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EL PROCESO- CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

El proceso contencioso-administrativo es la forma juridicamente
regulada de la broteccidn del ordenamiento juridico-administrativo
por el Estqdo (1).

Noétese que en el concepto anterior hablamos de proteccion por el
Estado del ordenamiento administrativo, lo que exige que sea el Es-
tado —y sélo él— el unico a quien puede corresponder esa proteccién,
ya que es él quien; tras proscribir la tutela privada, toma a su cargo
la tutela juridica, creando como instrumento el proceso’ (2).

Por eso, cuando se dice que la potestad de aplicar las leyes, juz-
gando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde a los Tribunales
de Justicia, se nos esta diciendo —ante todo— que esa potestad com-
pete al Estado y —después— que el Estado la ejerce a través de unos
organos independientes dotados de jurisdiccién, que son los jueces
y tribunales. '

(1) Emilio GoMEz ORBANEJA y Vicente Herce QUEMADA Derecho Procesal Civil,
5.* edicién, Madrid, 1962, p. 1.

(2) Como sefala hoy el articulo 1.° de la Ley Organica del Estado, el Estado
espafiol, constituido en reino, es la suprema institucién de la comunidad nacional
y le incumbe el ejercicio de la soberama a través de los 6rganos adecuados a
los fines que ha de cumplir. '
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En segundo lugar, senala la definicién anterior que los tribunales
no protegen simplemente la norma, sino el ordenacion juridico, y la
distincién no es terminolégica, sino-de contenido, pues la aceptacién
de este ordenamiento —el tributo y homenaje al profesor Santi Romano
es obligado (3)— traera como consecuencias mas importantes:

1° El recordar la unidad juridica, dentro de la pluralidad de
ramas, hasta el punto- de que si un ordenamiento juridico
concreto (piénsese en el administrativo)l crea —o pretende
crear— instituciones que violan el ordenamiento juridico ge-
neral (lo que nada tiene que ver con las peculiaridades de
cada rama, tan licitas como necesarias), surgird una anti-
tesis que obligara a rechazar el empleo de esas categorias con-
cretas por su oposicion a la unidad juridica sustancial que
dimana del ordenamiento juridico.

2° La de enriquecer el contenido del derecho, que no queda cir-
cunscrito a la norma (4), sino que se extiende —como dice la
exposicién de motivos de la Ley de la Jurisdicciéon Conten-
ciosa (5), donde la influencia de BarLiei es manifiesta— a los
principios y a la normatividad inmanente a la naturaleza de
las instituciones. Ya admitamos el concepto de «normatividad
inmanente» como independiente, yva subsumamos esta idea
dentro de los principios de derecho natural, tradicionales, po-
liticos o sociales (6), lo que es innegable es ese enriqueci-
miento del Derecho del que venimos hablando.

(3) Santi Romano: El Ordenamiento Juridico, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1963. Traduccién sobre la reimpresién de la 2. ediciéon italiana editada
por Sansoni Firenze en 1951, por los profesores Sebastian y Lorenzo Marrin-RE-
TorTiLLO. Estudio preliminar de Sebastian Marrin-ReToRTILLO.

{4) El hecho de que el positivismo juridico esté hoy superado no justifica los
ataques innecesarios que se hacen a dicha doctrina. Suelen olvidar los criticos
algo tan importante como es la proyeccién histérica, que justifica el positivismo
aplicado al campo juridico dentro del marco histérico en que nace, como técnica
de lucha frente al poder arbitrario, o al menos carente de control juridico.

(5) La Exposicién de motivos nos dira literalmente: «...y refiere la conformidad
o disconformidad del acto genéricamente al Derecho, al ordenamiento juridico,
por entender que reconducirla simplemente a las leyes equivale a incurrir en
un positivismo superado, 'y olvidar que lo juridico no se encierra y circunscribe
a las disposiciones escritas, sino que se extiende a los principios y a la normati-
vidad inmanente en la naturaieza de las institucionzs...»

(8) Federico pe CastrRo v Bravo: Derecho Civil de Esparia. Tomo I, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1955, 3.* edicibn, pp. 485 a 489.
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3° Asegura la independencia del Derecho frente al Estado, o
alguno de sus poderes, puesto que quiza éstos puedan modifi-
car la norma, pero lo que no podran modificar ni vulnerar seré
el ordenamiento juridico (7).

La idea doctrinal del ordenamiento juridico no queda en un con-
cepto mas o menos brillante, sino que constituye una realidad préc-
tica en nuestro Derecho positivo y en nuestra jurisprudencia.

Por lo demas, dificilmente encontraremos un cuerpo de normas
en donde la idea de ordenamiento juridico lata. con tanta claridad
y precision como ocurre con las leyes administrativas y disposiciones
reglamentarias.

No se trata unicamente de que la Ley de lo Contencioso nos diga en
su articulo 83-2 que la sentencia estimara el recurso contencioso-ad-
ministrativo cuando el acto, o la disposicién que constituye el objeto
de la pretension procesal, incurra en cualquier forma de infraccién
del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder, que no
es sino una de las multiples formas de infraccién (8), sino que ya
la Ley de Procedimiento exigira una perfecta adecuacién por parte
de la Administracién a este ordenamiento, tanto por lo que atafie al
contenido de los actos administrativos (art. 40), como al fundamento
de los recursos (art. 115), anulabilidad de los actos que infrinjan el
tan citado ordenamiento (art. 48), etc.

La.utilizaciéon que la jurisprudencia hace —en forma continuada—
de este concepto (piénsese en el silencio positivo ad exémplum) (9)
revela la absoluta primacia de ese ordenamiento juridico.

(7} Véase el magistral libro' de Eduardo Garcia pe EnTERmia: Legislacién dele-
gada, potestad reglamentaria y control judicial, Editorial Tecnos, Madrid, 1970.
En mi opinién, el citado autor desarrolla y amplia en esta obra maestra algunas
de las ideas tratadas con anterioridad en. su monografia La lucha contra las
inmunidades del poder en el Derecho Administrativo, num. 38 de esta REVISTa,
pp. 159 a 205.

(8) Sebastian MmriN-Bzrdnﬂuo Baquer: La desviacién de poder en el De-
recho esparol, num. 22 de esta Revista, pp. 129 a 175..

(9) Consultese entre otras sentencias sobre el silencio positivo las de 31 de
octubre de 1963 o 18 de marzo de 1970, ambas de la Sala Cuarta del Tribunal
Supremo. .
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CAUCE PROCEDIMENTAL

'El ‘proceso- .contencioso-administrativo, en su :fase -procedimental,

se inicia —por regla general:— en forma- muy simple: un escrito re:
ducido a citar. el acto :por razén del cual se formule y a solicitar que
se, tenga. por interpuesto .el-recurso:(art. 57 de. la Ley:de:lo Contencio-
so), regla general que tan.sélo quiebra en el.proceso de lesividad (ley
v.articulo citado), en el de impugnacion de la validez de elecciones
y subsiguiente proclamacibn legal de diputados provinciales. y con-
cejales (art. 119) y el que tiene por objeto recurrir ¢ontra los acuerdos
de: las -Corporaciones. locales  cuando resuelvan. acerca de las condi-
ciones legales de los proclamados. concejales o diputados. (10).
_ :Tras el escrito inicial .se formulara la.démanda;, que .abre la.fase
alegatoria, a la que seguiran las posibles defensas o excepciones pre-
vias. (11), contestacion, periodo probatorlo. vista -0 conclusiones; et-
cétera (12). L C o Lo L S

Sin. perjuicio de.las crisis procesales subjetivas, objetivas o de ac-
tividad que pueden paralizar e incluso retrotraer lo actuado en in-
cidente de nulidad de actuaciones (13), el proceso--contencioso-'a'.dmi-‘
nistrativo puede tener una terminacién anormal: renuncia:- desis:
timiento; allanamiento, satisfaqcién extraprocesal de la pretension,
caducidad de la instancia, hechos que impidan su continuacién, et-

H

R

(10) El legislador, bajo un mismo epigrafe que integra la seccién 3.° del ca-
pitulo 4.°, titulo IV de la Ley de lo Contencioso (procedimiento sobre validez de
elecciones y aptitud legal de los proclamados concejales o diputados provinciales),
subsume los dos procedimientos a que se acaba de hacer mencién, que pueden
ofrecer analogias, pero que son independientes, como lo demuestra el hecho de
que contra la sentencia recafda en el primero no cabe recurso alguno, en tanto
que sobre la dictada en el segundo de estos procedimientos especiales cabe recurso
de apelacién.

.(11) Las defensas o excepc1ones previas, reguladas en- los articulos 71 al 73
d: la-Ley de lo Contencioso, ‘constituyen una excepcuﬁn al “principio formulado
en el. articulo 126 ordenando el que todas las cuestiones" mc1dent.ales (incluso las
que se refieran a nulidad de actuacxones) se sustanaen en’ pleza separada y sin
suspender el curso de los -autos. L

(12) A mas, las que puedan derivar del uso por el tribunal del articulo 43 de
la Ley de lo Contencioso, -que -debera ser objeto: de correcta mterpr‘etacuﬁn S0
pena de que incluso entre en )uego la revision (apartado g) del articulo 102 de la
Ley que se acaba de citar).. .

- (13)* ‘Sobre crisis procésales, véase: GUASP Derecho Procesal Civil, Insmuto -de
Estudios Politicos, Madrid, 1981, pp. 510 a 525.
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cétera - (14), pero.la forma ordinaria de.terminacién del proceso.con-
tencioso es mediante sentencia contradictoria (15), que decidird todas
las cuestiones controvertidas en el proceso, pronunc1é.ndose —como
sefala el articulo 81 de 1a' Ley de la Jurisdiccién Contencmsa.— sobre
la 1nadm1s1b111da.d “estimacién’ o desestlmacxon del recurso, conte-
mendo —ademaéas-" el pronunmamlento que corresponda. respecto a
'costas (16) Co ‘o S ’

EFECTOS DE LA SENTENCIA

La sentencia llevara aparejada una serie de efectos que pueden
clasxﬁca,rse en:, sustantwos y procesales

H

Los efectos sustantwos directos . (17) tendran un aJcance dlstmto
segun el contenido del fallo. Si fue estimatorio, la. resoluciéon produ-
cira efectos erga omnes, dada la desaparicion o modificacién del acto
administrativo objeto de la pretension (18). La sentencia que declare
la. inadmisibilidad o desestimacién ‘del recurso sélo producira efectos
inter partes, como léglca. consecuen01a de la mamov111dad del acto
impugnado.

(14) En orden -a estas formas de terminacién del proceso,. y sobre la posibilidad
o 'imposibilidad de transaccion: - Jesus GonziLez PErez, Derecho Procesal Adminis-
trativo, tomo. JdI, pp. 828 a 889, Instituto .de -Estudios Politicos, 2.* edici6n, Ma-
drid, 1988. ' : ’

(15) Hablamos de sentencig «contradictoria» pare, diferenciar la terminacién
normal del(proceso de. aquellos otros supuestos en’ que también terminan "por
sentencia, pero dictada sin oposicion,  como .ocurre en el allanamiento (art 89,
Ley de la Jurisdiccion Contenciosa). -

(18) En matena de costas procesales 1a regla,general es. que cada parte
pggue l_as suyas, vy las comunes por mitad, por lo que la imposicién:de las costas
deriva de temeridad o mala fe de cualquiera de las partes, incluida la Adminis-
tracion. Lo .expuesto, sin perjuicio de clertos supuestos-de..gratuidad subjetiva
{coadyuvante, salvo en los recursos e. incidencias que promueva con indepen-
dencia de las partes principales), -objetlva. (recursos contra actos de :la ‘Adminis-
tracion -local, b_procedimjento especial ‘en materia de personal o en el .proceso
de revisién). _ c S S

(17) Senalamos «directos» frente a los sindirectos», cuales- son 'las posibles
responsabilidades de los miembros que. integran el .tribunal; 'levantamierto de
una suspensiéon acordada del acto administrativo impugnado; fortalecer un pre-
cedente administrativo; crear jurisprudencia si la sentencia fue dictada por el
Tribunal Supremo etc.

(18) Nos es indiferente hablar de - efectos erga omnes o -efeétos entre las
partes y respecto de -las personas afectadas. por los mismos», como dice el legis-
lador en el articulo 88-2 de la Ley de lo Contencioso:
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A mas de estos efectos sustantivos, la resolucién provocara diversos
efectos procesales: o ‘

1.° Pronunciamiento en cuanto a costas.

2° Recursos .contra las resoluciones impugnables y perjudiciales,
ya porque no otorgan la tutela juridica conforme a lo solici-
tado, ya porque no la 'otorgan suficientemente (19), debiendo
quedar excluido de recurso las resoluciones firmes. Ni la au-
diencia al rebelde (20), ni el recurso extraordinario de revi-
sién (21), ni tan siquiera la apelacién extraordinaria son re-
cursos en su propio sentido (22).

3.° Cosa juzgada. » ' '

4° Ejecucién.

Pues bien, a través de este tema vamos a desarrollar la ejecuciéon
de las sentencias contencioso-administrativas, que constituye nuestro
especifico campo de estudio.

v

PROCESO ADMINISTRATIVO Y COSA JUZGADA

Cuando la resoluciéon recafida en el proceso contencioso-adminis-
trativo ha adquirido firmeza, ya por ser inimpugnable, ya por no
haberse recurrido en tiempo y forma, entra en juego la cosa juzgada.

(19) En- caso de aclaracién, el auto aclaratorio forma parte de la sentencia,
a efectos de computar el plazo para su impugnacion.

(200 La rebeldia nace de un hecho objetivo: la incomparecencia del deman-
dado citado en' forma, cualquiera que sean los motivos. Esto exige que a poste-
riori, y dentro de.determinados plazos adecuados a las formas de citacién, pueda
indagarse respecto a las causas que provocaron la rebeldia —y quizd la inde-
fensibn— permitiendo una audiencia al rebelde que, si- obtiene resultado favo-
rable, provocari una verdadera revision del proceso. La aplicacién de este recurso
al campo contencioso-administrativo nace tanto del sentido espiritualista que
informa toda nuestra legislacion como de la simple aplicacién de la disposicién
adicional 8.* de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa, que remite a la Ley de
Enjuiciamiento Civil.

(21) La revisién no es un- recurso, sino un proceso que constituye la- trans-
posicién legal de la restitutio in integrum por lesion.

(22) La apelacién en interés de la Ley que contempla el articulo 101 de la
Ley Contenciosa tiene como finalidad unica la de fijar }a doctrina legal con idén-
tico alcance que - en el campo civil, segun tiene declarado la jurisprudencia del
Tribunal Supremo, con ininterrumpida reiteracién (sentencias de 8 de junio
de 1860, 12 de diciembre de 1961, ambas de la Sala Quinta, etc.).
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La cosa juzgada, que garantiza la intangibilidad del resultado de
todo proceso para que —como dice Cuiovenba (23)— la vida social se
asiente sobre la convivencia y la seguridad juridica, opera en poten-
cia desde la firmeza de la resolucién y en la practica desde el mo-
mento en que se intente interponer cualquier .recurso .0 reproducir
la litis (24). ’

La viabilidad legal de la cosa juzgada la encontramos en el De-
recho espafiol, en los articulos 1.251-1.252 del Coédigo Civil y articu-
lo 408 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Pero... ¢ses de aplicacién la
figura de la cosa juzgada, en su doble vertiente formal y material (25)
a las resoluciones contencioso-administrativas?

- La contestacién tiene- que ser afirmativa y categorica, como se-
fiala Rovo-ViLLaNova #28), ya se examine el interrogante desde un
prisma .doctrinal, legal .0 jurisprudencial.

Doctrinalmente podemos afirmar que no hay autor que defienda
la inaplicabilidad de la cosa juzgada al proceso contencioso.

Legalmente bastara con la aplicaciéon de la Disposicidn adicional
sexta de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-adminis-
trativa y subsiguiente remision a la Ley Procesal Civil v sus articulos
ya citados. '

(23) La aplicacién de la cosa juzgada y su sentido lo desarrolla CHIovENDA €n sus
Instituciones de Derecho Procesal Civil, tomo I, p. 414.

(24) Los requisitos necesarios para declarar la existencia de cosa juzgada son:
A) Que la resolucién que se haya dictado recaiga sobre el fondo del asunto.
B} Que sea firme. C) Que exista identidad de sujetos, sin perjuicio de que por
aplicacién de lo preceptuado en el articulo 88-2 de la Ley de la Jurisdicciéon Con-
tenciosa las sentencias produzcan efectos entre las partes y las personas afectadas
por acuerdos administrativos revisados por los organos jurisdiccionales. D) Que
la pretensién procesal tenga el mismo petitum. E) Que los hechos quc funda-
menian la pretensién procesal ya resuelta sean los mismos que los que funda-
mentan la segunda; es decir, que si, aun existiendo el mismo petitum, varian las
causas facticas en virtud de las cuales se solicita la anulacién del acto, no se
aplicard4 la cosa -juzgada (sentencias del Tribunal Supremo de 18 de noviembrg
de 1983, 31 de marzo de 1965, etc.). F) Que temporalmente no haya habido cambio
en las circunstancias fundamentales que produjeron la decision judicial (piénsese
—ad exémplum— en las mutaciones urbanisticas), que de existir harian cesar
la eficacia de cosa juzgada, haciendo inutil su invocacién. G) Que si bien la cosa
juzgada se extiende solo a las declaraciones contenidas en el fallo, los motivos
juridicos que provocan tal decisién —Considerandos— pueden ser cxaminados
para interpretar el alcance de la parte dispositiva.

(25) La cosa juzgada formal juega dentro del propio proceso, dando lugar a
la firmeza e ininpugnabilidad de la resolucién. La cosa juzgada material exige
que todo nuevo proceso tenga que partir de la parte dispositiva o fallo de la
resolucion sobre la que se proyecta la cosa juzgada.

(28) Segismundo Rovo-ViLLanova: Consideraciones sobre la fuerza de cosa juz-
gada de las sentencias de .los historiales contencioso-administrativos, <Estudios
dedicados.:al profesor GascON y Marins, tomo I, «Estudios de”la Administracién
Locals, Madrid, 1952, pp. 818 a 828. ' .
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~t; La: jurisprudencia viene reiterando: la aplicacion del instituto de
la cosa-juzgada al proceso contencioso (27), siendo hoy innecesario
el encuadrar:esta excepcion -dentro dela incompetencia de jurisdic-
cién —como: ‘se;,h‘aciacen"]a.'antigua Ley—, toda vez que en la vigente
esaﬂ’cosaslnuzgadauesta confxgurada como -causa -especifica de madm1-
sibilidad- d&] ‘recurso en el.articulo 82 (28).

“Por supuesto que esta autoridad de cosa:juzgada se proyectara
tanto sobre la administracién como sobre los particulares.

De lo expuesto ‘hasta aqui resulta que la firmeza es el primer
instituto. que nace de la cosa )uzgada La elecucmn sera otra de sus
derivaciones. : il e -

- Obsérvese, pues, que la:firmeza del fallo es requisito sobre el que
se asienta tanto la cosa juzgada como la ejeclicién (29). luego que
sean firmes las sentencias de las Salas de lo contenciosoradministra-
tivo del Tribunal Supremo o de las Audiencias Territoriales, se co-
municaran en el plazo de diez dias, por medio de testimonio en forma,
al o6rgano a quien corresponda para que - la lleve & puro 'y debido
efecto, adopte las resoluciones que procedan y practique lo que ex1ge
el cumplimiento de las declaraciones contenidas en el fallo.

El articulo 104 que acabamos de transcribir, de la Ley Jurisdic-
cional, contiene unos mandatos categéricos

i

1° Acatar la resolucxon en toda su mtegndad cualitativa y cuan-
titativa. v .

20 Preparar el camino para su mmedxata e;ecucxon

3.2 Llevar a efecto esta ejecucion.

\'

EchvcmN.f.CQNIENQloso-ADMmzsTRAuvA: NATURALEZA

iy . - RN

Las afirmaciones contenidas en el precepto que acabamos de citar
nos llevan a una: conclus1én indubitada: - en prmc1plo y salvo ‘las
excepciones a que’ luego nos referiremos, la sentencm reca.lda en el

1 . -

(27) La jurisprudencia .es. uniforme. quza por el mas perfecto desarrollo téc-
nico de esta idea puedan citarse las sentencias de 30 de octubre de ‘1920 o Ia
de 9 de noviembre de 1944.

(28) La distinta tipificacién legal de la cosa juzgada, antes y después de la
nueva Ley, puede-estudiarse en Francisco Pera VERDAGUER:" Comentarios a la Ley
de lo Contencioso-administrativo, Barcelona, 1962, p. 252..

(29) Valentin-SiLva MEeLErO: La cosa juzgada en el proceso cwzl «Revista
General de Legislaciéon y Jurisprudencia», tomo 168, afno 1963. ’ :
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proceso administrativo. tiene que cumplirse. Pero, ;qué naturaleza
juridica tiene.esta ejecucion? (30). .- - ..

* La ejecucion:.que . estudiamos no es sino'-una modahdad de la
e]ecumén ‘en general y, por-tanto; exige transponer aqui-las :distintas
teorias -formuladas para fijar la naturaleza juridica de la ejecucién.
“'Pard un-‘sector de la doctrina tendra esta ejecucién- naturaleza
administrativa, pues si todo ejecutor esta realizando —por esencia—
una act1v1da.d administrativa, esto result.a mas categoérico en la eje-
cucién contencioso- admlmstratlva en donde es la propia Administra-
cién la que lleva. 8 cumplldo éfecto lo que ordena el tribunal; lo que
scurre tanto en Espaifia como en dlversos palses extran)eros

Para otros autores la e)ecucu’m tlene naturaleza mixta. Sera ]udl-
cial la resolucmn —o resolucmnes— dlct,adas en e]ecumén y sus inci-
dentes Sera a,dmlmstratwa la mater1allza.cu5n de llevar a efecto lo
ordenado mdependlentemente del drgano que realice los actos ma-
teriales o técnicos. ) v . _ o

Finalmente, son muchos los expositores que piensah qﬁe la ejecu-
cién de toda sentencia (y la contencioso-administrativa no constituye
una excepcion) tiene naturaleza procesal y, por ende, judicial Son
varias las razones que ava]an esta aflrmacxon

1> La ejecucion no hace sino llevar a efecto una resolucion judi-
©+ cial y, por lo tanto, los’actos materiales o ‘técnicos en que la
ejecucién consiste carecen de viabilidad propia e independien-
- te, recibiendo naturaleza analoga a la de la resolucién que

. da sentido y fundamento a esta ejecucion. .

.La consecuencia es simple. Teniendo la resolucu’m 0- sen-
tencia naturaleza judicial,, por.lo. menos. habria que admitir
_que la éjecpcién es una .figura.de naturaleza juridificada.

2° -Los escritos y peticiones que se presentan en periodo.de eje-
cucién de sentencia  tienen que ser formulados por las partes,
a quienes se les exigen los requisitos generales de caréacter
'procesal (y no admm;stratwos) de capacidad para ser parte,
-capa01dad procesa.l legltlmamon y adecuacién de poder de
postulacion. ‘Esta claro que si'la funcmn_ de ejecucién fuera

(30) Sobre la naturaleza juridica de la ejecucion, consultese a- Jesus .Gox-
zaLez PERez en su monografia La ejecucion de las sentencias contencioso-admi-
nistrativas, :«Nueva' Enciclopedia Juridica Seix»; tomo. VIII, p. 116. Esta exposicion
aparece reproducida en su- Derecho Procesal Adm;mstratwo (citado- en la no-
ta 14), tomo II, pp. 946 a 951. - o
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administrativa, estos requisitos vendrian dados por la Ley de
Procedimiento Administrativo y no por la de lo Conténcioso.

3° Los tribunales resuelven, en todo .caso, respecto-a los incidentes
que puedan plantearse en ejecucion de sentencia, incluida la
anulacién de los actos administrativos contrarios a lo ‘orde-
nado en.la sentencia. ;Cémo puede tipificarse esta actividad
de administrativa?

Los argumentos expuestos y otros que podrian aducirse permiten

dar a la ejecucién una naturaleza juridica. Sobre esta base nos resulta
indiferente el hablar de un nuevo proceso de ejecucion, o del mismo
proceso declarativo en fase ejecucional. _
" Esto ultimo parece mas légico, pues no hay por qué hacer de una
misma contienda dos procesos distintos. Nos encontramos —en nues-
tra opinion— con un unico proceso en donde se dan diversas etapas
o fases: primera instancia, apelacién, revisién, ejecucion, etc., que
no son, por tanto, sino partes de un todo (31).

VI |

FoRMAS DE EJECUCION

Tedricamente la ejecucién de las sentencias contencioso-adminis-
trativas puede llevarse a efecto de tres formas distintas:

1 Que la ejecucion la lleven a efecto los tribunales, siendo la
Administracion organo ejecutor mas o menos cualificado.

2° Que la ejecuciéon quede en manos de la Administracién. con
mayor o menor fiscalizaciér® judicial.

3° Que la ejecucién quede en manos de unos ejecutores, inde-
pendientes de tribunal y Administracion, subordinados ya al
poder legislativo, ya al Jefe del Estado (32).

(31) No creemos que se trate de un proceso nuevo, sino que —como hemos
apuntado— constituye una fase mas del unico existente. No se olvide —ademas—
que en el campo procesal-administrativo no existe mas que un tipo de proceso:
declarativo o de conocimiento (no hay, por tanto, procesos ejecutivos ni caute-
lares), ya sea ordinario o especial. Esto no impide que el proceso declarativo
pueda tener un contenido puramente declarativo, constitutivo o de condena,
segun deriva de los articulos 41 y 42 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa. )

(32) El Jefe del Estado actuaria no como Jefe de la Administracién, sino como
Jefe de Estado (valga la redundancia), cuyo alcance nos lo dara el titulo II
de la Ley Orgénica del Estado. -
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Prescindiendo -de esta tercera posibilidad, mas teérica que practica,
puesto que nos parece .ilégica 'la creacidon de un pequefio poder, para
ejecutar las sentencias contenciosas, ya sea independiente, ya se ligue
a las Cortes (33) o0 a la Jefatura del Estado; las tinicas soluciones via-
bles en la practica son dos:

A) Elecucwn judicial, a la que se oponen .diversos razonamlentos
relteradamente expuestos:

81 el pqder judicial es el encargado de la ejecucién, no hara sino
llevar 'a, cabo actos propios del poder ejecutivo —QuUINTANA REDON-
po (34)—, opuestos al.més elemental principio de separacién.de poderes
—Guarta MARTORELL (35)—, y con olvido de que es el poder ejecutivo
o gobierno, quien .encarna .la unidad del Estado, ensefiandonos la
tradicién histérica —Gascon HErRNANDEZ (36)— que no existe .otro siste-
ma de ejecucién de sentencias contencioso-administrativas, que el que
encomie_ndq esta misién al ejecutivo, so pena de entrar en un peligro
—real y profundo— para la unidad del Estado.

Aun reconociendo que la ejecucion judicial de .las sentencias dic-
tadas en los-procesos contencioso-administrativos, no es sistema seguido
ni por la legislacion comparada, ni por la espafola histérica o actual
anterior a la Ley Organica del Estado; creemos que las criticas que se
hacen al sistema son tan pusilanimes como ‘equivocadas.

No deja de resultar extrafio el que hoy, cuando la Administracion
lo invade todo en aras del intervencionismo y la planificacién (37), tan
necesaria como .a veces mal realizada, se sigan repitiendo las oble-
ciones expuestas

La extrafeza por esta oposicion a la ejecuciéon judicial sube de
tono si observamos el actual panorama del .Derecho admmlstra.tlvo
espafol.

-

(33) La historia nos demuestra cumplidamente que €l control parlamentario
es a todas luces insuficiente. Mas que insuficiente cabrfa decir inexistente, aun
en aquellos paises en que se ha exigido.

(34) Carmelo QuiNnTana ReponNDO: Ejecucion de sentencias dictadas en los pro-
cesos contencioso-administrativos (Temis, «Revista.de Ciencia y Técnica Juridica»,
numero 9, Facultad de Derecho de la Universidad de Zaragoza, p. 83).
~ 435) Aurelio Guaita MarTtoRreLL: Ejecucion de sentencia en el proceso admi-
nistrativo espafiol, num. 9 de esta RevisTa, aflo 1952, septiembre-diciembre, pa-
gina 69. . : :

(38) José .Gascon Hernanbez: La unidad del Estado y el problema de la ejecu-
cion de sentencias, num. 13 de esta Revista, enero-abril 1854, p. 248.

(37 .Sebastian MaRTiN-RETORTILLO BaQUER: Presupuestos politicos y fundamen-
tacion constitucional de la planificacion administrativa, nam. 50 de esta REVISTA,
paginas 111 a 143.
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.sa>Bajedasrubrica; «Infracciones administrativas», la Administracion se
an;(o'ga,.,a.-,t, ribucienes<propias de la jurisdiccién penal (38), y.esto parece
algo normal y?natural; pese a que esas.presuntas infracciones (sélo pre-
suntas, pues. muchas veces encubren verdaderas- figuras delictivas)
vayan acompafadas —al mismo tiempo, o lo que es lo mismo, por ana-
logo hecho—de sa.ncmnes penales, laborales, o de ambas clases.

Por-otra parte, se nos dice por la doctnna tanto pohtlca como
administrativa, que la teoria de la divisién’ de poderes es una ten-
dencia méas o menos acusada, pero nunca un axioma (39).Sin embargo
cuando se defiende la:ejecucién judicial de'las sentencias contencioso:
administrativas; se prohibe tal posibilidad, en aras de’ esta sacrosanta
divisién de -poderes que en definitiva' ‘no es principio absoluto smo
una tendencia. ¢ Tiene expllcaaon ‘racional esta antinomia? -

- Decir ‘qué con la ejecucion judicial se rompe la tnidad ‘del Estado
tampoco parece muy inteligible, pues nos parece que se ‘confunden
los conceptos de Estado y Gobierno, ¢lvidando que ese Gobierno no es
sino uno de los poderes:del ‘Estado, y no el Estado en si’ (aunque la
realidad de ciertos momentos historicos se empefie en demostrar lo
contrario), no -pareciéndonos, por tanto, adecuada la afirmacion de
que al defender la ejecuciéon administrativa no se defiendd un sxmple
problema -juridico, -sino la: mismisima :unidad- del -Estado.

En el fondo, en esta negacion a que: los tribunales ejecuten las
sentencias que ellos .dictan en..materia. administrativa, contraria al
principio de ejecucién judicial que. rige en nuestro Derecho en mate-
rias como la civil, penal', etc. (40), nos parece encontrar: la ultima

(38) Confréontese el estudio de Lorenzo Martin-ReTorTiLLo® BaQUER: Sanciones
penales y sanciones gubernativas, Universidad de Salamanca, Facultad. de Derecho,
«Problemas actuales de Derecho Penal y Procesal», Salamanca, 1971.

(39} -:La_division ‘de. poderes atisbada ‘por: ARiSTOTELES en su Politica fue reco-
gida por Poiisio en su Andlisis a la Constitucion Romana y formulada moderna-
mente por John Locke en su obra Dos libros sobre el Gobierno Civil (fundamental-
mente el segundo) y por Montesquieu en su Teoria de la division de poderes.
Tras la Revolucién .francesa la teoria se impondra. (al menos en el mundo "occi-
dental) como la férmula mas adecuada para la ~proteccién tanto deI hombre lndl-
vidualmente considerado como de la comunidad.

(400 En tal .sentido, el articulo 55 de la Ley de En]ulciamlento Civil nos dira
que los -jueces y tribunales -que tengan competencia .para conocer de un pleito
la tendran también para la ejecucion de las sentencias,”completando este precepto
el articulo 919 de la misma Ley al ordenar que:luego gue sea:firme una sentencia
se procedera a su ejecucion por el juez o .tribunal que" hubiera' conocido deI
asunto en primera instancia.

En analogo sentido la-Ley de Enjuiciamiento Criminal sigue igual trayectona
tanto en los juicios de faltas como en las diligencias. preparatorias o sumarios.

Todo lo anterior .no es.sino consecuencia directa de la Ley Organica. del- Poder
Judicial, donde se dispone .gue' la misién de.ejecutar lo )uzgado corresponde a
los jueces y tribunales.
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tentativa de la Administracién para burlar o dilatar su-sometimiento
a la Ley; olvidando que sin este sometimiento absoluto la. justicia
contencioso-administrativa no.es una simple quimera; sino un triste
sarcasmo, puesto que si —como dijo MEeRgL- (41)— el proceso conten-
€ioso. supone -un . voto de-desconfianza-para-la Administracién, y de
confianza para la justicia, ¢no sera la ejecucién administrativa-un
desprecio hacia 1a Just1c1a ‘y-un: privilegio innecesario de la Adm1n1s-
tracion? « v o oy e Tl ele e

B) Frente al sistema de ejecucién judicial, nos- en’cont'rgmo,s con
el de e;ecuczon administrativa.

TR

Clerto que la ejecucwn admmlstratlva [y lo mlsmo puede a.fn'marse
de la judiciall no planteara problema.s cuando la,;sentencia haya
declarado la inadmisibilidad o desestlmacwn del recurso, €. incluso
cuando estimandolo se hubiese llmltado la prebensmn procesal admi-
mstratlva y subs1gu1entemente la’ sentencxa) a la mera declaracxon
de no ser conformes a derecho los a.ctos a.dmmlstratwos 1mpugna-
dos (42, pero g,Y en los demas casos?

El pensar que la pubhcacyfm del texto mtegro de 1a.s sentencxa.s
que dlcten los trxbunales (al menos el Trlbunal Supremo) o las que
hublera de]ado mcumplldas la Admmlstracwn tras el paso de un
tlempo prudenc1al provoque la sumxsxon mora.l de la. Admlnlstrac16n
a los Trxbunales fundada en la censura. de la oplmén pubhca es
desconocer la «fa.lta. de susceptxbuldad» de los entes pubhcos (43).

El aﬁadlr a 1o ‘anterior. la flscahzacmn ]ud1c1al qué - duda ca,be
que ayuda.ra a. la _ejecucioén, tanto mas cuanto que esta fiscalizacion
sea mas extensa e intensa; pero no se olvide que dificilmente se
luchara contra una negativa, absoluta a ejecutar, sino que lo que
entrard en juego es esa sresistencia, paswa» a. cumplir Io que el -Tri-
bunal ordena, que (por sus consecuencxas practicas). resulta mucho
mas pehgroso que la oposmlén ablerta ,{(44). Por eso, como seﬁala
Guarra (45), y a partir de este autox;‘todos_' los que estudxan el Atema,
es operacion ,rrié.s_ ‘q‘l;l'e‘, _qomplicada,el,conseggir que la.Administracion

= . ‘-.-‘\A e e Y. .

(41) MERKL: Teona general del, Derecho Admmtstra:wo Madnd 1935, pa-
‘gina 4707 "Y' -

(42) - Posibilidad ‘recogida por el articulo 41 de la. Ley de lo- Contencioso.

(43) Esta idea aparece recogida por el legislador espariol en el artlculo 112
de la Ley Contenciosa.

(44) - Contra la oposicién surge la -sancion. Contra ‘las dilaciones, muchas veces
encubiertas ‘con férmulaes -juridicas, la lucha ‘es .infinitamente mas dificil. -

(45) " Aurelio Guatta. MarToRELL, articulo y obra citada -en -la - nota-35 (p. 63). -
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dirija su fuerza ejecutiva contra ella misma, caso de que no le sea
favorable la .sentencia cuya ejecucién se pretende.

Lo anterior nos demuestra que el sistema de ejecucion administra-
tiva no es todo lo-perfecto que sus defensores pretenden hacernos
creer, ni mucho menos es la técnica indispensable para llevar a efecto
una correcta ejecucion. -

Pese a lo inadecuado, la ejecuciéon administrativa de las resoluciones
dictadas por la jurisdiccion contencioso-administrativa era el sistema
de la vieja Ley de 1888 y el recogldo por la Ley de lo Contencioso
actual (46).

Como sefnala magistralmente FErNiANDEzZ HERNANDO, la articulacion
de esta forma de €jecucién en la vigente Le&'Regula.d‘ora de la Juris-
diccion Contencmso administrativa de 27 de diciembre de 19586, puede
esquematizarse asi:

La ejecucion de la sentencm. corresponde al 6rgano que dlcto el
acto administrativo objeto del recurso (art. 103}, que en el pla.zo de
dos meses desde que le sea comunicado adoptara. resolucién, bien en
el sentido de ejecutar el fallo, o tomando a la vez las medidas nece-
sarias al efecto, o bien de suspenderlo o inejecutarlo, total o parcial-
mente, en los casos taxativos en que le es licito hacerlo (art. 105), con
resarcimiento de los dafos e indemnizacion de los perjuicios resul-
tantes del aplazarﬁiento o la inejecucién {art. 106), reputandose la
infraccion de tales preceptos causa de responsabilidad civil o criminal
en forma idéntica a la establecida para los procesos tramitados por
estas jurisdicciones (art. 109) y conservando el tribunal sentenciador
la facultad de adoptar, a instancia de parte interesada, cuantas me-
didas sean idéneas para promover y activar la total ejecucién del
fallo {art. 110).

Cuando el legislador elige este sistema, va a establecer —como
dijimos con anterioridad— un sistema distinto al que rige en las
demas ramas del ordenamiento juridico.

No cabe duda de que cuando el legislador se decide por la ejecu-
cion administrativa, lo hace con miedo. TRUJILLO-QUINTANA-BOLEA no
se olvidan, en sus excelentes Comentarios a la Ley de lo Contencioso,
de transcribir algunos parrafos de la presentacion de la Ley en las
Cortes, donde el entonces Ministro c_ie Justicia, sefior ITuRMENDI, senalo

(48) José FerNinpEz Hernanoo: El incumplimiento de la sentencia administra-
tiva, sus formas y su tratamiento jurisprudencial, «Homenaje al profesor Jorpana
pe Pozas», tomo III, volumen I, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961.
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las dificultades que pudieran surgir en la ejecucion de las sentencias,
anadiendo que esto no seria debido a la Administracién, sino a per-
sonas fisicas muy concretas que, creyendo cumplir un deber, olvidan
que cualquier tentativa de incumplimiento menoscaba el prestigio de
la propia Administracién (47).

La Exposicion de Motivos del citado texto legal parece que quiere
quitar al administrado el miedo a una posible inejecucién, hablan-
donos de un aumento de sus garantias (48).

En aras de este sistema de ejecucion administrativa, la jurispruden-
cia del Tribunal Supremo viene reiterando que corresponde a la propia
Administracién ejecutar los fallos de los Tribunales contenciosvs, sien-
do ella quien debe llevar a puro y debido efecto las sentencias, adop-
tando las resoluciones procedentes y practicando cuanto exija la efec-
tividad de las declaraciones contenidas en el fallo, siendo misién del
Tribunal sentenciador la de velar por el cumplimiento de la sentencia,
resolviendo en tramite de ejecucién las cuestiones que pudieran plan-
tarse (49). ' ’ :

Lo que antecede nos lleva a dos conclusiones bien simples: La
vigente Ley Contenciosa instituye la ejecucién administrativa, como
se. hacfa en la antigua Ley. El sistema de. ejecucién que contempla
dicha Ley es peligroso e inadecuado, pues no basta con que el tribunal
tenga en sus manos medidas fiscalizadoras, sino que es necesario
que sea él mismo quien ejecute las sentencias, convirtiendo la Admi-
nistracion en un simple ejecutor -cualificado».

Sin embargo, tras la publicacién de la Ley Organica del Estado
el problema que se plantea es bien simple: ;Subsiste hoy el sistema
de ejecucion administrativa, pese a la entrada en vigor de la Ley
fundamental que acabamos de citar?

(47 TRuUJILLo-QUINTANA-BoLEA: Comentarios a la Ley de lo Contencioso-admi-
nistrativo, Editorial Santillana, tomo II, p. 878, 2.* edicién.

.(48) Exposiciéon de Motivos, apartado V, <Procedimiento. Contencioso-adminis-
trativos, num. 5,

(49) Entre otras sentencias, confréntense les de 18 de febrero de 18935, 20 de

septiembre de 1939, 30 de noviembre de 1949, 21 de mayo de 1960, 27 de enero
trativo», num. §.
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e i . VI
La Ley OrGinica peL Estapo =

La Ley Organica del Estado de 10 de enéro de 1967 estudia en los
a.rticulos 29 al 36 —que constltuyen su titulo V— la ]ustxcxa. (50).
" En CllChOS preceptos se decla.ra la mdependenc1a de Ios trlbuna.les
(art 29); el hbre acceso ala ]ustlcm. que sera gratuito para loé que
carezcan de medlos ‘econoémicos (art. 30); la inspeccion de’ Ia. funcu‘)n
judicial a través del presidente del Tribunal Supremo (art. 33)
1na.mov111dad judicial (art. 34), etc.

A mé.s de lo apuntado hay en el titulo V de la Ley c1tada dos pre-
ceptos cuyo desarrollo viene a ex1g1r el abandono de la e]ecumon adml-
mstratlva de las sentencias contenc1osas con la sub51gulent.e sustl-
tuciéon por el sistema de e]ecucwn ]udlmal

Transcritos literalmente dichos preceptos, dlcen asi:

:...Art. 31. - La funcion jurisdiccional, juzgando y ha-
- ciendoi ejecutar lo juzgado en -los juicios ‘civiles,: pena-
les, contencioso-administrativos, laborales y demas que
establezcan :las leyes, correspondera - exclusivamente ‘a
los. juzgados -y -tribunales -determinados en la:Ley. Or-
ganica de -la ‘Justicia, segin su diversa competencia.
Art. 38." Las autoridades y organismos de caracter
publico, asi como los particulares, estan - obligados a
prestar a los juzgados y tribunales el auxilio necesario
para_el .ejercicio de la- funcién jurisdiccional.

Lo primero que descubrimos en los textos citados es que la fun-
cion jurisdiccional no se limita a juzgar, sino a hacer ejecutar lo juz-
gado. Esta afirmacion legal concuerda con lo que ya expusimos con
anterioridad acerca de la naturaleza juridica de la ejecucién, que
en nuestra opinion es tan judicial como extra-administrativa (51).

(50) La Ley Organica del Estado, conjuntamente con las Leyes Constitutiva de
las Cortes'y de Sucesién’ ala’ Jefatura del Estado, constituyen las leyes funda-
mentales de tipo organico, frente 'a las de contenido dogmatico, cuales son la
Ley ‘de Principios Fundamentales del ‘Movimiento Nacional, Fueros de los Espa-
fioles y del Trabajo. A los anteriores textos fundamentales hay que aiadir la
Ley de Referéndum nacional, cuyo contenido es meramente formal.

.(51) Confréntese. con lo expuesto.-en. el epigrafe V. Ejecuciéon contencioso-
administrativa: naturaleza.
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.»En.segundo lugar:-descubrimos que el hacer: ejecutar lo juzgadd
en los juicios -contencioso-administrativos corresponde a ' los tnbu-
nales. . vt b e B

~.Nétese,, pues, que-en los antenores preceptos: 1o se nos dice que
corresponda a la Administracidon ejecutar las sentencias contenciosas
bajo una mayor. 1nspecc1on o fiscalizacion ]udlClal smo que se sienta
el principio de que ‘el hacer e1ecutar lo luzgado en los ]ulCLOS conten-
Cl0SO- admmlstratwos corresponde Ly ademas—- excluswamente a los
tribunéles:” ¢ - . _ o

Consecuentemiente ‘con 1o anterior, la misién de todo érgano pu-
blico (administrativo o no) se limita —conforme ordena el articu-
lo 36=.a prestar obligatoriainente a los trlbunales el auxnho nece-
sario para el ejercicio  de su’ funcién. o S -

Reiterando lo ya expuesto, las consecuencias claras y termmant,es
de lo expuesto ‘en-este epigrafe son dos: -~ = - '

1° La Ley Organica del Estado instaura el sistema de e]ecucmn
"]udlClal de ‘las’ resoluc1ones contenc1oso admmlstratlvas '
“ 20l La func1én de los’ érganos admlmstratlvos queda llmltada a
coadyuvar —por via de auxilio ]ud1c1a1——- en el ejercicio de la
“funcién- 1unsd1ccmnal colaborando en la. e]ecucnén de lo ]uz-
gado P . -

e v
DISONANCIA DE NORMAS

Por ta.nto nos-encontramos-con la existencia de preceptos contra-
dictorios ‘en orden a la éjécucién de las resoluciones contencnosas.
toda vez que;mientras la Ley Organica del Estado impone: un sistema
de ejecucion’ ]ud1c1a1 la’ Ley de lo- Contenc1oso 51gue el réglmen de
e)ecucmn a.dmlmstratlva o : Seoroe oL

¢Cual de estos sistemas. debe prevalecer" e :

Indudablemente el de la Ley Orgamca (e]ecuc1én ]ud1c1a1) so pena
de hacer quebrar el principio de legalldad B A T

Por principio de legalldad no debe- entenderse ni. el 51mp1e some-
timiento a la norma (que nos reconducma a un posmwsmo supe-
rado), ni. mucho menos a la -utilidad del Estado o al-arbitrio )ud1c1a1
que nos llevaria a la antmormatlwdad y falta de segurxdad ]urldl-
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ca. (52). El principio de legalidad exige. que. las relaciones juridico-
administrativas queden sometidas al Ordenamiento juridico (53), y
este Ordenamiento juridico presupone y exige la seguridad juridi-
ca (54) .y lleva. inherente. la jerarquia. de normas; de todo lo cual
deriva:

1° Que nmguna ley ordinaria pueda contradecir a otra funda-
"mental, dado el rango primario de estas ultimas.

2° Que ninguna ley puede ser violada por una disposicién regla-
mentaria, ni regular materias reservadas a las Cortes, so pena
"de nulidad absoluta (55).

3.° Que ninguna disposicién administrativa puede -vulnerar los
preceptos de otra de grado superior (58), no. pudiendo con-
tener los reglamentos de los entes locales e institucionales
preceptos contrarios a las disposiciones del Estado (57).

Basta con recordar lo que acabamos de seflalar en el apartado
primero para reiterar la prevalencia absoluta de la Ley Organica
frente a la reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

Esta conclusién no quiere decir que los articulos 103 al 110 de la
Ley Contenciosa queden sin vigor en forma absoluta. Quedan —o me-
jor, han quedado— sin aplicacién en cuanto se opongan al sistema
de ejecucion judicial, pero conservaran su vigencia en todo lo que
no resulte afectado por la innovacién introducida en la Ley Organica
del Estado.

(s2) KeusenN: Teoria comunista del Derecho y- del Estado.

(53) El sentido y alcance del Ordenamnento juridico se ha desarrollado en
el epigrafe I.

(54) El principio.de seguridad juridica lo exige el articulo 17 del Fuero de los
Esparioles, donde se dice: «Los esparioles tienen derecho a la seguridad juridica..
Todos los 6rganos del Estado actuaran conforme a un orden jerarquico de normas
preestablecidas que no podran arbitrariamente ser interpretadas ni alteradass.

(55) Articulos 26 al 28 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado.

(58) La jerarquia, dentro de las disposiciones administrativas, la da el articu-
lo 23 de la Ley de Régimen Juridico: Decretos, Ordenes de las Comisiones Dele-
gadas del Gobierno, Ordenes ministeriales y disposiciones de autoridades.y érganos
inferiores, segun el orden de su respectiva jerarquia.

(57) Asf, el articulo 108 de la Ley de Régimen Local nos dird que ni'las Or-
denanzas, ni los Reglamentos municipales, ni los bandos que dicte el alcalde det
Municipio pueden contener preceptos opuestos & ias leyes o disposiciones ge-
nerales.
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IX

ADECUACION DE NORMAS

Qué duda cabe que es conveniente el que se dé una nueva redac-
cion a los articulos 103 y siguienbeé de la Ley de la Jurisdiccién Con-
tencioso-administrativa, adecuandolos a la Ley Orga.nica; pero hasta
que esta nueva redaccién se produzca, los tribunales tienen que apli-
car la Ley Organica del Estado y considérar como inaplicables los
preceptos de la Ley de lo Contencioso, en cuanto estén en oposicion
con la ejecucién judicial, cosa que hasta ahora no ha hecho la juris-
prudencia del Tribunal Supremo (58), pése a tener un excelente punto
de partida en alguna de sus resoluciones, como las de 3 de abril
de 1930, en donde se busce la cooperacion de las autoridades y fun-
cioharios administrativos, sin dejacion de las funciones ejecutorias
propias del tribunal (59).

Sdlo nos resta, pues, hacer la labor de adecuacién de normas, que
—entiéndase - bien— no supone labor de.lege ferenda, sino simple
indicacion de lo que hoy estd o no vigente en la Ley de lo Conten-
cioso, y de la interpretacién que debe darse a sus preceptos, a la luz
del sistema de ejecucion judicial implantado. :

1°  Ejecucion judicial

La ejecucion de las sentencias. contencioso-administrativas corres-
pondera al tribunal- que. 1a.s ‘hubiese . dlctado en . primera instancia,
quien utilizara como: agente e]ecutor al 6rgano a.dmlmstratlvo que
hubiese dictado el acto o-la. dlsposwlén ob]eto del recurso (80).

2 - Auxilio edministrativo . = - o

Luego que sean flrmes las sentencw.s de la.s Salas de lo Conten-
c10so admmlstra.tlvo del Tnbunal Supremo y de las Audlencm.s Te-

(58) Ninguno de los problemas que se plantean han sido abordados por el
Tribunal Supremo, sobre la base de ejecucién judicial.

(50) Esta 'linea no se ha' continuado por el:Tribunal Supremo que se limita
a reiterar las facultades fiscalizadoras y de remoci6n de lfmites-como tnicas que
tiene ‘el tribunal en periode de ejecuciéon: .

(80) Se adecua asi el articulo 103- de la Ley de lo Contencioso a los artlcu-
los 31 y 36 de :la Ley Organica. . B .
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rritoriales, se comunicara en el plazo de diez dias, por medio de tes-
timonio en forma, al 6rgano administrativo que la dicté para que
las lleve a puro y debido efecto, adopte las resoluciones que procedan
y practique lo que exija el cumplimiento de las declaraciones conte-
nidas en el fallo. Se adjuntard al testimonio ~mandamiento judicial»
sobre las diligencias concretas que debe ejecutar la Admmzstracr,én
con expresion de su contenido (61).

En. el mandamiento se expondra de forma precisa lo que la Ad-
ministracién debe hacer (sin perjuicio de discrecionalidad para las
operaciones materiales o técnicas); evitando asi los posibles errores
u omisiones de ejecucién.

La comunicacién que ponga el fallo en conocimiento de la Admi-
nistracién y carta-orden subsiguiente la llevara a efecto el Tribunal
de Primera Instancia —una vez firme la sentencia— en cualquier
forma que permita dejar constancia fehaciente de haberse realizado
la remisién (62).

3.° Suspenszon [0} me;ecucwn ‘de sentencias contencioso-administra-
tivas

Los articulos 105, 106 'y 111 de la Ley no guedan sustancialmente
modificados por el sistema de ejecucion judicial, al menos en lo que
atafie a las suspensiones 0 inejecuciones- de sentencias, debiendo
quedar clarificados los siguientes extremos:

A la suspension o inejecucion de la resolucién no corresponde
a la Administracién (como erréneamente se dice), sino al Consejo
de’ Ministros, actuando no ‘como 6rgano administrativo, sino como
érgano polltlco y por “motivéciones estrictamente politicas vy, por
ende, extra-administrativas.

B) Declarada por el Consejo la suspensién o inejecucién de la
sentencia, total o parcial, esta resolucién sera impugnable en via
conienciosa., no sélo aplicando la desviacién de poder —como dice
QuiNTANA REeponDo (83)—, sino fiscalizando los tribunales si se dan

(61) El mandamiento serd indispensable para la .correcta ejecucion, dada la
falta de conexi6én inmediata vy du‘ecta (la conexién es mediata e indirecta) entre
tribunal-agente ejecutor. .

(62) En cuanto-a las diversas formas a utxllzar véase TRUJILID—QU’INTANA BoLea
(obra citada en la nota 47), tomo II, pp. 680-681.

(63) Carmelo QuiNTaNa REDONDO, Obra citada en la nota 34 (p. 86). .
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0 no tanto los hechos determmantes (64), como los conceptos ]urldlcos
indeterminados .(85). 4 :

- De darse los supuestos que taxativamente senala el a,rtlculo 105
de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa, el recurso con-
tencioso no prosperara, por aplicacién de la teoria de los actos poli-
ticos o de Gobierno, toda vez que, como ya hemos dicho, la suspen-
sion o inejecucion no tiene fundamento juridico sino politico, con la
subsiguiente aplicacién de la teoria que recoge el apartado b) del
articulo 2° de la Ley citada (88).

Cosa distinta es que se juzgue-necesario eliminar alguno de los
supuestos de:.suspensién o inejecucién que contempla el legislador,
como se ha encargado de sefalar la doctrina. Asi, suspender o in-
ejecutar. .una sentencia por peligro de trastorno grave del orden
formal, constituye un supuesto deontolégicamente madrmsxble y opues-
to.a las ideas de Derecho .y ‘Justicia (67).

Por el contrario, el concepto «Detrimento grave de la Hacienda

Publica» queda adecuadamente limitado por el articulo 105-3 de la
Ley, que excluye la aplicacion de esta causa en los- supuéstos de con-
dena dineraria, sin perjuicio de posibles fraccionamientos —en cuanto
al pago— acompafados del abono legal de intereses.
" C}:~El resarcimiento de danos e indemnizacién de perjuicios re-
sultantes“del .aplazamiento o inejecucion sera la logica forma de con-
version, cuando no -fuese :posible atender de otra.forma a la ef1cac1a
de lo resuelto :en -ld sentencia (art. 1086).

D). El que no puedan suspenderse, ni dejar de ejecutarse, las s'én-
tencias confirmatorias de actos-o disposiciones dé la Administracién
(salvo recurso de lesividad), ‘tiene su'fundaménto ya éen el articu-
lo’4.9.del 'Cédigo Civil*—~Guarta MARTORELL (68)—, ya en la" emstencm
de posibles coadyuvantes, cuyos intereses legitimos quedarian bur-

.. . Lo - -

(84) En la realidad de los hechos determinantes radica una de las posibilidades
mas eficaces de control judicial de las potestades discrecionales (Gmch pE EN-
TERRIA. * Trabajo’ monograflco publicado ‘én esta’ Revista, citado  en 1a’ nota 7.

(65) Los términos «pellgro de trastorno grave para el orden publico» y otros
analogos son -conceptos ]uridlcos y, por tanto, susceptibles de fiscalizacién con-
ceptial. Si'no se- admitiese su’ valor conceptual independiente . cabria subsumxrlo
en los <hechos determinantes» (recuérdese sentencias del Tribunal- Supremo de
20 de enero de 1964) sobre ausencia de ealteracxén de la paz ‘publica y-de’ Ia convx-
véncia social».

(88): Todo acto polmco exlge dos requlsxtos -$ubjetivamente, que provenga
del Gobierno: (términoc equivalente ‘al de Conse]o de Mlmstros) y ob)euvamente
que sea acto politico.

(87) JORDANA DE Pozas: Derecho Admmt,stratwo Madrid, 1924, p. 212,

(68) Aurelio Guarta MarToreLL, obra citada en ‘la nota 35 (p. 73).
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lades—CuEevas (88)—, ya en el absurdo que supondria el que la Ad-
ministracién se opusiera a la pretensién del recurrente, defendiendo
la, adecuacién: del acto administrativo impugnado, para después no
ejecutar:lo:que- les: Tribunales han juzgado adecuado al Ordenamiento
juridicoss gon b oot :

YRS R
4° Ttempo de e;ecuc;on

Si en el plazo de dos meses, a contar desde el siguiente dia en
que. la Administracién reciba testimonio de la sentencia —con ex-
presiéon de su firmeza— y mandamiento complementario, no se de-
clara la suspension o .inejecucién, deberad ejecutarse en los términos
consignados en el fallo y forma ordenada por e! mandamiento judi-
cial bajo la .personal y directa responsabilidad de los agentes de la
Administracién, si no e]ecutaren en tiempo y forma la orden del tri-
bunal (70}.

El plazo de dos meses a.que.se ha hecho mencién tan sélo que-
brar4a cuando la propia resolucién sefiale un plazo de ejecucién (ar-
ticulo 105-8) o cuando el fallo haya de cumplirse fraccionadamente.

Obsérvese la triple responsabilidad en que pueden incurrir los
agentes de la Administracion: civil, penal y administrativa (71},
sin exclusién —por supuesto— de responsabilidad de la Administra-
cién publica, en forma directa y conforme:a la normatividad recogida
en los articulos 40 y 41 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistraciéon del Estado, articulos 121 y.122 de la Ley de Expropiacién
Forzosa, articulos 133 al 136 de su Reglamento, -etc. (72).

No se olvide, a efectos procesales, la distinciéon de la Ley de Régi-
men Juridico entre responsabilidad. administrativa y responsabilidad
derivada de actuaciones sometidas al Derecho privado, puesto que
la primera es exigible ante la jurisdiccién contenciosa y la segunda

(89) Miguel Cuevas, La ejecucién de las sentencias de lo Contencioso-adminis-
trativo, «Revista de Derecho Publico», tomo III, afio 1934, p. 283.

-(70) Las sentencias entrafian un ordenamiento imperativo y trascendente
sin posibilidad de toda tergiversacion que anule o mediatice su sentido y efectos
(sentencia del Tribunal Supremo. de 17 de .mayo de 1957).

(71) En orden a la responsabilidad, véase la obra de TRUJILLO-QUINTANA- Bou_«
citada en la nota 47 (tomo I, pp. 182 a 201}, cuyos principios han sido recogidos
en toda su linea: expositiva por otros autores, como ENTRENA - CUESTA en su Curso
de Derecho Administrativo, 3.* edicién, Tecnos, Madrid, 1968, pp. 618 a 629.

(72 La Ley de Régimen Local vigente, y con mayor perfeccion la Ley de
Expropiacién Forzosa, establecieron, jpor fin!, en nuestro Derecho la responsa-
bilidad directa de Ia Administracion. .
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ante los tribunales civiles, etc. (73). Si bien hemos querido formular
esta distincién, sera muy dificil (el término de juridicamente imposible
seria «casi» correcto) el que en materia de ejecuciéon de sentencias
contenciosas quepa hablar de actividad administrativa sometida al
Derecho privado o a otras clases de Derecho distintas del contencioso-
administrativo. ‘

5.° Medidas de ejecucion

Transcurridos los dos meses sin declaracién de suspensién o in-
ejecucién total o parcial, el 6rgano administrativo que dict6 el acto
impugnado, en su calidad de agente de_ejecucién del tribunal, llevara
a efecto —como ya hemos dicho— lo que se ordena.

La actuacién de los tribunales como érganos de ejecucion y de
la Administracion como agentes ejecutores sera la siguiente:

A) La Administracién ejecuta conforme ordena el fallo' y man-
damiento adjunto. Si surgen cuestiones a resolver o que no estan
debidamente claras, lo pondra en conocimiento del tribunal, sin dila-
cién, para que resuelva y ordene.

B) Si surgen problemas de inejecucién, se aplicara integramente
el articulo 107 de la Ley, con la salvedad de que encontrandonos ante
ejecucién judicial, la- Administracién —que como e}ecutor obra por
mandato directo del tribunal— pondra en conocimiento directo del
érgano judicial (sin necesidad —bor tanto— de mediacién del abogado
del Estado) los hechos, para-que, previa audiencia de las partes, se
acuerde lo que proceda.

C)> En caso de condena. al pago de cantldad liquida, el ma,nda-
miento expresara la forma de hacer efectlva. la suma por la Admi-
nistracion.

Como el tribunal puede ignorar la situacion financiera del ente,
obligado al pago, puede ser conveniente —en algunos supuestos—
que pida informe a la entidad deudora para ordenar la forma mé,s
adecuada de rea.llzar el pago.

(73) El numero 2 del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado establece la posibilidad, tunica en la legislacién espaiiola,
de interponer recurso contencioso-administrativo, olvidando dos prerrogativas
(calificadas por Garcia-Trevisano en el tomo I de su Tratado, pp. 446 y ss., de
generales e internas) caracteristicas de la Administracién: la necesidad de acto
administrativo contra el que se impugna y el recurso contra una denegacién.
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En todo caso, bastara con aplicar lo que dlspone el articulo.108
de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa.

D) Conforme sefala el numero 1 del articulo 110, el tribunal sen-
tenciador, mientras no conste en autos la total ejecucion de la sen-
tencia, adoptara —a instancia de parte— cuantas medidas sean ade-
cuadas para promoverla y activarla.

El precepto sirve, dentro del sistema de ejecucién judicial, dada
la amplitud de discrecionalidad judicial que autoriza, aunque la ter-

minologia debe ser cambiada. Lo que, sin er‘nb‘a.rgo, resulta invariable
es que el tribunal:

— Deducira, testimonio para la instruccién de expediente' al fun-
cionario culpable de negligencia, cuya actitud podra constituir
incluso falta «muy grave-» por manifiesta insubordinacién .(74).

— Anulara los actos dictados en ejecucion que violen lo ordenado
en la sentencia, sin necesidad de nuevo.procedimiento, y con

la subsiguiente resolucion, nacida, a lo mas, en forma inci-
dental (75).

— Si necesario fuere ante la dilacion, contumacia o falta de pre-
cision administrativa,  dictara resolucién judicial sefialando el
~contenido literal que deba tener el acto administrativo o actos
de ejecucion de sentencia, afirmacion acorde con este sistema
de ejecuciéon y que aparece ya aceptada .en la propia Ley Con-
tenciosa, al conceder facultades paralegislativas a los tribu-
nales contenciosos en materia de Ordenanzas Fiscales de En-
tes Locales.

— Deducira testimonio para que por el tribunal competente se
incoe el oportuno proceso crlmmal ya por presunto delito de
desobediencia (art. 269 del Cddigo Penal), ya por suspension
de la e)ecucmn de una sentencia, sin ajustarse a las causas y
formas exlgldas por lIa Ley (art. 370 del primer cuerpo penal);
viniendo el a.rtlculo 46 de la Ley de Reglmen Juridico a fijar

(74) Articulo 88 de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 7 de febrero
de 1984, en relaciéon con el Reglamento de Régimen Disciplinario de Funcionarios
de la Administraciéon Civil del Estado, Reglamento de Funcionarios de las En-
tidades Locales, Estatuto de  Funcioharios de Organismos Auténomos, etc.

(75) Sentencias del Tribunal Supremo de 20 de mayo de 1922, 8 de abril de
1930, 29 de mayo de 1942, 17 de mayo de 1843, 9 de noviembre de 1944, 8 de oc-
tubre de 1946, 30 de noviembre de 1948, 27 de enero de 1958, 8 de enero de 1064,
27 de enero de 1865, etc. :

52



EJECUCION JUDICIAL DE LAS RESOLUCIONES CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS

la competencia para conocer de estos presuntos delitos cuando
el presunto delincuente sea funcionario del Estado (76).
Podemos concluir nuestro trabajo —aunque ya se deduce de todo
lo anterior— afirmando que lo expuesto no esta sujeto a una Ley
Organica de la Justicia, puesto que si bien es indudable que ésta
tendra que recoger la ejecucion judicial de las sentencias conten-
cioso-administrativas, no es menos cierto que su promulgacién no
impide directa ni indirectamente el que hoy tenga que aplicarse la
Ley Organica del Estado y, consiguientemente, el sistema de ejecucion
judicial.

(76) Miguel MonTorRo PUerRTO, Nuevas perspectivas en la ejecucién de senten-
cias contencioso-administrativas, <Revista de Estudios de la Vida Local», nu-
mero 168, abril-mayo 1870, pp. 203 a 252.
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