LA UNIDAD DEL ESTADO Y EL PROBLEMA
DE LA EJECUCION DE SENTENCIAS

En la magnifica conferencia que sobre el problema que plantea la
nueva ordenacién de lo contencioso-administrativo en Espaita pronuncia-
ra recientemente Jesis GONZALEZ PEREZ se trat6 el problema de la eje-
cucién de sentencias.

Sin duda constituye uno de los temas claves del actual Derecho admi-
nistrativo, y sobre él existe numerosa bibliografia. El fallecido profesor
granadino Miguel CUEVAS publicé interesantes trabajos acerca de esta
cuestién en la «Revista de Derecho Publico» alla por el aio 1933. Pos-
teriormente, se han ocupado de este mismo tema S. ROYO-VILLANOVA,
Cirilo MARTIN. RETORTILLO y Jesiis GONZALEZ PEREZ.

GoNZALEZ PEREZ expoma una solucién propugnada por ALCALA- ZAMORA
DEL CASTILLO y que consistia en la creacién de un Tribunal mixto o de
conflictos, o en arbitrar una solucién judicial (1).

Jesis GONZALEZ PEREZ coincide en gran parte con la solucién que
defendié don Nicolas PEREZ SERRANO en e] brillante discurso con el que
se inauguré$ el aiio 1954 el Instituto Nacional de Estudios Inridicos.

Mi ilustre maestro de Derecho Politico. don Nicolas PEREZ SERRANO,
defendia que para que no cuedasen en mera ilnsién las sentencias pro-
feridas por los Tribunales de lo contencioso-administrativo, era preciso
que se publicara por el Trihural Sunremo el texto inteero de las sen-
tencias de lo contencioso. con Yo rual verdria a prodnrirse vra especie
de coaccién moral sobre 1a Administracidn. lesvis GONZALEZ PEREZ, como
perteneciente a la nueva generacién, adopla siemnre un punto de vista
realicta de ardiente amor a la verdad. cue ros narere muv plansible,

GonNzALEZ PEREZ es nn magnifico furista. formado en lac téenicas pro-
cesales a] mismo tiempo ane en las térnicas adminietrativas. pero, a
nuestra manera de ver. predomina en él la vicién foridica sohre 1a re.
cesaria vieidn politica rme se debhe terer siemnre al tratar de los prohla.
mas del Derecho administrativo. A nuestro juicio, el problema de la

(1) En la conferencia pronunciada en la Academia de Juricprndencin y Lerisla-
cién el 8 de febrero de 1954, sobre La reforma de la Ley de lo contencioso-adminis.
trativo.
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ejecucién de sentencias en el actual Estado espaiiol es uno de los més
vidriosos y dificiles.

Al intentar resolverlo, sin embargo, no se puede por menos de partir
de la realidad de nuestro ordenamiento juridico-administrativo, que no
es, en esencia, otra cosa que una consecuencia de nuestro ordenamiento
juridico-politico.

Debe tenerse presente que en Espafia existe un régimen juridico-
* politico cuya base indiscutible es el principio de unidad. La unidad
del Estado es algo que debe quedar siempre a salvo y deben evitarse
soluciones juridicas que, si bien estin en su punto para defender el
Estado de Derecho, podia acaso ser tachado de que defienden mas el
calificativo, o sea el Derecho, con olvido de lo sustantivo, que es el Es-
tado. Y para que no se nos objete con que queremos defender posiciones
cesaristas o totalitarias —pues nada ha estado nunca mds lejos de nues-
tra mente—, nos adelantaremos a afirmar que, aunque no coincidamos
exactamente con el pensamiento de KELSEN ni el de sus maestros JELLI-
NECK, GERBER o GIERKE, si pensamos que, desde el punto de vista de la
realidad, Estado.y Derecho son dos valores inescindibles y complemen-
tarios. Para nosotros, no es concebible un Derecho sin Estado, ni un
Estado sin Derecho, aungue no nos atrevamos a decir que el Derecho
es el Estado o que el Estado sea el Derecho. ’

Debe tenerse presente también que nuestra realidad juridico-politico-
administrativa ha sido muchas veces mal interpretada, puesto que se
han considerado como validos y predominantes conceptos tomados de
Francia y que aqui se aceptaron sin parar mientes en si entroncaban o
no con la realidad espafiola, que no es otra cosa que la tradicién espa-
fiola y el tinico posible de los progresos.

Todos los autores y tratadistas, cuando hablan de los sistemas tedri-
cos posibles para resolver cuestiones de competencia, mencionan sola-
mente el sistema judicial, el sistema administrativo, el sistema mixto y
el sistema del poder moderador. Con ello se olvidan dos cnsas: la pri-
mera, que existe también un sistema legislativo de resolver cuestiones
de competencia que puede advertirse en las Constituciones de Chile y
de Perti. La segunda cosa que se olvida es que el sistema llamado del
poder moderador es vilido, desde luego, para Francia y sélo discutible-
mente vilido para Espaiia.. Y decimos sélo discutiblemente vilido para
Espatia, pves no podemos desconocer que el R. D. de 1887 fué inspirado
por SANTAMARIA DE PAREDES y que en la concepcidn de SANTAMARfA DE
PAREDES la Monarauia era el poder moderador. Ahora bien, en la con-
cencion tradicional de Espaia, y esto se advierte claro en el Decreto
de 1854, el Monarca dirime las cuestiones de competencia no como po-
der moderador, sino en uso de su prerrogativa.

El concento de prervogativa es uro de los coricentos efe para enten-
der la Monarquia tradicional espaiiola como todas las Monarquias tra.
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‘dicionales, La prerrogativa es un concepto subjetivo frente a la com-
petencia, que es un concepto objetivo. En el francés medieval que utili-
zaban los ingleses se definia la prerrogativa con estas palabras exactisi-
mas: «Tout vient de luy et tout fuit in luy al commencement».. El po-
der del Monarca-es el poder del Gobierno, es el poder radical y origi-
nario; el Gobierno es el minimum de Estado, y con esta expresion no
queremos decir que el Gobierno sea una cosa poco importante en el Es-
tado, sino todo lo contrario. Un Estade es un Gobierno y lo que se crea
después. Cualquier Estado ha nacido siempre en torno a un micleo ori-
ginario que a veces no es otra cosa que la Administracién del Estado
anterior, que en cierto modo supervive. y otras veces es un Estado revo-
lucionario, pero que por muy revolucionario que sea no puede por me-
nos de aceptar en parte minima la minima realidad social anterior, que es
su Administracién. Una definicion realista de la Administracién vendria a
afirmar que por Administracién se entiende el puente de un Estado a
otro Estado. Esto lo vié6 muy bien TOCQUEVILLE, gue demostré hasta qué
punto la revolucién francesa no hizo otra cosa que continuar el régimen
tradicional francés.

En Espafia ha habido siempre un concepto basico del Gobierno, y
cuando se ha hablado de! Ejecutivo, casi siempre con esta exnresién se
queria designar no un poder del Estado junto a los otros poderes, sino
el poder minimo sin el cual el Estado no podria existir. Un Fstado puede
vivir sin legislacién v sin jurisdiccién, e incluso en los Fstados mas fuer-
temente caracterizados por su indole de Estados de Derecho, la juris.
diccién y la legislacion constituven sélo una funcion intermitente y pres-
cindible. Sélo el Gohierno. la Administracién y el Ejecutivo representan
lo imnrescindible del Estado.

El Monarca ha encarnado en todas las Monaraquias tradiciorales ese
minimum de Estado, v nor ello, cuardo surgen conflictos entre los po-
deres del Ectado, es el Morarca quien debe resolverlos, y no por ser nn
poder moderador, sino justamente por ser como la raiz o venero del Es-
tado mismo.

Desde el ponto de vista joridicn. las enectiones de comnetercia v el
problema de auvién dehe ejecntar las sentencias no son en el fondo otra
cosa que un problema de declind~ de atrihuciones v de he resolverles acmel
poder ane nor definicidn rp tiere atribnciones. Y no las tiene porque
es 1a razdn de ser v el arieen de tadac ellae,

" ‘Muchos antores estiman aue ORTIZ DE Z1'N16A eg el furdador del De.-
recha adminictrativo esnapol. v don Pedra GOVEZ DE 1A SERNA fiovea
entre loc mas dectacadne wnrimitivosn de! Derecha adminictrativo esnadol.

Lo miema ORTIZ n8 ZV'R1cA ane CGMEZ DR LA SFRVNA v are (COI MEIRO,
caandn hahlan del Fierntiva. lo emplesn como cirdrimo de Gohirrna, ¢
cnando afirman ane al Gohierno o al Conceio de Mirictros 0 a Ta Admi.
nistracién corresponde la ejecucién de sentencias, lo hacen no porque de-
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fiendan un sistema administrativo, sino porque defienden un sistema de
unidad del Estado. Un Estado, antes que legislar, ejecutar o juzgar, es
si mismo. Y esta mismidad del Estado, esta porcién imprescindible y
minima del Estado, es lo que tradicionalmente se ha llamado el Ejecuti-
vo, que en rigor de verdad es sindnimo de Gobierno.

Es muy interesante, por lo tanto, tener presente que el Ejecutivo o el
Gobierno encarna la unidad del Estado y que la tradicién espafiola nos
engefia que no existe otro sistema de ejecucion de sentencias que el que
encomienda la ejecucién al propio Gobierno. Apartarse de este sistema
implicaria un profundo peligro para la unidad del Estado y seria para-
déjico que fuera ahora, en 1954, cuando se propugnaran sistemas atenta-
torios a la unidad del Estado.

Ahora bien, garantizada la unidad del Estado, pues nos parece un
axioma indiscutible, creemos que en la tesis defendida por PEREZ SERRA-
NO, ALCALA-ZAMORA y GONZALEZ PEREZ hay mucho de eficaz.

Constituiria una burla intolerable para el mas elemental sentido ju-
ridico el que las sentencias pronunciadas por los Tribunales adminis-
trativos quedaran sin efecto. Ahora bien, en huenos principios, no se
puede admitir que las sentencias de los Tribunales administrativos se
Heven a ejecucién por los mismos Tribunales, sino que deben ser siem-
pre ejecutadas por el Gobierno. Muy cierta e indiscutible la afirmacién
de GONZALEZ PEREZ de que no es el Gobierno ni 1a Administracién, sino
una concreta persona fisica, la que ordena la inejecucién o suspensidn,
y que cuando esta inejecucién estd mal ordenada, ello constituye una
expropiacién individual de un bien juridico, que debe dar lugar a la
consiguiente indemnizacién y debe ser determinante de responsabilidad
por parte de ouien, sin razones para ello, ordené que no se llevara a efecto
algo que los Tribunales declararon justo. También es muy posible que,
desde el punto de vista de la técnica procesal, parezeca anormal oue las
sentencias de una jurisdicciéon no las lleve a efecto la misma jurisdiccion,
sino el Gobierno. Confesamos que no conocemos muy a fondo la técnica
procesal, y acaso desde el punto de vista del Derecho procesal nuestra
postura resulte herética. Estimamos, empero, que, situados en una pers-
pectiva politico-administrativa, que es la que por deformacién profesio-
nal siempre nos ha parecido mais exacta, no hay mas remedio aque admi-
tir que las sentencias de los Tribunales de la jurisdiccion administrativa
deban ser ejecutados por los érganos ejecutivos o de Gobierno.

El problema de ejecucién de sentencias supone acaso el problema
crucial de la sumisién del Estado al Derecho. Creemos aue el Estado debe
estar sometido al Derecho, pero el Estado no se puede someter al De-
recho nor medios coactivos juridicos, sino sélo nor medios coactivos mo-
rales. Por ello. dictada la sentencia de los Tribunales contencioso-admi-
nistrativos, debe ser el Consejo de Ministros y no el Ministro concreto
quien decida su ejecucion, pero es necesario que el Consejo de Ministros
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resuelva oido el informe del Tribunal Supremo, y, en caso de que el
Conseejo de Ministros no coincidiera con el informe del Tribunal Supre-
mo, debia pasar el asunto al Consejo de Estado. En caso de que el Go-
bierno estimara que debia discrepar del informe coincidente del Tribunal
Supremo y del Consejo de Estado, el asunto debia pasar a las Cortes y
ésta nos parece una nueva competencia de las Cortes espaiiolas, que, si no
esta claramente especificada en la actual legislacién, ei deriva sin ningin
esfuerzo de! contexto y significacion de nuestro ordenamiento actual
de Cortes.

Con este sistema que propugnamos nos parece que queda salvaguardada
la unidad del Estado, y que al mismo tiempo se da un paso importante en 1a
consecucion de un Estado de Derecho, que entendido rectamente es aspi-
racion unanime de la juventud actual.

J. GASCON HERNANDEZ
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