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1. EL SISTEMA DE LA LEY SANTAMARIA DE PAREDES
Y SUS CORRECCIONES POSTERIORES

La ejecucién de sentencias contencioso-administrativas constituyé
asunto de debate de especial relevancia cuando la justicia contencio-
so-administrativa pierde el caricter de retenida y pasa a ser justicia de-
legada, lo que no acontece de forma general sino con la Ley Santama-
ria de Paredes de 1888.

En efecto, con anterioridad a esa fecha, la resolucién de los asun-
tos que devienen contenciosos en las relaciones de la Administracién
con los particulares se encomienda al Consejo Real y a los Consejos
Provinciales a partir de las Leyes de 1845. Conviene matizar la posi-

. cién de uno y otros en orden al asunto que aqui nos ocupa, pues asi
como mientras el Consejo Real actuaba conforme al esquema de la jus-
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ticia retenida —es decir, con simple facultad de propuesta—, los Con-
sejos Provinciales lo hacian de acuerdo con el modelo de jurisdiccién
o justicia delegada, es decir, resolvian por si mismos.

Ningiin problema, pues, relacionado con la ejecucién de senten-
cias cuando de las del Consejo Real se trataba; pocas precisiones te-
nemos, por otro lado, acerca de las sentencias de los Consejos Provin-
ciales, pues el articulo 17 de la Ley de 2 de abril de 1845 se limitaba
a decir que «la ejecucién de estas sentencias corresponde a los agentes
de la Administracién, pero si hubiere de procederse por remate o ven-
ta de bienes, los Consejos remitiran su ejecucion a la decisién de las
cuestiones que sobrevengan a los Tribunales Ordinarios».

Es, como deciamos, con la discusién de la Ley de 1888 cuando el
sistema de ejecucién de sentencias cobra especial protagonismo al for-
mar parte de las cuestiones a pactar entre las distintas opciones poli-
ticas y escuelas que se enfrentaron durante la gestacion de la Ley de
1888, cuyo anilisis detenido ha sido hecho por MARTIN REBOLLO (1).
«Solucionindose el conflicto —escribe don Cirilo MARTIN-RETORTI-
LLO— dando vida a un régimen mixto pero sin poder evitar que en
algunos aspectos prevaleciesen los puntos de vista de cada uno de los
sistemas antagdnicos, y asi ocurrié al organizar los Tribunales que pre-
domina el criterio judicial, en cambio ocurre lo contrario, en los refe-
rentes a la ejecucion de los fallos de este Tribunal» (2).

El texto, cuya paternidad con justicia se atribuye a don Vicente SaN.
TAMARIA DE PAREDES, parte del principio de que la ejecucién de la sen-
tencia corresponde a la Administraciéon en el plazo de un mes («al Mi-
nistro o Autoridad a quien corresponde...», art. 83), pero permite que
pueda acordarse la suspensién cuando existan razones de interés pu-
blico que habra de ser declarada por las autoridades citadas aunque
dando cuenta inmediata al gobierno «sin cuyo acuerdo no podrd te-
nerse por efectiva la suspensién» (art. 502 del Reglamento de 29 de
diciembre de 1890); a su vez, el Gobierno debera dar cuenta a las Cor-
tes de los fundamentos de la suspensién, lo que, eventualmente, po-
dria desencadenar las consecuencias politicas pertinentes de acuerdo
con lo previsto por la Constitucién y el Reglamento del Congreso de
los Diputados.

En este caso, la sentencia suspendida (la indeterminacién del plazo
permitia la suspensién indefinida) originaba para el particular un de-
recho de indemnizacién, que al Juez, en el tramite incidental de eje-
cucién de sentencia, correspondia fijar (arts. 84 de la Ley y 501 del
Reglamento): «desde el momento en que se acuerda por la Adminis-

(1) MARTIN REBOLLO, L., E! proceso de elaboracién de la Ley de lo Contencioso-administra-
tivo, de 13 de septiembre de 1888, IEA, Madrid, 1975.

(2) MARTIN-RETORTILLO, C., Notas sobre el procedimiento contencioso-administrativo, V.
Campo y C., Huesca, 1933, p. 73.
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tracion la suspension de la sentencia —dice el auto de 13 de noviem-
bre de 1981—, el Tribunal se halla en el caso de declarar la indemni-
zacién que corresponda por el aplazamiento al particular que lo soli-
cita, porque asi lo exigen los imperativos preceptos de los articulos 84
de la Ley y 501; doctrina que ademas de haberse consignado en los
precitados textos, lo fue también en la Real Orden de 8 de julio de
1890, dictada de conformidad con el dictamen del Consejo de Estado
en pleno, en el que se establece que la suspensién no es ni puede ser
la anulacién del fallo ejecutorio, sino simplemente su aplazamiento, y
que mientras éste dure, el articulo 84 impone al Tribunal la obligacién
ineludible de sefialar la indemnizacién correspondiente al litigante
favorecido». A

Pero el texto, tan fatigosamente consensuado (en la terminologia
actual, concordado en la de la época), fue objeto bien pronto de rec-
tificaciones. Ya el Real Decreto de 22 de junio de 1984 amplia a tres
meses el plazo para dar cuenta del cumplimiento de la sentencia, pero,
sobre todo, permite acordar la no ejecucién de las sentencias «por ra-
zones de interés publico o por haberse hecho imposible, material o le-
galmente, el cumplimiento de lo mandado». En el primer caso, es de-
cir, cuando razones de interés publico lo aconsejen el Ministro debia
someter a las Cortes, previa audiencia del Consejo de Estado, un Pro-
yecto de Ley determinando la indemnizacién equivalente al derecho de-
clarado por la sentencia «o la manera de atender en otra forma a la
eficacia de lo resuelto por la misma». En el segundo caso (imposibili-
dad de cumplir la sentencia), procedia la comunicacién del Gobierno
a las Cortes acerca de los motivos de tal decisién. Persiste, con esta
reforma, la posibilidad de suspender, sélo que ahora se afiade «tem-
poralmente», sin precisar plazo y se permite que, para coronar la ope-
racién, pueda llevarse a efecto lo mandado en la Real Orden recurrida.

La ejecucién por la Administracién de las sentencias persiste con
la Ley de 1904, respaldada por una abundante jurisprudencia que lle-
ga a declarar nulas las diligencias que, en tal sentido, practiquen los
Tribunales (3). Pero introduce innovaciones relevantes. Asi, por ejem-
plo, convierte en facultad concedida al Tribunal determinar la proce-
dencia o improcedencia de la indemnizacién; mas grave que esta fa-
cultad parece a CABALLERO Y MONTES (4) la posibilidad de llevar a efec-
to lo mandado en la resolucién ministerial declarada sin valor o revo-
cada por dicho fallo porque «la ejecucién del acuerdo declarado nulo
en juicio piblico, constituye realmente un ataque a la santidad de la
cosa juzgada y al respeto del Tribunal, y es el medio facil y seguro de
dejar a la facultad discrecional de la Administracién un poder de ex-

(3) Autos de 13 de noviembre de 1981, 11 de febrero de 1983, 24 de octubre de 1985,
citados por CABALLERO y MONTES, Lo contencioso-administrativo, Zaragoza, 1904,
(4) Ibidem, p. 319.
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traordinario alcance por lo mismo que puede neutralizar por algiin
tiempo, los efectos de fallos dictados por un Tribunal responsable de
sus actos a virtud de requerimientos de la justicia».

En cualquier caso, si la indemnizacién era procedente, su cuantia
se fijaba en el trdmite —contradictorio— del incidente, siendo igual-
mente prevision reglamentaria que cuando se trata de suspensién de

* los Tribunales Provinciales, las autoridades que las hubieren acordado
dieran cuenta al gobierno «sin cuyo acuerdo no podria tenerse por efec-
tiva la suspension» (art. 505). Otra cosa suponia la inejecucién o in-
cumplimiento de la sentencia.

Se mantienen los términos que hemos visto en la reforma de 1894.
La indemnizacion, cuando por razones de interés publico se inejecuta
la sentencia, corresponde a la ley, pues hay «algo como de expropia-
cién de un derecho reconocido y, por decitlo asi realizable» (5). Idea
ésta del interés publico precisada por el Consejo de Estado y cuyos tér-
minos conviene recordar, pues de su doctrina pasé al texto legal. Co-
mo recuerda CABALLERO Y MONTES (6) el Consejo de Estado estima
procedente el incumplimiento de un fallo firme cuando sobrevenga el
temor fundado de que la ejecucién de la sentencia pueda comprome-
ter «la integridad del territorio nacional, perturbar la disciplina de los
Ejércitos, provocar o avivar la lucha de clases, ocasionar asonadas y mo-
tines, dafiar la salud publica, estorbar el cumplimiento de los servicios
administrativos o impedir la adecuada aplicacién de la obras de utili-
dad publica o de defensa nacional».

Hay mis aGn. Curiosamente, y al amparo de estas técnicas, la Ad-
ministracién llegaba incluso a disponer el incumplimiento de senten-
cias confirmatorias de las resoluciones impugnadas, lo que fue critica-
do por la doctrina, que propuso que «la facultad que al gobierno con-
cede el articulo 84, relativa a la inejecucién de sentencias, no sea apli-
cable a los fallos que, desestimando los recursos, confirmen las reso-
luciones administrativas impugnadas» (7).

Muy duramente se pronuncié también CABALLERO Y MONTES sobre
la indemnizacién sustitutoria y su montante, al razonar que «si la ine-
jecuciéon de la sentencia ha de ser sustituida por una indemnizacién
equivalente al derecho que la sentencia conceda, ningin beneficio re-
portari la inejecucién al Estado, a no ser que la indemnizacién no sea
equivalente al derecho concedido en el fallo, en cuyo caso resultari es-
te ultimo modificado, en contra del principio universal que proclama
la santidad de la cosa juzgada, y en oposicién también al derecho pro-
cesal que no consiente la modificacién de las sentencias firmes, ni aun
a los Tribunales que las dictaron. Y si no es dable dudar de que cuan-

(5) Conde de Tejada de Valdosera, citado por CABALLERO y MONTES, ibidem, p. 322.
(6) Ibidem, p. 323.
(7) CABALLERO y MONTES, ibid. p. 325.
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do no exista conformidad, mejor dicho, equivalencia entre el derecho
que el fallo conceda y la indemnizacién acordada, resultara modifica-
da la sentencia ¢qué habrd de decirse cuando se decrete el incumpli-
miento de un fallo y se proponga a las Cortes la declaracién de ser im-
procedente cualquier indemnizacién? Si esto se acuerda, ¢para qué de-
cir que es delegada la jurisdiccién contencioso-administrativa? ¢Cabe
reconocimiento mas completo del predominio de la jurisdiccién rete-
nida? El particular que después de obtener sentencia firme favorable
a sus pretensiones se encuentre con que el fallo queda incumplido, en
vigor la resolucién administrativa y sin derecho alguno a indemniza-
cién, ¢no podri decir que para este resultado no habia para que pen-
sar en sostener un litigio?».

Por lo demis, el sistema permanecié practicamente inalterado. Die-
go Maria CREHUET (en el prélogo al libro de don Cirilo MARTIN RE-
TORTILLO) abogd en 1933 por el desarrollo del articulo 101 de la Cons-
titucién republicana y dar cobijo a la reforma del orden contencioso-
administrativo para suprimir «las deficiencias, abusos y triquifiuelas
que usted patentiza en su estudio».

La realidad es que tales modificaciones no se produjeron y el sis-
tema, basicamente, llegd hasta 1956, afio de la reforma de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, aunque hubo retoques regresivos en
la Ley de 18 de marzo de 1944 (art. 5), conservados por el Decreto
de 8 de febrero de 1952 (art. 92), que incluia como causa de inejecu-
cién «cualquier otra que entrafie idéntica gravedad a juicio del
Gobierno».

Con anterioridad, la Dictadura de Primo de Rivera multiplicé la fa-
cultad de suspension de sentencias al otorgarsela a las Corporaciones
locales, y afiadir una nueva causa «cuando se estimara que la resolu-
cién administrativa revocada por la sentencia fue dictada con el fin de
moralizar la Administracién», lo que quedé derogado con ocasién de
la revisién posterior de la obra de la Dictadura (Decreto-ley de 14 de
marzo de 1930) (8).

Mis recientemente puede decirse que el sistema vigente cuando se
produce la reforma del 56 era en sustancia el siguiente: una vez firme
la sentencia, correspondia su ejecucién al Ministro o autoridad admi-
nistrativa a quien corresponda; es el Consejo de Ministros quien deci-
de si la sentencia no se ejecuta, o se suspende su ejecucién. Este pue-
de esgrimir las causas de la legislacién tradicional mas la invocacién
de la cldusula general introducida en el afio 1944. A todas ellas la ju-
risprudencia afiadi6 la imposibilidad de ejecutar las sentencias, fijando

{8) Se pueden citar otras disposiciones menores, basicamente coincidentes con las genera-
les citadas en el texto, como el articulo 289 del Reglamento del procedimiento administrativo
del Ministerio de Justicia, de 9 de julio de 1917; el articulo 113 del Reglamento de procedimien-
to en las reclamaciones econémico-administrativas, de 29 de julio de 1924, entre otras.
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la correspondiente indemnizacién (asi, las sentencias del Tribunal Su-
premo de 20 de mayo de 1930 y de 5 de marzo de 1932).

Por tltimo, debe decirse que por la jurisdiccién de agravios, el Con-
sejo de Estado estimé aplicable el mismo sistema que en el orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo, lo que produjo alguna critica
doctrinal (9).

2. LA LEY DE 1956: CONTINUIDAD CON EL SISTEMA
ANTERIOR

El sistema instaurado por la Ley de 1956 continiia la tradicién de
encomendar la ejecucién de sentencias a la propia Administraci6n, so-
lucién técnica que ha sido explicada por la doctrina como un privile-
gio estatutario mas de la Administracién Publica «fruto y consecuen-
cia del principio de separacién de poderes, que conserva todavia bue-
na parte de su fuerza primera» (10). Sin embargo, es mérito de la Ley
tratar de remediar mediante medidas indirectas la situacién de gran
precariedad a que la aplicacién de la Ley de Santamaria de Paredes
—con sus necesarios retoques— habia conducido. Entre ellos pueden
citarse los poderes judiciales de impulso e intimidacién, contenidos en
el articulo 110 y la responsabilizacién, personal y directa, civil y crimi-
nal del agente de la Administracién (art. 105.6); GARCIA DE ENTERRIA
y FERNANDEZ RODRIGUEZ citan también como mecanismo nuevo la pu-
blicacién anual en el Boletin Oficial del Estado de una relacién de las
sentencias inejecutadas, que ademis de ser de escasa eficacia, no es en-
teramente nuevo, pues asi figuraba ya en el articulo 87 de la Ley de
1888.

Se conservan, no obstante, las posibilidades de suspender o ineje-
cutar una sentencia. La competencia se atribuye al Consejo de Minis-
tros —que habri de decidir en el plazo de dos meses —y sobre la base
de los supuestos que hemos visto, cuyo origen esti en la jurispruden-
cia del Consejo de Estado: peligro de trastorno grave del orden publi-
co, temor fundado de guerra exterior, quebranto de la integridad del
territorio nacional y detrimento grave de la Hacienda Publica. Este ul-
timo supuesto no se produce sélo cuando la Administracién es conde-
nada al pago de una cantidad, pues en tal caso, y si no existen los ade-
cuados créditos presupuestarios, el gobierno esti obligado a tramitar
el correspondientes Proyecto de Ley de suplemento de crédito o cré-
dito extraordinario. La Administracién cumple asi con tramitar el Pro-
yecto. En casos excepcionales y previo dictamen del Consejo de Esta-

(9) Vid. GuAITA MARTORELL, A., «Ejecucién de sentencias en el proceso administrativo es-
pafiol», RAP, nim. 9, p. 103.

(10) GArcia DE ENTERRIA, E., y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho Admi-
nistrativo II, Civitas, Madrid, 1977, p. 546, y en general, las pp. 545 ss.
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do, puede acordar la forma menos gravosa de cumplimiento del fallo
con abono de los correspondientes intereses; en los otros tres supues-
tos, el Tribunal fija un equivalente econémico por el aplazamiento o
la inejecucién.

Parece que la Ley tiene previstos todos los supuestos posibles. Sin
embargo, su aplicacién ensefia que la Administracion ha utilizado vias
tortuosas para dejar sin cumplir las sentencias de los Tribunales con-
tencioso-administrativos: la repeticion del acto objeto del recurso, que
obligaba a reiniciar el pleito, y otras formas ante las que sélo ahora la
jurisprudencia constitucional estd reaccionando con rigor.

3. LA TITULARIDAD POSTCONSTITUCIONAL
PARA EJECUTAR LAS SENTENCIAS
DEL ORDEN CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Sin duda, la competencia gubernativa para ejecutar las sentencias
del orden contencioso-administrativo ha constituido una de las mas tra-
dicionales y topicas interpretaciones del principio de separacién de po-
deres (11); sus manifestaciones, como es sabido, han perdurado hasta
muy recientemente en los preceptos que la Ley de la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa dedica a la ejecucién de sentencias. Incluso,
una nada pacifica interpretacién del «hacer ejecutar lo juzgado» que
el articulo 31 de la derogada Ley Organica del Estado, sustantivando
como cosa distinta el ejecutar del hacer ejecutar lo juzgado, pretendia
cubrir con el manto seudoconstitucional, esta discutible posicién de
privilegio de la Administracién (12).

Ahora bien, hablar en pretérito cuando nos referimos a la compe-
tencia administrativa para ejecutar las sentencias contencioso-adminis-
trativas, exige realizar algunas precisiones, toda vez que la Constitu-
cién, su articulo 117.3 ha vuelto a atribuir a juzgados y tribunales, co-
mo contenido de la potestad jurisdiccional, «juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado», diccién que repite el articulo 2 de la vigente Ley Organica
del Poder Judicial. En apoyo de esta tesis se ha manifestado mayori-
tariamente nuestra doctrina, observando de una u otra forma la dero-
gacion, o, incluso, la inconstitucionalidad del sistema administrativo
de ejecucion de sentencias previsto en la Ley reguladora de este orden
jurisdiccional (13), sin que tampoco hayan faltado quienes siguen man-

(11) FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., «De nuevo sobre la ejecucién de sentencias contencio-
so-administrativas», RAP, nim. 84, p. 275.

(12) Recientemente ha sido recordada esta polémica doctrinal por FONT 1 LLOVET, T, La
efecucion de las sentencias contencioso-administrativas. Aspectos constitucionales, Civitas, Madrid,
1985, p. 40.

(13) Exhaustivamente, vid. la cita de FONT 1 LLOVET, La ejecucion, pp. 42 y 43. Con pos-
terioridad esta larga lista de autores partidarios de la ejecucién judicial de las sentencias conten-
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teniendo la cobertura constitucional del sistema administrativo de
ejecucion (14).

Sin llegar a afirmaciones tan radicales como las vertidas por el mis
numeroso sector de nuestra doctrina, el Tribunal Constitucional, siem-
pre bajo la perspectiva del recurso de amparo a través del que ha de
decidir sobre la vulneracién del derecho fundamental a la tutela judi-
cial efectiva a que puede dar lugar la falta de ejecucién de sentencias
firmes, esté erigiendo una nitida distincién entre cumplimiento admi-
nistrativo y ejecucion judicial de las sentencias del orden contencioso-
administrativo. Asi entendemos el contenido de varias sentencias del
méximo intérprete de la Constitucién, cuando afirma:

«Es obligado para la Administracién que hubiere dictado el
acto o disposicién objeto del recurso, la ejecucién de la senten-
cia recaida (art. 118 de la Constitucién).

La ejecucién de la sentencia corresponde en principio, al 6r-
gano que hubiere dictado el acto o disposicion objeto del recutr-
so (art. 103 LJCA), debiendo interpretarse esta competencia no
como la atribucién de una potestad, sino como la concrecién del
deber de cumplir lo decidido por las sentencias y resoluciones fir-
mes que constituye en cada caso una obligacién para la Admi-
nistracion, y de prestar la colaboracién requerida por los Jueces
y Tribunales en sus resoluciones firmes dictadas en ejecucién de
sentencias (art. 118 de la Constitucién).» (Sentencia 67 /1984, de
7 de junio, BOE de 11 de julio.)

«Por otra parte, y por tratarse de la exigencia de “tutela ju-
dicial”, resulta también claro que es a los Tribunales a quien
corresponde velar por ese cumplimiento, como declara expresa-
mente el articulo 117.3, segiin el cual “el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo eje-
cutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y
Tribunales”.

Ello es independiente de que la resolucién judicial haya de
ser cumplida por un ente publico, pues en tal caso el ente “ha

cioso-administrativas ha aumentado, siendo muy oportuno citar alguno de ellos por proceder de
la magistratura que sirve en este orden jurisdiccional especializado; asi, Diaz EmMiL, E; MATEO
LAGE. F; Ruiz-JArRaBO FERRAN, J. M., y GaRrcia MaNZANO, P., «Defensa del ciudadano contra los
actos de la administracién: El recurso contencioso-administrativo (y II)», Actualidad Administra-
tiva, 1986, p. 775; SAINZ DE ROBLES, F. C., «La incidencia de la Constitucién en el proceso con-
tencioso-administrativo», Actualidad Administrativa, 1986, p. 2427; MENDIZABAL ALLENDE, R.,
«Ejecucién y cumplimiento de las resoluciones judiciales en lo contencioso-administrativo», Ac-
tualidad Administrativa, 1987, pp. 1574 y 1575.

(14) En este sentido VILLAR PaLAST, J. L., y VILLAR EZCURRA, J. L., Principios de Derecho
Adpunistrativo, tomo II, Universidad Complutense, Madrid, 1982, pp. 352 y 353; también, P1-
QUERAS BAUTISTA, J. A., «Ejecucién de sentencias que afectan a la Administracién», E/ Poder Ju-
dicial, tomo 11, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1983, p. 2400.
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de llevarla a cabo con la necesaria diligencia, sin obstaculizar el
cumplimiento de lo acordado, por imponerlo asi el articulo 118
de la Constitucidn...» (Sentencia 155/1985, de 12 de noviembre,
BOE de 26 de noviembre.)

Después de numerosos y recientes pronunciamientos jurispruden-
ciales respaldando la titularidad administrativa de la ejecucién de sen-
tencias (15), el Tribunal Supremo, por fin, parece haber asumido la po-
sicién reiteradamente mantenida por el Tribunal Constitucional; asi lo
confirma el auto de 18 de noviembre de 1986 y su antecedente de 13
de marzo del mismo afio, auto dictado en un complejo y conocido asun-
to que enfrenté al gobierno de la Nacién y al Consejo General de Co-
legios Oficiales de Farmacéuticos, cuando dispone:

«... conviene recordar el articulo 117.3 de nuestra Constitu-
cién, donde se dice que corresponde a los Jueces y Tribunales,
como funcién exclusiva y excluyente, el ejercicio de la potestad
jurisdiccional, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado. El texto
afecta a todos los 6rdenes jurisdiccionales existentes y su signifi-
cado es obvio: entrega al Poder Judicial no sélo la declaracién
de lo que es el Derecho, el ius dicere, inherente a su auctoritas,
sino también al imperium para hacerla efectiva hasta sus altimas
consecuencias, corolario de la calificacién constitucional como
Poder del Estado. Esta es la conclusién tanto para las sentencias
como para cualquier otra resolucién judicial firme, desde el prin-
cipio y en diferentes ocasiones..., y con referencia en su mayor
parte, a la jurisdiccién contencioso-administrativa... En definiti-
va, como ya dijimos en nuestro auto del pasado 13 de marzo, al
hilo de tales consideraciones, a partir de la Constitucién, los Tri-
bunales dejan de limitarse a fiscalizar, promover, activar la eje-
cucién de sus sentencias (arts. 8 y 110) para hacerlas ejecutar di-
rectamente, es decir, por potestad propia inherente a la funcién
jurisdiccional.

En lo contencioso-administrativo, pues, la incidencia del en-
cargo constitucional es mayor y mas radical que en los demas 6r-
denes jurisdiccionales e invierte el planteamiento tradicional re-
flejado en el articulo 103 de la Ley reguladora.

(15) Por ejemplo, auto de 30 de junio de 1982 (Ar. 5.247), «... en nuestra jurisdiccién en
esta materia de ejecucién de sentencias se rompe el principio general procesal de vincular su pric-
tica al Tribunal que en primera instancia haya estado encargado de resolver la fase cognitiva del
proceso...»; también el mas reciente de 8 de febrero de 1984 (Ar. 786) sefiala: «... correspon-
diendo la efectividad y ejecucién de la sentencia al 6rgano administrativo que hubiere dictado
el acto o disposicién objeto del recurso». En relacién con la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal de 12 de noviembre de 1985, ultimamente citada, vid. PIRAR MANAS, J. L., «Sobre la ejecu-
cién de sentencias contencioso-administrativas: la STC de 12 de noviembre de 1985», Poder Ju-
dicial, nGm. 4.
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La Constitucién desde una perspectiva democritica, comple-
ta y consolida la judicializacién iniciada casi un cuarto de siglo
atras. En consecuencia, desde 1978 la Administracién no puede
ejecutar nuestras sentencias, sino que debe simplemente cumplir-
las, como establece el articulo 118 de aquella, y prestar la cola-
boracién requerida por los Jueces y Tribunales en el curso del
proceso y en ejecucién de lo resuelto.»

En esta misma linea, el Consejo de Estado ha llegado a semejantes
conclusiones en su dictamen de 23 de diciembre de 1986, ntimero
49.737, con motivo de la consulta que le fue formulada sobre la pre-
tendida inejecucién de una sentencia del Tribunal Supremo de 23 de
octubre de 1985, por la que se condené al Ayuntamiento de Torroella
de Montgri (Gerona) a la demolicién de parte de un edificio; en él, al
examinar la incidencia del principio constitucional de exclusividad ju-
risdiccional en el sistema de ejecucién de sentencias, sefiala:

«... l]a Administracién no tiene propiamente una potestad de
ejecucién del fallo, sino que es titular de la funcién de cumpli-
miento del fallo en concrecién del deber de cumplimiento y co-
laboracién que le vienen constitucionalmente impuestos.

Puede asi estimarse que el conocimiento de la ejecucion de
las sentencias corresponde al Poder Judicial enteramente».

Para terminar, hay que recordar que el redactor del Antepro-
yecto de Ley Reguladora del Proceso Contencioso-administrati-
vo (16) ha asumido totalmente esta nueva responsabilidad juris-
diccional, distinguiendo también entre ejecucién de sentencias,
que compete a los 6rganos del orden jurisdiccional que hayan co-
nocido del asunto en primera o Gnica instancia, y cumplimiento
de las mismas, que afecta con igual rigor a las partes del proceso
(art. 108.1 y 2).

4. LA EJECUCION DE SENTENCIAS Y EL DERECHO
A LA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

En tantas ocasiones como le ha sido posible, el Tribunal Constitu-
cional no ha desaprovechado la oportunidad de extender la cobertura
que otorga el articulo 24 de la Constitucién a la ejecucién de senten-
cias; en efecto, desde su sentencia 32/1982, de 7 de junio (BOE de 28
de junio), este alto Tribunal ha venido afirmando ininterrumpidamen-
te que el derecho a la tutela judicial efectiva no sélo supone el acceso

(16) Texto publicado por la Secretaria General Técnica del Ministerio de Justicia, Madrid,
1986.
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a los Tribunales de justicia para defender sus pretensiones en pie de
igualdad con otras partes, ni siquiera se limita a obtener una resolu-
cién fundada en derecho, sino que exige ademas que el fallo judicial
se cumpla (17). Consecuentemente con el papel que, segin se ha vis-
to, juegan los 6rganos jurisdiccionales como garantes de la tutela judi-
cial efectiva, son ellos los inicos responsables de la vulneracion del de-
recho en caso de no adoptar las medidas necesarias para la ejecucién
de lo acordado, pues ningiin sujeto, ni piblico ni privado, puede vul-
nerar un derecho —la tutela judicial efectiva— que, como en este ca-
0, No esta en su mano conceder su disfrute (18). En definitiva, la Ad-
ministracion Pablica, aunque sea quien normalmente, con su actividad
o inactividad, se resista al cumplimiento de la resolucién, no puede con-
siderarse transgresora del derecho fundamental, ya que son los érga-
nos judiciales los que estidn constitucionalmente obligados a adoptar
las medidas oportunas para el cumplimiento de la sentencia (19).

En cualquier caso, ficilmente se puede intuir que el momento en
que sean adoptadas estas medidas no es en absoluto irrelevante para
quien espera ser satisfecho en sus pretensiones por el cumplimiento
de una sentencia; no obstante, el Tribunal Constitucional reiterada-
mente ha distinguido la vulneracién del derecho a la tutela judicial efec-
tiva (art. 24.1 de la Constitucién), lo que se deriva de la adopcién de
medidas poco adecuadas, o bien de la no adopcién simplemente de me-
didas, para hacer efectivo el derecho fundamental, de la adopcién con
retraso, incluso de las apropiadas para llevar a cabo el cumplimiento
del fallo, circunstancia esta tltima que convierte al érgano judicial en
vulnerador del derecho, también fundamental, a un proceso sin dila-
ciones indebidas (art. 24.2 de la Constitucidn) (20), derecho que esta

(17) Vid. también, entre otras, las sentencias del Tribunal Constitucional de fechas, 13 de
abril de 1983, 7 de junio de 1984, 26 de noviembre de 1984, 23 de mayo de 1985, 17 de diciem-
bre de 1985, 31 de enero de 1986, 12 de marzo de 1987 y 15 de julio de 1987.

(18) En este sentido razona la sentencia del Tribunal Constitucional 26/1983, de 13 de
abril (BOE, de 17 de mayo) al sefialar: «Acotado asi el fundamento del recurso, se precisan tam-
bién nitidamente los actos supuestamente lesivos contra los que éste se dirige, que naturalmente
no pueden ser otros que las llamadas “actitudes” de determinados érganos judiciales, pues son
éstos y no aquellos otros sujetos de derecho frente a los que se pide proteccién, sean publicos o
privados, los que han de otorgar la “tutela judicial efectiva” y los dnicos, en consecuencia, a los
que cabe imputar violacién de ese derecho que la Constitucion garantizan».

(19) Cfr. el amplio tratamiento dado a este tema por FONT 1 LLOVET, La ejecucion..., cit.
pp. 64 y ss.

(20) Nitidamente sienta esta diferencia por vez primera el Tribunal Constitucional en su
sentencia de 13 de abril de 1983, en los siguientes términos: «... el derecho a que se ejecuten los
fallos judiciales que reconocen derechos propios sélo se satisface cuando el érgano judicial adop-
ta las medidas oportunas para llevar a efecto esa ejecucidn, con independencia de cual sea el mo-
mento en el que las dicta. Si esas medidas se adoptan, el derecho a la tutela judicial efectiva se
habri satisfecho, aunque si se adoptan con una tardanza excesiva e irrazonable pueda conside-
rarse lesionado el derecho al proceso sin dilaciones indebidas. Cuando, por el contrario, se adop-
tan, aunque sea con la mayor celeridad, medidas que no son eficaces para asegurar la ejecucién,
o0 que, aun siendo en principio adecuadas, quedan privadas de eficacia por no ir seguidas de las
destinadas a cumplimentarlas, no cabra hablar seguramente de dilaciones indebidas, pero si, sin
duda alguna, de una falta de tutela judicial efectiva»,
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intimamente relacionado con el anterior; sin embargo, no se confunde
con él, como advierte la sentencia del méximo intérprete de la Cons-
titucién 155/1985, de 12 de noviembre (BOE de 26 de noviembre).

5. LA ACTIVIDAD JUDICIAL EN EJECUCION
DE SENTENCIAS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS

A) En general

De acuerdo con el mandato constitucional —art. 118—, insisten-
temente reiterado por el articulo 117.2 de la Ley Organica del Poder
Judicial, la Administracién, como sujeto publico, al igual que los par-
ticulares, estd obligada al cumplimiento de lo resuelto judicialmente;
ahora bien, como ha afirmado el Tribunal Constitucional en su sen-
tencia de 7 de junio de 1984:

«Cuando se incumple esta obligacién de ejecutar la sentencia
—y de colaborar con los Jueces y Tribunales en el plazo legal-
mente establecido— el Tribunal sentenciador adoptari las medi-
das que considere procedentes para el cumplimiento de lo man-
dado; corresponde al Tribunal mencionado decidir cuiles son es-
tas medidas...»

Efectivamente, la concrecién de estas medidas correspondera al 6t-
gano judicial en funcién de lo que considere mas adecuado, pues el
legislador no las tas, ni tampoco el Tribunal Constitucional lo ha he-

cho, pues no es su funcién, como expresamente mantiene en su sen-
tencia de 15 de julio de 1987 (BOE de 29 de julio):

«En principio corresponde al érgano judicial competente, en
su caso, a peticion de los interesados cuando proceda segin las
leyes, deducir las exigencias que impone la ejecucion de la sen-
tencia en sus propios términos, interpretando en caso de duda
cuales sean éstos, y actuar en consecuencia, sin que sea funcién
del Tribunal Constitucional sustituir a la autoridad judicial en
este cometido.»

De lo dicho, sin embargo, no cabe deducir que la actividad judicial
que ahora nos ocupa sea necesariamente subsidiaria de la que ha de
realizar la Administracién en cumplimiento de la ejecutoria, aunque es-
to sea frecuente, pues los Jueces y Tribunales, como titulares de hacer
ejecutar lo juzgado y responsables de otorgar la tutela judicial, estin
constitucionalmente habilitados para actuar ab initio, ya que «tales me-
didas no pueden quedar limitadas por la falta de ejercicio de la com-
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petencia en el plazo legalmente previsto por la Administracién autora
del acto o disposicién» (sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de
junio de 1984).

La actividad judicial en ejecucion de sentencias no ha de ser siem-
pre, pues, subsidiaria (21) ni tampoco tasada, pudiendo realizar el 6r-
gano judicial aquellas acciones que sean mds apropiadas a la efectivi-
dad de lo resuelto, entre las que expresamente ha admitido el Tribu-
nal Constitucional la aplicacién de las medidas previstas en la Ley de
Enjuiciamiento Civil —especificamente la orden de ejecucion a costa
del obligado— y el requerimiento de la colaboracién que se estime
oportuna de otros entes publicos o privados, pues unos y otros tienen
el deber de colaboracién (22). Ahora bien, esta habilitacién jurispru-
dencial, si cabe, se halla limitada negativamente por unas interesantes
consideraciones vertidas también por el Tribunal Constitucional a tra-
vés de su reciente sentencia de 15 de julio de 1987, que a nuestro en-
tender, ayudan a delimitar las fronteras del actuar judicial en ejecu-
cién de sus sentencias:

«... la Sala tenfa la obligacién, en virtud del articulo 24.1 de
la Constitucién, de promover los medios adecuados para el es-
tricto cumplimiento del fallo, pero debia limitarse a ello, sin rea-
lizar procedimiento o actuacién alguna no reconducible a las es-
trictas consecuencias del propio fallo, pues de otra manera no s6-
lo se produciria una infraccién de las normas legales que regulan
la ejecucién de las sentencias, sino que incluso podrian menos-
cabarse los derechos de la otra parte o de terceros a la tutela ju-
dicial efectiva de sus derechos e intereses...»

(21) Una clara manifestacién de la actividad subsidiaria de los Tribunales en ejecucién de
sentencias, en este caso ademas de cardcter sustitutorio, la encontramos en el auto del Tribunal
Supremo de 13 de marzo de 1986 (Ar. 1080), a través del que se ratificé otro de la Sala de lo
Contencioso de La Coruiia por el que fue convocado, en ejecucién de sentencia, una sesién ex-
traordinaria del Ayuntamiento de Villanueva de Atosa, ante la resistencia del sefior Alcalde a con-
vocar dicha sesién para debatir una mocién de censura, todo ello de acuerdo con lo declarado
en la sentencia de la Sala de instancia. Este auto ha sido comentado por BORRAJO INIESTA, I,
«Las facultades de los tribunales para ejecutar sentencias contra las Administraciones Piblicas»,
REDA, nim. 53, por que no hacemos mayor hincapié en las importantisimas cuestiones que
plantea.

(22) Con antecedentes en la sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de junio de 1984,
el deber de colaboracion para la ejecucién de lo resuelto en un proceso judicial, ha sido recogido
por el articulo 17.1 de la Ley Organica del Poder Judicial y reiterado casi textualmente en el
articulo 108.3 del Anteproyecto de Ley Reguladora del Proceso Contencioso-administrativo.
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B) El anteproyecto de la Ley Reguladora
del Proceso Contencioso-administrativo

Desbordada, como ha quedado patente (por ejemplo, autos del Tri-
bunal Supremo de 13 de marzo y 18 de noviembre de 1986), la tradi-
cional actividad de fiscalizacién, promocién y activacién judicial en eje-
cucién de sentencia, como consecuencia de la titularidad que en este
tema se ha reconocido al Poder Judicial, es evidente que su interven-
ci6on ademas ha de ir mas alld del supuesto de incumplimiento; por
ello, parece légico que el legislador deba atender esta doble posibili-
dad de intervencién judicial, es decir, anterior al incumplimiento y con
posterioridad a él; al anilisis de estas cuestiones, desde la regulacién
que ofrece el actualmente Anteproyecto de Ley Reguladora del Proce-
so Contencioso-administrativo, dedicaremos algunas lineas.

En efecto, el Anteproyecto a que nos acabamos de referir ofrece
una regulacién pormenorizada de la actuacién judicial en ejercicio del
«hacer ejecutar lo juzgado», tanto en supuestos normales, es decir,
cuando todavia no se ha detectado incumplimiento administrativo al-
guno, como en los casos en que, por el paso de los plazos previstos se
considere que no se ha cumplido en sus términos el contenido de la
sentencia (23).

En la primera hipétesis se sitdan los dos primeros apartados del ar-
ticulo 112, cuyo contenido, sin ser exhaustivo en relacién con las po-
sibles actuaciones judiciales ex ante del incumplimiento, permite a los
6rganos judiciales la adopcién de una serie de medidas al esta-
blecer que:

«Si la sentencia anulase total o parcialmente el acto impug-
nado, el Juez o Tribunal dispondr4, a instancia de parte, la ins-
cripcién de la anulacién en todos los Registros pablicos a que hu-
biere tenido acceso el acto anulado, asi como la publicacién del
fallo en los diarios oficiales o privados, si concurriese causa bas-
tante para ello, a costa de la parte ejecutada.

Si la sentencia declarase la nulidad de una disposicién gene-
ral, se acordari la publicacién del fallo en los mismos términos
en que fue publicada la disposicién anulada.»

(23) El articulo 109 dispone: «Luego que sea firme una sentencia, se comunicari en el pla-
zo de diez dias el érgano al que corresponda su cumplimiento, a fin de que, una vez acusado
recibo de la comunicacién en idéntico plazo desde la recepcién, la lleve a puro y debido efecto
y practique lo que exija el cumplimiento en sus propios términos de las declaraciones contenidas
en el fallo.

Transcurrido el plazo fijado en el fallo para su cumplimiento o, en su caso, el de un mes a
partir de la recepcién de la comunicacién de la sentencia, cualquiera de las partes y personas
afectadas podré instar su ejecucién forzosa.»
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El mismo sentido ex ante, previo al incumplimiento del fallo, tie-
nen las previsiones contenidas en el articulo 114, regulador de la acti-
vidad judicial en el incidente de ejecucién de sentencia; con ellas se
habilita al Juez o Tribunal para que, mediante auto, a instancia de las
partes procesales o personas afectadas, decida cuantas cuestiones plan-
tee la ejecucién y en especial, el 6rgano administrativo que habri de
responsabilizarse de realizar las actuaciones, plazo maximo para su
cumplimiento, medios a utilizar y procedimiento a seguir.

El redactor del Anteproyecto también ha prestado atencién al im-
cumplimiento administrativo, abriendo una serie de vias a la actividad
judicial de ejecucién. Muy cercano a este supuesto se sitia la clasica
previsién que contiene del articulo 111.4 para la hipétesis de que la
Administracién sea condenada al pago de cantidad liquida (24) y esti-
me que el cumplimiento de la sentencia que ha de producir un tras-
torno grave a su hacienda, en cuyo caso, oidas la partes y el Ministerio
Fiscal, el 6rgano judicial ha de resolver sobre el modo de ejecutar la
sentencia en la forma menos gravosa para aquélla.

El articulo 113, también del Anteproyecto, prevé algunos casos ti-
picos de incumplimiento para habilitar una intervencién administrati-
va especifica; asi, cuando la Administracién condena a realizar una de-
terminada actividad no la efectiia, el Juez o Tribunal habra de ejecutar
la sentencia a través de sus propios medios (25) o requerir la colabo-
racién de las autoridades y agentes de la Administracién condenada o,
en su caso, de otras Administraciones publica (26). Cuando el incum-

(24) Aunque no se refieran especificamente a la actividad judicial de ejecucion ante el in-
cumplimiento administrativo de una sentencia que imponga el abono de una cantidad liquida,
algunas previsiones del articulo 11 del Anteproyecto son de gran interés para su cumplimiento;
efectivamente, su apartado 1 obliga a las Administraciones Pablicas, organismos y demas enti-
dades cuya actividad, al menos parcialmente, esté sometida a control jurisdiccional contencioso-
administrativo, a consignar a sus presupuestos una partida de créditos para gastos de ejecucién
de sentencias de condena al pago de cantidad liquida, créditos que serdn aplicables. También
acoge este articulo otra importante novedad al establecer que las sentencias firmes equivaldrén,
a todos los efectos, a la orden 0 mandamiento de pago correspondiente, previsién que tiene su
antecedente en lo mantenido por algunos autores (GARCIA DE ENTERRIA, FERNANDEZ RODRIGUEZ
y PAREJO ALFONSO), de los que ya nos hicimos eco en otra ocasién, vid. QUINTANA LOPEZ, T.,
El derecho a los vecinos a la prestacién y establecimiento de los servicios piblicos municipales, Ci-
vitas, Madrid, 1987, p. 104. Junto a estas novedades, el Anteproyecto incorpora otras previsiones
que no lo son, como la tramitacién de un crédito extraordinario o un suplemento de crédito,
diccién que reproduce el contenido del todavia vigente articulo 108.2 de la Ley de Jurisdiccién
Contencioso-administrativa, o el abono de los intereses de la demora desde el dia en que la sen-
tencia debi6 ser cumplida hasta aquel en que el pago se haga efectivo, previsién ésta que, lejos
de servir para institucionalizar un empréstito forzoso, no debe tener mis alcance que para cerrar
el sistema.

{25) Nétese que ante una obligacién administrativa de hacer, el incumplimiento de la sen-
tencia con intervencién judicial puede significar, en la mayoria de las ocasiones, una conversién
de esta obligacién de hacer en una deuda liquida para la Administracién cuya causa es el cum-
plimiento subsidiario a costa de ésta; es claro que con esta conversién surgen las cuestiones que
plantea la condena al pago de cantidad liquida, regulado en el articulo 11, segin se vio. Vid.
sobre la conversién en deuda pecuniaria de la obligacién municipal surtida de una condena a
prestar un servicio publico en QUINTANA LOPEZ, T., E! derecho de los vecinos..., cit., pp. 100 y ss.

(26) Como ya se ha senalado en otro lugar de este mismo trabajo, este deber de colabo-
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plimiento consista en no dictar un acto o disposicién, el érgano judi-
cial adoptara las medidas necesarias para que el fallo adquiera la efi-
cacia inherente al acto o disposicién omitido.

Segun se acaba de ver, la actividad judicial en ejecuciéon de senten-
cia no esta tasada en el supuesto de que la Administracién no haya dic-
tado el acto o disposicién a que estaba obligada por el contenido de
una sentencia, su tnico limite, pues, estd en que el fallo adquiera la
eficacia propia del acto o disposicién que no se dicté; sin embargo, es-
ta previsién entendemos que queda englobada en la mas genérica con-
tenida en el articulo 115, al habilitar al 6rgano judicial a que, una vez
transcurridos los plazos sefialados para el total cumplimiento del fallo,
adopte, previa audiencia de las partes, las medidas necesarias para lo-
grar la efectividad de lo mandado; por tanto, cabra la adopcién judi-
cial de cualquier medida, aunque no esté prevista especificamente, pa-
ra conseguir la ejecucion de la sentencia (27), siempre que sea «recon-
ducible a las estrictas consecuencias del propio fallo» (sentencia del
Tribunal Constitucional de 15 de julio de 1987). En cualquier caso, el
parrafo primero del articulo 115 del Anteproyecto no incorpora nove-
dad alguna en relacién con el articulo 110.2 de la Ley de Jurisdiccién
Contencioso-administrativa.

Tampoco difiere el marco coactivo que prevé el Anteproyecto si lo
comparamos con el actualmente vigente; efectivamente, la garantia dl-
tima o, al menos, la méis contundente es la responsabilidad penal de

racién encuentra respaldo en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (sentencia 67/1984,
de 7 de junio); esta doctrina del alto Tribunal se basa en el articulo 118 de la Constitucién, pre-
cepto que ha servido igualmente de apoyo al articulo 17 de la Ley Organica del Poder Judicial.
Es evidente que la puesta en funcionamiento de esta previsién ha de plantear problemas impot-
tantes de orden competencial (vid. por ejemplo: FONT 1 LLOVET. La ejecucion de las... cit., p. 902;
también, QUINTANA LOPEZ, E! derecho de los vecinos..., cit., pp. 105 y ss., incluso de orden pre-
supuestatio y en torno a las relaciones financieras de las Administraciones publicas (v7d. el tra-
bajo de GARCIA DE ENTERRIA: «Sobre el principio de inembargabilidad, sus derogaciones y sus
limites», REDA, nam. 52, en lo que se refiere a la compensacién, retencién y deduccién de deu-
das y transferencias crediticias entre Administraciones publicas.

(27) Sélo por esta indeterminacién parece oportuno reparar en las medidas introducidas
en Francia por Ley de 16 de julio de 1980: la condena pecuniaria de la Administracién para for-
zar la ejecucién de la sentencia «astrainte», y la multa a los funcionarios que han propiciado la
inejecucién por lo que ha sido impuesta a la Administracién una multa; vid. sobre el Proyecto
de Ley francés de 19 de abril de 1977, que preveia por vez primera estas medidas, FERNANDEZ
RODRIGUEZ, «De nuevo sobre la ejecucion...», cit., pp. 265 y ss; un analisis ya de la Ley de 16
de julio de 1980, en PAREJO ALFONSO, L., «Los poderes de ejecucion de juez contencioso-admi-
nistrativo: la Ley francesa de 16 de julio de 1980», REDA num. 33, pp. 223 y ss. En todo caso,
es muy dudoso que nuestro sistema admitia sin estridencias medidas similares a la «astrainte»
francesa, recuérdese que FERNANDEZ RODRIGUEZ hace algunos afios, al analizar la responsabili-
dad personal de los agentes administrativos llamados a ejecutar las sentencias sefialaba: «Todo
el sentido de este desplazamiento de la responsabilidad desde la Administracién como persona
juridica a las personas fisicas de sus propios agentes que la Ley Jurisdiccional opera es justamen-
te el de hacer posible lo que los privilegios de la Administracién impiden, es decit, ejecutar so-
bre la propia Administracién...», «Algunas reflexiones sobre las formas indirectas de incumpli-
mienta por la Administracién de las sentencias de los Tribunales de la jurisdiccién contencioso-
administrativa», RAP, ndm. 73, p. 167.
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aquellos sujetos que desatendieran el deber de cumplir las sentencias
(arts. 109 y 110.3), incumplimiento que igualmente puede acarrear res-
ponsabilidad criminal segin el Anteproyecto [art. 115.b)]. También es
posible exigir responsabilidad civil si se derivan dafios del incumpli-
miento (28), previsién que asimismo contiene el articulo 115 del An-
teproyecto y que, como se ha sefialado, puede resultar efectiva por la
carga intimidatoria que conlleva.

La dnica novedad que establece el Anteproyecto en el haz de me-
didas coactivas, aplicables previo apercibimiento, es la habilitacién para
imponer multas coactivas de 5.000 a 250.000 pesetas a las autoridades,
funcionarios o agentes que incumplan los requerimientos del Juzgado
o Sala, pudiendo ser reiteradas estas multas hasta la completa ejecu-
cién del fallo.

6. IMPOSIBILIDAD DE EJECUCION

Con matices diversos, tradicionalmente nuestro ordenamiento juri-
dico ha regulado la ejecucién imposible de sentencias del orden con-
tencioso-administrativo; a esta tradicién responde el articulo 107 de la
actual Ley de Jurisdiccion Contencioso-administrativa, precepto re-
cientemente revalidado en su significado general por el Tribunal Cons-
titucional en su sentencia de 12 de noviembre de 1985 en estos
términos:

«Ciertamente podria plantearse el caso de qué ocurre cuando
la ejecucién es fisica o juridicamente imposible, caso planteado
en el reciente auto de 25 de septiembre de 1985 (RA nimero
472/1985) y resuelto en el sentido de que en tal circunstancia no
cabe exigir la ejeucién, sin perjuicio de las responsabilidades en
que hayan podido incurrir los que hayan causado esa imposibi-
lidad. Pero en este supuesto la imposibilidad ha de ser declarada
expresamente en resolucién motivada por el Juez o Tribunal com-
petente, lo que, ademds, en la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa estd previsto en el articulo 107 de la Ley reguladora de
esa jurisdiccién.»

Como se recordari, la determinacion de los dos supuestos que per-
miten declarar la imposibilidad (material y legal) de ejecutar las sen-
tencias han sido objeto de abundante tratamiento doctrinal y jurispru-
dencial, por lo que no consideramos oportuno insistir en ello (29); no

(28) En favor de la exigencia de responsabilidad civil a los funcionarios piblicos que no
cumplen con el contenido de la sentencia, GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley de Juris-
diccién Contencioso-administrativa, Civitas, 1978, pp. 1257 y 1258.

(29) Por todos, vid. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de Jurisdiccion... cit., pp. 1245
y ss.
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obstante, por lo reciente de la declaracién y por el eco que han tenido
en los medios de comunicacién, vamos a traer hasta aqui los argumen-
tos vertidos por el Tribunal Supremo en su auto de 18 de noviembre
de 1986, ratificado después por otro de 2 de marzo de 1987, con mo-
tivo del planteamiento por los Servicios Juridicos del Estado de la im-
posibilidad legal y material de ejecutar un auto, también del Tribunal
Supremo, de 9 de mayo de 1986, por el que se resuelve en stplica ot-
denar la suspensién de la Orden de Presidencia de 10 de agosto de
1985 y la Resolucién del Director General de Farmacia de la misma
fecha sobre el margen de beneficio de las oficinas de farmacia por dis-
pensacién al publico de especialidades farmacéuticas. Las razones es-
grimidas por este alto Tribunal para rechazar la pretendida existencia
de circunstancias —sobre todo materiales— que imposibilitarian la eje-
cucién de la resolucién judicial, al entrar en valoraciones metajuridicas
son harto discutibles; por lo que a nosotros respecta, nos limitamos a
transcribirlas:

«No existe, a nuestro parecer, la imposibilidad legal que se
alega. La Orden Ministerial de 10 de agosto de 1985 sustituy6 a
la de 22 de enero de 1982 y en ambas (no sélo en la primera,’
como indica el Acuerdo del Consejo de Ministros) la base sobre
la cual habia de calcularse el margen comercial era idéntica y es-
taba constituida por el precio de origen en el laboratorio mas el
impuesto sobre él: hasta el 31 de diciembre de aquel afio fue el
que gravaba el trifico de las empresas (ITE) y a partir del 1 de
enero de 1986, el que grava el valor afiadido (IVA), ambos de ca-
racter indirecto y con una mecédnica recaudatoria semejante en
miés de un aspecto. En definitiva, la Orden de 1985 sufri6 la in-
cidencia del nuevo tributo respecto del margen comercial que ha-
bia establecido cinco meses atrés y esta dificultad no ha impedi-
do su operatividad. Efectivamente, en su reunién del 16 de di-
ciembre del pasado afio, adapt6 el margen porcentual de las ofi-
cinas de farmacia a las exigencias del IVA, mediante un sencillo
calculo matematico que convirtié el coeficiente marcado inicial-
mente sobre una base compleja (28,2) en otro a girar sobre una
porcién de tal base (28,9), con resultados cuantitativamente
equivalentes. La Administracién General del Estado, a través
de los servicios técnicos adecuados y de los érganos competen-
tes en cada caso, incluso al maximo nivel, puede y debe recal-
cular el tanto por ciento que traduzca al sistema impositivo ac-
tual el margen comercial fijado en 1982, de la misma forma que
lo hizo para adecuar el sefialado en 1985 a las circunstancias so-
brevenidas. Con ello no vulnera norma alguna de nuestro orde-
namiento juridico y mds bien actia en consonancia con los ar-
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ticulos 118 de la Constitucién y 17 de la vigente Ley Orgéanica
del Poder Judicial.

Las alegaciones para explicar la imposibilidad material de eje-
cutar nuestro auto de 9 de mayo, ofrecen un cierto aspecto po-
liédrico. En efecto, son varias las facetas que sucesivamente se
van reflejando como fundamento multiple en la motivacién con-
tenida en el Acuerdo del Consejo de Ministros. Ahora bien, el
hecho obvio de que los medicamentos se dispensen en envases
etiquetados, con indicacién del precio de venta al puablico, no im-
plica que urgente e inmediatamente hayan de ser reetiquetados
los ahora existentes en poder de los laboratorios. Por otra parte,
la imposibilidad de devolver a éstos los productos almacenados
en las numerosas oficinas (devolucién vedada en el Real Decreto
726/1982, de 17 de de marzo) por estar prohibido, a su vez, el
reetiquetado en dichos establecimientos, tampoco impide su ex-
pedicién y trafico comercial. Estas dificultades innegables, pero
propias de toda alteracién de precios, se manifestaron ya en el
momento de promulgarse la Orden Ministerial de 10 de agosto
de 1985. En ella se establecia el plazo de un mes para la entrada
en vigor y, ademas, ésta se facilité con la ayuda de tablas de con-
versién o de equivalencia, previstas en la Resolucién coetdnea de
la Direccién General de Farmacia. Tal sistema provisional es pre-
cisamente el mas adecuado para hacer efectiva la suspensién ju-
dicial de aquella norma como medida cautelar y, en consecuen-
cia, supeditada al resultado definitivo del proceso principal. En
este sentido resulta aconsejable la ejecucién temporal de una re-
solucién que tiene el mismo alcance o no prejuzga en ningtn as-
pecto la legalidad o ilegalidad de la disposicién impugnada. Se
volatiliza asi el eventual perjuicio econémico cifrado en doscien-
tos millones de pesetas, como coste del cambio de precios en fi-
brica, modalidad de cumplimiento que esta Sala no impone.

Finalmente, en el momento de adoptar la medida cautelar en
que consiste la suspensiéon de la efectividad de la Orden Minis-
terial tantas veces aludida, fueron tenidos en consideracién y so-
pesados todos los factores en juego, segiin las alegaciones contra-
dictorias de la Administracién pablica y el Consejo General de Co-
legios Oficiales de Farmacéuticos. Por una parte, la incidencia en
el presupuesto de la Seguridad Social, cuya cuantia gira en torno
a los once billones de pesetas, respecto de la cual los cinco mil
millones calculados como pérdida por este concepto, se tradu-
cen en una cifra relativa, no significativa (cinco milésimas por
ciento). Por otra parte, tampoco se nos oculté la repercusién de
la retroactividad del margen fijado en 1982 respecto de los con-
sumidores, entre los que nos encontramos todos. Ahora bien, es-

DA-1987, ndm. 209. FRANCISCO SOSA WAGNER y TOMAS QUINTANA LOPEZ. La ejecucion de las sente...



DA-1987, ndm. 209. FRANCISCO SOSA WAGNER y TOMAS QUINTANA LOPEZ. La ejecucion de las sente...

36 Francisco Sosa Wagner y Tomds Quintana Lopez

tos y aquellos perjuicios eran exclusivamente econémicos y difu-
sos, que suponian una carga colectiva y global importante, pero
repartida individualmente con incidencia minima y, por ello, so-
portable sin mayor trascendencia. En cambio, la rebaja del mar-
gen comercial de las oficinas farmacéuticas #no sélo producia efec-
tos dafiosos de indole econdmica a sus titulares, sino que ademds
suponia una presién intolerable para los mds modestos de aquélla
y podia llevar consigo graves consecuencias de alcance sanitario o
social. El colapso empresarial, el paro de los empleados y al final
la desasistencia de las zonas rurales y urbanas mas necesitadas,
por su pobreza y marginacién, fueron los peligros que condicio-
naron humana y juridicamente la decisién de la Sala. Esta es una
de la muchas ocasiones en que a la hora de justificar la suspen-
sién de actos administrativos bermos becho prevalecer explicitamen-
te los factores bumanos y sociales sobre los econdmicos, por consi-
derar que aquéllos son siempre irreversibles y éstos, en cambio,
recuperables.»

Ya en otro orden de cosas, parece seguro que ha llegado el mo-
mento de revisar la habilitacién que otorga el articulo 107 de la Ley
Procesal Contencioso-administrativa al, actualmente, Letrado del Es-
tado para suscitar ante el 6rgano jurisidiccional el incidente de impo-
sibilidad de ejecutar la sentencia. En nuestra doctrina ha sido casi una-
nime la opinién de que es al Abogado del Estado a quien correspon-
de, en todo caso, plantear ante el Tribunal la imposibilidad de ejecu-
cién, opinién que ha encontrado respaldo en la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo (30). Solamente y de forma minoritaria, algtin autor se
manifestd contrario a esta posicién generalizada cuando la Adminis-
tracidn parte en el proceso contencioso-administrativo no hubiera sido
la estatal, sino algiin Ente local, que acogiéndose a lo que preveia el
articulo 35.1 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa
hubiera designado letrado para ejercer su defensa en juicio (31).

Como se acaba de adelantar, en la actualidad es obligada una re-

(30) La doctrina, segin se ha sefialado, se ha inclinado por entender que, en cualquier ca-
so, corresponde al Abogado del Estado plantear al Tribunal la imposibilidad de ejecucién; véd.
TRUJILLO, QUINTANA y BOLEA, Comentarios a la Ley de lo Contencioso-administrativo, Santillana,
Madrid, 1956, V. II, p. 695. GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley..., cit. p. 1244. PAREJO AL-
FONSO, «La legitimacién para plantear el incidente de imposibilidad de ejecucién del articulo
107 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa», REDA, nim. 16, p. 77; este autor
fundamenta su posicidn, sobre todo, en la amplia e independiente funcién del Abogado del Es-
tado como defensor de la Administracién. Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal Supremo
en las ocasiones en que se ha pronunciado sobre este extremo, en general, ha seguido a la ma-
yoritaria posicién doctrinal, vid., por ejemplo: auto del 27 de junio de 1973 {Ar. 3.065), auto de
15 de febrero de 1974 (Ar. 826), auto de 27 de junio de 1977, comentado por PAREJO en el tra-
bajo dltimamente citado.

(31) Vid. MINGO DE MIGUEL, A., «La ejecucién imposible de sentencias en materia de ur-
banismo», RDU, nim. 55.
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visién de esta habilitacién procesal; en efecto, el principio de autono-
mia que inspira la distribucion territorial del poder, al implicar la ges-
tién auténoma de los intereses respectivos, parece exigir, entre otros
muchos corolarios, la necesidad de que, también auténomamente, pue-
da plantearse por la Administracién que ha sido parte en el proceso
un incidente de imposibilidad de ejecucién, maxime cuando ya el le-
gislador ha previsto que la representacion y defensa de las Comunida-
des Auténomas y los Entes locales corresponda a los letrados que sit-
van en los servicios juridicos de dichas Administraciones publicas (ar-
ticulo 447.2 de la Ley Organica del Poder Judicial). Es evidente que
en la base de este precepto esta la defensa auténoma de los intereses
respectivos, lo que, a nuestro entender, exige que sea el letrado de la
Comunidad Auténoma o de la Corporacién Local quien, siguiendo las
instrucciones de la Administracién Publica a la que defiende, plantee
en sede judicial la imposibilidad de ejecutar la sentencia; la solucién
contraria podria dar lugar, incluso, a una vulneracién del derecho a la
tutela judicial efectiva, asegurado por el articulo 24 de la Constitucién
a todas las personas, tanto fisicas como juridicas; asi lo entiende en re-
lacién a los Entes locales el Tribunal Supremo en su auto de 11 de di-
ciembre de 1981 (Ar. 5.385), en el que textualmente sefiala:

«... en los supuestos en que la imposibilidad se plantea por
la representacion demandada (Ayuntamiento), ante la no perso-
nacién de la Abogacia del Estado por haber dirigido la defensa
el abogado propio de la Corporacién, articulo 35.1 de la Ley Ju-
risidiccional, y ser, por ello, defendible la tesis de que una exé-
gesis armonizada de ambos preceptos conduce a estimar admisi-
ble una pretensién como la debatida por la representacién del
Ayuntamiento apelante, que como parte personada en los autos
esta investida de personalidad bastante para plantear en forma
debida e independiente el incidente de autos, sin duda hoy re-
forzada por las prescripciones contenidas en los articulos 24 y
140 de la Constitucién espaiiola».

Nada dice la vigente Ley Organica del Poder Judicial sobre el su-
jeto legitimado para suscitar el incidente de ejecucién, su articulo 18.2
se limita a disponer que si la ejecucién resultare imposible, el Juez o
Tribunal adoptara las medidas necesarias que aseguren la mayor efec-
tividad de la ejecutoria, fijando, en todo caso, la indemnizacién que
proceda en la parte de la sentencia que no pueda ser cumplida. Mas
preciso es el Anteproyecto de Ley tantas veces referido en su articulo
110.2, al habilitar al érgano obligado al cumplimiento, cuando con-
curran circunstancias de imposibilidad material o legal, a manifestarlas
a la autoridad judicial, dentro del plazo previsto para la ejecucién, a

DA-1987, nim. 209. FRANCISCO SOSA WAGNER y TOMAS QUINTANA LOPEZ. La ejecucion de las sente...



DA-1987, ndm. 209. FRANCISCO SOSA WAGNER y TOMAS QUINTANA LOPEZ. La ejecucion de las sente...

38 Francisco Sosa Wagner y Tomds Quintana Lopez

fin de que, con audiencia de las partes, del Ministerio Fiscal (32) y de
otros interesados, el Juez o Tribunal adopte las medidas necesarias que
aseguren la mayor efectividad de la ejecutoria, fijando, en su caso, la
indemnizacién que corresponda. En cualquier caso, debe notarse que
este precepto legitima al 6rgano administrativo, lo que técnicamente
no debe ser asi; lo correcto es que sea la Administracién publica, pues
ésta fue parte en el proceso, y ella debe ser, por tanto, la habilitada
para plantear, a través de quien ostente su defensa en juicio, el inci-
dente de imposibilidad de ejecucién.

7. EXPROPIACION DE LOS DERECHOS RECONOCIDOS
POR UNA SENTENCIA

La tutela judicial efectiva que garantiza la Constitucién, de la que
forma parte el derecho a que las sentencias sean ejecutadas, segin se
acaba de ver, es perfectamente compatible con la satisfaccién, por
ejemplo, de un montante indemnizatorio cuando sea imposible cum-
plir iz natura su contenido. La versatilidad del derecho, sin embargo,
no se acaba ahi; como ha sentado el Tribunal Constitucional:

«El derecho a la tutela judicial efectiva no alcanza a cubrir
las diferentes modalidades que puede revestir la ejecucién de la
sentencia, pues —como dijo ya la sentencia del Tribunal 58/1983,
de junio, fundamento juridico 2— tan constitucional es una eje-
cucién en la que se cumple el principio de identidad total entre
lo ejecutado y lo estatuido en el fallo como una ejecucién en la
que, por razones atendibles, la condena es sustituible por su equi-
valente pecuniario o por otro tipo de prestacién.

De acuerdo con lo anterior, el legislador puede establecer, sin
afectar al contenido esencial del derecho, los supuestos en que
puede no aplicarse el principio de identidad y sustituirse por una
indemnizacién» (sentencia de 7 de junio de 1984).

Esta declaracién del méaximo intérprete de la Constitucion, a la que
han seguido otras de parecido tenor (33) indudablemente presta co-
bertura constitucional al articulo 18.2 de la Ley Organica del Poder

(32) Recientemente ha recordado FONT 1 LLOVET la Ley de 5 de abril de 1904, a través
de la que se modificé la de Santamaria de Paredes de 1888, atribuyendo 2l Ministerio Fiscal la
capacidad de someter al Tribunal los casos de ejecucién imposible que le planteara el ministro
o autoridad administrativa correspondiente, abogando por la revitalizacién de una prevision de
este tipo (La ejecucion de las..., cit., pp. 157 y 158), solucién que nosotros no consideramos con-
veniente sobre la base de las razones que hemos sostenido, aunque sea oportuna su preceptiva
intervencién en el incidente.

(33) Sentencia de 31 de enero y 20 de octubre de 1986. En este sentido, también, el auto
del Tribunal Supremo de 23 de julio de 1986 (Ar. 5.559).
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Judicial que, como es sabido, habilita la expropiacién de los derechos
reconocidos por sentencia firme frente a la Administracién cuando
existiere causa de utilidad publica o interés social declarada por el Go-
bierno, correspondiendo al Juez o Tribunal que entienda de la ejecu-
cién la determinacién de la correspondiente indemnizacién. Finalmen-
te, el legislador ha identificado la inejecucién y suspensién del conte-
nido de las sentencias a que habilitaba el articulo 105.2 de la Ley de
la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, inmediato precedente del
articulo 18.2 de la Ley Organica del Poder Judicial (34), con la expro-

(34) Vigente la Ley Organica del Poder Judicial se plantean ciertas dudas acerca de la per-
vivencia del articulo 105 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, en cuanto tre-
conoce al Consejo de Ministros la facultad de inejecutar o suspender la ejecuciéon de las senten-
cias en los casos tasados en su apartado 2.°, posibilidad que se solapa con lo dispuesto en el ar-
ticulo 18.2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial. Sobre esta cuestién recientemente ha seiialado
DoMINGUEZ RODRIGO, L. M.*, «Habida cuenta por tanto de que se trata de instituciones diver-
sas, y del sentido de generalidad que preside el articulo 18.2 de la Ley Organica del Poder Ju-
dicial, cuya previsién expropiatoria ni siquiera se cifie al proceso contencioso-administrativo, ha
de concluirse que con el mismo se afiade una posibilidad mis al régimen de inejecucién de sen-
tencias, posibilidad amparada por la garantia expropiatoria. Por tanto, el articulo 105.2 de la Ley
de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, interpretado como antes quedé expuesto, no ha
quedado derogado ni por la Constitucién ni por el atticulo 18.2, de la Ley Orgénica del Poder
Judicial, que tiene una pretension generalizada, al margen de normas procesales especiales cuya
regulacién actual difiere de normas procesales especiales, cuya regulacién actual difiere en algu-
nos casos, y también la proyectada.» REDA, nGm. 54, pp. 211 y 212. Este extremo también ha
sido analizado por el Consejo de Estado en su dictamen ya citado de 23 de diciembre de 1986,
en el cual se distinguen dos posiciones: la mayorfa y un voto particular; la mayoria de sus miem-
bros, apoyindose en una afirmacién del Tribunal Supremo (Auto de 18 de noviembre de 1986),
que reconoce subsistentes los supuestos de inejecucion de sentencia previstos en el articulo 105.2
de la Ley Jurisdiccional Contencioso-administrativa, si bien trasladando la facultad decisoria des-
de el Consejo de Ministros al Tribunal sentenciador, lo que apoya en el articulo 117.3 de la Cons-
titucién (bien es verdad que esta resolucion judicial se produjo al resolver una peticién del Con-
sejo de Ministros basada en el articulo 105 de la Ley Procesal Contencioso-administrativa y no
en el articulo 18.2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial), estima que la facultad gubernativa de
suspensidn o inejecucién del fallo judicial cuando aparezcan los supuestos recogidos en el articu-
lo 105, no sélo estd vigente, sino que ha sido reforzada por la Constitucién, pues con esta fa-
cultad el gobierno cumple una funcién analoga a la que la doctrina de «political questions» rea-
liza en un sistema tipicamente judicialista como el norteamericano, no siendo esta actuacién en
modo alguno de tipo administrativo, sino de tipo politico, como érgano constitucional; por esta
via llega a concluir que el articulo 105.2 de la Ley Jurisdiccional no ha quedado derogado por
el articulo 18.2 de la Ley Orgianica del Poder Judicial, ya que éste tiene una pretensién genera-
lizadora frente al que aquél es regulacién especial. El voto particular discrepa del parecer ma-
yoritario con argumentos que entendemos mejor fundados, pues mantiene que los articulos que
integran el capitulo III de la Ley de lo contencioso, s6lo tienen aplicacién a través de los prin-
cipios que inspiran los articulos 117 y 118 de la Constitucién y en lo que no resulten contradic-
torios con ellos; por otra parte, la comparacién del articulo 105.2 con el 18.2 ofrece como re-
sultado que se refieren al mismo problema: la suspensién o inejecucién de sentencias, aunque
con causas bien diferenciadas en su definicién y contenido, llegando a la conclusién de que el
primero ha quedado derogado por el segundo y que en aplicacién del articulo 18 de la Ley Or-
génica del Poder Judicial podrdn comprenderse algunos términos del primero, quedando aque-
llos casos que no resultaran comprendidos en el articulo 18 fuera de la expropiacién por sus-
pensién o inejecucién, no habiendo, por tanto, més posibilidades de suspender o inejecutar la
sentencia que las que procedan conforme al articulo 18.2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial.

De prosperar la diccién que mantiene el articulo 110.3 del actual Anteproyecto de Ley Re-
guladora del Proceso Contencioso-administrativo al no contener otros supuestos de suspensién
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piacién de los derechos reconocidos por la sentencia, tal como comin-
mente se les consideraba (35). No obstante, aunque efectivamente am-
bos preceptos responden a la privacién o, mejor, sustitucién del con-
tenido de la sentencia a cambio de una indemnizacién u otro tipo de
presentacién, con base en alguna circunstancia que exija el sacrificio,
nada menos que de un derecho amparado en la Constitucién, lo cierto
es que, siquiera en apariencia, las cuatro causas contenidas en el ar-
ticulo 105.2 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa no
coinciden con la utilidad pdblica o interés social a que remite el ar-
ticulo 18.2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial para habilitar la ex-
propiacién de los derechos reconocidos por la sentencia (36); ahora
bien, como acabamos de hacer notar, la diferencia entre el actual ar-
ticulo 18.2 y su precedente, en lo que a causas de inejecucién se re-
fiere, seguramente no sea mis que aparente, pues el contenido de aquél
no tiene por qué ser necesariamente mas extenso e indefinido que la
inejecucion y suspension prevista en el articulo 105.2 de la Ley Juris-
diccional; recuérdese la desmesurada consideracién, por ejemplo, del
orden publico (37), y, por el contrario, téngase en cuenta que la utili-
dad publica e interés social nos remiten a un cuerpo jurisprudencial y
doctrinal sélidamente construido a través de los muchos afios de fun-
cionamiento del instituto expropiatorio.

En cualquier caso, pese a que el derecho a la ejecucién de las sen-
tencias, a la tutela judicial efectiva, no padezca, aunque aquélla no sea
objeto de cumplimiento i# natura cuando sea exigido por la utilidad
publica o el interés social, es evidente que, por odioso, tiene que ser
interpretado restrictivamente; asi lo apuntan algunas sentencias del Tri-
bunal Constitucional resolutorias de recursos de amparo ante pronun-
ciamientos de la jurisdicciéon laboral, como la niimero 15/1986, de 31

e inejecucion distintos a los del articulo 18.2 citado, es evidente que la duda dejara de existir en
favor de la tesis que mantiene la derogacién del articulo 105.2 de la vigente Ley Jurisdiccional;
con todo, el texto del Anteproyecto, aun no formando parte del Ordenamiento Juridico, es cla-
ramente demostrativo de la posicién de su redactor en este particular, es decir, la consideracién
de la expropiacién como mecanismo dnico de inejecucién o suspensién.

(35) Vid la abundante referencia doctrinal en FONT | LLOVET, La ejecucion de las..., cit.,
p. 185.

(36) Hay que tener en cuenta el articulo 228 de la ley del Suelo de 1956, relativo a la ine-
jecucién de sentencias que impliquen desistir de la construccién o destruir alguna obra de ur-
banizacién por motivos de interés publico, supuesto todavia aplicable en la actualidad en virtud
de la regla tempus regit actum. También el articulo 6.2 de la Ley de Fincas Manifiestamente Me-
jorables habilita la inejecucién de la sentencia que anule el Decreto por el que se declare a una
finca como manifiestamente mejorable cuando con ello se provoque un grave problema social;
desde nuestro punto de vista la inejecucién se produce por una causa tipica de interés social,
por lo que la previsién de esta Ley encaja perfectamente en el articulo 18.2 de la Ley Organica
del Poder Judicial.

(37) Vid. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., La cldusula de orden piblico como limite —im-
preciso y creciente— del ejercicio de los derechos, Cuadernos Civitas, Madrid, 1975. Recientemen-
te en relacién con el control jurisdiccional del orden piblico econémico esgrimido por el Go-
bierno para no ejecutar una resolucién judicial, v7d. el auto del Tribunal Supremo de 18 de no-
viembre de 1986,
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de enero (BOE de 5 de marzo), y la 118/1986, de 20 de octubre (BOE
de 18 de noviembre), o la m4s reciente de 12 de marzo de 1987 (BOE
de 24 de marzo), alguno de cuyos argumentos transcribimos a
continuacién:

«De este modo, la admision de causas obstativas del éxito de
la pretensién del trabajador, al suponer la inejecucién de la sen-
tencia misma y poder tener relevancia constitucional, debe ser
examinada con las mayores cautelas, dado que al derecho a la eje-
cucién de las sentencias le es aplicable también el principio pro
actione que inspira otras manifestaciones del articulo 24.1. Una
decisién de no ejecucién de una sentencia habra de apoyarse en
la concurrencia de una causa prevista por una norma legal, pero
interpretada a su vez en el sentido m4s favorable a tal ejecucién,
sin que sea constitucionalmente vilida la inejecucién o la no re-
solucién sobre el fondo de la pretensién de ejecucién, salvo que
asi se resuelva expresamente en resolucién motivada (sentencia
155/1985, de 12 de noviembre), en aplicacién de una causa pre-
vista por una norma legal e (y no) interpretada restrictivamen-
te (38). La denegacién de la ejecucién no puede ser, pues, arbi-
traria ni irrazonable ni fundarse en una causa inexistente, ni en
una interpretacién restrictiva del derecho fundamental.»

La expropiacién de los derechos reconocidos frente a la Adminis-
tracién por sentencia firme, al igual que su inmediato antecedente, pre-
cisa de la intervencién del Gobierno, para después el Juez o Tribunal
seftalar la correspondiente indemnizacion. La solucién aportada por el
legislador del 85 parece olvidar también a la Administracién Piblica
que haya sido parte en el proceso cuando no coincida con la del Es-
tado, dado que el precepto se limita a poner en manos del Gobierno
la declaracién de la causa expropiandi, omitiendo cualquier participa-
cién de la Administraciéon Publica obligada a cumplir la sentencia,
mdxime cuando frecuentemente se tratarid de una Administracién titu-
lar de la potestad expropiatoria; incluso, apurando esta via podria plan-
tearse una posible colisién del funcionamiento de la expropiacién en
el marco de la ejecucién de sentencias con el principio de autonomia
que informa la existencia misma de las Administraciones territoria-
les (39). En cualquier caso, ante estas dudas hay que intentar una in- -

(38) En realidad, tal como aparece la transcripcién de esta sentencia en el «Boletin Oficial
del Estado», es «por una norma legal y no interpretada restrictivamenter; sin embargo, este te-
nor rompe con la trayectoria doctrinal del Tribunal Constitucional y, lo que es mis significativo,
con el propio contexto de la sentencia en que se integra, por ello lo consideramos un error.

(39) Vid. FONT | LLOVET, La ejecucion de las sentencias..., cit., pp. 189 y ss. Sobre esta cues-
tién se ha pronunciado el Consejo de Estado en su dictamen de 23 de diciembre de 1986, si
bien, como se ha visto, lo hace partiendo de la vigencia del articulo 105.2 de la Ley Procesal
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terpretacion de este precepto que permita a las Administraciones terri-
toriales seguir disponiendo, como responsables de la gestién de sus res-
pectivos intereses y, por tanto, necesitadas de los poderes mds inten-
sos, de la potestad expropiatoria, incluso para desapoderar de los de-
rechos reconocidos por sentencia firme frente a ellas, siempre que exis-
ta causa expropiandi declarada previamente por el Gobierno. En defi-
nitiva, lo que ha ocurrido es que frente a la comin exigencia de una
norma con rango de Ley para determinar la utilidad publica o interés
social, la Ley Organica del Poder Judicial ha previsto que sea el Go-
bierno quien declare la utilidad piblica o el interés social de la expro-
piacién (40); ahora bien, segtin nuestro criterio es la Administracién
territorial vencida en el pleito, como titular de la potestad expropia-
toria, sea o no la central, el sujeto expropiante y, por tanto, la que ha
de realizar el tramite que sustancialmente se corresponda con la de-
claracién de necesidad de ocupacion; es decir, la determinacién de los
derechos reconocidos por la sentencia cuyo sacrificio viene exigido por
la causa expropiandi. A nuestro entender, al ser precisamente la fase de
ejecucion de sentencias el marco en el que el Gobierno ha de declarar
la existencia de la utilidad publica o el interés social, el control de la
realidad es la causa de la expropiacién, al igual que el del resto de ac-
tuaciones que pudiera desarrollar la Administracién Publica obligada
a cumplir la ejecutoria, ha de realizarse en el marco de la ejecucién,
por el mismo 6rgano judicial, Juez o Tribunal a quien corresponda la
ejecucion de la sentencia (41).

Para terminar, seguramente nos sea superfluo recordar la practica
abusiva de nuestra Administracién Publica al no instar formalmente la
inejecucién de la sentencia y, por el contrario, actuar fraudulentamen-
te de una u otra forma (42). El Tribunal Constitucional, atento a ac-

Contencioso-administrativa, afirmando que la apreciacion de las causas que contiene este pre-
cepto es de exclusiva competencia del Gobierno de la Nacién, sin que, en la mayoria de los ca-
sos, suponga colisién con el principio de autonomia de las Corporaciones locales, al ejercer el
Gobierno una competencia propia en atencién al caricter y rango de los intereses. En este sen-
tido, la sentencia del Tribunal Supremo de 14 de noviembre de 1986 (Ar. nam. 8080), declara
contrarios a derecho unos acuerdos del Ayuntamiento de Cartagena relativos a la inejecucion de
una sentencia firme. También mantiene la competencia entre el artfculo 105.2 de la Ley de Ju-
risdiccién Contencioso-administrativo y la posicién constitucional de las Corporaciones locales y
Comunidades Auténomas, DOMINGUEZ RODRIGO, «La potestad extraordinaria del Gobierno de
suspension o de inejecucién de sentencias en materia contencioso-administrativa», REDA, nim.
54, pp. 219 y ss. )

(40) Vid. las dudas que plantea la constitucionalidad de la intervencién del Gobierno en
la declaracién de utilidad publica e interés social, segiin el articulo 118.2 de la Ley Organica del
Poder Judicial y la interpretacién constitucional que realiza GARCIA DE ENTERRIA sobre este ex-
tremo: «Sobre el principio...», cit., pp. 498 y ss.

(41) Como es sabido han sido muy poco utilizadas por el Consejo de Ministros las causas
previstas en el articulo 105.2 de la Ley Jurisdiccional para suspender o inejecutar las sentencias;
sin embargo, recientemente en el asunto del Consejo General de Colegios Oficiales de Farma-
céuticos, el Tribunal Supremo por auto de 18 de noviembre de 1986, conoce y declara aplicable
para fundamentar la suspensién de una resolucién judicial la causa 1. del articulo 105.2.

(42) Vid. la temprana critica a esta practica en FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Algunas reflexio-
nes sobre las formas indirectas de incumplimiento por la Administracién de las sentencias de los
tribunales de la jurisdiccion contencioso-administratriva», RAP, nam. 73, pp. 151 y ss.
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tuaciones de este tipo, claramente vulneradoras de la tutela judicial
efectiva, cuando el 6rgano judicial no actia en favor del estricto cum-
plimiento de la sentencia, ha sefialado:

«Naturalmente, en el tramite de ejecucién pueden plantearse,
y en su caso deben resolverse, problemas relativos a una ejecu-
cién fraudulenta o simulada del fallo judicial, en la medida en
que impliquen un incumplimiento efectivo de lo sentenciado,
pues repele a la efectividad de la tutela judicial que, mediante ac-
tuaciones de aquella naturaleza pueda arrojarse sucesiva e inde-
finidamente sobre el afectado la carga de promover nuevas ac-
ciones o recursos para obtener la satisfaccién completa de sus de-
rechos e intereses reconocidos por sentencia firme. Sin embargo,
no puede pretenderse en un incidente de ejecucion resolver cues-
tiones no abordadas ni decididas en el fallo a ejecutar, o con las
que éste no guarda una directa e inmediata relacion de causali-
dad» (sentencia de 15 de julio de 1987).

Mas recientemente ain, ya en los momentos en que este trabajo es-
taba ultimandose, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de vol-
ver a insistir en esta doctrina con su sentencia de 28 de octubre de
1987 (BOE de 21 de noviembre), reiterando la quiebra del derecho a
la tutela judicial efectiva que suponen los incumplimientos administra-
tivos disimulados o indirectos:

«Pues, en efecto, el derecho a la ejecucién de las sentencias
y demds resoluciones firmes no se satisface sélo, como es paten-
te, con la remocién inicial de los obsticulos que a su efectivo
cumplimiento pueda oponer la Administracién, sino que postu-
la, ademas, que los propios érganos judiciales reaccionen frente
a ulteriores actuaciones o comportamientos enervantes del con-
tenido material de sus decisiones, y que lo hagan, esto es lo esen-
cial, en el propio procedimiento incidental de ejecucién, al cual
es, sin duda, aplicable el principio pro actione que inspira el ar-
ticulo 24.1 de la Constitucién. Sélo asi se garantiza la eficacia
real de las resoluciones judiciales sobre la Administracién, y sélo
asi pueden obtener cumplida satisfaccién los derechos de quie-
nes han vencido en juicio, sin obligarles a asumir la carga de nue-
vos procesos, que resultaria incompatible con la tutela eficaz y
no dilatoria que deben prestar los 6rganos judiciales, los cuales
deben interpretar y aplicar las leyes en el sentido mas favorable
para la efectividad del derecho fundamental.»

Ya refiriéndose al caso concreto, la Sala sentenciadora del Tribu-
nal Constitucional argumenta sobre la necesidad de que el 6rgano ju-
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risdiccional, en el incidente de ejecuciéon de sentencia, conozca de
aquellos actos administrativos posteriores al cumplimiento de la sen-
tencia que en la préctica venga a desvirtuar su contenido, pues de lo
contrario;

«Al proceder asi y remitir al recurrente a un nuevo proceso
en el que habria de examinarse la legalidad de tales actos admi-
nistrativos, la Sala no ha actuado en consonancia con la eficacia
real de su fallo y con la satisfaccion del derecho reconocido en
la declaracién judicial, pues en dicho proceder ha faltado, inclu-
so, la previa comprobacién de que la Administracién no habia
infringido su obligacién de cumplimiento, presupuesto necesario
para la remocién de eventuales obstaculizaciones a la materiali-
zacién de lo acordado judicialmente por sentencia firme. No es
admisible, por ello, la afirmacién de que los actos administrati-
vos posteriores al nombramiento son cuestiones nuevas no deba-
tidas en el recurso contencioso-administrativo, y cuyo examen en
via incidental de ejecucién habria dado lugar a una improceden-
te ampliacién del contenido de la sentencia, pues el mismo he-
cho de la posterioridad de aquéllos con relacion al fallo impidié
con toda evidencia que fueran combatidos por el recurrente du-
rante la tramitacién del proceso principal. Por el contrario, la re-
lacién inmediata que tales actos guardan con el contenido dispo-
sitivo de la sentencia, asi como las circunstancias observadas en
la ejecucién (dilacién en el nombramiento y proximidad a éste
de las decisiones administrativas contrarias al mismo que el re-
currente denunci6 a la Sala) debieron determinar la apertura del
incidente de ejecucién en la forma prevista en la legislacién pro-
cesal, y la emisién a su término de una resolucién fundada acer-
ca de si tales actos administrativos respondian al legitimo ejerci-
cio de la potestad administrativa organizatoria o suponian mds
bien una desviacién de poder por estar dirigidos a un disimula-
do incumplimiento de la sentencia.»

También el redactor del Anteproyecto de Ley Reguladora del Pro-
ceso Contencioso-administrativo ha reparado en esta hipétesis defrau-
dadora del sistema de control jurisdiccional contencioso-administrati-
vo, tachando de la forma mis intensa, con la nulidad de pleno dere-
cho, los actos y disposiciones que resultaren contrarias a los pronun-
ciamientos de las sentencias o aplicaren, en contra de los términos del
fallo, preceptos reglamentarios anulados. Pero si la declaracién de nu-
lidad es importante, al alejar cualquier posible duda sobre la falta de
legitimidad de esta actuacién administrativa, mas adn lo es la atribu-
cién que también el articulo 112 de este Anteproyecto realiza al 6rga-
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no judicial a quien corresponda la ejecucién de la sentencia para que
declare, a instancia de parte, la nulidad de los actos y disposiciones a
que nos hemos referido a través de los tramites previstos para los in-
cidentes; con ello se evitari algo ya denunciado por la doctrina: «con-
denar al litigante vencedor a que siga un segundo proceso, largo y cos-
toso, para obtener una nueva sentencia que declare, como la primera,
la nulidad del acto (pues) es contrario a los principios mis elementales
de justicia y puede ser, ademis, perfectamente inttil si la Administra-
cibén persiste en su actitud de resistencia» (43).

(43) GARCiA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo I,
Civitas, Madrid, 1981, p. 568.
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