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I. INTRODUCCION

1. IMPLICACIONES ADMINISTRATIVAS DE LA LEY ORcAnicA pEL Estapo.

La Ley Organica del Estado, de 10 de enero de 1967, por
afectar de lleno a la estructura del Estado espafiol, entrafia im-
portantes implicaciones a temas bésicos del Derecho adminis-
trativo. Su caricter de Ley fundamental de una parte, y de
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otra el hecho de haber sido utilizada su promulgacién para re-
formar las restantes leyes de igual rango, nos obliga a un re-
planteamiento de temas que son cruciales para quienes de al-
guna manera participan en la elaboraclon del Derecho adminis-
trativo espaiiol.

Por de pronto, uno de los puntos de partida sustanciales, la
configuracién de un Poder ejecutivo, puede poner en tela de
juicio cuanto hasta ahora se ha venido sosteniendo por la doc-
trina, con base indudable en el propio Derecho positivo, en torno
al concepto mismo de Administracién piblica (1).

A su vez, el concepto de Poder ejecutivo no se obtiene si no
es aceptando la idea de separacion, divisién o limitacién de po-
deres (2), ideas éstas que parece se encuentran en pugna con-
la concreta declaracién contenida en el articulo 2.°, II, segiin
el cual: _

«El sistema institucional del Estado espafiol responde a los
principios de unidad de poder y coordinacién de funcionesy.

El tema, que hemos tenido ocasién de examinar con detalle
en otro momento (3), no esti, sin embargo, resuelto doctrinal-
mente de forma unidnime (4), y si creemos resulta posible deli-
mitar perfectamente un Poder, el ejecutivo, en coexistencia con
los tradicionales poderes judicial y legislativo, ello se debe a que
entendemos plenamente compatible la idea de separacién de
poderes con la de unidad de poder del Estado, de la que preci-

(1) Si la .Administracién piablica consiste en un complejo orginico y una
serie de entes—los entes piiblicos menores—encuadrados en el ‘Poder ejecutivo
(ENTRENA CutsTA, Curso de Derecho administrativo, 33 edic., Madrid, 1968, pa-
gina 25), solamente perfilando la existencia de un poder ejecutivo resulta viable
aceptar el concepto de Administracion.

(2) Empleamos indistintamente estos conceptos dada la tradicional impreci-
sion de la doctrina sobre el tema. Conviene, sin embargo, sefialar que en una
linea de gradacién, de menor a mayor intensidad en la distincién de poderes,
comenzariamos por la idea de limitacién, pasando por la de separacién, para
concluir con la de divisién. Como tendremos ocasién de .destacar mds adelante,
la exacta consideracion del tema lleva més a la idea de limitacién de poder por
el poder que a la de divisién del poder. .

(3) El Poder ejecutivo en la Ley Orgdnica del Estado, Barcelona, 1967, inédito,
y «El Poder ejecutivo municipal», en Problemas politicos de la Vida local, t. 1X,
Madrid, 1969. v

(4) En tal sentido puede verse el mimero 152 de la Revista de Estudios Po.
liticos, marzo-abril, monogrifico sobre la Ley Orgdnica del Estado.
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samente en relacién con la estructura politico-juridica espafiola,
se ocup6 en su dia GascoN HerNANDEZ (5). .

En otro orden de cosas, el articulo 42, II, constitucionaliza
la revisién jurisdiccional de los «actos y acuerdosy de la Admi-
nistracién, haciendo pensar en un reconocimiento general de esta
revisién, superando las limitaciones establecidas en diversos pre-
ceptos de la Ley de 27 de diciembre de 1956 (6).

Asi podriamos llevar a cabo una criba de los preceptos de
Ja Ley Organica hasta sefialar los diversos extremos que consti-
tucionalizan, por su mediacién, las ideas y principios bésicos
del Derecho administrativo.

2. EL ARTicuLO 31, PRECEPTO DE ESPECIAL SIGNIFICACION.

Pero de excepcional importancia resulta ser, por las razones
que iremos aduciendo, el examen del articulo 31, segin el cual:

«La funcién jurisdiccional, juzgando y haciendo ejecutar lo
juzgado, en los juicios civiles, penales, contencioso-administra-
tivos, laborales y demdis que establezcan las leyes, corresponde
exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados en la
Ley Organica de la Justicia (7), segun su diversa competenciay.

La férmula podria estimarse como un simple desarrollo, o
adaptacién al actual momento judicial espafiol, de aquella otra
ya contenida en el articulo 2.2 de la Ley provisional sobre Or-
ganizaciéon del Poder judicial de 15 de septiembre de 1870, en
la que no se hacia referencia mis que a los juicios civiles y cri-
minales y que, por otra parte, recogié algiin texto constitucional,
como el articulo 76 de la Constitucién de 1876.

"~ Pero a esta simple consideracién de las cosas se opone, entre
otras razones, el contenido del articulo 8.°, 1, de la Ley para la
Jurisdiccién contencioso-administrativa (en adelante LJCA). al
determinar que:

(5) «La unidad del Estado y el problema de la ejecucién de sentenciasy,
en RAP, enero-abril 1954, nim. 13, pags. 245 y sigs.

(6) En este sentido ENTRENA CUESTA, en exp]:caclones de Citedra, Barcelona,
curso 1966-1967.

(7) No dictada hasta la fecha, por lo que sigue siendo de aplicacién la vieja
Ley provisional sobre organizacién del Poder judicial de 15 de septiembre de 1870.
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«Los 6rganos de la Jurisdiccién contencioso-administrativa
que fueren competentes para conocer de un asunto la tendrin
también para todas sus incidencias y para fiscalizar la ejecucién -
de las sentencias que dictarenx.

Sin embargo, como el precepto de la Ley organica del Po-
der judicial y de igual forma el de la LJCA se desarrollan a
través de diversos articulos de las Leyes de Enjuiciamiento civil
y criminal, y de la propia Ley para la Jurisdiccién, del con-
traste de unos y otros se desprende el planteamiento de una
cuestion trascendente en materia de ejecucién de sentencias dic-
tadas por los Tribunales contencioso-administrativos.

La cuestién es la siguiente: la Ley Orginica del Estado (en
adelante LOE), por su caricter de Ley Fundamental, ;ha veni-
do a modificar el sistema de ejecucién de sentencias dictadas por
dichos Tribunales, en la forma estructurada por la LJCA?

3. NUESTRO PROPOSITO.

De la cuestién propuesta se deduce cuél sea nuestro propé-
sito. A la vista del contenido del articulo 31 de la LOE y rela-
cionando dicho precepto con los correlativos de la Ley orgéni-
ca del Poder judicial, de las Leyes de Enjuiciamiento civil y cri-
minal, de la LJCA, pretendemos deducir las nuevas perspectivas
que el Derecho positivo espafiol ofrece en materia de. ejecucién
de las sentencias dictadas por los Tribunales de la jurisdiccion
contencioso- admlmstratlva (8).

II. LA EJECUCION DE SENTENCIAS

La pretensién que pone en marcha un proceso tiende, ante
+ todo, a lograr una declaracién judicial que dé satisfaccién al
derecho esgrimido. La sentencia, por medio de la cual el Juez

—_—

(8) Empleamos la terminologia de la LJCA, lo cual no significa que venga.
mos a entender los Tribunales que conocen de la materia contencioso-adminis-
trativa como Tribunales distintos de los que integran la jurisdiccién ordinaria,,
postura en definitiva aceptada por la propia Ley, segin expresa declaracién con.
tenida en ‘su Exposicion de motivos.
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o Tribunal declara y aplica el Derecho al caso concreto satis-
face, ciertamente, desde un punto de vista moral al litigante.
Pero el derecho a él reconocido resultaria inéficaz si no pu-
diera ser restablecido en la realidad. De aqui que haya podido
decir Rivero (9) que proclamar el derecho cuando no puede
ser restablecido en la realidad; es exponerse a las mismas iro-
nias que los carabineros de Offenbach: con ello no se gana nada.

La ejecucién procesal, sefiala GonzALEz PErez (10) siguien-
do a KiscH, constituye, en cierto sentido, el punto culminante
de la realizacién del Derecho. '

Por ello a los Tribunales se reconoce no solamente la facul-
tad de juzgar, sino también la de hacer ejecutar lo ]uzgado, la
de ejecutar sus propias decisiones. :

Todo nuestro Derecho positivo se encuentra concebido en
estos términos con ciertas salvedades que, en todo caso, surgen
cuando el sujeto contra el que ha de dirigirse la ejecucién viene
constituido por el Estado, y por su personalizacién juridica, por
la Administracién piblica. .
~ Ahora bien, conviene diferenciar dos ideas distintas: @) que
viertas formas de ejecucién de las resoluciones judiciales, pro-
pias del Derecho procesal comiin, no sean aplicables de cara
a la Administracién ptiblica; b) que subsista o se limite, frente
a la propia Administracién, la competencia de los Tribunales
en materia de ejecucién de sentencias. o o

Aqui importa, especialmente, considerar el segundo aspecto
de la cuestién sin perjuicio de las necesarias referencias al
primero.

1. INTERPRETACION DE LOS. PRECEPTOS LEGALES.

Tanto la LOE como la vieja Ley orgénica del Poder judicial,
después de sefialar la competencia de los Tribunales para juz-
gar, destacan como segundo aspecto del contenido de la funcién

(9) «Le systtme frangais de protection des citoyens contre Iarbitraire admi-
nistratif a 1’épreuve des faits», en Mélanges en l’honneur de Jean Dabin, Paris,
1963, t. II, pag. 826.

@10) Derecho procesal admmzszrauvo, 20 edic., Madnd 1966, t. II, pdg. 943,
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jurisdiccional cuanto se refiere a la ejecucién de sus propias
decisiones. ' ’

Pero ambos textos emplean una expresién idéntica, «ha-
ciendo ejecutar lo juzgado».

Esta expresion ha hecho pensar a la doctrina, en alguna oca-
§i6n, que no se trata de- afirmar que sean los propios Tribuna-
les quienes ejecuten sus fallos, sino que simplemente se les
asigna la funcién de mover a otros 6rganos, en ocasiones no ju-
risdiccionales, para que lleven a cabo lo dispuesto en la sen-
tencia (11).

Sin embargo, el problema no puede resolverse en esta forma.
La Ley orginica del Poder judicial ha venido teniendo su des-
arrollo, a estos efectos, entre otros, en los articulos 55 y 919
de la Ley de Enjuiciamiento civil y en los articulos 984 y 985
de la Ley de Enjuiciamiento criminal. Los términos empleados
en ambas leyes procesales son de tal naturaleza que resulta
inexplicable haya podido deducirse de ellos la interpretacién
que acabamos de apuntar. '

En efecto: en el articulo 55 de la Ley procesal civil se esta-
blece que «los Jueces y Tribunales que tengan competencia para
conocer de un pleito, la tendrin también... para llevar a efecto
las providencias y autos que dictaren y para la ejecucién de la
sentenciay. El articulo 919 del propio texto legal concreta mas
la idea al sefialar que «luego que sea firme una sentencia, se
procedera a su ejecucién... por el Juez o Tribunal que hubiere
conocido del asunto en primera instancia».

Por su parte, los preceptos de la Ley procesal penal se

(11) En este sentido GuartaA MarToReLL, «Ejecucion de sentencias en el pro-
ceso administrativo espaiioly, RAP, nim. 9, septiembre-diciembre 1952, pig. 62,
en nota (14), reiterando su postura en «Administracién de Justicia y Administra.
ciéon judicialy, Revista de Derecho Procesal, nim. 1V, 1968, pag. 14. Si bien,
" como ha dicho GorpHE, los Jueces pronuncian fallos, que es su funcién principal,
y esta funcién tiene una doble vertiente, «juzgar los litigios y las infracciones»
(Las . resoluciones judiciales, Buenos Aires, traduc. esp., 1953, pags. 9-10), la
violacién de un derecho, entendido en su mas amplio sentido, determina el na-
cimiento de una exigencia de restablecimiento, a cuyo fin el ordenamiento juridico
aporta una serie de institutos, de Derecho sustantivo y de Derecho procesal,
concatenados unos con otros (ManprioLl, L’esecuzione forzata in forma specifica,
L Milan, 1953, pag. 1). Estos institutos se integran, a nuestro juicio, en la propia
funcién judicial.
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ocupan de determinar quién sea el Juez o Tribunal competente
en cada caso para la ejecucién de la sentencia, pero siempre «la
ejecucién de la sentencia... corresponde al Juez municipal» (en
casos de juicios de faltas) o «al Tribunal que haya dictado la
que sea firmey.

No se trata, pues, de «hacer que se ejecute» lo juzgado (12),
sino de ejecutar por si mismos las sentencias que hayan dictado
los Jueces y Tribunales. A ello no se opone el que determinados
érganos que participan en la ejecucién de las sentencias puedan
aparecer integrados en la Administracién publica. Basta, para
confirmar este aserto, tomar en consideracién cuanto en orden
a la «Policia judicial» se determina en la-Ley de Enjuiciamien-
to criminal (arts. 282 y sigs.) (13). '

Asi se entiende que entre los «poderes al servicio de la ju-
risdiccién» se recoja por los procesalistas el poder de ejecu-
ciorn (14) que es facultad atribuida a la autoridad jurisdiccional
de llevar a debido efecto lo por ella resuelto.

La ejecucién forma parte del proceso, es actividad jurisdic-
cional, afirma G6MEz ORBANEJA (15), y si bien el tema ha pro-
vocado viva discusién doctrinal no podemos menos de concluir
con FENECH que incluso en el proceso penal, después de ingre-
sado el reo en un establecimiento penal subsiste la jurisdiceién

(12) Segin frase de -Guaita MARTORELL, op. y loc. cit.

(13) Asi, en el articulo 283 se afirma que «constituiran la policia judicial
y serdn auxiliares del Ministerio Fiscal, de los Jueces de instruccién y de los
municipales en su caso: 1.2 Las autoridades administrativas encargadas de la
seguridad piablica y de la persecuciéon de todos los delitos o de algunos especia-
les... 3. Los Alcaldes, Tenientes de Alcalde y Alcaldes de barrio... 5.2 Los sere-
nos, los celadores y cualesquiera otros agentes municipales de policia urbana
o rural... 7.2 Los funcionarios del Cuerpo especial de Prisiones...». En todes les
casos, tales 6rganos de la Administracion pasan a ser, en el ejercicio de las fun-
ciones a que nos referimos, 6rganos del Poder judicial. Por su parte ALLoRIO
ha destacado que el oficial procesal se integra por la triple figura del Juez, del
Secretario y del oficial judicial en sentido estricto, componiendo todos ellos el
ente unitario que se denomina <«magistraturay (Problemas de Derecho procesal,
Buenos Aires, 1963, t. II, pdgs. 201-202). En el mismo sentido Priero CasTrO
afirma que los organos de la ejecucion forzosa son dos: el Juez y el alguacil
o ejecutor; el ejecutor es el que depende del Juez que interviene en la ejecu-
cién, directamente o por virtud de comisién auxiliadora (Manual de Derecho pro-
cesal, Madrid, 1961, t. II, primera parte, pag. 246).

(14) De A Praza, Derecho procesal civil espaiiol, Madrid, 1942, t. I, pig. 162.

(15) Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento criminal, Barcelona, 1947, t. I,
paginas 56 y sigs. ‘

3
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del Tribunal encargado de la ejecucién de sentencia (16), apa-
reciendo incluso mas intensa la actividad del Tribunal en ma-
teria de ejecucién, ya que no ha de producirse la «instancia de
parte» (art. 919, Ley de Enjuiciamiento civil), no rigiendo por
ello el principio dispositivo de las partes, sino el de oficio (17).

En el ejercicio del «poder de ejecuciény el Juez o el Tribu-
nal, la jurisdiccién, tiene a su servicio tanto érganos propios
como 6rganos de naturaleza distinta, sin que este dato sirva para
cambiar el sentldo y caricter de la funcién.

2. LA EJECUCION DE SENTENCIAS EN LA LJCA.

A) Los articulos 82 y.103a 112 de la LICA.

El articulo 8.° de 1a LJCA, transcrito en su momento oportu-
‘no, es desarrollado a través de cuanto se dispone en el capitu-
lo III del titulo IV de la propia Ley—arts. 103 a 112—,

Dejando de lado cuanto se refiere a las posibilidades de sus-
pensién o inejecucién, total o parcial, de las sentencias dictadas
en el procedimiento contencioso-administrativo, vamos a dete-
ner la atencién en aquellos preceptos que méis directamente se
refieren a la determinacién de las facultades de ejecucion.

Por de pronto, junto a aquellas facultades de «fiscalizar»

(16) El proceso penal, Barcelona, 1956, pag. 444. El articulo 990 de la Ley
de Enjuiciamiento criminal sefiala, expresamente, que «la competencia del Juez
o Tribunal para hacer cumplir la sentencia excluye la de cualquier autoridad
gubernativa hasta que el condenado tenga ingreso en el establecimiento penal o se
traslade al lugar donde deba cumplir la condenay., La exclusion de cualquiera
autoridad gubernativa no trae consigo, cuando el reo ha ingresado en el estable-
“cimiento penal, la exclusién de la competencia del Juez o Tribunal, puesto que,
ademds, han de ejercer éstos, segin dispone el parrafo tltimo del propio ar-
ticulo, «las facultades de .inspeccién que las leyes y reglamentos les atribuyamn
sobre la manera de cumplirse -las penas». (Vid. Bueno ArUs, El sistema peniten-
ciario espaiiol, Madrid, 1966). El régimen de «visita a prisionesy (art. 526 de la
citada Ley), sin perjuicio de otras disposiciones sobre el particular, confirma
cuanto venimos afirmando.

(17) FeNecH, op. cit., pag. 459. Para un' estudio sobre el caricter Jul‘lSdlcClo-
nal de la ejecuciéon forzosa, vid, Siva MeLEro, «Ejecucién procesaly, en Nueva
Enciclopedia Juridica Seix, t. 111, Barcelona, 1956, pags, 101 y sigs. Por su parte,
CHIOVENDA sostiene que la ejecuciéon forzosa es «la actuacién prdectica por parte de
los drganos jurisdiccionales de una voluntad concreta  de la ley (Instituciones
de Derecho procesal civil, Madrid, 1954, traduc. esp., t. I, pags. 330 y 332).
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la ejecucion de sentencias, conferidas a los érganos de la Juris-
diccién, el articulo 110 dispone que el Tribunal sentenciador,
mientras no conste en autos la total ejecucién de la sentencia
o la efectividad de las indemnizaciones sefialadas en sus casos
respectivos, adoptara a instancia de las partes interesadas cuan-
tas medidas sean adecuadas para promoverla y activarla. Al mis-
mo tiempo, en los supuestos que alli se mencionan, viene a es-
tablecer que el Tribunal, con audiencia de las partes, adoptari
las medidas que considere procedentes para el cumplimiento
de lo mandado. ,

He aqui, pues, que podemos afirmar una trilogia de facul-
tades conferidas al Tribunal sentenciador: a) la de fiscalizar la
ejecucion de la sentencia; b) promoverla y activarla, y ¢) la
adopcién de medidas procedentes para el cumplimiento de lo
mandado. Las tres facetas no pueden ser reconducidas a una
sola, y concretamente a aquella de fiscalizacién destacada en el

~ articulo 8.° V

Ello es claro; fiscalizar es algo muy distinto de «promovers,
de «activary, y mas todavia lo es de «adoptar medidas» para el
cumplimiento de lo mandado. -

Frente a estos preceptos que entrafian un acrecentamiento
de las facultades del Tribunal, en orden a las en principio se-
naladas en el articulo 8.°, el 103, sustancial en esta materia,
afirma que:

«La ejecucién de las sentencias corresponderi al érgano que
hubiere dictado el acto o disposicion objeto del recursos.

A: cuyo efecto, en el siguiente precepto se fija el plazo en el
cual el Tribunal comunicara la sentencia al érgano a quien co-
rresponda «para que la lleve a puro y debido efecto, adopte las
resoluciones que procedan y practique lo, que exija el cumpli-
miento de las declaraciones contenidas en el fallo».

Los articulos 8.%, 103 y 104, en plena armonia, vienen a de-
terminar, por lo tanto, que la ejecucién corresponde a los 6r-
ganos de la Administracién, mientras que al Tribunal corres-
ponde la fiscalizacién, més las facultades de promover y activar
la ejecucién (art. 110), pareciendo escapa mas resueltamente
a este juego de facultades la facultad de adoptar las medidas
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procedentes para el cumplimiento de lo mandado que, por su
parte, tiende a hacer pensar en una devolucién al Tribunal de
aquella parcela de su competencia que le habia sido sustraida
en beneficio de la Administracién.

Con antelacién al texto vigente de la LJCA, careciendo de
un precepto semejante al que hoy constituye el articulo 103,
la jurisprudencia habia adoptado posturas indecisas, aun cuan-
do los comentaristas venian sosteniendo la competencia de los
érganos de la Administracién para ejecutar las sentencias dicta-
das en el procedimiento contencioso-administrativo, como puede
verse en UBIERNA Eusa (18), quien, por otra parte, entiende
justificada la posicién, porque la realidad demuestra—dice—
la conveniencia de que los Tribunales contencioso-administrati-
vos carezcan de facultades activas, si bien se aceptaba también la
reversion al Tribunal sentenciador de la competencia para eje-
cutar la sentencia en los supuestos del parrafo altimo del ar-
ticulo 84 del viejo texto de 1894 (que se corresponde con el .
actual 110, 2), pronuncidndose en este sentido Cugvas (19), en
el que asimismo se orient alguna resolucién del Tribunal Su-
premo, como recuerda GonzALEz PEREZ (20).

B) Le jurisprudencia del Tribunal Supremo.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo, con ligeras varian-
tes que no obstan a la trayectoria que pretendemos destacar, ha
venido a hacer declaraciones del tenor siguiente:

1’) . Que a la Administracién activa compete exclusivamen-
te la ejecucién de sus resoluciones firmes y, ademis, la de las
que con igual caricter dictan los Tribunales que ejercen la
jurisdiceién contencioso-administrativa (auto de 10 de julio
de 1900).

2’)  Que el hecho de que la ejecucion material—conviene
retener esta expresion—corresponda a la Administracién no im-

(18) De lo contencioso.administrativo, Madrid, 1948, pig. 238.

19) «La éjecucién de sentencias en el contencioso-adminisirativey, Revista
de Derecho Publico, 1934, pags. 291 y sigs.

(20) Derecho procesal..., cit,, pag. 780.

REVL-1970, nim. 166. MONTORO PUERTO, MIGUEL. NUEVAS PERSPECTIVAS EN LA EJECUCION...



REVL-1970, nim. 166. MONTORO PUERTO, MIGUEL. NUEVAS PERSPECTIVAS EN LA EJECUCION...

EJECUCION DE SENTENCIAS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS 213

plica que el Tribunal decline su competencia para vencer obs-
taculos y resolver dificultades (sentencias de 20 de diciembre
de 1897, 3 de abril de 1930, 9 de noviembre de 1944, y 22 de
septiembre de 1952).

3’) Que la ejecucién de la sentencia por parte de la Ad-
ministracién no admite tergiversacién y ello porque

a) las sentencias entrafian un ordenamiento imperativo y
trascendente de irrefragable realizacion a instancia de parte y ese
caricter y el respeto debido a sus dictados, obsta a toda tergi-
versacién que anule o mediatice su sentido y efectos (sentencia

de 17 de mayo de 1957);

~ b) el respeto debido a las resoluciones judiciales en el Es-

tado de Derecho, cuya principal caracteristica reside en la fis-
calizacién jurisdiccional del acto- administrativo, imponia como
tnica forma admisible la de acatar cumpliendo, que se traduce
en llevar a puro y debido efecto la sentencia, adoptando las
resoluciones procedentes y practicando cuanto exija la efectivi-
dad de las declaraciones contenidas en el fallo (sentencia de
21 de mayo de 1960).

4’)- Que al objeto de que en la ejecucién no se derive en
el procedimiento hacia un nuevo contencioso-administrativo,
@) no son recurribles las resoluciones que dicte la Adminis-
tracién en ejecucion de sentencia (sentencia de 25 de junio
de 1958) ; ‘ '

b) por lo que si las partes estiman que las sentencias no
se cumplen, no puede promoverse un nuevo litigio que careceria
de materia (sentencias de 8 de enero de 1964 y 27 de enero

de 1965);

¢) no siendo ello de aplicacién cuando el nuevo recurso
se interpone por persona distinta de las que figuraron como ac-
tores en el resuelto por la sentencia (sentencia de 25 de junio
de 1958) o el acuerdo de la Administracién no lo es exclusi-
vamente de ejecucién (sentencia de 20 de febrero de 1960) o
cuando las cuestiones a que da lugar la ejecucién de una sentencia
revistan entidad juridica suficiente para engendrar nuevas con-
troversias entre la Administracién y los particulares, en via ad-
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ministrativa, cuyo contenido excede de la mera y directa actua-
cién ejecutiva (sentencia de 29 de junio de 1966);

d) no habiéndose atenido la Administracién a lo dispuesto
en la sentencia dictada por Tribunal de lo Contencioso-admi-
nistrativo, son nulas todas las resoluciones dictadas en el expe-
diente gubernativo, y procede el debido e inmediato cumplimien-
to de lo resuelto en dicha sentencia (sentencia de 9 de junio
de 1911). '

5) Que la mcumbenc1a del Tribunal sentenciador es la de
velar por el cumplimiento de la sentencia, proveyendo lo nece-
sario hasta que quede cumplida, de tal acuerdo que, si en el curso
de la ejecucién surge alguna discrepancia entre la autoridad en-
cargada de llevarla-a puro y debido efecto y la- parte interesa-
da en el cumplimiento, es el Tribunal sentenciador quien’ debe
decidirla en el propio trimite de ejecucién, acudiendo, si nece-
sario fuera, a los incidentes, sin que pueda admitirse que las
providencias de ejecucién de sentencia se sometan a revisién en
via contencioso-administrativa . (sentencias de 18 de enero de
1943, 8 de octubre de 1946, 30 de noviembre de 1949, 22 de
septiembre de 1952, 27 de noviembre de 1955. y fundamental-
mente la de 27 de enero de 1965, en la que se hace referencia
a la «reiterada jurisprudencias sobre la materia).

C) Conclusioﬁes.

De cuanto se ha dicho podemos deducir, a modo de conclu-
sién provisional, que nuestro Derecho positivo asigna la funcién
de ejecutar las sentencias dictadas en el procedimiento conten-
cioso-administrativo no al Tribunal sentenciador, sino a los 6r-
ganos de la Administracién.

En principio tal conclusién podria no parecer distinta de -
aquella otra que habria de formularse en relacién con el pro-
cedimiento civil y, en ciertas ocasiones, con el procedimiento
penal. Nos referimos, en concreto, a los supuestos de ejecucién
voluntaria, por parte del condenado a dar o hacer, de lo resuel-
to en la sentencia.
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Sin embargo, el enfoque de la cuestién ha de ser distinto
cuando hacemos: referencia a la ejecucién forzosa, ya que aqui
el Tribunal sentenciador, y adoptaremos los principios propios
del proceso civil, dada la aplicacién supletoria de la Ley de
Enjuiciamiento civil al procedimiento contencioso-administrati-
vo, procede per se a realizar los bienes del deudor, cuando de
otra forma no sea posible ejecutar el fallo, para dar satisfaccion
al acreedor. El Tribunal usa para ello de sus propios érganos.
El ejecutor es sélo, como seiiala PrRiETO CasTRO (21) el brazo
activo de la autoridad judicial y pone en accién la fuerza coer-
citiva del Estado dentro del mandato que el Juez le confiere
como tnico depositario- de la misma.

¢Se produce idéntica situacién en el procedimiento conten-
cioso-administrative? Ya indicamos cémo algiin sector doctrinal
hablaba de la reversién de la competencia en favor del Tribunal
en determinados supuestos. También sefialibamos que algunas
cesoluciones jurisprudenciales distinguian la ejecuciéon material,
que correspondia a los érganos de la Administracién, de la com-
petencia del Tribunal para vencer obsticulos y resolver difi-
cultades, Parece se ésti aceptando la distincién que entra en
juego en la tesis de FAYoLLE (22) entre fuerza ejecutoria—no-
cién sustancialmente juridica—y la facultad efectiva de ejecu-
cién que representa, simplemente, una posibilidad material de
rematar. ' ‘

En tal supuesto, la fuerza ejecutoria residira en el Tribunal
y estara integrada por el conjunto de facultades de fiscalizacién,
promocién y activacién, y de adopcién de medidas oportunas
en los casos que proceda. Por el contrario, la facultad efectiva
de ejecucién residiri en la Administracién.

Asi las cosas, cabria afirmar que la competencia del Tribu-
nal sentenciador no recibe recorte ni limitacién de ninguna clase
en. el procedimiento contencioso-administrativo, correspondiendo
a la Administracién la facultad de realizacién material de lo
acordado por el Tribunal.

(21) Op. cit., pag. 247."
. (22) La force exécutoire des deaszons de justice a l'encomre des Adminis-
trations publigues, Nancy, 1926, pag. 15. :
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Esta posicién, que puede parecer avanzada, que va mis alla
de los términos estrictos en que se pronuncian .los textos legales
vigentes, no ofrece reparo si el problema lo consideramos con
nuevas luces a partir de la Ley Orgénica del Estado, la que,
a nuestro juicio, permite entender la cuestién propuesta con
perspectiva nueva, superadora de las dificultades que la doc-
trina y la jurisprudencia, a la vista del Derecho comparado, han
encontrado hasta la fecha. .

III. EJECUCION DE SENTENCIAS CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVAS

1. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION.

En: ocasién de estudiar la evolucién del Derecho publico
francés seiialaba Ducuir (23) que el Derecho del pais vecino
no habia llegado a su completo desarrollo, ofreciendo una im-

~ portante laguna que consistia, precisamente, en que teéricamen-
te la decision de la jurisdiccién contencioso-administrativa se
imponia a la Administracién, pero en la realidad, careciendo
de un medio de coaccién el administrado podia ver desconocido
el derecho que le habia sido reconocido jurisdiccionalmente.

No solamente quedaba la ejecucién de la resolucién en ma-
nos de la Administracién, sino que se carecia de medio alguno
para constreiiir a ésta a llevar a cabo lo dispuesto en la senten-
cia. El tema ha venido preocupando a la doctrina, de una parte,
y a la jurisprudencia y al propio Derecho positivo, de otra. Per-
sistiendo en manos de la Administracién la posibilidad de eje-
cutar la sentencia, a lo mis que ha podido llegarse es a fijar
concretamente los supuestos en los que puede ser acordada la
inejecucién y suspensién absoluta o parcial de las sentencias y al
establecimiento de medidas indirectas que sirvan de coaccién
al funcionario, no a la propia Administracién en cuanto tal.

Sin embargo, importantes pasos se han dado sobre el par-

23) * Las transformaciones del Derecho piblico (traduc. esp.), Madrid, 2.* edi-
cién, 1926, pag. 294. -
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ticular, bien por la elaboracién de la propia jurisprudencia del
Conseil d’Etat, respecto de Francia, bien por determinacién del
legislador.

La doctrina ha insistido en la existencia de la laguna decla-
rada por Ducurr.

En efecto, GuAITA MARTORELL recuerda (24) que son diver-
sas las «fugas» que lleva a cabo la Administracién en la enma-
rafiada cércel que para ella es la ley. Una de estas «fugas», pre-
cisamente la que se produce a posteriori de la aplicacién de la
ley, ha venido constituida por el hecho de asignar a la Admi-
nistracién la ejecucion de la sentencia dictada en el proceso
contencioso-administrativo (25).

Por su parte WEIL (26), al destacar los limites del control
jurisdiccional, afirma que constituyen limites a la eficacia del
control de la Administracion por el Juez. Las sentencias mas
audaces—dice—no son nada si la Administracién rehusa ejecu-
tarlas, pudiendo imaginarse paliativos que resultan también in-
eficaces en los supuestos en que la Administracién se resista
o demore la ejecucion de los fallos jurisdiccionales, supuesto
éste mas frecuente de lo que fuere de desear, dando ocasién
a los reparos que el Consejo de Estado sefiala respecto a la Ad-
ministracién, deviniendo sus decisiones en letra muerta, en fra-

. se de WALINE (27), convirtiendo su jurisprudencia en una pura
y simple construccién intelectual sin ninguna eficacia practica.

De aqui el uninime clamor de la doctrina francesa en favor

~del aseguramiento de una sancién efectiva de las decisiones del

(24) Ejecucion de sentencias..., cit., pégs. 60-61, remitiéndonos a la exposi-
cién doctrinal y de Derecho comparado que alli se contiene. ’
(25) Sabido es, afirma GonzALez PE£Rez, que cuando los Estados modernos
- han admitido la posibilidad de deducir pretensionés frente a la Administracién
ante érganos jurisdiccionales, se han quedado en el camino; admiten, efectiva.
mente, un proceso de cognicidon en el que se examinan las pretensiones de este
tipo; sin émbargo, al llegar el momento de la ejecucién, suelen privar a los
organos jurisdiccionales de potestades ejecutivas frente a la entidad administra.’
tiva condenada, arbitrando una serie de medidas indirectas para procurar la efec-
tividad del fallo (Derecho procesdl..., cit., pig. 948). .

(26) El Derecho administrativo (traduc, esp.), Madrid, 1966, pag. 98, habiendo
examinado el autor estas cuestiones en «Recours pour excés de pouvoir. Les
effets», en Juris-Classeur Administratif, Paris, V, fase. 665, y en Les consequences
de Uannulation d’un acte administratif pour excés de pouvoir, Paris, 1952

(27) Droit administratif, 9.% edlc., Paris, 1963, pag. 272.
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Consejo de Estado, al quedar excluidas las vias de ejecucién
del Derecho comin, como destacan AuBY y DRAGO (28) vy
VEDEL (29), entre otros.

Solamente en contadas excepciones se leen frases como las
de Sayacugs (30), quien a la vista de la realidad practica de
su pais y después de recordar que la ejecucién de las sentencias
corresponde a la Administracién, no actuando el Tribunal di-
rectamente en la ejecucién del fallo, sin perjuicio de las medidas
que en cada caso puede adoptar, termina sefialando que «en ge-
neral, en nuestro pais, la Administracién cumple las sentencias
judiciales correcta y voluntariamente. Con las sentencias anula-

~ torias a veces surgen dificultades, mis por error o por demoras
que por el propésito deliberado de negar acatamientos al fallox.
* Por lo general, el mismo Derecho positivo pone de mani-
fiesto la tendencia de la. Administracién a resistirse a la ejecu-
cién-de los fallos, como se advierte por la constante estructu-
racién' de medios indirectos de los que mas adelante habremos
de -ocuparnos; problema. que se ofrece incluso en aquellos or-
denamientos en los-que, 'como ‘el espaiiol, las posibilidades de
acuerdo de inejecucién o suspensién aparecen especialmente ta-
sadas (art.- 105, LJCA). (31).

- La Administracién, destaca FAYoLLE (32), no tiene derecho
a poner en peligro la cosa publica para dar satisfaccién al prin-
cipio dé obediencia debida a-la justicia, no siéndole licito lavar-

(28) Traité de contentieux .administratif, Paris, 1962, t. III, pdg. 217
(29) Droit administratif, 2.% edic., Paris, 1961, pag. 381. De grave abuso cali-
" fica Leras la ejecucion tardia ‘o la inejecucién de las decisiones judiciales por
parte de la Administracién. («Note sur les réformes que suggére la jurisprudence -
du Conseil d’Etat statuan au contentieus, Etudes et documents, Conseil d’Etat,
Paris, 1958, fasc. 12, pag. 84). : ’
(30) ‘Tratado de Derecho administrativo, Montevideo, 1959, t. II, pag. 598. »
(31) Suficientemente expresivas son las palabras del Ministro de Justicia, al
presentar el proyecto de Ley ante las Cortes espaiiolas: «Es evidente que todo el
sistema.que la Ley arbitra para que se satisfagan con arreglo a derecho las pre-
tensiones deducidas ante la jurisdiccién contencioso-administrativa no serviria de
nada si, en trance de ejecutar ‘sus sentencias, la Administracién tuviera en sus
manos la posibilidad de soslayar las condenas impuestas por los ‘Tribunales»,
Distinto es el supuesto de suspensién de ejecucién de- sentencias sometidas a re-
curso de revision, como puede verse en «Suspensién de sentencias sometidas a re-
curso de revision en lo contencioso-administrative», C. MARTINRETORTILLO RAP,
‘niimero 40, enero-abril 1963, pags. 177 y sigs.
(32) La force exécutoire..., cit., pag. 32.
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se las manos ante las consecuencias que puede traer consigo el
cumplimiento de un fallo jurisdiccional, pudiendo existir razo-
nes superiores, cuales son las de la paz publica, que abonen
supuestos concretos de inejecucién o suspensién de dichas reso-
luciones (33).

Pero una cosa es el reconocimiento por via legal o jurispru-
dencial (34) de supuestos de excepcién en los que la Adminis-
tracién piblica pueda adoptar resoluciones de suspensién o in-
ejecucién de las resoluciones jurisdiccionales, y otra que volun-
taria, casi dirfamos maliciosamente, la propia Administracién
pueda - dejar sin efecto lo resuelto por el Tribunal.

Por lo que se refiere al Derecho - positivo francés, de las
anotaciones doctrinales que anteceden queda bien patente la si-
tuacién actual, solamente paliada por vias «morales» a pesar
del Decreto de 30 de julio de 1963 (35). '

El problema se reitera en el Derecho italiano. La ejecucién
de la decisién administrativa se verifica en via administrativa,,
ocurriendo lo propio cuando se trata de resoluciones del Con-
sejo de Estado que, como es sabido, actia como érgano juris-
diccional en relacién con ciertas materias (36) y en orden a las

(33) WaLINE examina las consecuencias de la inejecucién distinguiendo segin:
sé trate de inejecucion con falta; es decir, por. voluntaria omisién de la Admi-
nistracién sin causa para ello, o sin falta, es decir, cuando la inejecucién es
motivada por consideraciones superiores de la paz puablica, en cuyo. caso el
Conseil d’Etat ha reconocido el derecho a indemnizacidn; asi en el affaire Couiteas,
30 de noviembre de 1923 (Droit..., cit., pig. 886). Savacugs, estudiando el mismo
arrét, ha estimado que constituye el origen de la jurisprudencia del Consejo de
Estado que admite la indemnizacién en favor del particular, por causa de ineje-
cuciéon de las sentencias (Tratado..., cit., pag. 598).

(34) Para el Derecho francés, dado el caracter acusadamente jurisprudencial
de su Derecho administrativo, hay que buscar la base histérica en las resolucio-
nes del Conseil d’Etat, por lo que ha podido decir VEDEL que el Derecho admi-
nistrativo francés es un Derecho en gran parte no legislativo (Droit..., cit., pa-
gina 50), reiterando asi lo que ya indicara Hauriou al destacar que el Derecho
- administrativo francés habia sido hecho por la jurisprudencia del Consejo de
Estado (Précis de Droit administratif et de Droit public, 9. ed., Paris, 1919,
pagina 110).

(35) Ausy.Ducos, op. cit., pag. 354. i

(36) Para el planteamiento de estas cuestiones en el Derecho positivo ita-
liano, vid. Isacco. «Sulla esecuzione forzata delle sentence e degli atti contro le
pubbliche Amministrazioni», Archivio Giuridicho, LVIII-LIX, 1897; Avressi, Sis.
tema istituzionale del Diritto- amministrativo italiano, 3.° edic., Milan, 1960, pa-
ginas 760 y sigs.; LessoNa, La giustizia amministrativa, Florencia, 1946; Bobba,
Giustizia amministrativa, 9.° edic., Turin, 1960, y BacuELeT, La giustizia amminis.
trativa nella Costituzione italiana, Mildn, 1966. ‘
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resoluciones de los Tribunales comunes cuando conocen de ma-
terias administrativas.

De igual forma se opera en otros Derechos posmvos, como
el de la Repiblica Federal Alemana (37) o el de Polonia (38).

He aqui, pues, que: 1) la ejecucién de las sentencias dic-
tadas en via contencioso-administrativa se atribuye a la Admi-
nistracién; 2) pero como tales sentencias se dictan para que su
parte dispositiva sea llevada a la practica (39) no puede la Ad-
ministracién, arbitrariamente, dejar de ejecutarlas; 3) sin em-
bargo, y ante tal evento, no se arbitran, por ahora, mis que
medios de indole indirecta; 4) los supuestos de inejecucién o
suspensién de la ejecucién, a fin de no favorecer aquella pos-
tura arbitraria, vienen fijados legal o jurisprudencialmente, tra-
duciéndose en una sustituciéon de lo acordado en sentencia por
una indemnizacién que venga a satisfacer, por esta via, el dere-
cho reconocido a quien vencié en juicio.

2. RAZONES QUE LA FUNDAMENTAN.

El hecho de que sea una de las partes del litigio la- que pos-
teriormente va a ejecutar el fallo, no obedece a una solucién
caprichosa (40), sino que existen razones histéricas y pricticas
que abonan esta postura, tendentes a que el Juez administra-
tivo no usurpe prerrogativas de la Administracién. El Juez de-

(37) ForstHorr, Tratado de Derecho administrativo (traduc. esp.), Madrid,
1958, pags. 730 y sigs. Un estudio reciente sobre el sistema de la jurisdiccion
contencioso-administrativa en Alemania ha sido verificado por Nieto, «Nueva
ordenacién de la jurisdiccién contencioso-administrativa en la Repiiblica Federal
Alemana», RAP, num. 31, enero-abril 1960, pags. 353 y sigs. -

(38) RozmaryN, «L’exécution administrative dans le Droit polonais», Revue
de Droit Public et de la Science Politique, mayo-junio 1967, nim. 3, pagi- -
nas 433 y sigs.

(39) TrusiLo, QuintaNa y BorLEa, Comentarios a la Ley de lo Contencioso-
administrativo, Madrid, 1965, t. II, pag. 677. No se concibe en un orden juridico
regular que una sentencia con autoridad de cosa juzgada no se ejecute cuando
la parte en juicio lo pide (BieLsa, Sobre lo contencioso-administrativo, 3.* edicion,
Santa Fe, 1964, pag. 279). Para un estudio del concepto de sentencia, naturaleza
y efectos, vid. Rocco, La sentenza civile. Studi. Milan, 1962.

(40) Es preciso, afirma WEIL, conciliar el principio de cosa juzgada con la
independencia de la Admxmstrac:on activa frente al Juez administrative (Recours...
citado, pag 1).
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clara el derecho y deja a 1a Administracién el deducir las con-
secuencias de aquella declaracién. .

Pero /cuiles pueden ser las razones «histéricas y pricticas»
—y juridicas, agregariamos nosotros—que postulen tal estado
de cosas? '

Diversos han sido los criterios adoptados para fundamentar
a priori y para justificar a posteriori la atribucién de la ejecu-
cién de sentencias dictadas en el procedimiento contencioso-ad-
ministrativo a la propia Administracién. Sin embargo, resulta

~ posible reconducirlos a los siguientes:.

A) El principio de la division de poderes.

Sabido es que al pretender la realizacién prictica de la doc-
trina de MoONTESQUIEU se aproveché la oportunidad para opo-
ner un valladar a la accién de los Tribunales de justicia fren-
te a la del Poder ejecutivo, en el que venian a fundirse los po-
deres que residualmente habian quedado en manos del soberano.

La monarquia habia intentado ya, por su parte, prohibir
a los Tribunales ordinarios conocer de los asuntos administra-
tivos, prohibicién que se habia convertido, al decir de Auby-
Ducos (41), en letra muerta.

La Asamblea constituyente se encontr$, por otro lado, con
el mismo dilema, inclinindose en favor del reconocimiento de
facultades en la Administracién activa para resolver por si mis-
ma los litigios administrativos. Producto de todo ello seria la
conocida Ley de 16-24 de agosto de 1790, en cuyo titulo II,
articulo- 13, declaraba las funciones judiciales distintas y sepa-
radas de las funciones administrativas, prohibiendo al propio
tiempo al Juez intervenir en las operaciones y actividades de
los cuerpos administratives. El principio, completado por un
Decreto de 16 fructidor, del afio III, vino a constituir la regla
de la separacién de las autoridades administrativas y judiciales.

El principio de separacién entre Administracién y jurisdic-

(41) Ausy-Ducos, Institutions..., cit., pig. 306.
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ci6én judicial fue concebido con verdadero cardacter agresivo fren-
te a esta ultima (42).

Asi las cosas, no puede extraiiar que la ejecucién de sen-
tencias dictadas por los Tribunales judiciales, e incluso por la
propia jurisdiccion del Conseil d’Etat, de llevarse a efecto por
aquéllos 'y éste, supondria una quiebra inadmisible al principio
de separacién sefialado (43).

Sin embargo, el examen de la realidad ha permitido adver-
tir que después de un periodo de rigida interpretacién de la
teoria de separacién de poderes (44) la comunicacién entre
ellos se acrecienta, acercindonos a una suavizacién de la apli-
cacién doctrinal, pudiendo afirmar con LOEWENSTEIN (45) que
constituye hoy, ni més ni menos, el reconocimiento de que, por
una parte, el Estado tiene que cumplir determinadas funciones
—problema técnico de la divisién de trabajo—y que, por otra,
los destinatarios del poder salen beneficiados si estas funciones
se realizan por diferentes 6rganos: la libertad es el telos ideo-
légico de la teoria de la separacién de poderes (46).

- Por otra parte, si la teoria de la divisién de poderes se plan-
te6 sustancialmente como técnica para alcanzar la garantia de
las libertades (47), no cabe duda que una verdadera garantia
del administrado la constituye el hecho de que cuanto en su
favor fue declarado por una sentencia judicial, sea llevado a
«puro y debido efecto», y este cumplimiento tan sélo quedara
plenamente garantido si es el propio Tribunal sentenciador quien
puede llevar a efecto su fallo.

Admitir tal postura no equivale a una negacién de la teoria
de separacién de poderes—una de las caracteristicas de todo

(42) Wew, El Derecho administrativo, cit., pag. 99.

(43) UsierNa, op. cit., pag. 239. '

(44) Vid. nuestro trabajo El Poder ejecutivo..., cit., pags. 30 y sigs.

45) Teoria de la Constitucién (traduc. esp.), Barcelona, 1965, pag. 55.

(46) La division de poderes... sirve para evitar e impedir excesos- entre ellos,
pero esto no quiere decir que no deban y puedan compelerse a actuar y estimu-
larse mutuamente, ha dicho Garcia-Treviyano (Tratado de Derecho administrativo,
Madrid, 1964, t. I, pag. 55). .

(47) Acvarez.GENpiN, Tratado general de Derecho administrativo, Barcelona,
1958, t. I, pig. 24. '
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auténtico Estado de Derecho (48)—, sino, a lo sumo, admitir
la existencia de desviaciones, de una concreta desviacién de las
varias que ya sefialara JELLINEK (49).

El principio de la separacién de poderes debe aceptarse hoy,
pero con la flexibilidad necesaria para que produzca los efectos,
o mejor aun, los fines que justificaron su concepcién. '

B) Separacién de funciones en el seno de la propia Administracion.

En aquellas estructuras del Estado en las que en el seno de
la propia Administracién se acepta la existencid de una juris-
diccién, es decir, la existencia junto a funciones activas de fun-
ciones jurisdiccionales, por el sistema de justicia ‘administrativa
delegada, caso de Francia,.Bélgica, Italia en determinadas ma-
terias, por ejemplo, el fundamento tiene una nueva o si se quie-
re una segunda versién: separar las distintas funciones que se
producen en el seno de la Administracién.

. Para ello es necesario que, en ningin caso, la voluntad de
la Administracién activa sea sustituida por la voluntad de la
jurisdiccién. Constituye, dice ZANOBINI (50), principio de la Ley
sobre lo Contencioso-administrativo, la exclusién de toda forma
de sustitucién de la voluntad de la Administracién por la del
Juez. ‘ o

Entre los poderes que ostenta el Juez en el recurso por exce-
so de poder, destaca WEIL (51) el de contrastar la legalidad
del acto, pero verificado ello, queda limitado a declarar su anu-
laciéon no siéndole posible sustituir a la Administracién para
adoptar, en su lugar, un acto regular, ni reformar el defectuoso.

Aparte de que en nuestro Derecho positivo las cosas operan
de forma distinta, dado el cardcter de jurisdiccién judicial ordi-
naria que ha de reconocerse a los Tribunales contencioso-admi-
nistrativos, no cabe olvidar que en algunos supuestos la volun-

(48) Diaz, Estado de Derecho y sociedad democrdtica, 1.® edic., Madrid, 1966,
pig. 18 (en la obra se contiene importante bibliografia sobre el tema «Estado
de Derecho», pags. 129-139).

49) Teoria general del Estado (traduc. esp.), Buenos Aires, 1954, pédg. 460.
(50) Corso di Diritto amministrativo, 2.* edic.,, Mildn, 1940, vol. II, pig, 189,
(51) Recours..., cit., pag. 4.
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tad de la Administracién resulta sustituida por la voluntad del
Tribunal. Asi acontece a la vista de lo dispuesto en el articu-
lo 85 de la LJCA, segin el cual los fallos dictados en materia
de ordenanzas fiscales, si anularen el acto objeto del recurso,
deberin expresar concretamente la forma en que han de quedar
redactados los preceptos impugnados (52).
~ Comentando Rivero (53) esta base de limitacién al ejercicio
de la funcién jurisdiccional, comienza afirmando que se toma
abusivamente. Si es justiciable la Administracién—dice—, el pro-
hibir a la jurisdiccién usar de sus poderes no es en razén de la
naturaleza de la funcién, sino por causa de una voluntad de
restringirla con vistas a la cualidad de una de las partes: la fun-
cién jurisdiccional pierde su dimensién normal cuando se ejer-
ce contra la Administracién. ' 4
Hay, pues, un recorte del verdadero contenido de la funcién
jurisdiccional, cuya base no estd en la distincién entre unas y
~ otras funciones, sino en la calidad del «justiciable», en este caso
la Administracién piblica.

C) La ejecucion, obra del ejecutivo.

La ejecucién comporta el uso de la fuerza contra el deudor;
de tal medio dispone tnicamerite el Estado y no es admisible
que éste haga uso de ella contra si mismo (54). Como en Wlti-.
mo andlisis se llega a comprender que la ejecucién de los fallos
esti fundada en el recurso a la fuerza piblica, es decir, a la

(52) Comentando - este precepto TrUJILLO, QUINTANA y BoLEs, afirman que el
precepto tiene la importancia, digna de ponerse de manifiesto, de que a través
de él se atenfia ese cardcter eminentemente revisor de la jurisdiccién contencioso-
administrativo (Comentarios..., cit.,, pag. 484). A tal nota conviene agregar, aparte
de la que ya hemos destacado en el texto, el hecho de que se actia en franca
oposicién a lo dispuesto en la Ley orginica del Poder judicial, particularmente
en su articulo 4.° Realmente aqui el Tribunal no solamente sustituye la voluntad
de la Administraciéon, sino que ejerce funciones normativas. Por su parte PerA
VERDAGUER, al comentar este articulo, no hace referencia a circunstancia alguna
digna de ser tenida en cuenta a su juicio (Comentarios a la Ley de lo Conten.
cioso-administrativo, Barcelona, 1962, pag. 287).

(53) Le systéme francais..., cit.,, pag. 828.

(54) ZanoBINI, op. v loc. cit., reflejando las diversas concepciones doctrinales
sobre el particular, :
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Administracién, siendo dificil utilizar la Administracién contra
si misma, ésta deviene al margen de toda ejecucién forzosa; es
imposible constrefiirla al cumplimiento de una decisién de la
justicia (55). : :

Con este planteamiento no solamente se afirma la entrega
de la facultad de ejecucién a la Administracién, sino que se
alcanza el limite maximo en altura, el techo, de la inejecucién
de decisiones contra la Administracién si ésta, voluntariamente,
no lleva a cabo lo decidido en el pleito.

Derivaciones la justicia y la Administracién de un mismo
poder, o poder ellas mismas de un mismo origen, segiin sea su
organizacién, como recuerda GALLOSTRA (56), resulta dificil ad-
mitir la ejecucién de un poder por otro poder, mixime si se
estima que la ejecucién es obra no del poder que juzga, sino
del poder que ejecuta.

Si la Administracién la concebimos como un poder juridi-
co (57), como un poder estatal investido de imperium (58), de
suyo viene la imposibilidad de aceptar su ejecucién por otro
poder, en una interpretacién, o su autoejecucién, si admitiése-
mos que la ejecucién es obra siempre del ejecutivo y no inte-
grada en las potestades del Juez.

Aceptada la tesis de la consideracién jurisdiccional de la
ejecucién, entendida la facultad de ejecucién como dimensién
normal de la jurisdiccién, en frase ya recordada de RivEero, la
dificultad no vendria de una pretendida autoejecucién, sino de
]Ja imposibilidad de ejecucién de un poder juridico por otro
poder; es decir, habriamos vuelto al primero de los argumentos
va comentados.

D) Prohibicién legal de ejecucion de bienes del Estado.
Una de las dificultades que surgen en el proceso de ejecu-

(55) Ausy-Ducos, Institutions..., cit., pag. 352.

(56) Lo contencioso-administrativo, Madrid, 1881, pag. 121.

(57) Sobre el tema, vid. Derecho administrativo y ciencia de la Administra.
cién, Memoria de Citedra, Barcelona, 1966, t. I, pags. 230 y sigs. (inédita), donde

' formulamos los conceptos, trayendo a -colacién los preceptos de nuestro Derecho
positivo que sirven a sostenerlos y la doctrina sobre el particular.

(58) ENTRENA CuUESTA, Curso..., cit.,, pag, 584.
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¢ién arranca, como sefiala ENTRENA CUEsTA (59), de la prohi-
bicién contenida en la Ley de Administracion y Contabilidad
del Estado, de despachar mandamientos de.ejecucién o dictar
providencias de embargo contra las rentas y caudales del Tesoro.

El precepto ha sido reiterado recientemente por la Ley de
Patrimonio del Estado (texto articulado de 15 de abril de 1964),
en cuyo articulo 18 se dispone que ningin Tribunal podra dic-
tar providencia de embargo, ni despachar mandamiento de eje-
cucién contra los bienes y derechos del Patrimonio del Estado,
ni contra las rentas, frutos o productos del mismo, debiendo es-
tarse a este respecto a lo que dispone la Ley de Administracién

y Contabilidad de la Hacienda publica.

Conviene indicar que este precepto se refiere a una clase
concreta de bienes: los de caricter patrimonial ; pero al mismo
tiempo también es oportuno indicar que la disposicién, al igual
que acontece con la contenida en la Ley de Contabilidad y Ad-
ministracién, se extiende a todo orden de Tribunales, y, por
tanto, no solamente en relacién con los fallos de los Tribunales
en materia contencioso-administrativa. _

Una y otra consideracién ponen de manifiesto que tal pre-
cepto entrafiard una limitacién legal a la ejecuciéon sobre bienes
del Estado (60), pero que no puede ser tomado como fun-
damento para: limitar las facultades de ejecucién de los Tribu-
nales. La ej‘ecucién subsistird; lo que acontece es que determi-

(59) Op. y loc anterior.

(60) En relacion con los bienes de domlmo piblico, la razéon se encuentra
en las notas mismas que integran su régimen juridico. Sobre el particular pueden
verse las monografias de ALVAREZ-GENDIN, El dominio publico. Su naturaleza juridi.
ca, Barcelona, 1956; BaLLBE, Concepto del dominio publico, Barcelona, 1945; CrAvE-
RO-AREVALO, La inalienabilidad del dominio publico, Sevilla, 1958; Garcia-TRe-
viJaNo, «Titularidad y afectacién demanial en el ordenamiento juridico espaiioly,
RAP, 29, 1959, pags. 16 y sigs.; Mesa-MoLEs SeGURA, «Sobre la propiedad piblica
en el Derecho administrativey, en Estudios dedicados al profesor Garcia QOviedo,
Sevilla, 1954, t. I, pag. 107. Aparte del estudio que sobre el particular se hace
en los diversos tratados de Derecho administrativo, puede verse en GARRIDO
FaiLa, Tratado de Derecho administrative, 3.° edic., Madrid, 1966, vol. II, pagi-
nas 429 y sigs. Por lo que se refiere al Derecho positivo espaiiol, junto a las
disposiciones citadas en el texto conviene tener en cuenta el articulo 10 de la
Ley de 26 de .diciembre de. 1958, sobre Entidades estatales auténomas, la Ley
de Régimen local y el Reglamento de Bienes de las Corporaciones locales.
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nadas formas de ejecucién de indole o caricter comin no seran
-aqui aplicables en virtud de un precepto legal.

Por esto ha sefialado VEpeEL (61) la necesidad de acudir
a otros argumentos, ya que la prohibicién de que se ha hecho
mencién tiene, en orden a los bienes que integran el dominio
publico, su fundamento en el hecho de que tales bienes son
tenidos por la Administracién con miras al interés general,
-consiguientemente no pareceria licito que se-antepusiese el in-
terés privado del acreedor sobre el interés gemeral. No sirve,
sefiala, el arguinento en relacién con los bienes de dominio pri-
vado, ya que no se_encuentran afectos a un servicio pubhco, ni
destinados al publico.

Podriamos agregar una idea a lo dicho por VEDEL, y encon-
trar la razén a su dltimo argumento. En efecto: aqui no se
trata de que prive o no el interés particular del acreedor sobre
¢l interés general, sino, simplemente, de que prive o no el cum-
‘plimiento de una decisién judicial sobre la propia Administra-

" cién y los bienes por ella detentados en concepto de bienes de
dominio publico. ' ‘

En segundo lugar, ;puede afirmarse. con certeza dénde ter-
mina el interés general? ;realmente los bienes de dominio pri-
vado, aun no afectados a un servicio publico, a una utilidad
piblica, no sirven también al interés general? (62). Prueba de
la realidad de estas cuestiones la constituye el hecho mismo
de las dificultades doctrinales y legales para determinar los con-
ceptos de dominio piiblico y de patrimonio privado (63).

Por ello, el argumento comentado no resulta suficiente para
justificar una ejecucién de sentencias contencioso-administrati-
vas en manos de la Administracién, ni mucho menos para llegar
al extremo de dejar absolutamente en manos de la Administra-
cién la ejecucién o inejecucién de tales sentencias.

(61) Op. cit., pig. 382.

(62) Vid. Garrivo Faira, Tratado...; cit., pags. 483 y sigs.

(63) Con Garrino FaLLa podemos sostener que idéntico criterio se sigue en
la Ley de Procedimiento administrativo, de la lectura a contrario sensu del ar-
ticulo 103, ya que si las actuaciones de los 6rganos administrativos se han reali.
zado en desacuerdo con el procedimiento legalmente establecido, ha de enten-

derse caben los interdictos, que con caricter general y previamente ha prohibido
.dicho precepto (Tratado..., cit., pag. 253, nota 61).
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Asi resulta que>las raZones histéricas, las razones practicas,
las elaboraciones doctrinales son insuficientes, a la hora actual,
para justificar el estado de cosas sobre el tema comentado. Ello
no quiere decir que la ejecucién de sentencias contra la Admi-
nistracién no entrafie dificultades. De comin acuerdo la doc-
trina se ocupa en ponerlo asi de manifiesto y nosotros no pode-
mos tampoco negarlo. Reestructurar los puestos de trabajo de
un determinado organismo de la Administracién por causa de-
una sentencia que ha dejado sin efecto un nombramiento, es
algo que s6lo puede verificar la propia Administracién e impo-
sible, desde el punto de vista prictico, llevarlo a efecto desde
fuera de ella. -

Ante la insuficiencia de las razones alegadas parece oportuno
pensar en un avance en el planteamiento de la cuestién, avan-
ce que si bien deje en manos de la Administracién la realiza-
ci6én material de lo acordado en el fallo, no suponga limitacién
alguna en el ejercicio del poder de ejecucién que compete al
- Tribunal.

Por otra parte, tampoco resulta anémalo, en ocasiones, la
realizacién de los poderes judiciales ‘sobre la propia Adminis-
tracién, siquiera sea en supuestos excepcionales, como ocurre
en los comprendidos en la denominada «via de hecho.

Se advierten tales supuestos en la Ley de Expropiacién for-
zosa, ya que con arreglo al articulo 125, «siempre que sin ha-
berse cumplido los requisitos esenciales de declaracién de uti-
lidad publica o de interés social, necesidad de ocupacién y pre-
vio pago o depésito... la Administracién ocupare o intentare
ocupar la cosa objeto de la expropiacién, el interesado podra
utilizar, aparte de los demis medios legales procedentes, los
interdictos de retener y recobrar, para que los Jueces le ampa-
ren'y, en su caso, le reintegren en su posesién amenazada o
perdidax.

El precepto, en iixitima conexién con el articulo 349 del Cé-
digo civil y con el articulo 32 del Fuero de los Espafioles, pone
de manifiesto la existencia de una importante potestad judicial
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frente a la Administracién (64). En el juego entre ambos po-
deres se produce una quiebra del principio de independencia
de la Administracién frente al Juez (65).

Ciertamente que en estos supuestos, como sefiala VEDEL (66),
que ha estudiado con detalle la materia, no procede tomar en
consideracién el principio de separacién de Administracién y
Justicia, ya que incluso el acto ha perdido su caricter de admi-
nistrativo. No hay, en realidad, «actividad publicay. No hay,
por tanto, concluiriamos, ‘colisién entre Administracién y ju-
risdiccién, ya que aquélla no actuaba como tal poder ]lll‘ldlCO,
que supone siempre una sujecion a la ley.

La circunstancia de que, ordinariamente, en los supuestos
incluidos en las «vias de hecho» actiie un Tribunal de orden
distinto a los que ostentan la competencia en materia conten-
cioso-administrativa, no sirve como obsticulo a cuanto venimos
diciendo, en nuestro Derecho positivo, desde que hemos afir-
mado el caricter de ordinarios a los Tribunales contencioso-
administrativos de una parte, 'y de otra por cuanto la declara-
cién contenida en el articulo 31 de la Ley Orgénica del Estado

- constitucionaliza el principio de unidad de jurisdiccién (67).

La jurisdiccién, el Poder judicial, si se quiere, ostenta fa-
cultades de accién frente a la Administracién misma, de forma
excepcional y en circunstancias en que ésta exceda de su propia
condicién de poder juridico. Pero el supuesto sirve para sefialar
algo no anémalo.

En definitiva, no de manera distinta habrin de interpretar-
se aquellos casos en los que‘la Administracién deja de cumplir
un fallo de los Tribunales, o no adopta acuerdo acerca de la
ejecucion, inejecucién o suspensién de las sentencias de los Tri-
bunales contencioso-administrativos. En aquella expresién final
del parrafo segundo del articulo 110 de la LJCA, «adoptari las

(64) De igual forma podriamos afirmarlo en relacién con el articulo 108
de la LPA, si la compulsion sobre la persona se Ilevara a cabo al margen de
todo precepto legal. .
| (65) Ausv-Ducos, Institutions..., cit., pag. 353.

/ (66) Droit..., cit, pag. 88.

(67) Marin Pfrez, «La Administracién de Justicia en la Ley Orgénica del

Estado», en Revista de Estudios Politicos, nam. 152, cit,, pags. 215 y sigs.
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medidas que considere procedentes para el cumplimiento de lo
"mandado», se reconoce competencia al Tribunal para algo mis
que la mera adopcién de medidas indirectas como las conteni-
das en los articulos 109 y nimero 3 del propio articulo 110.

AR PERSPECTIVAS QUE. OFRECE LA LEY ORGANICA
DEL ESTADO

Las consideraciones que anteceden nos permiten contestar
a nuestro propésito. El contenido del articulo 31 de la LOE ;su-
pone una modificacién en el sistema positivo espafiol, en torno
a la ejecucién de sentencias dictadas en los juicios contencioso-
administrativos ?

".Creemos debe responderse en sentldo afirmativo y estimar
que el texto comentado da un importante paso en la materia,
colocando el Derecho positivo espafiol en primera linea en esta
cuestién al desechar toda duda en orden a la competencla de
los Tribunales. S

Ahora bien: resulta necesario buscar la correcta coordina-
cién entre la LOE y la LJCA.

En la Ley fundamental, ademas de la declaracién contenida
en el articulo 31, viene a establecerse en el articulo 42, II, que
«contra los actos y acuerdos que pongan fin a la via adminis-
trativa podran ejercitarse las acciones y recursos que procedan
ante la jurisdiccién competente, de acuerdo con las leyes».

Parece se contiene en el segundo de los preceptos una remi-
'sién concreta a la LJCA. Ello haria pensar que lo dispuesto
en la Ley fundamental tiene su correcto desarrollo en la Ley
jurisdiccional. Sin embargo, resulta necesario destacar que no
existiendo limitacién alguna en el texto fundamental, cualquie-
ra otra que exista en la ley formal ordinaria ha de entenderse
derogada por aquélla.

1. Los ArticurLos 8.2 DE LA LJ_CA Y 31 pE LA LOE.

El contenido del articulo 8.° de la L‘JCA se encuen‘tra en
evidente contradiccién con el articulo 31 de la LOE. Dado el
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rango de la segunda, aquél debe ser entendido como derogado
por ésta.

En favor de esta tesis podemos aducir: El articulo 17 del
Fuero de los Espafioles, con arreglo al cual «todos los 6rganos
del Estado actuarin conforme a un orden jerirquico de normas
preestablecidas, que no podran arbitrariamente ser interpreta-
das ni alteradasy. 4 4

Las disposiciones fmales de 1a propia LOE al establecer, la
primera, que quedan derogadas cuantas disposiciones se opon-
gan a lo establecido en la misma, y la segunda, al determinar
el rango de Ley fundamental del propio texto.

Ambos argumentos legales tienen fuerza suficiente para que
en base a ellos los Tribunales puedan desconocer lo dispuesto
en el articulo 8.°-de la LJCA en cuanto se contradiga con

1a LOE (68).

2. Los arTicuros 103 A 111 pE LA LJCA A 1A Luz pEL 31 pE 1A LOE.

Los preceptos contenidos en la LJCA, articulos 103 a 111,
han de ser interpretados a la luz de lo dispuesto en el articu-
lo 31 de la LOE y por tanto: 1) el asignar la ejecucién a or-
ganos de la Adxmnlstracmn no significara otra cosa que el asig-
narles la mera realizacién material de lo dispuesto en el fallo,
en trimite. de ejecucién de sentencia; 2) las posibilidades de
suspensién o inejecucién de los fallos jurisdiccionales, por los
mismos argumentos utilizados en el apartado anterior, habréin .
de entenderse como excepciones establecidas en ley formal or-
dinaria, en contradiccién con Ley fundamental, y por ende, ac-
tualmente inaplicables (69).

(68) MARiN Pérez ha estudiado diversos supuestos en los que el Tribunal
Supremo, con anterioridad a la LOE, ha admitido el recurso en casos de contra.
diccién -entre una ley ordinaria y otra fundamental, citando particularmente las
sentencias de 28 de marzo de 1960 y 21 de marzo del mismo afio.

(69) Recientemente GarrO Farra ha abundado en estas ideas al decir que:
«En resumen puede afirmarse que nuestro sistema de justicia administrativa
esta, técnicamente hablando, a la cabeza de los ordenamientos juridicos mads
perfectos, y, desde el punto de las reales garantias que ofrece al administrado,
puede afirmarse que sus vinicas restricciones no son otras que-las-que los mis.

mos jueces consideran procedente u oportuno poner a sus propias atribuciones,
. ‘
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3. LIMITACIONES DEBIDAS A OTROS TEXTOS LEGALES.

Las limitaciones derivadas de la Ley de Contabilidad y Ad-
ministracién, asi como de la Ley del Patrimonio del Estado
y demas textos citados en su lugar oportuno, han de entenderse
no como limitaciones al poder de ejecucién que compete al Tri-
bunal, sino como exclusién de determinadas formas de ejecucion.

4. REFORZAMIENTO DE LAS FUNCIONES DEL PODER JUDICIAL.

En la LOE se opera un indudable reforzamiento de las
funciones propias del Poder judicial necesario de todo punto,
desde el momento en que también se opera a través de ella un
reforzamiento del Poder ejecutivo.

El fiel de la balanza se alcanza asi, por un sistema de frenos

_ o controles reciprocos, en su dia propugnado por BOLINGBRoO-
QUE (70). A mayor fortaleza del ejecutivo debe corresponder un
mas seguro sometimiento a la Ley. '

5. CARACTER PROVISIONAL DE ESTAS AFIRMACIONES.

En todo caso, las afirmaciones que aqui se han hecho deben
tomarse con el caricter de provisionales, desde el momento en
que el propio texto legal que comentamos hace mencién a la
«Ley orgénica de la Justicia» en la que, en dltima instancia,
resultardn concretados o matizados los principios contenidos en
la Ley Orginica del Estado, aunque nunca derogados, con la
sancién, en otro caso, de.ser tenido el acto legislativo por «con-
“trafuero».

Quiza uno -de los aspeclos méds suscepnble de critica sea el relativo a la ejecu-
cién de las sentencias que dictan los Tribunales contencioso-administratives, pues
que la ejecucién se encomienda al propio érgano que hubiere dictado el acto o la
disposicién objeto del recurso (art. 103 de la Ley). No quiere decirse con esto
ni. que la ejecuciéon quede a su arbitrio ni que la Ley haya olvidado establecer
las adecuadas medidas para- que no la eluda, Pero, con todo, parece llegada
la oportunidad de reformar esta parte de la Ley para acomodarla a lo dispuesto
en el articulo 31 de la fundamental Ley Orgénica del Estado» («La evolucién
del recurso contencioso-administrativo en Espafiay, en RAP, nim. 55, enero-abril
1968, pig. 23).

(70) CarL Scumirr, Teoria de la Constitucién (traduc. esp.), Madrxd 1934,
pagina 213, Sobre el particular puede verse CHevaLLier, Los grandes textos poli-
ticos desde Maquiavelo a nuestros dias (traduc, esp.), Madrid, 1954, en particular
pégms 79 y sigs. '
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