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dF.s posible el recurso contencioso-
administrativo en materia de Presu-
puestos locales?

por

MANUEL MUNIZ ROMERO

A) PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

La cuestién que plantea la interrogante que sirve de titulo
a nuestro trabajo, surge motivada por 1a diversa interpretacién
de que ha sido objeto, primero, el articulo 232 del Decreto Orde-
nador de Haciendas locales de 25 de enero de 1946 y, después,
el 687 de la vigente Ley de Régimen local en su texto refundi-
do de 24 de junio de 1955.

Ambos preceptos, de idéntico contenido, tienen su fundamen-
to legal en el parrafo 8.° de la Base 65 de la Ley de 17 de julio
de 1945, que vino a tratar de poner fin, como mas adelante ten-
dremos ocasién de ver, a lo preceptuado sobre 1a materia pre-
supuestaria en el Estatuto municipal y en el Reglamento de Ré-
gimen municipal, ambos de 1924.

Antes de seguir adelante y .adentrarnos propiamente en el
problema planteado, creemos necesario transcribir el articulo 687
ya citado, puesto que es precisamente su texto el que mos lo
plantea. Dice, en efecto, el expresado articulo: «Contra las re-
soluciones del Delegado (de Hacienda) en materia de Presupues-

560

REVL-1958, nim. 100. MUNIZ ROMERO, MANUEL. ¢ES POSIBLE EL RECURSO CONTENCIOSO-AD...



REVL-1958, nim. 100. MUNIZ ROMERO, MANUEL. ¢ES POSIBLE EL RECURSO CONTENCIOSO-AD...

tos ordinarios, cabra recurso ante el Tribunal econémico-admi-
nistrativo provincial, cuyo fallo serd inapelablen. ’

Esta ltima frase del precepto que examinamos ha sido, y
es, el punto de friccion entre el alcance que a la misma se atri-
buye por los propios autores de la Ley, en pos de los cuales se
encuentra la propia Administracién y cierto sector de la doctri-
na, y, frente a aquéllos, por el que le atribuye el Tribunal Su-
premo en una serie de sucesivas sentencias.

Los primeros, en efecto, estiman que la frase «cuyo fallo sera
inapelablen, significa que contra los Presupuestos ordinarios no
cabe el recurso contencioso-administrativo. El Tribunal Supre-
mo, por el contrario, como luego veremos, afirma que dicha
frase no tiene otro alcance que el considerar terminada la via
gubernativa, puesto que ¢l fallo del Tribunal econdémico-adminis-
trativo es el acto de la Administracién que causa estado, y por
ello, abre la puerta de la correspondiente jurisdicciéon conten-
-ciosa.

En este momento, y antes de continuar, hemos de advertir la
dificultad que una soluciéon doctrinal absoluta del problema
:entrafla, ya que las posiciones antagdnicas estin asentadas en
.argumentos nada desdefiables. Y afiadamos, asimismo, que real-
mente el asunto ha quedado resuelto, de manera inequivoca en
el terreno de la practica juridica, por el Tribunal Supremo. Por
-otra parte, creemos también que las posiciones de la doctrina,
que a continuacién vamos a insertar, tal vez hubieran sido otras
s1 se hubiesen formulado con posterioridad a la promulgacién de
1a nueva Ley de la Jurisdiccién contencioso-administrativa de 27
-de diciembre de 1956.

Hechas, pues, aquellas referencias y estas advertencias pre-
liminares, en orden a un adecuado planteamiento del problema,
entremos en el mismo de una manera directa y en Ja forma mis
‘escueta posible. ‘

B) PoOSICION DE LOS AUTORES

~ Es doctrina corriente entre ciertos tratadistas de Derecho
administrativo y entre los mais conspicuos comentaristas de la
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Ley de Régimen local, entender que la frase final del articu-
lo 687 —«cuyo fallo serd inapelablen—, significa, como ya he-
mos dejado sentado, la no admisibilidad del recurso contencio--
so-administrativo en esta materia de Presupuestos locales.

Asi, por ejemplo, Ortiz Diaz (1) se refiere al criterio que si-
gue la nueva Ley de Régimen local de establecer un régimen
especial de recursos en materia de Hacienda, segiin la pauta
marcada al respecto por el Estatuto municipal. En efecto, sigue
diciendo el referido autor, la Ley establece en esta materia cua-
tro clases de recursos: @) contra Presupuestos; b) contra im-
posicidén de exacciones; ¢) contra Ordenanzas de exacciones, y
d) contra aplicacién y efectividad de las mismas.

Y afiade Ortiz Diaz que, como su trabajo se limita al estudio-
del recurso contencioso-administrativo en la nueva Ley de Ré-
gimen local, procede la exclusién del recurso contra los Pre-
supuestos, ya que el contencioso-administrativo contra los mis-
mos -estd eliminado de 1la Ley. Para fundamentar tal actitud,.
acepta las razones que para ello di6 e] legislador, justificadoras
de lo que pretendia constituir mna derogacién del régimen hasta
el momento reinante. En efecto, transcribe y acepta la explica-
cién dada por el profesor Alvarez Gendin en su discurso de pre-
sentacién en Cortes del Proyecto de Ley de Bases de Régimen
local de 17 de julio de 1945, quien al referirse concretamente al
parrafo 8.° de la Base 65, del que, por otra parte, era autor
personal, decia: «Los recursos contra este acto administrativo
financiero de la Administracién local son de indole jurisdiccio-
nal, con excepcion de los interpuestos contra la aprobacion de
los Presupuestos, que se ventilaran ante los Tribunales econo-
mico-administrativos, pues entendia la Comisién que atafila mas
a la politica econémica local que a la legalidad de los acuerdos
o actos corporativos, que entonces si pueden tener su base de
impugnacién jurisdiccional aislada en €l recurso contencioso,
tanto subjetivo como objetivon.

No podemos negar que, indudablemente, el caricter espe-

’ 'kl) Ormiz Diaz, José: El recurso contencioso-administrativo en la nueve Ley
de Régimen local. 1. E. A. IL. Madrid, 1953, pags. 133 y ss.
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cial del Presupuesto hace que, al revisarse estos actos, mas que
la legalidad de los acuerdos, lo que se somete a fiscalizacion son
problemas ligados con cuestiones de técnica y politica econémi-
cas, cuestiones que son dificiles de resolver si el Tribunal en-
cargado de su fiscalizacién no tiene una preparacion adecuada,
es decir, no posee un cierto grado de especializacién en estas
materias. Por otra parte, y por lo que se refiere concretamente
a la politica econémica, el Tribunal al resolver no ha de tener
en cuenta, tanto razones de estricta justicia, cuanto razones de
interés publico o social, tan ligadas con la oportunidad de la
medida.

Pero vaya por delante que tampoco se puede negar que por.
encima del caracter que puedan tener los Presupuestos estan
las ganancias de los particulares frente al obrar dela Adminis-
tracidn y el imperio de la legalidad, y con ellas el de la Justicia.
Y no cabe la menor duda que aquellas garantias, a pesar de las-
ultimas palabras del parrafo transcrito del discurso de Alvarez
Gendin, no han sido debidamente tenidas en cuenta si se acepta
su interpretacion del articulo 687. Por otra parte, el principio
del respeto de las situaciones individuales frente al actuar de la
Administracién y la garantia que tal respeto supone, constituyen
una de las piedras angulares de todo el Ordenamiento juridico
administrativo. Y no cabe dudar —todos estamos conformes en
ello—, que la principal de todas esas garantias la constituye la
posibilidad de enjuiciar el actuar de la Administracién ante ver-
daderos Tribunales de Justicia, con todo lo que de independencia
tales Tribunales entrafian. Excluir de tal enjuiciamiento o fisca-
lizacién jurisdiccional algunos actos administrativos, es algo de
tal importancia y trascendencia que no basta aducir razones de
especialidad del acto o de oportunidad de la medida para justi-
ficar semejante derogacién, y mucho menos podra efectuarse
una derogacion «de principios basicos y generales con una frase
o de una forma imprecisa.

Creemos, pues, que las razones aludidas por el legislador
para sustraer al conocimiento de los Tribunales contencioso-ad-
ministrativos la materia de Presupuestos locales no son suficien-
tes, como mas adelante tendremos ocasion de ver.
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~ Por su parte, Garrido Falla (2) dice que la rotundidad con
que proclama e] articulo 687 de la Ley de Régimen local que
los fallos de los Tribunales econdémico-administrativos son «in-
apelables», parece directamente dirigida a suprimir toda posibi-
lidad de un contencioso-administrativo comun.

Se refiere, después, el profesor Garrido, a los Presupuestos
extraordinarios, y concluye diciendo que en esta materia el le-
gislador ha entendido, al evitar el contencioso, que se trata mas
de cuestiones relativas a la politica econdémica local que a la le-
galidad de los acuerdos locales. Como vemos, se esti refiriendo
también al discurso ya citado de Alvarez Gendin, aun cuando
sin aceptar sus razones con {a rotundidad de Ortiz Diaz.

Vemos, pues, como alrededor de las palabras de uno de los
autores de la Ley de Bases de Régimen local, fundamento le-
gitimo de todos los Cuerpos articulados que después la des-
arrollarian, han girado casi todos los autores y comentaristas, y
aun la propia Direccion General de Administracién Local, cuan-
do de interpretar el tantas veces citado precepto se trataba.

Pero no s6lo se aducen estas razones interpretativas de la
intencién del legislador, sino que se afiade que la nueva legalidad
local, al instaurar un régimen distinto del hasta entonces vigen-
te, esta claramente demostrando que lo que se pretendié por los
autores de la Ley de Régimen local fué, precisamente, crear
un nuevo sistema, derogatorio del anterior, en orden a los recur-
sos admisibles en materia de Presupuestos ordinarios.

Asi, concretamente, Gonzalez Pérez (3), al oponer algunos
reparos a la doctrina jurisprudencial que considera admisible en
esta materia el recurso contencioso-administrativo y de la que
méas adelante nos ocuparemos, nos dice que el articulo 302, pa-
rrafo 3.°, de! Estatuto municipal, disponia que contra resolucio-
nes del Delegado de Hacienda sobre reclamaciones contra Pre-
supuestos municipales «sélo se dara el recurso contencioso-admi-

(2) GarriDO FaALLA, F.: Régimen de impugnacion de los actos administra-
tivos. 1. E. P. Madrid, 1958, pag. 79.

(8) Gonzhrez PErez, J.: Derecho procesal administrativo, tomo II, 1. E. P.
Madrid, 1957.
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nistrativo en tnica instancia, ante e] Tribunal provincial». Y
precisamente, frente a esta normativa aparece el articulo 687 de
la vigente Ley, introduciendo un sistema nuevo que termina con
el anterior de]l Estatuto.

Y anade, el referido profesor, que si tenemos en cuenta que
cuando se trata de acuerdos o resoluciones del Delegado de Ha-
cienda sobre aprobaciéon de Ordenanzas de exacciones, se con-
serva e] régimen anterior (articulo 272 del Decreto Ordenador
de Haciendas locales v 726 de la Ley de Régimen local), esto
es, . posibilidad de recurso contencioso-administrativo en tnica
instancia ante el Tribunal provincial, ello revela que la nueva
ordenacion lo que pretendié fué sustituir, en materia de presu-
puestos, el recurso contencioso por el recurso econémico-admi-
nistrativo; de aqui la frase «cuyo fallo serd inapelable», que ha
de referirse al contencioso-administrativo, pues, aunque es cier-
to que el contencioso-administrativo no constituye una segunda
instancia o apelaciéon de la via administrativa, sabido es la im-
propiedad terminoldgica que existe en la materia,

Esta altima argumentacién no nos parece suficiente, pues no
creemos pueda apoyarse ninguna tesis interpretativa, con rigor
cientifico y juridico, en ]a imprecisidn terminoldgica, si precisa-
mente, como argumentaremos mas adelante, dicha frase impre-
cisa pretende, ni mas ni menos, que implantar un régimen de
excepcidn frente al general que domina en materia de recursos
y en el que esti en juego algo tan trascendental como son las
propias garantias juridicas de los administrados, es decir, la
propia Justicia administrativa. Si se quiso derogar un sistema
debiod, no sélo basar esa derogacion en razones suficientes, sino
hacerlo con la adecuada claridad, empleando la terminologia
precisa y concreta. _

Mayor fuerza tiene y es mas dificil de eludir el argumento
deducido por el profesor Gonzdlez Pérez, dei articulo 20 del
texto refundido de la Ley de lo contencioso de 8 de. febrero
de 1952 que, segin la redaccidén de 30 de marzo de 1954, es hoy
el articulo 94 de la vigente Ley de la Jurisdiccion contencioso-
administrativa. En dicho precepto, al enumerarse los casos en
que los Tribunales provinciales de lo contencioso-administrativo
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conocen una tnica instancia, se sefialan los que se refieren a la
aprobacion o modificacién de Ordenanzas de exacciones, pero
no a los Presupuestos de las Entidades locales. De aqui se de-
duce que si en esta materia también procediera recurso conten-
cioso-administrativo en tnica instancia ante e Tribunal provin-
cial, como durante la vigencia del Estatuto, al redactarse este
ultimo precepto citado se hubiese hecho referencia al supuesto,
del mismo modo que se hizo con las Ordenanzas de exacciones.
Al no hacerlo asi, es porque el legislador entendi6 que, contra
la resolucion del Tribunal econdémico-administrativo provincial
sobre impugnacion de Presupuestos, no procedia recurso conten-
cioso-administrativo.

De todos estos argumentos, deduce Gonzalez Pérez que el
legislador local ha cambiado el criterio de la legislaciéon anterior
en materia de Presupuestos, pues antes se admitia en el Estatuto
maunicipal, a semejanza del régimen establecido para las Orde-
nanzas de exacciones, reclamaciéon que resolvia el Delegado dc
Hacienda, y contra el acuerdo de éste, recurso contencioso-ad-
ministrativo en tinica instancia, mientras que €] Decreto de 1946,
primero, y la Ley de Régimen local, después, no admiten el
proceso administrativo; por tanto, si no existe recurso de ape-
lacién, es porque no existe primera instancia.

Este ultimo argumento, de mayor fuerza y sutileza, surge de
las propias sentencias que a continuacidn vamos a pasar a co-
mentar, puesto que en ellas, una vez que se admite la posibilidad
del recurso contencioso-administrativo, se ve el Tribunal Supre-
mo en la necesidad de decidir si tal recurso se da en 1nica o
doble instancia, y entonces aplica la legislacion local anterior a
la Ley actual que en esta materia no considera derogada, y en
ultimo extremo por aplicacion analdgica de lo establecido en
materia de Ordenanzas de exacciones. Pero lo cierto es que, a
nuestro entender, el determinar si existe o no una sola instancia
contenciosa o dos, es un problema posterior y secundario. Lo
esencial y primario es determinar si existe o no el recurso con-
tencioso-administrativo en esta materia de Presupuestos, y nos
parece insuficiente e] argumento de que ta! recurso no existe,
porque determinado precepto lega! no incluya expresamente a
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Jos Presupuestos locales entre los actos sdlo susceptibles de una
instancia.

Precisamente en este punto es en el tinico que manifestamos
.alguna discrepancia con la doctrina jurisprudencial, porque si
se admite la posibilidad del recurso contencioso-administrativo
en esta materia de que venimos tratando, creemos que el Tri-
‘bunal Supremo habra de hacer una rectificacion en este punto de
la posibilidad de apelacidn de las sentencias de los Tribunales pro-
vinciales de lo contencioso (segtn la nueva Ley, Salas de lo con-
‘tencioso-administrativo de las Audiencias territoriales). Decimos
esto, y en realidad es adelantar conceptos, porque dada la re-
daccién del articulo 94 de la Ley de la Jurisdiccion contencioso-
administrativa, si se admite la posibilidad de esta via en cuanto
.a los Presupuestos locales —y es necesario admitir tal posibili-
-dad—, logicamente habra que admitir el recurso de apelacion
ante el Tribunal Supremo. Indudablemente ello implica hacer
mas larga la via jurisdiccional en una materia en que, nunca lo
‘hemos negado, estd en juego toda la politica econémica de pue-
‘blos y provincias. Pero hemos de confesar que puestos a elegir
-entre el imperio de la Justicia administrativa y las razones po-
litico-econémicas aducidas, con su secuela de eficacia y rapidez,
somos partidarios de la criticada «lentitud» de la Justicia.

C) PosiciON DEL TRIBUNAL SUPREMO ANTE EL PROBLEMA

Expuestas y estudiadas hasta aqui las concordantes posicio-
nes de los autores, con las que sustancialmente coinciden los
-principales comentaristas de la Ley de Régimen local, como
Abella (4) y hasta cierto punto Marqués Carb6 (5), aunque este
ultimo se limita a hacer una sucinta referencia al discurso de
Alvarez Gendin y a la doctrina de! Tribunal Supremo sin tomar
-un decidido partido, estudiemos ahora la posicién del Tribunal

(4) ABELLA: Régimen local, 8. edicién. Madrid, 1956, pags. 1075 y ss.
() MarguEs CarBo, Luis: La Ley de Régimen local, tomo II Barcelona,
1951-52, pag. 496.
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Supremo ante el problema que tenemos planteado, para por 1l
timo determinar cual sea la nuestra ante el mismo, aunque ésta
ya ha podido ser facilmente descubierta por las hasta cierto pun-
to asistematicas apostillas que hemos puesto a las diversas opi-
niones.

Pero antes de exponer concretamente la doctrina jurispru-
dencial, diremos que precisamente las tesis de alguno de los au-
tores y comentaristas citados, surgen como critica de alguna de-
las sentencias que a continuacién se han de citar. Y tan es asi,
que, concretamente Abella, no duda en calificar a tales senten--
cias de «desconcertantes», afiadiendo que como tal han sido cali--
ficadas por todas las autoridades municipalistas y por los téc--
nicos.

Traemos a colacién esta calificacién de desconcertantes, por-
que precisamente ha sido la que nos indujo a realizar este mo-
desto trabajo. En efecto, conociamos las sentencias del Tribu-
nal Supremo de 18 de marzo de 1950 y Ja de 5 de octubre de 1955,
que eran precisamente a las que se aplicaba tal calificativo, y,.
ademas, ias de 20 de abril de 1955 y la de 28 de febrero de 1956,
estas ultimas de idéntico contenido, en sustancia, que las ante-
riores, y, francamente, no nos explicibamos del todo el califica-
tivo de «desconcertantes», puesto que, en principio, las conside--
rabamos concordes con la letra de los tantas veces repetidos ar-
ticulos 232 del Decreto Ordenador de las Haciendas locales y
el 687 de la Ley de Régimen local, basandose para ello en una
argumentacion simplista, que no era otra que decir que el recurso-
contencioso-administrativo lo que hace es abrir paso a la actua-
ciéon de una nueva y verdadera jurisdiccion; abrir paso al ver-
dadero proceso administrativo, y si esto es asi, la frase «fallo:
inapelable» naturalmente habia de referirse a la imposibilidad de
ulterior recurso en la propia via administrativa. Dicha frase no-
significaba para nosotros mas, sino que el fallo o resolucidén del
Tribunal econémico-administrativo provincial habia agotado la
via administrativa causando estado y, por tanto, quedaba abierta
la via contenciosa.

Abundando atin mas el aludido comentarista en su criteric
de no aceptar la doctrina del Tribunal Supremo, llega a afiadir-
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que las sentencias que cita no podia creer que sentaran juris-
prudencia. Sin embargo, por la cita de sentencias hecha por nos-
otros, es facil colegir que al parecer si que la han sentado, pues
al menos hay una sentencia posterior a las que é| cita, cual es
la de 28 de febrero de 1956.

Asi, pues, tomando tras este largo inciso, el problema donde
lo dejamos, observamos que frente a la que se titula interpreta-
cién auténtica del sentido de la Ley y de la intencidn del legis-
lador, en orden al hoy vigente articulo 687 de la Ley de Régimen
local, se alz6 el Tribunal Supremo ‘en sentencia de 18 de marzo
de 1950 para sentar a su vez la doctrina de que la nueva legalidad
local en lo tinico que habia reformado la anterior era en la am-
pliacién que habia realizado de la via administrativa, que ya no
terminaba en el Delegado de Hacienda, como en el Estatuto,
sino en el Tribunal econémico-administrativo provincial, y que,
la tan traida y llevada frase «cuyo fallo serd inapelable», habria
de entenderse en el sentido de que se habia agotado la via gu-
bernativa con la resolucion del Tribunal econémico-administra-
tivo y que, por tanto, con tal resolucién quedaba abierta la juris-
diccional contencioso-administrativa. Se afiadia en tal sentencia
que, como por otra parte, en lo demas subsiste el Estatuto mu-
nicipal, esta via contenciosa s6lo constaba de una instancia ante
el correspondiente Tribunal contencioso-administrativo provin-
cial, siendo, por tanto, la sentencia de éste inapelable. En la ac-

“tualidad, y por imperio del articulo 94 de la Ley de la Jurisdic-
cién contencioso-administrativa, unido a la clausula derogatoria
de la misma, discrepamos, como ya hemos dejado sentado, de
esta altima parte de la doctrina jurisprudencial.

Con posterioridad a esta sentencia, ha sido reiterada su doc-
trina por las ya citadas de 20 de abril y 5 de octubre de 1955 y
por la de 28 de febrero de 1956, alguno de cuyos considerandos
transcribimos, porque ademas de ser reiteracién de la doctrina
sustentada con anterioridad por el mas alto organismo jurisdic-
cional de nuestra Patria, la creemos de una gran claridad de
concepto.

En efecto, dice asi el segundo considerando de dicha senten-
cia: «Que si bien la Ley de Régimen local, al establecer en su
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articulo 656 (hoy 687 del texto refundido) que la aprobacion de
los Presupuestos ordinarios puede ser reclamable ante el Dele-
gado de Hacienda, vino a reiterar lo dispuesto sobre ello por el
articulo 301 del Estatuto municipal, no coincide con éste en cuan-
to a los recursos posteriores, ya que, mientras el articu'o 302 del
mismo autorizaba €] contencioso-administrativo ante el Tribunal
provincial en unica instancia, aquella Ley amplié la via guber-
nativa, permitiendo ademas de la reclamacién ante el Delegado
de Hacienda, la econdmico-administrativa ante el Tribunal pro-
vincial correspondiente, previniendo al hacenlo, que esta tltima
reclamacion econdémica seria inapelable, y no haciendo referencia
alguna al recurso contencioso-administrativo ; siendo, l6gicamen-
te, de interpretar y de estimar esta ltima disposicion en el senti-
do de que, aunque el designio del legislador al utilizar el término
inapelable, hubiera sido el de que tal reclamacién fuera tnica y
excluyente de cualquier otra, siempre resultara lo cierto que los
conceptos fallo inapelable, tinica instancia y sin ulterior recurso,
referidos a la via gubernativa, nunca podran tener otro signifi-
cado y alcance que los de fijar el final de esa jurisdiccién admi-
nistrativa sobre los actos de esta naturaleza, reclamables también
en la jurisdiccién contenciosa; lo que al ser relacionado con el
caso de que ahora se trata, lleva a la apreciacién de que la con-
sabida reclamacién econdémica en tinica instancia o con fallo in-
apelable, como resolucion final de la Administracion, es induda-
blemente susceptible de recurso contencioso-administrativo, pre-
via, naturalmente, la concurrencia de los requisitos de admisién
y de la inexistencia de las causas de exclusidén que, respectiva-
mente, se determinan en los preceptos correspondientes de la
Ley orgénica de esta Jurisdiccion».

Y en el considerando siguiente se ailade que este recurso con-
tencioso-administrativo sélo sera en dnica instancia, si se atiende
al criterio orientador del régimen de recursos en materia de Ha-
ciendas locales y de Presupuestos ordinarios, segiin la trayecto-
ria marcada por el Estatuto municipa!, ya que a ‘este criterio de
aplicacién e interpretacion legal no se ofrece la clausula deroga-
toria contenida en la primera de las disposiciones finales de la
Ley de Régimen local, en cuanto autoriza expresamente la vi-
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gencia de las disposiciones anteriores que no siendo incompati-
bles la complementen.

D) SinTESIS CRITICA

Creemos que nuestra adhesién a la doctrina del Tribunal Su-
premo, excepto en la actualidad, y por aplicaciéon de la Ley de
lo contencioso-administrativo de 1956, en este ultimo punto de
la inapelabilidad de (as sentencias de los Tribunales provinciales
de lo contencioso-administrativo, ha quedado ya suficientemen-
te expresada.

En efecto, creemos que no podia ser otra la posicion del Alto
Tribunal si queria ser consecuente con su propia doctrina, y so-
bre todo, l6gico con la tendencia general del Ordenamiento ju-
ridico-administrativo, dentro de cuyo marco era necesario enca-
jar las palabras y el contenido del articulo 687 de la Ley de Ré-
gimen local.

Sentar la doctrina contraria, a pesar de las explicaciones
dadas por los propios autores de la Ley, hubiera sido, sin sufi-
cientes razones y sin una formulacidon expresa y clara, trastocar
todo un sistema y toda una serie de concepciones en orden a la
regisic’m de los actos administrativos que son, precisamente, la
base de las garantias de los particulares frente al actuar de la
Administraciéon. La interpretacién jurisprudencial de las leyes
debe tender, mas que a aplicar la letra de la ley o una posible
intencién del legislador, a encajar esa letra o esa intencion le-
galies dentro del marco general del Ordenamiento juridico, sien-
do fiel a los principios basicos que son el fundamento de dicho
Ordenamiento, pues esta es la tinica forma de que la jurispru-
dencia sea constructiva, defendiendo a su vez a la justicia.

Porque, indudablemente, terminada la via administrativa, que-
da abierta siempre, salvo casos excepcionalisimos, la jurisdiccio-
nal contencioso-administrativa, cualquiera que sea la frase que
se emplee para denotar que dicha via administrativa ha termi-
nado. Y si lo que se pretende es establecer una excepcién, en
materia tan trascendental como la que tratamos, pues en ella, y
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no nos cansamos de repetirlo, estd en juego la propia Justicia
administrativa, debid consignarse dicha excepcién, de modo cla-
ro y expreso en la propia Ley, y, sobre todo, fundarla en razo-
nes de suficiente peso. Si no se hizo asi, habia que aceptar todas
las consecuencias que habrian de seguir a las palabras consig-
nadas, que, en este caso, no serian otras que abrir la via con-
tenciosa. Ya sabemos que la via contenciosa no es una nueva
instancia, ni mucho menos una apelacién o recurso, a pesar de
su tradicional denominacién «recurso contencioso-administrati-
vo», sino una via procesal que se abre cuando el acto administra-
tivo ha quedado, por asidecirlo, perfeccionado a los efectos pro-
cesales, una vez que ha sido revisado en la via administrativa
por medio de los recursos que se dan dentro de la misma.

Pero, ademas, las leyes deben interpretarse, mas bien que te-
niendo en cuenta la posible intencién del legislador o autor de
la ley en el momento de su confeccidén, intenciéon que es dificil
de determinar y, sobre todo, que puede carecer de encaje dentro
del Ordenamiento en vigor en el momento de la aplicacién de tal
ley, observando atentamente las palabras que aquél empled en
la redaccion del precepto y su conexioén con el significado mais
adecuado que Jas mismas tengan dentro del Ordenamiento vi-
gente y, sobre todo, con las consecuencias que dicha aplicacion
pueda tener dentro del mismo. También, y esto es f.un-damenga,'l,
habri de tenerse en cuenta cual sea, en ]Ja materia determinada
de que se trate, la direccién que las leyes en vigor vayan impri-
miendo, puesto que con ello se puede llegar a determinar, de ma-
nera inconcusa, cual sea el criterio del legislador, no en un mo-
mento pasado, sino en la actualidad.

En cuanto a esto ultimo, es indudable, que en la materia
concreta que nos ocupa, hay una corriente legislativa‘ininterrum-
pida y cada dia mas acentuada que, en el transcurso de po-
cos afios, e incluso en paises de honda raigambre liberal don-
de todavia estan vigentes casi todas las instituciones politi-
cas del sistema, tiende a acentuar las prerrogativas de la Admi-
nistracién publica, debido a una serie de complejos factores de
todos conocidos. Este aumento de las prerrogativas de la Ad- -
ministracién trajo, 16gicamente, como contrapartida e! aumento
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de las garantias de los particulares, por la necesidad de mantener
siempre en equilibrio el binomio Prerrogativa-Garantia. La ten-
dencia, pues, de las legislaciones actuales, es la de aumentar las
garantias de los particuiares, sometiendo a revisién jurisdiccio-
nal actos que, sélo hace unos afios, era inconcebible que pudie-
ran ser objeto de recurso contencioso. Piénsese, por lo que a
nuestra legislacién respecta, en los actos discrecionales y en las
disposiciones generales.

A este respecto, no cabe la menor duda que si se acepta la
explicacién dada por los autores de la Ley de Régimen local,
en cuanto al alcance del articulo 687, tal precepto supone un
paso atras en la construcciéon de un Régimen juridico-adminis-
trativo, y por ello repetimos una y otra vez, que, légicamente, la
doctrina del Tribunal Supremo si habia de ser constructiva y
respetuosa con la Justicia, tenia que ser la contraria.

Y bastara una simple ojeada a nuestras leyes administrativas
de #iltima hora para ver claramente que esta tendencia universal
de aumentar las garantias juridicas de los ciudadanos mediante
concesion de un completo régimen de recursos y requisitos for-
males, también se dé de una manera decidida en nuestra legisla-
cién. A via de ejemplo bastara citarla Ley de Expropiacién forzo-
sade 1934 ; la Ley del Suelo de 1956, que incluso llega a crear, en
su articulo 223, una verdadera accién popular, y, sobre todo, ia
Ley de la Jurisdiccidén contencioso-administrativa de 27 de di-
ciembre de 1956, que en este afan de aumentar las garantias,
formula con caracter general el principio del silencio administra-
tivo; configura, de forma expresa, el recurso por desviacién de
poder, y sobre todo, y por 1o que a nosotros ahora nos interesa,
-establece €l recurso directo contra Jas disposiciones generales.

De todo lo dicho, deducimos, 1égicamente, que s1 el legisla-
dor de 1945 quiso sustraer al conocimiento de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa la materia de Presupuestos locales,
debi6 consignar tal excepcidn, y por serlo, con toda la claridad
mnecesaria, y si por otra parte consideraba que hacia falta tal
derogacién de la legalidad anterior, que encajaba en la corriente
del Ordenamiento general administrativo, debid, a su vez, ba-
sarla en razones suficientes.
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Por ello no nos cansamos de repetir que consideramos acer-
tada, y mas atn, necesaria, la decidida actitud del Tribunal Su-
premo cuando se le planted el primer caso en la materia. Por-
que, en ultimo extremo, lo que estaba haciendo el Tribunal Su-
premo no era otra cosa que encajar el precepto de referencia
dentro del marco total de nuestro Ordenamiento juridico-adminis-
trativo ; mantener las garantias de los administrados y su defen-
sa, mediante ]la posibilidad de acceso a un Tribunal independien-
te, y, en una palabra, mantener los principios mas elementales
de la Justicia administrativa. Ademas, al hacer caso omiso, en
su aplicacién del articulo 687, de las razones dadas por los auto-
res de la Ley, estaba aludiendo de forma directa a la insuficien-
cia de tales razones como justificadoras de la excepcion.

Porque, repetimos, no cabe la menor duda que no son sufi-
cientes las razones de politica econdémica aducidas para regatear
garantias juridicas a los administrados. Los intereses de éstos,
ni aun los de flas propias Corporaciones locales, quedaban su-
ficientemente garantizados con el sistema que se pretendid im-
plantar. Baste considerar al respecto, y ello lo hace notar el pro-
pio Abella y Marqués Carbd, el caracter administrativo de los
Tribunales econdmicos y la composiciéon de los mismos. En ta-
les Tribunales hay autoridades que previamente han intervenido
en la aprobacion de los Presupuestos locales, como son el De-
legado de Hacienda y el Interventor de la propia Delegacion de
Hacienda.

Por otra parte, no se nos puede aducir que basta a las ga-
rantias de los administrados la posibilidad de recurso conten-
cioso contra el acto administrativo aislado, contra el acuerdo.
Ello puede dar lugar a una situacién de indefensién. Si el le-
gislador actual hubiera creido suficiente garantia tal cosa, segu-
ramente que en la nueva Ley de lo contencioso no hubiera in-
troducido el recurso directo contra las disposiciones generales
y se hubiera conformado con el indirecto que ya existia, contra el
acto aislado de aplicacion de tales disposiciones. Piénsese, por
ejemplo, en la omisién de una consignacidén legal a favor de un
funcionario, o en la no aprobacién del Presupuesto por el Dele-
gado de Hacienda al considerar que una de las consignaciones
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necesarias para la vida del Municipio no se adapta a la Ley. Lo
mas probable es que €} Tribunal econémico-administrativo pro-
vincial mantenga el mismo criterio, precisamente por formar
parte de €l dicho Delegado. Vemos cémo no existe una verdade-
ra garantia de imparcialidad, pues ésta la da solo la independencia.

Aparte todas estas razones aludidas, que no negamos pue-
dan ser discutibles, y que van encaminadas a argumentar en
favor de las sentencias citadas del Tribunal Supremo en la épo-
ca que se dictaron, es indudable que la Ley vigente de 1a Juris-
diccién contencioso-administrativa ha venido a poner, de una
manera definitiva, orden en esta materia y a fijar el verdadero
alcance de la frase, tan traida y tan llevada, «cuyo fallo seri in-
apelable».

En efecto, en el articulo 1.° de la citada Ley se configura la
Jurisdiccién contencioso-administrativa como aquella que tiene
por objeto el conocimiento de las pretensiones que se deduzcan
en relaciéon con los actos de la Administracién publica sujetos
al Derecho administrativo. Seglin esta regla general, todos los
actos administrativos, asi particulares como generales, en tanto
en cuanto no estan excepcionalmente excluidos de esta jurisdic-
cién, son susceptibles de recurso contencioso-administrativo. Y
nadie nos puede negar que, por muy especial que sea, el Presu-
puesto local es un acto de esta indole.

Segun esto, bastara -para saber si los Presupuestos locales
estan o no estan sustraidos al conocimiento de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa, buscar el articulo o articulos de la
propia Ley reguladora de tal Jurisdiccién en donde se consignen
los actos contra los 'que no se admite recurso: si entre ellos es-
tan los Presupuestos locales no habra cuestion de clase alguna:
estaremos en presencia de la excepcién. Pero si no estan, es indu-
dable que contra ellos se da el régimen general del recurso con-
tencioso-administrativo.

El articulo de la Ley de 1o contencioso en donde se consignan
estas excepciones es el 40, v, en efecto, vemos que entre los
casos que enumera no incluye a los Presupuestos locales. Y si
por ello fuera poco, dice el referido articulo: «No se admitira
recurso contencioso-administrativo contra... f) los actos que se
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dicten en virtud de una Ley que expresamente los excluya de la
via contencioso-administrativan.

El subrayado de la palabra expresamente nos excusa de ul-
terior comentario, porque si el articulo 687 de la Ley de Régi-
men local no excluye a los Presupuestos de una manera expre-
sa de esta via contenciosa, indudablemente es claro que no es-
tardn excluidos de la misma.
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