ISAAC MARTIN DELGADO

FUNCION JURISDICCIONAL
Y EJECUCION DE SENTENCIAS
EN LO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO

Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado

MARCIAL PONS, EDICIONES JURIDICAS Y SOCIALES, S. A.
MADRID 2005 BARCELONA



PROLOGO

INDICE

AGRADECIMIENTOS ......c..ooiiiiiiiiiiieetetetetetee ettt eenenene
INTRODUCCION. JUSTIFICACION GENERAL DE ESTE ESTUDIO.

CAPITULO PRIMERO

LA POTESTAD DE HACER EJECUTAR LO JUZGADO EN EL CONS-
TITUCIONALISMO HISTORICO ESPANOL ...........ccccooiiiiiiiie

LA POTESTAD DE JUZGARY HACER EJECUTAR LO JUZGADO
EN LAS CONSTITUCIONES HISTORICAS ESPANOLAS, SU
DESARROLLO LEGISLATIVO Y SU APLICACION JURISPRU-

L

DENCIAL

1. Consideraciones enerales ...........ccecveerueerieerieeniieenieeneessieesreeeeens
2. Las diferentes etapas hiStOricas ..........coceeveveevienienenieeneenieneeeenae

a) De 1812 a 1845: la unidad de jurisdiccién y el llamado siste-
M JUAICIAlISTA ..ot
De 1845 a 1868: la creacién de la jurisdiccién contencioso-
AdMINISIAtIVA.c..eoeeiiiiieieeiecceceee e

b)

c)

a’)

b’)
c’)

)

La jurisdiccién contencioso-administrativa: juzgar a la
Administracion es parte de la tarea de administrar-........
Los érganos encargados de ejercerla..........cccevveevvennnenne
La ejecucion de sus sentencias en el marco de una rela-
cion jerarquica de cardcter administrativo ...........ce..ee....
Dos excepciones: el enjuiciamiento de asuntos admi-
nistrativos por los Tribunales ordinarios y la ejecucién
de las sentencias contencioso-administrativas por parte
de la justicia ordinaria........c..cceeeeeereeneeeseeneensieenieeeene

De 1868 a 1875: el sistema judicialista. La ejecucion conti-
nia en manos de la Administracion.........cccceeveeeeervieennenneen.

19

25

25

26
28

28

33

33
37

38

42



220

INDICE

Pag.

d) De 1875 a 1956: 1a Ley de lo Contencioso-administrativo de
13 de septiembre de 1888.........cccoveeiiirieninieeieeeeeee

a’) Lareimplantacion de la jurisdiccion contencioso-admi-
DESEALIVA. ...t
b’) LaLey de lo Contencioso-administrativo de 13 de sep-
tiembre de 1888: ejecucién como fruto de un acuerdo

POILICO ittt
¢’) Laejecucion de las sentencias contencioso-administra-
EIVAS ottt sttt ettt s
d’) Las reformas posteriores: ejecucién en manos de la
Administracion .........ccceeveeuevievienieiieiinnieieieeeeeeeese s

e’) La jurisprudencia sobre ejecucién de sentencias............

a”) Las sentencias contencioso-administrativas..........
b”) Las sentencias de la jurisdiccién ordinaria ...........
¢”) El supuesto especial de las sentencias pecuniarias.

f) Conclusiones: nuevos medios, mismos resultados.........

e) De 1956 a 1978: la ejecucién como competencia de la Admi-
DESTTACION ...ttt e

a’) Ladoctrina de la época: defensa de un sistema criticado.
b’) La Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa
de 1956 y la continuacion del problema de la ejecucion
dE SENLENCIAS ...c..veuveereniieiiieieeti et

f) Conclusiones: lo contencioso-administrativo como materia
independiente necesitada de jurisdiccién propia y la relacion
de colaboracién necesaria entre juez y Administracién en la
ejecucion de 1as Sentencias.........ceeceereervieeneersieeneerieeneeneen

CAPITULO SEGUNDO

LAS BASES CONSTITUCIONALES DE LA EJECUCION DE LAS
SENTENCIAS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS: HACIA UN
SISTEMA OBJETIVO NORMALIZADO .........ccccoeviiiiiniiinieinineeenen,

L.

LA POTESTAD DE JUZGAR'Y HACER EJECUTAR LO JUZGADO
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978: LA EJECUCION
DE LO JUZGADO COMO COMPETENCIA DEL PODER JUDI-
CIAL, LA CONSECUENTE CONSIDERACION DE LA ADMINIS-
TRACION COMO SUJETO OBLIGADO AL CUMPLIMIENTO DE
LO JUZGADOY EL DERECHO A LA TUTELA JUDICIAL COMO
MOTOR DEL CAMBIO ......cocooiimiriiniiniiniiieieicicieieeeeeeeeeeeese s

1. Consideraciones generales ..........ccccoeeevereerenienienienieeienieeeeeeeenes
2. Elderecho a la tutela judicial efectiva y la obligacién de la Admi-
nistracion de cumplir la Sentencia ........c..ceceeverveererveneeneneenenens

47

48

50

57
61

62
67
70
74

75

75

80

84

89

89
89



INDICE

IL.

L

IL.

221
Pag.
a) Elart. 24 como impulsor de la judicializacién del sistema de
ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas y el
papel revolucionario del Tribunal Constitucional .................. 93
b) El art. 118: la Administracién como cumplidora, no como
EJECULOTA . ceuvveereeiteeiieeieeeteenteesbeenteesateesatesateebeesasesabeesaseenseens 101
3. Lainfluencia del art. 117.3 CE en el cambio del sistema de auto-
ejecucion y su protagonismo en el actual sistema de ejecucion de
las sentencias contencioso-administrativas..............ccceeevvveeeeeennnee.. 102
a) Elart. 117.3 CE: novedad limitada ............cccccvveeeeeiinnineeennns 102
b) Importancia del art. 117.3 CE como eje constitucional de la
potestad de ejecucién: hacia una objetivacion del sistema. 104
a’) Funcién jurisdiccional y tutela judicial: dos caras de la
MiSMA MONEAA ......cccvveieieeiiriieeeeeeireeeeeeireeeeeeerreee e e 105
b’) La funcién jurisdiccional como premisa de la tutela
judicial efectiVa........cceevrveririrenininneeeeeeene 106
¢’) La consecuencia: mayor iniciativa judicial en la ejecu-
1o 1) 1 KU PPN 112
d’) Hacialanormalizacion del contencioso-administrativo. 115
LA PLASMACION DE LAS NOVEDADES/ CONSTITUCIONA-
LES EN LA LJCA DE 1998: CONSOLIDACION DEL CAMBIO EN
LA TITULARIDAD DE LA POTIj:STAD DE HACER EJECUTAR
LO JUZGADO E INTRODUCCION EXPRESA DE MEDIOS DE
EJECUCION ...ttt e e e s seannes 123
1. Elart. 103 LICA: la plasmacién legal de la prevision constitucio-
DAL oo e e e e e e etar e e e eeeaas 124
2. Losarts. 103 a 113 LICA: desarrollo del art. 117.3 CE................. 127
CAPITULO TERCERO
FUNCION JURISDICCIONAL Y ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA...... 131
LA VINCULACION DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD ADMI-
NISTRATIVA A LA SENTENCIA Y LOS PODERES DE EJECU-
CION............. b e 131
VINCULACION NEGATIVA DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD
ADMINISTRATIVA A LA SENTENCIA: EL ART. 103.4Y 5 LICA. 140
1. Actividad administrativa exigida y actividad administrativa afec-
[ 72T £ NSRS 141
2. El poder de anulacién de los actos contrarios a la sentencia.......... 142
a) Retos que plantea ........coceevveveeiiereeniinienieeceeeeee 142

b) Criterios de determinacion de la actividad elusiva: el ele-
mento objetivo y el elemento subjetivo, con especial relevan-
cia de este UIIMO ......oeeeeevireeiieeciiee e



222

III.

Iv.

INDICE

Pag.

a’) El elemento objetivo: la contradiccién con la sentencia.
b’) El elemento subjetivo: la voluntad de eludir la sentencia.

¢) Lainvalidez de la actividad administrativa elusiva ...............
d) La via procesal de canalizacion del poder de anulacion .......

VINCULACION POSITIVA DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD
ADMINISTRATIVA A LA SENTENCIA: LOS PODERES DE EJE-
CUCION, EN GENERAL .......cccociiiiiiiiiiccceceeeeee

1. La Administracién como obligada al cumplimiento. El art. 103.2

2. Los poderes de ejecucion, en general. Matizacién del cardcter

r0gado de 10S MISMOS ......eerveeriiieiieniieieeete et
3. El periodo de ejecucion voluntaria...........cceceeceereevcreeneneennennnens
4. Las excepciones: imposibilidad y expropiacion.............ccecueeuenns

a) Excepciones a la ejecucion especifica.........ccceeveeeenereeennnne.
b) Laimposibilidad de ejecucion ............cceeereeverienencenennnnns
c¢) Laexpropiacion de los derechos contenidos en la sentencia.

MEDIOS COERCITIVOS O INDIRECTOS DE EJECUCION:
MANIFESTACION DEL CARACTER OBJETIVO DEL SISTEMA.

1. Lapersonalizacidn de la jecucion..........cocceeveerieineeniieeneeneennne.
2. Lamulta COBICItIVA ....eovuieuiiiieiireeienieieceeeeeee e
3. Laresponsabilidad penal...........ccccevciiiiiiiniiniieniennienieeeeseeee

LA INFLUENCIA DE LA POTESTAD DE HACER EJECUTAR
LO JUZGADO SOBRE LA NATURALEZA DE LA ACTIVIDAD
ADMINISTRATIVA ..o

L. INErOAUCCION ...ttt e
2. Laactividad de ejecucion: actividad materialmente administrati-
va, pero formalmente judicial.........ccccooceevereininiineniineniencnens

CONCLUSIONES

HACIA UN SISTEMA OBJETIVO NORMALIZADO DE EJECUCION
DE LAS SENTENCIAS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS EN
ESPANA: EL JUEZ, SENOR DE LA EJECUCION .........ccccecovininininnns

BIBLIOGRAFTA ...

144
147

150
1153

158

158

159
166
167

167
172
177

181

183
188
191

195
195

195



PROLOGO

La historia de la ejecucion de las sentencias contencioso-administra-
tivas es la historia de un lamento. La historia de un lamento prolongado,
sentido directamente por los abogados y expuesto por los juristas, un
lamento objeto de cronica fiel por la doctrina cientifica, que se aniade al
lamento mismo. Y lo que es mds significativo, lamento también por parte
de los jueces y tribunales, tanto del propio orden contencioso-adminis-
trativo como del mismo Tribunal Constitucional.

Ya se lamentaba hace mds de un siglo Hauriou cuando proclamaba,
refiriéndose al juez administrativo, que «un juez que no puede ejecutar
sus sentencias, no es un verdadero juez». Las trabas de la Administracion,
la inactividad, la pasividad administrativa, la impotencia del juez, son las
constantes denuncias que acomparian a toda la historia del contencioso-
administrativo. Eso es asi y no puede ignorarse la situacion tantas veces
puesta de manifiesto. Pero el maestro francés, con su advertencia, no sélo
se lamentaba de una situacion de facto, sino que apelaba a una profunda
anomalia institucional.

Pues bien, creo que en el momento actual, y en el sistema contencioso
administrativo espariiol, ya no es posible hablar de anomalia institucional.
Tras la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 1998, con su
aportacion al desarrollo de las exigencias constitucionales, el juez puede
va ejecutar sus sentencias. Desde luego, bajo el prisma de la configura-
cion legal de los poderes del juez, el sistema ha avanzado sensiblemente
hasta donde es posible llegar. Otra cosa es su aplicacion efectiva, el dere-
cho real, que es con el que contrasta la vida real de los ciudadanos.

Pero el sistema vigente incluye ciertamente una serie de mecanismos
en manos del juez que permiten vencer las pasividades y resistencias que
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en su caso pueda oponer la Administracion. Un ejemplo de esos meca-
nismos es lo que en otro lugar he denominado la unificacion procesal de
los problemas de la ejecucion, que permite incluir en el proceso de eje-
cucion, por via de incidentes, todas las cuestiones que se susciten, com-
prendida la anulacion de los actos dictados con la finalidad de eludir el
cumplimiento de la sentencia. Y con él, los demds instrumentos que el libro
que tenemos en las manos se cuida de analizar con todo detalle.

El autor de la obra, el doctor Isaac Martin, forma parte de esa gene-
racion de estudiosos que podriamos denominar plenamente «postconsti-
tucionales», esto es, nacidos después de 1978 y, en todo caso, formados
totalmente en vigencia del orden juridico nacido de la Constitucion. Y ello
influye, creo yo, en la naturalidad con que se acercan a las problemadti-
cas juridico-dogmdticas que ofrece el Derecho positivo posterior ala Cons-
titucion. En este caso, a la regulacion de la ejecucion de las sentencias
en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 1998 y sus pos-
teriores reformas. Pero ello no quiere decir que se padezca de algiin tipo
de adanismo juridico en el andlisis de las instituciones. Al contrario, como
demuestra el trabajo de Martin, es usual recurrir al conocimiento (y reco-
nocimiento) histérico para exponer y valorar la evolucion y, con ella, las
razones que explican el derecho hoy vigente.

En el caso que nos ocupa, es especialmente significativa la compara-
cion que el autor trae a colacion entre el debate producido en la discu-
sion de la Ley de la Jurisdiccion de 1888, respecto al sistema de ejecu-
cion de las sentencias, y el suscitado en torno a la aprobacion de la actual
Ley de 1998. Se puede asi comprobar como ha cambiado el lugar mismo
que ocupa la cuestion en el conjunto de la situacion, del contexto poli-
tico-institucional. Porque, en efecto, pone de manifiesto el autor como se
ha pasado de la cruda contraposicion politica en lo mds sustantivo que
remite al concepto mismo del Estado y de la separacion de poderes, con-
frontacién producida con ocasion de la aprobacion de la Ley de Santa-
maria de Paredes y que en su dia estudio Luis Martin Rebollo, al debate
eminentemente técnico, que tiene lugar con la aprobacion de la actual Ley
de la Jurisdiccion, en 1998, un debate técnico, casi de perfeccionamiento,
no quiero decir de perfeccionismo, de los mecanismos depurados ya del
Estado de Derecho, donde se extrema el rigor para tapar los iltimos res-
quicios que aiin quedaban al descubierto.

El autor llega a una conclusion que podria sorprender por su apa-
rente sencillez: la Administracion Publica, en fase de ejecucion o cum-
plimiento de las sentencias, estd simplemente sujeta a la actividad coac-
tiva del juez contencioso. El poder sujeto al poder. La gran paradoja del
Estado de Derecho en su vertiente mds directa. Y lo que quiero destacar,
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en relacion con lo que se venia diciendo acerca de los estudiosos «post-
constitucionales», es que tal conclusion se pronuncia con toda normali-
dad, porque ése es el sistema constitucional establecido, y se sostiene que
tal conclusion, con todas las consecuencias concretas que en el libro se
estudian, configura un sistema de ejecucion objetivo normalizado. Si Garcia
de Enterria, como recuerda el autor, pregonaba la necesidad de «norma-
lizar» el contencioso administrativo en este extremo, no es un simple juego
de palabras destacar que, en mi opinion, el libro ofrece asi un ejemplo
optimo del andlisis «<normalizado» de una faceta trascendental del sis-
tema de justicia administrativa en Espaiia.

Los instrumentos dogmdticos que permiten al autor desarrollar el and-
lisis del sistema de ejecucion de sentencias y proponer su definicion como
un sistema objetivo normalizado son, a su vez, relativamente sencillos:
bdsicamente, se trata de extraer todas las consecuencias de la configura-
cion constitucional de la Administracion Publica como institucion some-
tida plenamente a la ley y al Derecho (art. 103 CE), esto es, lisa y llana-
mente, del principio de legalidad. Principio de legalidad entendido, en el
fondo, en el sentido de que el ordenamiento que sujeta a la Administra-
cion incluye también a las sentencias que le afecten, y que en consecuencia
le vinculan como el resto del ordenamiento.

El doctor Martin incorpora, pues, la teoria de las potestades admi-
nistrativas, y de las condiciones de su ejercicio, a la actividad que des-
arrollan las Administraciones Piblicas en el cumplimiento de las senten-
cias. Mds alld de la discusion acerca de la naturaleza, administrativa o
Jjurisdiccional, de la actividad que despliega la Administracion en la eje-
cucion de sentencias, el autor procede a dar beligerancia al régimen juri-
dico que le es aplicable de acuerdo con el Derecho positivo.

A lo largo del libro se pone de relieve como el autor efectiia una suerte
de balance entre la aproximacion subjetiva y la perspectiva objetiva en el
andlisis del sistema de ejecucion. Porque en efecto, como se ha destacado
en otras ocasiones, el orden constitucional exige una determinada posi-
cion de la Administracion frente al juez que no se acaba con el dar plena
satisfaccion al derecho fundamental a la tutela efectiva de jueces y tribu-
nales (art. 24 E), derecho fundamental individualizado a partir del cual
cabria construir una determinada critica y unas determinadas propues-
tas a la ejecucion de las sentencias.

Ciertamente, ésta es una perspectiva constitucionalmente obligada,
pero claramente no es suficiente. El doctor Martin se esfuerza en resal-
tar que la exigencia constitucional no es solo la de dar satisfaccion a un
derecho subjetivo, sino que es también de cardcter estructural, de definir
la correcta relacion entre los distintos poderes del Estado, en atencion a
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las funciones atribuidas al poder judicial (art. 117.3 CE), la posicion vin-
culada de la Administracion (art. 103 CE) y su sujecion al control por los
tribunales del respeto al principio de legalidad (art. 106 CE). Coincido
plenamente con el autor en este planteamiento.

Lo que ocurre es que la perspectiva subjetiva ha pesado mucho por
varias razones, que tienen que vetr, en muchas ocasiones, con los proble-
mas que plantea la vertiente aplicativa, mds que la especulativa, del Dere-
cho. Ello es claramente constatable en la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional que se ha ocupado de la cuestion, y es asi por la sencilla razon
de que en la gran mayoria de los casos lo ha hecho como consecuencia
de resolver recursos de amparo frente a la vulneracion del art. 24 CE.
Ahora bien, esa vision, obligadamente algo parcial, de la cuestion, ha
tenido una gran virtud, y es la de hacer emerger a la superficie el papel
del juez, el decisivo papel del juez, no ya en la satisfaccion del derecho
fundamental a la ejecucion de las sentencias, ello es obvio, sino también
para el correcto funcionamiento del sistema objetivo de sujecion de la
Administracion al Derecho.

La Ley de 1998 sitiia ya al juez contencioso en el centro del sistema
de ejecucion, confirmando por fin esa labor de «hacer visible» al juez. Y
hacer visible al juez tiene sus ventajas y sus inconvenientes, como es fdcil
comprender. Porque a la mayor atribucion de poderes e instrumentos para
ejecutar sus sentencias se corresponde invariablemente una mayor exi-
gencia de responsabilidad por el uso de los mismos, o por su falta de uti-
lizacion.

Y aqui es cuando el autor concluye su documentado estudio hablando
de las actitudes de los organos judiciales como uno de los principales pro-
blemas de la ejecucion de sentencias. Ejecucion hacia la que, afirma, han
mostrado una cierta pasividad, una «pasiva indiferencia» los jueces y tri-
bunales. Comparto plenamente esta impresion. No es, logicamente, el caso
de generalizar, como tampoco seria correcto afirmar que la Administra-
cion incumple sistemdticamente las sentencias. Pero si se ha comprobado
empiricamente dicha pasividad, no es una simple apreciacion o compro-
bacion que seria constatable solo por los profesionales del Derecho que
pueden sufrir en la propia experiencia este tipo de actitudes; sino que asi
lo ha declarado de manera contundente el Tribunal Constitucional, como
digo, con ocasion de conocer numerosos recursos de amparo en casos de
ejecucion defectuosa o de inejecucion: el Tribunal llega a «denunciar» lo
que denomina las actitudes de «desfallecimiento» de los organos juris-
diccionales ante los incumplimientos de la Administracion, incumpli-
mientos mds o menos indisimulados. Pero desfallecimiento, al fin, del
tltimo resorte del Estado de Derecho.
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Una vision equilibrada y ponderada del funcionamiento del sistema
de ejecucion en el contencioso-administrativo obliga a no cargar las tintas,
desde luego, sobre ninguno de los dos actores, juez y Administracion, que
estdn en escena. Pero si conduce a reconocer que son dos, y no uno solo,
los protagonistas de la obra, y cada uno tiene escrito su papel.

El estudio de Isaac Martin es de cardcter dogmadtico. Este tipo de apro-
ximacion es fundamental y es lo que califica al jurista. Pero creo que el
mismo deberia venir acompariiado o seguido por otros estudios de perfil
empirico que diesen cuenta de la real aplicacion por los jueces de los dis-
tintos medios que legalmente tienen a su disposicion para ejecutar sus
resoluciones: cudntas exigencias o apercibimientos personales, cudntas
multas coercitivas, cudntos tantos de culpa, etc., en relacion con las situa-
ciones objetivas de incumplimiento. Se trata de conocer también el ren-
dimiento institucional del sistema. Porque la verdad es que instrumentos
para mejorar los aspectos deficientes de la justicia administrativa los hay
disefiados en la Ley de la Jurisdiccion, tal vez mejorables, pero ahi estdn.
Ante la masificacion jurisdiccional, ;cudntos procesos testigos se trami-
tan? ;Cudntos procedimientos de extension de los efectos de las senten-
cias a terceros? No sé si todo ello cuenta lo suficiente en la evaluacion
del rendimiento institucional, que incluye a los profesionales y servidores
publicos de ambos lados del estrado, pero alguien deberia contarlo. En
aras a la mejora de la justicia.

Este libro del doctor Martin se inscribe en la labor continuada que un
nutrido grupo de jovenes administrativistas desarrollan en la Universidad
de Castilla-La Mancha bajo la orientacion del profesor Luis Ortega. Gene-
racion joven, decia antes, que muestra la calidad de su trabajo, la soli-
dez de su formacion, la sensibilidad y el interés por los problemas de la
Administracion de nuestros dias. Esta obra es un magnifico ejemplo de
ello. El Derecho administrativo, estd, pues, de enhorabuena.

Tomas FoONT 1 LLOVET
Universidad de Barcelona
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INTRODUCCION. JUSTIFICACION GENERAL
DE ESTE ESTUDIO

La ejecucidn de las sentencias dictadas contra la Administracién cons-
tituye un elemento clave —quiza el mas importante— de la efectividad de
la justicia contencioso-administrativa, de la garantia del derecho a la pro-
teccion judicial del administrado y del mantenimiento del principio de
legalidad de la actuaciéon administrativa, pues en ultima instancia se tra-
duce en la aplicacidn definitiva de la concreta norma que regula la rela-
cién entre las partes en conflicto, Administraciéon y administrado, tal y
como ha sido interpretada por la sentencia.

La consecucion del respeto a estos principios —efectividad de la jus-
ticia, proteccion del administrado y legalidad de la actividad administra-
tiva—, todos ellos constitucionales, depende directamente de los poderes
que el ordenamiento juridico atribuya a los Jueces y Tribunales encarga-
dos de llevar a cabo el mandato de las resoluciones judiciales dictadas
contra la Administracion. Y de la aplicacion que los propios Jueces y Tri-
bunales hagan de ellos.

Abhora bien, por la especial posicion institucional de la Administracién
—también consagrada constitucionalmente—, el ejercicio de tales pode-
res de ejecucién y de la potestad jurisdiccional, en general, debe coordi-
narse necesariamente con el respeto a la funcién encomendada a aquélla
por la Constitucion, que se concreta en la persecucién del interés publico.
Por esta razén, el ordenamiento en general y los 6rganos judiciales en par-
ticular, a la hora de tratar la configuracién de las relaciones entre Admi-
nistracion y ciudadano, deben perseguir un equilibrio entre el respeto al
desarrollo de la potestad administrativa por parte de los entes publicos para
la consecucién de las tareas encomendadas a los mismos y la proteccién
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del administrado frente a eventuales actuaciones ilegitimas de los érganos
administrativos.

Después de la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de julio, regu-
ladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, los érganos judicia-
les espafioles cuentan ya con esos poderes que les permiten ejercer su fun-
cién de ejecutar las sentencias y, por tanto, garantizar la tutela judicial
efectiva: la Administracién no puede escaparse al cumplimiento de las
mismas porque estd vinculada a ellas y porque Jueces y Tribunales cuen-
tan con medios reales y efectivos para evitarlo e, incluso, imponer forzo-
samente ese cumplimiento cuando se aparta de tal vinculacion. Cuestion
distinta es la voluntad o, incluso, la predisposicién psicoldgica para el uso
de tales medios.

Son muchas las cuestiones que siguen abiertas en el sistema espafiol
de ejecucion de sentencias (considerado como una de las «zonas grises»
del contencioso-administrativo por la propia Exposiciéon de Motivos de la
Ley), pues contindan vigentes —aunque transformados y, en parte, justi-
ficados— antiguos privilegios de la Administracién. El mas notable de
ellos es, sin duda, el privilegio de la inembargabilidad de los bienes ptbli-
cos (que, no obstante, como es sabido, ya ha comenzado a ser objeto de
restricciones por parte de nuestro Tribunal Constitucional, recogidas pos-
teriormente por el legislador). También destaca el «privilegio» de la dis-
crecionalidad, que en ultimo término supone la existencia de una especie
de reserva de Administracion, necesaria para el desarrollo de su funcién
pero utilizada arbitrariamente en no pocas ocasiones. Pero, muy proba-
blemente, el peor instrumento en manos de la Administracién (desde la
perspectiva del administrado) es el conjunto de medios juridicos con que
cuenta para el ejercicio de sus funciones, cuyo uso ilegitimo hace posible
eludir en cada caso la concreta orden contenida en la resolucién judicial
através del aparente legitimo ejercicio de su potestad administrativa, dotada
de presuncién de validez y eficacia. Esto es, la Administracion siempre
encuentra, si es su voluntad, un modo de retrasar, modificar o, incluso,
directamente alejarse de la ejecucion de la sentencia, del otorgamiento de
la ventaja contenida en ella para el administrado vencedor en el pleito. Y
ahi es donde aparecen los verdaderos problemas para los Jueces, proble-
mas que en muchos casos «se traducen en inactividad o desfallecimiento
de los 6rganos jurisdiccionales en hacer cumplir sus sentencias» .

Por esta razén, la LJCA ha otorgado nuevos poderes a los 6rganos de
la jurisdiccién contencioso-administrativa para luchar frente al ilegitimo

! FONT 1 LLOVET, «Justicia administrativa y ejecucién de sentencias», en MONTORO CHINER
(coord.), La justicia administrativa, Libro Homenaje al Prof. Dr. D. Rafael Entrena Cuesta. Ate-
lier, Barcelona, 2003, p. 821.
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uso de estos instrumentos (que se transforman en artimafas ilegales cuando
se emplean para evitar la ejecucion de lo juzgado), de los cuales destacan
dos: el poder de anulacién y el poder de sustitucion. Uno y otro son los
medios con que cuenta el 6rgano jurisdiccional para hacer valer, respec-
tivamente, la vinculacidn negativa y la vinculacién positiva a la sentencia
que se derivan para la Administracién desde el mismo instante de su ema-
nacion.

Ambos poderes, consecuencia de sendas vinculaciones, nos permiten
afirmar el caricter coactivo (y no meramente coercitivo) de la relaciéon
entre Juez y Administracién en la fase de ejecucion de sentencias y la suje-
cién de la misma al ejercicio de la funcién jurisdiccional: la Administra-
cidn estd vinculada a la sentencia en el posterior ejercicio de la potestad
administrativa y sometida completamente al Juez de la ejecucion, en tanto
en cuanto, cuando aquélla se resiste o incluso actda contra el cumplimiento
de una resolucién judicial, éste puede imponer forzosamente el mismo sin
0, incluso, contra la voluntad del propio 6rgano recalcitrante, asi como
anular los actos contrarios al contenido del fallo.

De otro lado, vinculacién y ejercicio de los poderes de anulacién y
sustitucién suponen una influencia sobre la actividad administrativa de eje-
cucidn, pues pasa de ser manifestacién de la potestad originaria de la Admi-
nistracién, cuyo ejercicio estd condicionado a la Ley, a ser manifestacion
de la potestad-obligacién de cumplir un fallo judicial, cuyo ejercicio esta
condicionado —y encaminado necesariamente— a la ejecucién de una
sentencia.

Este estudio pretende explorar una via distinta de las utilizadas tradi-
cionalmente por la doctrina y la jurisprudencia espafiolas para corregir el
déficit ejecutivo que existe en el ordenamiento juridico espaifiol en rela-
cién con las sentencias dictadas frente a la Administracién Publica. Por
esta razon, no lleva a cabo un analisis sistematico de los articulos de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa relativos a la ejecuciéon
de sentencias, ni se limita a sefialar las carencias de la regulacidn.

Antes al contrario, deja de lado las patologias del sistema, para inten-
tar construir una pedagogia de la ejecucion.

La realidad litigiosa de nuestro pais demuestra que la ejecucién de las
sentencias contencioso-administrativas sigue siendo un problema hoy en
dia. Sin entrar a analizar las razones por las cuales ello es asi, es claro que
son muchas las ocasiones en las que los érganos jurisdiccionales perma-
necen pasivos frente a los supuestos en los que la Administracién no da
cumplimiento a una sentencia, bien porque sencillamente se mantiene inac-
tiva, bien porque la actividad que realiza no es completa, bien porque,
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incluso, actda para eludir el fallo. Y esa pasividad judicial es consecuen-
cia no de la existencia de un cierto «inactivismo» judicial, sino de la propia
concepcién que se tiene del sistema de ejecucién y de la relacién entre
Juez y Administracién en el contencioso-administrativo.

En su origen, el contencioso-administrativo nacié viciado por la pre-
tendida —y conseguida— separacion de los asuntos que afectaban a las
autoridades publicas respecto de los pleitos comunes, de tal modo que era
la propia Administracién la que se juzgaba y ejecutaba lo juzgado a si
misma. La Administracidon habia invadido el terreno del Juez. Toda la his-
toria del contencioso-administrativo desde ese momento ha sido la histo-
ria de la lucha por ir reconquistando terreno a la Administracién, hasta
normalizar su situacién jurisdiccional con respecto al resto de los sujetos
sometidos al ordenamiento juridico.

El culmen de este proceso de reconquista llega con la Constitucion
Espaiola de 1978, que finalmente destierra del &mbito jurisdiccional a la
Administracion Publica, sometiéndola a Derecho. Con ella cambia la con-
cepcién del sistema de ejecucion de las sentencias contencioso-adminis-
trativas, pero por otra que entendemos incompleta, porque supone seguir
excepcionando el contencioso-administrativo frente al resto de los 6rde-
nes jurisdiccionales: al integrarse el derecho a la ejecucidn en el dmbito
del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva se entiende que la fun-
cién de hacer ejecutar lo juzgado se justifica por la existencia de tal dere-
cho y no tanto por s{ misma. El fundamento del sistema de ejecucion pasa
a ser el art. 24 de la Constitucion, en lugar del art. 117.3.

La completa equiparacion de la Administracidn al resto de los sujetos
sometidos a la Constitucién y al ordenamiento juridico exige profundizar
en el alcance de la funcién jurisdiccional y ponerla como centro del sis-
tema, de tal modo que se relacione inejecuciéon administrativa con funcién
jurisdiccional de hacer ejecutar lo juzgado e inejecucién judicial con dere-
cho a la tutela judicial efectiva.

La realidad constitucional y legislativa espafiola asi lo avala, desde el
momento en que pueden encontrarse en ella manifestaciones e influencias
de la potestad jurisdiccional sobre la potestad administrativa que permi-
ten, ademds, afirmar la existencia de una relacién de caracter coactivo entre
Juez y Administracién.

Este es el objeto de la presente monografia. Partiendo de un estudio
histérico de la ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas
(Capitulo 1), analiza las bases constitucionales de nuestro sistema de eje-
cucién con el fin de proponer un cambio en la concepcién constitucional
del mismo (Capitulo II) y extrae las consecuencias que el ejercicio de la



INTRODUCCION. JUSTIFICACION GENERAL DE ESTE ESTUDIO 23

funcién jurisdiccional tiene sobre la actividad administrativa (Capitulo III),
para terminar finalmente con una serie de propuestas y algunos retos que
deben ser asumidos.

El camino 16gico seguido en este trabajo busca un tnico objetivo final:
demostrar que el Juez es el verdadero sefior de la ejecucidn, y por ello a
él corresponde hacer valer la vinculacién del ejercicio de la potestad admi-
nistrativa a la sentencia cuando ésta es vulnerada por la Administracion,
a través de la aplicacion de los poderes que el ordenamiento juridico ha
querido concederle para garantizar la tutela judicial efectiva de los dere-
chos del administrado y, principalmente, el ejercicio de su funcién juris-
diccional que, en relacién con la Administracidn, consiste en asegurar el
cumplimiento del principio de legalidad de la actividad administrativa y
el sometimiento de ésta a los fines que la justifican (art. 106 CE). Ello,
como consecuencia de la atribucién constitucional de la funcién de hacer
ejecutar lo juzgado, de tal modo que «la perspectiva del articulo 117.3 per-
mite tomar a los tribunales la iniciativa de la ejecucién por si mismos,
arrancando esta responsabilidad de manos de la Administracién» 2.

Se persigue, pues, la normalizacién del contencioso-administrativo en

lo relativo a la ejecucion de las sentencias dictadas contra la Administra-
3
cién .

2 La expresion es de GARCIA DE ENTERRIA, en MUNOZ MACHADO, La reserva de jurisdiccion,
La Ley, Madrid, 1989, p. 126.

3 «Los postulados constitucionales de la ejecucion de las sentencias contencioso-adminis-
trativas», en Documentacion Administrativa, nim. 209, 1987, p. 8.





