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El presente Informe de Sintesis fue elaborado con motivo del VIII Con-
greso de la Asociacion Internacional de Tribunales Supremos Administrati-
vos (AHIJA/IASAJ) (1), que se celebré en Madrid los dias 26 a 28 de abril
de 2004. Dicho Congreso vers6 en esta edicién sobre la ejecuciéon de sen-
tencias dictadas por los jueces contencioso-administrativos y reunié a un
elevado nimero de representantes de todas las tradiciones juridico-admi-
nistrativas del mundo, tal y como el propio Informe permite vislumbrar.

La organizacién del evento, que fue posible gracias a la estrecha cola-
boracién entre el Tribunal Supremo, el Consejo General del Poder Judicial
y el Ministerio de Justicia, conté con la coordinacién del Magistrado de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo D. Manuel Campos Sanchez-Bordona,
que ejercio, a su vez, de ponente del Informe Final.

Como es habitual en los Congresos de la Asociacién, el tema fue objeto
de un intenso debate entre todos los representantes, y el resultado de esta
discusién se vio reflejado en el Informe Final, en el que se exponen las
aportaciones de todos los miembros, al mismo tiempo que se realizan valo-
raciones comparadas sobre los distintos sistemas juridico-administrativos.
Este es el Informe que a continuacién presentamos y que es fruto de un
dialogo entre representantes de mas de treinta paises con tradiciones juri-
dico-administrativas diferentes.

El Informe se estructura en una serie de bloques que obedecen, asimis-
mo, a la estructura tematica que se siguié durante la celebracién del Con-
greso. Esta estructura justificé la divisién de los trabajos del Congreso en
tres Comisiones, centradas en el anélisis y la discusién de cada bloque sus-
tantivo. Asi, se abordé la cuestién relativa a las consecuencias de las reso-
luciones del juez administrativo, cuyo estudio recayé en la Comisién I,

(1) Vid. las correspondientes direcciones de Internet, que dan acceso a las versiones
francesa e inglesa del sitio de la Asociacion: http://www.aihja.org/ y http://www.iasaj.org/
(24/01/2005).
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presidida por D. Namik Ergani (Turquia), actuando D. Robert Andersen
(Bélgica) como ponente. La Comision II abordé los poderes del juez admi-
nistrativo para ejecutar sus propias resoluciones, bajo la presidencia de
D. Cristos G. Yeraris (Grecia), con la colaboraciéon de D. Francis Donnat
(Francia) en funciones de ponente. En fin, la Comisién III, que centré sus
trabajos en las garantias facilitadas a los justiciables para lograr la ejecu-
cién de las resoluciones del juez administrativo, fue presidida por D. Cle-
mens Jabloner (Alemania) y asistida por D. Hossam Farahat Abou-Youssef
(Egipto) como ponente.

Quienes firmamos estas lineas trabajamos, bajo la atenta direccién de
D. Manuel Campos Sanchez-Bordona, en la confeccién de los trabajos pre-
vios y posteriores al Congreso. Asi, elaboramos el Informe de Sintesis en
sus versiones inglesa y francesa, y realizamos con posterioridad la corres-
pondiente traduccion al castellano, cuya publicacién se hace efectiva en
este momento. Entendemos que el presente documento puede ser de utili-
dad para ilustrar sobre la plural y variada realidad extranjera, pero tam-
bién sobre el ordenamiento juridico-administrativo con el que contamos
actualmente en Espafia. Es 16gico, en consecuencia, que agradezcamos
tanto a la REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA como a D. Manuel Campos
Sanchez-Bordona que nos hayan facilitado esta posibilidad.

INFORME FINAL DEL CONGRESO

INTRODUCCION.—I. LAS CONSECUENCIAS JURIDICAS DE LAS RESOLUCIONES DICTADAS POR EL JUEZ
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO: 1. Diversidad: A) La diversidad de tradiciones administrativas
y sus consecuencias en el contencioso-administrativo. B) La diversidad de resoluciones ju-
risdiccionales y sus consecuencias en el contencioso-administrativo. 2. La ejecucién vy el
principio de seguridad juridica: A) Resoluciones judiciales contencioso-administrativas y su
retroactividad. B) Los efectos de las resoluciones judiciales contencioso-administrativas
sobre actos subordinados y accesorios (actes liés). 3. Las restricciones a la cosa juzgada:
A) Los precedentes en el Derecho administrativo. B) Restricciones legales a la cosa juzga-
da: recursos extraordinarios e intervenciones legislativas.—II. LOS PODERES DEL JUEZ CON-
TENCIOSO-ADMINISTRATIVO PARA EJECUTAR SUS RESOLUCIONES: 1. El érgano encargado de la eje-
cucién. 2. La prevencion de los riesgos de la inejecucién: A) Accién preventiva. B) Los
riesgos de la inejecucién: las modalidades de restablecimiento de la legalidad: a) La ejecu-
cién directa por el juez. b) Otros medios de ejecucién: aa) La anulacién de los actos admi-
nistrativos. bb) La condena de hacer dirigida a la Administracién. cc) Las condenas a la
Administracién al pago de una cantidad. 3. Los estimulos de la ejecucion y la disuasion de
la inejecucion. 4. La sancién de la inejecucion. La ejecucion forzosa: A) La imposicion de
una multa coercitiva. B) Las sanciones disciplinarias y la prisién. C) La ejecucién subsi-
diaria. D) La responsabilidad.—III. LAS GARANTIAS PARA ASEGURAR LA EJECUCION: 1. Vias ex-
trajudiciales. 2. Acceso al juez de la ejecucion. 3. Ejecucion de transacciones extrajudiciales.

INTRODUCCION

Las presentes conclusiones son un analisis comparado basado en vein-
tisiete informes nacionales, presentados ante el VIII Congreso de la Aso-
ciacion Internacional de Tribunales Supremos Administrativos. El estudio
de su objeto, la ejecuciéon de sentencias de los Tribunales administrativos,
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se ha dividido en tres secciones principales, siguiendo la estructura previa-
mente estatuida por el Consejo de la Asociacion.

Deben destacarse algunas cuestiones metodoldgicas. Debido al elevado
numero de informes nacionales, se ha evitado realizar una descripciéon mi-
nuciosa de cada uno de los aspectos de los Derechos nacionales. Las con-
clusiones agrupan los rasgos principales descritos en cada informe, pero el
resultado final es de naturaleza comparada. Por tanto, el presente estudio
expone los aspectos generales de aplicacién a varios informes, seguido de
un analisis caso por caso de ejemplos concretos. Se ha realizado un espe-
cial esfuerzo con el fin de retratar el mayor nimero posible de ordena-
mientos nacionales, pero en algunos casos resulté inevitable efectuar selec-
ciones.

También debe destacarse que las presentes conclusiones se basan es-
trictamente en los contenidos de los informes nacionales. Con algunas ex-
cepciones (debidamente destacadas), las descripciones se cifien con rigor a
la informacién proveida por cada una de las aportaciones escritas proce-
dentes de los Estados. Un mayor hincapié en la realidad juridica de otros
Estados miembros de la Asociacién habria sido del méximo interés, pero,
tal como se ha dicho, los contenidos del estudio se cifien firmemente a los
informes presentados.

I. LAS CONSECUENCIAS JURIDICAS DE LAS RESOLUCIONES DICTADAS
POR EL JUEZ CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

1. Diversidad

A) La diversidad de tradiciones administrativas y sus consecuencias
en el contencioso-administrativo.

Las distintas tradiciones de justicia administrativa ofrecen un escena-
rio tan variado como aparentemente contradictorio. Por tanto, un analisis
comparado de las consecuencias juridicas de las resoluciones de los Tribu-
nales contencioso-administrativos debe trazar, en primer lugar, las princi-
pales diferencias en los modelos de justicia administrativa actualmente en
funcionamiento. Este breve estudio nos llevara después, en la seccién 1.B),
a un andlisis comparado de las resoluciones judiciales dictadas en proce-
sos contencioso-administrativos.

Tal como se ha dicho, las diversas tradiciones de justicia administrativa
nos ofrecen un escenario multiple y complejo, que en tltima instancia ten-
dra consecuencias en los poderes de ejecucién de las resoluciones del Tri-
bunal. Podemos trazar una primera linea divisoria entre dos tradiciones de
Derecho publico. El enorme impacto del Derecho administrativo y de su
modelo contencioso-administrativo se ha impregnado en el marco juridico
de un elevado numero de Estados, traduciéndose en una particion rigida
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entre cuestiones jurisdiccionales y administrativas (2). Esta distincién pue-
de desplegar una influencia decisiva en el contenido de las resoluciones ju-
diciales y en su ulterior ejecucién. Por otra parte, las tradiciones ajenas al
Derecho administrativo pueden caracterizarse por una fuerte presencia ju-
dicial, y un rasgo semejante puede implicar, en ocasiones, una mayor in-
tensidad en el grado de control a la Administracién (3). Por supuesto que
ello no es siempre la regla, y varios Estados han creado sistemas estricta-
mente jurisdiccionales (y por tanto no administrativos) de control, aunque
caracterizados por niveles minimos de escrutinio, y destacadamente de ca-
racter procedimental (4).

Debido a estas tradiciones tan diversas de justicia administrativa, los
6rganos de naturaleza jurisdiccional se encuentran constrefiidos por una
serie de limitaciones, previstas en las normas constitucionales. Una estric-
ta separacién de poderes contribuye, en casos determinados, a restringir
los poderes de los Tribunales cuando llega el momento de ejecutar sus re-
soluciones. Por el contrario, los 6rganos de naturaleza administrativa pue-
den actuar en ocasiones con un mayor margen de decisién, en tanto sus
decisiones son sustancialmente judiciales, pero de naturaleza administrati-
va. Estos distintos enfoques de la justicia administrativa pueden condicio-
nar ain mas los poderes de los Tribunales al ejecutar sus resoluciones.

Otro ejemplo de las divergencias puede observarse en los distintos gra-
dos de cumplimiento y en la tendencia de la Administracién, mas o menos
estructural, de acatar las resoluciones judiciales. Varios informes naciona-
les han expresado su preocupacién sobre esta cuestién, mientras que otros
son optimistas en relacién al nivel de aceptacién mostrado por las Admi-
nistraciones hacia las decisiones judiciales. Sin embargo, el grado de acep-
tacion tendra repercusiones sobre los poderes y recursos contemplados
para asegurar la ejecucion de las resoluciones de los Tribunales contencio-
so-administrativos. Esta cuestién se analizard mas adelante en el presente
Informe, y ha contribuido a reforzar los mecanismos extrajudiciales de eje-
cucién en algunos Estados.

Sin embargo, tales diferencias deben ubicarse en su debido contexto y,
por tanto, debemos también destacar las similitudes de las tradiciones an-
tedichas. La coincidencia mas relevante es, principalmente, una cuestiéon

(2) La influencia del Derecho administrativo puede encontrarse, aunque en distintos
grados, en paises como Alemania, Austria, Bélgica, Benin, Bulgaria, Colombia, Congo, Es-
pana, Francia, Grecia, Paises Bajos, Indonesia, Italia, Luxemburgo, Mali, Nicaragua, Polo-
nia, Suiza, Tailandia y Turquia. En Australia, tal como destaca su informe, la tradicién del
common law se ha apartado lentamente para dejarse influir en profundidad por el Derecho
administrativo, y actualmente puede considerarse como un sistema «mixto».

(3) A la luz de los informes, y también en distintos grados, varios Estados muestran
una formulacién auténoma del Derecho administrativo, como en el caso de Canada, China,
Egipto, Finlandia, Israel, Nigeria, Noruega, Suecia e Inglaterra y Gales.

(4) Por ejemplo, en el caso de Inglaterra y Gales. Y, a pesar de la importancia de las
garantias procesales de su contencioso-administrativo, el informe expone el incremento
gradual en los niveles de control judicial sobre la actuacién administrativa, en lo que ha
sido llamado el «largo camino desde la irracionalidad Wednesbury». Sin embargo, Inglate-
rra y Gales estan atn profundamente vinculadas a las garantias procesales, y las reglas de
la natural justice son aun la esencia del judicial review.
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de enfoque: la separacién de funciones entre los organismos administrati-
vos y los organismos judiciales. Cuando el segundo es de naturaleza juris-
diccional, las disposiciones constitucionales que garantizan la separacién
de poderes tienen un impacto evidente en dicha separacién de funciones.
Sin embargo, en el caso de los Tribunales de naturaleza administrativa,
como el Conseil d’Etat francés o los Tribunals britanicos o australianos, el
control de la accién administrativa se fundamentara también en una férrea
distincién de funciones. Este rasgo comun tiene consecuencias evidentes
sobre los poderes de tales organismos, y contribuye a moldear procedi-
mientos separados y auténomos destinados a ejecutar las resoluciones de
los Tribunales.

B) La diversidad de resoluciones jurisdiccionales y sus consecuencias
en el contencioso-administrativo.

Habiendo considerado los distintos modelos y tradiciones de justicia
administrativa en unos términos amplios, debemos ahora explicar la diver-
sidad de las resoluciones judiciales y sus efectos. Si tenemos en cuenta la
existencia de modelos de justicia administrativa tanto de naturaleza juris-
diccional como administrativa, las resoluciones contencioso-administrati-
vas pueden clasificarse utilizando como criterio los poderes de sustitucion
en manos del Tribunal. Este rasgo puede ofrecernos una distincién critica
que, en ultima instancia, tendrd consecuencias en los poderes de ejecucién
del Tribunal. A fin de cuentas, las resoluciones con caracter sustitutorio se
adentraran en el terreno de los 6rganos administrativos, y su ulterior eje-
cucién convertird a los Tribunales en una suerte de Administracién. El
equilibrio entre el derecho a la tutela judicial efectiva y la estricta separa-
cién de poderes se ha alcanzado en términos distintos a través de los Esta-
dos, tal como han demostrado los informes nacionales. Por tanto, las reso-
luciones sustitutorias son la forma mas incisiva de control sobre la
Administracién, y emplearemos esta distincién entre resoluciones sustitu-
torias y no sustitutorias para describir las distintas manifestaciones que
ostentan las resoluciones contencioso-administrativas y sus respectivas
consecuencias.

Es evidente que pueden destacarse otras clasificaciones, con objeto de
ofrecer un escenario global a la luz de los informes nacionales. Sin embar-
go, la mayoria nos llevaran a consecuencias muy similares en lo que afecta
a su ejecucioén. Varios Estados han consolidado tipologias bien conocidas,
catalogando las resoluciones contencioso-administrativas como declarati-
vas, constitutivas o de condena. Tales resoluciones concluirdn sea con la
anulacién o confirmaciéon de un acto administrativo, una declaracién de
existencia o inexistencia de una relacién juridica, o una orden. Estos ras-
gos son comunes a la mayoria de los Estados, y los informes nacionales asi
lo han probado. Segun venimos diciendo, la diferencia mas marcada resi-
de en los poderes de sustitucién del Tribunal.
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Los informes muestran una diversidad en los niveles de poder sustitu-
torio y, por tanto, debemos trazar una linea divisoria en algiin punto. Si
consideramos que el contentieux de pleine juridiction, principalmente en
asuntos atinentes a la inactividad administrativa, es de caracter sustituti-
vo, podremos decir que aproximadamente el 50% de los Estados que han
presentado informes nacionales reconocen a sus Tribunales contencioso-
administrativos poderes de sustitucién. Claro que puede debatirse si una
resolucién contencioso-administrativa de condena, imponiendo a la Admi-
nistraciéon una obligacién de hacer, es de caracter sustitutorio o no. Sin
embargo, desde la 6ptica de las consecuencias de la resolucién contencio-
so-administrativa puede afirmarse que el Tribunal ha establecido expresa-
mente una forma de actuacién administrativa, y el contenido de dicha ac-
tuacion se establece previamente en la resolucién del Tribunal.

Haciendo uso del criterio recién descrito, puede afirmarse que Canada,
Congo, Costa de Marfil, Egipto, Finlandia, Inglaterra y Gales, Mali, Nige-
ria, Polonia y Senegal proscriben todo tipo de resoluciones contencioso-
administrativas con caracter sustitutivo. En el caso de Bélgica, Benin y Co-
lombia, los informes no hacen mencién expresa a esta cuestién, pero
puede decirse, a la luz de sus presentaciones y otros rasgos de sus respecti-
vos sistemas juridico-administrativos, que las resoluciones sustitutorias
quedan igualmente proscritas. Una estricta separacién de poderes ha crea-
do una frontera entre las funciones contenciosas y administrativas y, por
tanto, las decisiones de estas ultimas deben estar, en todo caso, restringi-
das al desemperfio de una «Administraciéon negativa».

Por el contrario, los informes de Alemania, Australia, Austria, Bulgaria,
China, Espafia, Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Suiza y
Turquia describen cémo sus sistemas prevén alguna forma de potestad
sustitutoria entre los poderes de sus Tribunales contencioso-administrati-
vos (5). Dicha potestad no puede interpretarse en un sentido amplio y
abierto, sino de forma restrictiva y dependiendo de cada Estado. Por tanto,
y a la luz de los informes nacionales, puede destacarse que existen resolu-
ciones contencioso-administrativas con elementos sustitutorios en diversos
grados.

La manifestacién mas intensa de sustitucién puede observarse en
aquellos casos en los que un Tribunal sustituye actos administrativos de
caracter sancionador. El informe chino describe la existencia de un eleva-
do grado de control judicial sobre la actuacion disciplinaria de la Adminis-
tracién, y como los Tribunales contencioso-administrativos han hecho uso
del mismo para modificar las sanciones previamente impuestas. Tal potes-
tad sélo puede emplearse cuando la sanciéon administrativa es «obviamen-

(5) Es importante destacar que Francia, Grecia, Paises Bajos y Turquia cuentan con
Tribunales contencioso-administrativos de jurisdiccién restringida en lo atinente a sus po-
deres de sustitucién. Los cuatro paises estdn muy vinculados a la tradicion del excés de
pouvoir y, por tanto, la separacién de funciones entre instancias judiciales y administrati-
vas es muy severa. Apenas se encuentran resoluciones contencioso-administrativas susti-
tutivas y, en la mayoria de los casos, son el fruto de un recurso frente a la inactividad mate-
rial de la Administracion.
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te injusta», pero puede ejercerse tanto para reducir como para ampliar la
sancion decidida por la Administracién. La jurisprudencia espafiola tam-
bién ha formulado decisiones sustitutorias en este campo del Derecho ad-
ministrativo, aunque evitando la reformatio in peius y, por tanto, restrin-
giendo la sustitucién tnicamente a aquellos casos en los que cabe reducir
la sancién.

Una vertiente mas leve de los poderes sustitutorios cabe encontrarse en
las resoluciones contencioso-administrativas de caracter constitutivo que
prevén una obligacién de hacer. En tales casos, el Tribunal crea una rela-
cién juridica y ulteriormente impondra una forma especifica de accién ad-
ministrativa. Esta es una férmula «leve» de sustitucién, pues las resolucio-
nes constitutivas son decisiones juridicamente predefinidas y el Tribunal
las adopta en consonancia con el ordenamiento. Sin embargo, el resultado
final es una clara vertiente de la sustitucion, pues la decisién final ha sido
adoptada por un Tribunal, y éste se ocupa de hacerla ejecutar. Un poder se-
mejante es un rasgo caracteristico del contentieux de pleine juridiction (y
asi sucede, por ejemplo, en Francia, Grecia, Paises Bajos y Turquia), tam-
bién disponible en Estados en los que los Tribunales contencioso-adminis-
trativos tienen el poder de «reconocer la situacién juridica individualiza-
da» del recurrente (por ejemplo, Alemania, Colombia, Espana e Italia).

Otra versién «leve» de sustitucion aparece en los sistemas juridicos aus-
triaco y aleman. En Alemania, el recurso para la adopcién de un acto admi-
nistrativo (Verpflichtungsklage) apodera al Tribunal para ordenar a la auto-
ridad administrativa competente a que dicte el acto requerido, incluso
cuando se trate de un acto de naturaleza discrecional. Sin embargo, cuando
se trata de potestades discrecionales, el Tribunal alemén se limitara a «or-
denar a la autoridad administrativa a que resuelva lo solicitado». Aunque la
resolucién del Tribunal no ofrece una respuesta al particular, sin duda,
constrifie la discrecionalidad en manos de la Administracién, pues la orden
de aquél tiene caracter vinculante. Esta accién particular se complementa
con un recurso frente a la inactividad material de la Administracién, previs-
to tanto en el Derecho administrativo aleman como en el austriaco. El in-
forme austriaco ofrece un recuento de las peculiaridades de este recurso,
conocido como Sdumnisbeschwerde, y, en contra de lo previsto en el recurso
aleman, el Tribunal contencioso-administrativo puede tinicamente sustituir
la inactividad de la Administracién resolviendo el caso in merito, sin necesi-
dad de devolver las actuaciones a la autoridad administrativa competente.
Esta facultad es ejercida habitualmente con prudencia, ofreciendo un mar-
gen de apreciacion técnica a la Administracién.

En ultimo lugar, los poderes de sustitucién pueden otorgarse a los Tri-
bunales mediante disposiciones legales especificas. En Italia, los Tribuna-
les pueden sustituir decisiones administrativas bajo circunstancias espe-
ciales, contempladas exclusivamente en normas con rango de Ley. Una
situacion similar puede encontrarse en Luxemburgo, donde la compétence
en matiére de réformation permite a los Tribunales sustituir decisiones ad-
ministrativas, siempre que ello lo habilite una disposicién con rango de
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Ley. Segun el informe luxemburgués, no existen criterios tasados en la de-
cision del legislador, y actualmente existe una gran variedad de casos en
los que los actos administrativos se ven reemplazados por resoluciones ju-
diciales.

2. La ejecucion y el principio de seguridad juridica

A) Resoluciones judiciales contencioso-administrativas
y su retroactividad.

Las resoluciones de un Tribunal contencioso-administrativo tienen, en
términos generales, efectos erga ommnes en todas las jurisdicciones naciona-
les. Este rasgo se extiende a la materia y a las partes del caso, y trae consi-
go otra consecuencia: la retroactividad de la resolucién y, por tanto, un
reestablecimiento total o parcial de la situacién juridica originaria de las
partes. La mayoria de los informes han hecho mencién expresa a este ras-
go de la justicia administrativa, pero también han destacado las restriccio-
nes de dicha doctrina, en gran parte como consecuencia de la aplicacién
del principio de seguridad juridica. En la siguiente seccién se destacaran
las principales limitaciones, y se observara cémo los Estados han adoptado
soluciones diferentes y contradictorias a los problemas recién citados. Ta-
les limitaciones pueden esquematizarse a la luz de los siguientes supues-
tos: cambios sustanciales de las circunstancias facticas o juridicas, consoli-
dacién de situaciones precedentes, anulacién de disposiciones generales e
intervenciones legislativas.

El cambio de circunstancias puede desembocar en una limitacién de
la retroactividad de la resolucién contencioso-administrativa. El Conseil
d’Etat francés ha estudiado esta posibilidad, y en el asunto Colonna (14-2-
1997) se pronuncié a favor de la retroactividad atenuada de sus pronun-
ciamientos, cuando un nuevo acto administrativo requiera el dictamen
consultivo de un organismo publico. El asunto Colonna planteaba la si-
guiente cuestion: ¢el nuevo acto debe adoptarse tomando en considera-
cion la opinién del mismo 6rgano consultivo y, por tanto, incluyendo a los
mismos miembros que lo integraban en el momento de dictarse el acto
anulado? El Conseil d’Etat aprobé una leve restriccién a la retroactividad
de sus resoluciones y se mostré a favor de conservar el tramite consultivo,
pero a la luz de las circunstancias existentes en el momento de dictar nue-
vamente el acto. En la medida en que el 6rgano consultivo ofreciera las
mismas garantias procesales y sustantivas que en el pasado, la resolucién
contencioso-administrativa desplegaria su retroactividad con un enfoque
mas flexible.

En Italia, el Consiglio di Stato también ha hecho considerables excep-
ciones a la retroactividad de sus resoluciones, tomando en consideracién
las circunstancias juridicas del caso en el momento de la anulacién. Los
informes italiano y austriaco han descrito cémo su jurisprudencia acepta
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una retroactividad laxa de las resoluciones contencioso-administrativas,
principalmente cuando el Tribunal enjuicia actos administrativos. Cuando
tales actos obstaculizan la plena retroactividad cabe hacer excepciones. En
estos supuestos, el Tribunal puede estar dispuesto a reconsiderar las medi-
das concretas necesarias para la ejecuciéon, como en Espaiia, donde el ar-
ticulo 105 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa prevé
un procedimiento especifico cuando la sentencia se enfrenta a la «imposi-
bilidad juridica o material» de su ejecucién. El articulo 105 contempla un
incidente en el que todas las partes son oidas, que debera concluir con una
resolucién del Tribunal estableciendo «las medidas necesarias que asegu-
ren la mayor efectividad de la ejecutoria».

En segundo lugar, pueden realizarse excepciones cuando las situacio-
nes pasadas se consolidan con el transcurso del tiempo. Varios informes
explican los distintos contextos en los que pueden hallarse tales excepcio-
nes, y surgen con especial intensidad en supuestos atinentes a la funcién
publica. En Bélgica, Grecia y Mali, la doctrina del fonctionnaire de fait ha
llevado a los Tribunales contencioso-administrativos a atenuar los plenos
efectos de sus resoluciones, en particular cuando la anulacién afectaba al
nombramiento de un funcionario. En estos supuestos, el funcionario ile-
galmente nombrado no est4 obligado a reembolsar los sueldos percibidos.
Esta doctrina se extiende a los actos administrativos adoptados por dicho
funcionario, que mantendran sus plenos efectos, a pesar de haber sido
adoptados por un agente que no reunia las condiciones legales para acce-
der al cargo. En tales casos, el principio de seguridad juridica restringe las
consecuencias de una resolucién contencioso-administrativa, con objeto
de evitar lo que el Conseil d’Etat belga describié en el asunto Tibax:

«En efecto, una resolucién del Conseil d’Etat no puede fun-
cionar como una suerte de “maquina del tiempo” que recrea
momentos pasados en el ordenamiento juridico o en el con-
texto de las relaciones sociales [...]. En especial, el completo
reestablecimiento de la legalidad puede causar mas perjui-
cios que beneficios a aquellos individuos que no eran res-
ponsables del ilicito inicial, y por tanto no tienen obligacién
alguna de asumir la carga de la anulacién provocada por
otros [...]».

Sin embargo, la principal causa que justifica una especial atencién al
principio de seguridad juridica aparece cuando el Tribunal anula una dis-
posicién general o un acto administrativo de caracter general. Teniendo en
cuenta los efectos de un reglamento nulo sobre sus actos de aplicacién, la
mayoria de las instancias contencioso-administrativas han desarrollado
una jurisprudencia que restringe los efectos de sus resoluciones en dichos
supuestos. En algunos Estados, como Espafia o Bélgica, la limitaciéon ha
venido de la mano del legislador en disposiciones especificas. Sin embar-
go, otros Estados han desarrollado una doctrina distinta, por via de su ju-
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risprudencia. Por ejemplo, es doctrina constante del Consejo de Estado
turco que los reglamentos nulos extenderan su nulidad tunicamente al acto
de aplicacién impugnado en el seno de la litis. La misma conclusién ha al-
canzado el Conseil d’Etat francés desde el asunto Caussidéry (3-12-1954).
Pero también debe destacarse como otros Estados se abstienen de cual-
quier restricciéon cuando entran en juego reglamentos nulos, como Colom-
bia o Grecia. En estos paises, la anulacién de un reglamento se ejecuta con
todas sus consecuencias, con el fin de garantizar los efectos plenos e in-
condicionales de la resolucién contencioso-administrativa.

Finalmente, debe destacarse que el informe griego hace mencién al pa-
pel del legislador en aquellos casos que requieren declaraciones de nulidad
complejas y/o en masa. En estos supuestos el legislador debe intervenir,
para asi atenuar las plenas consecuencias de la resolucién contencioso-
administrativa.

B) Los efectos de las resoluciones judiciales contencioso-administrativas
sobre actos subordinados y accesorios (actes liés).

La resolucién contencioso-administrativa que declara la nulidad de un
acto administrativo extiende sus efectos mas alla del acto impugnado. Va-
rios informes destacan este rasgo de sus respectivos ordenamientos juri-
dicos, especialmente en aquellos casos en los que aparecen varios actos
vinculados entre si, sea de forma subordinada o accesoria. Lo que comun-
mente se conoce como actes liés en el Derecho francés, o actos conexos en
el Derecho espanol, encuentra distintas consecuencias en funcién de cada
ordenamiento nacional. Puede decirse, a la luz de los informes presenta-
dos, que los actos conexos pueden ser anulados en el curso de un proceso
contencioso-administrativo contra el acto principal, o formalmente decla-
rados nulos en el transcurso de un nuevo y posterior proceso. Ambas situa-
ciones se describiran de la siguiente manera.

En Estados como Francia, Grecia o Polonia, los actos subordinados o
accesorios pueden anularse en el marco de un proceso contencioso-admi-
nistrativo dirigido contra el acto administrativo principal. El sistema fran-
cés ha hecho un uso frecuente de tal mecanismo, también conocido como
annulation par voie de conséquence (anulacién por consecuencia). Esta po-
testad se empleara cuando un acto administrativo sea la medida de aplica-
cién de otro acto, o cuando un acto administrativo se encuentre tan inti-
mamente ligado a otro que dificilmente puedan describirse como
realidades juridicas diferenciadas. Los Tribunales contencioso-administra-
tivos polacos ostentan poderes atin mas sobresalientes en virtud del articu-
lo 135 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. En virtud
de lo dispuesto en dicha norma, el Tribunal competente tiene la facultad
de controlar cualquier acto si ello resulta necesario «para alcanzar la lega-
lidad del caso», sin necesidad de reunir mayores condiciones procesales
para alcanzar tal pronunciamiento.

Revista de Administracién Publica
450 ISSN: 0034-7639, ndm. 166, Madrid, enero-abril (2005), pags. 441-475



LA EJECUCION DE SENTENCIAS DE LOS TRIBUNALES... DOCUMENTOS Y DICTAMENES

La segunda solucién es de un ambito mas restringido, pero ofrece la
misma respuesta a la cuestion de los actos conexos. En Estados como Aus-
tria o Bélgica, los Tribunales contencioso-administrativos pueden pronun-
ciarse sobre la legalidad de los actos subordinados o accesorios, pero su
nulidad formal s6lo podra declararse siguiendo un nuevo proceso conten-
cioso-administrativo. En el caso de Bélgica, el Consejo de Estado ha esta-
blecido un plazo de dos meses para interponer el correspondiente recurso
contra los actos subordinados o accesorios. Una solucién parecida se con-
templa en el ordenamiento austriaco, donde los actos pueden devenir ile-
gales par conséquence, pero no perderan su validez de forma inmediata.
Teniendo en cuenta la dureza de una solucién semejante, la jurisprudencia
austriaca ha realizado algunas excepciones a la regla antedicha, admitien-
do la nulidad de un acto subordinado o accesorio cuando se considere que
esta vinculado al acto principal. Por tanto, el sistema juridico austriaco ha
evolucionado gradualmente hacia la primera solucién, descrita en el parra-
fo precedente, aunque atin se encuentra basada en la necesidad de abrir un
nuevo proceso contencioso-administrativo.

Ahora bien, los efectos de una resolucién contencioso-administrativa
pueden causar serios inconvenientes a la situacién juridica de terceros v,
por tanto, se han previsto procedimientos especificos en varios Estados
para proteger sus respectivos intereses. Estados como Alemania, Congo,
Francia, Grecia, Italia y Mali han previsto tercerias (tierce-opposition,
Drittwiderspruchsklage) mediante las cuales se permite que los sujetos
afectados tomen parte en el proceso principal. Cuando se analizan actos
conexos, la terceria tutela los intereses de aquellos afectados por los actos
objeto de enjuiciamiento.

Aunque apenas tenga relacién con la doctrina de los actos conexos,
merece destacarse que el Derecho administrativo espafiol ofrece una solu-
cién original desde la 6ptica opuesta: el derecho del ciudadano a reclamar
la extensién de una sentencia a su situacién juridica. El articulo 110 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa prevé la extensién men-
cionada en supuestos tributarios y de funcién publica, en la medida en que
un tercero se encuentre en la misma situacién juridica que las partes del
proceso y reclame su derecho en el plazo de un afio desde la notificacién
de la sentencia. Aunque esta accién esté circunscrita a la esfera del Dere-
cho tributario y de la funcién publica, los autores y algunos miembros del
poder judicial han apoyado una interpretacién amplia de ambos concep-
tos, con el fin de extender dicho mecanismo en la medida de lo posible.

3. Las restricciones a la cosa juzgada
A)  Los precedentes en el Derecho administrativo.

Antes de estudiar la institucién de la cosa juzgada y sus correspondien-
tes restricciones, conviene mencionar el impacto de la doctrina del prece-
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dente en algunos ordenamientos juridico-administrativos. En aquellos Es-
tados con una tradicién sélida y bien arraigada sobre los precedentes, las
resoluciones judiciales asumen unos efectos extraordinarios en todas las
areas del Derecho y su fuerza normativa se asemeja a la de la Ley. En In-
glaterra y Gales, «el uso del precedente es un fundamento indispensable
sobre el cual los Tribunales deciden el Derecho y su aplicacién a los casos
concretos» (informe de Inglaterra y Gales, pag. 17). El informe australiano
ha hecho referencias similares a la doctrina del precedente, como un me-
dio para describir la fuerza juridica de las resoluciones contencioso-admi-
nistrativas y la doctrina de la cosa juzgada.

Sin embargo, la doctrina del precedente no parece ser incompatible
con otras concepciones de la cosa juzgada, especialmente con aquellas no-
ciones afines al Derecho administrativo francés. Todos los informes han
insistido en el hecho de que las resoluciones contencioso-administrativas
son vinculantes erga omnes una vez adquieren la fuerza de cosa juzgada, y
que por tanto adquieren una fuerza similar a aquella de los precedentes en
Inglaterra, Gales y Australia. Mientras que los sistemas juridicos continen-
tales se apoyan en la autoridad de la Ley con el fin de desarrollar o incluso
modificar la jurisprudencia, las tradiciones del common law ponen un es-
pecial énfasis en la necesidad de distinguir (distinguish) entre los casos.
Este ultimo requisito exige un esfuerzo argumentativo de los Tribunales,
en la medida en que se ven inmersos en un discurso sobre los elementos
distinguibles y no distinguibles de la jurisprudencia.

B) Restricciones legales a la cosa juzgada: recursos extraordinarios
e intervenciones legislativas.

Todos los informes han hecho una especial referencia a los efectos nor-
mativos de la cosa juzgada en el Derecho administrativo, y parece ser un
principio general incrustado firmemente en todos los ordenamientos juri-
dico-administrativos. Las resoluciones dictadas por los Tribunales conten-
cioso-administrativos son vinculantes para las partes, y son irrevocables
cuando se planteen ante una situacion con identidad de sujetos, objeto y
causa. Es evidente que la cosa juzgada variara en funcién del tipo de reso-
lucién adoptada por el Tribunal (resoluciones estimatorias o desestimato-
rias; resoluciones declarativas, constitutivas o de condena; o resoluciones
sobre la admisibilidad del asunto). Asimismo, varios Estados han hecho
uso de una distincién bien conocida en el Derecho procesal continental: la
cosa juzgada formal o material, en funcién de que los efectos de la resolu-
cién se hayan consolidado en el tiempo (cosa juzgada formal) o se desplie-
guen sobre los mismos sujetos y objeto (cosa juzgada material).

Sin embargo, la fuerza normativa de una resolucién contencioso-admi-
nistrativa puede restringirse de varias formas, tal como vimos con anterio-
ridad al estudiar los problemas que plantea la retroactividad. Varios infor-
mes han descrito como una intervencién legislativa puede restringir los
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efectos de resoluciones contencioso-administrativas. En algunos supues-
tos, se han adoptado disposiciones legales especificas para revisar una re-
solucién contencioso-administrativa, a pesar de que gozase de la fuerza de
cosa juzgada. En otros casos, los informes han mostrado alguna preocupa-
cién hacia este tipo de intervencion del legislador, también conocida como
«legislacién de validacién», a través de la cual se legaliza, mediante una
norma con rango de Ley, la actuaciéon administrativa previamente declara-
da ilegal por los Tribunales.

Los informes de Bulgaria, Espafia, Grecia, Noruega y Polonia han ex-
puesto sus respectivos sistemas de revisién de resoluciones contencioso-
administrativas. Las causas que justifican tales recursos estan muy unidas
a motivos de justicia material: nuevas o falsas pruebas, error judicial, etc.
Los informes han hecho alusién al caracter excepcional de dichos recur-
sos, y en algunos Estados, como es el caso de Espafia, se condiciona su
ejercicio al cumplimiento de un plazo.

La segunda forma de restriccion de la cosa juzgada se produce con las
mencionadas «leyes de validacién». La supremacia del legislador puede in-
terpretarse en términos tan amplios que incluso permitiria la adopcién de
leyes en clara contradiccién con resoluciones judiciales dictadas con an-
terioridad. En algunos casos, estas leyes serian s6lo un medio para legali-
zar actuaciones administrativas previamente invalidadas por los Tribuna-
les contencioso-administrativos (6). Varios Estados, entre los que se
encuentran Bélgica, Egipto, Francia, Grecia e Italia, han mostrado su
preocupacion por este fenémeno, y es interesante observar las diferentes
soluciones que se le han dado en cada ordenamiento juridico.

Los informes belga y egipcio describen cémo las intervenciones del le-
gislador se han empleado en el pasado, y expresan la preocupacién de sus
mas altas instancias judiciales y doctrinales sobre la cuestién. Sin embar-
g0, no parece encontrarse una solucién concreta al problema, en claro
contraste con la situacién vivida en Francia, Grecia e Italia, donde los Tri-
bunales han estatuido limites a la accién legislativa en este tipo de supues-
tos. En Francia, el Conseil constitutionnel ha adoptado una importante de-
cisiéon en el asunto Validation d’actes administratifs (decision de 22-7-1980,
seguido del asunto Loi de fin, de 28-12-1995). Es jurisprudencia firme que
el legislador sélo puede hacer uso de las leyes de validacién cuando éstas
persigan «fines de un interés general suficiente» y se apeguen a las exigen-
cias de una tutela judicial efectiva. De conformidad con esta jurispruden-
cia, el Conseil d’Etat tiene la potestad de estudiar si una Ley de validacién
cumple los requisitos citados. Con el fin de mantener el alcance y significa-
do real de una Constitucion equilibrada, los Tribunales franceses han he-

(6) El informe belga incluye una clasificacién ttil de los tipos de «legislacion de vali-
dacién», en pag. 24, nota 55. Estas intervenciones del legislador pueden realizarse para lle-
var a cabo una convalidacién (transcribiendo el texto del acto administrativo declarado ile-
gal en una disposicién con rango de Ley), para llevar a cabo una sustitucién (decidiendo de
nuevo el asunto mediante una disposicién con rango de Ley) o mediante un apoderamien-
to (otorgando un poder al ejecutivo, con el fin de evitar, mediante la actuacién del ejecuti-
vo, la orden contenida en la sentencia).
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cho un uso excepcional de este mecanismo que atenta contra la suprema-
cia del legislador, en linea con la actuacién de los Tribunales italianos y
griegos. A mediados de los afios noventa, el Consejo de Estado italiano de-
sarrollé una linea similar contraria a la utilizacién de leyes de validacién.
Asimismo, desde 1991, el Consejo de Estado griego ha confirmado un ar-
gumento semejante, basado en el articulo 26 de la Constitucién griega,
donde se consagra la separacién de poderes en Grecia.

Aunque no se haya hecho mencién a ello en los informes, seria conve-
niente dedicar unas breves palabras al impacto del Derecho comunitario
europeo en los ordenamientos juridicos de los Estados miembros de la
UE/CE (7). El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha afir-
mado recientemente que las resoluciones contencioso-administrativas dic-
tadas por los Tribunales de los Estados miembros pueden revocarse, inclu-
so cuando gocen de fuerza de cosa juzgada, cuando el Tribunal de Justicia
dicte sentencia después de la resolucién nacional pero en términos contra-
rios (Kiihne & Heitz, C-453/00, 13-1-2004). Por tanto, la supremacia del De-
recho comunitario se extiende también a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, y sus pronunciamientos permiten a las mismas partes reiniciar un
procedimiento sobre una misma materia, a pesar de la existencia de una
resolucién contencioso-administrativa con fuerza de cosa juzgada. Debe
destacarse que el Tribunal de Justicia exigi6é el cumplimiento de unos fé-
rreos requisitos para que esta sentencia surta todos sus efectos (8), pero,
en todo caso, es un ejemplo grafico de la fuerza y naturaleza del Derecho
comunitario europeo en su relaciéon con los ordenamientos juridicos na-
cionales.

II. LOS PODERES DEL JUEZ CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO PARA EJECUTAR
SUS RESOLUCIONES

Los informes nacionales muestran la existencia de un amplio nimero
de divergencias en lo referente a los mecanismos y a los poderes del juez
de lo contencioso-administrativo para ejecutar sus resoluciones. Sistemas
altamente desarrollados coexisten con modelos contencioso-administrati-
vos que atun deben incorporar este tipo de instrumentos procesales y que

(7) Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espana, Finlandia, Francia, Grecia, Irlan-
da, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Suecia y Reino Unido. La Unién Europea
se ampliarad a veinticinco miembros en mayo de 2004, adhiriéndose Chipre, Eslovenia, Es-
tonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia y Reptblica Checa.

(8) La sentencia establece los siguientes requisitos antes de que un asunto vuelva a
ser estudiado: «1) Que segtn el Derecho nacional, [el 6rgano administrativo] disponga de
la facultad de reconsiderar esta resolucién. 2) Que la resolucién controvertida haya adqui-
rido firmeza a raiz de una sentencia de un 6rgano jurisdiccional nacional que resuelva en
dltima instancia. 3) Que dicha sentencia esté basada en una interpretacién del Derecho co-
munitario que, a la vista de una jurisprudencia del Tribunal de Justicia posterior a ella, es
errénea y que se ha adoptado sin someter la cuestién ante el Tribunal de Justicia, con ca-
racter prejudicial, conforme a los requisitos previstos en el articulo 234 CE, apartado 3.
4) Que el interesado se haya dirigido al 6rgano administrativo inmediatamente después de
haber tenido conocimiento de dicha jurisprudencia».
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se muestran abiertos a influencias de 6rdenes juridicos extranjeros. A este
respecto, la conclusién de la Republica del Congo resulta bien expresiva:
«En resumen, los poderes reales reconocidos al juez contencioso-adminis-
trativo de hacer ejecutar sus resoluciones frente a la Administraciéon per-
miten una valorizacién de la justicia administrativa, animan a los justicia-
bles a dirigirse al juez contencioso-administrativo para resolver sus
conflictos con la Administracién. La Republica Democratica del Congo tie-
ne interés en seguir esta via». Asimismo, Bulgaria manifiesta que «[l]a re-
forma actual de la justicia administrativa en Bulgaria se encuentra fuerte-
mente influenciada por el proceso de integraciéon de la Republica de
Bulgaria en las estructuras de la Unién Europea, en el sentido de adaptar
la legislacién administrativa bulgara a la legislacién de los demas Estados
€europeos».

Ademas, se ha de destacar uno de los elementos comunes a los infor-
mes: la conviccién de que la ejecucion de las resoluciones judiciales en el
contencioso-administrativo es una de las manifestaciones del derecho a
una tutela judicial efectiva, del Estado de Derecho o, por lo menos, una ga-
rantia de principios juridicos, tales como el principio de seguridad juridica
(véanse los informes aleman, egipcio, espafiol, marroqui, portugués, sene-
galés, suizo y turco). Unicamente se puede sefalar una excepcién en este
ambito: el informe de Mali, que, conforme al contexto social e histérico de
su ordenamiento juridico, constata que «la ejecucion de las resoluciones
judiciales es una fuente de perturbaciones sociales y un grave ataque a los
derechos individuales y colectivos a escala reducida, mientras que en el
ambito nacional constituye una auténtica amenaza para el Estado de Dere-
cho y para la misma democracia».

Finalmente, se ha de indicar que los informes hacen referencia a la eje-
cucién de las resoluciones contrarias a la Administracién. A pesar de que
algunos de ellos incluyan también la ejecucion de las resoluciones favora-
bles a la Administracién (como es el caso de Bulgaria, China o Suiza), los
problemas comunes a todos son aquellos relativos a una Administracién
que no ejecuta o que ejecuta de manera incorrecta.

1. El érgano encargado de la ejecucion

Una de las cuestiones que han de ser aclaradas es de orden concep-
tual. En efecto, el Congreso lleva como titulo «La ejecucién de las resolu-
ciones de las jurisdicciones contencioso-administrativas», y el segundo
subtema propuesto para los informes nacionales, asi como para el Con-
greso, reza como sigue: «Los poderes del juez contencioso-administrativo
para ejecutar sus resoluciones». El empleo de estos términos indica ya
una cierta comprensién del Derecho administrativo, del contencioso-ad-
ministrativo y, en consecuencia, de la ejecucién de las resoluciones judi-
ciales en la aplicacién de dicho Derecho. Ello no obstante, como ponen de
relieve algunos informes y como ya se ha indicado maés arriba, ciertos Es-
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tados no conocen una organizacion judicial dividida en jurisdicciones se-
gun que el Derecho aplicado sea o no el Derecho administrativo. Nigeria,
por ejemplo, hace referencia a este problema conceptual afirmando que
«Nigeria carece de tribunales separados y diferentes competentes en ma-
teria juridico-administrativa que puedan ser denominados “tribunales ad-
ministrativos” o “jueces administrativos”, tal y como indica el titulo de
este informe». Otros Estados, en especial aquellos que siguen una tradi-
cioén juridica méas o menos lejana de las familias juridicas del Derecho
francés o aleman, como es el caso de Australia o de Canadd, presentan
también particularidades en este sentido. A pesar de que puedan disponer
de Juzgados o Tribunales contencioso-administrativos (algo que no siem-
pre es necesariamente asi), estos Juzgados o Tribunales tienen una natu-
raleza mas cercana a la de los 6rganos ejecutivos o a la de los gobiernos
que a la de los 6rganos jurisdiccionales en sentido estricto. Por esta ra-
z6n, los informes nacionales dedican buen nimero de paginas a explicar
c6mo se organiza el sistema de control de los actos administrativos, para
a continuacién desarrollar la cuestién concreta relativa a la ejecucion de
las resoluciones del juez contencioso-administrativo. Sin embargo, es im-
portante subrayar que el tipo de problemas que suscita esta ejecucién
comporta similitudes entre todos los 6rdenes juridicos, en la medida en
que el riesgo de inejecucién por parte de la Administraciéon siempre esta
presente.

En general, es la Administracién la que ha de ejecutar la resolucién ju-
dicial, salvo en los casos en los que se prevea una ejecucién directa por el
juez. Ello no obstante, la designacién de la Administracién concreta que
ha de ejecutar varia de un ordenamiento juridico a otro. En la mayor parte
de los sistemas, es el érgano que ha adoptado el acto administrativo objeto
de la resolucién judicial el que ha de adoptar las medidas necesarias para
cumplir el mandato del juez (ad ex Australia, Finlandia). En Suiza, si bien
la regla es la ejecucion por el 6rgano que ha adoptado el acto, el juez pue-
de designar otro 6rgano mejor situado para llevar a cabo la ejecucion. Ade-
mas, algunos cantones prevén una competencia residual de ejecucién en
manos de determinadas autoridades administrativas.

Hay supuestos en los que el juez solicita ayuda a otras instituciones del
Estado, que deciden cuéles son los medios adecuados para ejecutar la re-
solucioén. Es el caso, por ejemplo, del Congo, donde el juez se dirige al Pre-
sidente de la Repuiblica, quien, a su vez, ordena la ejecucion a las autorida-
des administrativas (el mismo sistema se aplica en Costa de Marfil). En lo
que respecta a Finlandia, el Ministerio de Justicia supervisa la ejecucién
por la Administracion.

Finalmente, existen también previsiones legislativas especificas en cier-
tos ambitos materiales del Derecho. Por ejemplo, en Bulgaria, el Cédigo de
Procedimiento Fiscal confia a la Agencia de Créditos del Estado la ejecu-
cion (forzosa) de los créditos publicos, mientras que, més en concreto,
para la ejecucion de los créditos derivados de los impuestos son siempre la
Administracion fiscal o las autoridades de la Seguridad Social las que de-
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ben encargarse de la mencionada ejecucién. Se ha de hacer notar que aqui
se trata de resoluciones favorables a la Administracién, algo que no consti-
tuye en general el objeto de los informes nacionales a este Congreso, tal y
como se indicé. También en Bulgaria, el legislador ha previsto un sistema
de designacion del 6rgano administrativo encargado de la ejecucion, desig-
nando a la Administracién municipal como ejecutora subsidiaria y pre-
viendo la colaboracién de los 6rganos administrativos para proceder a la
ejecucion. Este deber de colaboraciéon entre autoridades administrativas
existe también en otros Estados, particularmente en Suiza.

La ejecucién (incluyendo también los mecanismos de ejecucién forzo-
sa) es controlada y supervisada, en general, por el 6rgano jurisdiccional,
directamente o con ayuda de otros 6rganos o agentes. En Espana, por
ejemplo, existe un mandato claro en la Constitucién a este respecto. Asi, la
norma suprema establece que los jueces y los Tribunales tienen el poder de
adoptar resoluciones y de hacerlas ejecutar. Esta precision es importante,
asimismo, para la interpretacién de los poderes del juez durante el proceso
de ejecucidn, en el que se constata que el 6rgano jurisdiccional dispone de
un grado de libertad relativamente elevado. Otros Estados disponen, asi-
mismo, de referencias constitucionales similares, como es el caso de Egip-
to o de Turquia. En Portugal, asi como en Grecia, la Constitucién subraya
el deber de la Administracién de ejecutar las resoluciones de los Tribunales
administrativos.

En cuanto al 6rgano jurisdiccional concreto encargado de supervisar la
ejecucion, se pueden constatar divergencias en los sistemas juridicos com-
parados. Asi, por ejemplo, mientras en Espana el 6rgano que supervisa la
ejecucion es siempre el juez o el Tribunal que ha conocido del fondo del
asunto —en primera o Unica instancia—, en Alemania son siempre los Tri-
bunales de primera instancia los que conoceran de las demandas de ejecu-
cién. En Grecia se creé el Comité de Supervision de la Ejecuciéon en el
seno del Consejo de Estado. Sin embargo, sus competencias son muy limi-
tadas, en la medida en que el control no puede ser ejercido mas que de una
manera declarativa, sin que el Comité pueda adoptar medidas necesarias
para obtener la efectividad de la ejecucion.

En algunos ordenamientos juridicos, los jueces o los 6rganos compe-
tentes en materia de contencioso-administrativo se encuentran desprovis-
tos de poderes de ejecucion. Es el caso, por ejemplo, de Australia, donde el
Tribunal de Apelaciones Administrativas (que es el mas alto 6rgano de
toma de decisiones en materia administrativa) no es un Tribunal de justi-
cia en sentido estricto, es decir, carece de naturaleza jurisdiccional. Esta
circunstancia presupone al mismo tiempo que no disponga de poderes de
obligar vy, por esta razén, la libertad del Gobierno en lo que respecta al
cumplimiento de las resoluciones del Tribunal es muy considerable (aun-
que no absoluta). Sin embargo, como sucede en otros ordenamientos juri-
dicos, existe la posibilidad de acudir a los Tribunales civiles para que éstos
adopten medidas coercitivas adecuadas para forzar la ejecucién de la reso-
lucién del «juez» administrativo. Una estructura similar se sigue en Cana-
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da, donde los Tribunales administrativos (que, como en Australia, carecen
del estatuto de 6rgano judicial) no disponen de competencias de ejecucién.

En general, los sistemas de la familia denominada «anglosajona» (In-
glaterra y Gales, Australia, Canad4, Nigeria) presentan particularidades en
comparacién con los sistemas anteriormente mencionados, en particular
en lo que respecta a la organizacién judicial y al sistema de control de la
actividad de los sujetos publicos.

En Inglaterra y Gales, el informe indica que los problemas de la ejecu-
cién apenas existen. Ademas, los mecanismos de ejecuciéon de las resolu-
ciones juridico-administrativas no difieren de los existentes en Derecho
privado o en Derecho penal. Es sabido que ciertos ordenamientos juridicos
que disponen de un régimen juridico-administrativo positivizado reenvian
al régimen del proceso civil para regular determinados aspectos (es el caso,
en especial, de Alemania). En otros supuestos, en los supuestos en los que
el Derecho administrativo es de origen jurisprudencial, como en Francia,
el juez ha tomado elementos del proceso civil para construir un cuerpo de
normas propias para los conflictos entre el ciudadano y la Administracién
(en Marruecos, el juez contencioso-administrativo ha utilizado las reglas
del proceso civil para desarrollar un sistema de ejecucién de resoluciones
judiciales contra la Administracién). Contrariamente a estos sistemas, el
modelo inglés y galés de ejecucion es un modelo idéntico para los asuntos
considerados privados y los asuntos considerados publicos. Esta circuns-
tancia tiene como primera consecuencia que si la autoridad publica no
cumple la resolucion, el funcionario encargado de la ejecucion puede ser
acusado de desacato. Ademas de la sancién que amenaza al funcionario
que no cumple, lo que caracteriza a ciertos de los sistemas a los que se esta
haciendo referencia en este momento es la existencia de figuras diferentes
al juez y a la Administraciéon que han de proceder a ejecutar. Es el caso,
por ejemplo, de los sheriffs en Inglaterra, Gales o Nigeria (la mencién de la
Ley de los Sheriffs y el Proceso Civil resulta aqui necesaria). Asi, en Inglate-
rra y Gales no existe la figura del juez de ejecucion, pero el juez cuenta con
agentes ejecutores, como los sheriffs, los policias de los Tribunales de con-
dado, los policias certificados, los policias privados, los distrainors, y las
agencias de ejecucién que han sido aprobadas. Las funciones de estas figu-
ras son mas importantes en la ejecucién de las resoluciones en materia de
Derecho privado que en materia de Derecho administrativo, ya que sus
competencias se desarrollan en general en el ambito de la responsabilidad
o de la propiedad. Por lo tanto, a pesar de que se haya de afirmar su com-
petencia en materia administrativa, se ha de tener en cuenta el hecho de
que si la condena a la Administracién no comporta este tipo de consecuen-
cias no habra intervencién de los agentes ejecutores.

En algunos sistemas de Derecho codificado, como en Alemania, Fin-
landia o Noruega, existe la posibilidad de designar un agente ejecutor dife-
rente del juez. También en Italia cuentan con un sistema de asistencia al
juez para proceder a la ejecucién en los casos en los que la Administracién
no ejecute directamente. Se trata de la figura del comisario ad acta, que no
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tiene un perfil determinado por la ley. El comisario ad acta puede proceder
de la magistratura, ser un profesional liberal o, lo que parece ser mas razo-
nable, un funcionario responsable de la oficina competente para adoptar
las medidas necesarias o de una oficina con una competencia analoga. Es
importante retener, ya que el informe italiano lo subraya con especial énfa-
sis, el hecho de que los actos del comisario no son actos administrativos,
ya que se trata de un 6rgano del juez de la ejecucién forzosa. Esto significa
que los interesados pueden dirigirse al juez para impugnar la accién del
comisario. Otros ordenamientos juridicos de Derecho codificado también
prevén este tipo de figuras. Es el caso de Luxemburgo, donde la jurisdic-
cién contencioso-administrativa puede desproveer a la Administraciéon de
la ejecucion en un asunto concreto y designar para ello a un comisario es-
pecial, que debera adoptar un acto en lugar de la Administracién. En Dere-
cho belga (que es el modelo del Derecho luxemburgués, tal y como indica
el informe del Gran Ducado), la figura del comisario especial se reserva
para los procesos de tutela de los poderes descentralizados.

Para concluir se ha de mencionar el sistema sueco, toda vez que en
Suecia existen entes administrativos (las Autoridades de Ejecucién) crea-
dos especialmente para la ejecuciéon de todas las resoluciones judiciales,
sean de naturaleza administrativa o no. El procedimiento, que sigue las in-
dicaciones del Cédigo de la Ejecucion, se encuentra restringido a la exis-
tencia de obligaciones concretas derivadas de la resolucién del juez admi-
nistrativo. Por esta razén, la jurisprudencia administrativa sueca se ha
visto obligada (y todavia se encuentra obligada) a especificar claramente
cudl es el contenido de la obligacién en cada caso.

2. La prevencion de los riesgos de la inejecucion

Algunos informes constatan el hecho de que la Administracién cumple
por lo general las resoluciones de los jueces administrativos (ad ex asi lo
indican Alemania, Inglaterra y Gales, Israel, Finlandia, Francia e Italia).
Sin embargo, insisten también en la importancia de contar con medios ap-
tos para forzar la ejecucion de la resolucién, una vez que la Administra-
cién se niega a ejecutar expresa o implicitamente, o bien si ejecuta pero de
una manera incompleta o equivocada. Unicamente Suiza se muestra algo
reticente y propone encontrar los mecanismos para alcanzar un equilibrio
entre las exigencias de eficacia y rapidez en la ejecucion y la proteccién ju-
ridica de los interesados. La propuesta suiza deriva de la siguiente afirma-
cion: «[e]l estudio del procedimiento de ejecucién forzosa muestra una
tendencia hacia la multiplicacién de las vias de recurso y a su ampliacién,
con el riesgo de que se utilicen con fines dilatorios».

Ademas de los medios de ejecucion que se presentaran a continuacion,
uno de los mecanismos mas «sencillos» de prevencién de los riesgos de
inejecucién (en tanto que disuasion de la inejecucion) es la publicidad de
las sentencias, incluyendo las obligaciones para la Administracién deriva-
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das de dichas sentencias. Espafia, Francia y Turquia hacen referencia ex-
presa a esta técnica.

A) Accion preventiva.

Antes de la adopcién de la resolucién, el particular puede solicitar, y el
juez otorgar, medidas destinadas a evitar los riesgos de la eventual inejecu-
cién. Son los instrumentos que en Francia reciben la denominacién de
«procedimientos de urgencia», o bien de «medidas de urgencia» o «medi-
das provisionales». [En castellano se utilizara la terminologia comun de
«medidas cautelares».] Las medidas cautelares responden a la inevitable
divergencia entre el momento en el que existe un derecho y el momento en
el que dicho derecho es declarado por el juez, y, més atn, el momento en el
que la declaracién de dicho derecho es ejecutada. El informe francés alude
a la reforma del sistema de procedimientos de urgencia, a raiz de la Ley de
30 de junio de 2000, y menciona dos instituciones: el référé-suspension
(que sustituye al antiguo sursis a exécution) y el référé-liberté fondamentale.
Otros informes toman este nuevo sistema como modelo. Es el caso, en es-
pecial, del Congo, que realiza una exposicién detallada de los procedimien-
tos urgentes y cautelares en Francia, no limitandose al référé-suspension y
al référé-liberté fondamentale.

Grecia también menciona la suspensién como un medio para prevenir
la inejecucién, asi como el denominado référé administratif précontractuel.
Este ultimo surge a raiz de una reforma exigida por el Derecho comunita-
rio y permite garantizar los derechos de quienes tengan interés en ser adju-
dicatarios de un contrato publico. Con este instrumento se puede solicitar
la suspensién del procedimiento de adjudicacién del contrato publico en
cuestion, haciendo valer para ello que el procedimiento presenta vulnera-
ciones del Derecho comunitario o del Derecho interno.

Alemania también hace alusién a la posibilidad de adoptar este tipo
de medidas —las medidas de urgencia o medidas cautelares—, si bien se
ha de tener en cuenta una caracteristica del sistema aleman, a saber: que
la interposicién de un recurso contencioso-administrativo de anulacién
implica la suspensién automatica del acto impugnado (una previsiéon
idéntica existe en Finlandia). Ademas, las medidas cautelares distintas de
la suspension siguen el régimen ordinario de medidas cautelares en todos
los ordenamientos juridicos y, por ello, se exigen dos condiciones: 1) un
perjuicio grave e irreparable que pueda ser causado a los derechos o inte-
reses implicados, en los casos en los que la medida no haya sido adopta-
da, y 2) la existencia de serias dudas respecto de la legalidad del acto im-
pugnado. Estos dos elementos son adecuadamente ponderados, teniendo
en cuenta todos los intereses, publicos y privados, en presencia.

Ambos criterios, el perjuicio grave e irreparable y las serias dudas res-
pecto a la legalidad del acto atacado, abarcados por la ponderacién de in-
tereses en presencia, son en general también las condiciones analizadas
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por el juez para proceder a una ejecucién provisional, en la medida en que
la legislacion lo prevea (y la legislacion lo prevé en Alemania, Espafia y
Portugal).

Ademas de las medidas cautelares, en la misma resolucién judicial, el
juez puede impedir la inejecucién o disminuir sus riesgos mediante el esta-
blecimiento de manera clara de las obligaciones que se pueden deducir de
dicha resolucién (en este sentido, véanse los informes de Inglaterra, Egip-
to, Grecia y Luxemburgo). Una motivacién detallada podria, por lo tanto,
contribuir a un mejor desarrollo de la justicia, tal y como propone, en con-
creto, Francia.

B) Los riesgos de la inejecucion: las modalidades de restablecimiento
de la legalidad.

Una vez expuestos los diferentes sujetos y 6rganos que pueden interve-
nir en la ejecucién, cabe detenerse aqui en la ejecucién llevada a cabo por
el juez. El juez puede ejecutar directamente, bien en la sentencia, bien en
un acto diferente. Puede, ademas, ejecutar indirectamente, ayudandose de
otros 6rganos o de otros mecanismos.

La ejecucién presupone, en todo caso, la existencia de un titulo de eje-
cucioén, tal y como consta en los informes espafiol, alemén y belga. La sen-
tencia es un titulo de ejecucién, pero también otras resoluciones del juez lo
son, como las 6rdenes provisionales u otro tipo de medidas cautelares o de
procesos urgentes. Ello comporta que este tipo de resoluciones sean tam-
bién susceptibles de ser ejecutadas, admitiendo incluso la ejecucién for-
zosa.

a) La ejecucion directa por el juez.

El juez puede ejecutar directamente aquellas sentencias que tengan un
contenido claro y que no requieran interpretacién. Es el caso, por ejemplo,
de la adopcion de actos administrativos de declaraciéon o de reconocimien-
to de derechos, como es la concesién de un permiso de construir. Australia
es uno de los ejemplos mas evidentes de este modelo. En efecto, el Tribu-
nal de Apelaciones Administrativas (que, reiteramos, carece de naturaleza
jurisdiccional y no dispone de poderes de ejecucién) tiene como funcién
la de adoptar actos administrativos, sustituyendo, si ello resulta necesario,
el acto adoptado por la Administracién. Sin embargo, carece de poderes
coercitivos si la Administracién no respeta esta decision. En Colombia, la
ejecucion directa es posible para el Consejo de Estado y los Tribunales ad-
ministrativos tnicamente en determinados aspectos de los procesos en
materia electoral. En Polonia, el juez puede establecer un plazo e imponer
obligaciones. En el caso en que la Administracién permanezca inactiva,
puede también resolver sobre el fondo.
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La ejecucion directa puede sorprender a aquellos ordenamientos juri-
dicos en los que este tipo de poderes del juez son desconocidos. Ello es de-
bido normalmente a una comprensién de la separacién de poderes que
prohibiria al juez dirigir 6rdenes provisionales a la Administraciéon o, mas
ampliamente, indicarle cual ha de ser su comportamiento. Bélgica insiste
en este aspecto, pero también hace referencia a una jurisprudencia del
Consejo de Estado que comporta una apertura de los poderes del juez en
este sentido. Asi, el Consejo de Estado ha ampliado lentamente sus compe-
tencias, incluyendo en la motivaciéon de sus sentencias las indicaciones
concretas sobre las medidas de ejecucién que han de ser adoptadas por la
Administracion. Estas indicaciones reciben la denominacién en la doctrina
de «orden provisional disfrazada» o «cuasi-orden provisional», pero la di-
ferencia fundamental con otros instrumentos juridicos que pueden ser im-
puestos a la Administracion es el hecho de que las indicaciones no tienen
el caracter de titulo de ejecucion, circunstancia que impide la ejecucion
forzosa de las mismas. La preocupacién subyacente aqui concierne a la
discrecionalidad de la Administraciéon y a la discrecionalidad del juez,
cuestiones que son constantes en algunos sistemas (ad ex Egipto, Grecia,
Italia, Paises Bajos, Turquia).

Se ha de hacer mencién, finalmente, de los casos en los que es la Ad-
ministraciéon quien solicita al juez indicaciones precisas para llevar a cabo
la ejecucién. Ello sucede, en particular, en Francia, donde el Cédigo de
Justicia Administrativa prevé la posibilidad de que los entes administrati-
vos interesados se dirijan al Consejo de Estado para que éste les aclare las
modalidades de ejecucién de una determinada resolucién judicial (no ne-
cesariamente procedente del propio Consejo de Estado). La Seccién de In-
formes y Estudios del Consejo de Estado proporcionara las explicaciones
utiles para la ejecuciéon de la resolucion. Por otro lado, en Mali, el minis-
tro afectado puede solicitar a la Seccién Administrativa del Tribunal Su-
premo que interprete el sentido de una sentencia (en Mali no existe toda-
via una jerarquia de 6rganos jurisdiccionales administrativos; el Tribunal
Supremo es competente en la aplicacién de todas las ramas del Derecho;
en su seno, la Secciéon Administrativa es la encargada de los asuntos con-
tencioso-administrativos).

b) Otros medios de ejecucion.

Ademas de la ejecucion directa por el juez tal y como ha sido expuesta,
la ejecucion se lleva a cabo normalmente por la propia Administracién, su-
pervisada por el juez, o bien por los 6rganos creados a este efecto. Este ul-
timo es el caso de las Autoridades suecas de Ejecucién, ya mencionadas, y
del Comité de Supervisién de la Ejecucién existente en el seno del Consejo
de Estado griego, por ejemplo.

Los medios de ejecucion que se encuentran a disposicion de los 6rga-
nos mencionados varian también en funcién del tipo de resolucién que
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haya sido adoptada por el juez administrativo. Asi, la anulacién del acto
administrativo y la condena de la Administracién admiten una pluralidad
de soluciones en lo que respecta a la ejecucion, tal y como se desarrolla en
las siguientes lineas.

aa) La anulacién de los actos administrativos.

Como se ha dejado indicado mas arriba, diversos informes constatan el
hecho de que la Administraciéon procede de ordinario a la ejecucion de las
decisiones, sin que se constaten problemas de inactividad o de una ejecu-
cién que no se corresponde con el tenor de la resolucién. En el caso en que
la resolucién anule el acto impugnado, algo que podria constituir el caso
tipico en la jurisprudencia, en principio no se plantean dificultades. En
efecto, es suficiente con que la Administraciéon no actie para que la resolu-
cién judicial sea respetada. Es lo que en Bélgica se conoce como «efecto
prohibitivo» de la sentencia de anulacién. Si, no respetando la autoridad
de cosa juzgada de la sentencia, la Administraciéon ejecuta un acto anula-
do, esta accién puede constituir en Mali una via de hecho.

El problema se plantea en los supuestos en los que resulta necesario un
nuevo acto administrativo en sustitucién del acto anulado. Aqui, dejando
de lado las minimas posibilidades del juez para adoptar este acto, que han
sido desarrolladas mas arriba, es imprescindible determinar cuéles son los
mecanismos que llevan a la Administracién a adoptar un acto de estas ca-
racteristicas, asi como los limites que determinan esta accién. En Francia,
el Consejo de Estado ha establecido que el nuevo acto ha de tener en cuen-
ta las circunstancias de hecho y de Derecho que existen en el momento en
el que se adopta el nuevo acto. Sin embargo, la situacién anterior sera te-
nida en consideracioén si lo justifica la proteccién de los derechos adquiri-
dos. En Bélgica se habla del «efecto constructivo» de la sentencia de anula-
cién para hacer referencia a la obligacién de la Administraciéon de adoptar
un nuevo acto en sustitucion del acto anulado. Esta obligacién puede deri-
var de la ley, de un reglamento o de las circunstancias concretas del asun-
to. En Mali se constata, precisamente, que las cuestiones como el momen-
to en el que hay que situarse para adoptar el nuevo acto o la reconstitucién
de la situaciéon permanecen todavia abiertas y exigen una respuesta.

¢Cuales son los limites y las caracteristicas de este nuevo acto? Algunos
ordenamientos juridicos prevén un grado mas elevado de libertad para la
Administraciéon. En Francia, por ejemplo, la motivaciéon de las sentencias
puede incluir obligaciones concretas que la Administracién ha de respetar
en la ejecucion. Es el caso asimismo de Inglaterra, donde el juez puede dar
6rdenes precisas, indicando a la Administracién cémo tiene que actuar. En
los Paises Bajos existe un sistema desarrollado a disposicion del juez para
ordenar a la Administracién la adopcién de medidas concretas, si bien se
trata de un poder del que el juez holandés rara vez hace uso. El juez holan-
dés puede también establecer un plazo para que la Administracién dicte
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un nuevo acto, y puede incluso adoptar medidas cautelares con el fin de
regular la situacién hasta que actiie la Administracién. Otra posibilidad es
la imposiciéon de una multa coercitiva no como un mecanismo de ejecu-
cién forzosa, sino como un instrumento disuasorio que sera aplicado en
los supuestos en los que la Administraciéon no cumpla su obligacién de eje-
cutar. En fin, el juez puede adoptar directamente el nuevo acto administra-
tivo en sustitucion del acto anulado, si bien aqui el limite del respeto de la
discrecionalidad de la Administracién entra en juego. En lo que respecta a
la discrecionalidad de la Administracion, en Bélgica se ha optado por eli-
minarla en el supuesto de que el juez anule el acto administrativo. En este
caso, la Administracion ha de adoptar un acto administrativo concreto en
los méargenes establecidos por €l juez en su resolucion.

bb) La condena de hacer dirigida a la Administracion.

Ademas de la adopcioén de un nuevo acto administrativo en sustitucion
del acto anulado, el juez puede condenar a la Administracién a que actte
en el mundo material. Durante largo tiempo, como se indica en el informe
aleman, este tipo de condenas se han visto como inconcebibles, «perjudi-
cial[es] para la reputacion del Estado y una vulneracion peligrosa de la es-
fera del ejecutivo». Debido a esta reticencia histérica, el sistema aleman de
ejecucion de resoluciones distintas de las que conllevan una condena al
pago de una cantidad resulta altamente problemaético. En efecto, a pesar
de que exista una previsién normativa en este sentido —el art. 172 de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa—, su aplicacion es re-
ducida. Al mismo tiempo, la aplicacion supletoria del Cédigo de Procedi-
miento Civil presenta limites en este ambito, circunstancia que provoca
una cierta laguna juridica e impide al juez proceder contra la Administra-
cién en estos supuestos.

En Espafia, el juez puede sustituir la accién de la Administracién cum-
pliendo la resoluciéon mediante su propia accién o bien mediante la accién
de sujetos designados a estos efectos. La sustitucion stricto sensu ha sido
ratificada por el Tribunal Constitucional espafiol. En lo que respecta a la
sustitucién indirecta, ésta implica que la medida adoptada por el juez tiene
efectos equivalentes a la ejecucién propiamente dicha. Es posible, incluso,
proceder a una ejecucion subsidiaria, circunstancia que implica que el juez
requiera de la colaboracién de otras personas publicas y privadas, y que
los gastos de ejecucién sean atribuidos a la Administracién condenada.
Esta posibilidad no contradice las reglas generales de la ejecucién, ya que,
segun la Constitucién espaiiola, la ejecucion de las resoluciones judiciales
ha de ser controlada por los jueces, que pueden optar por la ejecucion di-
recta de la Administraciéon o bien por una ejecucién llevada a cabo por
otros érganos.
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cc) Las condenas a la Administracion al pago de una cantidad.

El juez administrativo también puede condenar a la Administracién al
pago de una cantidad. Aqui, los ordenamientos juridicos disponen de siste-
mas en general muy desarrollados, que tienen en consideraciéon asimismo
los principios clasicos del Derecho administrativo, a saber: la inembargabi-
lidad de los bienes de la Administracién y el principio de legalidad presu-
puestaria. En Colombia, por ejemplo, el legislador ha incluido precisiones
en este sentido, prohibiendo el desarrollo de procesos de ejecucién contra
la Administracién, para no impedir de esta manera la realizacién de activi-
dades en beneficio del interés general. Al mismo tiempo, se han estableci-
do plazos especificos para asi permitir a la Administracién que realice los
ajustes presupuestarios necesarios para proceder al pago de la condena.
De hecho, desde el momento en que la Administracién es condenada al
pago de una cantidad, los funcionarios encargados del presupuesto son
avisados para que incluyan la condena en el presupuesto afectado (en Por-
tugal, ademas, la condena ha de estar prevista obligatoriamente en el pre-
supuesto). Si las partidas no han sido incluidas en los presupuestos, la ley
prohibe a la Administracién que apruebe o ejecute el mencionado presu-
puesto. En lo que respecta a la ejecucién del presupuesto, el pago tardio
(en comparacién con otras partidas presupuestarias) de la cantidad previs-
ta en la resolucién judicial comporta la obligacién del pago de intereses de
demora.

En algunos Estados existen limites a las condenas pecuniarias. Asi, en
Mali, en aplicacién de la jurisprudencia de «300.000», el Estado no puede
ser condenado al pago de méas de 300.000 francos. En otros Estados, como
en Alemania, el Tribunal Constitucional ha considerado que el estableci-
miento de limites cuantitativos a un cierto tipo de obligaciones de la Admi-
nistraciéon (como es el pago de una multa coercitiva) es contrario a una
ejecucion eficaz (y, suponemos, a una tutela judicial efectiva). En Benin, fi-
nalmente, si se prevé que el Estado va a ser condenado al pago de una
suma elevada de dinero, las partes tratan de llegar a una transaccion.

El proceso de ejecucién en Espafia obedece a un esquema muy estruc-
turado previsto en la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
En los casos de condenas a la Administracién al pago de una cantidad, el
legislador ha establecido incluso un plazo, susceptible de ser objeto de ex-
cepcidén segun las circunstancias. Una precisién importante es la relativa a
la posibilidad ofrecida a las partes de compensar los créditos respectivos,
compensacion que tendra lugar en aplicacién del régimen previsto en el
Cédigo Civil. Finalmente, si la Administracién escapa a sus obligaciones de
ejecucion, la ejecucion forzosa es aplicable. Es éste el momento en el que
la inembargabilidad de los bienes presenta problemas.

En Alemania, las disposiciones del Cédigo de Procedimiento Civil re-
sultan de aplicaciéon en esta materia, segin una remisién legislativa con-
creta de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. El individuo
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ha de dirigirse al Tribunal Administrativo de Primera Instancia, que verifi-
ca si se retnen las condiciones de ejecucién —en especial, la concurrencia
de un titulo de ejecucién—. La doctrina es de la opinién de que la Admi-
nistracién ha de disponer de un periodo de seis semanas de pago volunta-
rio, algo que en general se respeta. El Cédigo de Procedimiento Civil prevé
un conjunto de medidas que pueden ser adoptadas por el juez, si bien no
existe un orden preciso de prelacién. En efecto, el juez es libre de elegir la
medida mas efectiva que sea, al mismo tiempo, la menos onerosa. Esta
prevision se encuentra también en otros ordenamientos juridicos, como en
Bulgaria o Finlandia, y es una manifestacion del principio de proporciona-
lidad.

En lo que respecta a la inembargabilidad de los bienes de la Administra-
cion, se debe delimitar cuéles son los bienes afectados por esta prohibicién.
En Grecia, por ejemplo, la reciente Ley nim. 3068/2002 prevé un mecanis-
mo de ejecucién forzosa de las obligaciones pecuniarias derivadas de una
resolucion consistentes en el embargo, segtin las disposiciones generales del
Codigo de Proceso Civil, de bienes pertenecientes al «patrimonio privado»
del Estado o de la persona juridica afectada. El informe griego indica que la
juventud del precepto impide todavia identificar los elementos que determi-
nan la concurrencia del patrimonio privado y, en consecuencia, la posibili-
dad de embargar bienes para ejecutar una condena pecuniaria. Aqui podria
hacerse referencia al sistema espafiol, puesto que la jurisprudencia consti-
tucional ha aclarado cuéles son los bienes de la Administraciéon que pueden
ser objeto de embargo a efectos de ejecucién de una resolucion de condena.
Asi, los bienes de dominio publico, los bienes comunales, los recursos fi-
nancieros y los bienes patrimoniales que se encuentren afectos a un uso o
servicio publico no pueden ser objeto de embargo. Sin embargo, los bienes
patrimoniales que no se encuentren afectos a un uso o servicio publico pue-
den, sin duda, ser objeto de embargo. En Alemania, la Ley de la Jurisdic-
cién Administrativa enumera los bienes que no pueden ser embargados y
reenvia los asuntos dudosos a una resolucién final del juez, después de la
consulta con el ministro o la autoridad competente.

3. Los estimulos de la ejecucion y la disuasion de la inejecucion

Resulta dificil trazar una linea divisoria en el tratamiento dogmatico
de los distintos problemas, asi como en las diversas fases de ejecucién. Re-
sulta ain mas dificil hacerlo en la medida en que se comparan sistemas ju-
ridicos diversos que no son homogéneos entre si. En consecuencia, las in-
dicaciones que ahora se realizaran sobre los estimulos de la ejecucién y la
disuasion de la inejecucién se encuentran, sin duda, conectadas con cues-
tiones ya tratadas o que seran objeto de analisis en estadios ulteriores.
Siendo esto asi, por motivos de claridad y de sintesis, y teniendo en cuenta
el peligro de las repeticiones, trataremos de proponer aqui una exposicién
mas o menos exhaustiva de los mecanismos existentes.
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En primer lugar, pueden mencionarse las indicaciones del juez en su
resolucién. Recordando aspectos ya expuestos, la precisién del juez en lo
que respecta a las obligaciones de la Administracion en la ejecuciéon ayuda-
ra a que dicha ejecucion resulte mas adecuada. En China se ha previsto in-
cluso una asistencia al juez en este sentido durante la ejecucion.

En relacién con este aspecto, es posible para el juez, tal y como ya se
ha indicado, dirigir 6rdenes provisionales a la Administracién en determi-
nadas circunstancias para «ayudar» a ejecutar. Las 6rdenes provisionales
pueden dar indicaciones més precisas sobre la ejecucién, o bien pueden in-
cluir multas coercitivas o «amenazas de sancién». Otros tipos de sancién,
como las multas a funcionarios, o incluso la prisién, no son tinicamente
sanciones, sino también, naturalmente, disuasiones de la inejecucién hasta
el momento de su imposicién.

En segundo lugar, en lo que respecta a las obligaciones pecuniarias, la
imposicién de intereses de mora puede contribuir a que la Administracién
pague en el tiempo debido.

En tercer lugar, la intervenciéon de otras figuras, como el Mediador de
la Republica (en Francia) o el Procurador General (en Mali), puede ayudar
a forzar a la Administracién a ejecutar. La inclusién de los deberes de eje-
cucién en el informe del Mediador puede impulsar a la Administracién a
ejecutar, para de esta manera no ser objeto de un segundo informe en el
que se ponga de manifiesto su inejecucién.

4. La sancion de la inejecucion. La ejecucion forzosa

Algunos informes constatan la existencia de acciones de la Administra-
cién tendentes a no cumplir la resolucién judicial. Como ejemplo puede ci-
tarse Inglaterra, que menciona tres tipos de medios de no cumplimiento: el
empleo de tacticas dilatorias, la adopcién de un nuevo acto mediante el
que se corrigen los vicios de procedimiento que habian sido cometidos en
el acto precedente, y la intervencién del Parlamento, con la promulgacién
de una ley que justifique la accién de la Administracién y contradiga, de
esta manera, la sentencia. En Espaiia, la pena de nulidad se encuentra pre-
vista para los casos en los que la Administracién no cumpla de una mane-
ra fraudulenta las obligaciones derivadas de una sentencia. Ademas, las ac-
tuaciones de la Administracién que contravengan la resolucién judicial
pueden ser el origen de una accién de responsabilidad. Por otro lado, los
interesados pueden solicitar al juez las medidas destinadas a restablecer
una determinada situacién anterior a una actuacién de la Administracién
que contraviene la resolucién. Tal y como indica el informe espaiiol, esta
solicitud puede tener lugar no solamente en fase de ejecucién forzosa, sino
también antes de que haya expirado el plazo marcado por el juez.

Si los mecanismos de estimulacién de la ejecucion o de disuasién de la
inejecucién no cumplen su funcién, si la Administraciéon no ejecuta, o si
los mecanismos establecidos por el juez para ejecutar, bien directamente,
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bien indirectamente, no dan frutos, cabe la imposicién de sanciones, asi
como la ejecucion forzosa.

Hay ordenamientos juridicos que no prevén la posibilidad de ejecucion
forzosa (como el Derecho congolés) o que admiten tinicamente algunas ex-
cepciones. Este ultimo es el caso de Mali, donde el legislador ha incluido la
ejecucion forzosa para un nimero selecto de &mbitos: en materia electoral,
en materia de obras publicas y en materia de contratos. En Noruega, como
excepcioén en el panorama comparado, no es posible para el individuo la
solicitud de la ejecucion de una resolucion («It is neither necessary nor
possible for a private party to take steps in order to have such a ruling en-
forced»). En China, si bien las leyes administrativas no prevén un sistema
de ejecucion forzosa, los jueces han interpretado que las disposiciones del
Codigo de Procedimiento Civil resultan de aplicacién.

En lo que respecta a los Estados en los que la ejecucién forzosa es posi-
ble, se ha de poner de manifiesto una diferencia. Algunos sistemas (como
Esparfia) permiten la ejecucion forzosa desde el momento en que el plazo
indicado a la Administracién ha expirado, mientras que otros Estados exi-
gen la interposicién de un nuevo recurso para poder solicitar al juez la eje-
cucién de la sentencia. Este ultimo es el caso, en particular, de Austria,
donde el individuo tiene a su disposicién dos posibilidades: la interposi-
cién de un nuevo recurso de ilegalidad o bien la interposicién de un recur-
so de inactividad. El recurso de ilegalidad tiene lugar en los casos en los
que la Administraciéon ha adoptado un nuevo acto administrativo que vul-
nera los derechos del demandante. En lo que respecta al recurso por inac-
tividad, éste se admite tras la expiracién del plazo establecido por el juez,
que es, por lo general, de seis meses. Normalmente, el juez concede a la
Administracion tres meses adicionales para el cumplimiento de sus obliga-
ciones. Si la Administracién contintia sin ejecutar la resolucion, el juez
adoptara el acto en lugar y en sustitucion del 6érgano administrativo.

Un sistema de caracteristicas parecidas existe en Benin, donde es posi-
ble acudir al juez administrativo si la Administracién ha hecho caso omiso
de la autoridad de cosa juzgada. Si la Administracién persiste en la no eje-
cucioén, el juez puede pronunciar una condena pecuniaria. Sin embargo, si
la Administracién no cumple esta obligacién, los mecanismos de reaccién
en manos de los benineses se han agotado, a menos que el Tribunal Consti-
tucién haya declarado esta inejecucién como contraria a la Constitucion.

En Bélgica, el recurso es practicamente idéntico. En efecto, si la Admi-
nistracién no ha cumplido sus obligaciones derivadas de una anulacion, el
demandante ha de introducir una nueva demanda y el Consejo de Estado
se vera obligado a indicar cudl es exactamente la obligacién que sigue a la
anulacion. Aqui, el Consejo de Estado puede indicar a la Administracién el
contenido del acto que eventualmente habra de adoptar, algo que, reiteran-
do ideas ya expuestas, no forma parte normalmente de sus atribuciones.
Del mismo modo, en los Paises Bajos, el individuo que quiera obtener la
ejecucion de una resolucién que la Administracién no ha ejecutado ha de
acudir de nuevo al juez.
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En Alemania, el proceso de ejecucién forzosa difiere del proceso con-
tencioso-administrativo ordinario. Las demandas, asi como los poderes del
juez, son restringidos, ya que el objeto del proceso es tinicamente la ejecu-
cién, sin que se puedan introducir cuestiones de fondo. Es posible asimis-
mo oponerse a la ejecucién, oposiciéon que ha de tener lugar mediante un
recurso ante el Tribunal de primera instancia.

Un proceso de ejecucién forzosa existe también en Colombia, donde la
jurisdiccion contencioso-administrativa es competente, si bien las normas
aplicables son las propias del proceso civil.

Para concluir se ha de mencionar el sistema italiano. En Italia, el pro-
ceso de ejecucién forzosa ha sido una creacion de la jurisprudencia para
los casos en los que, vulnerando la cosa juzgada, la Administracién no
cumple sus obligaciones derivadas de una resolucion o bien ejecuta de una
manera parcial o equivocada. Dos orientaciones jurisprudenciales han de
ser mencionadas aqui. En primer lugar, algunos pronunciamientos consi-
deran que el proceso de ejecucion no puede ser utilizado mas que en los
casos en los que la obligacién de la Administracion es la de adoptar una
medida particular y la Administracién ha adoptado una medida diferente.
Si la Administracién dispone de un poder discrecional para adoptar la me-
dida que estima adecuada, el individuo debe interponer un recurso ordina-
rio y no iniciar un proceso de ejecucién. En segundo lugar, otros pronun-
ciamientos siguen la opinién, hoy mayoritaria, que defiende que el juez de
la ejecucion forzosa tiene al mismo tiempo una competencia sobre el fon-
do. Las eventuales lagunas que puedan ser deducidas respecto de las obli-
gaciones de ejecucion de la Administracién seran colmadas por el propio
juez.

A) La imposicién de una multa coercitiva.

Existen diversos mecanismos para sancionar la inejecucién de parte de
la Administracién, asi como para forzarla a ejecutar. En primer lugar se ha
de hacer mencién de las multas coercitivas, previstas en algunos ordena-
mientos juridicos y que presentan dificultades de diferenciacion respecto
de las multas coercitivas impuestas como medidas de estimulo a la ejecu-
cién o de disuasién de la inejecucién. Estas tltimas desempefian una fun-
cién preventiva, mientras que las primeras entran en juego a posteriori,
tras haber verificado que la ejecucién no ha tenido lugar. [En este tltimo
supuesto, la denominacién de «multa coercitiva» en castellano probable-
mente no resulte adecuada, siendo més oportuno referirse a «multas pecu-
niarias». Sin embargo, se ha optado por mantener el término de «multa
coercitiva», ya que los informes lo utilizan, en las lenguas correspondien-
tes, para hacer referencia a la realidad afectada.]

La multa coercitiva puede ser impuesta a la Administraciéon en general
o bien a un funcionario concreto, aquel a quien se ha encargado la adop-
cion del acto administrativo en cuestion. En Bélgica (asi como en Grecia)
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se indica explicitamente que la multa coercitiva no puede ser impuesta
«mas que a las personas juridicas de Derecho publico y no a los funciona-
rios o a los miembros de un colegio a titulo individual». Por el contrario,
en Austria, Bulgaria, Espafia o Colombia, por ejemplo, la multa coercitiva
se impone al funcionario que no ejecuta la resolucién judicial, si bien el ré-
gimen austriaco tiene lugar unicamente a posteriori, una vez que la resolu-
cién ha sido ejecutada.

En algunos ordenamientos juridicos resulta necesario constatar la in-
ejecucion de la resolucién judicial, circunstancia que puede exigir la ini-
ciacién de un nuevo proceso. Es el caso, en particular, de Bélgica, donde el
juez ha de verificar que, en efecto, el 6rgano administrativo ha desconoci-
do la fuerza de cosa juzgada de la sentencia de anulacién. Unicamente tras
esa verificacién puede imponerse la multa. En el sistema belga resulta asi-
mismo interesante el hecho de que los poderes del juez se ven ampliados
en la ejecucién forzosa de una resolucién. Asi, la imposicién de una multa
coercitiva, que debe ser solicitada por el demandante, puede venir acom-
pafiada de una orden provisional en la que el juez condena a la Adminis-
tracién a ejecutar una obligacién de hacer. Se ha de recordar que el poder
ordinario del juez belga es el de anular el acto impugnado, sin que pueda
condenar a la Administracion.

En Francia (que se toma explicitamente como modelo en Benin para
una futura reforma del sistema de multas coercitivas), la multa coercitiva
puede ser impuesta, como en Bélgica, en una resolucién diferente de aque-
lla que ha resuelto la cuestion litigiosa o bien, y aqui se encuentra la dife-
rencia con el sistema belga, en la misma resolucién que se ha pronunciado
sobre el fondo. La multa coercitiva como sancién de la inejecucién es,
como se ha indicado, una institucién diversa de la multa coercitiva como
medida propiamente coercitiva o provisional. Ello no obstante, el informe
francés constata que existen casos en los que se unen ambas acepciones,
ya que el juez utiliza como medida disuasoria la multa coercitiva impuesta
una vez contrastada la inejecucion. Asi, la imposiciéon de la multa viene
acompariada de un plazo ofrecido a la Administracién para el cumplimien-
to de las obligaciones deducidas de la resolucién. Si la Administracién res-
peta este plazo y ejecuta, la multa coercitiva pierde todo su valor y la obli-
gacién de pago de la multa desaparece. Esta es la solucién adoptada
asimismo en los Paises Bajos, si bien el informe constata el hecho de que
este poder es rara vez utilizado en este Estado, dado que la Administracién
suele ejecutar las resoluciones judiciales.

En Espana, el plazo es el instrumento que indica que se ha entrado en
fase de ejecucion forzosa. Como muestra el informe espariol, sin embargo,
ello no significa que antes de este momento la ejecucion sea voluntaria. La
Administracién se encuentra obligada por el plazo y por las obligaciones
impuestas por el juez en su resolucién. La ejecucién forzosa implica, en
realidad, el poder de utilizar los mecanismos de coaccién y de ejecucién
subsidiaria que han sido previstos por el legislador. La imposicién de una
multa coercitiva en el sistema espafiol presupone que la determinacién
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concreta de la cantidad que debe ser satisfecha ha de respetar el principio
de proporcionalidad. Asi, el juez ha de tener en consideraciéon la importan-
cia de la actividad que ha de ser llevada a cabo por la Administracién, la
gravedad del retraso, asi como los efectos dafiosos y las posibilidades eco-
némicas del obligado. Se ha de recordar aqui que Espafia es uno de los
modelos en los que la multa coercitiva se impone a una persona individual
y no a la Administracién como un todo.

B) Las sanciones disciplinarias y la prision.

Ademas de las multas coercitivas, las sanciones disciplinarias y la prisiéon
son también sanciones previstas en los ordenamientos juridicos analizados.

La prisién es, como se ha avanzado mas arriba, propia de ciertos 6rde-
nes juridicos que se encuentran en la 6rbita de la tradicién del Derecho in-
glés (como Inglaterra misma o Australia, pero también Finlandia), si bien
resulta claro que cada sistema ha sufrido una evolucién propia. Otros Es-
tados, como Colombia, prevén el arresto como una sancién alternativa a
las multas, establecida para disuadir de la inejecucién en ciertos supuestos
(los casos de acciones constitucionales denominadas «de Tutela del Cum-
plimiento y Acciones Populares»).

En Austria, el funcionario que utiliza sus poderes de ejecucién para
vulnerar los derechos individuales, de una manera consciente o negligente,
sera penado de acuerdo con el Cédigo Criminal austriaco. La competencia
reside en los Tribunales criminales.

El Cédigo Penal también se aplica en Bulgaria en ciertos supuestos en
los que el funcionario no cumple sus obligaciones derivadas de una resolu-
cién o de un acto de un 6rgano administrativo superior. Ello puede tener
lugar igualmente en tanto el funcionario no actiia en el plazo establecido a
este respecto.

También en Grecia se prevén sanciones disciplinarias para penar a los
funcionarios responsables de la ejecucién. La responsabilidad penal queda,
asimismo, como un mecanismo adicional para sancionar la inejecucion.

En Espaiia, en la fase de ejecucién forzosa puede deducirse testimonio
para exigir la responsabilidad penal.

C) La ejecucion subsidiaria.

La ejecucién subsidiaria es un mecanismo de ejecucion forzosa que
consiste en el cumplimiento por el juez o por los 6rganos nombrados por
el mismo de las obligaciones derivadas de la resolucién judicial. En tanto
que mecanismo de ejecucién forzosa, la ejecucion subsidiaria es, por lo
tanto, diferente del cumplimiento de las mencionadas obligaciones por los
sujetos indicados, cumplimiento que es, por otro lado, la manera ordinaria
de ejecucion prevista por el ordenamiento juridico.
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Como se ha visto, existen ordenamientos juridicos en los que la ejecu-
cién es una competencia del juez, que puede ejecutar directamente o bien
ayudandose de los 6rganos previstos en el ordenamiento juridico. En este
contexto, los Estados que, como Espana, admiten la ejecucién subsidiaria
como medida de ejecucién forzosa, prevén no sélo los mecanismos para
obtener el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la resolucién ju-
dicial, sino también la posibilidad de dirigirse a la Administracién afectada
para exigirle que acarree con los gastos de la ejecucion.

D) La responsabilidad.

Para concluir, queda hacer referencia a la institucién de la responsabi-
lidad civil. Este puede ser un eficaz remedio para disuadir a la Administra-
cién de inejecutar, pero también de garantizar al individuo una suma de
dinero que pueda satisfacer sus intereses.

Un amplio nimero de informes mencionan la responsabilidad como
una suerte de corolario del sistema. Los Paises Bajos la admiten en ciertos
supuestos, exigiendo que el individuo se dirija al juez civil en ejercicio de
un recurso ordinario de responsabilidad civil. Este tipo de recurso se em-
plea asimismo en Austria, en Inglaterra y en Gales para exigir la repara-
cién de los dafos causados por una Administracién que no ha ejecutado.
En Bélgica, la responsabilidad deriva de una accién explicita de responsa-
bilidad contra la Administracién.

En Espafia, la posibilidad de exigir responsabilidad patrimonial de la
Administraciéon no se deduce directamente de los textos legales. Se trata,
en realidad, de una interpretacién jurisprudencial segiin la cual dicha res-
ponsabilidad es admisible en tanto en cuanto la Administracién no ha eje-
cutado, o bien en los supuestos en los que ha ejecutado pero de una mane-
ra incompleta o defectuosa.

Finalmente, en Turquia, la responsabilidad puede derivarse directa-
mente de la Constitucién o bien puede ser de origen legal. La responsabili-
dad constitucional nace de una vulneracién del principio de Estado de De-
recho. La responsabilidad legal puede ser una responsabilidad por falta,
penal, financiera o politica. En todos estos casos, la responsabilidad puede
afectar bien a la Administraciéon como a un todo, bien a uno de sus funcio-
narios (en Marruecos, la doctrina propone la deduccién de responsabili-
dad personal del responsable administrativo que se abstiene sin razén jus-
tificada de dar efecto a la resolucién judicial). Por el contrario, en Senegal,
la responsabilidad personal o penal del agente competente no se encuentra
prevista.
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III. LAS GARANTIAS PARA ASEGURAR LA EJECUCION
1. Vias extrajudiciales

La ejecucién de resoluciones contencioso-administrativas sigue siendo
una funcién muy ligada al 6rgano encargado de resolver la litis y, en conse-
cuencia, resulta dificil comparar el papel que ostentan las vias extrajudi-
ciales de ejecucion con el que desempenan los instrumentos expuestos en
la parte II de este Informe. El acceso a los mecanismos extrajudiciales es
todavia una alternativa secundaria, pero muestra una tendencia a reforzar
los procedimientos principales de ejecucién de resoluciones contencioso-
administrativas. Bien es cierto que las vias de ejecucién expuestas en la
parte II atn conforman la principal fuente de ejecucién, pero pueden re-
forzarse a través de las siguientes técnicas: mediacién, control parlamenta-
rio, informes publicos, acciones disciplinarias sobre funcionarios y control
mediatico. Los informes de Austria, Bélgica, Espafia, Finlandia, Grecia, In-
glaterra y Gales, Mali, Suecia, Suiza y Turquia han hecho referencia a al-
gunos de estos mecanismos, aunque se ha puesto un especial énfasis en el
papel de los mediadores, también conocidos en la tradiciéon escandinava
como Ombudsmen.

En Austria, Bélgica, Espana, Finlandia, Grecia, Mali, Marruecos, Sene-
gal, Suecia y Suiza, los mediadores desempefian un importante papel para
garantizar el ejercicio del poder por parte de las autoridades, incluyendo
también la actuacién judicial. Debe destacarse que, en Mali, el articulo 13
de la Ley de Mediacién ha previsto poderes especiales de mediacién en el
caso de deficiencias o ausencia de ejecucién de resoluciones judiciales.
Aunque los mediadores, como en Bélgica, tienen su actuacién proscrita en
asuntos sub iudice, no se les impide que ejerzan sus poderes sobre la ac-
tuacién judicial en si misma considerada. Los mediadores pueden encon-
trarse garantizados mediante disposiciones constitucionales, como en el
caso de Grecia o Esparia (art. 103.9 de la Constitucién griega y art. 54 de
la Constitucién espafola). En algunos casos se constituyen a nivel regio-
nal, como en Suiza (los cantones de Zurich y Vaud, los demi-cantons de
Bale-Ville y Bale-Campagne, y las ciudades de Zurich, Winterthur y Berna
cuentan con sus propios mediadores para asuntos publicos), o también
pueden cefiirse a ambitos concretos de la accién administrativa, como en
Espaifia. Debe destacarse que los mediadores no desempefian funcién juris-
diccional alguna, en la medida en que su papel se limita a aspectos consul-
tivos entre las partes de un litigio, con el solo propésito de alcanzar una
solucién adecuada para un problema especifico. En el ambito de la ejecu-
cién de resoluciones contencioso-administrativas, el mediador se centrara
en la busqueda de un equilibrio entre los recurrentes y el poder publico,
pero su decisién no tendra fuerza vinculante alguna. Tan sélo los informes
de Suecia y Grecia han apuntado a los poderes de los mediadores suecos y
griegos para iniciar un proceso, pero su funcién seguira circunscrita a la
busqueda de una solucién no vinculante (si bien en Suecia el mediador tie-
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ne la facultad de ejercer acciones penales de oficio). A pesar de la falta de
poderes, la mediaciéon aparece como un sistema altamente respetado ahi
donde se encuentra, y sus actividades se hacen publicas a través de memo-
rias publicas y periédicas.

En Inglaterra y Gales, el Parlamento ostenta un papel destacado en el
control de la ejecucién de sentencias en materia juridico-administrativa,
especialmente mediante las tareas que le son asignadas al Parliamentary
Commissioner of Administration. Aunque sus potestades son escasas, se ha
creado una institucién similar y mas fuerte en Irlanda del Norte: el Com-
missioner for Complaints, quien tiene la facultad de instar al fiscal general
para que éste accione la ejecucion, al contrario de lo ocurrido con el Par-
liamentary Commissioner for Administration. El informe austriaco también
subraya las actividades de los miembros del Parlamento en sus labores de
escrutinio para detectar deficiencias en el ejercicio del poder publico, in-
cluyendo las actividades judiciales y el acatamiento de la Administracién a
las 6rdenes de los Tribunales. El derecho de peticién es otra institucién
parlamentaria destacada por los informes alemén y espafiol, a través de la
cual los ciudadanos plantean cuestiones directamente a los miembros del
Gobierno en sede parlamentaria.

Otra fuente de control democratico y extrajudicial la encontramos en
Mali, donde el Gobierno se expone anualmente al llamado «espacio de in-
terpelacién democratica» (EID), desde 1992. Se trata de una fuente origi-
nal de participacién y control segin la cual los ciudadanos plantean cues-
tiones al Gobierno sobre asuntos relacionados con la «maladministracién».
El EID resume sus actividades una vez al afio y esta presidido por el Minis-
tro de Justicia. Aunque sus funciones estan replantedndose actualmente, es
un mecanismo abierto y transparente altamente valorado por los ciudada-
nos de Mali y, por tanto, una via eficiente en el ejercicio de un control so-
bre las autoridades publicas.

La transparencia puede ser otro medio para garantizar la ejecucién de
las resoluciones contencioso-administrativas. Por tanto, el ordenamiento
juridico austriaco ha previsto un informe anual de los Tribunales conten-
cioso-administrativos en el que se describen las actividades y se destacan
las principales dificultades de este orden a lo largo del afio. Es un instru-
mento meramente informativo, pero proporciona una técnica eficaz de
control para mantener el pulso al nivel de cumplimiento de las resolucio-
nes contencioso-administrativas.

Otras fuentes que también pueden reforzar la ejecucién de resolucio-
nes contencioso-administrativas son las medidas disciplinarias aplicadas a
los funcionarios publicos (destacadas por los informes de Alemania, Aus-
tria, Finlandia) y la supervision ejercida por los medios de comunicacién,
especialmente en aquellos asuntos altamente polémicos, también conoci-
dos como test-cases (tal como destaca el informe de Inglaterra y Gales). El
conjunto de estas vias de control ha sido ya expuesto en la parte II de este
Informe.
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2. Acceso al juez de la ejecucion

Esta cuestién ha sido estudiada en las partes II y II1.1 del presente In-
forme. Con objeto de evitar mayores redundancias, nos remitimos a las
secciones correspondientes.

3. Ejecucion de transacciones extrajudiciales

Los informes de Benin, China, Finlandia, Inglaterra y Gales, Paises Ba-
jos y Espafia han expuesto el papel de las transacciones extrajudiciales en
sus correspondientes ordenamientos juridicos y las férmulas existentes
para efectuar su ejecucién. La ejecucion de la transaccién esta supervisada
por los propios Tribunales en China, Paises Bajos y Espafia, y las potestades
del Tribunal contencioso-administrativo se ejerceran conforme al sistema
general de ejecuciéon de resoluciones. La transaccién se presenta como un
medio para llegar a un acuerdo sobre la disputa objeto de la litis o sobre las
formas concretas para asegurar dicho acuerdo. Los informes de Espana, In-
glaterra y Gales y Paises Bajos destacan el primero de estos acuerdos, mien-
tras que en Benin y Finlandia el segundo tipo desempefia un papel mas re-
levante. El informe chino menciona ambos tipos de acuerdos por igual.

En China, la transaccién extrajudicial puede servir para acordar el ob-
jeto principal de la disputa, y muy especialmente en casos atinentes a la
responsabilidad patrimonial del Estado. Sin embargo, parece que las tran-
sacciones son mas frecuentes cuando se trata de acordar los medios de la
ejecucion de una resolucién contencioso-administrativa. En estos casos, el
Derecho administrativo chino promueve el acuerdo entre las partes. Las
reglas procesales sobre esta cuestién permiten que la transaccién «altere
los medios de ejecucién, su objeto, una cantidad o sus plazos».

A diferencia del sistema chino, el ordenamiento juridico-administrati-
vo espafiol ha desarrollado el primer tipo de acuerdo transaccional, rela-
tivo al contenido del asunto y no a su ejecucién concreta. El articulo 113
de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa ofrece a las par-
tes la posibilidad de ejecutar la transaccién previamente acordada me-
diante intervencién judicial. En tales supuestos, el Tribunal aplicara las
normas generales sobre ejecuciéon de sentencias contencioso-administra-
tivas, aunque con escasas excepciones a las mismas. En los Paises Bajos
la transaccion que afecta al contenido de la litis puede ejecutarse también
por via judicial. Segun el Derecho administrativo holandés, «si en el
transcurso del proceso se modifica o revoca el acto administrativo im-
pugnado, la accién de nulidad se entendera ejercida contra el acto en su
forma modificada». Por tanto, el acuerdo se convierte en el objeto formal
del proceso contencioso-administrativo, y la norma recién citada faculta
a los Tribunales para supervisar la ejecucién de dicho acuerdo.
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