Sobre la ejecutoriedad de los actos
administrativos

SUMARIO : 1. Precisién terminolégica.—II. Concepto.—III, Naturaleza ju-
ridica.—IV. Fundamento.—V. Limites de la ejecutoriedad.

I. PRECISION TERMINOLOGICA

A) La doctrina, al referirse a la ejecutoriedad o ejecutividad de
los actos administrativos y a la accibén directa o de oficic de la Admi-
nistracién, suele emplear los términos ccn una gran imprecisién. Esta
imprecisién es manifiesta en la doctrina espafiola (1), perc tampoco
Ja dectrina extranjera ha escepado de la misma, si bien en la doc-

(1) Ba ella, como después se verd, se suelen confundir dos principios
que la doctrina francesa, en ocasiones, se preocupa de distinguir: el que
llama privilegio del prealable y el que llama privilegio de la accién de oficio.
Ambos principios se estudian por los autores espafioles al tratar de la eje-
cutoriedad de los actos administrativos o de lo que llaman accién directa.
En este sentido, GascON Y MARIN afirma: «La potestad de la Administra-
cién pirblica supone el empleo de la accién directa, ya advertida y anotada con
tal denominacién como cualidad inherente al poder administrativo por CoOL-
MEIRO, quien referiase a la accién directa, caminando la Administracion
inmediatamente a su objeto, consultando la utilidad piiblica y proveyendo
a los varios servicios, siendo, entre otras cosas, «autoridad positiva que
manda en nombre del pro comdfin: unas veees, en lo que concierne a las
cosas; otras, en lo tocante a las personas». Actiia la Administracién «por si

unilateralmente, como autoridad prudente que ordena, manda y dispone».
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trina francesa se observa una elogiable tendencia a deslindar los
concepios, a fin de emplear correctamente términcs frecuentemente
empleados indistintamente (2).

B) En una de las monografias mis caracterizadas sobre el tema
del privilegio de la accién de oficio, CHINOT ha llegade a afirmar que
es precisc esclarecer, en primer lugar, un equivoce que ofrece el
riesgo de cscurecer el problema: hay que distinguir la decisién ad-
ministrativa del procedimiento que va a realizar materialmente la
decisibn (3). Y cofrece la siguiente distincién de conceptes, clara-
mente diferenciados, aun cuando intimamente relacionades :

1. La decisién administrativa—Es posible que la Administra-
cibn tenga la facultad de crear sus derechos mediente espontineas
decisiones wnilaterales, que crean obligaciones juridicas para los ad-
ministrades. Esta facu]ta-d se suele designar entre los autores fran-
ceses privilegio del «prealables. En uno de los Manuales mas recien-
tes se define asi este privilegio: «En Dereche administrativo, el
principic segfin el cual nadie puede hacerse justicia % s{ mismo, no
es aplicado de una manera tan estricta como en Derecho privado.
Cuando un particular quiere hacer valer un derecho en contra de
otro debe, en defecto de acuerdo amigable, recurrir al Juez que cons-
tata la existencia de estos derechos vy dicte una decisién revestida
de la foérmula ejecutoria. La Administracién no tiene necesidad de
recurrir al Juez para procurarse un titulo ejecutorio; ella establece

(2) Sin embargo, la confusién entre los privilegios del prealable y de
la accién de oficio perdura entre alguno de los antores mas recientes. Por
ejemplo, MEJAN, en trabajo reciente, hace 14 signiente afirmacién: «I1 im-
porte de bien preu:er la portée du pﬂvﬂmc d’action d'wffice encore appelé
privilege du prealable. Tandis qu’en droit pr1ve les particuliers ne peu-
vent obtenir Vexecution forcée d’un droit qu’aprés avoir fait constater au
rrealable (soit en justice soit par acte authentigue d’un oficier ministeriel)
P’existence de ce droit, ’administration est touiourq dispensée en vertu
de son privilege d’action d’office, de s’adresser & un juge pour que ses de-
cisions soient rehdues executoires. En d’autres termes. par ses propes de-
cisions umlateraleq elle se crée ella-meme des droits et institue des obli-
g‘atlons ala charqe des administrés. Bt, en cas de litige. c’est 4 ses der-
niers au’il appartient de faire Ia mreuve de Virreesularitéd de 1’acte admi-
nistratif.» Cfr. Referé andministratif-Swursis & exccution-Expertise d'ureence,
en «La Revue administrativer. mayo-junio, 1954. ndg. 260 en nota. Obser-
vamos, pot tanto, una confusién clara entre los dos nrivilegios tradicionales,
v METAN no es un eiemplo aislado de autor dominado mor la confusién. Vid.,
tﬂmbwm WALINE, Manuel élementaire de Droit adwinistratif, 4.2 ed., 1946,
pagina A3 v ROLLAND, Précis. 1953, pag. 50.

(A Cfr Curvon. T.e brinildor Doxecution d’office de 1P Administration.
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este titulo. Fs esta facultad de expedir titulos ejecutorios la que se
designa con el nombre de privilegio del prealables (4). Pero sigamos
a CHixor. Para éste, la facultad de crear el ‘derecho mediante deci-
siomes unilaterales, corresponde a un nfimero restringido de autori-
dades administrativas —por eso afirma que es mecesario no exagerar
su extensién— y no es exclusivo del Derecho ptiblico —por eso afir-
ma que no es necesario exagerar su caricter excepcional—. Como
demostré HAURIOU —afirma— (5), tal facultad no es tan excep-
cional mni tan exorbitante como pudiera parecer; entre el Derecho
civil v el administrativo existe una diferencia de frecuencia mucho
mas que una diferencia de naturaleza.

2. La realizacién material de le decisién.—Problema distinto al
de la posibilidad de que la Administracién cree sus dereches mediante
espontineas decisiones unilaterales es el de si puede juridicamente
realizar ella misma, por la coaccién, el derecho que ha creado por
decisién unilateral. Para poder contestar debidamente a esta pregunta
hay que situar ¢l problema en el anilisis de la vida de lag obligacio-
nes, segfin CrHmNor. Desde el nacimiento de la obligacién hasta su
cumplimiento es necesaric distinguir:

a) En primer lugar, la fuerza obligatoria.

b) En segundo lugar, la fuerza ejecutoria. Es decir, la cualidad
juridica que se afiade a veces a la validez v que permite al beneficia-
rio de un derecho obtener su ejecucién. Esta cualidad se reccnoce, a
vieces, a titulos extrajudiciales, incluso dentre del Derecho priva-
do (6), aun cuando lo normal sea lo centrario (7).

(4) Marzzirux, Manuel de Droit administratif. Paris, 1954, pag. 145.

(8) Ob. cit., "pag. 36. Las obras de HAURIOU son la 11.2 ed. de sus Pre-
cis, pag. 353, y un articulo consagrado a la declaracién de volumtad en
Derecho administrativo francés, publicado en la «Revue trimestrielle de
Droit civilyy 1903, t. 2, pag. 543.

(6) Cfr. GonzAvez PEREZ, La sentencia administrativa. Su impugna-
cidn y efectos. Madrid, 1954, pag. 309 vy s. y bibl. que alli se cita.

(7) Los titulos ejecutivos extrajudiciales son la excepcién. Cfr. Arca-
LA-ZaMORA v CaSTILLO, Proceso, autocomposicion y autodefensa. México,
1947, pag. 174 y ss. Dentro del Derecho administrativo, sin embatgo, como
a continuacién veremos, ocurre, justamente, lo contraric. Normalmente,
los titulos de ejecucidn son extrajurisdicciomales : se trata de actos admi-
nistratives, que llevan aparcjada la ejecucién, sin necesidad de acudir a la
autoridad judicial para que expida el correspondiente titulo que pueda fun-
dar la ejecucién. Y se suele admitir en Derecho comparado con bastante
generalidad, aun cuando exista alguna excepcién, como BRASIL, en materia
fiscal. por una interpretacidén ricurosa del prinecipio de senaracidén de mn-
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¢) Y, por altimo, la facultad efectiva de ejecucién : posibilidad
material de realizacién del derecho, contra la voluntad del obligado,
que opone resistencia a su cumplimiento. En sentido estricto, esta
Gltima facultad es lo que se conoce con el nombre de privilegio de
la accién de cficio (8). '

‘C) Pues bien ; cuando la doctrina espafiola se refiere a estos pro-
blemas suele emplear el término ejecutoriedad, para referirse a todos
los problemas antes sefialados. Tanto al privilegio del «prealable»
como el privilegio de la «accién de oficion, en sentido estricto. Un
ejemplo serd suficlente : Rovo-ViLLanova (A. y S)), afirman: «La
eficacia de los actos administrativos se manifiesta en que son ejecuti-
vos, esto es, en que las autoridades administrativas pueden darles
cumplimiento incluso contra la voluntad de los propios interesados.
Es este un privilegio de la Administracién del que carecen los pat-
ticulares ; éstos, por muy indiscutible que sea su derecho, no pueden
por si mismos imponer su voluntad, sino que necesitan acudir a los
Tribunales. En cambio, la Administracién péblica no ha de menester
del aparato judicial para la ejecucién de sus acuerdos ; goza de la lla-
mada accién de oficior (9). Y en ocasiones se ha preocupado de des-
lindar los términos ejecutividad v ejecutoriedad. En la finica mono-
grafia espafiola sobre el tema, se alude as{ a la distincién : «En el
uso corriente se emplean los términcs ejecutividad y ejecutoriedad
indistintamente ; pero no faltan tratadistas que abogan por su em-
pleo diferenciado, pues en ambas se acusan distintos matices. Ejecu-
1livo o exigible, escribe ZaNoBINT, dicese del acto que puede desplegar
sus efectos y, por consiguiente, puede ser exigido; ejecutividad es
entonces sinénimo de eficacia del acto, v la expresién puede referirse
por ello a cualquier disposicién, comprendidas aquéllas en las cuales
no puede hablarse de ejecutoriedad porque ninguna impone al ciuda-
dano, Mas tales conceptos no son del todo independientes, porque

de los drganos judiciales. Sobre el problema, vid. GoMes pe Souss, Ideas
gerais para una concepgav unitarie e organmica do processo fiscal. «Revista
de Direito administrativos, ntm. 34 (oct.-dic. 1953), pag. 23 y s.-

(8) Cfr. MaLrzizux, ob. cit., pag. 146. En otro sentido, sin embargo, se
ha intentado confundir este privilegio con el del prealable. Cfr. LAUBADERE,
Traité élémentaire de Droit admindstratif. Paris, 1953, pag. 176 v ss.

(9) Elementos de Derecho adwministratizo, 228 ed., Valladolid, 1950,
tomo I, pag. 114. En ahalogo sentido, (GasCoN v MARIN, ob. y pag. cit. en
nota 1; FERNANDEZ DE VELASCO, El acto administrativo. Madrid, 1929, ph-
oina 22 v qa.: (arcia Oviepo. Derecho administrativo. 4. ed. Madrid,
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s6lo cuando el acto es ejecutivo puede ser también ejecutcrio, siendo
ésta una particular manifestacién de su eficacia. Es decir, que no
cabe la ejecutoriedad sin la ejecutividad, pero la ejecucién del acto no
lleva siempre anejo el que se haga ejecutivo, reservando el término
para cuando es preciso vencer la resistencia del obligado remisc.
V. gr., el acuerdo de un Ayuntamiento creando una pleza de Arqui-
tecto municipal, a cubrir por oposicidn, es ejecutivo si se han cum-
plido Ics preceptos legales., y, en consecuencia, se podri anunciar,
nembrar Tribunal, etc. Mas no hay nada que suponga ejecutoriedad.
En cambio, el acuerdo imponiendo contribuciones especizles a los
propietarios de los terrencs beneficiados por la apertura de una calle
no sélo es ejecutivo sino ejecutorio, pues si voluntariamente no se
ingresan lag cuotas asignadas se ejecuta al obligado, se embargen los
bienes preciscs y se hace con ellog pago la Administracién» (10). Esto
supuesto, cuando hablamos de «ejecutoriedad» de los actos adminis-
tratives, ¢2 qué cualidad de los mismos debemos referirnos? Creo
que, de acuerdo con el sentide gramatical del término, debemos refe-
rirnos a la cualidad de los mismos, que posibilita la ejecucién forzosa
de loc mandado en el actc administrativo a cargo de la Administra-
cién (11).

II. CONCEPTO

A) Asi precisado ¢l 4mbito del términc «ejecutoriedad de los
actos administrativos», queda entendido que al emplear el mismo no
nes referimes al privilegio de la Administracidon de no tener que acu-
dir a un proceso de coguicién para que se reconozcan las situaciones

(10) Nemrsio Ronrfcuiz MoRrO, La ejecutividad del acto .admﬂv.zistra-
tivo. Madrid, 1949, pag. 32 vy s. Guarra, eu El preoeso administrativo de
lesividad. Barcelona 1953, pag. 163, dice: «preferimos el término ejecuto-
riedad, como hace CArTANO, al de ejecutividads. La mayoria, sin embargo,
emplea los términos indistintamente. Nuestra jurisprudencia suele hablar
del caricter ejecutivo que tienen las disposiciones de la Administraciéns
(Sentencia 27 mayc 1905) o de que las «esoluciones administrativas son
ejecutivas» (Sent, 14 marzo 1901).

(11) Algunos autores, sin embargo, como se ha apuntado, emplean el
término ejecutoriedad en sentido més amplio. ROLLAND, por ejemplo, al re-
ferirse al carhcter ejecutorio de las decisiones administrativas, afirma que
tal fuerza ejecutoria se manifiesta de dos formas. (Cfr. Precis de Droit ad-
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juridicas que trata de imponer al particular (privilegio del preala-
ble) (12) ; no se trata de la posicién privilegiada de la Administracién
en virtud de la cual no necesita de una sentencia judicial para que
se reconozcan y definan sus derechos e impone al particular el tener
que acudir a los propios 6rganog administrativos para que se actfien
sus pretensicnes, sin que pueda acudir a la via procesal en tanto no
exista un acto administrativo. Tampoce empleamos el término «eje-
cutoriedad» para designar genéricamente los efectos de log actos ad-
ministrativos. Le empleamos en sentido mucho més restringido para
designar aquella caracteristica de los actos administrativos, en virtud
de 1a cual la Administracién no tiene necesidad de incoar un proceso
de ejecucién para que lc mandado en los mismos sea cumplido en
contra de la voluntad del cbligado. Si el llamado privilegio del prea-
lable implica la innecesaricdad de los procesos de cognicibn para que
la Administracién obtenga el reconocimiento de sus derechos, la eje-
cutcriedad implica la innecesariedad de los procesos de ejecucién para
que los derechos reconocidos en los actes administrativos sean satis-
fechos.

B) En consecuencia, puede decirse de la ejecutoriedad, con Gian-
NINI, que es la posibilidad de ejecucién coactiva del acto administra-
tivo, o sea la posibilidad que tienew tales autoridades administrativas

a) Ante la decisién que manda o prohibe alguna cosa, los particulares
deben inclinarse; deben obedecer.

b La Administracién tiene frecuentemente el privilegio de la ejecu-
cién de oficio. He aqui lo que quiere decir: «Cuando una decisién admi-
nistrativa crea obligaciones con cargo a un particular, modifica su situa-
cién juridica, la Administracién puede directamente ejecutar la decisidn,
unrponer al particular el cumplimiento de las obligaciones.» Y, a continua-
cién, confunde —como tantos otros— el privilegio de la accién de oficio
con el del prealable. Cfr. Ob. cit., pag. 51.

‘Es decir, que para RorLiAND, son manifestaciones de 1a ejecutoriedad la
imperatividad —deber de obediencia nor parte de los destinatarios de la
decisién administrativa— v la ejecucién de oficio. GIANNINI, sin embargo,
sefiala la imperatividad como nota caracteristica de los actos administra-
tivos, v a la ejecutoriedad como una m'mlfeqtaomn de aquélla. Cfr. Lezioni
& Diritto ammindstrativo. Mildn, 1950, t. I, pAg. 419. Sobre distincién entre
validez y eficacia, p. 379, ¥ schre distincién entre validez e invalidez. p. 381.

Creemos mAs correcto el emmleo del término gue hace GIANNINI.

(12) Consecuencia de este privilezio es oue, normalmente, es el pat-
ticular afectado por la decmlon administrativa el que tiene gue acudir
como demandante a la via procesal, para, a través de! oportuno proceso
de ejecricién. hacer. efectivos los derechos desconcmdos por la Administra-
c16n Ahora b1en este mecanismo procesal, en prmmplo, no impide la eje-

2i 3. Tan dmnlilaimmm et cteratitrrne da Aarmi1? A11e e aee e Cee os
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de usar los procedimientos administrativos de ejecucién en caso de
resistenicia por parte de los sujetos cbligados (13). Si en Derecho pro-
cesal es titulo ejecutivo aquel que es bastante para incoar un proceso
de ejecucién, en Derecho administrativo es acto ejecutorio aquel que
puede dar lugar a un procedimiento administrative de ejecucién (14).

III. NATURALEZA JURIDICA

Definida la ejecutoriedad de los actos administratives, su na-
turaleza. juridica viene dada por las notas siguientes :

A) Se trata de una caracteristica de los actos adminisirativos.
La doctrina suele incluir la ejecutcriedad entre las caracteristicas
de los actos administrativos (15). Ahora bien, ;quiere esto decir
que todos los actos administrativos sean ejecutorios? Como des-
pués se examinari, creemcs que no todos necesitan de la ejecucién
forzosa para que se realice lo en ellos dispuesto.

B) Implica una facultad de la Administracién. No ha faltado
quien afirme que la ejecutoriedad de los actos administrativos im-

cutado normalmente la decisién. El proceso de cognicién incoado frente
a la Administracién no implica suspesién alguna de la normal actividad
administrativa, Se trata de un principio general, comfinmente admitido.
Cfr., por ejemplo, ODEN, Contentieux administratif, Les cours de Droit,
Parfs, 1954, pag. 395; BONNET y PALVADEU, Les nouveaux Tridbunmaux ad-
ministratifs regionaux, Paris, 1954, pag. 36; CHOUBLIER y COMPAIN, Les
nowveaux Tribunaux admingstratifs. Parfs, 1954, pag. 280 y ss. Precisa-
mente por este cardcter del proceso de cognicién o declaracién, ha pedide
afirmarse que la ejecucién precede en todo caso a la declaracién. Cfr. Fr-
NECH, Derecho procesal tributario, t. 11, Barcelona, 1949, pag. 8 y ss., don-
de se hacen afirmaciones muy discutibles, tanto de acuerdo con los mas
elementales principios de Derecho procesal como de Derecho administrativo.

(13) Lezioni, cit., I, pag. 421.

(14) Por tanto, si en virtud del proceso de cognicién se obtiene- nor-
malmente €l titulo de ejecucién civil, en virtud de un procedimiento admi-
nistrativo (segfin el privilegio del prealable) se obtiene el acto administra-
tivo que posibilitard 1a ejecucién administrativa. Por tanto, consecuencia
de la ejecutoriedad de los actos administrativos, es la ejecucién forzosa ad-
ministrativa, cuando la persona obligada a realizar lo dispuesto en aquellos
actos no cumple su prestacién. En este momento nos ocupamos de la
ejecutoriedad como caracteristica de los actos administrativos., Al refe-
rirnos a la Ejecucidn forzosa, nos ocuparemos en general, de las vias ad-
ministrativas de eiecucidn.
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pone a la Administracién la obligacién de hacer uso del privilegio
de la accién directa o de oficic. Nada menos que HAURIOU, en sus
comentarios de jurisprudencia administrativa, llegé a defender esta
tesis, contra la que ha reaccionado la més reciente doctrina, concre-
tamente, CHINOT, afirmando que no existe obligacién por parte de
la Administracién de emplear la accién de cficic (16), resaltando
GIANNINI, entre otros, que la ejecucién «es una posibilidad» que tie-
ne la Administracién (17).

C) De hacer uso del privilegio de la accién de oficio. La ejecu-
toriedad implica la posibilidad de la Administracién de iniciar los
procedimientos administrativos ejecutivos; para que se realice ma-
terialmente lo mandado en un acto administrativo, la Administra-
cién no tiene que acudir a los érganos jurisdiccionales, sino que
puede ejecutar el acto por si, a través de sus érgancs, pudiendo lle-
gar al empleo de la coaccién para vencer cuantos obsticulos se opon-
gan a la ejecucidn (privilegio de accién de oficio) (18). Ahora bien,
cuando la dectrina francesa se refiere a este privilegio de la Adminis-
tracibn, sefiala la necesidad de que concurran ciertos requisitos, Para
que la Administracién pueda emplear la fuerza phblica a fin de
eliminar los obsticulos que se opongan a la ejecucién del acto, no
basta la existencia de un acto administrative ejecutorio. Es nece-
sario que exista tal acto (en otro caso estarfamos ante la via de he-
cho) ; pero no es suficiente, Hace falta, ademis, que la ejecucién sea
secundum legem, que esté justificada por la ausencia de medios le-
gales para vencer une resistencia de los administrados y razomes de
urgencia (19).

IV. FUNDAMENTO

A) Planteamiento. Mucho se ha discutido por la doctrina la
conveniéncia de que'la Administracién pueda por si ejecutar sus pro-
pias decisiones. ¢ Por qué mo es necesaria la intervencién de los 6r-
ganos jurisdiccionales para poder acudir a las vias de ejecucién? El

(16) Ob. cit.

(17 Le=ziomi, cit., phg. 422.

(18) Si bien con 1as limitaciones que después se senalan
(19) Cfr. infra, apartado V.
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problema ha logrado alcanzar la importancia que realmente tiene en
Francia, donde las distintas posiciomes se than multiplicado. ‘Te-
niendo en cuenta los criterios fundamentales, las distintas posiciones
se pueden clasificar en dos grandes grupos: aquellas que son con-
trarias al privilegio de la accién de oficio y aquellas que defienden
tal privilegio, a log cuales pedemos afiadir un tercer grupo, integra-
do por aquellos autores que defienden una posicién intermedia.

B) Doctrinas negatdvas. Lo graveso del privilegio para los ad-
ministrados (20) y la profunda derogacién que implica del régimen
de Derecho comfin (21), ha hecho pensar en la improcedencia del
principio. Ya I AFERRIERE se habfa manifestado contrario al reco-
nocimiento a la Administracién de las prerrogativag exorbitantes de
la ejecucién forzosa (22), v la misma tesis fué adaptada después por
BERTHELEMY, el cual la expuso con extraordinario vigor (23). Para
BERTHELEMY, finicamente el legislador ejerce la plenitud de la so-
berania ; el administrador v el Juez disponen fnicamente, en la es-
fera de sus atribucicnes, de una soberania derivada, y se muestra
decidido adversario de la personalidad del Estado como «poder que
manda», titular de derechos subjetivos de soberania.

C) Doctrinas positivas. La generalidad de la doctrina suele mos-
trarse, con mis o menog atenuaciones, partidaria del mantenimiento
del privilegio de la accibn de oficio. Siguiendo la legislacién de los
distintos paises (24), se cree justificada la fuerza ejecutoria de los
actos administratives, en virtud de la cunal la propia Administracién

(20) En frase harto expresiva ha afirmado CHAVANON @ «il est vrai qu’il
n’est pas trés agreable d’etre administré car le poids de ’Administration
est lourd sur les épaules des usagers et des contribuables». Cfr. L’Admi-
nistration dans la societé framgaise, en Aspecls de la societé frapgaise. Pa-
ris, Libr. General de Droit et Jur., 1954, pig. 158.

(21) De «privilége exorbitant du droit commun» habla la doctrina. Cfr.,
por ejemplo, HAURIOU, Précis élémentaire de Droit administratif. Paris,
1926, pag. 172.

(22) Traité de la juridition administrative, 10.2 ed, Paris v Nancy, 1896.

(23) Cfr., De Vexercise de la souwveraineté par VAdministration, (Re-
vue de Droit publics, 1909, pag. 209.

(24) Se suele admitir, no sélo en los paises tradicionalmente conside-
rados con regimenes administrativos, sino también respecto de log paises
anglosajones. Cfr., art. 10 de la Ley federal de procedimiento administra-
tivo de los Estados Unidos de América. Vid, BoscH, El procedimiento ad-
wministrativo en los Estados Unidos de Awmérica. Montevideo, 1953, pag. 164
y ss. Vid. también, GOMES DE Sousa, Ideas gerais para una concepoto uni-
taria e organica do processo fiscal, cit., pag. 23 v s.
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puede proceder a su ejecucién sin la intervencién de la autoridad
judicial. Es mas, por algunos autores —como DUGUIT— se cree de
tal manera en la existencia del privilegio de la ejecucién de oficio que
en ella se sitfia la distincién entre Derecho piblico y privado (25).
Pueg bien, al examinar las distintas posiciones que han defendido
el privilegio de la accién de oficio, observamos que los argumentos
esgrimidos por ellas pueden resumirse en dos grupos: en €l primero
se recogen los argumentos de caricter administrativo o politico, y
en el segundo, los argumentos de caricter juridico (26).

1. Fundamento polltico. Se han aducido los argumentos siguien-
les para justificar el privilegio de la accién de oficio: "

a) La nocién del servicio phblico. Entre los tratadistas france-
ses, tan dominados por la idea del servicio pablico, se ha acudido
también a ella para explicar el privilegic de la accién de oficio. Las
exigencias del servicio pfiblico no pueden consentir que se acuda a
la autoridad judicial para ejecutar las decisiones administrativas. Las
necesidades pfiblicas que la Administracién trata de satisfacer mno
pueden esperar la decisién de la autoridad judicial. Empleando el
concepta estricto de servicio phiblico, podemos decir que lo que en
realidad justifica el principio scn las necesidades pfiblicas que han
de satisfacerse por la Administracién. Como afirma WALINE, «esta re-
gla es evidentemente muy dura para los administrades y confiere a
la Administracién un pcder temible. Es preciso reconocer, sin em-
bargo, que es necesaria para asegurar la ejecucién ripida de decisio-
nes urgentes para la seguridad o la salubridad pablicas» (27). Y, en-
tre nosotros, SEGISMUNDO Rovo ViILLANOVA afirma que «en el aspec-
to pelitico o racional, su fundamento se halla en la importancia de los
fines perseguidos, cuya ejecucién, en principio, no puede ser demo-
rada» (28).

b). La idea de Poder. Un argumento que encontramos en nues-
tros tratadistas tradicionales, y en el que ha insistido recientemente
NeMmEsio RopricUEz MORO, consiste en la consideracién de que los

(25) Cfr. CuiNor. Ob. cit., pag. 26.

(@6) La distincion -suele encontrarse en la doctrina espafiola al expo-
ner el fundameénto de la ejecutoriedad. Cfr., por ejemplo, RODRIGUEZ MORO,
Obra cit.,, pag. 34 vy ss.

(37) Manuel élémentaire de Droit administyatif, cit., pag. 364.

(28) Problemas del régimen juridico municipal. Madrid. 1944, pag. 34
v siciitientes.
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actos administrativos emanan de un érgano estatal, investido de im-
perium. «E] Estado necesita, como suprema unidad de su conjunto,
una voluntad (poder del Estado, imperium), per medio de la cual ejer-
ce sus funciones. El poder del Estado se caracteriza en que mo nece-
sita ninguna funcién mediadora para ser ejercido, sino que lo es por
si mismo, en virtud de su propio derecho, y, en caso necesario, por
la fuerza, bien que tal poder ha de mantenerse dentro de los limites
que el Derecho le sefiale, puesto que es de su naturaleza ser poder
juridico. Este poder soberano del Estado se ejerce a través de tres
clases de 6rganos, que vienen diferenciades por la principal funcién
que desempefian, pero siendo la actuacién de cada uno de dichos
6rganos igualmente scberana, aunque de algfin modo limitada segfin
los preceptos constitucionales de cada Estado» (29).

2. Fundamenio juridico. Los argumentos esgrimidos son los
siguientes :

a) Las prerrogativas de la Admimistracién. L.a Administracién
pablica es persona superior, y el Derecho administrativo el Derecho
de las prerrogativas de la Administracién., L.a Administracién goza
de este privilegio, que «es exorbitante del Dereche comfin» (30).
Esta es la tesis de HAURIOU, que —en frase de CHINOT— ha deveni-
do clasica en nuestros dias (31). Su critica ha sido hecha con vigor
extraordinario por el propio CHINOT, en su tesis doctoral, que lleva
por lema la siguiente expresiva frase de TocQUEVILLE : «En France,
le régne de la loi est proclamé, mais ’arbitrarie su réfugie dans
Pexecution» (32). CuiNoT afirma de la tesis de HAURIOU que ha per-
dido hoy todo su valor. HAURIOU —dice— ha vivide cuarenta afios
demasiado tarde; su obra se ha desarrollado contra corriente, su
concepcidén de la Administracibn ha sido superada. «A partir de

(29) Ob. cit., pag. 35. Quizis fuese conveniente incluir este argumento
en €l segundo grupo, que se expone a continuacién, como hace SEGISMUNDO
RovO-VILIANOVA, ob. cit. en nota anterior.

(30) Cfr., por ejemplo, HAURIOU, Precis., cit.

(31) CHiNoT, ob. cit., pig. 28. Cfr. BoNNARD, Précis de Droit adminis-
tratif, 1943 ; ROLLAND, Précis, cit., WALINE, Manuel, cit., y MALEZIEUX; Ma-
nuel, cit. : .

(32) Precisamente por ello, la doctrina se preocupa de formular un
cuadro de gatantias, bien preventivas —referé y suspensién de la ejecu-
cién—, bien represivas —indemnizacién de dafios, caso de haberse levado
a cabo la ejecucibn— que constituyan un contrapeso al privilegio de la
Administracién. A propoésito del referé administrativo, la bibliografia es
enorme.
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1900, una nueva concepcién de la Administraciéon se ha abierto pasc
en la jurisprudencia, con los Comisarios del Gobierno ROMIEU y
PiceART, por ejemplo, y en la doctrina con Ducurr y Jeze» (33).

b) La presumcién de legitimidad. Otro argumento esgrimido para
explicar el fundamento de la ejecutoriedad de los actos administra-
tivos, con rafces en la escuela alemana, expuesto sugestivamente
por la doctrina italiana y acogido por la mayorfa de los autores
espafioles, es el de la presuncién de legitimidad de los actos admi-
nistrativos. «La legitimidad —dice RoDrRIiGUEZ MORO— representa
en el Estado de Derecho la razdn 16gica, la justificacién moral de
la ejecutividad. La Aidministracién tiene poder para compeler, posee
la fuerza fisica suficiente pera hacer ejecutorios sus actos venciendo
la resistencia que puedan oponer los particulares; pero sélo en el
supuesto de que la Administracién actfie, por modo habitual, den-
tro de la legalidad, cabe otorgarle tal facultad sin previa declara-
cién judicial de que su acto es legitimo, pues el predominio de la
fuerza como fundamento de imposicién se halla proscrito, tanto en
el Derecho privado como en el Derecho pfiblico» (34).

D) Deoctrinas intermedias. Al lado de las dos posiciones extre-
mas : la que niega razbén de ser a la ejecutoriedad de los actos admi-
nistrativos y la que la admite con generalidad, podemos sefialar la
posicién de ciertos antcres que, aun admitiendo que la Administra-
cibén pueda por si acudir a la ejecucién forzosa de sus actos admi-
nistratives, lo hace con ciertag restricciones.

1. Indudablemente, para algunos la Administracién goza actual-
mente de] privilegio de la accién de oficio, pero expresrn sus dudas
acerca del mismo. BARTHELEMY, por ejemplo, desea «ver generalizarse
la intervéncién del Juez entre la Administracién y el administrado ;
la forma judicial es la forma de la paz, y la afirmaci6n unilateral de
un derecho haciendo uso de la coaccidn, toma el aspecto de un acto
de fuerza que hiere la conciencia jurfdica moderna» (35). '

2. CHiNOT, al referirse a la doctrina anterior que se ha ocupa-

——— s

(33) Cfr. CHiNor, ob. cit., pag. 58 y ss.
(34) Cfr. TrREVES, La presunzione di legitimity degli atti amministra-
tivi, 1936, y RopricuEz MORO, ob. cit., pag. 37 y s.

(35) Cfr. De Pobligatiom de faire en Droit public, «Revue de Droit pu-
blic», 1912, pag. 529.
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do del problema, hace afirmacionegs categbricas : en primer lugar, que
ningfin autor ha efectuado una sintesis plenamente satisfactoria en-
tre las dos tesis excesivas defendidas per HAURIOU y BERTHELEMY ;
en segundo lugar, el no haber estudiado con suficiente detenimiento
[a jurisprudencia. «El estudio de la doctrina —afirma— es bastante
decepcionante : ninguno de los autores ha construidc una tecria a la
vez completa y exacta de la ejecucién de oficio.» Y cuando se pregun-
ta por los motivos que puedan explicar tal situacién, sefiala los si-
guientes : la complejidad del problema ; no haberse estudiado y sis-
tematizado con detenimiento la jurisprudencia, y, por filtimo, que la
existencia del privilegio de la ejecucién de oficio ests en el centro de
ciertc ntimerc de problemas de principio. Y CHiNoT llega a la con-
clusién de que la Administracién no tiene el privilegio general de la
ejecucién de oficio y que la intervencién del Juez es, en principio,
necesaria. Pero este principio debe conciliarse con las necesidades de
la accibn administrativa, admitiéndose en ciertos casos la posibilidad
de que la Administraciés lleve a cabc, por si, la ejecucién de sus
decisiones sin tener que acudir al Juez (36). En uno de los filtimos
Tratados publicados en Francia se viene a mantener una posicién ané-
loga al afirmarse: Las medidas de ejecucién son obra exclusiva del
Poder ejecutivo; no corresponde méis que a €1, en efecto, poner la
fuerza pfiblica en movimiento para ejercer una accién coercitiva sc-
bre la persona o scbre los bienes de los particulares. Pero el Poder
ejecutivo no puede, en principic, tomar estas medidas mds que en
virtud de una decisién de justicia : {inicamente el Juez tiene la cua-
lidad de autorizar lag vias de ejecucién (Conseil d’Etat, arret 19 abril
1907, v conclusiones del Cemisario del Gobierno RoMizu de 7 de no-
viembre de 1913). «Sin embargo—afiade—=, por excepcién a este prin-
cipio, la Administracién puede proceder a la ejecucién de oficio:
1.°, cuando la urgencia no permite esperar la decisién judicial, presu-
miéndose la urgencia en la aplicacidén de las leyes de policia y de se-
guridad, y 2.°, ciando la ley no ha previsto ninguna sancién judi-
cial» (37). |

(36) Ob. cit.,, pags. 23 y 29.
(37) GEORGIN‘ Cours de Droit admzmstratzf Ed. Eyrolles. t I Paris,
1934, pao 58 v ss.
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V. LIMITES DE LA EJECUTORIEDAD

A) Idea gemeral. En principio, la ejecuteriedad es una cualidad
que se atribuye in genere a todos los actos administrativos. Entre
nosotros, GARRIDO FALLA afirma: «En nuestro Derecho positivo no
tenemos ningfin precepto en que se declare la ejecutoriedad de los
actos de la Administracién central del Estade. No cbstante, es un
principio que esti latente en todo nuestro ordenamiento juridico. En
cambio, en la esfera local si existe un precepto especifico en este sen-
tido : el articulo 361 de la Liey de Régimen Local de 1950, en el que
se declaren ejecutivos los actos que emanan de las Corporaciones lo-
cales» (38). Sin embargo, no se puede admitir €] principio con tal ge-
neralidad. La ejecutoriedad esti scmetida a limites, no muy precisos,
que la jurisprudencia debe precisar ; estas limitaciones de la ejecu-
toriedad vienen en funcién del acto administrativo, en funcién de sus
relaciones con la Ley y en funcién de la idea de necesidad (39). Muy
sucintamente, nos referimos a cada una de estas circunstancias que
limitan la ejecutoriedad.

B) Limitaciones en razén a la naturaleza del acto administrativo.

1. En primer lugar, hay que destacar que la ejecutcriedad no
es un atributo de todos los actos de la Administracién, sino finica-
mente de los actos administrativos, es decir, aquellos actos dictados
en el ejercicio de una funcién administrativa. Sélo los actos que la
Administracién dicta en ejercicio de sus prerrogativas gozan de la
caracteristica de la ejecutoriedad. Por tanto, no son ejecutorios los
actos civiles de la Administracién ; cuando la Administracién actfia

—

(38) Em contestacién al programa de Jefes de Negociado del Ministerio
de Obras ptblicas, Derecho administrativo. Madrid, 1952, pag. 151. Por
otro lado, hay que tener en cuenta que la afirmacién de. que los acuerdos
don «ejecutivos», puede entenderse, no en ¢l sentido de «ejecutorios» gue
aquf se emplea, sino finicamente como cualidad de los actos administrativos
de ser exigibles ante €] particular, pero en modo alguno como la posibi-
lidad de.que sea la propia Administracién a través de sus érganos, la que
lleve a cabo la ejecucién forzosa, si existe resistencia por parte de la per-
song obligada. . . ‘ :

(39) En analogo sentido, CHINOT, ob. cit., pag. 60 v ss. Sobre tales
limites, vid. DuronND, Les condftioms de Uexecution fovcée par la voie ad-
ministrative, «Revue de Droit publics, 1925, pag. 347, v RODRIGUEz MoORO.
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en la vida juridica sometida al Dereche comin, los actcs regulades
por este Derecho no son ejecutorios, y la Administracién tendri ne-
cesidad de acudir a la via judicial para hacer valer los derechos en
cllos reconocidos.

2. En segundo lugar conviene examinar si los contratos adminis-
tratives son ejecutorios. Se suele afirmar que también los contratos
administratives gozan del privilegio de la accién de cficio. En este
sentido, por ejemplo, RopricuEz Moro (40). Es indudable que, en
materia contractual, la Administracién uno tiene necesidad de acudir a
la via judicial para hacer valer sus derechcs. En esta materia conser-
va también los privilegios del prealable —puede dictar actos ejecuto-
rios— y de la accién de oficio —puede ejecutar por si aquellos actos—.
Ahera bien, esto no quiere decir que los contratos administrativos sean
ejecutorios, Cuando se hace esta afirmacién, se involucran los dos
principics antes sefialados (41). El hecho de que Ja Administracién
goce de lo que los franceses llaman privilegio del prealable no quiere
decir que los contratos administrativos sean ejecutorios, es decir, que
permita su texto acudir directamente al privilegio de la accién de ofi-
cio, y buena prueba de ello es que si, sin més, se iniciara la via ejecu-
tiva por la Administracién sin dictar una decisién unilateral ejecuto-
ria, en base a un contrato administrativo, estarfiamos ante un caso de
via de hecho. Lo que puede la Administracién, en materia contrac-
tual, es —privilegio del prealable— dictar actos ejecutorios en ma-
teria de «cumplimiento, inteligencia, rescisiébn y efectos de los comn-
tratos celebrados por la Administraciéne, segtin frase del articulo 3.°
del Texto refundidc de la Ley de lo contencioso-administrativo, y
estos actos ejecutorios —contra los que el particular puede interpo-
ner el correspondiente recursc contencioso-administrativo— son los
que permiten acudir a la via de la ejecucién forzesa v, por tanto, los
que estan investidos de «ejecutoriedad». En este punto concreto, el
texto del articulo 62 de la Ley de Administracién y Contabilidad
del Estado (segfin textc de 20 de diciembre de 1952), no puede ser

(40) Ob. cit., pag. 41. Suele ser opinién general entre nosotros.

(41) Innecesariedad de proceso de cognicién —por la pesibilidad de la
Administraeién de dictar decigiones unilaterales en que se recomozcan sus
derechos— ¢ innecesariedad de proceso de ejecucién —por la posibilidad
de la Administracién de ejecutar por si los derechos reconocidos en sus
actos—. Sobre el aspecto procesal de la cuestién vid. GONzALEz PErrz, Los
contratos cdministrativos vy el proceso de lesividad, «Revista de Bstudios de

Falg¥~) .

T X730 T mnTe endnans M4 2 ~r s
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mis expresivo: «FEn las condiciones de todos los contratos deberan
preverse los casos de falta de cumplimiento por parte de los contra-
tistas, determinando la accién que hayva de ejercitar la Administra-
cién sobre las garantias y los medios por los que se hubiese de com-
peler a aquellos a que cumplan sus obligaciones. En tales casos, las
disposiciones de la Administracién sevdn ejecutivas vy, consiguiemion
mente, las cerlificaciones de los acuerdos que ésta adopte em dichas
circunstancias servirdn pava iniciar, cuando -ea necesario, los pro-
cedimientos administrativos do apremio a que hubiére lugars (42).
FEn orden a la regulacién en la esfera lecal, transcribimos las si-
guientes palabras de Garcia pe ExTErria: «lia concepeidn iguali-
taria o privatista, si se quiere, del conirato administrativo, ha lle-
vado al Reglamento de Contratacién de las Corporaciones locales de
1953 a reconocer al comtratista privado la misma facultad que a la
Administracién para dedlarar unilateralmente resuelto, rescindido
o denunciado el contrato (art. 66). Esta si que es una novedad de
bulto en nuestra legislacién. Ahora bien, la posicién contraria, que
reserva esta facultad finicamente a la Administracién, estd basada
en principios sustaticiales al régimen administrativo, cual es la pre-
suncién de legitimidad de los actcs administrativos y consiguiente
ejecutoriedad de los mismos. K1 Reglamento no puede, aunque qui-
siera, extender este privilegio exorbitante al contratista, con lo que
en realidad toda la cuestién se resuelve en sus propios conceptos en
un juego de palabras: la llamada «declaracién de resolucién del con-
traton es una mera «pretensién» de resoluciém, que requiere el pro-
nunciamiento expreso de la Administracién o, en su defecfo, de los
Tribunales (art. 66, 2; art. 71, 2) ; es decir, que la innovacién que-
da en nada y todc sigue igual ; e] contratista «solicita» la declaracién
de rescisibn que sblec la Administracién declara. Sin embargo, el
equivoco ha pasado sobre el articulo 71, que buscando un rasero
comfin. para la Aldministracién y contratista privado, prevé que la

(42) Del precepto legal se desprende claramente:

a) El principio de legalidad a que después se aludiri, al tener que
expresarse en el pliego «las garantias y medios por los que se hubiese de
compeler a aquéllos a gue cumplan sus obligaciones.

b) Que la Administracién tiene que dictar, para proceder a la ejecu-
cion, «disposiciones» unilaterales.

cl) Que el titulo ejecutivo —que fundard la ejecucién forzosa e impe-
dird que la ejecucién sea una via de hecho— es 1a «certificacién de los
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declaracién de la primera pueda quedar sin ejecucidn hasta que el
acuerdc sea firme, asi como la declaracién del segundo ejecutarse
emientras se dilucida la discrepancia» con la propia Administra-
cibnr» (43),

3. Por filtimo, se ha planteado el problema de si tcdos los actes
administrativos son ‘ejecutorios o solamente algunocs. En realidad,
€] problema ofrece aspectos similares al que se plantea en Derecho
procesal acerca de qué clase de sentencias dan lugar a un proceso
de ejecucién. Pues bien, asi como en Derecho precesal suele vincu-
larse la fuerza ejecutoria a las sentencias de condena, en Derecho
administrativo también se ha formulado una distincién aniloga. Por
ejemplo, GIANNINI afirma : no todos los actcs administrativos gozan
de ejecutcriedad, contrariamente a lo que se crea; solamente algu-
nos actos, en los cuales la Administracién ha de ejecutar o hacer
ejecutar, bien perque log actos tengan por objeto principal prestacio-
nes de servicios o bienes de la Administracién hacia el administra-
do, o porque desplieguen sus efectos sustanciales hacia el adminis-
trado o un tercero. Los actos que gozan de ejecutoriedad —concluye
GIANNINI— «son los propios de los procedimientos por los cuales
existen drdenes, imp-siciones, expropiacién y gestidn coactiva y si-
milares» (44). Los actos administrativos de esta clase son ejecuto-
rios cuando concurran aquellas circunstancias exigidas por la Ley
para ello; esto es, que pueda exigirse la prestacién en ellos previs-
ta (45) v que habiendo concedido un plaze al obligado para llevarla
a cabo no lo realice por si (46).

C) Limitccioned impuestas por la idea de legalidad. Coemo con-
secuencia de la idea de legalidad, la doctrina francesa cefiala les si-
guientes requisites para que la Administracién pueda proceder a la
ejecucidén de cficio, requisitos que, por otro lado, constituyven una
limitacién a la ejecutoriedad:

1. Es nedesario que la ejecucion esté awtorizada por un lexto de
Lev formal vy preciso. Asi lo afirma, entre otros CHINOT, recordan-
do una decisién de importancia capital del Tribunal de conflictos, la

(43) Cfr. Dos regulaciones orgdwicas de lo contratacién administrativa,
«Revista de Administracién ptfiblicar, nam. 10, pag. 279.

(44) Leziomi, cit., pag. 421. )

(45) Por ho estar sometidos a condicién o término. .
 (46) Se ha discutido por la doctrina si la notificacién es requisito de la
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de 8 de abril de 1935, en que se recoge este principio. Por tanto, no
siempre la Administracién puede ejecutar por si lo dispuesto ew los
actos administrativos que refinen las caractéristicas antes sefialadas,
sino finicamente en virtud de un texto legal en que asi lo autorice.
No existe, en contra de lo que creyéb HAURIOU y buena parte de la
doctrina, una posibilidad general de que la Administracién lleve a
puro v debido efecto lo dispuesto en sus actos administrativos ; es
necesario autorizacién legal, autorizaciébn que viene dada ccn carde-
ter general en buena parte de las materias administrativas (v. gr.,
orden pfiblico, contribuciones e impuestos, etc.).

2. Es mecesario que se ajuste a lo Ley. Una vez que la Ley
autoriza la ejecucién forzosa —y, por tanto, los actos dictados con
arreglo a la misma participan de la caracteristica de la ejecutorie-
dad—, la Administracién no es libre de ejecutar los actos en la for-
ma quie crea conveniente, Normalmente suele afirmarse, sin embar-
g0, justamente, lo contrario: que la Aldministracién tiene plena li-
bertad para emplear aquellos medios conducentes a la ejecucidn que
estime mig oportunos, sin otra limitacién que la proporcionalidad
entre el medio utilizado y el fin propuesto (47). Perc la realidad es
muy distinta: la Aldministracién finicamente puede proceder 2 la
ejecucién a través de los cauces procedimentales establecidos por las
leves que autorizan la ejecucién. Algunos ejemplos de nuestro De-
recho positivo aclarardn suficientemente esta afirmacién inicial :

a) En la Ley sobre defensa de los montes contra las plagas fo-
restales de 20 de diciembre de 1952 (art. 6.°), se dispone que por el
Ministerio de Agricultura se podrid declarar la existencia oficial de
una plaga, sefialando los 1imites de la zona. «Declarada la existen-
cia oficial de una plaga, v siempre que, ademas, se suministren por
el Servicio de Plagas forestales los aparatos v medios econdmicos
precisos para ello, los propietarios «de las fincas que se encuentren
incluidas en las zomas afectades, habran de efectuar, con carhcter
cbligatorio, v en la forma v plazos que se le sefialen por el mencio-
nado Servicio, los trabajos de prevenciom v extincién correspondien-
tes, pudiendo, en caso dc incumplimiento, realizarlos la Adminis-
tracién con cargo de aquéllos.» Por tanto, en este caso, declarada la
existencia oficial de una plaga v concurriende los demés requisitos

47 Cfr.. nor eiemnla S Rovo-Vitiavova Problemas. eit. pAoe. 2B/ v
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que sefiala el precepto, si el obligado no cumple su prestacién, la
Administracién ro puede utilizar cualquier medio para lograr la eje-
cucibn, sino finicamente el sefialado en el articulo transctito.

b) En materia fiscal, caso de que €] particular no pague la can-
tidad Mquida por un impuesto determinado, la Administracién debe
acudir a la via de apremio para hacer efectivo sus derechos, mien-
tras que en materia de orden pfiblico, para disolver una manifesta-
cibn, por ejemplo, si los particulares no acatan las érdenes de la
autoridad, pueden emplear la fuerza fisica para ello.

D) Limitaciones impuestas por la idea de mecesidad. CHinNor
sefiala unz serie de requisitos para que pueda la Administracién ¢je-
cutar por si sus propias decisiones, que constituyen limitaciones a
la ejecutoriedad de los actos administrativos. Estas limitaciones son
las siguientes (48) :

1. Ausercia de otvos medios legales pera vencer la resistencia
de los adminéstrados. Unicamente en caso de auseéncia de estos me-
dios legales es pcsible la ejecuciébn forzosa (49)

2. La urgencia. Que las necesidades pfblicas que se tratan de

satisfacer exijan la realizacién inmediata de lo dispuesto en el acto
administrativo,

Por JEsUs GonzALEz PEREz

Profesor adjunto de Derecho administrativo.
Registrador de la Propiedad.

—— et

(48) Ob. cit., pag. 83 y ss. ) .
(49) Suele sefialarse por la generalidad de la doctrina. Cfr. MALEZIZUX,
Manuel, cit., pdg. 146, y WarLiNt, Manuel, por ejemp-o.



