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L INTRODUCCION

L. La impotencia del Derecho administrativo para gavantizar la sumi-
sion de la Administracion publica al Devecho

La justicia administrativa constituye el problema capital de un Estado
de Derecho. S6lo puede hablarse de Estado de Derecho en la medida
en que se ha logrado estructurar un sistema de justicia capaz de garan-
tizar la sumisién del propio Estado al Derecho, o, lo que es lo mismo,
cuando el Estado es capaz de hacerse justicia a sf mismo.!

Porque, en definitiva, éste es el magno problema del Estado de De-
recho. Tanto, que Legaz Lacambra no dudé hace Y2 unos cuantos
afios en considerarle uno de los misterios de la Ciencia Politica.: Re-

* Este primer apartado de Ja presente introduccién estd recogido de la que figura en

un trabajo sobre La Justicia administrativa en M¢éfico, que aparecerd en breve en la
“Revista de Derecho procesal”.

¢ En su trabajo EI Estado de Derecho, publicade en 1954, incluido mis tarde en

una obra con el titulo Introduccidn a la Teorla del Estado nacional-sindicalista,
Barcelona, 1940, p. 13,
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presenta —decfa— en la ciencia del Derecho y del Estado, lo que
representa en la teologia el misterio del Dios-hombre. Tan inexplicable
a primera vista en que Dios, creador del hombre, puede estar sometido
a las leyes de la humana naturaleza, como que el Estado, creador del
Derecho, pueda someterse a las normas por é} creadas. No ha de extra-
fiarnos, por ello, que este ingente problema de la sumisién del Estado
al Derecho fuera uno de los que mds atormentara al autor del ‘‘com-
pendio perfecto de la teoria del Estado del siglo x1x”. que fue Jorge
Jellinek s

La primera objecién que salta a la vista con respecto a la existen-
cia de un Derecho publico —nos dird en su System der subjektiven
offentlichen Rechte— es la de como es posible que puedan darse obli-
gaciones reciprocas entre el Estado y los subditos sometidos a su
poder.*

Pues bien, asi como la teologia acude a un dogma para explicar el
misterio de Cristo, la ciencia politica liberal acufié su dogma para ex-
plicay el misteric del Estado de Derecho. Dios es uno —nos dird la
teologfa—, pero tres personas distintas. El Estado es uno ——nos dird
la ciencia politica—, pero tres poderes distintos. El principio de la
divisién de poderes ocupa en la ciencia politica del liberalismo un papel
andlogo al que el dogma de la Santisima Trinidad desempefia en Ia
teologia. Y asi como de las tres personas divinas, una —Cristo, el Dios-
hombre—, es la sometida a las leyes de la humana naturaleza, de los
tres poderes del Estado, uno, el ejecutivo, serd el sometido a las normas
juridico positivéas como cualquier otro sujeto de Derecho, como cual-
quiera de las otras personas reconocidas por el Estado como tales.

En efecto, el Estado es uno, pero sus manifestaciones distintas, vy
la posicion que guarda ante la norma segun estemos en una u otra de
sus manifestaciones, también serd distinta. El legislador es Estado; €l
Juez es Estado; el administrador es Estado., Los actos de todos ellos
son imputables a ese ente Unico, que es el Estado. Pero, segun que el
Estado legisle, juzgue o administre, guardard una relacién distinta con
el ordenamiento juridico. El Estado, en cuanto legislador, crea el De-
recho positivo, o, si se quiere, positiviza el Derecho. El Fstado, en
cuanto juez, vela por la exacta realizacién de ese Derecho. El1 Estado,
en cuanto administrador, es sujeto sometido al Derecho para realizar
unos determinados intereses, los intereses publicos.

En frases harto expresivas diré ID’Alessio que la sumisién del Estado
al Derecho sdlo es comprensible cuando se piensa que el Estado, suje-

3 Asi le califica KeLsen, Cfr. Conp, Introduccidon al Derecho politico actual, Ma-
drid, 1942, p. 69
4 Cir. p. 10 y 55. de 12 edicién italiana.
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to unico, puede presentarse en tres momentos distintos: cuando dicta
las normas, cuando procura la satisfaccion de intereses colectivos y
cuando dicta decisiones para dirimir contiendas.® De aqui que la ga-
rantia maxima de la sumisién de la Administracién al Derecho radique
en que sean distintos los érganos administrativos de los legislativos y
jurisdiccionales. Que el legislador, siendo Estado, no sea administra-
dor o juez; que ¢l administrador, siendo FKstado, sea distinto del
legislador v el juez, y que el juez, siendo Estado, sea distinto del legis-
lador y del administrador. Pero como, en todo caso, existe una entidad
tnica —el Estado—, cuando se ha formulado una pretensién frente
a la Administracién piblica ante los tribunales y éstos dictan senten-
cia condenatoria de aquélla, el magno problema de la sumisién del
Estado al Derecho adquiere su momento culminante ¥, a la vez, mds
dificil. Porque es ¢l momento en que “el Estado se exige a si mismo
Derecho al asegurar la autonomia de la Ley y la eslera del individuo
frente al poder gubernamentai”.®

Pero los misterios, los dogmas vy los milagros estin muy bien en el
mundo de la teologla. En el mundo real de una sociedad invadida
por la Administracién publica, han fracasado rotundamente los inten-
tos de someter la actividad administrativa al Derecho. Porque los mi-
lagros no se producen. Y un milagro serfa que el Estado pudiera ha-
cerse justicia a si mismo.

Es cierto que algin autor ha llegado a decir que su pais es uno de
los que mejor han organizado la proteccién jurisdiccional contra los
atentados a los Derechos del Hombre —asi, con mayusculas—.7 Ante
esta frase, no sabemos qué admirar mds: si la ingenuidad o el chau-
vinismo de quien la ha escrito. Pues, por encima de todo, estd una
realidad universal, a la que no escapa ningun pafs, ni ésos que tradi-
cionalinente han sido citados como modelos de justicia administrativa
y 2 los que hemos vuclto la vista todos los demds.

Y la ciencia de todos los paises ha empezado a reconocer su fracaso,
con m4s o menos sinceridad. En un excelente trabajo sobre el tema
aparecido recientemente en Francia se denuncian con crudeza los de-
fectos del sistema.® Y el profesor Drago, al prologar la obra nos dice
que la justicia administrativa francesa, como toda institucién humana,
presenta cierto numero de defectos.? En realidad, el problema es mds

5 Diritto amministrative, 3% ed., 1943, 1, p. 12

6 ALvarrz TABIO, La cosa juzgada en el Derecho adminisirativo, en Sobre lo con-
tencioso-administrative {(ciclo de conferencias dictadas en la Universidad), La Ha-
bana, 1956, p. 10. Buzalp. Democracia ¥ procese, en IV Congreso Mexicano de De-
recho procesal, México, 1971, pp. 880-886.

7 CASSIN, Droits de PHome et méthode comparative, “Revue Internationzle de
Droit comparé”, 1968, n® 3, p. 466.

8 GJIbARA, La fonclion administrative confentieuse (Etude de Science administra-
tive) , Parfs, 1972.

® Ob. cit, p. L
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grave. No es que la justicia administrativa francesa y no francesa, pre-
sente ciertos defectos. Es que la justicia administrativa ha sido impo-
tente para lograr la sumisién de la Administracién publica al Derecho,
¥, en consecuencia, no puede hablarse de justicia administrativa, no
existe justicia en la Administracién. La experiencia nos ha demostrado
que “justicia” y “administracién” son dos palabras que se repelen, no
cabe la mis leve conexién entre ellas.

La gravedad del problema es extraordinaria, Porque el hombre, todo
hombre, lleva en lo mds fntimo de su ser unos ardientes deseos de justi-
cia. Si estos anhelos de justicia no encuentran satisfaccién por los cau-
ces pacificos del Estado, intentard realizarlos como sea. Y por fuerte y
brutal que sea la mdquina represiva del Estado, serd desbordada por
aquella desesperada busqueda de ia justicia por el hombre.

Un autor mexicano lo ha dicho recientemente, con estas expresivas
palabras:

Asegurar una auténtica justicia civil y penal, fiscal, Iaboral y admi-
nistrativa en México, es un paso indispensable para que el Estado
mismo, con credibilidad y coherencia, pueda hacer uso de las armas
juridicas que la Constitucién le confiere para renovar las estructuras
del pais. En una comunidad desmoralizada por la constante burla de
la ley, es dificil que el Estado pueda procurarse el crédito politico
necesario para rescatar zonas de actividad que, con lamentables resul-
tados, le han sido arrebatadas por la iniciativa privada. Es dificil,
también, que en esas circunstancias pueda abrir nuevos campos de
actividad para la nacién entera y no sélo para una minoria empre-
sarial.*®

Lo que estd en juego, es la paz. No existird paz en las naciones vy
entre las naciones, mientras los hombres no hayan encontrado un ins-
trumento para hacer realidad la justicia entre los hombres y entre los
hombres y el Estado. Es probable que no logremos encontrar nunca
este instrumento. Pero es nuestro deber intentarlo. En la medida en
que las instituciones que encontremos y seamos capaces de implantar
sean menos imperfectas, serin mayores las posibilidades de mantener
la paz comunal.

Tal vez sea ésta la razén que explique cémo los teéricos del De-
recho administrativo, pese al fracaso de sus intentos, sean inasequibles
al desaliento. Y sigan esta lucha titdnica por intentar la sumisién de
la Administracién al Derecho.

1o Furnres, Tiempo mexicano, México, 1972, 22 ed,, p. 173
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2. El cumplimiento de las sentencias como problema capital del Estado
de Derecho

Para el mantenimiento de la justa paz comunal, lo que se persiguc
a través de la funcién jurisdiccional, no basta que los tribunales dic-
ten sentencia declarando si la pretensién estd o no fundada; es necesa-
rio que lo mandado en la sentencia sea cumplido. Como dice una sen-
tencia del Tribunal Supremo espafiol de 21 de mayo de 1960,

el respeto debido a las resoluciones judiciales en el Estado de Derecho,
cuya principal caracteristica reside en la fiscalizacién jurisdiccional del
acto administrative, impone como tnica férmula admisible la de aca-
tar cumpliendo, que se traduce en llevar a puro y debido efecto la
sentencia, adoptando las resoluciones procedentes y practicando cuan-
to exija la efectividad de las declaraciones contenidas en el fallo.

Por eso ha podido afirmarse que la ejecucion pracesal constituye en
cierto sentido el punto culminante de la realizacion del Derecho,1t

3. La ejecucidon de la sentencia condenatoria de lo Administracion

En el presente caso es cvande normalmente surgen las dificultades
en la ejecucién, pues por lo general la condenada serd una entidad
administrativa, la entidad administrativa que acudié al proceso a de-
fender el acuerdo impugnado. Y si dicha entidad administrativa no
cumple voluntariamente lo dispuesto en el fallo, surge el grave pro-
blema de la ejecucidén forzosa. Se han alegado, para justificar la inad-
misibilidad de la ejecucidn forzosa en estos casos las siguientes razones:

a) Que, quien tiene que emplear la coaccién es precisamente el
Poder ejecutivo, luego nos encontrariamos con que la Administracién
tendria que obligarse a si misma,’? o admitiendo que el ejecutor ju-

11 KrscH, Elementos de Derecho procesal civil (trad. espafiola de la 4% edicién
zlemana), 1932, p. 381. En andlogo sentido, GonzALEz Pirez, El proceso contencioso-
administrativo argentino, ‘Revista de Estudios politicos”, num, 48, pp. 275 y s5;
en la ponenciz elevada al II Congreso Nacional de Derecho Procesal (Cfr, “Boletin
del Instituto de Derecho procesal”, num. 45, p .16) y en la conferencia pronunciada
en la Academia de Jurisprudencia el 8 de febrero de 1954, Cfr. La sentencia admi-
nistrativa, Madrid. 1954, pp. 307-344.

12 En el mismo sentido, TRUFILLO, QUINTANA v BOLEA, Comentarios a la Ley de lo
contencioso-administrativo, Madrid, 1965, 1, p. 677. De aqui que haya podido afir-
marse que € en este momento de la ejecucidn de una sentencia cuando se pone
a prueba el magno edificio del Estado de Derecho. Cfr. ALvarez TABIO, La cosa juz-
gada en el Derecho administrativo, en Sobre la contencioso-administrative (confe-
rencias en Ja Universidad) , La Habana, 1956, p- 10. Recordemos la tesis de Lois,
acerca del caricter administrativo del drgano que ejecuta la sentencia. Lo dicho
en el texto no quiere decir que confundamos Administracién y poder ejecutivo, si
bler} admitimos que, al menos en los regimenes continentales, la actividad adminis-
trativa estd normalmente en manos del ejecutivo. En el supuesto de que se parte de
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dicial no tuviese caricter administrative, nos encontrarfamos siempre
con que la coaccién debia emplearse contra una entidad investida de
imperium.3

b) En segundo lugar, porque la ejecucién forzosa se traduce, ante
la negativa del sujeto pasivo a realizar la prestacién, en una indemni-
zacidn de dafios y perjuicios que se hard contra los bienes del obligado.
Pero ésto no es posible cuando la obligada es la Administraciém, ya
que ningun tribunal puede despachar mandamientos de ejecucion ni
dictar providencias de embargo contra las rentas y caudales publicos
{articulo 15 de la Ley de Administracion y Contabilidad del Esta-
do; articulo 39 del Decreto de 8 de septiembre de 1903, habiéndose
declarado asi por la jurisprudencia espafiola; v. gr., sentencia de 20
de diciembre de 1911).'* No obstante, hemos de reconocer que esta
dificultad no es exclusiva de las sentencias administrativas, sino que
surge siempre que una entidad administrativa resulta condenada por
una sentencia, aun cuando ésta sea civil.l®

Estas dificultades han hecho pensar a la doctrina que la verdadera
garantia de la €jecucién de las sentencias estd no en remedios legales,
sino en la formacién de la moral del funcionario.

La sumision sistemdtica por espiritu de inteligente colaboracién
—ha dicho Caetano**—, de la autoridad que obra respecto de la auto-
ridad que juzga, no ha de lograrse tanto con la responsabilidad per-
sonal de los funcionarios como con la formacién de una fuerte con-
ciencia juridica y la creacién de una jurisprudencia administrativa
correcta, sensata y coherente,

la naturaleza procesal del ejecutor, también surge el problema; precisamente, TEJEDA
DE VALDOSERA sefialé algunas de las dificultades que podria presentar el delicado
problema de la ejecucién de sentencias, una vez que se admitiera el principio de
jurisdiccién delegada. Cfr. Lo contencioso-adminisirativo, Madrid, 1892, pp. 214 y ss.;
ALvarez Tasvlo, El proceso contencioso-administrative, La Habana, 1954, pp. 267-268.

13 Esto mo supone que ncguemos la posibilidad de entidades piiblicas no inves-
tidas de imperium, pues creemos que ello es posible. Vid., por ejemplo, LépEz Ropo,
Corporaciones de servicios, “Revista General de Legislacién y Jurisprudencia”, t. 174
(1943) , p. 539,

1¢ Cfr,, por ejemplo, dentro de la doctrina extranjera, LEssOoNA, Introduzione at
Dirilto ammnistrativo e suoi principi, Florencia, 1952, p. 182; CANNADA-BARTOLI, L&
tulela giudiziaria del citladino wverso la pubblica Amministrazione, Mildn, 1956, pp.
155-157.

15 Cfr. GUENECHEA, Ensayo de Derecho administrative, 1915, t. 1I, p. 888; Rovo-
ViLLA Nova, Elementos de Derecho administrative, u, p. 870, y PRIETO CasTRO, Tra-
tado de Derecho procesal civil, 1. Madrid, 1952, p. 126.

16 En frase de su Manual, que recoge en Tratade de Derecho administrativo, trad.
de Lorrz Ropd, Santiago, 1946, p. 436, En andloge sentido, entre otros, LessoNa, La
giustizia amministrativa, Florencia, 1946, p. 170, vy ALIBERT, Le contrdle jurisdictionnel
de UAdministration au moyen du recours pour excés de pouveir, Parfs, 1926, p. 302.
Vid. también, de TaraNco, La esecutione in via amministrativa delle decisioni del
Consiglio di Slato e della Giunta provinciale ammi, “Nuova Rassegna”, Ix, 3 (1958),
pp. 172 y ss.
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En estas consideraciones existe un fondo de verdad; pero el Derecho
debe contribuir por todos los medios a la ejecucién de las sentencias
condenatorias de la Administracién, arbitrando una serie de medidas
eficaces conducentes a ello.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA ANTE LAS SENTENCIAS DE
LOS TRIBUNALES

A. La Administracion publica, parte procesal

1. La Adminisiracion piblica, parte privilegiada

La Administracién publica no aparece ante el juez, ante ningin juez
-—sea civil, laboral o administrativo— como una parte procesal en un
régimen de igualdad con el particular que con ella se relaciona. La
Administracién piiblica siempre serd una parte privilegiada. Ni ante
el juez deja de ser un sujeto privilegiado que goza de una serie de
prerrogativas, en pugna abierta con la justiciz. Como dijo don Niceto
Alcald-Zamora,

el Poder publico es un gigante que mientras no esté derribado, por
mucho que acepte renovarse o encorvarse siempre queda mis alto
que sus subditos; y por eso es muy relativa la igualdad procesal de
partes en los litigios que la enfrentan. Sin que el régimen politico
sea, como suele serlo en nuestro tiempo, muy socializade, muy auto-
ritario, o las dos cosas a la vez, el interés publico invoca como pre-
suncion normal a favor de la Administracién, gozars de primacia por
su indole, por su destino, por su permanencia y hasta por su total
volumen.t?

17 Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943, p. 56. Los privilegios de la
Administracidn son tan frecuentes que, en las propias leyes, no dejan de tener rea-
lidad. , por encima de las leyes esti una realidad, que permitié afirmar al Prol.
Lessona, en el 1V Congreso Nacional de Jurisprudencia Forense, que “la Administra-
cién publica no es un litigante correcto” (en “Actas del Congreso”, Mildn, 1959,
p. 236). Y el Prof BENVENUTI, en su obra sobre la instruccién del proceso admi-
nistrativo, ha llegado a hablar de la institucional inferioridad del particular frente
a la Administracion (L'istruzione del proceso amministrative, Padua, 1953, p. 125).
Esta institucional inferioridad del particular respecto de la Administracién se traduce
en infinitos detalles, que van, desde el distinto Tigor con que juegan los plazos para
una y otra parte, hasta la sustancial diferente posicién juridica a Ia hora de la
ejecucidn, pasando por las diversas facilidades de que gozan en la instruccién del
proceso. Lo que se traduce en tal serie de obsticulos, trabas, dificultades y trampas
procesales para el que demanda justicia frente a un acto administrativo, que hacen
del control jurisdiccional administrative —segin frase de NAPIONE— ‘“‘una batalla
demasiado ardua contra un sujeto que no quiere en absoluto dejarse controlar™
(L’'Ombudsman. Il contralore della pubblica amministrazione, Giuffré, Milin, 1969,
p. 323) . Por nuestra parte, nos hemos referido al tema en E! juez ordinario defensor
de la legalidad administrativa, “Revista de Derecho procesal”, 1971, p. 85.
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Esta posicién privilegiada deriva de los propios textos legales y, sobre
todo, viene impuesta por una realidad sociolégica incuestionable. En
efecto:

a) Los ordenamientos, todos los ordenamientos, a la hora de regu-
lar Ja sumisién de la Administracién publica al proceso, se resisten a
aplicar el régimen de igualdad con todas sus consecuencias. Y no dejan
de contener normas juridicas que constituyen auténticos privilegios, de-
rogando al régimen general en cuanto es aplicable a un ente publico.

b) Pero, sobre todo, esta situacién de privilegio viene impuesta, apar-
te de la realidad normativa, por una realidad sociolégica. Y se ha
hablado del poder reverencial del Poder publico. El hecho ha sido des-
tacado por la doctrina, El profesor de Berna, Hans Marti, en un tra-
bajo (de los que estin tan de moda) defendiendo la creacién de un
sistema de control inspirado en el modelo del Ombudsman escandi-
navo,’® aduce como una de las razones para la implantacién de este
nuevo sistema, la tendencia del juez a no decidir contra la Adminis-
tracién. Y Giovanni Napione, en su teciente trabajo sobre el tema, des-
pués de recoger la cita del profesor Marti, afiade: “Es un hecho que
el juez, incluso el mds objetivo, estd inclinado 2 no perjudicar a la
Administracién, a tener en cuenta sus intereses y su prestigio mds que
los del particular,”®

La Administracién publica aparece siempre —y, por supuesto, apa-
rece ante el juez— como sujeto titular del interés publico y altruista
frente a los intereses particulares y egofstas del administrado, actuando
imparcialmente para satisfacer ese interés publico frente a la actuacién
parcial del particular en defensa de los suyos, con actos investidos de
presuncién de legitimidad y, por tanto, ejecutivos y ejecutorios.

2. Resistencia a cumplir las sentencias condenatorias

Todo ese conjunto de injustificados privilegios adquiere su momento
culminante 2 la hora de la ejecucién de las sentencias condenatorias
de la Administracion,

@) Legalmente, se niega toda posible medida directa de ejecucion
frente a los entes publicos. Los tribunales, sean civiles o administrati-
vos, no pueden, como se ha dicho, despachar mandamiento de ejecu-
cién ni dictar providencias de embargo contra las rentas y caudales
publicos. Cualquier medida encaminada directamente a hacer efective
e] fallo, en contra de la voluntad del obligado estd rechazado frente a
la Administracién.

18 Plidover fiivr Kuntrollierte Macht fiir die Deligierten der Bundesversammlung,
Berna, 1964, en especial, respecto de lo que se cita en el texto, p. &.

19 L'Ombudsman, cit, p. 223, y CoroEro Torrrs, en Los primeros diex afios de la
Ley de lo contencioso-adminisirativo (separata), Madrid, 1967, p. 9-10, destaca la di-

ferencia entre el interés piblico y “el interéds, respetable, pero particular y muchas
veces subjetivo que encarna el otro litigante”.
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b) La Administracién piblica, maneja esos privilegios a las mil ma-
ravillas para impedir que la parte que obtuvo sentencia favorable se
salga con la suya. La Administracién publica es una parte ohstinada,
sorprendida de ser contrariada,® que no consiente puedan prevalecer
criterios contrarios a los mantenidos en sus decisiones.

Es éste un hecho constatado por los autores que, en los distintos
paises, se han enfrentado honestamente con sus sistemas de justicia
administrativa. Es un hecho incuestionable, cualquiera que sea el ré
gimen politico y el sistema administrativo, que las sentencias que con-
tienen una condena de la Administracién piblica sélo son cumplidas
cuando mno estd decidida a lo contrario la autoridad o el politico
de turno.

Repito —quiero que esto quede bien claro—, esta afirmacién es vi-
lida respecto de cualquier sistema politico y administrativo.

Desde que se inventé ¢éso que se ha llamado Estado de Derecho, la
doctrina, de buena fe, con una ingenuidad sorprendente, ha venido
ideando y perfeccionando férmulas para garantizar la ejecucién de
sentencias, en la conviccién de que es el momento de la verdad en el
control jurisdiccional de la Administracién, pues sélo en ese momen-
to puede verificarse si los tribunales sirven para algo mis que para
sentar declaraciones platdnicas.

Pero mucho mds hidbiles que los buenos de los doctrinarios para
buscar férmulas de garantias son los legisladores para matizarlas y los
encargados de aplicarlas para eludirlas.

De aqui que los primeros, después de piginas y péginas dedicadas
al tema, al final tengan que Negar a la desoladora conclusién de que,
en definitiva, el problema radica en la moralidad publica y en Ja
educacién ciudadana de politicos y funcionarios.?

No es que esto suponga que no se ejecute ninguna sentencia con-
denatoria de la Administracién. Por el contrario, normalmente, se eje-
cutan las sentencias. Faltan estadisticas para poder afirmar en qué por-
centaje la Administracién piiblica incumple los fallos condenatorios.
Y, ante la falta de estadistica, se han aventurado las cifras mis di-
versas. Refiriéndonos al sistema francés, unas hablan de la mitad
de decisiones, mientras que otros estiman que sélo una cuarta parte de
las decisiones del Consejo de Estado permanecen inaplicadas.?? Creemos
que, al menos en Espafia, no se llega a tan altos porcentajes. Mejor
dicho, el porcentaje es muy superior si de lo que se trata es del cum-
plimiento del fallo en plazos razonables. Es muy inferior sin embargo,
si hablamos de inejecuciones totales. Porque las sentencias condena-

20 GUILLEN, Essai sur une reforme generale du contentieux administratif, en “Re
cueil Dalloz”, 1955, p. 99.

21 GoNZALEZ Pirez, Administracidn piblica y libertad, México, 1971, pp. 87-88

22 Un extenso resumen del tema, en el trabajo de G)para, La fonction administra-
five, cit., p. 288,
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torias de la Administracién, tarde o temprano, son cumplidas. Y lo
son, por la sencilla razén de que la inmensa mayoria de los casos, no
est4 en juego el amor propio del politico o del funcionario. Se trata
de asuntos sin trascendencia que siguen su curso normal hasta desem-
bocar en la eficacia del fallo. Pero cuando estd en juego el amor pro-
pio y un mal entendido prestigio de la funcién publica, entonces
los fallos sélo se cumplen cuando quieren los hombres que en aquel
momento encarnan la Administracién puablica. Esto es lo grave. Que
en estos casos limites, el administrado esté en manos del arbitrario
criterio de los gobernantes y administradores.

B. Las modalidades de la inejecucion

Los procedimientos utilizados por la Administracién para lograr la
inejecucién de los fallos son infinitos. En todos los paises, los adminis-
tradores muestran una habilidad extraordinaria para conseguir sus
fines y lograr que prevalezca su criterio. Se ha llegado a decir que la
Administracién, a la que, por otra parte, se la reprocha su falta de ima-
ginacién, hace gala en este aspecto de una ingeniosidad notable. En
este combate singular en que luchan el juez y el administrador, es
preciso constatar que el juez parte vencido, cualquiera que sea la forma
tomada por la resistencia de los poderes publicos.?* Veamos las moda-
lidades tipicas de inejecucién que adopta la Administracién en los dis-
tintos paises.

1. La negativa abierta a la ejecucidn

La oposicidn abierta a cumplir los mandatos del tribunal, no suele
darse en la realidad juridico-administrativa, No sélo porque serfa de-
masiado descarado en los Estados que quieren seguir llamdndose Es-
tado de Derecho, sino porque es un estilo que no va con la sinuosidad,
insinceridad e hipocresia del hombre politico.

Esto no quiere decir que no se haya dado jamds. Pues, a veces,
aflora la osadia de los que mandan vy, encubriendo su obstinacidn y
testarudez con lo que consideran defensa de los intereses publicos, lle-
gan a dictar resoluciones manifiestamente contrarias a lo mandado en
la sentencia.

9. La inercia administrativa

Constituye, sin duda alguna, el procedimiento cominmente utilizado.
Como el fallo condenatorio de la Administracién no puede llevarse a
efecto sin un minimo de colaboracién de los érganos administrativos

23 GjIpARA, La fonction adminisirative, cit., p. 290
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—por muy solemnemente que se consagre la competencia jurisdiccional
de la ejecuciéon—, basta la pasividad de éstos para que la parte que
obtuvo la sentencia favorable vaya servida.»¢

De Ia pasividad absoluta —mo hacer nada en orden a la ejecucién~
puede pasarse a oponer al particular una serie de obsticulos mids o
menos reales, mds o menos legales para dificultar la eficacia del fallo.
Pues, sin esforzarse demasiado, es tan complicada la mdaquina adminis-
trativa, que si movida con la debida diligencia la lentitud es manifies-
ta, ¢a qué resultado no podrd llegarse con una pequeiia dosis de Ia
mala fe caracteristica del que se ve obligade a cumplir el fallo en
contra de su criterio?

S8i, como antes dijimos, sentencias no ejecutadas no son frecuentes,
sentencias que tardan en ejecutarse varios afios es bastante normal en
el triste panorama administrativo.

8. El auxilio de los drganos no administrativos

En definitiva, €l administrado es soberano el dia de la eleccién.?s
Pero, después, sigue siendo administrado frente a los gobernantes.

Pues bien, la ley, cuando no es manifestacién del poder del dictador,
es manifestacién de un parlamento en el que tiene mayoria el partido
que en cada momento estd al frente del gobierno.

La levy ha dejado de ser el poderoso y auténtico simbolo de libertad
de otro tiempo, para convertirse casi en un instrumento de auténtica
opresién.2¢

No ticne nada de extrafio, por tanto, que en las vias de inejecucién,
el organo legislativo, en lugar de ser un instrumento eficaz para lograr
la ejecucidn del fallo, puede ser utilizado justamente para lo contrario:
para respaldar con su accién la actitud del gobierno, resistiéndose al
cumplimiento del fallo. Manifestaciones de esta actitud son las si-
guientes:

2¢ ArcaLA-ZAMORA, en Lo contencioso-adminisirativo, cit., pp. 170 y ss., dice “Muy
pocas veces y en ellas generalmente con motivo, se utiliza francamente la facultad
limitada en la Ley, de suspender o no ejeccutar las sentencias. Son mds frecuentes
los casos en que se quiere eludir la efectividad de éstas, y no se puede alegar mo-
tivo para aquello, Entonces se ha acudido al retardo pasivo en la ejecucién, a
la huelga de brazos caidos, mdis simpdtica que insélita en las oficinas.”

25 Como dice GAROUDY, Reconguéte de Pespoir, Paris, 1971, pp. 68-69, en los paises
capitalistas, se concede a cada trabajador —mejor podiamos decir: a cada adminis-
trado— el titulo de soberano, el domingo de las elecciones; pero el lunes siguiente,
en la puerta de la empresa, encuentra de nuevo la monarquia patronal, en la que
no tiene otro derecho que obedecer.

Sobre la crisis del legislativo la bibliografia es abundantisima, Valga, por todas,
la cita de GoNzZALEZ Casanova, La democracia en México, pp. $2-33.

28 MosqQUERA, El Poder Judicial en el Estado de nuesiro tiempo, “Revista de Admi-
nistracidn. piblica”, nim. 46, p. 75, y (citado por el anterior) LEss, Pon Wessen und
Wert des Richterrechts, Erlangen, 1954, p. 92, Por nuestra parte, nos remitimos a
nuestro trabajo, Administracion publica v libertad, cit., pp. 41-44.
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@) Por un lado, mediante la negativa a aprobar los créditos suficien-
tes para hacer efectivos los fallos. En los supuestos —realmente {re-
cuentes— en que la sentencia contenga condena pecuniaria, cuando en
los presupuestos correspondientes no existen partidas suficientes para
ello , no queda otra via que la aprobacién, previos los tramites pre-
ceptivos, del crédito correspondiente. Como Ia aprobacién corresponde
a los parlamentos, éstos pueden seguir una politica obstruccionista para
impedir la ejecucién de los fallos.

b) Por otro, mediante la promulgacién de norma con rango sufi-
ciente que legalice la situacién declarada ilegal por la sentencia del
juez administrativo.?” Cada dia mds frecuente este procedimiento, no
es ni mucho menos nuevo. Es mds, a veces, se llegdé a intentar por una
ley la inejecucion de una sentencia. Lo que fue criticado duramente
por Fernindez de Velasco, ya que con el intento se procura y tiende
a emitir un acto administrativo que, bajo Ia envoltura de una ley, su-
plantara las facultades ejecutivas del gobierno y unificaria en las Cortes
facultades legislativas, ejecutivas y judiciales, lo que supone instituir
la’ convenciéon y quebrantar el principio de legalidad.*® Por desgracia,
se ha llegado a mas. Y alguno de los titulares de cierto érganos de la
Administracién central ha intentado —y conseguiri— por un simple
Decreto, si bien indirectamente la inejecucién de varias sentencias fir-
mes. Pero es ésta una de las tantas alegrias de nuestros “administran-
tes”, a los que, en breve, dedicaré un trabajo monogrifico—, a las
que ya nos vamos acostumbrando.

11, MEDIDAS FRENTE A LA INEJECUCION

A, Idea general

1. En el supuesto de que la Administracién publica —el érgano ad-
ministrativo competente— no cumpla en sus propios términos lo dis
puesto en el fallo o adopte ante el mismo alguna de las actitudes de
pasividad antes resefiadas, ¢qué remedios arbitra el ordenamiento para
superar aquellas dificultades y lograr la plena satisfaccién de las pre-
tensiones cuyo fundamento ha reconocido una sentencia firme?

2. Fs ésta una de las méas graves quiebras de todos los ordenamien-
10s. No sélo porque en ellas —al menos en la inmensa mayoria— los
entes publicos estdn exceptuados de las vias de ejecucion forzosa que

27 GJIpARA, La fonction administrative, cit., pp. 295 v ss.

28 En Proyecto de Ley suspendiendo la cjecucidn de una sentencie, “Revista de
Derecho pitblico”, 1985, pp. 80 y ss. “El Estado de Derecho —dice— es un Estado
de legalidad, v ésta no existe si se acepta como posible que por una Ley se inte-
rrumpa (no se derogue) su aplicacién a casos individuales, porque en tal sentido

se careceria de estabilidad juridica y no habrfa jamds situacién firme ni Derecho
eficaz.”
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se prevén para actuar frente a los particulares que se resisten a cum-
plir los fallos, sino porque incluso cuando se consagra la plenitud de
potestades ejecutivas de ejecucién frente a los entes publicos, se impone
una realidad incuestionable: que la fuerza coactiva estd en manos del
poder frente al que ha de actuarse. Por lo que nos movemos en un
mundo en que la arbitrariedad aparece en la forma mds descarada.

3. Sin embargo, la ciencia del Derecho administrativo se ha venido
esforzando por articular medios eficaces, que, a veces, ha conscguido
implantar en normas juridico-positivas. Mas estos remedios, aparente-
mente eficaces, no sirven absolutamente para nada cuando existe una
decidida actitud del titular del érgano administrativo de no ejecutar el
fallo. Por eso, en definitiva, los tratados y manuales, después de estudiar
toda esa gama de medidas, tienen que acabar por reconocer que el cum-
plimiento de las sentencias depende de la moralidad politica y educa-
cién ciudadana. Examinemos, no obstante, las mds caracteristicas de
aquellas medidas, para verificar hasta qué punto es acertada tan pesi-
mista opinién de los sistemas de justicia administrativa,

B. Medidas directas

1. Consideramos medidas directas aquellas que puede adoptar el 6r-
gano jurisdiccional que dicté la sentencia en cuya ejecucién se trata.
51 la funcion del juez es, segin feliz férmula de los ordenamientos cons-
titucionales, juzgar y hacer ¢jecutar lo juzgado, parece légico que sea
¢l tribunal sentenciador el que debe ostentar las potestades necesarias
para adoptar cuantas medidas y providencias fuesen necesarias para con-
scguir que lo mandado sea cumplido.

2. Mas es lo cierto que las potestades ejecutivas del juez se encuen-
tran enormemente limitadas. De una manera general .-—se ha dicho—
no le es posible al juez imponer a la Administracién una obligacién de
hacer ni substituirse en ella. “Esta amputacién de la funcién de juzgar
en el orden administrativo ha parecido tan grave, que se ha podido
poner en duda la naturaleza jurisdiccional de los 6rganos contenciosos
de la Administracién."2®

3. Existen ordenamientos, como el espaiiol, en los que se reconocen
a los tribunales las potestades mas amplias en el orden ejecutivo. Pue-
den adoptar cuantas medidas y providencias sean necesarias para ase-
gurar el cumplimiento de sus ejecutorias y el respeto a los derechos por
los mismos definidos.s

Ahora bien, pese a esta extensién de las potestades jurisdiccionales,
poco pueden hacer frente a la obstinacién de los administradores. Pues

2 GHDARA, La fonciion administrative contentieuse, Parls, 1972, pp. 316-317.
30 I'n resumen de la legislacién y jurisprudencia, en mi libro Derecho procesal
administrativo, cit,, 11, pp. 972-974,
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desde el momento que la fuerza estd en manos del obligado, desde el
momento que, cuando la condena se traduce en una indemnizaciéon no
se pueden embargar los caudales publicos, toda la estructura procesal
administrativa quiebra.

C. Medidas indirectas

1. Anie los drganos administrativos

Ha sido una de las férmulas tradicionales de los sistemas contencioso-
administrativos clasicos. Ante cualquier manifestacién de resistencia o
pasividad ante la sentencia, se pueden dirigir al superior jerarquico del
6rgano en cuestion, deduciendo los oportunos recursos o solicitando que,
ejerciendo las potestades jerdrquicas, ordene la ejecucion.

Pero la doctrina no duda en reconocer la ineficacia de estos remedios,
debido, principalmente, a la psicologia del funcionario. Todas las dudas
que se plantean acerca de la eficacia de los recursos administrativos y
del procedimiento administrativo en general pueden reproducirse asi.
Normalmente, existe una grave solidaridad entre superior e inferior. Es
mas, en la mayoria de los casos, si el inferior no ejecuta la sentencia
no se debe a su propia iniciativa, sino a estimulos e indicaciones, cuan-
do no a érdenes del superior. Precisamente por ello la doctrina francesa
ha pensado en la posibilidad de controlar jurisdiccionalmente aquellos
actos por los que los superiores rehuisen el ejercicio de poderes jerdr-
quicos y tutelares para obligar a los inferiores a ejecutar lo dispuesto
en la sentencia. En este sentido, M. M. Fayolle afirma: “Un gran paso
ser4d dado el dia en que se pueda forzar a los superiores jerdrquicos a
usar de sus poderes en provecho de la cosa juzgada, sobre las Adminis-
traciones descentralizadas.”s

2. Ante los tribunales

a) Responsabilidad civil

En definitiva, toda inejecuci6n se traduce en unos dafios y perjuicios
al que obtuvo la sentencia favorable. Es evidente que el perjudicado
puede dirigirse al érgano jurisdiccional en cada caso competente para
obtener el reconocimiento de su derecho de resarcimiento, frente a la
Administracién publica y frente al funcionario.

Pero la eficacia prictica de estas medidas es muy limitada. En efecto:

i) Por lo pronto, deja siempre sin obtener el debido reconocimiento
del derecho. Lo que se obtiene es, en la inmensa mavoria de los casos,

.

31 La force execuloire des decisions de justice d Uenconire des Administrations
publigues, Nancy, 1926, p. 116.



INEJECUCION DE SENTENCIAS ADMINISTRATIVAS 435

un suceddneo; pero no la verdadera y real satisfaccién de la pretensién.
Por lo que, ain en el supuesto de que se logre esa realidad la indem-
nizacién y llegue a pagarse, lo cierto es que el administrado se queda
sin obtener la situacién juridica pretendida y el politico logra que pre-
valezca su soberbia y obstinacién.

it) Pero, ademds, es que cuando la condena es frente a la Adminis-
tracidén, las dificultades de ejecucién de la sentencia condenando a la
indemnizacidén son tan grandes como las de la sentencia cuya inejecu-
¢ién motiva la indemnizacion. Y, ademds, es absurdo que Ia arbitraria
conducta de los titulares de los 6rganos administrativos dé lugar a unas
indemnizaciones que han de pagar, en definitiva, los contribuyentes.

iii) Y, en el supuesto de que la accidon de indemnizacién se dirija
contra el funcionario o politico, 1a sentencia puede ser ineficaz ante la
insolvencia formal para responder de los dafios.

b) Responsabilidad penal

Es, quizis, el procedimiento técnicamente mis eficaz.

La inejecucion de la sentencia administrativa puede dar lugar no sélo
a responsabilidad civil, sino también a responsabilidad criminal, de
conformidad a lo dispuesto en la Ley de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, articulo 109. E1 Cédigo penal sanciona en el articulo 369
a los “funcionarios. .. administrativos que se negaren abiertamente a
dar el debido cumplimiento a las sentencias”. Lo dificil que serd que
los tribunales ordinarios condenen a los funcionarios administrativos fo
demuestra la frase “se negaren abiertamente”, ya que lo normal serd
que los funcionarios adopten una actitud pasiva, pero no que se nieguen
abiertamente a ejecutar lo dispuesto en la sentencia. No obstante, es
indudable que puede darse el supuesto de hecho del delito previsto en
el Codigo penal. Un ejemplo lo podemos encontrar en el caso de que el
tribunal administrativo que dicté la sentencia ordenare a un funciona-
rio determinado la realizacién de determinados actos para los que tenfa
competencia, eén un plazo determinado. La no realizacion de dichos
actos dentro del plazo concedido implica una desobediencia abierta y
clara a las 6rdenes del Tribunal.s:

El procedimiento para exigir la responsabilidad criminal serd el pro-
ceso penal correspondiente segun la jerarquia del funcionario inculpado.

Sin embargo, tampoco presta las debidas garantfas. Mds que por defi-
ciencias de la ordenacidn, por la actitud respetuosa de los magistrados
ante los que ostentan los mas altos grados del poder.

Sirve para ser utilizado frente a los funcionarios y politicos que ocu-

32 En andlogo sentido, el Céddigo de la provincia de Buenos Aires. Cfr. pana, Cd-
digo de procedimientos de lo contencioso-administrativo para la provincia de Buenos
Aires, Buenos Aires, 1955, pp. 325-326.
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pan los puestos de los grados inferiores de la jerarquia administrativa.
Ante ellos, se suelen ejercer con generosidad las potestades que re-
conoce la ley. Pero cuando se lega a la cispide de la jerarqufa, la
impunidad es la regla.

3. Ante los drganos politicos

Quedan, por ultimo, los remedios llamados “parajurisdiccionales”,?
tal como el derecho de peticién y la interpelacién parlamentaria.

Pero su éxito o fracaso dependerd, mas que del grado de arbitrarie-
dad en que se haya incurrido en la ejecucion, de la filiacién politica
de los que dominan los 6rganos que podrin actuar frente a los admi-
nistrados.

33 Asf, GJIDARA, ob, cit, pp. 333 y ss.



