NG )
YEN e ALBERTO RUIZ OJEDA

LA EJECUCION
DE CREDITOS
PECUNIARIOS

CONTRA ENTES
PUBLICOS

LA RESPONSABILIDAD
CONTRACTUAL

DE LA ADMINISTRACION

Y EL EMBARGO DE DINERO PUBLICO

m Proélogo de

/3-‘ N Luis MoreLL OcARA
<f %Catedrético de Derecho Administrativo
. R >
N\ S}?/

O )
im0

ERVICIO DE PUBLICACIONES

EDITORIAL CIVITAS, S. A.



INDICE

Prologo ... 15

Introduccion .......... ...ttt 21

PRIMERA PARTE

LA EFECTIVIDAD DE LOS DERECHOS DE LOS ACREEDORES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. LA RESPONSABILIDAD
Y LAEJECUCION Y SUS MECANISMOS DE SEGURIDAD

Capitulo primero.—Planteamiento general: Ejecucion de sentencias
condenatorias y responsabilidad contractual de los entes publi-
COS Lottt it e e 29

1. LA EJECUCION DE SENTENCIAS CONDENATORIAS DE LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA: REPLANTEAMIENTO DE UN ANTIGUO PROBLE-

7 S PN 29

2. EL ENCUADRE GENERAL DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DE LA ADMINISTRACION: ELEMENTOS Y PRINCIPIOS RECTORES ..... 41

A) La responsabilidad patrimonial como mecanismo juri-
dico de actuacion de sanciones: presupuestos ............. 41

a) La fungibilidad de la conducta debida como pre-
supuesto de la ejecucion forzosa .................... 45
b) Clases de sanciones ...........eeevvvvrennieeievnnennns 46

¢) Eltitular del poder de ejecucion y el titulo habili-
TANLE ...viiiii e 47

B) Laincidencia de la ejecucion sobre la esfera patrimonial
del responsable. La afeccion a la ejecucion y su objeto .. 49

C)  La responsabilidad como garantia de pago. Algunas
conclusiones parciales sobre el régimen juridico de la
responsabilidad patrimonial contractual en el Derecho
AdMInIStrativo..............oiiiiiiii i 55

Capitulo segundo.—El juego de la responsabilidad patrimonial con-
tractual en el ambito estatutario del Derecho Administrative. Su
concreta aplicacion a las obligaciones pecuniarias ................. 59

1. LA IMPUGNACION POR LOS ACREEDORES DE UN ENTE PUBLICO DE
LOS ACTOS DE DISPOSICION REALIZADOS EN FRAUDE DE SUS DERE-
(932 (0:5] ») X 03123 0] 4 | o BN 59



10

INDICE

A) El mecanismo funcional de la accion revocatoria del
art. 1.111 del Codigo civil ...............ovviiiiiiiiiinn.

B) La impugnacion de los actos dispositivos por los acree-
dores de la Administracion .................................

EL REGIMEN JURIDICO DE LAS PREFERENCIAS DE CREDITO CON-
TRA LA ADMINISTRACION PUBLICA: PLANTEAMIENTO GENERAL Y
SUPUESTOS ESPECIFICOS . tiiiiiiiiiiiiiiiiitenesnarasenararainenss

A) Privilegios crediticios: su naturaleza y relacion con las
medidas de efecucion forzosa .....................l

B) Aplicabilidad del sistema general de privilegios crediti-
cios a los créditos contra la Administracion publica ....

OTRAS MEDIDAS DE REFORZAMIENTO DE CREDITOS CONTRA LA
ADMINISTRACION PUBLICA ..t tvutanaasanaaeaaaaaaeeeeereeeseinns

A) Elderechoderetencion ........................o.ooviiins

B) La aceptacion de letras de cambio: su cardcter de titulo
efecutivo extrajudicial .....................ooi

C) Los avales prestados por el Tesoro publico en garantia
de créditos contraidos por entes administrativos ........

BENEFICIOS LEGALES DE DILACION EN EL PAGO EN FAVOR DE LA
ADMINISTRACION: NOVACIONES MODIFICATIVAS, CONVERSIONES
Y OTROS MECANISMOS NEGOCIALES ... ciiiiiiiiiiiiiicsaiinannnes

A) La dilacién en el pago de obligaciones por parte de las
Corporaciones Locales ............................c..o.

B) Las novaciones y conversiones como forma de dilacion
en el pago por parte de la Administracion ................

LA EJECUCION FORZOSA DE CREDITOS CONTRA LA ADMINISTRA-
CION: PRESUPUESTOS, PROCEDIMIENTOS DE EJECUCION Y EMBAR-

A) La exigibilidad de la obligacion pecuniaria como pre-
supuesto de la ejecucion. El juego de la exceptio non
adimpleti contractus y de la compensacion .............

a) La exigibilidad y la exceptio non adimpleti con-
FPACTUS «oeeee et et eeeeat e eenaan
b) El juego de la compensacién como medio de
extincion de obligaciones ...

B) Procedimientos de ejecucion: judiciales y extrajudicia-
JBS oo

C) El embargo de bienes y recursos de los entes publicos
deudores y los supuestos de inembargabilidad ..........

59

63

67

67

72

74

74

78

79

82

83

84

87

88

88
89

90



INDICE 11

a) Procedencia e improcedencia del embargo:
garantias reales y previlegios crediticios. Espe-
cial consideracion de la ejecucion por créditos
refaccionarios inmobiliarios ........................ 92

b) Supuestos de inembargabilidad: modulaciones
en el principio de responsabilidad introducidas
por el Derecho Administrativo .................... 97

¢) La subrogacion como mecanismo de satisfac-
¢ién forzosa de obligaciones dinerarias contra
entes administrativos .............cooooiiiiio. 101

Capitulo tercero.—La ejecucion como sustitucion de la voluntad de
los entes publicos deudores. Vision retrospectiva y conclusio-

nesparciales ..... ... ... 105
1. HAcCIA UNA ADMINISTRACION VERDADERAMENTE RESPONSA-
BLE: SUS CONSECUENCIAS NECESARIAS . ccuuvrueiererereenannrncens 105
2. LAEJECUCION DE DINERO PUBLICO ..\0ueereereeearneenennnennnnnns 110
SEGUNDA PARTE

SOBRE LA SUPUESTA INCIDENCIA DE LA DISCIPLINA
PRESUPUESTARIA EN LA DINAMICA DE LAS OBLIGACIONES
DE LA ADMINISTRACION Y LA PRETENDIDA VINCULACION
DEL DINERO PUBLICO A TRAVES DEL PRESUPUESTO:
ANALISIS Y CONCLUSIONES CRITICAS

Capitulo primero.—Planteamiento general: Las justificaciones
estructurales del presupuesto publico, su anailisis evolutivo y la
actual configuraciéndelsistema ........................... 117

1. EL PRESUPUESTO PUBLICO Y EL REGIMEN PARLAMENTARIO. EL
CONTROL DEL EJECUTIVO COMO FINALIDAD PRIMORDIAL DEL
PRESUPUESTO Y EL SURGIMIENTO DE LOS PRINCIPIOS PRESUPUES-
TARIOS CLASICOS +reetreneeenraneeenaaasrercenassonnnsessannnaeees 117

A) El control presupuestario del Parlamento como ejerci-
cio de la soberania y sus consecuencias .................. 117

B) La doctrina de la doble condicionalidad: La formula-
cion de los principios presupuestarios cldsicos .......... 122

C) La ley presupuestaria como norma material de atribu-
cion de competencia .................ocoeeeiiiiiiiiiin.. 126

2. LA REVISION DE LOS POSTULADOS Y LA PAULATINA DECADEN-
CIADEL SISTEMA ..utteeereresreneenunnnsesesesereeeeesseeseeesees .. 129

A) El sentido del control presupuestario del Parlamento:
Legalidad versus eficacia ..................cceeeenin... 129



12

3.

INDICE

B) La quiebra de los principios presupuestarios cldsicos ..

a) La ruptura de la especialidad y preclusién del
gasto publico. Las competencias presupuesta-
rias del Ejecutivo ...........ccooiiiin

b) La quiebra de la unidad y universalidad del
PIESUPUESIO ...ooviiiiiiiiiiiiiiiiiiii e

¢) Laruptura de los limites temporales de las pre-
visiones crediticias ...........coeiiiiiiiiiiiiiinn

[.AS RAZONES DE FONDO DE LA ACTUAL SITUACION DE NUESTRO
REGIMEN JURIDICO PRESUPUESTARIO ..0ivveieuiininneearunnnennns

Capitulo segundo.—La incidencia de las previsiones presupuesta-
rias sobre la dinamica de las obligaciones de los entes publicos:
Analisis eritico ................o

1.
2.

PLANTEAMIENTO GENERAL ...0eeerestrrnnnnianeerseserensseenanns

LA SUPUESTA RELEVANCIA DE LAS PREVISIONES CREDITICIAS
DEL PRESUPUESTO SOBRE LAS RELACIONES OBLIGATORIAS DE LA
ADMINISTRACION: CONSECUENCIAS +e.iieinineenineeseaaannnnann

A) La doctrina de la doble condicionalidad y el tema de
las fuentes de las obligaciones de la Administracion ...

B) La obligacion presupuestaria y la relacion juridica de
gasto publico ...

a) La obligacidon presupuestaria: nocion, causa y
encuadramiento en el procedimiento de gasto ..
b) Larelacién juridica de gasto publico y su critica ...

LA VALIDEZ Y EXIGIBILIDAD DE LAS OBLIGACIONES DE LA ADMI-
NISTRACION DESDE EL PUNTO DE VISTA PRESUPUESTARIO ..........

A) El planteamiento del problema en la LACHP de 1911 y
en la LGP de 1977: nulidad y exigibilidad de las obliga-
ciones contraidas sin crédito presupuestario ..............

B) El significado y alcance regulador de los articulos 32 y
39dela LACHPde 1911 ......ccovvviiiiininiininiiinnnnn.

a) De la mutua independencia de ambos preceptos a
la confusion de sus dmbitos reguladores ...........

b) Otros comentarios a los articulos 32 y 39 LACHP .

C) La validez y exigibilidad de las obligaciones de la Admi-
nistracionenla LGP ...

D) La relativizacion de los efectos invalidantes de la ausencia
de prevision crediticia. La incidencia indirecta del presu-
puesto sobre las obligaciones de la Administracion ........

133

135

141

142

143

149

149

153

153

157

157
163

168

169

170

170
180

184



INDICE !

E) Las mds recientes opiniones acerca de la relevancia del

presupuesto respecto a las obligaciones administrativas . 194
a) Los articulos 43.1 y 60 LGP como refrendo de la
doctrina de la doble condicionalidad ............... 195

b) Gasto y pago: La definitiva restriccion de los
efectos de la cobertura presupuestaria al procedi-
miento de gasto ...........oiiiiiiiiii 199

4. EL PROBLEMA DE LOS CREDITOS ADICIONALES: LA PRESUPUESTA-
CION SOBREVENIDA DE OBLIGACIONES DE LA ADMINISTRACION ... 205

A) Los créditos adicionales y el reparto de las competencias
DPESUDUESIATIAS .. ..o ieieeniiieni v aee e 206

B) Los requisitos de la concesion de créditos extraordina-
rios y suplementos de crédito y el problema de la convali-
dacion de obligaciones nulas. Especial referencia a la

doctrina legal del Consejo de Estado ....................... 211

a) Los requisitos para la concesion de créditos adi-
cionales ... 212

b) La convalidacion de obligaciones nulas ............ 218

C) La definitiva confirmacion de la supremacia presupues-
taria del ejecutivo y del alcance exclusivamente interno
de la disciplina presupuestaria .............................. 221

Capitulo tercero.—La ruptura de la vinculacién finalista del dinero
publico por las previsiones de gasto. Los anticipos de Tesoreria y
las transferenciasdecrédito ......................... 225

1. EL SENTIDO DE LOS ANTICIPOS DE TESORER{A Y DE LAS TRANSFE-
RENCIAS DE CREDITO EN RELACION CON EL PRINCIPIO DE ESPECIA-
LIDAD PRESUPUESTARIA . .\vvvereeennnnnannreeseeessinnnnnereesennn 226

2. LoS ANTICIPOS Y TRANSFERENCIAS: LA CLAUDICACION DEL SIS-
TEMA AL PROTAGONISMO PRESUPUESTARIO DE LA ADMINIS-
TRACION. REFERENCIA A LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE
ESTADO .t 228

3. EL VIGENTE REGIMEN JURIDICO DE LOS ANTICIPOS DE TESORERIA
Y TRANSFERENCIAS DE CREDITO .. ..uuutiereeeesernannnnseeeeaananns 233

Capitulo cuarto.—Las implicaciones presupuestarias de la ejecucion
forzosa de créditos pecuniarios: vision retrospectiva y conclusio-
NES CIILICAS ... ..ot 239

‘us



INDICE

EL INCUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACION PECUNIARIA POR LA
ADMINISTRACION COMO PRESUPUESTO DE SU INCURSION EN RES-
PONSABILIDAD CONTRACTUAL. CRITICA A LA DOCTRINA DE LA
CONVERSION EN RESPONSABILIDAD AQUILIANA .....cviviineennanses

LA EJECUCION DE DINERO PUBLICO ............ J

LA INTANGIBILIDAD DE LOS CRITERIOS MATERIALES DE JUSTICIA.
EL PROBLEMA EN NUESTRA JURISPRUDENCIA ......coovviiniiiinnnns

VALORACIONES FINALES ...ctttteetseaanraressossnnnneeeoeonnnnnes

239
248

251
259



