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I..-NOCIONES GENERALES
A —CONCEPTO.

1. Todo proceso —y el proceso administrativo no es una excepcion-—
implica una serie de gastos que variaran segun la complejidad del mis-
mo; en upnos seran minimos, y en otros fabulosos. Son gasies de}l prucess,
todas las inversiones econémicas que tienen su causa en el proceso, bien
mediata o inmediatamente; tanto las que realiza el Estado para retribuir
al personal de los érganos jurisdiccionales, como las que realizan las
partes para pagar al técnico en Derecho que los defenderd en un pro-
ces0 concreto, son gastos procesales (1).

(1) «Es una verdad manifiesta —dice CARNELUTTI— que el proceso, lo mismo que la
curacién de una enfermedad, tiene junto a su rendimiento su coste. De dicho coste se
puede hablar en sentido mas o menos amplio. En sentido estricto, se comprenden en él
s0lo los gastos necesarios para el movimiento del mecanismo procesal; en sentido mis
amplio, s¢ anaden a tales gastos las mavore< pérdidas que el proceso Heva consigo : quien
quiera formarse una idea praciica de la distincién, piense que, por ejemplo, el lucrum
cessans, sofrido por ¢l demmandado que para defenderse necesite abandonar por un tiem.
yo mis 0 menos largo sus ocupacioncs, entra en el coste en sentido amplin, pero no en
sentido estricto.» Cfr. Sistema de Derecho procesal civil {trad. de ALCALA-ZAMORA y SEX-
tis MeLeNDo, Buenos Aires, 1944, t. II, pags, 111 y ss.
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2. De estos gastos procesales nos interesan aqui las costas, que cons-
tituyen una especie de] género «gastos del proceso», y se han definido
como «aquella porcion de Jos gastos procesales cuya pago recae sobre las
partes que intervienen en un proceso determinado y reconocen a este
proceso como causa inmediata o directa de su produccién» (2).

B.—NATURALEZA.

1. Del concepto que se ha dado de las costas procesales se desprende
su naturaleza.

a) Las cosas son una porcion de los gastos del proceso. Por tanto,
consistirin en inversiones econémicas que el proceso' Heva consigo, v,
como todos Jos gastos procesales, son un efecto necesario del mismo, una
consecuencia econdmica que no pierde, sin embargo —dice GUASP—, por
este caracter, su naturaleza procesal, siendo légico por ello que las nor-
was reguladoras de tales gastos no queden fuera del ambito de la ley
procesal (3).

(2) Guasp: Comentarios a lu Ley de Enjuiciamiento civil, Madrid, 1943, T. 1., pa-
gina 1.167, pudiendo encontrarse una referencia bibliografica muy completa sobre el
problema de las costas en general en pag. 1.166. Sobre el concepto que se ha dado de
las costas y su diferenciacion del de los gastos procesales, hemos de sefialar que no existe
wnanimidad entre los autores, habiéndose formulado muy distintas posiciones. GOMEZ
ORBANEJA Yy HERCE QUEMADA, en Derecho procesal, 3.8 ed., Madrid, 1951, T. I., pdg. 773
v e8., siguen la misma posicion de Guasp, afirmando que «no se pueden identificar los
conceptos de gastos procesales y de costas propiamente dichas, ya que éstas no constituyen
sino una parte de aquéllos. Las costas tienen como segunda nota especifica que sirve para
delimitarla de los gastos procesales en general, el que su pago recae sobre las partes
que intervienen en el proceso determinado en que ce producen las mismas». Entre nues-
tros primeros tratadistas, ya se afirniaba que costas son todos los gastos que se ocasionan
en la sustanciacion de vn pleito. En este sentido. MANRESA, Conentarios a la Ley de En-
juiciamiento civil, 5.2 ed., 1923, T. II, pag. 605. EscricHE definia las costas como los
rastos que ge hacen por las partes en las causas civiles y criminales, sefialando que todas
las que se causaren en cualquier diligencia que se ejecuta en jmicio son de cuenta de la
parte que la pida. mientras no se determine en la sentencia cual es el que debe pagarlas.
En Diccionario razonado de Legislacion y Jurisprudencia, T. 11, pig. 580, lo que recoge
RarAEL DE PINA, en Principios de Derecho procesal civil, México, 1940, pag. 206. Otros,
como MicusL Y RoMERo y MIGUEL Y ALONSO, parten de otro criterio, y afirman que «se
entiende por costas en el lenguaje forense todos los gastos causados en un litigio a la
parte que obtiene seplencia favorable y a cuyo pago se ha condenado a la contraria.
Los dispendios que en caso de condena en costas tiene gue satisfacer el litigante vencido,
se denominan gastos judicialesp. Cfr. Derecho procesal prdctico, 8.2 ed., 1951, T. II,
pég. 492.

(3) Comentarios, cit., T. 1, pag. 1.167,
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b) La nota cspecifica que sirve para delimitarlas del resto de los
zaztos procesales consiste en que su pago recae sobre las partes que in-
tervienen en el proceso, comprendiendo tinicamente los gastos de un de-
terminado proceso, que es Ja causa inmediata y directa de su produccion.

2. Siendo, por tanto, las costas unas gastos procesales que estin a
cargo de las partes, interesa examinar Ja naturaleza de esta obligacién
de pago que a ellas incumbe.

a) A tal efecto, CARNELUTTI distinguc dos momentos: antes de ter-
minarse el proceso y una vez termninado el proceso, afirmando que en el
primer momento se trata de una carga, la carga de la anticipacion, y en
el scgundo sc trata de una obligacién procesal (4).

b) En realidad, ]a obligacién de pagar las costas puede ser legal o
judicial, segin que sc imponga por la ley o sea consecuencia de una reso-
lucion judicial, aun cuando ésta se inspire en una norma legal. Sin em-
bargo, creo que dentro del proceso administrativo no es posible admitir
una obligacién convencional de pagar las costas, ya que pugna con la
esencia de la Administracién un pacto de 1al naturaleza (5).

C.—FUNDAMENTO.

Si bien es imposible discutlir la necesidad de Jos gastos procesales,
sin embargo, lo que se ha discutido es el fundamento de las costas. cs de-

(4 Sistema, cit., T. 1, pag. 112 y ss.. y 625 v 5=,

(31 También habla de oblicaciéu de Ia parte a puvar lus costas, ArLonto, en Diritie
processuale rributario, Giuffre, Milan, 1942, pag. 289. Praza habla de «obligacion acceso-
ria y derivadan. en Derecho procesal civil, 3.3 ed., 1951, pag. 567. La admision de una
oblizacién convencional de pagar las costas, se funda cn nuestro proceso civil en el ar-
ticulo 1.255 del Cédipo civil. estimando 1a docirina que no hay en nuestro Derecho posi-
tivo precepto alguno que prohiba ¢l pacto o acuerdo entre las partes comprometiéndose
alzuna de ellas a sufragar los gastos del proceso a que pueda dar lugar una determinada
aperacién. Cfr., nor ejemplo. Guase, Comentarios, cit., T. 1, pag. 1.170. Defienden el
pacto sobre costas en tanto subsista la actual reculacion espanola. Arcati-Zamora vy To-
RREs y Arcari-Zamora vy Castitro, en La condene en costas, Madrid, 1930, pag. 131
¥ ss., ya aue el «pacto sobre costas, cuya licitud tiene admitida la jurisprudencia sin
vacilar, suina a sus laudables y recivrocos estimulos, 1a ventaja de permitir como refuer-
ze de la estipulacién. ¢l freno del Tribunal Supremo, ya que, al no imponerlas, se viola
el contrato» (piaz. 132 y ss.), si bicn admiten que este convenio sobre gastos no tendria
razén de ser si la ley implantara como vegla 1a condena en costas al vencidon (pag. 134).
Sin embargo, en otras ocasiones se ha negado eficacia al pacto sobre costas. Cfr. el comen-
tario a la Sent. de 3 enero 1952 (Sala 1.3), en «Revista Critica de Derccho Inmobiliarian,
mavo 1942, pag. 375.
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cir, ;por qué una parte de los gastos del proceso corren a cargo de las
partes? En sintesis, podemos sefialar las siguientes doctrinas:

1. La que defiende la gratuidad de la justicia.—Segin esta doctrina,
la administracién de justicia es un servicio publico, y los ciudadanos de-
ben poder utilizarle gratuitamente, sobre todo si tenemos en cuenta que
el litigante se sacrifica al litigar con el fin de mantener la justicia en la
comunidad (6). En consecuencia, esta posicién implica la eliminacién de
las costas procesales; para ella, todos los gastos del proceso deben gravi-
tar sobre todos los cindadanos, de los cuales obtendra el Estado los me-
dios econémicos necesarios a través del sistema fiscal.

- Esta cuestién de la justicia gratuita ha estado de moda en los tiem-
pos pasados, llegando a tener ardientes defensores. Pero hoy parece
prevalecer el buen criterio de la existencia de las costas procesales, es
decir, de gastos procesales a cargo de las partes. Los argumentos que se
manejan en contra de la tesis de la justicia gratuita son los siguientes :

a) Que el hecho de que la administracién de justicia sea un servicio
puablico no implica necesariamente la gratuidad de su uso, ya que la
teoria del servicio publico sefiala, junto a los servicios piblicos de uso
gratuito, aquellos otros que se prestan mediante una remuneracién, los
cuales, a su vez, pueden ser remuneratorios simples y remuneratorios
lucrativos (7).

(6) La tesis de la justicia gratuita ha tenido mo pocos entusiasias, manifiestamente
influidos por BENTHAM, habiéndose querido recoger como principio en algunas Consti-
taciones, como en la espafiola de 1931, si bien fracasé el propésito y el parrafo segundo
de su articulo 94 se limité a recoger, con distintas palabras —afirma AvLcarLA-ZAMORA ¥
CaSTILLO, en sus adiciones al Sistema de Carnerurni (Cfr. T. IV, pag. 139), la declara-
cién del articulo 13 de 1a L, E. C. .

En otras Constituciones se ha llezado a declarar el principio de la gratnidad de la
justicia. Asi, en la mejicana, si bien la doctrina ha estimado que «Ja declaracién consti-
tueional que afirma la gratuidad de la justicia, no debe interpretarse en un sentido am-
plio, sino en el restringido que se deduce de su confrontacién con los preceptos de los
Cédigos procesales que regulen en México la materia referente a las costas, La Consti-
tacién alude, simplemente, a la gratuidad de los servicios de los funcionarios judiciales,
respecto a los litigantes, no a Ia inexistencia de otras expensas, que caen dentro de la
nocién de costas procesalesy. Cfr. CastiLLo LARRARAGA ¥ PiINa, Instituciones de Derecho
procesal civil, 2.9 ed., México, 1950, pag. 307.

El problema de la gratuidad hs sido discutido también por la doctrina al referirse al
proceso adm.: vid., dentro de la doctrina alemana reciente, RiEDERER, Die Kastenfrage
im Verfahren vor den Verwatungsgerichten, en «Deutsches Verwaltungsblatty, nim. 22,
pég. 780 y s.

{7) En este sentido, por ejemplo, ALvarez GendiN, El servicio piiblico, Madrid,
1944, pig. 42 vy ».
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b) Que el interés colectivo de mantener la justicia es un interés de
segundo grado en el proceso, ocupando el primer plano el interés del
litigante; aquél sélo se favorece con la victoria de]l que tenga razén. Por
eso se ha dicho que asi se quiere llegar a las tltimas conclusiones l6gi-
cas del razonamiento, sera la parte vencedora, a un tiempo representan-
te de su derecho y del interés socal, quien merece gratuitamente la jus-
ticia, y para ello la condena en costas al vencido es la tnica solucién
indicada» (8). ,

¢) Que si bien los defensores de la justicia gratuita alegan como ar-
gumento que la gratuidad coloca en un plano de igualdad a las partes, a
ello se opone que esto estimularia el nacimiento de los litigios; por ello
se ha dicho que es conveniente establecer que los gastos del proceso re-
caigan sobre el vencido, «porque la prevision de esta carga reacciona
sobre la conducta del litigante en el sentido de hacerle mas cauto» (9).

2. La que defiende que deben paga las partes.—Dentro de este gru-
po caben, a su vez, varias posiciones. Como dice CHIOVENDA, si nos pro-
ponemos de un modo abstracto el problema de la regulacion de las costas
judiciales, se nos ofrecerin tres modos de resolverlo; dos de ellos, radi-
cales —es decir, o que cada litigante sufrague las suyas, o que las so-
porte todas el vencide—, y un sistema intermedio, segun el cual las re-
integrard o no el vencido conforme a condiciones determinadas.

De estos tres criterios, el que prevalece en las legislaciones y en la doc-
trina es el que defiende que debe soportar las costas el vencido (10).

(8) AvcaLi-ZaMORA, La condena en costas, cit., pag. 6. Como dice Guase, no puede
negarse que el litigante, por lo menos el litigante vencido, aunque no sea culpable, es la
causa inmediata de lu existencia del proceso a que su resistencia o pretensién injustificada
dan lugar, por lo que no es absolutamente inadmisible que pese sobre €l la carga econs-
mica de atender a los gastos de dicho proceso. Cfr. Comentarios, cit., pig. 1.168 y ss.

(9) ALCALA-ZAMORA, ob, cit. en nota anterior, pig. 7. Lo que no puede por menos
de reconocerse es la necesidad urgente de modificar la regulacién de la defensa del po-
bre, como después se verd.

(10} Cfr. Cuiovenoa, La condena en costas, trad. espaiiola, Madrid, 1928, pag. 210.
«El paso al tercer sistema, a la condena absoluta o incondicionada del vencido —afir-
ma— se verifica por influencia de dos hechos concomitantes: la dificultad practica de
comprobar, en la mayor parte de los cacos, la mala fe o la culpa del litigante y la
idea que fué penetrando en el dnimo de los juristas, de considerar los gastos del pleito
o costas como una disminucién del derecho (al igual que los frutos no percibidos
son una disminucion de la cosa), que debe resarcirse juntamente con el derecho de-
clarado.» El sistema del vencimiento, que se sigue como regla general, por ejemplo,
en las legislaciones alemauna, italiana y francesa, ha sido también recogido por algin
Cédigo de procedimiento contencioso-administrativo, como el de Santa Fe, Argenti-
na, en sus arts. 84 v ss., donde se contiene una regulacion interesantisima de las costas
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D.—REGULACION.

1. Idea general.—En una interesante monografia de ALCALA ZAMORA
(padre e hijo) sobre La condena en costas, publicada en 1930, se empe-
zaba afirmando: «La realidad de la vida juridica espafiola en punto a
condena en costas puede resumirse asi: el albedrio como principio y la
lenidad como consecuencia.» Aquella monografia se referia prin-
cipalmente al proceso civil —aun cuando habia capitulos dedicados al
proceso administrativo y al penal-—; pero la regulacién del proceso ad-
ministrativo no ofrece w1 panorama mucho mejor (11), y si urgente es
una modificacion de la regulacién en nuestro proceso civil en materia
de costas, no menos urgente es modificar la regulacion de nuestro pro-
ceso administrativo en la misma materia. Como ha recordado reciente-
mente BIELSA, una regulacion de lo contencioso-adninistrativo no puede

procesales. Cfr. Satvabor M. Daxa Moxtaio, El nuevo Cédigo de lo contencioso-
administrativo de la provincia de Santa Fe, 1951, pags. 128 y ss. Tal sistema es el
que se suelc defender por regla general en la docirina espaiiola, y por ello se censura
¢l régimen espanol sobre costas. Sobre la regulacion alemana, cfr. el interesante tra-
bajo de Xavier ScHOEN, Zeit-und streitfragen zum Fericaliungsprozess, W, Kohlham-
aner Verlag, Stuttgart un Koéln, 1951, pags. 65 y ss.

(11) Cfr. ArcAlA-ZAMORA, La condena en costas, cit., pags. 9 y ss., sobre la critica
del sistema espanol sobre costas, Como afirma XiRau (adiciones a la ob. de CHIOVEN-
DA, cit., pag. 222), «el Derecho espanol esti muy lejos dec esa terminante claridad de
la legislacion alemana y aun de la francesa e italiana. La Ley de. procedimiento no
contiene ninguna disposicién general sobre la condena en costas, y la promulgacion
del Cédigo civil, ocho afios después de aquella Ley, di6 a la jurisprudencia el apoyo
del art. 1.902, con la doctrina de la culpa, que ha servido para fundamentar la con-
dena en costas en la temeridad. Por lo cual, para la primera instancia y salvo dispo-
sicién concreta de la ley sobre el particular, la regla general es que no hay condena
en costas». Como afirmé BECEXA (en «Revista de Dereche privadon, t. IX, 1922, pa-
ginas 34 y ss.), en un sugestivo articulo titulado Costas en el procedimicnto civil, y
ha recordado recientemente Pina (en Principios de Derecho procesal civil, pag. 208,
y en lnstituciones, cit., pig. 309), el sistema espafiol tiene los siguientes inconvenien-
tes: a), hace descansar todo el sistema en la apreciacion de hechos dificiles de com-
probar, por ser de una subjetividad que cscapa a toda reglamentacién; &), no da solu-
cion para los casos frecuentisimos en que, sin culpa por parte de nadic, se entablan
pleitos cuyos gastos no hay razon para que scan de cargo de quien los hace obligada-
nente, por pura ¥ forzosa necesidad de defensa juridica, que la sentencia declaru
legitima; c), implica la contradiccion de establecer una base general de indemniza-
cién, como es lu culpa, y dejar fuera de aquélla, sin satisfacer, todos los gastos que
ocasiona el pleito, pero que no caen dentro de los autos, viajes, pérdidas, ete.; d), ».
por tltimo, autoriza la declaracion de responsabilidad sin justificacién. ya que al
Juez no se le obliga a exponer los motivos de calpa ni razonar la condena en costas,
lo cuval sélo estaria justificado si, como dice SECHI, tratando de esle extremo, se con-
sideran como un accesorio del juicio y signiendo la suerte de la cuestion de fondo.
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olvidar la regulacion de las costas, ya que lo concerniente a las costas,
aunque parezca secundario, tieme importancia tanto en lo patrimonial
como en Jo moral (12).

En la regulacién de nuestro proceso administrativo, no se sigue un
unico sistema en cuanto a costas. Por el contrario, se conjugan los mas
- variados, desde el que afirma la gratuidad hasta el que impone las cos-
tas al vencido. Por eso es necesario determinar estos principios y el am-
bito de aplicacion de cada uno.

(12) La jurisdiccién contencioso-administrativa, Rosario, 1948, pags. 41 y ss. En
Espufia, el problema de las costas en io contencioso-administrativo ha preocupado
bastante a los autores. En una obra publicada en Madrid, 1929, sobre Bases para la
reorganizacion judicial, ANGEL OSSOrIO proponia, al referirse a lo contencioso-admi-
nistrativo, que los litigantes en la jurisdiccion contencioso-administrativa deberian pa-
gar el tributo judicial de igual modo que los que comparezcan en la civil (pag. 210).
Creo que ello es inadmisible, al menos en tanto subsista la regulacion actual de las
costas en el proceso civil. Si bien dentro del proceso administrativo, a diferencia del
proceso civil, existe una regulacién del principio de la condena en costas, el inspi-
rarse este principio en la temeridad, merece todas las criticas que se han hecho al
proceso civil en esta materin. De los distintos autores que se han preocupado del
problema de las costas en el proceso administrativo, los qune mas han profundizado
en el mismo han sido Paso Y DELGADO ¥ ALCALA-ZAMORA,

Paso Y DELGADO, en Exposicidn historico-exegética de la teoria de los procedimien-
tos contencioso-administrativos, Madrid, 1889, pigs. 96 a 101, afirma que «la teoria
de las costas en la juricdiccién contencioso-administrativa carece de fundamento ra-
cional y es, en su aplicacion, estéril en los asuntos de partes pobres» (pag. 98). Nos-
otros, por el contrario, creemos qne la teoria de las costas en el proccso administra-
tivo tiene la misina razén de ser y el mismo sentido que en el proceso civil, por lo
que deben imponerse al vencido, tanto sea el particular como la Administraciéa.
También afirma Paso Y DELcAbo que «la legislacion y la practica relativas a esta clase
de asuntos nos tienen demasiado acostumbrados a que no haya en los Tribunales de
la Administracion gastos judiciales, fuera del impuesto de papel scllado, o sea el
timbre, los honorarios de los Letrados representantes y defenzores de las partes, y
por eso disuena oir o desagrada leer aquel nombre, al cual ha podido reemplazar,
con ventaja, otro sistema; por ejemplo, el de la fijacién, en so caso, de una cantidad
determinada por la sentencia como indemnizacién para reintegrar a Jos interesados
maltraidos por sus contrincantes, de los referidos desembolsos» (pag. 98).

ALcALA-ZAMORA sefiala como uno de los inconvenientes del sistema espafiol de las
costas en el proceso sdminisirativo la excesiva benevolencia de los Tribunales para
imponerlas, sefialando como motivos de esta benevolencia «la baratura, relativa e in-
negable, de estos recursos; lo exigno, casi indiferente, de las costas previstas en de-
fensa de la Administracién; la arbitrariedad, frecuente de aquélla, compensadora
impresionante de las temeridades que recurren; la circunstancia de que, aun confe-
sada aquélla, mediante el insélito allanamiento, el pleito signe adelante; y la creen-
cia de que a nadie se perjudica con la inconcién temeraria de éstosn. Y critica tal
sistema. Cfr. La condena en costas, eit., pigs. 141 y ss., y Lo contencioso-administra-
tivo, edicién de la «Revista de Jurisprudencia Argentina», Buenos Aires, 1943, pagi
nas 180 y ss,
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2. La gratuidad.

a) En los procesos administrativos locales rige, en principio, la re-
gla de ]a gratuidad. El articulo 395 de la L. R. L. dispuso que «el proce-
dimiento sera gratuito para todos cuantos intervengan en él» (13). Este
principio de la gratuidad en el proceso administrativo local fué recogido
en el Estatuto municipal de 1924 (art. 256) (14) y en su Reglamento de
Procedimiento, cuyo articulo 9.° establecia que los recursos contencioso-
administrativos regulados por el Estatuto serian siempre gratuitos, y, en
consecuencia, preceptué que los escritos formalizindolos se extendieran
en papel comin y cuanias diligencias se practicaren para su sustancia-
cién, en papel de oficio. El beneficio de la gratuidad se reitera en la
R. O. de 14 de agosto de 1925 y en la de 29 de diciembre de 1926 (15),
siendo aceptado, por fin, en la jurisprudencia. También en la Ley mu-

(13) Tal precepto ha sido recogido en la L. C., art. 97, pirrafo segundo, en que
se afirma, después de sefialar que todas las actuaciones deberin escribirse en papel
sellado: «Sin embargo, el procedimiento contencioso.administrativo en materia local
sera gratuito para todos cuantos intervengan en él.» Como antes se sefuld, la tesis de
la justicia gratuita ofrece graves objeciones, siende precferible, en lincas generales,
la doctrina que afirma que las costas deben ser satisfechas por el litigante vencido.

(14) Sin embargo, durante la vigenciz del Estatuto se admitieron dentro de la
esfera local casos de condena en costas al vencido. En el art. 40, parrafo tercero, del
Rglamento de procedimiento en materia municipal, aprobado por R. D. de 23 de
agosto de 1924, se decia que «cuando se ejercite la accion piblica que concede el ar-
ticulo 253 del Estatuto y se desestime el recurso, ser¢ preceptiva la imposicion de cos-
tas al recurrente. Otro caso de condena en costas se regulaba en el art. 66 del mismo
Reglamento, al referirse a los recursos contra los acuerdos definitivos sobre cuentas
municipales, se preceptuaba que «Jas costas se impondran siempre al recurrcnte o a
los responsables». Sobre esta materia, cfr. ANTONIO MARiA DE MEeNA, El Estatuto mu-
nicipal y la actuacién de los Tribunales de lo contencioso-administrativo, Madrid, 1927,
pags. 105 y ss. Durante la vigencia de la Ley municipal de 1935, se estimié que el pre.
cepto del art, 40 del Reglamento de Procedimiento de 1924 seguia siendo aplicable,
ya que si la Ley de 1935 establecia el principio de gratuidad, también se establecio
el mismo principio en ¢l Estatuto, e incluso mas categéricamente, puesto que decia
«siempren, y, no obstante, el Reglamento agregé el precepto mencionado. Cfr. Secis-
MUNDO RoYO-ViLLANOVA, Problemas del régimen juridico municipal, Madrid, 1944, pa-
ginas 152 y ss. Cfr. mi trabajo El proceso contencioso-administrativo de anulacién en
la esfera lacal, en «Revista General de Derechon, aiio VII, mims. 82-83 (1951), pdgi-
na 365, y sentencia de 16 de mayo de 1941.

(15) Sobre el problema de la gratuidad, vid. MaeTiN RETORTILLO, Gratuidad de
los recursos contenciosos contra actos municipales, en «Revista de Derecho privado»,
1930, pags. 216 y ss. En Nuevas notas sobre lo contencioso-administrativo, Madrid, 1951,
pags. 70 y ss. También comsideraba aplicable el art. 40 del Reglamento de 1924 du-
rante la vigencia de la Ley municipal de 1935, como RoY0-ViLLaNOVA (cfr. nota ante-
rior), interpretado rigurosamente por la jurisprudencia (sentencias de 25 de mayo
de 1927, 8 de junio de 1928, 4 de eneso y 5 de diciembre de 1932).
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nicipal de 1935 se recogia el mismo principio, al afirmar que «el proce-
dimiento sera grataito para todos los que en ellos intervengan» (articu-
lo 226, pérrafo segundo). Y, con muy pocas variantes, el precepto se ha
recogido en la vigente regulacién. Pese al principio, hay gastos proce.
sales que, en ocasiones, todavia gravitan sobre las partes, como veremos
al estudiar el contenido de las costas procesales.

b) Establecido el principio general de la gratuidad, interesa ahora
examinar el ambito de su aplicacién, lo que se traduce en el examen de
estas dos cuestiones: 1.* A qué procesos se refiere; 2. Qué personas,
dentro de cada proceso, gozan de tal beneficio.

@’) Refiriéndonos al primer problema, a primera vista no ofrece di-
ficultad siempre que se trate de procesos cuyas pretensiones se dirigen
contra actos de entidades locales; sin embargo, si existe dificultad, aun
cuando se trate de tales pretensiones, cuando se ejerciten por la misma
entidad que dictd el acuerdo que se impugna, dando lugar a un proceso
de lesividad. ;Rige también aqui la regla de la gratuidad? Antes de la
L. R. L., el Tribunal Supremo negé en estos casos el beneficio de gratui-
dad a los Ayuntsmientos, argumentando que el beneficio de gratuidad ee
refiere a los recursos regulados por el Estatuto municipal y por la Lev
municipal de 1935, y el «recurso de lesividad» no es de los regulados en
mnguno de estos textos, sino en la ley general de lo contencioso. Esta
era la opinién de Segismundo ROYO-VILLANOVA, que criticaba una
Orden del Ministerio de Hacienda de 13 de abril de 1932, que, al fijar
el alcance de la gratuidad de los recursos regulados en el Estatuto mu-
nicipal, la hacia extensiva a los Ayuntamientos, como consecuencia de
resoluciones de lesividad adoptadas, y la criticaba por estimar que dicha
Orden ministerial no es ajustada a la ley, puesto que concede una exen-
ci6n troibutaria no prevista en la ley (16). Creo que hoy el problema debe

(16) Problemas del régimen juridico municipal, cit., pig. 183, afirmando que adu.
rante la vigencia del Estatuto municipal se plantes esta cuestién, y el T. S. negéd ol
beneficio de gratuidad de los Ayuntamientos, considerando gue estos recursos no eran
de los regulados en el Estatuto municipal. Estimamos que esta doctrina, establecida
en el auto de 10 de julio de 1941 y en la sentencia de 15 de noviembre del mismo aiio,
es también aplicable durante la vigencia de la Ley municipal de 1935, puesto qme se
trata de recursos no regulados por la misma», y después afiade: «En nuestra opinion,
dicha Orden ministerial no es ajustada a Ia Ley, puesto gue concede una exencién
tributaria no prevista. en la Ley, ya que ésta se refiere a otros recursosn. En el mis-
mismo sentido, MARTIN RETORTILLO, Nuevas notas, cit., pags. 186 y ss., citando las
sentencias de 21 de abril de 1942, 15 de octubre y 1 de diciembre de 1943 y 27 de
de mayo de 1946.
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reselverse afirmando que el beneficio de gratuidad alcanza a los pro-
cesos de lesividad cuando tengan por objeto pretensiones dirigidas con-
tra actos de entidades locales, y esto por las siguientes razones :

1. En la L. R. L., en su titulo V, capitulo II, Seccién quinta, se
regula el arecurso contencioso-administrativo», y dentro de esta Seccion
se sefialan también, como tipos de crecurso contencioso» contra actos de
entidades locales, los de lesividad (art. 391).

2.* En dicha Seccion se incluye el articulo 395, que establece el
principio de gratuidad, priacipio que debe aplicarse 2 todos los «recur-
s08» a que se refiere dicha Seccién. Y el articulo 97, parrafo segundo,
L. C., habla de que seri gratuito el procedimiento contencioso-admints-
trativo cen materia locals.

Otro grupo de procesos respecto de los que ofrece dificultad determi-
nar si les alcanza el beneficio de gratuidad son aquellos que tienen por
objeto pretensiones dirigidas contra actos del Estado, pero actos del Es-
tado que, a su vez, resuelven recursos administrativos interpuestos con-
tra actos de entidades locales. Es decir, se trata de aquellos casos en que
Jos actos de las entidades locales no causan estado, constituyendo una
excepcion al principio general del articulo 386, L. R. L., y en los que
es necesario, antes de acudir a la via contenciosa, impugnar e} acto lo-
cal ante un 6rgano del Estado, siendo el acto de éste el que se impugna
ante los organos de la jurisdiccion administrativa, dando lugar la pre-
tensiéon a un proceso contra actos del Estado. Los supuestos tipicos son
los procesos administrativos en materia de Haciendas locales. Y en esta
materia, el Tribunal Supremo ha mantenido criterios distintos. En oca-
siones, ha afirmado que, como se trata de «recursos contencioso-adminis-
trativos» regulados en los Cuerpos legales locales y no en la ley general
de lo Contehcioso, debe aplicarseles la regla de la gratuidad (17). Sin

(17) En este sentido, sentencias de 21 enero 1947, auto de 5 febrero 1946 y 21 di-
ciembre de 1946 y autos de 3 octubre y 7 diciembre 1949. Cfr. mi trabajo El proceso
contencioso-administrativo en materia de Hacienda local, en «Revista de Estudios de
la Vida Localy, nim. 56 (1951), pag. 189. Una R. O. de 14 de agosto de 1925 afirmé
que, a pesar de ser tan terminantes los arts. 256 del Estatuto maunicipal y 9.0 de su
Reglamento de procedimiento, tenia conocimiento aquel Ministerio de Hacienda «de
que la gratuidad del procedimiento contencioso que el Estatuto consagra se limita
por algunos Tribunales provinciales a aquellos recursos contenciosos que se interponen
contra acuerdos comprendidos en el libro primero de la Ley, quedando de esta suerte
excluidos de tan esencial beneficio cuantos recursos se entablan en materia de Hacien-
da municipals, afladiendo: «Tal interpretacién pugna con el espiritu y la letra de
las disposiciones invocadas, que, con caricter general, absoluto y sin restriccién algu-

114



LAS COSTAS EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

embargo, otras veces, e] Tribunel Supremo ha mantenido criterio distir.
to, como en un auto de 25 de junio de 1949, en que afirmé que ceste
recurso contencioso-administrativo no puede considerarse propiamente
municipal, porque Ja resolucién impugnada es del Tribunal Econémica-
administrativo provincial, y por ello no se tramité con arreglo a los ar-
ticulos 223 y siguientes de la Ley municipal, y tales recursos no deben
ser gratuitos, segin ha declarado expresamcnte para todos los que no
son propiamente municipales, la sentencia del Tribunal Supremo de 22
de mayo de 19415 (segundo considerando del auto apelado, recogido por
el T. S.). Sin embargo, e] propio Tribunal Supremo, poco después, como
arrepentido de la doctrina sentada en el auto anterior, afirma en otro de
13 de diciembre de, 1949 que a tal doctrina reiterada (la aplicacién de
la gratuidad a estos procesos) «no se opone lo preceptuado en el articu-
lo 226 de la Ley municipal vigente (1935), porque, si bien el referido
precepto parece refcrir la gratuidad de los recursos contenciosos que se
interpongan directamente contra los acuerdos municipales, no por eso
deja de tener aplicacién, hallindose ademis integramente mantenido en
la revisién de ]a obra legislativa de la Dictadura; ni tampoco puede opo-
nerse a tal doetrina la sentencia de 23 de mayo de 1941, citada en el auto
recurrido, que se refiere a un recurso de lesividad regulado en ]a ley
orginica de esta jurisdiccién y completamente distinto del presente pro.
cedimiento». Teniendo en cuenta el objeto de las pretensiones y el sen-
tido del proceso, como en Wltimo extremo se va a decidir acerca de la
reforma de un acto de una entidad local, y se trata de «recursos» a los
que se refiere la L. R. L., creo que ésta es la solucion mas aceptable, y

na, sientan el principio de la gratuidad del procedimiento contencioso, sin que quepa
alegar que, tratindose de recursos interpuestos contra las providencais de los Dele.
gados de Hacienda, al amparo del art. 302 del Estatuto, son éstas las recurridas y no
los acuerdos municipales, toda vez que los preceptos citados al comienzo de esta
resolucién se refieren a los recursos contenciosos regulados en el Estatuto, y en este
caso se encuentra el que el citado articulo concede contra los acuerdos de los Delega-
dos de Hacienda.»

Esta solucién es la que debe admitirse desde la vigencia de la L. C., ya que
en ella, como se ha dicho, se establece la gratuidad para el «procedimiento con.
tencioso-administrativo en maeria local» y no ofrece duda que los prccesos adminis.
trativos cuyo objeto es una pretensién en materia de Hacienda local, es un procedi-
miento aen materia localn. Cfr. art. 97, parrafo segundo, L. C., en virtud del cual ha
de afirmarse la gratuidad de estos procesos y de todos aquellos en que el problema
discutido es de Derecho local, aun cuando el acuerdo que se impugné ante los Tribu.

nales fuera del Estado, resolviendo un recurso interpuesto contra el acto de una en-
tidad local.
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debe aplicarse, no sélo a los casos del proceso en materia de Hacienda
local, sino a todos aquellos en que, si bien se impugna un acto del Es-
tado, es porque el acto de la entidad local no causaba estado y fué nece-
sario acudir a los 6rganos del Estado.

b’) Refiriéndonos al problema de a qué personas alcanza el benefi-
cio de la gratuidad, la tdnica cuestion debatida ha sido si tal beneficio
alcanzaba o no a los coadyuvantes, habiéndose resuelto las dudas plan-
teadas por el Estatuto municipal en sentido afirmativo (18). Asi, un
auto de 17 de enero de 1948 establecié «que, si bien la R. O. de 29 de
diciembre de 1926 determiné el alcance del bencficio de gatuidad esta-
blecido en los articulos, 256 dgl Estatuto municipal y 9.° de su Regla-
mento de procedimiento, solamente a favor de los recurrentes y de la
Administracién demandada, posteriormente fué dictado el R. D. de Ha-
cienda de 3 de noviembre de 1928, que en su articulo 16 extendié el ci-
tado beneficio a los coadyuvantes, al concederlo a cuantos fueran partes
interesadas en los recursos contencioso-administrativos, y que, aun coan-
do fué privado dicho R. D. de su caracter de disposicién legislativa, se
dicté después la Ley de 15 de abril de 1932, que daba fuerza de ley a
determinados preceptos del citado R. D. de 1928, y entre ellos al articu-
lo 16» (19).

(18) Como ya decia en 1927 ANToNl0o MaAria DE MENA, «la jurisprudencia ha acep-
tado, sin vacilacién alguna, esta doctrina, y lo ha hecho tan reiteradamente, que es
innecesaria la cita- de casos concretosn. Cfr. El Estatuto municipal v la actuacion de
los Tribunales de lo contencioso-administrativo, pags. 107 y ss.

(19) Vid. Martin peg RETORTILLO, Gratuidad de los recursos contenciosos con-
sra actos locales, cit., pags. 216 y ss.; Rovo.Viiranova (S.), Problemas del ré-
gimen juridico municipal, cit., pag. 153, y mi trabajo El proceso administrati-
vo en la L. R. L. espaniola, en «Revista de la Facultad de Derecho de Meéxi-
co», ntims. 34, 1951, pag. 300. Segun dice un auto de 29 de enero de 1949, «como
va tiene declarado reiteradamente esta jurisdiccion, en sus decisiones, con la publi-
cacién de la Ley de 1932, que otorgs fuerza legal al art. 16 y otros del R. D. de 1928,
dejaron de tener fundamento alguno las dudas surgidas respecto a la extension del
beneficio de gratuidad procesal que otorga el art. 256 del Estatuto municipal de 1924,
declardndose que tal disposicion alcanza no sélo a los actores y demandados, simo
también a los coayuvantes, sin que pueda contradecirse por la diferencia léxica obser-
vada ¢n aquellos textos entre partes interesadas y partes integrantes, ya que procesal-
mente deben ser admitidos ambos conceptos como quivalentes y sinénimos, toda vee
que no existicia completa integridad en la lifis, caso de excluirse de sn contenido
algona de las partes interesadas en la mismay. En el mismo sentido, autes de 16 mar-
zo, 2 abril, 12 maye, 31 mayo, aclarado por otro de 24 de noviembre del mismo aiio,
y 28 diciembre 1949, entre otros muchos.
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Hoy no ofrece problema que el beneficio de gratuidad alcanza a los
coadyuvantes, ya que el articulo 295, L. R. L., afirma que el procedi-
miento sera gratuito pera todos cuantos intervengan en él.

3. La obligacion de pagar las costas por las purtes.—Si bien en la
esfera local rige el principio de la gratuidad, ello no impide que, den-
tro de la misma esfera local, segiin el articulo 395, L. R. L., y el articu-
lo 97, L. C., puedan imponerse las costas al litigante temerario. Teniendo
en cuenta esta regla y otras de nuestro Derecho procesal administrativo,
podemos encontrar en €l ejemplos de los tres sistemas posible que ee
podian concebir, segiin CHIOVENDA. En efecto, en el Derecho procesal
administrativo se siguen los siguientes sistemas :

a) Que cada parte pagara las costas causadas a su instancia. Es la
regla general, e incluso en los procesos locales tiene aplicacién, cuando,
no existiendo condena en costas, las partes realizan desembolsos con mo-
tivo del proceso, ya que el beneficio de la gratuidad no supone una total
exclusion de las costas (20).

) Que pagara las costas al vencido. Hay no pocos ejemplos de este
sistema en nuestro Derecho procesal administrativo, en materia de recur-
sos (arts. 209 a 460, 474, 487 y 494, R. C.).

¢) Que pagara las costas el litigante temerario. Esta regla se esta-
blece con generalidad para los casos dc condena en costas en el articu-
lo 107, L. C., al disponer, en su pirrafo primero, que los Tribunales «im-
pondran las costas a las partes que sostuvieren su accién en el pleito, o
promovieren los incidentes, con notoria temeridad», regulacién que, al
inspirarse en el mismo principio que el proceso civil, merece las mismas
criticas que se sefalaron a éste. ?

Del desarrollo de estos sistemas nos ocupamos a continuacién, estu-
diando los sujetos, el objeto y la exaccién de las costas procesales.

(20) Como después se verd, al estudiar el contenido de las costas procesales, el
beneficio de gratuidad quc rige como regla general en los procesos administrativos
locales, no confiere a las partes la posibilidad de la defensa gratuita, por lo que, en
todo caso, el Letrado, cuundo la parte acnde a ser defendida por persona de este ca-
racter, debers percibir sus honorarios de la parte que defienda.
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I.—SUJETOS

A.—REGLA GENERAL.

1. En nuestro proceso administrativo —anélogo en esto al proceso
civil— rige el principio general de que cada una de las partes estad obli-
gada a pagar las costas causadas a su instancia. Reaccionando contra esta
férmula cominmente empleada, afirma GUASP que, como puede haber
actos de los que.una parte sea causa, aunque no haya mediado instancia
expresa suya para su realizacién, es preferible sustituir la expresi6n
usual—que puede inducir a confusiones— por la de que viene obligada
al pago de las costas la parte que origina o es causa de las mismas por
su actividad en el proceso (21). En Derecho procesal civil, se sienta esta
regla como general, en base a varios preceptos aislados de la L. E. C. (ar-
ticulos 292, 373, 475, 644, 645, 782, 850, 950, apartado 2.°; 1.154, apar-
tado 1l.°; 1.222, 1.279, 1.282, 1.474, partado 3.°; 1.591, 2.106, 2.117,
apartado 2.%), y se afirma que, a falta de prescripcién especial, debera
cada parte pagar las costas que ha originado (22). Algunos autores han
llegado a afirmar que, caunque haya en la sentencia condena en costas,
cada parte estd obligada al pago de todos los gastos causados a su instan-
cia, a tenor del nimero 5.° del articulo 5.* de la L. E. C. (de contenido
andlogo al art, 257, ndm. 6, R. C.), sin perjuicio de su actio iudicati,
para exigir el reintegro a la parte que haya sido condenada al pago (23).

2. En ] proceso administrativo no hay inconveniente en admitir con
cardcter general la regla de que cada parte abonara las costas que origi-
ne o de que es causa su actividad en el proceso, preceptuando ¢l articu-

{2YY Comentarios, cit., t. I, pag. 1171.

(92 En este sentido. por eiemplo, GUASP, Comentarios. ¢it., t. I, pag. 1171, y AL
cath.Zamora v CasTiLLO. en adiciones al Sistemna de CARNELUTTI, cit., t. TI, pig. 141,
al cefialar aue en nuesra L. E. C. se encuentran mormas que imponen la «saticfac-
cién. anticipada en unos casos v a posteriori en otros, de las costas por el cauvsante,
promfor o interesado en la dilizencian. Como ha sefielado nuestra jurisprodencia
contencioso-administrativa, si expresamente no se imponen las costes a una de las
partes, se entiende aue csda wna ha de satisfacer las que le correspondan (A. 14 fe.
brero 1892 y sent. 30 diriembre 1899), manifestando que en el proceso administra-
tivo se sigue irumal criterio.

((23) Asi, Mtcver v RoMERo y MICUEL Y ALONSO, en Derecho procesal prictico,
8,2 ed., 1951, . II, pag. 492.
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lo 216, R. C., que «la parte coadyuvante no devengara ni sbonara costas
mas que por razén de los incidentes que promuevas (24); si desistié del
pleito, el coadyuvante debe pagar las costas causadas a su instancia hasta
que ge le tuvo por desistido (sent. de 30 de octubre de 1912).

3. EI problema interesante en el proceso administrativo como en el
proceso civil, es el de determinar qué costas ha originado cada una de las
partes. A tal efecto conviene distinguir dos grupos de costas:

a) Las costas que pueden imputarse a una de las partes; a tal fin,
podemos admitir la férmula propuesta por GUASP, segiin la cual para qae
se puedan imputar las costas de un acto a una de las partes, debera haber
un enlace directo entre un acto de la parte (no necesariamente una peti-
cion) y el acto que da Jugar a los gastos (25). Cada parte abonara las cos-
tas que se le imputen.

b) Las costas que no pueden imputarse a una de las partes; en este
caso estamos ante las «costas comunes». Cada parte abonara la mitad de
las costas comunes, y si las partes fueren mas de dos, se abonaran por par
tes iguales. '

B. LA CONDENA DE COSTAS.

1. [Idea general.

a) Concepto.—Se ha definido como la wimposicion en upa resolu-
cion judicial a determinada persona del pago de ciertos gastos procesales
que, sin dicha imposicién, el condenado no tendria obligacién de satis-
facer» (26). Es decir, la condena en costas implica una derogacién del
principio general antes sefialado, a] preceptuar que el pago de las costas
correra a cargo de una persona que no las ha originado.

b) Naturaleza y fundamento.—Se han dado muchas posiciones para
explicar el qué y el porqué de las costas procesales; pero fundamental-
mente las siguientes:

a) Una, que afirma que ]a condena en costas es una pena que se im-

(24) Sobre el problema, vid. Lorez Ropd, El coadyuvante en lo contencioso-admi-
nistrativo, Madrid, 1943, pags. 212 y ss.

(25) Comentarios, cit., t. 1, pag. 1171.

(26) Guasp, Comentarios, cit., t. I, pig. 1172.
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pone al que actia dolosamente o de mala fe en el pleito. El fundamento
de la condena en costas residira, por tanto, en el dolo o0 mala fe de alguno
o algunos de los que intervienen en el proceso. Se ha criticado esta doc-
trina por la generalidad de los autores modcrnos. Ahora bien, como ya
decia CHOVENDA (27), se han puesto de relieve multitud de consecuencias
que habria de producir tal concepto penal de la condena en costas; pero
entre tanta argumentacion, se olvida casi siempre la principal, y aun mu-
chos autores, esgrimiendo como argumento definitivo }Ja maxima de que el
juicio es campo abierto para todos, y el tinico medio licito de ejercitar y
hacer valer el propio derecho, se olvidan del principio sobre el que descan-
saba la genuina e historica teoria de la pena, ya que ésta. precisamente,
limitaba la condena en costas al litigante temerario, en atencién a que el
empleo del Juicio es legitimo en general. Y GUASP seitala que si se hubieran
de restringir los casos de condena cn costas a los de actuacion dolosa, ha.
bria que dejar fuera muchos supuestos en que esta verdaderamente justi-
ficada, y que si hubiera que aplicar la teoria de la pena a todos los su-
puestos de condena, la teoria resultaria evidentemente forzada (28).

b} Otra opinién —muy generalizada— es la que considera la conde-
na en costas un resarcimiento de perjuicios a uno de los litigantes por otro
que ha litigado culposa o negligentemente. El fundamento de la condena
en costas residira, por tanto, en la culpa o negligencia de uno de los liti-
gantes; es decir, la condena en costas no es mas que la aplicacién a un
cago concreto del principio general, segin el cual ¢l que por accién u
omisién causa daiio a otro interviniendo culpa o negligencia, esti obligado
a reparar el daiio causado. Esta doctrina es la que domina, no sélo en
nuestra legislacién, sino también en nuestra doctrina. Sin embargo, te
ha criticado por las signientes razones (29):

1.» Porque si partimos de la idea de culpa para determinar quienes
deben ser condenados en costas, el resultado sera una inseguridad extra-
ordinaria en tal determinacién.

2.* Porque en cada supuesto particular el 6rgano jurisdiccional fen-
drd que enjuiciar si existe culpa y, como toda apreciacién de hecho, difi
cilmente censurable en casacién.

(27) La condena en costas, cit., pag. 214.

(28) Comentarios, cit., t. I, pag. 1173, Entre los tratadistas del proceso adminis-
trativo, también se ha senalado esta naturaleza de la condena en costas. En este sen-
tido, Paso Y Dercapo, ob. cit., pag. 96.

(29) Guase, Comentanos, cit., t. I, pag. 1173.
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3.» Porque la aplicacién de tal principio supondria en muchos casos
un gasto injusto al vencedor en el proceso, al obligarle a pagar las costas
‘cuando el vencido no haya actuado culposamente. Como ha dicho CH1o0-
VENDA, considerar la condena en costas condicionadas a la culpa o fundada
sobre una presuncién de culpa, equivale a atacar en su esencia el prin-
cipio justiniano y moderno de la condena absoluta del vencido (30).

c¢) Superadas las anteriores posiciones, la mas reciente doctrina se-
fiala que la condena en costas debe ir ligada a un hecho objetivo y de
facil determinacién, como es el vencimienlo: «la caracteristica funda-
niental del principio moderno de la condena en costas censiste precisa-
mente en hallarse condicionada al vencimiento puro y simple —dice
CHIOVENDA— y no a la intencién ni al comportamiento del vencido (mala
fe o culpa)» (31). Entre nosotros, se ha criticado la posicién chiovendia-
na por ALCALA-ZAMORA (padre e hijo), sefialandose que su insuficiencis
queda de manifiesto cuando ha de reconocer }a existencia nada menos
que de cinco grupos o categorias de casos en que la condena responde a
«motivos diferentes del vencimiento». y se afirma que «a condena en cos-
tas es la sancion de conducta procesal que puede recaer, no ya sobre la
parte vencida, sino también sobre cuantos actiien en el proceso: sobre la
primera, porque juridicamente represente, en virtud de la sentencia
adversa, una conducta antijuridica, sancionada en _cuanto al proceso,
con su condena en costas; sobre los demas, por motivos andlogos». «La
condena simple del vencido —se dice después—, se funda en su conducta
antijuridica y constituye el punto de partida para }a imposicién de las
costas. Sobre él han de actuar dos principios: el de que las costas super-
fluas las satisface quien las haya causado, y el de que el vencido temera-
rio eufre una agravacién proporcional en su condena» (32).

(30) La condena ¢n costus, cit, pag. 219.

(31) La condena en costas, cit., pags. 220 y ss.

(32) La condena en costas, cit., pags. 39 y ss. Y se considera la condena en costas
como uno de los medios de moralizar el proceso. Cfr. Avrcavi-Zamona vy Casmuro,
Proceso, autocomposicion y autodefensa, México, 1947, pag. 212. PiNa, sin embargo,
sefiala como verdaderas garantias de la moralizacion del proceso las que ticnen sa base
en una organizacién de la Administracion de Justicia en la que concomrran estas cir-
cunstancias: oralidad, asistencia letrada obligatoria y amplios poderes de direccién e
impulso del Juez en el proceso. En Derecho procesal (temas), México, 1951, pag. 156,
citando a CoutURE, Orglidad y regla moral en el proceso. Buenos Aires, 1939, pigi
nas 19.20.
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2. Quien puede ser condenado en costas.

a) Las partes.—La primera regla general que se da en orden a los
sujetos, es que sélo las partes pueden ser condenadas en costas.

@) Es decir, toda parte de un proceso puede ser condenada en cos-
tas. En este punto, no existen privilegios, y cualquiera que sea Ia natura-
feza de la persona, puede ser condenada, tanto actie como demandante
o demandada, recurrente o recurrida. Esta regla general necesita aclara-
cion en orden a das sujetos procesales: la Administracion —es decir, la
Autoridad administrativa— y el coadyuvante.

«’) Que la Entidad administrativa que interviene en un proceso ad-
ministrativo puede ser condenada en costas, es algo que no ofrece dudas.
Lo demuestra, entre otros, €] articulo 101, parrafo quinto, L. C., al decir
que acon el importe de las costas que deban abonarse a Ja Administracién,
se constituird un fondo especial en la Caja General de Depésitos a dispo-
sicion de las correspondiente Sala de lo contencioso-administrativo del
T. S., para atender a las condenas en costas que se impongan a la Admi-
nistracionyp, y el artiuclo 215, in limine, R. C., al hablar de acuando la
Administracion sea condenada en costas...» Ahora bien, si no ofrece pro-
blema la posibilidad de que Ja Entidad administrativa sea condenada en
costas, si lo ofrece el determinar en qué casos puede ser condenada. A
nuestro entender, no ofrece duda que puede ser condenada en los mismos
casos que pueda serlo el particular y a los cuales me referiré después. Sin
embargo, la jurisprudencia (33), en ocasiones, no lo ha entendido asi, y

(33) E! precepto del art. 93 (hoy 101), L. C., no se refiere al representante de la
Administracién, porque Uamado por ministerio de la ley a defender la resolacién
impugnada, no puede alcanzarle el calificative de temeridad notoria que dicko articalo
exige para la imposicién de costas (sentencias de 17 febrero, 21 abril y 21 mayo 1894).
En andlogo sentido, las de 6 de marzo de 1896, 4 marzo 1899 y 23 noviembre del mis.
mo afo, estimando que tal art. de la L. C. se refiere a los demandantes, que son los
gue sostienen su accién en el pleito. Por eso, no ha logar a la imposicién de costas
2 Ja Administracién cuando no sostiene accién ninguna en el pleito ni ha promovido
incidente alguno con notoria temeridad, limitindose, por su representante, al mante-
nimiento de 1a resolucién recurrida (Sentencia de 28 noviembre 1910). En anélogo
sentido, sentencias de 19 abril v 17 junio 1905, 18 marzo 1907, 25 mayo 1909, 20 di-
ciembre 1910, 4 febrero 1911 y 14 marzo 1913,

BrELSA, refiriéndose a la regnlacion de las costas en el proceso administrative, afir-
ma que debe considerarse como una cuestién que mo se presenta en el proceso civil
la de «la inmunidad de la Administracién phblica. que en buenos principios resultard
injusta si se la acepta como regla inflexiblen. Cfr. Jurisdiccion contencioso-administrati.
va, Rosario, 948, pag. 41. El problema ha preocupado en ge.neral a la doctrina; vid., por

ejemplo, Maunvesno, La cordanna alle spese nei giudizi istrativi, en «Rivista
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ha sefialado que cuando la Administracién acude en primera instancia a
defender el acuerdo impugnado, nunca actiia temerariamente; para ello
se aferra al tenor literal del articulo 101, parrafo 1.2, L. C., a] hablar de
que se «impondrin las costas a las partes que sostuvieran su accién en el
pleito o promoviera los incidentes con notoria temeridad.». Esta doctrina
jurisprudencial es inadmisible, ya que olvida que no existe ningin obs-
taculo procesal para entender que también la Entidad administrativa que
acude al proceso a defender su acuerdo, sostiene una accién, y asimismo
olvida que la temeridad puede existir también en la oposicién de la Ad-
ministreién a la pretensién. A este respecto, suscribimos las palabras de
ALCALA-ZAMORA (34), al enfrentarse con la consideracién de que ne pudien-
do la Administracién modificar sus propias resoluciones, esta obligada a
defenderlas. «Tal consecuencia —dice— es abusiva, porque al encontrarlas
indefensibles, puede y debe allanarse. Realmente resulta poco o nada edi-
ficante la terquedad administrativa, que con innegable mala fe y frente a
jurisprudencia revocatoria constante, repetida y abrumadora, sostiene
criterios injustos, para obligar a pleitos o con la esperanza de que éstoz
dejen de interponerse por un descuido o se estrellen por un desliz proce-
sal.» Por ello, los 6rganos jurisdiccionales deben interpretar generosamen-
te para el particular que ha visto lesionados sus intereses legitimos por una
actividad administrativa ilegal, aquel precepto del articulo 101, L. C. Es
decir, a nuestro entender, carece en absoluto de justificacién excluir a la
Administracién de la posibilidad de ser condenada en costas cuando acuda
a defender el acuerdo impugnado. Creemos que la Entidad administrativa
debe ser condenada en los mismos casos que las demas partes.

b”) Respecto del coadyuvante, el problema radica en la posibilidad de
que sea condenado en costas. Creo que en principio hay que contestar ne-
ganto tal posibilidad, en virtud del articulo 216. R. C. aplicable al supucs-
to, va que esti enclavado dentro de la Seccién que lleva por titulo «De la
condena de costas y tasacién de las mismasy y afirma que el coadyuvante
solo devengara v abonara costas «por razén de los incidentes que promue-

di Diritte pnbblicon, 1932, pags. 509 v ss.; D1 Lom-:nzo, La soccombenza delle pubbli-
‘ca amministrazione senza condanna alle spese, en «¥oro amministrativon, 1936, 1, pa-
ginas 148 y ss.; LEsSONA, La giustizia amministrativa, 1946 pag. 164, y Boopa, Dirito
processuale amministrativo, Torino, 1947, pag. 100.

(34) Lo contencivso-administrativo. cit., pag. 181. En términos anélogos, vid. mi
trabajo Ld justicia administrativa en Espafia, en REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA,
nam. 6, pag. 175.
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vap, precepto que si se ha considerado admisible cuando la figura del coad-
yuvante supone una intervencion adhesiva, se ha criticado a] aplicarse =
supuestos en que bajo la figura del coadyuvante se encubre una interven-
cién litisconsorcial. Pero si con caracter general ha de admitirse Ja regla
del articulo 216 R. C., en supuestos concretos ha de admitirse la posibili-
dad de gque al coadyuvaute se le impongan las costas, no sélo en los inci-
dentes que promueva (35); pensemos en el supuesto de que contra una sen-
tencia de] Tribunal provincial interpone recurso de apelacién un coadyu-
vante (Jo que puede hacer, scgun el articulo 76, parrafo tercero. L. C. v
articulo 394, L. R. L.) y el T. S. confirma la sentencia apelada; en este caso,
en aplicacion de los principios que rigen el recurso d eapelacién (a los que
después nos referiremos), procede imponer las costas al coadyuvante recu-
rrente (36). Sin embargo, no procederia la imposicién de costas si el coad-
yuvante se limitara a adherirse a Ja apelacién interpuesta por ¢l Fiscal.

(35) CY¥r. sentencias de 10 encro 1899, 30 junio 1906 v 26 mayo 1907, afirmando
la imposibilidad de imponer costas al demandado. Que el coaynvante. en términos
generales, no puede ser condenado en costas, ha sido declarado de modo terminante
por el T. S., de acuerdo con el precepto del R. C. que se cita en el texto, entre otras,
en una sent. de 4 de octubre de 1941, que resolvio un «recurso extraordinario de ape-
lacién» interpuesto por el Fiseal, y en la que se declaré «que ailin se acentiia mar la
inconsistencia legal del pronunciamiento que sobre el particular contiene el fallo die-
tado por Tribunal provinecial, al imponer las costas del pleito, cn el aue ne se pro-
movié incidente alguno, al coadyuvante, parte necesariamente accidental en el proce-
dimiento, sin vida propia en él, sino siempre subordinada a la permanencia en autos
del representante de la Administracion demandada, y eximir a ésta de la cxpresada
sancién, cualesquiera que sean las razones, ya de orden doctrinal, ya especialcs del
caso concreto, que para ello hubiera tenido en cuenta, aunque ninguna consigna, el
Tribonal sentenciadorn. Como se dice en el texto, se ha criticado la avlicacion de
este supuesto a todos los tipos de coadyuvantes, partiendo de que bajo la figura del
coadyuvante pueden darse supuestos de litiscomsorcio. En este sentido, Lorez Ropo.
El coayuvante, cit., pags 212 y ss. Sobre ¢l problema en general, vid. CHIOVENDA, Lu
condena en costas, cit., pags. 298 y ss.

Ahora bien, si en principio el coadyuvante en nuectro proceso administrativo no
puede ser condenado en costas, si puede ser condenado en los incidentes que pro-
mueva. Pensemos en un coadyuvante que alega alguna de las excepciones que estable-
ce el art. 44 de 1a L. C., dentro del plazo de diez dias que el mismo senala. No ofrece
duada alguna que si al resolverse tal incidente el Tribunal aprecia mala fe o temeridad
por parte del coadyuvante al formular las excepciones, puede y debe ser condenado a
pagar las costas del incidente.

(36) Asi, una sent. de 26 de diciembre de 1910 (recogida por Lorez Roono y por
Espinosa en Diccionario de jurisprudencig contencioso-administrativa, 1915, pag. 5).
afirmé que «si quien no habia sido parte en el pleito en primera instancia se mostré
como coadyuvante en la misma después de notificada la sentencia al demandante y al
Fiscal, @micos en el recurso, interpuso apelacion contra dicha sentencia, le fué admi-
tida y el Supremo la confirma, procede imponer las costas a dicha parte apelanten. En
sentencia de 7 novicmbre 1892 se afirmé que existia temeridad al «insistir en su accién
el coadyuvante después de evidenciada la exactitud de los hechos de la demanda y
allanada s ella la Administracién demandsdar.
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b) Si en principio solo las partes pueden ser condenadas en costas,
esta regla general tiene algunas excepciones; podemos enumerar las si-
Zuientes :

a”) Cuando actia en el proceso una parte indirecta por representa-
cion; si el representante actia dolosa o culposamente y, como consecuencia
de esta conducta dolosa o culposa se imponen las costas, éstas no recaen
sobre el representado, sino sobre el representante (v. gr.: art. 241 Cédigo
civil). '

b”) Cuando la ley prevé la posibilidad excepcional de que se impon-
gan a los componentes del 6rgano jurisdiccional (v. gr.: arts. 245 y 280,
L. E. C.) o a otras personas que intervienen en el proceso, como Abogados
y Procuradores (art. 450. L. E. C.), preceptos aplicables al" proceso admi-
nistrativo en virtud del art. 109, L. C. (37).

b) Vencidas.—El segundo requisito necesario para que pueda ser eon-
denada en costas una de las partes, es el del vencimiento. Normalmente.
s6lo la parte vencida puede ser condenada en costas; de aqui }Ja impor-
tancia de determinar qué se entiende por vencimiento, y si este requisito
basta para determinar la imposicién de costas,

a’) El demandante ha sido vencido en un proceso si la decisién del
6rgano jurisdiccional desestima la pretension, y el demandado ha sido
vencido cuando se estima la pretensién. Como afirma GUASP, por venci-
miento debemos entender la diferencia de sentido, no de contenido, entre
la decisién del érgano jurisdiccional y la pretension u oposicién a la pre-
tension en cuanto tal diferencia puede ser perjudicial a la parte que ha
mantenido esta tltima. Y se ha planteado el problema de los supuestos de
vencimiento parcial. ;puede en este caso imponerse las costas al vencido
parcialmente? En este caso —dice GUASP— no existe fundamento para im-
poner todas las costas al vencido, aunque si parte de ellas, principio que
fué recogido en alguna ocasién por el T. S. y que «puede ser modificado
hoy, no obstante, si el Juez o Tribunal entiende que, a pesar de haber
triunfado parcialmente, actué el litigante con mala fe o temeridads. Sin
embargo, la Sala de lo contencioso-administrativo del T. S., en sentencia
de 27 de marzo de 1905, ha establecido que «no cabe hacer pronuncia-

(37) Sobre ¢! problema, vid. ALCALA.ZAMORA, La condena en costas, cit., pig. 117.
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miento sobre ellos cuando Ja demanda no es improcedente en todas sus
partes» (38).

b’) Si biep en nuestro Derecho procesal administrativo, el hecho del
vencimiento no determina, en general, la condena en costas al vencido,
existen supuestos especiales en que se aplica el principio de la condena
por vencimiento. En este sentido podemos citar los siguientes casos :

a”) Las sentencias dictadas en apelacién que sean confirmatorias de
las apeladas, las cuales ccontendran la condena de costas de la segunda
instancia para la parte apelante» (art. 474, R. C.) (39), si bien es innecesa-

(38) Cfr. Guase, Comentarios, cit., t. I, pag. 1177. En el Cédigo de lo contencivso-
administrativo de Santa Fe, que, como antes se dijo, contiene una regolacién muy
completa de las costas, al referirse al éxito parcial, afirma: «Si el resultado del juicio
fuere especialmente favorable a los litigantes, las costas se distribuirdn en proporcién
al éxito obtenido por cada uno de ellos» (art. 86). Cfr. Dana MontaNo, El nuevo Co-
digo de lo contencioso-administrative de la provincia de Santa Fe, 1951, pag. 129.

(39) Dada la claridad del texto, la jurisprudencia del T. S. es reiteradisima. Asi,
entre otras resolnciones, auto de 3 abril 1933, sentencias de 3 julio, 30 septiembre,
8 noviembre, 21 novembre, 28 noviembre, 2 diciembre 1933, 29 febrero 1936, 23 mayo
v IS noviembre 1941, 9 febrero 1942, auto de 1 diciembre 1943, sentencias de 8 di-
ciembre 1943, 23, 27 y 30 diciembre 1949, 3, 6, 10 y 14 febrero, 1 y 21 marzo y
25 abril 1950, 17 febrero, A7 marzo, 2, 6, 10, 11 y 16 abril 12 y 21 mayo, 2, 15, 22
y 30 junio, 2 y 4 julio y 7 octubre 1951. Cfr. mi rabajo £l recurso de apelacion or-
dinario contencioso-administrativo, en REVISTA DE ADMINISTEACION PUBLICA, num. 4,
pag. 211.

Hemos de recordar que, segin el pirrafo tercero del art. 474, R, C., ase exceptuan
do la condena de costas las apelaciones interpuestas por el Fiscal en los asuntos sobre
cobranza de contribuciones, impuestos y demas rentas o recursos del Tesoro» (Sents. 17
junio 1905, 27 octubre 1906, 16 mayo 1911),

Un problema interesantisimo es el de si en los recursos de apelacién interpuestos
conira sentencias dictadas en un proceso administrativo local, cuando son desestimados,
la sentencia ha de contener la condena en costas, o, por el contrario, son gratuitos.
El T. S. ha entendido que en estos casos no proceds la condena en costas, ya que:se
rigen por el principio de la gratnidad. Asi, una sentencia de 22 de mayo de 1946, en
que se afirmé aque, si bien ha de confirmarse la sentencia del Tribunal inferior, motivo
de la presente apelacién, no procede en este caso, sin embargo, imponer las costas de
Ia segunda instancia a la parte apelante, como en principio establece el articulo 474,
R. C., para cuando se desestima el recurso, porque éste se ha tramitado a tenor de la
Ley municipal de 31 de octubre de 1935, y su articulo 226, establece que el procedi-
miento sera gratuito para todos los que en el mismo intervengan». Creo que esta doc-
trina del T. S. hoy no es admisible, ya que si bien, en principio, ba de estimarse que
en los procesos administrativos locales rige el principio de la gratuidad, tal principio
rige en tanto no haya condena en costas, bien por temeridad (supuesto previsto
en el mismo articulo 101, pérrafo segundo, L. C.), bien por exigirlo asi en supuestos de
vencimiento el Derecho positive, como ocurre con el articulo 474 R, C. Es decir, si
no se confirma la sentencia apelada, rige el principio de gratuidad en la segunda ins.
tancia; pero &i se confirma, por imperativo del articulo 474, R. C., deben imponerse las
costas al apelante.

En una sent. de 4 marzo 1908 se afirma qne no procede imponer las costas al ape-
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rio imponer las costas a] apelante cuande no se ha personado el apelado,
por no haber parte con derecho a percibirlas (sent. 18 abril 1906, 11 fe-
brero 1907 y 16 mayo 1911).

b”) Las sentencias que desestiman los recursos excepcionales de res
cisién o audiencia al rebelde (art. 209, R. C.) y de revision (art. 494 R. C.).
Asi lo han declarado, respecto del segundo, las sentencias de 24 diciembre
1941 y de 11 y 15 de diciembre de 1944 (40).

¢”) Cuando en un incidente de nulidad, no se accede a la nulidad
(art. 460, parrafo tercero, R. C. y sents. de 2 octubre 1946 y de 24 febre-
ro 1930).

¢) Que hayan actuado con temeridad.

a’) Aparte de los supuestos especiales antes reseiados, la regla gene-
ral en nuestro proceso administrativo es que no basta e] vencimiento para
que pueda una parte ser condenada en costas, sino que es necesario que
haya actuado en el proceso «con notoria temeridad» (art. 101, parrafo
primero, L. C.), precepto que se aplica incluso a los procesos administra-
tivos locales, ya que el articulo 395, L. R. L., después de haber establecido
2l principio de gratuidad (al que ya nos referimos), aiiade : «sin perjuicio
de la condena en costas cuando el Tribunal aprecie mala fe o temeridad».

b’) Por litigante temerario o de mala fe debemos entender —dice
Guasr— aquel que sostiene una pretensién injusta sabiendo que lo es o
que hubijera podido saberlo si hubiese indagado con mas diligencia los
fundamentos de la pretensién. La jurisprudencia de las Salas de lo Con-
tencioso-administrativo del Tribunal Supremo han establecido que el he-
cho de haber insistido en sostener ]a accién a pesar de la doctrina juris-
prudencial contraria (sentencia de 18 de enero de 1951), o de ir en contra-
diccién de un claro texto legal, constituye notoria temeridad (sentencias
de 4 de junio de 1951). En el mismo sentido, una sentencia de 27 de abril

lante al confirmar la sent. si el apelado se adhirié a la apelacién y se desestima la
adhesién.

En alguna ocasién, la jurisprudencia, refiriéndose a recursos de apelacién desesti-
mados interpuestos contra sentencias dictadas en procesos en materia local, ha fun-
dado la imposicién de costas, no en el art. 474, R. C., sino en la temeridad. Asi, en
sentencia de 3 noviembre 1952, se impusieron las costas al Ayuntamiento que ¢actué
con manifiesta temeridad al interponer y sostener... la apelacién», aen observancia de
los prectptos de la L. C. citados en los vistos» (arts. 97 y 101, Texto refundido).

(40) La desestimacion del recurso —se dice en estas sentencias—, obliga, en cam-
plimiento de lo dispuesto en el articulo 494, R. C., a la condena en costas y a decre-
tar la pérdida del depésito.
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de 1940 dice «que Jos preceptos legales de aplicacion son tan explicitos ¥
terminantes, y la doctrina jurisprudencial en materia, tan antigua, reite-
rada y constante, que el planteamiento de este recurso con pretensiones
contradictorias de estos principios y criterios supone'una positiva y reso-
lutoria temeridad que procede sancionar con la imposicién de costas» (41).
También en autos de 19 de junio y 27 de noviembre de 1905 se sienta la
doctrina de que si la jurisprudencia sentada en casos iguales por los dis-
tintos organismos que han conocido de lo contencioso-administrativo es
antigua e invariable. procede la imposicion de costas por temeridad, y en
una sentencia de 3 de mayo de 1907 se afirma que procede la imposicién
de costas si se desfigura la exactitud de los hechos y se apoya la demanda
en supuestos inciertos de una sentencia de la jurisdiccién contenciosa (42),
y si la Orden impugnada es reproduccién o consccuencia de otra anterior
que, recurrida en via contenciosa, quedé$ firme con sentencia que impuso
las costas al recurrente, ya que la temeridad se ha reproducido y agra-
vado (sentencia de 27 de enero de 1906).

¢) Un problema interesante es el de la condena en costas en caso de
desistimiento o allanamiento. ;Existe tcmeridad en este caso? Nuestro
proceso administrative se aparta en esto de nucstro proceso civil y con-

(41) Cfr. Guase, Comenurios, cit., T. 1., pag. 1.179. El Tribunal, al fallar sobre
el fondo o resolver los incidentes que se promovieren debe impouner las costas al liti-
gaute temerario (Autos de 12 mayo y 17 marzo 1892, sentencias de 9 junio 1891, 14
julio 1893, 31 enero 1898, 15 enero 1900), pero no procede hacer una especial impo-
sicién de costas cuando no hay méritos bastantes para apreciar temeridad y mala fe por
parte de los litigantes (Sent. 7 febrero 1941). Existe temeridad : cuando se inicia el pro-
cedimiento sin haber hecho ¢l demandunte pago de la cantidad liquida 2 que fué con-
denado por la Administracién (auto 15 octubre 1889), cnando se inicia el proceso fuera
de plazo (sent. 2 diciembre 1890 y auto 10 septiembre 1899); deducir la demanda direc-
tamente contra una disposicién general (anto 31 enero 1893) ;promover incidcntes que
paralicen sin causa legitima la tramitaciéon del pleito (anto 16 de septiembre de 1892):
si se impugha la caducidad declarada en razén a no haberse puesto en practica uvna
patente dentro del plazo, y después la demandante viene a reconmocer ¢l hecho (sen-
tencia 14 noviembre 1941). Como se ve, existe un gran casnismo con la doctrina juris-
prudencial, teniendo en cuenta que la apreciacién de la temeridad es una cuestién de
hecho, siendo facultad discrecional del Tribunal sentenciador, sélo condicionado cuan-
do las partes sostuvieran su accion con notoria temeridad (sent. de 28 nov. 1910}
Cuando se muestra mds uniforme la doctrina jurisprudencial es al estimar que existe
temeridad en el demandante al ir en contra de preceptos legales claros y terminantes
y en contra de una jurisprudencia uniforme y reiterada. En este sentido, aparte de
las sentencias que se citan en el texto, las sentencias de 17 de mayo de 1943 y 15 de
noviembre de 1941.

(42) Una amplia referencia a la doctrina jurisprudencial antigua, en CABALLERO
Y MonTEs, Lo contencioso-administrativo, Zaragoza, 1904, t. III, pags. 256 y ss., y en
UsieaNA, Jurisdiccién contenccioso-administrativa, Madrid, 1935, pags. 245 y ss.
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sidera que el mero hecho del desistimiento o allanamiento no implica
por si solo temeridad. Si esta doctrina es en lineas generales aceptable,
ofrece algunos reparos, a saber :

a”’) Que si el desistimiento no supone en los supuestos normales
temeridad, si lo supone cuando sea demandante una entidad adminis-
trativa que impugna un acuerdo declarado lesivo, y debe implicar la
condena en costas cuando se desiste en un proceso en que rija el princi-
pio objetivo del vencimiento (43).

(43) Ea la prictica de nuestro proceso civil se sefiala la condena en costas al liti.
gante que desiste. Sin embargo, la jurisprudencia contencioso.administrativa, desde el
principio, ha mostrado un criterio distinto. Asi, en autos de 26 marzo 1923, 31 mayo
1928, 28 febrero 1932, 8y 9 noviembre y 14 diciembre 1933 y 6 abril 1949, En esta lti-
ma se dice que, «segun tiene declarado repetidamente la jurisprudencia de esta Sala,
el desistimiento de la accién ejercitada por el recurrente en el procedimiento conten-
cioso-administrativo no lleva consigo la imposicién de costas, ya que el art. 93 (hoy 101)
de la Ley sobre el ejercicio de esta jurisdiccion unicamente ordena aquella caucion
para las partes que promovieren o sostuvieren con temeridad notoria algiin incidente,
y no puede darse este nombre al hecho de desistir de un pleito, porque con ello ni se
sostiene ni se promueve un incidente». Y, en ocasiones, el T. S., al imponer las cos-
tas, estimé que el no desistimiento implicaba temeridad, como en una sentencia de 2 de
abril de 1948, en que se dice «que al interponer la demanda y mantenerla sin desistir
de ella de manera expresa, a pesar de ser tan destacada la improcedencia en el ejerci-
cio de la accion, implica franco abuso del derecho que la Ley otorga para supuestos
palmariamente distintos».

Aun cuando no sea muy correcta la interpretacién jurisprudencial de los precep-
tos de la L. C., es admisible, en general, la tendencia de no imponer las costas al
particular que desiste, por no ser prueba evidente de temeridad el heche de desistir,
ya que éste pudo tener origen en que, debido al corto plazo que existe para iniciar
el proceso administrativo, por apresuramiento se dedujera uma pretensién que luego
s consideré insuficientemente fundada, o en la modificacién de la resoluciéon impug-
nada por la Administracion después de iniciarse el proceso.

Ahora bien, si en lineas generales puede hablarse de que el desistimiento no debe
ser causa de imposicién de costas a la parte que desiste, en ciertos supuestos concre-
tos debe afirmarse que el desistimiento lleva implicita la condena; estos supuestos son:

a) El proceso de lesividad, ya que en este caso debe imponerse las costas a la
partc que desiste, pues la entidad demandante tuvo un plazo mas que suficiente para
ver si su pretensién estaba o no fundada, no debiendo olvidarse que este proceso
tiene caracter excepcional.

b) Los casos en que rigiera el principio objetivo del vencimiento. Por eso, ALCALA-
Zamora (padre e hijo) afirman que el desistimiento con costas no ofrece duda cuan-
do por ley sea preceptiva la imposicion de costas en el fallo que hubiera desestimado
el recurso o accién que se abandona» y que «la duda surge cuando tal pronunciamien-
to hubiera sido potestativo en la resolucion finaly. Cfr. La condena en costas, cit., pa-
ziua 94. Esta distincion parece haberse recogido en algin caso por el T. S., al afir-
mar que cno cabe equiparar al litigante que se aparta de una apelacion con el que
desiste en primera instancia de la accién deducida, porque el desistimiento no es un
hecho del que deba siempre deducirse que el demandante proceié con manifiesta te-
meridad al entablar el litigion. Cfr. MARTIN RETORTILLO, Nueva notas sobre lo conten-
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b’) Que si el allanamiento lo es respecto de una pretensién que
sustancialmente reproduce lo pedido en una reclamacién administrativa
que ha sido denegada por la Administracién publica, deben ser impues-
tas a ésta las costas. Asi Jo senala BiELsA, sentando una doctrina aniloga
a la del proceso civil (44).

d’) Por iltimo, hemos de seiialar que nuestro Tribunal Supremo ha
afirmado que la apreciacién de la temeridad o mala fe de las partes es
una cuestion de hecho de la exclusiva competencia del Tribunal que juz-
ga (sentencia de 9 de junio de 1933) (45).

3. Quién tiene derecho a exigir el pago.—Cuando hay condena en
costas, tiene derecho a exigir el pago la parte o partes contrarias a aque-
lla o aquellas que fueran condenadas; las costas constituyen un crédito
cuyo titular es la parte vencedora; dicho crédito no corrcsponde al Pro-
curador de la parte vencedora, ni siquiera por las cantidades que haya
anticipado, sino que la relacién se establece directamente entre los liti-
gantes (46).

ciosodadministrativo, Madrid, 1951, pags. 222 y ss., y mi trabajo La exfincion del
proceso administrativo, en «Eestudios dedicados al profesor Gascon y Marin», Ma-
drid, 1952, pags. 453 y ss.

(44) La jurisdiccion contenciosoadministrativa, cit., pag. 42, y en Preparacion del
juicio contenciosoadministrativo «La Ley», n.o de 7 febrero 1952, pig. 1. Y cl Cédigo de
la Provincia de Santa Fe (Argentina), después dc haber establecido como regla general
la de que debe pagar las costas el vencido, sefiala entre las excepciones a esta regla la
de que «mediare oportuno allanamiento de la Administracion; pero no la eximira si la
demanda reprodujera sustancialmente lo pedido en la reclamacién administrativa dene-
gada, y esa denegacién fundare el recurso contencioso administrativo». Cr. Dana Mon-
TANO, Ob. cit., pdg. 128. ALCALA-ZAMORA (padre e hijo) han afirmado que «para oscu-
recer la evidencia de que el allanamiento y el desistimiento son menos temerarios de
lo que se supone, ha pesado mucho la codicia profesional. En la jurisdicciéon adminis-
trativa —afiade—, con Secretarios sin arancel y defensa libre, se ha comprendido mejor
el problema y aplicado el refrin: «A enemigo que huye, pucnte de plata.» En la ordi-
naria, con estimulos distintos suele entenderse que a clicnte que escapa, grijlete de oro.
La severidad para el que no combate y la benevolencia hacia el litigante luchador, for-
man buena tenaza. El interés no ha permitido ver que siendo los pleitos siempre un
mal, debemos todos procurar su mas riapida y menos enojosa solucion, a la que se le
declara la guerra, desde el momento en que lejos de eximir-de cargas procesales a quien
la facilita, se le condena en costas.» Cfr. La condena en costas, pag. 95 y s.

(45) Como ha dicho una sentencia de 28 de noviembre de 1910, «Ja imposicién de
costas con arreglo a este articulo (hoy 101, L. C.), es facultad discrecional del Tribunal
sentenciador, sélo condicionado cuando las partes sostuvieron su accién con notoria
temeridad», y creo que pueden imponerse de oficio por el Juez, dentro del proceso
administrativo, a diferencia del proceso civil,

(46) .GOMez ORBANEJA Y HERCE, Derecho procesal, 3.» ed., 1951, pag. 780. Un pro-
blema interesante dentro del proceso administrativo es el de precisar si el coadyuvante
puede tener derecho a exigir el pago de las costas, cuando se ha condenado en costas
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{II.—OBJETO

A.—1DEA GENERAL.

1. Si importante es determinar quién debe pagar las costas procera-
les, no menos importante es fijar cual es su contenido, es decir: qué gas.

tos son los que constituyen las costas, qué es lo que debe pagar la per-
sona obligada.

Indudablemente, la solucién de esta cuestién variara segin que exista
o no condena en costas y segin que el proceso de que se trate se inspire

o no en el principio de gratuidad. No obstante, intentaremos aqui hacer
una exposicion general del problema.

2. Para mayor claridad, interesa clasificar en varios grupos los gas-
tos procesales que constituyen las costas (47). Nosotros partimos de la
clasificacion tripartita de GUASP (48), que agrupa los gastos en tres cate-
gorias, segun que constituyan una obligacién que pesa sobre las partes:

a la parte contraria. El problema en general del interviniente, en relacién con las cos-
1as, ha sido bien estudiado por CHIOVENDA, en La condena en costas, cit., pag. 298 y ss. Y
para determinar si el coadyuvante puede ser condenado en costas o tener derecho a
exigir su pago, distingue entre los casos en que el interviniente utiliza el derecho a
intervenir solo por estar ul cuidado —pero no habra pronunciamientos ni en contra ni
en sn favor—, del interviniente que defiende un interés independiente, afirmando en
este ultimo caso que debe atribuirsele igualmente la ventaja y el peligro de las costas.
En nuestro proceso administrativo, sin embargo, creemos que no tiene el coadyuvante
derecho a exigir el pago de las costas, ya que, si, como se vié, no puede en principio
ser condenado al pago de las costas (art. 216), tampoco puede reconocérsele el derecho
a exigir su pago, consecuencia de la configuracion de Ja intervencién del coadyuvante
como intervencion adhesiva. Sin embargo, creo que en los supuestos estudiados en que
puede ser condenado en costas, ha de admitirse también la posibilidad de que se le
reconozca el derecho a exigir su pago. A veces, la jurisprudencia ha estimado que el
no existir parte vencedora impide la condena en costas, aun cuando rijz el principio
del vencimiento. Asi, sents, de 18 abril 1906, 11 febrero 1907 y 16 maye 1911,

(47) Muy generalizada en la doctrina alemana es la division de los costas procesa.
Ies en dos categorias: las judiciales y las extrajudiciales. «Las primeras estan integradas
por dos partidas bien diferentes: de un lado, el Estado percibe de los litigantes las
tasas arancelarias; de otro, el mismo Estado realiza desembolsos variables para el cum-
plimiento de diligencias, pago de viajes a los funcionarios judiciales que hayan de des-
plazarse, indemnizaciones a peritos y testigos, etc.» Las extrajudiciales estin integrados
por la retribucién de Abogado y de Procurador, por un lado, y por otro, por los gastos
que en defensa de sus intereses y por su cuenta realiza cada litigante. Sobre esta posi-
cién y su defensa ante CHIOVENDA —que la critica—, vid, ALCALA-ZsMORA, La condena
en costas, cit., pag. 36 y ss.

(48) Comentarios, cit., T. L., pig. 1.181 y ss.
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frente al Estado, frente a los componentes del ¢rgano jurisdiccional o
frente a los defensores de las mismas,

B.—G2ST0S FRENTE AL ESTADO.

1. El Estado percibe de los litigantes las tasas arancelarias, qhe se
determinan segin diferentes criterios. Para hacerlas efectivas se aplica
la Ley del Timbre del Estado, ya que el tiembre sirve —como seiiala el
articulo 1.°, nimero 3.°, de 1a Ley— «para realizar el precio de los servi-
cios publicos que, monopolizados por el Estado, tengan determinado,
por sus leyes especiales o por la del Timbre, este medio de hacerlo efec-
tivon (49). Y el articulo 97, pérrafo primero, L. C., dispone que «todas
las actuaciones deberan escribirse en e}l papel sellado que prevengan las
leyes y reglamentos, bajo las sanciones que en ellos se determinany,

2. Sin embargo, estan exentas de estos gastos las partes que inter-
vienen en los procesos en que rige el principio de gratuidad (art. 97, p4-
rrafo segundo, L. C.). No obstante, cuando alguna de las partes sea conde-
nada en costas, tendra que pagar, ademis de lo que le corresponde por
sus actuaciones, 1o que debicra abonar en tal concepto la parte vencedora.
Asi se desprende del articulo 214, numero 4.2, R. C., al sefialar que las
costas consistiran en el reintegro, en su caso, «de todo el papel scllado
de oficio empleado en las actuaciones».

3. También esta exenta de estos gastos la Administracion (articu-
lo 97), parrafo tercero, L. C.) (50). Un problema que debe plan.

(49) Cfr. Guasp, Comentarios, cit., T. I., pag. 1.181

(50) Cir. art. 267 a 281, R. C. Como dice el articulo 269, «Se extenderin en papel
del sello que determinan los articulos anteriores, todas las providencias y testimonios
de autos dictados y todas las diligencias practicadas a instancia de parte que no séa el
Ministerio fiscal, asi como los extractos de los pleitos, las notas a que se refiere el ar.
ticulo 74 (hoy 81) de la ley y los testimonios de las sentencias definitivas cuando la
Administracién no sea demandante o recurrente. Cuando la Administracion sea de.
mandante o recurrente en el pleito, los extractos, las notas a que se¢ refiere el articu-
lo 74 (hoy 81) de la Ley, y los testimonios de las sentencias definitivas, se extenderan
en papel de oficio. En el mismo papel se extenderdn todas las providencias y testimo.
nios de autos dictados y diligencias practicadas a instancia del Fiscal. En los testimo-.
nios de autos y diligencias que se decreten de oficio se empleara por mitad el papel
sellado correspondiente y el de oficio.n

«Las diligencias que motiven los exhortos y demas despachos se extenderin en pa-
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tearse aqui es si en Ja palabra Administracién ha de incluirse no sélo
al Estado, sino también a las entidades provinciales y municipales. El Tri-
bunal Supremo, en ocaciones, ha resuelto el problema negativamente.
Asi, en un auto de 21 de abril de 1942, en cuyo 5.° considerando sentd
la siguiente doctrina: «Que no puede admitirse la doctrina sustentada
por el Ayuntamiento recurrente de que la Administracién municipal es
la propia Administracién, a los efectos del empleo del papel del selio de
oficio, y de ser representada por el Fiscal ante los Tribunales Contenciozo-
administrativos, puesto que la propia ley nunca comprende a las Corpo-
raciones municipales, en ese concepto de Administracién; pues al ha-
blar del Ministerio Fiscal (captiulo IV), establece una diferencia radi-
calisima, al prescribir que el mismo representard a la Administracion
del Estado y defendera a las Corporaciones que estuvieran bajo su-ins-
peccién y tutela, enando no litiguen contra aquélla o entre si, y si bien
es cicrto que esa L. C., en su articulo 7.2, ¥ R. C., en su articulo 15, ha-
blan de la Administracién en cualquiera dc sus grados, esa cita sélo se
refiere al derecho de declarar lesivos sus acucrdos, pues en todos los
demas articulos de esa Ley y Reglamento se establece la misma honda
diferencia entre amhos conceptos que la prescrita en el capitulo IV ci:
tado, designando siempre con el nombre genérico de Administracién a
la General del Estado, y cuando se refiere a los Ayuntamientos y Dipu-
taciones provinciales, lo hace designindolos con el nombre de Corpora-
ciones sujetas a la inspeccién o tutela de aquél o el de Administracién
en cualquiera de sus grados. Pero, aun cuando se guisiera establecer cier-
ta similitud entre ellos, ésta no cabe en lo que se refiere al uso del papel
del sello de oficio de los Tribunales, pues de modo expreso el articulo 89
de la Ley limita el uso del mismo a los escritos presentados a nombre
de la Administracién, especificindose en el 266 del Reglamento que, a
los efectos del anteriormente citado articulo de la Ley, sélo se entendera
por Administracién la general del Estado y las Corporaciones que estu-
viesen bajo su especial inspeccién o tutela, cuando litiguen representa-
das por el Fiscal. Y como en el caso presente el Ayuntamiento de B. no
esta representado por el Fiscal, por estar incurso en una de las excep-

pel de oficio, sin perjuicio de su reintegro en el papel scllado corrspondiente cuando
se unan a los autos» (art. 120, R. C.). La sentencia se extenderd «en papel sellado
de oficio» (art. 477, R. C.). Las copias de los escritos y documentos que hay que pre-
sentar, se extenderin ven papel coman» (arts. 298 y 301, R. C.).
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ciones de esta representacion, cﬁa] es la de ir dirigida su accidén contra
el Estado, es evidente que no puede disfrutar del beneficio de gratuidad
concedido por e} articulo ya repetido de la Ley, y viene, en su conse-
cuencia, obligado a emplear en sus escritos y actuaciones practicadas a
su instancia el papel timbrado correspondiente a la cuantia del litigio.»
Sin embargo, cuando las Entidades locales acnden al proceso a defender
el acuerdo de las mismas, han de considerarse como Administracién, y
en consecuencia, con el beneficio que aqui se estudia. No obstante, en
estos casos la gratuidad del proceso hace que el problema carezea de im-
portancia, pues de tal beneficio goza tanto la Administracién como el
particalar. :

C.—GASTOS FRENTE A LOS COMPONENTES DEL 6RGANO JURISDICCIONAL Y CO-
LABORADORES., :

a) Si bien los Maristrados y Ministerio Fiscal no obtienen su retri-
bucién directamente de las partes, sino como sueldo del Estado, existen
comnonentes del érgano jurisdiccional que, en Espafia, todavia perciben
su retribucién directamente de las partes. Esta forma de retribucién ha
sido muy discutida por la doctrina, No es éste e] momento de ser exam;.

nado el problema (51). Baste recordar que la Ley de 8 de junio de 1947

(S1Y Por Yo eeneral, los procecalistas se muestran enemizos de tal sistema de re-
tribucidn. eefislando que la modificarién del mismo ha encontrado siempre la oposi.
cién de los intereses creadns. Cfr. BECENA, Sohre In retribucion de los funcionarios
judicinles, en aRevista de Derecho orivadon. XI (1924), paes. 161 y es.; Guasp, Co-
mentarios. eit., t. 1. nde. 1181, y ArLcALA-ZaMORA (nadre e hiio). en La condena en cos-
tas, cit., nde<, 27 y 29, en aue afirman gve emo debiera suhsistir el sistema de Secreta-
rios retribuidos por Arancel. Neeacion doctrinal y dano efectivo de toda buena orga-
nizacién, ha debido y podido repndiarse con sélo calcular ame las ventaias enormes
de la rupresién commnencan para el/l'merés publico el sacrificio vequenio de ser no ya
equitalivas, sino espléndidos en la indemnizacion de los periudicados». y lnego afa-
den: «FEl dénico argumento, por desgracia cierto, en contra de esta medida. es el de
que mataria todo estimulo, prolonzando mas, si cabe, la duracién de los litigios.
Habria. pnes. necesidad previa de desbrozar nuestro procedimiento, para evitar que
la cantidad de trabaio justificara paralizaciones sin cmento y para imvedir el espee-
ticulo denlorable de hov, en que un Secretario de Sola gana bastante mis que el Pre-
sidente del T. S.» Priero CaSTRO, que en su Exposicion de Derecho procesal civil de
Espaiia, 2.0 ed., 1942, t. I, paz. 85, habia dicho guoe la formma de retribucién por Aran.
cel constitnia «otro de los problemas que arvardan una solucién desde hace siglosn
porque rebaiaba «la dignidad de la funcién del Estado y al mismo funcionario y era
caunsa de desigualdad emtre ellosn, en su recicnte Tratado de Derecho procesal, t. 1,
Derecho procesal civil, Madrid, 1952, pag. 127, afirma que «el npevo sistema de suel.

a3
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sobre organizacion del Secretariado y personal auxiliar y subalterno de
la Administracion de justicia y el Decreto de 19 de noviembre de 1948
«suprimen la percepcién mediante arancel y establecen como tnica for-
ma de retribucién, para todos los funcionarios a quienes comprende, el
régimen de sueldos» (preambulo), si bien tales disposiciones respetan los
derechos adquiridos, por lo que parece ser que la retribucién de parte
del personal del 6rgano jurisdiccional por arancel durara lo que subsis-
tan tales derechos adquiridos.

b) En el proceso administrativo existe también parte del personal
de los 6rganos jurisdicciorales que percibe su retribucién directamente
de las partes. El articulo 214, mimero 5, R. C., incluye en las costas «los
derechos de los auxiliares y subalternos de los Tribunales de Justicia que
no estén retribuidos con sueldo del Estado, y en su consecuencia, se ha-
Ilen sujetos a arancel». Pero jcuil es este persomal retribnido, no por
sueldo, sino por arancel? Hay que distinguir dos grupos:

a’) El personal de las Salas tercera y cuarta del Tribunal Supremo;
los auxiliares de estas Salas perciben su retribucién del Estado, en con-
cepto de sueldo v no directamente de las partes.

b’) El personal de los Tribunales provinciales de lo Contencioso-
administrativo; los auxiliares de los Tribunales provinciales perciben su
retribucién directamente de las partes. Se encuentran regulados sus de-
rechos en los «Aranceles de los secvetarios y oficiales de Sala de las Au-
diencias territoriales en los asuntos civiles y en los Tribunales provincia-
les de lo Contencioso-administrativo», cuya Seccién tercera lleva por ti-
tulo «Derechos arancelarios en los Tribunales provinciales de o Conten-
cioso-administrativo», v, después de regular en los articulos 35 y 53 los
derechos de los secretarios, en el articulo 54 se dispone que «en todo lo
que no se halle previsto en los presentes Aranceles se aplicaran, como
normas supletorias, las disposiciones de los aprobados para los negocios
civiles de las Audiencias territorialcs, con rebaja del 50 por 100, con-

do se ha implantado en un momento inoportuno, a causa de la depreciacién y cons-
tantes oscilaciones del valor de la moneda, y no esta claro si ha perfeccidnado el
estado anteriorn. Pero las criticas del nuvevo sisterna v la defensa del Arancel se ha
hecho fundamentalmente por Secretarios judiciales. Cfr, ComeELras, Comentarios «l
proyecto de reforma del Secreturindo de In Administracién de justicia, cn «Revista de
Derecho vrocesaln. 1946, pigs. 557 y 5., y VIaba, Notas sobre el proyccto de ley de
orgunizactén del Secretariado y Auxliures de la Administrucion de justicia, en «Re-
vista General de Legislacidn v Juricprudenciav, t. 181 (1947}, pags. 324 v ss.
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forme a Jo prevenido en el parrafo final del articulo 274 del Reglamento
de Procedimiento coutencioso-administrativo de 22 de junio de 1894».
Los derechos de los oficiales se regulan en los articulos 55 y 56.

Esta subsistencia de personal de los 6rganos jurisdiccionales retribui-
do directamente por las partes se ha considerado mas censurable en lo
contencioso-administrativo que en las otras jurisdicciones (52).

c¢) Sin embargo, cuando ante los Tribunales provinciales se tramitan
procesos que se insipiran en el principio de gratuidad, es indudable gue
tal personal no percibira derecho alguno. Unicamente, si la sentencia
aprecia temeridad v condena en costas, es cuando procederi que tal per-

sonal perciba la remuneracién correspondiente con arreglo a los Aran-
celes (53).

2. Frente a los colaboradores del érgano jurisdiccional.—Otro capi-
tulo de las costas lo constituyen «los honorarios de los peritos ¢ indemni-

(52) En el preambulo del Recreto de 19 de octubre de 1951 aprobando los Aran-
celes vigentes se establecia: «La reforma de los Aranceles para los Tribunales pro-
vinciales de lo contencioso-administrativo también obedece al indicado cambio de
sistéma en la percepcién, y en él se establece un percibo del cincuenta por ciento de
las cantidades consignadas en los Aranceles para los Secretarios de Sala de la: Audien-
cias territoriales, sin que los devengos puedan exceder en ningin caso del limite fijado
en el art. 101, L. C., como importe maximo de las costas correspondientes a 1la Admi-
pistracién por su defensa; y se establecen dos periodos de percepcidn, sepin cea pre-
ciso 0 no la formacién de extractos o se trate de ircidencias o cuestioncs incidentales,
que por sus caracteristicas aconseian que los derechos se abonen la mitad al incoarse
y la otra mitad al tiemno de su decfinitiva resolucior. Por lo que concierne a los Ofi-
ciales en estos Tribunales, se sefiala una reduccién del 75 por 100 del fijado para los
Secretarios de los mismos. y en lo ne previsto en ellos, se aplicardn como normas
savletorias las de los que fizuran adscritos a las Aundiencias territoriales, con la rebaja
del 50 por 100 de las cantidades consizmadas en ellos.»

ALcALi-ZAMORA, en Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires. 1943, pag. 99.
dice: aDebe estimarse esencial que todos los auxiliares sean retribuides con ecargo al
presupuesto sin devengar ni percibir derechos de Arancel, pagados por las partes.
Dafioso en eeneral este dltimo sistema, es atn mas inadmisible para la jurisdiccion
contencioso-administrativa: porgue en ella predomina el interés piiblico de un scrvi-
cio de ese caracter, que, como tal. debe ser sostenido; porgue la participacién reno-
vada de intereses particulares puede contribuir, de modo mas decoroso y justo, me-
diante ¢! imouesto de timbre y papel sellado siempre, y como sancién de su temeri-
dad o mala fe por la condena en costas; porque si la Administracién paga también
por arancel a sus funcionarios, ello no es ejemplar, y si se 1a releva se aumentan in-
justamente sus ventajas; y finalmente, porque parecido medio de pago complica y
encarere upa jurisdiccién que, cual ninguna, exige con mayor motivo sea sencilla y
barats.»

{53) Del mismo modo que el papel de oficio que fué empleado se reintegra al ha-
ber condena en costas, te han de pagar los derechos del personal auxiliar que en
principio mo se percibieron.
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zaciones de Jos testigos y demis gastos que origine a una parte la practica

de las pruebas» (art. 214, n.° 3, R. C.) (54).

D.—GASTOS DE LAS PARTES FRENTE A SUS DEFENSORES.

El estudio de estos gastos ofrece gran complejidad en e} proceso admi-
nistrativo, y ello obliga a distinguir varios supuestos.

1. Que no exisra condena en costas.—Sj no existe condena en costas,
cada parte pagara los derechos y honorarios de sus defensores, es decir,
los derechos de los Procuradores, con arreglo al Arancel (55), y los hono-
rarios de los Abogados, si hubieren actuado cn el proceso a través de
eslos técnicos del Derecho. Tal regla es valida incluso para los procesos
en que se rige el principio de graruidad. Si la entidad administrativa
acude representada y defendida por sus funcionarios, éstos percibiran el
sueldo correspondicnte. ‘

2. Que eaiste condena en costus.—-A su vez, con arreglo a nuesira
legislacion, conviene distinguir el caso de que sea condenada la Admi-
nistracion del caso ¢n que sea condenado el particular.

a) Caso de gue sea cotndenada lo. Administracion.—En este caso, «sus
honorarios, por la representacion y defensa del particular en cuyo favor
s¢ haya hecho la condenacién, no podrin exceder de las cantidades fija-
das en el parrafe tercevo del articule 101, L. C.», segtin el articulo 215,
R. C. Es decir, de este precepto sc desprende que, aunque la L. C. na
exige preceptivamente la intervencién de Letrado y Procurador, si la
parte acude representada por tales personas y se condena a la Adminis-
tracion, se incluyen en las costas sus derechos y honorarios, pero se in.

v

(54) EI problema mas interesante que plantea este capitulo de las costas cs el de
<i en los procesos en gue rige el principio de gratuidad (y no ha habido cendena en
costas) corren a cargo de las portes, o, por el contrario, a ellas alcanca el beneficio de
la gratnidad. Creo que los gastos gue ocasiona a las partes la prictica de la proeba de
un proceso no estin exentos. La exencién que implica la gratuidad no alcanza a tales
gastos, como tampoco implica tal beneficio €l derecho a tener Abogade gratuita. Lue-
2o si para probar sus alegaciones wna parte acude a un perito, debe abonar a éste sus
hovorarios. Y si los gastos son comunes, se pagaran por mitad.

(55) Aranceles de los Procuradores, aprobados por D. de 19 de octubre de 1951,
en cuya parte 3.2 se regulan los Aranceles «en los Tribunales provinciales de lo con.
tencioso-adminisirativo», y cn sa parte 4.5, cpigrale 3.0, en e} Tribunal Sopremio. ¢n
materiz contencioso-adminisriativa.
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cluyen con un tope tan limitado, que la condena en este aspecto resulta
ilusoria (56). Por eso se ha dicho de aquellas cifras que constituyen una
«irrisoria tasacion, tan indefendible como Jlas minutas desaforadas, a
cuyo paso salio» (57). Esta norma del articulo 215, R. C., no esta pre-
vista en la L. C., que sefiala tales cifras para regular las costas de Ja Ad-
ministracién «por su defensa», pero en modo alguno para limitar las
cifras de los derechos y honorarios de los defensores de las partes; por
eso no deberia aplicarse tal precepto del ariculo 215, y, caco de que fue-
ra condenada Ja Administracién al pago de las costas, deberian incluirse
en las costas que deberia abonar «los honorarios devengados por los Abo-
gados y los derechos del Procurador cuando intervengan (art. 214, ni-
mero 2, R. C.).

b) Caso de que sea condenado el particular.—En este caso, las cos-
tas correspondientes a ]Ja Administracién por su defensa «se graduarin
en 500 pesetas cuando se trate de una apelacién; en 250, cuando se trate
de un incidente o se declare inadmisible la demanda, y en 750, si se des-
estiman totalmente las pretensiones del demandante o recurventey (ar-
ticulo 101, parrafo tercero, L. C.), y «no se comprenderin en las indica.
das sumas los honorarios de los peritos, indemnizaciones de testigos y
demas gastos que originase a la Administracion la prueba de sus dere-
chos, todos los cuales serin abonados por el litigante condenado en cos-
tasp (art. 101, pérrafo cuarto, L. C.) (58).

IV.—EXACCION DE LAS COSTAS

A.—EXACCION VOLUNTARIA.

Cuando la parte obligada al pago de las costas paga voluntariamente,
no ofrece problema su exaccion. El problema surgira cuando se niega

(56)—También he criticado estos preceptos en La justicin administrativa en Espa-
Aa, en REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, num. 6, pags. 175 y ss.

(57) Avcari-Zamora, La condena en costas, cit., pags. 142 y ss.

(58) Como ha dicho UBIERNA, «en cuanto a la tasacién de costas, si se relaciona
el art. 93 de la Ley (hoy art. 101) con los 214 y 215 de! Reglamento, las cifras son
de una mezquindad excesiva al pensar gue montan el total en que re graddan las co-
rrespondientes a la Administracion por su defensan. En Jurisdiccién contencioso-
edministrative, Madrid, 1935, pdg. 249.
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a pagar: entonces e} Derecho arbitra unos medios para la exaccirin
forzosa.

B.—EXACCION FORZOSA.

1. Cuando no hay condena en costas.

a) Para exigir e}l pago en este caso, no es necesario que el proceso
Hegue hasta el final, pues los Aranceles dividen el procedimiento en va-
rios periodos, al principio o al fin de los cuales deberan pagarse las canti-
dades debidas; ki el oblizado a anticipar no lo realiza, el procedimiento
no continuara; si el obligado a pagar no lo hace, cabe la ejecucién for-
zosa (59). . '

b) En los casos en que la parte acude representada por un Procura-
dor, es éste el que esta obligado «a pagar todos los gastos que se causaren
a su instancia, incluso los honorarios de los Abogados, aunque hayan
sido elegidos por su poderdante» (art. 5.2, nim. 5.°. L. E. C.), precepto
analogo al nimero 6.° del"articulo 257, R. C., que; refiriéndose a las obli-
gaciones del Procurador, incluye entre ellas la de suministrar, desde
luego, papel sellade necesario para las actuaciones v pagar los gastos que
a su instancia se causen, incluso los honorarios del Letrado», precepto
que, sexin el articulo sicuiente del R. C., se aplica al Letrado cuando
éste lleve la representacion del asunto (art. 258, R. C.) (60).

Por consiguiente, si son el Procurador o el Abogado los que deben
pagar, el problema residira en ver cémo éstos pueden obtener dichos fon-
dos de la parte (61). A este respecto se dicté una Orden en 12 de mayo

(59) Guasp, Comentarios, cit., t. 1, pie. 1185.

(607 Como ha dichn Guasp, comentando el precepto de la L. E. C., esta obliga-
cion tiene importantes Timitaciones: se refiere tinicamente a loe gastos producidos en
<l proceso. sin comorender aauellos que, aunaue se originen por su existencia, no
son rausados dentro de éJ: ademis, Jos gastos han de ser actos realizados a instancia
del Procurador; ouedan fuera de este supuesto no sélo los gastos de la parte con-
traria. sino los del mismo litieante a ovien se reoresenta, cuando se trate de actos
aue el Procaorader no solicits. Y esta oblizacién Heva consigo el derecho correlativo
de pedir la provisiéon de fondos. Cfr. Comentarios. cit., t. I, pig. 142,

(61) El art. 31, parrafo cuarto. L. C.. dice: «Para el cobro de los honorarios de
los Abacados vy de los derechos v saplidos de los Procucadores se concedera la via
de apremio, a tenor de lo dispaesto en la Lev de Enjuiciamiento civil.y De acuerdo
con este nrecepto de Ja L. C., ¢l art. 259, R. C., dice: «Cuando un Letrado o Procu.
rador tenga que exieir de su poderdante moroso las cantidades que éste adeude por
honorarios, derechos o suplementos. presentara ante el Tribnnal de lo Contencioso 1a
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de 1934, que dispuse «que en los expedientes que se incoen por los Pro-
curadores contra sus poderdantes, sobre provision de fondes o cuenia
jurada, sean tramitados con la mayor brevedad posible, sin admitirse en
los mismos alegaciones que dilaten las diligencias ni hacer declaraciones
de derecho, las cuales quedan reservadas para el juicio ordinario corres-
pondiente y que, desaparecida la persona del poderdante sin que éste
haya satisfecho las responsabilidades reclamadas, se dirigira la accién

correspondiente minuta o cuenta, y jurando que le son debidas ¥ no satisfechas las
cantidades que de ellas resulten, mandara el Tribunal que se requicra al poderdante
para que Jas pague con las costas, dentro de un plazo que no exceda de diez dias,
bajo apercibimiento de apremio. St el poderdante no las satisfaciera dentro del tér-
mino expresado, se expedird al Letrado o Procurador el oportuno mandamiento para
que, presentado ante el Tribunal competente, proceda éste, desde luego. por la via
de apremio, segin lo prevenido en la Seccién 2.*, titulo XV, libro II, de la L. E. C.»
Por consiguiente, habri que acudir a lo dispuesto en los arte, 1481 a 1531 de l1a L. E. C.

Sobre este procedimiento, en un auto del T. S. de 29 de febrero de 1936, se esta-
blecié: «Que desde que los articulos 33 (hoy 31) de la Ley y 259 del R. C. se ocu-
pan del pago de costas y detcrminau el procedimiento a seguir en los casos de im-
pugnacion de minutas y honorarios, es visto que la jurisdiccién tiene por ministerio
de la ley compétencia para conocer de esta lifls, sin que a ello obste la interpreta-
cion que en cada caso deba darse a los preceptos de la Seccion 2.3, titulo XV, libro II.
de Ia L. E. C., a los cnales se somete €] art. 259 del R. C. y muy sciialadamente al
art. 429 de 1a L. E. C., porque precisamente para llegar a esa interprctacién es im-
posible penetrar en el fondo de Ja cuestion que se debate (2.2 considerando).

»Que si bien el art. 429 de 1a L. E. C. dispone que las impugnaciones de minutas
de honorarios por indebidos se tramitardn como incidentes, mo autoriza mas que a
discutir en éstos otras cuestiones que las referentes a si han sido causados justificada-
mente en autos, teniendo en cuenta su caricter y naturaleza segin el resultado de
aquéllos, pero no pueden traerse a los incidentes de impugnacion cuestiones referentes
al alcance y derivaciones de contratos de orden civil celebrados con personas ajenas
al pleito en que los honorarios se han devengado, y esta doctrina, que desde la sen-
tencia de 24 de enero de 1908 ha sido sostenida constantemente por la jurisprudencia
y por la Administracién en las Ordenes ministeriales citadas en los vistos que inter-
pretan y aclaran los preceptos asimismo citados en los vistos de la presente sentencia
(4.2 considerando).

»Que el fundamento de la impugnacién de la minuta de honorarios del Letrado
apelante... se funda en que cuando aquél se encargé de la defensa de don G. L., lo
hizo por orden de la Junta de Gobierno del Colegio de Médicos de Vizcaya, con el
que ¢} Letrado estaba ligado por un contrato que le obligaba a encargarse de la de-
fensa de los asuntos de los Colegicdos mediante el pago de una retribucién fija y
estipulada, y esta cuestién, que no es otra cosa que la interpretacién de un contrato
civil celebrado por el apelante (Letrado) con terceras personas, no puede encajar en
el incidente a que se'refiere el art. 429 de L. E. C., el cual, como se ha dicho, debe
limitarse, para evitar que se dcsnaturalice la esencia de un procedimiento sumario y
privilegiado, como es el de la jura de cuenta, a apreciar si cxisten o no los trabajos
profesionales y i el Letrado tiene derecho a percibir honorarios por ellos, sin per-
juicio de que la parte apremiada al pago pueda ejercitar las acciones ordinarias que
le correspondan, bien para repetir contra un tercero, bien para reclamar la devolu-
¢ién de las cantidades satisfechas en virtud de la jura de cuentas» (5.° considerando),
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contra aquellos en cuyo beneficio se hicieran los derechos suplidos por
el Procurador y Letrado reclamante» (62).

2. Cuando hay condena en costas.

a) Idea general.—Para la exaccién de las costas impuestas a particu-
lares o Corporaciones —dice el articulo 101, parrafo sexto, L. C.—, pro-
cedera el apremio administrativo en caso de resistencia. Es decir, la
L. C. prevé la exacciéon forzosa cuando la parte condenada sea el particu-
lar o una Corporacién. Del precepto se desprenden las consideraciones
siguientes ;

@’) Que la «via de apremio» es administrativa, luego no es la regu-
lada en la L. E. C., sino en la legislacién administrativa, lo que es una
consecuencia del principio que rige en materia de ejecucion de senten-
cias administrativas. Sin embargo, los 6rganos jurisdiccionales intervie-
nen en la tasacion; sélo cuando han sido tasadas las costas y existe la
obligacién del condenado a pagar cantidad liquida empieza el procedi-
miento administrativo ante la autoridad competente.

b’) Que tal procedimiento no se aplica cuando sea condenada en cos-
tas la Administracion, supuesto en el>que habra que acudir al procedi-
miento de ejecucién de las sentencias administrativas (en este caso se
trataria de condena al pago de cantidad liquida). El procedimiento de
apremio administrativo sé6lo podrd seguirse —segin dispone literalmen-
te ‘el articulo 101, parrafo sexto, L. C.— contra particulares o Corpora-
ciones, Cuando se trata de particulares condenados, no existe problema;
pero ;qué ha de entenderse, a efectos del articulo 101, por «Corpora-
ciones»? .

La jurisprudencia recaida en esta materia sobre el articulo 93 del tex-
to de 1894 (equivalente a} art. 101 del texto actual) habia establecido que
no podia scguirse procedimicnto de apremio contra las Corporaciones lo-

(62) Con posterioridad a esta Orden, que se proponia interpretar los arts. 33
{hoy 31), L. C., y 259, R. C., se dicté otra el 4 de agosto de 1934, en la que se afir-
mdé, refiriéndose a la anterior, que «ni directa ni indirectamentc resolvié ni traté de
resolver dicha O. la cuestién relativa a Tos casos en que el poderdante actué, no por
si, sino como representante legal de una persona fisica, o como dérgano de una per-
sona juridica, o como sustituto procesal, o como gestor (cual sucede en los casos
de herencia yacente y de la quiebra) de un patrimonio auténomo». Y poco después,
afirma: «La O. de 12 de mayo Wltimo, relativa a interpretacion de los ants. 7.5, 8.¢
y 12 de la L. E. C,, 33 (hoy 31) de la de 22 de junio de 1894 y 259 del Reglamento
de esta ultima, se entiende limitada, respecto a su objeto, finalidad y alcance, en los
términos consignados en las precedentes consideracionesw.
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cales; en este sentido, un D. ¢. de 2 de octubre de 1902, por estimar que,
estando prohibido por la Ley municipal que se exijan a Jos pueblos por
procedimiento de apremio deudas que no estén aseguradas con prenda
o hipoteca, corresponde entender a la Administracién en el modo en que
los pueblos hayan de satisfacerles. Y CABALLERO Y MONTES (63) afirma-
ba que, aun cuando el caracter administrativo del procedimiento para
hacer efectivas las deudas de un pueblo no aseguradas con prendas o hi-
piteca, y, por tanto, las costas de un pleito, no se dedujera claramente
de los articulos de la Ley municipal, habia que deducirlo del articulo 15
de la Ley de Contabilidad, que es aplicable a la Hacienda municipal y
que atribuye a los agentes de la Administracién el cumplimiento de las
ejecutorias en que fuese condenada la Hacienda (64).

b) Requisitos.—Para que pueda procederse por via de apremio, es
necesario :

a') Que haya habido condena en costas a la parte que actia en e!
proceso como particular frente a una entidad administrativa que aetué
como tal (art. 101, parrafo sexto, L. C.).

b’) Que la cordena c¢n costas sea firme, s decir, que no quepa con-
tra la misma recurso alguno ordinario o extraordiuario (art. 421, L. E. C.,
al hablar de que sea «ejecutoriav).

¢’} Que las costas hayan sido debidamente tasadas. Sobre la tasa-
cién: articulo 101, parrafo segundo, L. C., y articulos 218 a 222, R. C.

d’}) Que la parte condenada no verifique €l pago: articulo 101, pa-
rrafo sexto, L. C., habla de que procederd al apremio administrativo,
«en caso de resistenciar.

¢) Procedimiento.—Como antes se ha sefalado, se seguira la via de
apremio administrativo.

V.—BENEFICIO DE POBREZA

A.—IDEA CENERAL.

1. Concepto.—Como ha dicho GUAsP, se denomina beneficio de po-
breza o defensa por pobre al «privilegio procesal que consiste en la exen-

(63) Lo contencioso-administrativo, Zaragoza, 1904, t. III, pig. 367.
(64) En anélogo sentido, por ejemplo, Rovo.ViLLanova (A. y S.), Elementos de
Derecho administrativo, 224 ed., 1950, t. II, pag. 835.
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cién de los gastos que el proceso origina, otorgada a aquellas personas
que, por la insuficiencia de sus recursos econdmicos, no pueden satisfa-
cerlos». Y como nuestro Derecho procesal parte de la idea de que todo
litigante es rico mientras no se demuestre lo contrario, para gozar del
beneficio de pobreza es necesario la previa declaracién de pobreza, que
es caquel acto que, procediendo de autoridad competente, manifiesta la
exencion de gastos que a una persona natural o juridica corresponde en
la defensa de sus intereses ante los Tribunales de justicia» (65).

2. Naturaleza.—El beneficio de pobreza supone, como se ha dicho,
un privilegio procesal, es decir, supone una situacién excepcional de
ciertas personas a las que se permite litigar sin tener que pagar gasto
alguno; el beneficio de pobleza implica el beneficio de la gratuidad abso-
luta del proceso. Este privilegio se regula en la ley de dos formas:

a) Una, sciialando concretamente las personas que gozan de tal be-
neficio. Debemos incluir aqui las declaraciones por las que se exime de
los gastos del proceso a ciertas personas juridicas: fos establecimientos
de beneficencia (art. 17, Ley de 20 de junio de 1849; art. 6.* de la Ins.
truccién de 27 de abril de 1875, y art. 9. del R. D. de 14 de enero
de 1899) (66).

b) Otra, determinando una serie de circunstancias y reconociendo
tal beneficio a las personas que las retinan, previa declaracién judicial.

3. Fundemento.—E] fundamento del beneficio de pobreza es indu-
dable. Si partimos de la necesidad de la existencia de los gastos proce-
sales, hay que arbitrar los medios necesarios para que los que no cuen-
ten con recursos econémicos pucda acudir a los érganos jurisdiccionales
solicitando la actuacién de swus pretensiones. Otra cosa supondria res-
pecto de estas personas «una verdadera e inicua denegacién de justi-

(65) Comentarios, cit., t. I, pags. 182 y 185.

(66) El art., 37, parrafo primero, L. C., hace referencia a esta forma de recomo-
cerse el beneficio, al decir que «tendran derecho... aquellos a quienes las leyes reco-
nozcan expresamente este derecho». Guase, Comentarios, cit., t. I, pag. 186, incluye
en este grupo a: las Diputaciones provinciales cuando litigan en nombre de un esta.
blecimiento benéfico, la Hermandad del Refugio, las Escuelas Pias, las Cajas de Aho-
rro v Monte de Piedad, la Cruz Roja Espafiola, el Instituto Nacional de Previsién y
el Instituto de Crédito para la Reconstruccion Nacional. lndudablememe, todos los
establecimientos de beneficencia participaran de tal beneficio: asi, Auxilio Social,
sometido al régimen aplicable a los bienes de la Beneficencia general del Estado (ar-
ticulo 3.0, parrafo tercero, D. de 17 de mayo de 1940).
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cia» (67). «El Estado —se ha dicho— no puede negar a sus miembros
ningin servicio indispensable. Ya que no puede ser la justicia gratuita
para todos, hace que lo sea para los pobres. El Estado no puede negar la
justicia a los que carecen de bienes de fortuna suficientes para costearla,
como no niega la asistencia médica, ni la instruccion a los menestero-
sosy» {68).

Estas evidentes razones que justifican el beneficio de pobreza explican
que también las encontremos en parecida forma expuestas entre los tra-
tadistas del proceso administrative. Ya GALLOSTRA (69) afirmaba la ne-
cesidad de que la ley ampare «a los que, siendo pobres, tienen necesidad
de ventilar sus derechos en juicio, concediéndoles el beneficio de admi-
nistrarles justicia gratnitamente, pues de lo contrario, nna gran parte de
la sociedad se veria privada del beneficio de la justicia, derecho natural
e inherente de todos los miembros que la constituyen». Y asi se seiiala
también por los demas tratadistas (70). Sin embargo, un problema que
ofrece interés es el de si el hencficio de pobreza tiene sentido dentro de
aquellos procesos en que rige el principio de gratuidad. A primera vista,
parece ser que no tiene sentido, ya que si ]la premisa en que se basa el
beneficio de pobreza es la existencia de gastos procesales, no tendria sen-
tido tal beneficio cuando no existicran tales gastos, pues seria absurdo la
exencién de algo que no existe; en estos casos, la gratuidad de la justi-
cia no seria un privilegio de los pobres, sino un beneficio general de to-
das las personas que intervienen en el proceso. No obstante, pese a estos
argumentos aparentes, creo que el beneficio de pobreza tiene sentido
también en los procesos que se rigen por el principio de gratuidad, por
la sencilla razén de que tal principio —como vimos— no implica la exen-

(67) Guasp, Comentarios, cit., t. 1, pig. 183,

(68) CastiLLo LARRARAGA y PINA, Instituciones de Derecho procesal civil, 2.0 edi-
cién, México, 1950, pags. 226 y ss.

(69) Lo contencioso-administrativo, Madrid, 1881, pag. 468.

(70) «Ya que no se haya admitido en nuestra legislacién la justicia gratuita, cuyas
ventajas o inconvenientes no expondremos por considerarlo ajeno al objeto de esta
conferencia, no se ha podido menos de administrarse gratuitamente a los pobres,
pues de lo contrario, una gran parte de la sociedad se veria privada del beneficio
de la justicia, derecho natural de todo ciudadano.» ALFARO, Tratado completo de lo
contencioso-administrativo, Madrid, 1875, pags. 233 y ss. Bravo, en Jurisdiccion con-
tencioso-administrativa, Madrid, 1888, pag. 165, afirmando que era natural que el po-
bte, legalmente, pudiese disfrutar de los mismos beneficios conccdidos por las leyes
cuando litiga ante un Tribunal ordinario. al promover un recurso contencioso». Y
UsIeaNa, en Jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, 1935, pag. 64. también
habla de la indiscutibilidad del derecho de defensa por pobre.
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cién de todos los gastas procesales, sino que existen gastos procesales que
estan a cargo de las partes, como los honorarios de Letrado y los dere-
chos de Procurador y peritos (a que se refieren los nimeros 2.° y 3.° del
art, 214, R. C.), mientras que el beneficio de pobreza supone una exen-
cién do todos los gastos procesales y confiere a} pobre incluso el derecho
a ser defendido gratuitamente por Abogado (art. 37, parrafo tercero,
L. C.; arts. 281 a 293, R. C.).

a) La legislacion procesal administrativa anterior a 1888 po regula-
ba el beneficio de pobreza, lo que se habia explicado por algunos cen
atencién a que no eran muchos Jos casos en que se solicitaba el beneficio
y escasas también las ventajasy (71), y por otros, por la creencia de los
legisladores de lo contencioso de que estaba suficientemente regulada ls
materia en la L. E. C. y bastaba con acudir a ésta, que regia como su.
pletoria (72). Después de 1888, en nuestra L. C. se regulé muy genérica-
mente el beneficio de pobreza, remitiendo a la L. E. C. y conteniéndose
algunos preceptos en el R. C., innecesarios, después de la referencia a la
Ley procesal civil (73). El texto refundido vigente contiene un articulo,
el 37, dedicado a la materia, enclavado en la Seccién segunda del capi-
tulo I del titulo III, entre la Seccién primera (dedicada a regular las
«Diligencias preliminaress) y la Seccién tercera (dedicada a regular la
«demanda, presentacién de documentos y emplazamienton), por lo que
viene a seguir critcrio parecido a la L. E. C., que incluye la regulacién
del beneficio de pobreza en Ja Seccién dedicada a la comparecencia en
juicio, lo que ha sido criticado por los tratadistas del proceso civil, que
entienden que la defensa por pobreza es algo mas que una forma de
comparecer, s la concesién de un beneficio de exencién de los gastos

(71) Avrraro, ob. y pig. cit. en nota anterior; ABELLA, Tratado tedrico-practico
de lo contencioso-administrativo, Madrid, 1883, pégs. 593 y ss.

(72) GALLOSTRA, ob. y pig. cit. en nota 69. «En la prictica, sin embargo, se
seguia el sistema adoplado por la v:gente ley, puesto que el Consejo de Estado otor.
gaba de hecho el beneficio de la justicia gratnita siempre qume el litigante justificaba
ante el Juzgado correspondiente, que para disfratar dicho beneficio se hallaba en le-
gales condiciones», por ser la L. E, C. supletoria. Cfr. CapaLLero Y Montes, Lo con-
tencioso-administrativo, cit., t. I, pag. 287.

{(73) Es censaragble, como ha dicho AvrcaLA-ZamorRa Y CastiLLo, el criterio del
legislador espanol dc trasplantar a la legislacion procesal administrativa centenares
de arts. de 1a L. E. C. Cfr. «Boletin del Instituto de Derecho comparado de Méxicon,
afio 11, ndm. 8, 1950, pag. 195. Bastaria el precepto sehalando la legislacién proce-
sal civil como supletoria y una regulaciéon de las especialidades del proceso adminis.
trativo, por lo que son censurables las normas que sobre beneficio de pobres se con.
tienen en la mayorfa de los arts. dedicados al mismo del R. C.
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de un proceso, por Jo gque su estudio debe seguir al examen de dichos
gastos, e incluirse, por tanto, dentro de los efectos econémicos del pro-
cso (74). El encnadramiento sistematico de la regulacién del beneficio de
pobreza ofrecc, ademas, otra objecién no menos interesante: que se in-
cluye en un titulo dedicado al «Procedimiento», y dentro de éste, en un
capitulo (el primecro del titulo III) que se dedica a regular el procedi-
miento en «inica instancia ante el Tribunal Supremo», cuando este be-
neficio se da en todos los tipos de proceso, sea cualesquiera la naturaleza
del acto que se impugna ante los Tribunales.

b) Regulindose esta materia, por tanto, con arreglo a las normas
del proceso civil (75), las criticas que merece la regulacion procesal
administrativa del beneficio de pobreza son las mismas que las que merece
la regulacion civil, no sélo en cuanto a su encuadramiento sistematico en la
Ley, sino en cuanto a su contenido. Es nccesaria una reforma de nuestro
gistema, que se inspire en dos principios fundamentales : que Ia defen:a
gratuita deben disfrutarla todos y sélo los que no puedan efcctivamente
costear los gastos del proceso, y que los que participen de este beneficio
no deben litigar en un plano de desigualdad por una deficiente direccion
técnica procesal,

a’) El primer principio impone :

a”’) En primer lugar, la modificacion de los articulos de Ia
L. E. C. que sefalan las condiciones que deben reunir los pobres para
tener derecho a la justicia gratuita (arts. 15 a 19), aplicables al proceso
administrativo en virtud del articulo 37, pdrrafo primero, L. C. Esta
modificacion deberia encaminarse hacia una ampliacién del arbitrio ju-

(74) Guasp, Comentarios, cit., 1. I, pag. 182; ArcaLA-Zamora Y CastiLro, Notas
para la reforma de la L. E. C., en «Esiudios de Derecho procesaln, 1934, pag. 197,
Que el criterio de la legislacién procesal administrativa es el mismo que el de la
L. E. C., lo pone de manifiesto el R. C., al estudiar el beneficio de pobreza en una
Seccién que se inserta a continuacién de la que lleva por titulo «De la comparecen-
cia en juicio y del papel selladox.

(75) Como ya lo sefialaba BRravo, recién promulgada la L. C. de 1888. Cfr. ob. «i-
tada, pags. 165 y ss. Como afirma Paso vy DELGADO en Exposicidn listdrico-exegética
de la teoria de los procedimientos ‘contencioso-administrativos, Madrid, 1889, pagi-
nas 103 y ss., «no habia, en rigor, necesidad de establecer en esta Ley (L. C.) reglas
procesales con respecto al beneficio de pobreza, porque bastaba referirse a las conte-
nidas en la de Enjuiciamiento civil; pero, sin duda, se ha estimado que no huelga la
repeticion de algunas de las generales, y que conviene fijar otras especialidades del
procedimiento contencioso-administrative, remitiéndose, por lo demas, al derecho co.
min». No obstante, como después se vera, las especialidades son escasisimas. Con
arreglo a la legislacion vigente, la L. E. C. rige no como norma supletoria, sino
como morma de primer grado, en virtud del art. 37, L. C.
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dicial, pudiendo concederse ¢! beneficio de pobreza a todo aquel que,
efectivamente, no pueda costear los gastos procesales, dando unas nor-
mas generales para las que no pueden servir ni siquiera de criterio
orientador las vigentes. Hoy, que los gastos del proceso son tal elevados,
es inadmisible que unicamente se conceda el beneticio de pobreza a las
personas que se encuentren en alguno de los casos previstos en la Ley
vigente.

b’) En segundo lugar, es necesario ampliar también el arbitrio ju-
dicial para impedir que acudan al proceso personas que no tienen real-
mente el cardcter de pobres (a efectos procesales) o que van a actuar
pretensiones infundadas. No es necesario insistir mucho para demostrar
que la gratuidad es un aliciente de la temeridad, por Jo que debe conce-
derse tal beneficio en los casos en que la justicia asi lo exige, pero no en
ninguno otro (76). '

b’) El segundo principio exige una reforma del turno de oficio. Tal
v como se lleva actualmente, supone una desventaja extraordinaria para
la parte pobre, que, indudablemente, en la mayoria de los casos no ve
defendido su asunto con el mismo interés que defiende a la contraria su
Abogado. Y esto exige una reforma que podria tener como base las nor-
mas siguientes : '

@’} Formar en los Colegios de Abogados grupos de ellos en aten-
cién a su especialidad, con objeto de que la distribucién de asuntos se
hiciese atendiendo a ]a preparacion especializada del Abogado, evitén-

(76) Como han afirmado ALcALA.ZAMORA (padre e hijo) en La condena en costas,
cit., pags. 106 y ss., «es intolerable a pobres, a insolventes y a ricos pagadores, en-
torpecer indefinidamente un litigio, agotando y deduciendo desde cada providencia,
con encadenamiento sin fin, todos los recursos, incluso los dos de casacion. El espec-
taculo se ha dado y sc repite, aun en actuaciones de celeridad manifiesta, como las
mercantiles, las de alimentos o la rescision de los fallos obtenidos en rebeldia, o la
ejecucion de sentencian, Como posibles remedios, se han propuesto: el de la exigen--
cia de una previa declaraciéon judicial acerca de la sostenibilidad de la pretension
que pretende ejercitar el pobre —con lo que se evitaria el ejercicio de las manifies-
tamente infundadas— y la exencién de la anticipacion de las costas procesales a la
parte que litigara frente al pobre —con lo que se evitaria el estimulo ‘del pobre a
prolongar el curso del proceso con el deseo de que la carga econémica que pesa sobre
sa contrincante le impulse a abandonar el procedimiento—. Vid., por ejemplo, Guasp,
Comentarios, cit., t. I, pag. 184. El ultimo de los criterios ha sido defendido, tam-
bién, dentro del proceso administrativo, por UBIERNA, en Jurisdiccién contencioso-
administrativa, cit., pags. 65 y ss., estimando que ello «no representa perjuicio algu-
po para que ¢l que carezca de bienes pueda obtener este beneficio, ya que, en reali.
dad, no se reduce ni se limita el derecho que hoy ostenta tode litigante de obtenerle,
invocando los preceptos de nuestra L. E. C.».
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dose el absurdo que supone que un penalista lleve un asunto de oficio
laboral o un administrativista un asunto penal. Claro esti que e] micleo
mayor de asuntos de oficio son penales y civiles; pero también es cierto
que es Ja materia en que existen especializados mas Abogados. Ahora bien,
en el supuesto de que fuese imposible acudir a Jos especialistas, porque ¢€s-
tos ya hubiesen despachado el niimero de asuntos que les correspondiera, u
otra razén, el asunto se adjudicaria a un Abogado inserito en el grupo
de los no especializados o a otro de los inscritos en otra especialidad (77).

b’) Exigir que el Abogado al que corresponda el asunto de oficio
le lleve personalmente, no pudiendo eximirse de esta obligacién sino
en casos justificadisimos de enfermedad, imposibilidad fisica u otras cau-
sas analogas (78).

¢”’) Imposiciéon de sanciones proporcionadas a los ingresos que per-
ciba el Abogado, por el Juzgado competente para conocer del proceso,
-a aquellos Abogados que no cumplan con decoro con sus obligaciones
profesionales; para ello tendra en cuenta, sobre todo, la categoria del
Abogado y, a ser posible, otras actuaciones del mismo en asuntos que no
fueren de oficio.

No hay que dejar de reconocer que si la regulacién actual del turno
de oficio produce no muy buenos resultados, las causas de su deficiencia
estan, mas que en la propia regulacion, en la moral profesional, cuyo
nivel en la vida moderna no es muy alto. Las razones de este bajo nivel
de moralidad que, en todas las profesiones, se observa, son muy diver-
sas; pero la verdad es que tal hecho existe, y el ordenamiento juridico
no puede permanecer impasible ante las injustas consecuencias que el
mismo puede acarrear. El valor Justicia debe ser meta de todo ordena-
miento juridico, y, en Ja minima medida que le sea posible, debe pro-

(77) Es indudable gque, en tanto sea posible atcibuir la defensa de un asunto de
oficio 8 Letrados especializadas, debe acudirse e tal sistema, y sélo cuande ello no
sea posible, debe atribuirse la defensa de un asunto a Letrados no especializados en
1a materia de que se trate. Por 1o que respecta a la materia administrativa, creo que
siempre habria posibilidad de acudir a Letrados especializados, ya que, si bien es
cierto que son pocos los que estan especializados en esta materia, también.lo es que
son muy pocos los asuntos sdministrativos en que las partes solicitan el beneficio de

obreza.

P (78) Lo que en modo alguno podria admitirse comoa causa de excusa seria el te.
ner otro sefialamiento, por ejemplo, ya que en este case siempre habria posibilidad
de solicitar ]a suspensién en alguno de los asuntos. En esta materia, el criterio del
Juez competente deberia ser decigivo.
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curar arbitrar los medios que sean necesarios para la realizacién de tal
valor (79).

B.—REGIMEN JURiDICO.

1. Requisitos.

a) Subjetivos.—Como antes se dijo, cuando la propia Ley ne sefiala
concretamente el cardcter de pobre, para que una persona pueda ser
considerada como tal, es necesario que se declare asi judicialmente. Aho-
ra bien, esta declaracion no corresponde hacerla a los 6rganos de 1a ju-
risdiccién contencioso-administrativa, sino al «Juzgado en quien dele-
gue el Tribunal» (art. 37, parrafo segundo, L. C.); como dice e} artfen-
lIo 277. R. C., «para la sustanciacién y resolucién del incidente de pobreza.
el Tribunal delegara en los de la jurisdiccién ordinarian. En Jos inci-
dentes de pobreza —dice el parrafo cuarto del articulo 37, L. C.— tendrd
siempre intervencién el Fiscal, quien delegard al efecto en un funciona-
rio piiblico para que intervenga en la practica de las pruebas (80).

(79) Si una tendencia moderna —que ha lezado a tener acogida, por ejemplo.
en el Cédigo italiano de procedimiento civil de 1940— e- la de la morelizacién del
proceso. es éste nno de los nuntos en aue tal moralizacién ez més necesaria. Como
ha dicho ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO. «el proceso debe servir para discutir To discu-
tible, pero no para negar la evidencia, ni para rendir por cansancio al advercsrio que
tenca razén: ha de representar vn camino hreve y seguro para obtener umr centencia
jnsta ¥ no un vericueto interminable y neligroso para consumar el atropellon. En
Procesa. autocomposicién v autodefense, México, 1947, pic. 212. Sobre el problema
general de 1a moralizacién del proceso, vid. el trabajo de Prva, publicado en Ia «Re-
vista General de Legislacién v Jurisprndencian. en 1929, recogido, actoalizado, en
Derecho nrocesal (temas), México, 1951. pams. 149 v ss.

(80 El art. 279, R. C., sefiala one en el Tribunal de 1o Contencio<o-adminisirati-
vo «tendrd siempre intervencién el Fiscal respectivo, auien delegara al efecto en un
fancionario del Ministerio fiscal o Abogado del Estado, para aue intervenga en la
sastanciacién de dicho incidenten. Y el art. 280 sefiala que la delegacion del Tribu-
nal en un érgano de la jurisdiccion ordinaria y del Fiscal en los funcionarios. que
sefiala el art. 279, acesari desde el momento en que contra Ja sentencia se haya inter.
puesto alguno de Jos recursos que deba resolver otro Tribunal superior en jerarquia
al aue la haya dictado. en cuyo caso el funcionario que hava intervenido represen-
tando a la Administracién, lo pondrd en conocimiento del Ficcal del Tribunal de lo
Contencioso.-administrativo (hoy T. S.) para que pueda delegar nuevamente en el
fnncionario a gue correspondan. Esta delepacién en los érganos de la jurisdiccién or-
dinaria y esta intervencién del Fiscal son dos de las notas especificas que. en materia
de costas, sefiala PAso Y DELGapo al proceso sdministrativo. Cfr. Ob. cit.. pags. 107
y ss. La competencia de los érganos de la jurisdiccién ordiparia es explicable, ya que,
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b) Objetivos.—Como dice el articulo 37, L. C., tendrin derecho a)
beneficio de litigar como pobres los que se encuentren en los casos de-
terminadoe al efecto por la Ley de Enjuiciamiento civil. Es decir, para
que una persona pueda ser declarada pobre, es necesario que concurran
los requisitos exigidos por la L. E. C., que antes han sido censurados.
Por tanto, no ofrece en esta materia esperialidad nuestro proceso admi-
nistrativo, que sc somete a las mismas reglas que el proceso civil (81).

¢) De la actividad.—No basta la concurrencia de los reamisitos sefia-
Tados en los articulos 15 a 20 de 1a L. E. C. para que una persona pueda
liticar en concento de pobre. Excepto en los casos en que la Ley cefiala
el caricter de pobre a personas juridicas determinadas (de beneficencia),
es necesario ohtener la deelaracién jndicial de pobreza. El articulo 276,
R. C.. dice que asi antes de incoarse el recurso contenciose se hubiera
justificado la cualidad de pobreza y hubiera recaido la oportuna decla-
racién del Tribnnal o autoridad competente, bastari que el interesado
haera mencién de dicho extremo, y si resultara comprobado en el expe-
diente mubernativo. podra, si asi lo estima el Tribunal, y oido el Fiscal,
gozar de ecte beneficio, sin nccesidad de nueva justificacion, salve ¢l caso
de opoticién del litizante contrario». Pero. salvo estos supuestos especia-
Tes. es ncecesario jnstificar de nuevo la pobreza para obtener la declara-
cién judicial en tal sentido, a través de los trémites que ese saiialan a
continuacion (vid. art. 288. R. C.).

como afirma CasatLero Y MONTES, «la declaracion de ser o no legalmente pobre el
litizante envuelve un nroblema gue afecta y se refiere al estado v condicién de las
personas, v nara resclver problemas dc ecta nataraleza. son exclusivamente compe-
tentes los Tribunales ordinarios vy no mueden serlo los especiales.. que sélo tienen
competencia para conocer lo ane especialmente les estd asienadon. Ob. cit., t. I, vé-
cina 314, En efecto, Ia esnneialidad en el Derccho aplicnble. que es lo quoe jnctifica
Ia existencia de una iurisdiceion administrativa, no se da en estos casos, Es intere-
<anic en este aspecto la dnetrina sentada nor an A. de 2 de marzo de 1949, en oue se
dice ane. ecerin Ta lericlacién reneral vizerte en orden a otoresmiento del beneficio
de nnhreza, mientrac en la iuricdiccidn civil ésta se ventila por Tribonales de propia
iarisdiccion. es en lo contencioso.administrativo oblizado el delezar en é6rganos aie-
nos a la mioma, ecval con lac Juzeados de 1. inctancin, gne de soyo nunca estin 1la-
mados a eiercer fanciones decisorias en pleitos contencioso-administratives y tan sélo
actdan de manera anxiliar y delegado conforme al art. 39 de la Ley de 1894» (hoy ar-
1icalo 37).

(81) Las normas de la L. E. C. rigen no como Derecho supletorio, sino como
normas de primer prado. Para su estndio, puede utilizarse cualguier obra de Derecho
procesal civil. Es también interesante. en atencion a la doctrina jmrisprudencial con-
tencioso-administrativa aue se recoge, la obra de CaBalLEro Y MoONTEs cit., cfr. en
cspecial, t. TI, pdgs. 297 y ss.
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2. Procedimiento. :

a) «La declaracién de pobreza —dice el parrafo primero del articu-
lo 275, R. C.— debera solicitarse por medio de otrosi en el eserito de
interposicion del recurse.» Tal solicitud no producira el efecto de sus-
pender la sustanciacion del pleito, a menos que el Tribunal lo acordase,
de conformidad con e} Fiseal (art. 37, parrafo quinto, L. C); si bien,
como sefiala el parrafo segzundo del articulo 275. R. C., ta] continuacisn
del pleito «se entendera iinicamente nara el caso en gque ¢l intcresado ten-
za la debida representacion en autos» (82).

b) «El incidente de pobreza se sustanciari y resolvera  en la for-
ma v con los reenrsos que establece 1a V.. E. C.» (art. 37, parrafo scgun-
do. L. C.; art. 278, R. C.) (83). \

¢) TUna vez resvelto el incidente por el érgano de Ja jurisdiceién or-
dinaria en quien hava delegado ¢) de Ta juvisdiccion coutencioco-adminis-
trativa. v que la sentencia sea firme. se entregara certificacién al intere-
sado, quien deberi presentarla al Tribunal administrativo (articn-

lo 277. R. C.).

3. Efectos.

n) Segin el articulo 287, R. €.. «la sentencia concediendo o negan-
do 1a defensa por pobre no produce los efeclos de cosa juzgada. En cual-
aquier estado del pleito podra la parte a quicn interese pronmover nuevo
incidente sobre la pobreza, sicmpre que ascgure, a satisfaccion del Tri-
bunal ¢l pago de las costas en que dchera ser condenada si no prospera
su pretension. De csta fianza estard cxento ¢l Fiscal cuando promueva
dicho incidentenr.

La doctrina ha rcaceionado cantra esta afirmacién lecal. por estimar
aue la sentencia recaida en ¢l incidente de pohreza, como la dictada en
cualquiera otre iuicio (no sumario), tiene fuerza de ecosa juzgada: lo
gne ocurre es aue en la ceutencin sohre pobreza dicho efecto tiene ca-
racter temporal; es una aplicacién del princinio de los Jimites tempo-

(82) Paso v Dercapo, oh. cit., piae. 108, considera que esta norma es especial del
proceso administrative. ya que. segim el art. 22, L. E. C.. cuando el que <olicite <cer
defendido como pobre tenza por objeto entablar una demanda. se esperari para dar
curso a ésta a que sobre el incidente de pobreza hava recaido ejecutoria,

(83) Por tanto, en este punto. como en los antes sefialados, puede acudirse a la
doctrina y jurisprudencia procesal civil para su estudio.
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rales de la cosa juzgada; Jos efectos subsisten, en tanto en cuanto la si-
tuacién econémica se mantenga idéntica, de forma que la modificacién
de las circunstancias permite la obtencién de una nueva resolucién (84).

b) En el supuesto de que se resuelva el incidente denegando el be-
neficio de pobreza, se condenari en costas al solicitante, reintegrandose
el papel de oficio usado en las actuaciones; hasta que este reintegro ten-
ga efecto, quedara en suspenso el procedimiento, salvo el caso en que la
Administracién sea demandante o recurrente (art. 37, parrafos sexto y
séptimo, L. C.).

¢) Los bereficios que confiere Ja declaracién judicial de pobreza son
Jos mismos en el proceso administrativo que en el proceso civil. Por tan-
to. ha de acudir a Ya L. E. C. para ver cuiles son estos beneficios (85).
No obstante. también en nnestra legislacién procesal administrativa se
encuentra algin precento sobre ]la materia. Teniendo en cuenta los dis-
tintos precentos, podemos resumir asi los beneficios de la pobreza:

@’) Usar para la defensa papel del sello de oficio (art. 14, nime.
ro 1. L. E. C).

b’} Oue se les nombre Abogado v Procurador, sin obligacién de pa-
garlea honorarios ni derechos (art. 14, nim. 2.2, L. E. C.). A este elec-
to, el articulo 37, parrafo tercero, L. C., dispone que acuando se otor-
gue 1a declaracién de pobreza, Juego fue el anto sea firme, v si el de-
clarado pobre no desirna Letrado que le represente, dirigira el Tribu.
nal comunicacién al Decano del Colegio de Abogados de Madrid para
que nombre de oficio uno que representaréa al defendido por pobre, sin
necesidad de poder» (vid. arts. 281 y 282. R. C.); «en los asuntos de
que conozcan los Tribunales provinciales... éstos dirigiran la comunica-
cién... al Decano respectivo del Colegio de Abogados (art. 283, R. C.).

c’) La exencién del pago de toda clase de derechos a los anxiliares
v snbaliernos de los Tribunales (art. 14, nim. 3.2, L. E. C)).

d,) FEl de dar caucién juratoria de pagar si vinieren a mejor fortu-
na, en vez de hacer Jos depdsitos necesarios para Ja interposicidn de ena-
lesquiera recursos (art. 14. nim. 4., L. E. C).

(84) Cfr. Gomez OrBaNEsA Y HemcE, Derecho procesal, 3.2 ed., Madrid, 1951,
t. I, pag. 793, y mi trabaio La cosa juzgada en lo contencioso-administrativo, en Rx.
VISTA OE ADMINISTRACION PUBLICA. nén. 8. pae. 93 v s.

(85) Existe, sin embargo, alguna especialidad importante. Para el estudio de la
caestion, ademas de las obras cobre el procesa civil, vid. CaawrLero v Montes, obra
vit., t. I, pdg. 309.
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€’) El de que se cursen y cumplimenten de oficio, si asi lo solicita-
ren, Jos exhortos y demis despachos que se expidan a su instancia (ar-
ticulo 14, ném. 5., L. E. C.).

f) Poder iniciar el proceso administrativo validamente, sin efectuar
el previo pago que sefiala el articulo 6.°, L. C., beneficio que se obtiene
por el mero hecho de que, aj interponer la demanda, se solicite la de-
claracién de pobreza; «pero si ésta les fuese denegada, no tendrd ulte-
rior tramitacién el recurso si no se verifica el pago. Si éste no se acre-
dita dentro del término de un mes. a contar desde la mnotificacién del
auto denegatorio de la pobreza, se tendra por caducado el recurso con-
tencioso-administrativo» (art. 6., parrafo segundo, L. C.) (86).

Ahara bien, la declaracién de pobreza no exime al litigante «de la
obligacion de pagar las costas. por si y para si causadas o en que haya sido
condenado, y de reintegrar el papel de oficio empleado en las actuacio-
nes, si resultasen bienes con que hacer efectivas dichas responsabilida-
des» (art. 285, R. C«). Y «el declarado pobre estara en la cobligacién de
reintegrar dicho papel v de pagar las costas, si dentro de tres afios des-
pupués de fenecido el pleitn, viniere a mejor fortuna (art. 286, R. C.).

(86) Esta es Ia especialidad mas importante que en esta materia ofrece el proceso
sdministrativo, Cfr. SERRANO GUIRADO, El requisito del previo pago en el recurso con-
tencioso-administrativo fiscal, en «Revista de Derecho finauciero y de Hacienda pi-
blicay, TI, nim. 5, marzo 1952, pégs. 24 y 25.
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