MIGUEL BELTRAN DE FELIPE
Profesor de Derecho Administrativo

EL PODER DE SUSTITUCION
EN LA EJECUCION

DE LAS SENTENCIAS
CONDENATORIAS

DE LA ADMINISTRACION

Prologo de
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA
Catedritico de Derecho Administrativo

\ MINISTERIO
Ll pusticia 1F7L‘[NTI-‘RIOR LA
il (L,

FEREEEEF TS

SECRETARIA GENERAL TECNICA
DEL MINISTERIO DE JUSTICIA
E INTERIOR

EDITORIAL CIVITAS, S. A.




BIBLIOTVCOA

ENELQUE LOW G URTRA

A a7 st U W ST .

INDICE
Prologo . ... .. ... 17
Justificacion, agradecimientos y dedicatoria ............... 21
Preliminar . ... ... ... ... e 23

CAPITULO PRIMERO

LA EJECUCION FORZOSA DE LAS SENTENCIAS
CONDENATORIAS DE LA ADMINISTRACION.
PLANTEAMIENTO TRADICIONAL Y EXIGENCIAS DE

LA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

I. La situacién tradicional: la ejecucién de sentencias como
residuo del sistema de jurisdiccién retenida . ....... ...

1.

BREVE REPASO DE LA EVOLUCION HISTORICO-NOR-
MATIVA DE LA EJECUCION DE SENTENCIAS ........

A) La ejecucion de las sentencias en la justicia ad-
ministrativa. Consideraciones generales . . . . ..
B) Elsistemaespanol ........................
C; La ejecucion de las sentencias como elemento
caracteristico e inmutable de la justicia adminis-
trativa. El modelo tradicional tal y como lo des-
cribié Laferriére .............. ... ... ...

LLAS QUESTIONS DE VOCABULAIRE . ..............

A) La prohibicién de dictar sentencias de condena
(6rdenes de hacer o injonctions) ............
B; Las astreintes o multas coercivitas .. .........
C) Algunos de los limites a los poderes del juez ad-
ministrativo no son sino questions de vocabulai-
(P

LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS ES UN RESIDUO
DEL SISTEMA DE JURISDICCION RETENIDA . .......

A) Constatacidn de que la jurisdiccion retenida si-

31
31
31
37

39
41

42
50

51

68



II.

III.

INDICE

gue (parcialmente) vigente y criticas doctrinales

al sistema de autoejecucion . ...............
B) Laobligacién de cumplimiento de las sentencias

como obligaciénnatural . ..................

Las nuevas exigencias constitucionales de la justicia admi-
nistrativa y su repercusion sobre el sistema de autoejecu-

cion

1.

LA PROPUESTA DE GARCIA DE ENTERRIA: LA NUE-
VA JUSTICIA ADMINISTRATIVA Y EL PARADIGMA DE
LA EFECTIVIDAD DE LA TUTELA JUDICIAL . . ... ....
LA INCONSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA DE AU-
TOEJECUCION . . .ttt ienene s

A) El proceso de ejecucion y los cambios formales
(titularidad de la potestad de ejecucion) y mate-
riales (efectividad de la tutela) ..............

B) La ejecucién como impasse (HAURIOU) de la
justicia administrativa: la necesidad de romper
los dogmas tradicionales (en particular la prohi-
bicién de faire acte d’administrateur y los tabiies
de la separacion y la independencia de la Admi-
nistracion frente al juez administrativo) ......

La reconstruccion del proceso ejecutivo. La ejecucion for-
zosa de las condenas de hacer mediante el poder de sustitu-

cion
1.
2.

3.

LA NECESIDAD DE PROPUESTAS POSITIVAS .. ......
EL POR QUE DEL ESTUDIO DEL PODER DE SUSTITU-
CION ot e e e
LA EJECUCION FORZOSA IN NATURA DE LAS OBLIGA-
CIONES CONSISTENTES EN UN HACER POSITIVO: PO-
DER DE SUSTITUCION Y ESTADO SOCIAL . .........

A) Las obligaciones de hacer son las de mds dificil
ejecucionforzosa . .............. ... 00
B) Las obligaciones de hacer son aquellas cuya eje-
cucion jét’)rzosa estd menos protegida procesal-
mente en la justicia administrativa .. .........
C) La ejecucion forzosa de las condenas de hacer
como garantia de los derechos prestacionales . .

CAPITULO SEGUNDO

ESTUDIO DE LA EXISTENCIA DEL PODER DE

SUSTITUCION. SU FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

L

Consideraciones previas .. .........................

1.

ANTECEDENTES «CUASI-LEGISLATIVOS» ..........

68
74

77

78
90

90

93

104
104

106

109
110

112
113



INDICE

2. ALGUNAS REFERENCIAS DOCTRINALES Y JURISPRU-

DENCIALES QUE AFIRMAN LA EXISTENCIA DEL PO-
DERDESUSTITUCION . .. ...ttt ie e
EJEMPLOS DE LA PRESENCIA DEL PODER DE SUSTITU-
CION EN LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA: EXCURSUS
SOBRE EL CONTENCIOSO DE PLENA JURISDICCION (O
JURISDICCION REFERIDA A DERECHOS) ... ........

A) Elsilencio administrativo . .................
B) Lasustitucién de base legal o sustitucién de moti-
VOS oottt
C) Excursus sobre el poder de sustitucidn como ele-
mento del contencioso de plena jurisdiccion . . .

4, JUSTIFICACIONFINAL ...\t iiviiinr e iinnnnn.n.

II. Fundamento constitucional del poder de sustitucién, Las
reglas de la division o separacién de poderes ;prohiben o
permiten que los érganos jurisdiccionales dispongan del
poder sustitutive? ........... ... ... ... L

1.

LA SEPARACION O DIVISION DE PODERES Y SU REFLE-
JO CONSTITUCIONAL: UNA APROXIMACION FUNCIO-
NAL .ottt e

A) Algunas interpretaciones de la separacion de po-
deres .. ...
B) Las funciones legislativa, ejecutiva y jurisdiccio-
nal en la Constitucién espariola .............

a) Lafuncién legislativa..................
b) Lafunciénejecutiva ..................
¢) La funcién jurisdiccional ...............

C) Flexibilidad e interrelacién . ................

EL CUMPLIMIENTO DE LA SENTENCIA ADMINISTRATI-
VA COMO PUNTO DE EQUILIBRIO CONSTITUCIONAL
(ARTS. I18CEY172LOP)) ...........ooitint

A) Enelarticulo 118 CE convergen el principio de
legalidad, el control judicial de la Administra-
cion y el sometimiento pleno alaley y al Derecho
deésta.......... .. i

B) El retorno al punto de equilibrio a través de la
ejecucion forzosa de la sentencia ............

EL RESTABLECIMIENTO DEL EQUILIBRIO MEDIANTE
EL PODER SUSTITUTIVO: SUSTITUCION DE LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA Y POTESTAD JURISDICCIONAL

123

126
126

127

130
140

141

142

142

148

152
154
157

166

173

173
180



10

INDICE

DE HACER EJECUTAR LO JUZGADO (UN ANALISIS
FUNCIONALDELART. 117.3CE) ................

A) La sustitucion como elemento caracteristico de
la actividad jurisdiccional de ejecucion forzosa

B) Una explicacion inexacta: la opinion de CHEVA-
LLIER .. . i i s

C) Estatus jurisdiccional de los tribunales conten-
cioso-administrativos y poder de sustitucién: el
art. 117.3CE .. ...

a) Laplenitud y la exclusividad de la potestad
jurisdiccional de hacer ejecutar lo juzgado
b) Algunas opiniones doctrinales: la reserva
de jurisdiccién defendida por MUNOZ MA-
CHADO ... .. . i i i as
¢) La potestad de ejecucion se ha convertido
en obligacion de cumplimiento . .........

D) Tres cuestiones (relativamente) intrascendentes:
la derogacion o no de los arts. 8.1y 103 LICA,
la falsa distincién entre «ejecutar lo juzgado» y
«hacer ejecutar lo juzgado» y el presunto mono-
polio de la Administracién para producir actos
EJECULIVOS ... ..

a) Las opiniones sobre la derogacién de los
arts. 8.1y 103 LICA porel art. 117.3 CE .
b) «Ejecutar» y «hacer ejecutar» una discu-
sidnestéril ............ . ... ... L.
¢) Un argumento formal: el presunto mono-
polio de la Administraciéon para producir
actos inmediatamente ejecutivos .. ... ...

4. CONCLUSION: LA POTESTAD JURISDICCIONAL DE HA-

CER EJECUTAR LO JUZGADO INCLUYE LA FACULTAD
DE SUSTITUIR AL ORGANO ADMINISTRATIVO QUE IN-
CUMPLEUNASENTENCIA . .. ........iiee s

A)Y Recapitulacion ................. . ... . .0....
B) (En qué queda la prohibicion de troubler les
opérations des corps administratifs (o de faire
acte d’administrateur)? ...................

PODER DE SUSTITUCION, EJECUCION FORZOSA Y RES-
PONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION (ART. 9.3
CE): CRITICA DE UNA PECULIAR Y RECIENTE INTER-
PRETACION . ..\ttt it

184

184
187

188

188

193
196

200

20
204

207

210

210

213



bl A

, el

‘g o

1

< CINDICE

- III. Fundamento légico y procesal del poder de sustitucién. La
exigencia de efectividad de la tutela judicial (art. 24.1 CE)

IV,

1.
2.

EL ART. 24 CE ENEL MARCO HISTORICO Y CONSTITU-
L1 (0). N
ALGUNAS CONSECUENCIAS DE LA INCLUSION DEL
DERECHO A LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS EN EL
ART.24.1CE .. .. .
{ QUE SIGNIFICA EFECTIVIDAD (EN RELACION CON EL
DERECHO FUNDAMENTAL A LA EJECUCION DE LAS
SENTENCIAS)? . ..ttt eens
EL PODER DE SUSTITUCION Y LA EFECTIVIDAD DE
LASCONDENASDEHACER ............ccounn....
LA INDISPENSABLE ARTICULACION ENTRE EL PODER
DE SUSTITUCION Y EL MECANISMO LEGAL DE INEJE-
CUCION DE SENTENCIAS (ART. 18.2LOPI) ... ... ..

A) El <libre albedrio» de los particulares y la posi-
cion sometida de la Administracion . . ... .. ...
B) Elpoder de sustitucién como complemento logi-
co y necesario al sistema de inejecucién de las
sentencias delart. 18.2 LOPJ ...............
C) Sin la posibilidad de sustitucion la Administra-
cién compra su derecho a incumplir las senten-
cias (a quebrantar la Constitucién) ..........

Fundamento legal y positive del poder de sustitucion: el
art. 110.2LJCA ... .. ...
Recapitulacién. El poder de sustitucién como problema de
«ambiente juridico» .......... ... ... .. ...

1.
2.

SINTESIS DE LOS ARGUMENTOS EXPUESTOS ... ... ..
E1L PROBLEMA CONSTITUCIONAL DEL PODER DE SUS-
TITUCION NO ES$ DE EXISTENCIA (NI, COMO DIJO NIE-
TO EN 1962, DE «AMBIENTE») SINO DE LIMITES A SU
EJERCICIO o oottt e ae e

CAPITULO TERCERO

EXAMEN DE LOS LIMITES AL EJERCICIO DEL PODER

L

DE SUSTITUCION (PODER SUSTITUTIVO Y

PROBLEMAS DE APLICACION)

Planteamiento: el poder de sustitucién sélo puede aplicar-
se a prestaciones u obligaciones no personalisimas ... ..

?,

11

224

224
231

235
239

244

245
253

258

262

266
266

269



12

IL.

III.

INDICE

1. REGLAS GENERALES DE LA EJECUCION FORZOSA DE
LAS CONDENAS DE HACER: EL HACER PERSONALISI-
MO oot e
2. CUMPLIMIENTO ADMINISTRATIVO Y HACER PERSO-
NALISIMO ..ottt et
3. ;FUNGIBILIDAD CONSTITUCIONAL DE LA OBLIGA-
CION ADMINISTRATIVA DE CUMPLIMIENTO DE LA
SENTENCIA? ..o i

Primer limite al ejercicio del poder de sustitucién. Discre-
cionalidad y opcionalidad (demostracién de que en sede
ejecutiva no existe la potestad administrativa discrecional)

1. UNA CARACTERIZACION CONSTITUCIONAL DE LA
DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA ...........
2. LA POSICION CONSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRA-
CION EN EL CUMPLIMIENTO DE LAS SENTENCIAS: LA
OPCIONALIDAD ..., . e

A) Laobligacién de cumplimiento: obligacién y dis-
crecionalidad son términos incompatibles entre

B) Cumplimiento reglado y cumplimiento discrecio-
nal:laopcionalidad ......................
C) ¢Es sustituible la opcionalidad?: la Administra-
cién en libertad condicional ................

3. RECAPITULACION. NI LA DISCRECIONALIDAD NI LA
OPCIONALIDAD SON OBSTACULO AL EJERCICIO DEL
PODERDE SUSTITUCION ...\ttt inenn.

Segundo limite: el conflicto entre dos intereses piblicos
{que se resuelve por medio de la expropiacién de los dere-
chos reconocidos en la sentencia: art, 18.2 LOPJ) .... ..

1. PLANTEAMIENTO: ;PUEDE EXISTIR ALGUN MOTIVO
QUE JUSTIFIQUE LA INEJECUCION IN NATURA Y SU
SUSTITUCION POR UNA INDEMNIZACION? .. .......

A) Ejecucion forzosa in natura e intereses generales
CORIFAPUESIOS .. oot e e e
B) Algunas puntualizaciones sobre la legalizacion
de la inejecucion de las sentencius: el embargo
del dinero publico y el interés general en la eje-
cucidn de las sentencias ... .................

2. ANALISIS DE LOS SUPUESTOS DE INEJECUCION Y DE
SUSPENSION PREVISTOS ENLOS ARTS. 105 A 107 LICA

277
280

283

285

285

286

287
291
305

321

323

324

324

332

340



1 BT T A

UL P UV

INDICE

A) La interpretacion doctrinal y jurisprudencial de
losarts. 105y 106 LICA . ..................
B) Los supuestos del art. 107 LICA: la ejecucion
imposible ......... ... ... . ... . .. ... ...

EL ART. 18.2 LOPJ: LA EXPROPIACION DE LOS DERE-
CHOS RECONOCIDOS EN SENTENCIA FIRME . ... . ...

A) ;Derogael art. 18.2 LOPI la suspension, la ine-
jecucion y la ejecucién imposible previstas en la
CLICA?

B) Las criticas doctrinales al art. 18.2 LOPJ . .. ..
C) Unainterpretacion novedosa del art. 18.2 LOPI:
la propuesta de BELADIEZROJO . ...........

D) Elementos para una correcta interpretacion del
art. 18.2 LOPJ. Cuatro requisitos de constitucio-
nalidad .. ... .. ... ... . . . .ol

a) La cobertura legal y el control judicial de
la causa expropiandi ..................
b) Elprocedimiento.....................
¢) Elart. 18.2 LOPJ y la titularidad de la po-
testad expropiatoria ..................
d) Tres cuestiones de encaje constitucional . .

CONCLUSION. LA PROTECCION DE LA CONTINUIDAD
EN LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE
INTERES GENERAL PUEDE SER UN LIMITE A LA EJECU-
CION IN NATURA Y ALASUSTITUCION ............

IV. Tercer limite al ejercicio del poder sustitutivo: la ejecucion

material . ...... .. .
1. UNA POSIBLE TECNICA DE SUSTITUCION POR UN TER-
CERO: LA STC 67/84 Y SUS INTERPRETACIONES . ...
2. PROBLEMASDE APLICACION: LASUBROGACION INTE-
RADMINISTRATIVA . oottt et e ce e,
3. LA PRAXIS DE LA SUBROGACION INTERADMINISTRA-

TIVA. LAS EIECUCIONES CONSISTENTES EN UNA ACTI-
VIDAD MATERIAL O FACTICA COMO VERDADERO LiMI-
TE A LA SUSTITUCION (LIMITE QUE PUEDE SUPERARSE
CON EL ENVIO DE COMISARIOS O COMISIONADOS JUDI-
CIALES) v oot e e e i et e e e,

V. Recapitulacion del problema de los limites. El art. 18.2
LOP]J, 1a ejecucién material y los conocimientos técnicos
son limites —salvables— al ejercicio del poder de sustitu-
cion. Nuevo planteamiento de la cuestién: la coherencia de

e tvi 4 e 4R e gt

342
349

355

356
361

368

371

376
384

385
387

389

390

394
401

407



14

INDICE

fa medida sustitutiva con la sentencia a ejecutar y la dis-
crecionalidad del 6rgano jurisdiccional ........ ......

L.

J

EL COMISARIO O COMISIONADO AD ACTA Y LAS PRUE-
BAS PERICIALES COMO SOLUCION A DOS OBSTACULOS
PRACTICOS: EL HACER MATERIAL (EJECUCION MATE-
RIAL DE LO JUZGADO) Y EL HACER JURIDICO CIENTI-
FICOOTECNICO ..ttt
LA RELACION DE COHERENCIA ENTRE LA MEDIDA
SUSTITUTIVA Y LA SENTENCIA A EJECUTAR . ... ....
E1L PROBLEMA DE LA DISCRECIONALIDAD DEL ORGA-
NOQ JURISDICCIONAL (REMISION) . ... .. ioen et
CONCLUSION GENERAL DEL CAPITULO: LA OBLIGA-
CION ADMINISTRATIVA DE CUMPLIMIENTO DE LA
SENTENCIA NO ES UN HACER PERSONALISIMO (Y POR
TANTO ESSUSTITUIBLE) « + « + oot e e inn e

CAPITULO CUARTO

UNA POSIBLE RECONSTRUCCION DEL PROCESO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE EJECUCION
FORZOSA MEDIANTE EL PODER DE SUSTITUCION
(REFLEXIONES ACERCA DE SUS CONSECUENCIAS

SOBRE EL EQUILIBRIO ENTRE LOS PODERES

DEL ESTADO)

I. Examen y refutacion de algunas posibles objeciones a los
argumentos en pro del poder de sustitucién ...........

1.
2.

LA OPERATIVIDAD PRACTICA DEL PODER DE SUSTI-
TUCION vttt et et e e
LA CRITICA DE SANDULLI: LOS ORGANOS JURISDIC-
CIONALES NO PUEDEN IR MAS ALLA DE LO QUE PER-
MITENLASLEYES ..\ttt i iiin e
EL PODER DE SUSTITUCION COMO ASPECTO PARCIAL
Y SECUNDARIO DEL CONTROL JUDICIAL DE LA ADMI-
NISTRACION. SU ENCAJE EN LA NUEVA JUSTICIA AD-
MINISTRATIVA ..t n it ottt e e
EL EXCESIVOPROTAGONISMO O ACTIVISMO JUDICIAL
(QUE CONDUCIRIA A UN DESEQUILIBRIO DE LAS RE-
LACIONES ENTRE LOS PODERES) Y EL PRESUNTO CA-
RACTER INDIVIDUALISTA DEL PODER DE SUSTITU-
CION e e e e e

A) Elequilibrio entre los poderes y el garantismo en
el control judicial de la Administracién . . ... ..

418

421
425
430

431

435

436

441

443

445



INDICE 15

B) Ladiscrecionalidad de los tribunales . ... .. ... 457
C) Elindividualismo del poder de sustitucion .. .. 461
5. LA MENTALIDAD DE LA SOLA NOTIONE . . ......... 465
6. SINTESIS DE L.AS OBJECIONES Y REAFIRMACION DE
LOS ARGUMENTOS PRESENTADOS . . .. ............ 471
II. Un nueve enfoque del problema. Poder de sustitucion y
principio de eficacia de la Administraciéon ............ 475

1. EL PODER DE SUSTITUCION (O LA AMENAZA DE SUS-
TITUCION) PUEDE HACER QUE LA ADMINISTRACION

SEAMASEFICAZ . ..ottt e i 476
2. PERONOES LA SOLUCION A SU MAL FUNCIONAMIEN-
TO ot 482

Bibliografia . .. ... ...t 489



