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PRESENTACION

El director de la presente tesis doctoral, Dr. Joan M. Trayter Jiménez,
catedratico de Derecho administrativo de la Universidad de Girona, fue quien
me expuso la problematica relativa la inejecucién de las sentencias
urbanisticas como tema de investigacion para mi futura tesis doctoral. Tanto
la preocupacioén personal por el medio ambiente como la ausencia de eficacia
en la justicia administrativa para ejecutar las sentencias urbanisticas han
constituido motivaciones suficientes para desarrollar mi funcion como

investigadora.

En julio de 2005, se defendié ante un tribunal presidido por el Dr.
Miquel Martin Casals, catedratico de Derecho Civil de la Universidad de
Girona, el trabajo de investigacion titulado “La ejecucion de las sentencias
urbanisticas-medioambientales” que obtuvo la maxima calificacion académica

y constituye el origen de la presente tesis doctoral.

Partiendo de esa base, inicie el presente trabajo, para cuya
elaboracion ha resultado clave el derecho comparado sobre la materia. Se han
realizado distintas estancias de investigacion que han permitido aportar al
debate bibliografia y jurisprudencia de Derecho administrativo y urbanistico,
italiano, francés y estadounidense. En primer lugar, a raiz de la invitacion del
profesor Dr. Domenico Sorace, catedratico de Derecho administrativo de la
Universita di Firenze, se realizé6 una estancia en el Dipartimento di Diritto
Pubblico “Andrea Orsi Battaglini” de la Universita di Firenze que me permitié
investigar en el fondo de la Biblioteca del Polo di Scienze Sociale con la beca
del Instituto de Estudios Autonomicos de Cataluna durante un periodo de
cuatro meses (diciembre 2004-marzo 2005). Mas tarde, en diciembre de 2006
hasta marzo 2007, la investigacion se dio lugar en la Bibliotheque Cuyas de la
Université Paris |, Soborne, con la invitacion del profesor Dr. Franck Moderne,
catedratico emérito de Derecho administrativo de dicha Universidad. En
ultimo lugar, de enero a marzo de 2008, ha tenido lugar el ultimo periodo de

investigacion en la Harvard Law Library mediante el Real Colegio Complutense

18



LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS URBANISTICAS

at Harvard University que dirige el profesor Dr. Angel Saenz-Badillos. Ambas
estancias han recibido la financiacion de la Agencia de Gestio d’Ajuts

Universitaris a la Recerca de la Generalidad de Cataluha (AGAUR).

Metodologicamente la tesis doctoral se ha estimado oportuno dividirla
en cuatro capitulos. Un primer capitulo relativo a la evolucion historica del
derecho a la ejecucion de las sentencias en el ambito del Derecho
administrativo para comprender el paso de potestad retenida de ejecucion de
las administraciones publicas a potestad delegada de los jueces y tribunales.
Mas adelante, el segundo capitulo, tiene por objeto establecer un concepto
de sentencia urbanistica y realizar una aproximacion a la tipologia existente
sin agotar todas la posibilidades. El analisis de la jurisprudencia nos llevara a
poner de manifiesto la necesidad de abordar un estudio especifico sobre los
efectos de la ilegalidad de los planes urbanisticos, extremo que si bien
aparece en algunos epigrafes no constituye el objeto de nuestra tesis. Por
otro lado, especial atencion merece la dimension medioambiental de las
sentencias urbanisticas y las consecuencias de la inejecucion en relacion con

la proteccion al medio ambiente.

La praxis jurisdiccional ha deformado la aplicacion tedrica de la
legislacion aplicable, como si de un esperpento valle-iclanés se tratase,
disminuyendo la eficacia prescrita en la legislacion aplicable. Las causas de
inejecucion de las sentencias urbanisticas configuran el tercer capitulo. La
excepcion de imposibilidad material y legal, la interferencia de las
validaciones legislativas, el concepto de animo elusivo son causas de
inejecucion examinadas partiendo de las posiciones de la doctrina
administrativa con expresa referencia a la interpretacion de los tribunales de
justicia mediante ejemplos jurisprudenciales concretos. En cualquier caso, el
capitulo tercero es ambicioso desde el momento que no sélo examina las
casusas de inejecucion sino que propone soluciones y aporta alguna de las
técnicas del derecho comparado, tanto francés como italiano, para superar el

estado actual.

En daltimo lugar, el cuarto capitulo pretende exponer medidas

especificas para asegurar el cumplimiento de las sentencias urbanisticas a la
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luz del Derecho administrativo espanol y comparado. El ejercicio de la accion
publica en la fase de ejecucion mediante la figura del paracaidista, la
ejecucion por sustitucion, el comisario judicial, entre otras, son medidas que
podrian aplicarse y aumentar la eficacia del sistema. Cabe destacar la
propuesta de un concepto nuevo relativo al “contencioso del urbanismo” que
dote de reglas procesales especificas para determinar los efectos de la
anulacion de los planes urbanisticos, fruto de la experiencia existente en el
Code de [’urbanisme, el enriquecimiento al analisis con la vision distinta de
las ilegalidades urbanisticas del urbanismo estadounidense vy sus

especialidades concretas son algunos de los aspectos mas novedosos.

No existe un estudio especifico' que analice la ejecucién de las
sentencias urbanisticas, de tal modo, que alne el Derecho urbanistico y el
derecho a la ejecucion de sentencias. Aunque alguna doctrina autorizada
como FoNT ha manifestado la necesidad de estudios mas practicos sobre la

ejecucion de las sentencias’ y que da origen al segundo capitulo.

' En la doctrina espafiola se han realizado excelentes trabajos en relacion con el derecho a la
ejecucion de las sentencias que permiten un estudio de caracter mas general, tales como: M.
BassoLs Coma, La ejecucion de sentencias condenatorias de la Administracion Pdblica en
jurisdicciones distintas a la contencioso-administrativa, en Documentaciéon Administrativa,
num. 209, enero-abril, 1987, pags. 47-88; M. BERMEJO GARDE, Comentario sobre la reciente
doctrina del Tribunal Constitucional acerca del articulo 24.1 de la Constitucion espafola y la
ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas, en Introduccién a los derechos
fundamentales, en Introduccion a los derechos fundamentales: X Jornadas de Estudio,
Madrid, Ministerio de Justicia, Centro de Publicaciones, 1988, pags. 1075-1076; J. GONzZALEZ
PErRez, El derecho a la tutela jurisdiccional, 3.? ed., Madrid, 2001; D. CUADRADO ZULOAGA,
Ejecucion de sentencias en el orden contencioso-administrativo, en Revista Actualidad
Administrativa, Ed. La Ley, nim. 16, 2 quincena de septiembre de 2005; |. MARTIN DELGADO,
Funcién jurisdiccional y ejecucion de sentencias en lo contencioso-administrativo. Hacia un
sistema de ejecucion objetivo normalizado, Marcial Pons, Madrid, 2005; J. MORILLO-VELARDE
PEREz, La ejecucion de sentencias en el proceso contencioso-administrativo, en Revista del
Poder Judicial, niam. 55, Tomo IIl, 1999, pags. 325-350; J. PINAR MARAs, Jurisprudencia
constitucional sobre la posicion de los tribunales y de la administracion en la ejecucion de
sentencias contencioso-administrativas, en Libro homenaje al profesor José Luis Villar Palasi,
Civitas, Madrid, 1989, pags. 1019-1031; T. SANCHEZ GARCiA, La ejecucion de sentencias en
general. La ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas, en Cuadernos y Estudios
de Derecho Judicial, 1992; F. Sosa WAGNER Y T. QUINTANA LOPEZ, La ejecucion de las sentencias
contencioso-administrativas, en Actualidad y perspectivas del Derecho Publico a fines del
siglo XX. Homenaje al Prof. Garrido Falla, Madrid, 1992, pags.17-46.

2 En este sentido, el profesor FONT I LLOVET, uno de los autores mas preocupados por la
ineficacia del derecho a la ejecucion de sentencias, ha manifestado recientemente la
necesidad que la doctrina administrativa efectuase estudios sobre la ejecucion de las
sentencias con un marcado acento practico. T. FONT I LLOVET en el prologo de I. MARTIN
DELGADO, Funcién jurisdiccional y ejecucion de sentencias en lo contencioso-administrativo,
op.cit., pags. 9-13. Asi lo postula el profesor FONT | LLOVET: “Este tipo de aproximacion es
fundamental y es lo que califica al jurista. Pero creo que el mismo deberia venir acompafnado
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La ejecucion de las sentencias cabalga entre distintas disciplinas, tales
como, Derecho procesal, Derecho comunitario, Derecho constitucional y el
Derecho administrativo. Se ha optado por analizar, especificamente, la
ejecucion de las sentencias urbanisticas dejando de lado las sentencias que
suponen una condena pecuniaria. La ausencia de discusion teorica a raiz del
cambio de rumbo que profesores como GARCIA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ
lideraron en relacion con la interpretacion del principio de inembargabilidad
de los bienes publicos® justifica, a nuestro parecer, centrarnos Unicamente en

las sentencias urbanisticas.

o seguido por otros estudios de perfil empirico que diesen cuenta de la real aplicacion por los
jueces de los distintos medios que legalmente tienen a su disposicion para ejecutar sus
resoluciones; cuantas exigencias o apercibimientos personales, cuantas multas coercitivas;
cuantos tantos de culpa, etc., en relacion con las situaciones objetiva de incumplimiento”.

3 Por tanto, la tesis doctoral se centrard Unicamente en el analisis de la ejecucion de
sentencias urbanisticas, dejando de lado aquellos otros supuestos que si bien podrian suscitar
reflexion, ya han sido superados. Un ejemplo, es la condena al pago de una suma de dinero
por parte de la Administracion o la ejecucion de las sentencias en materia de funcién publica.
El tema ha perdido interés doctrinal gracias a la aportacion efectuada por los profesores
GARCIA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ que plantearon el quebrantamiento del derecho a la tutela
judicial efectiva ante la aplicacion del principio de inembargabilidad de los bienes de las
Administraciones Pulblicas. Con anterioridad a la posicion teorica defendida por ambos
autores, la Administracion Publica no estaba obligada a cumplir con el mandato de la
sentencia. Por decirlo, en otros términos, la Administracion Publica estaba exenta, gozaba de
inmunidad jurisdiccional en la obligacion de ejecutar la sentencia. GARCiA DE ENTERRIA Y T.R.
FERNANDEZ afirmaban que se trataba de un privilegio de la Administracion, ya que sus bienes
restaban al margen de la embargabilidad y defendieron que el Unico limite a dicha la regla,
debian ser los bienes patrimoniales afectados por una funcion o servicio pUblico. Este enfoque
tedrico fue recogido, con posterioridad, por el Tribunal Constitucional quien excluyd a la
Administracion del privilegio de la inembargabilidad de los bienes y los caudales (privilegium
fisci) cuando no estuvieran afectados por un servicio publico. En consecuencia, gracias a la
enunciacion de los profesores GARCiA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ y con la posterior adopcion
por el Tribunal Constitucional, las sentencias condenatorias a la Administracion al pago de
una cantidad no estan exentas de embargo, motivo por el que se deja al margen de la
discusion; E. GARCiA DE ENTERRIA Y T.R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo I, Ed.
Thomson Civitas, 10* ed., Madrid, 2006, pags. 668-679.; E. GARCiA DE ENTERRiA, Sobre el
principio de inembargabilidad, sus derogaciones y sus limites constitucionales y sobre la
ejecucion de sentencias condenatorias de la Administracion, REDA, nim. 52, octubre, 1986,
pags. 485-508; En la STC, num. 166/1998, de 15 de julio de 1998. Ponente: Julio Diego
Gonzalez Campos. RTC 1998/166. El Tribunal Constitucional declar6 que no estaba
constitucionalmente justificado excluir de las obligaciones contraidas por la corporacion local
con los particulares, si éstos bienes no estaban afectados a un servicio publico o funcion
publica, y en consecuencia, se modifico la redaccion del articulo 154.2 de la Ley 39/1988, de
28 de diciembre, declarandose la nulidad del inciso <y bienes en general>, en la medida en
gue no excluia de la inembargabilidad los bienes patrimoniales no afectos a un uso o servicio
publico. Por otro lado, el Tribunal Constitucional declardé la vulneracion del derecho a la
ejecucion de las resoluciones judiciales firmes porque se habia denegado la solicitud de
embargo de los bienes patrimoniales de un Ayuntamiento. Asi, en la STC, num. 228/1998, de
1 de diciembre de 1998. Ponente: Fernando Garcia-Mon y Gonzalez Regueral. RTC 1998/228.
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Los jueces y tribunales dictan sentencias que condenan a las
Administraciones Publicas a la realizacion de una determinada actividad o a
dictar un acto, de acuerdo con el articulo 108 de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, aunque la
completa ejecucion no se produce en la totalidad de los casos. Dicha
actuacion de las Administraciones Publicas conculca el derecho a la tutela
judicial efectiva (articulo 24 de la Constitucion espafola) y el derecho a la
ejecucion de las sentencias (articulo 118 de la Constitucion espaiola y el
articulo 103 de Ley 29/1998), ademas de configurarse como una fuga del
Estado de derecho. Asi, puede calificarse la ineficacia del sistema de

ejecucion de sentencias como el “talon de Aquiles” de nuestra jurisdiccion.

Debemos advertir, ya, en la presentacion que no esperen un ndmero
concreto y ajustado de las sentencias urbanisticas pendientes de ejecucion
porque no es posible obtenerlo a la vista de los instrumentos actuales que ha
habilitado el Consejo General del Poder Judicial o de las bases de datos

jurisprudenciales.

Para concluir, la investigacion nace de wuna problematica
acentuadamente practica que se ha intentado abordar, en la presente tesis
doctoral, mediante un estudio teodrico de las propuestas hasta ahora
existentes en el Derecho administrativo espanol, aprovechando las
experiencias del derecho comparado, sin dejar de lado la jurisprudencia
existente. Por otro lado, la presencia en la tesis doctoral de cuadros
sinopticos, la confeccion de un analisis jurisprudencial y un indice analitico

intentan transmitir al lector el trabajo realizado.

La presente tesis doctoral se inscribe en el Proyecto de Investigacion
del grupo de trabajo del Area de Derecho administrativo de la Universidad de
Girona, SEJ 2005-01717 “El urbanismo como politica europea medioambiental
y de cohesion social en el s.XXI”, dirigido por el profesor Dr. Joan M. Trayter

Jiménez.

22



23

LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS URBANISTICAS



GEMMA GEIS CARRERAS

CAPITULO |

EVOLUCION HISTORICA DEL DERECHO A LA EJECUCION
DE SENTENCIAS EN EL AMBITO DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO

“No habia pais en Europa donde los tribunales
ordinarios dependieran menos del gobierno que en
Francia; pero tampoco en ninglin otro se hacia mas uso
de los tribunales excepcionales.”*

4 ALEXIS DE TOCQUEVILLE, El Antiguo Régimen y la Revolucioén, I, Alianza Editorial, Madrid, 1989,
pags. 91-95. Titulo original: L’Ancien Régime et la Révolution, traducido por Dolores Sanchez
de Aleu. En el capitulo IV, titulado “Cémo la justicia administrativa y la garantia de los
funcionarios son instituciones del Antiguo Régimen”, puede hallarse la descripcion que
TOCQUEVILLE realiza acerca de la existencia de tribunales ordinarios y la proliferacion de la
creacion de tribunales excepcionales.
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1. Introduccion

En los actuales programas de la asignatura de Derecho administrativo,
la leccion dedicada al estudio de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la jurisdiccién contencioso-administrativa,’ incluye el examen del sistema
de ejecucion de sentencias previsto en nuestro ordenamiento juridico. La
exposicion tedrica empieza afirmando que la potestad de hacer ejecutar las
sentencias y demas resoluciones judiciales corresponde con exclusividad a los
organos jurisdiccionales contenciosos-administrativos, al amparo de los
articulos 24 y 117 de la Constitucion espanola (CE) y el articulo 103 de la
LJCA. El 6rgano competente para hacer ejecutar la sentencia sera aquel que

hubiere conocido del asunto en primera o Unica instancia.®

La ejecucion de las sentencias ha sido objeto de un profundo recorrido
historico en nuestro ordenamiento juridico hasta la promulgacion de la
Constitucion espafiola y la aprobacion de la LJCA.” El inicio de la discusion
teodrica de la ejecucion de las sentencias arranca con la Revolucién francesa,®

sucesora en el tiempo del Antiguo Régimen.’

> En adelante, LJCA.

¢ EL ultimo inciso del articulo 103.1 de la LJCA otorga la competencia al 6rgano jurisdiccional
que hubiere conocido del asunto en primera o Unica instancia: “La potestad de hacer ejecutar
las sentencias y demas resoluciones judiciales corresponde exclusivamente a los juzgados y
tribunales de este orden jurisdiccional, y su ejercicio compete al que haya conocido del
asunto en primera o Unica instancia”.

7 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administrativo espafol en el siglo XIX
(1812-1845), lustel, Madrid, 2006, pags. 25-26. La reedicion de esta monografia aporta
diversas reflexiones sobre la utilidad del analisis historico de las diversas instituciones que
configuran el derecho administrativo. El autor describe las finalidades e inquietudes con las
que una determinada linea doctrinal analiza la historia para examinar de donde venimos, para
poder entender a déonde vamos. Nuestro recorrido histdrico, pues, se incardina en dicha
corriente  que  SANTAMARIA describe: “Una determinada linea doctrinal bucea
malhumoradamente en la historia para hallar las causas de los defectos de un ordenamiento
juridico que se nos ha dado a quienes no participamos directa ni indirectamente en la
elaboracion de las grandes leyes administrativas de la década de los cincuenta; leyes a las
que se reconoce haber supuesto un notable avance sobre la situacion anterior, pero que son
sin duda mejorables, y contra las cuales se arremete con una violencia perfectamente
explicable en quienes no guardan ninguna vinculacion, material ni sentimental, con ellas”.

8 A. ESMEIN, Précis élémentaire de [’histoire du droit francais. De 1789 a 1814: Révolution,
Consulat et Empire, Libraire du Recueil Sirey, Paris, 1911. En la obra de caracter historico del
profesor ESMEIN se sintetizan los tres principales factores que propiciaron el inicio de la
Revolucion francesa. El primer factor es la imposibilidad de que el Antiguo Régimen se
mantuviese indefinidamente con sus dos rasgos caracteristicos: por un lado, el absolutismo
politico y, por otro, la centralidad administrativa. El segundo es la existencia de un régimen
fiscal intolerable, en palabras del autor, por los multiples impuestos existentes. Y el tercero,
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En lineas generales, no existe debate teorico acerca del contenido del
derecho a la ejecucion de las sentencias. La doctrina administrativa espainola
ha postulado la plena efectividad del derecho a la ejecucion de las sentencias
como expresion propia del derecho a la tutela judicial efectiva. No obstante,
si puede afirmarse que la situacion real de la justicia administrativa viene
dando quebraderos de cabeza en cuanto a la plena ejecucion de las
sentencias, y mas concretamente en el ambito del derecho urbanistico; es
decir, las sentencias de indole urbanistica estan caracterizadas por su dificil o
inexistente ejecucion, bien porque se aducen motivos de imposibilidad
material o legal. En la mayoria de ocasiones, la Administracion intenta eludir
el cumplimiento de las sentencias urbanisticas. Las argucias juridicas que la
Administracion esgrime ante los tribunales de lo contencioso seran
examinadas en el tercer capitulo de esta tesis doctoral, ya que en definitiva
generan una ineficiencia del sistema de ejecucion en el campo del urbanismo
que afecta gravemente al medio ambiente. El analisis de la evolucion
historica de la ejecucion de las sentencias en el ambito del derecho
administrativo nos demostrara las dificultades que la Administracion publica
arguye para cumplir las resoluciones judiciales. De esta caracteristica no

escapan las sentencias referidas al derecho urbanistico.

Nos parece meritorio el esfuerzo realizado por la doctrina
administrativista, que a pasos agigantados ha contribuido a ofrecer un marco
teorico para la ejecucién de las sentencias.® En todo caso, hemos
diferenciado tres apartados. En el primero, relativo al derecho a la ejecucion

de las sentencias y su paso de potestad retenida a potestad delegada, se

considerado de mayor importancia por ESMEIN, es el influjo de las ideas desarrolladas en el
siglo XVIIl, a raiz de la Ilustracion.

% 1. MOLINA, Conceptos fundamentales de ciencia politica, Alianza Editorial, Madrid, 2004,
pag. 10. MoLINA define el Antiguo Régimen como “conjunto de estructuras sociales y de
instituciones juridico-politicas absolutistas que dominaron en Europa hasta el triunfo de la
burguesia en las revoluciones liberales”, y el absolutismo como “doctrina politica y forma de
gobierno que tiene como principal objetivo el control total del Estado y la ausencia de
poderes alternativos al que reclama para si el derecho ilimitado a gobernar”.

1% ALEXis DE TOCQUEVILLE, El Antiguo Régimen y la Revolucién, I, op. cit., pags. 91-95. En propias
palabras de TOCQUEVILLE: “Los legistas modernos nos aseguran que, en materia de derecho
administrativo, se ha realizado un gran progreso desde la Revolucion. Antes los poderes
judiciales y administrativos estaban confundidos —dicen— pero luego se han separado y se ha
puesto a cada uno en su lugar”. La Real Academia de la Lengua define al legista como
“persona versada en leyes o profesor de leyes o de jurisprudencia”.
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examina la literatura existente y las principales normas desde la Revolucion
francesa hasta la promulgacion de la LICA. Y en el segundo, el estudio de la
evolucion historica del derecho a la ejecucion de las sentencias en el Derecho
administrativo espanol, por un lado, y las primeras referencias entorno al
urbanismo, por otro, permiten situar los antecedentes propios de las
sentencias urbanisticas. El cuarto apartado abordara el derecho a la ejecucion
de las sentencias y su proteccion constitucional. No se trata de realizar un
examen exhaustivo sino delimitar los principios y derechos que rigen en la
ejecucion de las sentencias urbanisticas desde la optica de la jurisprudencia

constitucional.
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2. El principio de separacion de poderes y la disidencia revolucionaria en
el marco de la Revolucion francesa y su posterior evolucion hasta el
siglo XX

2.1 DEL ANTIGUO REGIMEN A LA REVOLUCION FRANCESA: BREVES CONSIDERACIONES

El inicio de la Revolucion francesa arranco con la caida del Antiguo
Régimen. Los tres estamentos (nobleza, clero y monarca) que componian el
Antiguo Régimen se vieron influenciados por las teorias de la Ilustracion y de
los tedricos revolucionarios. La nocion de Estado ya existia, centrada en la
figura del rey." La crisis del Antiguo Régimen se produjo a raiz de los abusos
cometidos por los nobles, la Iglesia y el rey, como fruto de un sistema

institucional muy débil.

El propio arcaismo del Antiguo Régimen propicié que la ola de efectos
de la Revolucion francesa tuviese una inmensa repercusion en el poder
judicial francés (pouvoir judiciare). Con anterioridad a la Revolucién de 1789,
el sistema judicial francés estaba compuesto por jurisdicciones reales. Estas,
a su vez, estaban formadas por agentes nombrados por el rey con el encargo
de dictar justicia en su nombre. En esencia, constituia un ejemplo de impartir

justicia de forma delegada: el rey delegaba la justicia a los agentes. '

Ahora bien, ambos sistemas, justicia delegada y retenida, coexistian en
el poder judicial francés. El concepto de justicia retenida en el Antiguo
Régimen se construia sobre la creencia de que el rey era fuente de toda
justicia. Existia cierta contradiccion. Por un lado, el rey delegaba el ejercicio
de la justicia a las jurisdicciones reales y, por otro, el rey podia retener el

ejercicio de justicia por cuanto emanaba de él. Dicha idea ha sido expuesta

" G. SAUTEL, G. Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution
francaise, Dalloz, 8.2 ed., Paris, 1997, pags. 9-123. Para estos autores la nocion de ‘Estado’
estaba ya presente en el seno del Antiguo Régimen, si bien centralizada mediante la figura
del rey. De tal modo, el Estado fue absorbido por la monarquia:, “Seulement, dans la vie
politique quotidienne des derniers siecles de |’Ancien Régime, cet Etat se trouve absorbé par
le monarque. La parole —peut-étre légendaire— prononcée par Louis XIV, «|’Etat c’est moi»,
correspond bien, semble-t-il, a la réalité pratique”.

2 Vid. supra, op. cit., pags. 115-123. Existian en el seno de la justicia francesa diversas
jurisdicciones reales que ejercian la justicia de forma delegada, ademas de las jurisdicciones
sefnoriales y eclesiasticas.
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por autores como SAUTEL Y HAROUEL, que han manifestado la coexistencia de la
dualidad entre la justicia retenida y la justicia delegada. Sin embargo, el
sistema de justicia delegada tenia distintas complejidades, como dichos
autores han puesto de relieve, a saber: (1) incertidumbre o inseguridad en el
ejercicio de la competencia; (2) multiplicidad de niveles en la jurisdiccion, y
(3) existencia de arbitrariedad en la apreciacion de delitos, en la fijacion de

las penas y el recurso a la tortura.

Finalmente, debemos mencionar las propuestas de reforma judicial que
tuvieron lugar antes del inicio de la Revolucion francesa y que fueron
abortadas por el rey Luis XVI, entre otras la reforma del canciller Maupeou en
el ano 1771, que tenia como objetivo disminuir las competencias de los
consejos superiores de justicia,” que fueron revocadas por el rey Luis XVI en
1774. Sucesivamente, el canciller Lamoignon, en 1788, también intent6

introducir algunas medidas en el sistema judicial, sin ninguna suerte.

2.2 LA REVOLUCION FRANCESA Y LA APLICACION DISIDENTE DEL PRINCIPIO DE SEPARACION
DE PODERES ENTRE EL PODER EJECUTIVO Y EL PODER JUDICIAL

El derecho administrativo'® que ha llegado a nuestros dias no habria

resultado el mismo sin la Revolucién francesa." En el libro L’esprit des lois,

3 G. SAUTEL, G. Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution
francaise, op. cit., pag. 118. En esta obra se analiza el objeto de la reforma del canciller
Maupeou en relacion con los consejos superiores de justicia del rey: “[...] le rétablir avec un
personnel nouveau et sous une forme plus réduite en le flanquant de jurisdictions appelées
conseuils supérieurs qui se partageaient une bonne partie de sa compétence ratione loci”.

4 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administrativo espafiol en el siglo XIX
(1812-1845), op. cit., p. 37. Asi, el profesor SANTAMARIA entrelaza el nacimiento del derecho
administrativo con la Administracion: “La Administracion y el derecho administrativo
surgieron como las palancas basicas conformadoras y garantizadoras del naciente poder
econdémico de la burguesia y de su dominio tanto frente a las clases privilegiadas del Antiguo
Régimen como frente a la amenaza emergente del proletariado urbano y rural. Este fue, creo,
el complejo de intereses de nuestra Administracion y de nuestra ciencia”. En el ambito
contencioso-administrativo aparece la referencia a los comisarios ad hoc, a los que el juez
conferia competencia en asuntos relativos a la monarquia o al Estado, propios del derecho
administrativo.

'> E. GARCiA DE ENTERRIA, Revolucién francesa y administracién contempordnea, Civitas, 4.2 ed.,
Madrid, 1994, pags. 40-75. El profesor GARCiA DE ENTERRIA justifica la huella de la Revolucion
francesa en el derecho administrativo: “Paraddjicamente, la misma Revolucién francesa,
movida por ese ideario y dispuesta a su realizacion histérica, va a ser la que alumbre la
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Montesquieu, como es sabido por todos, expuso el principio de separacion de
poderes. Como senala LAFERRIERE, desde sus inicios el citado principio se
interpreto de forma favorable a la Administracion publica hasta el momento
en que el sistema de justicia retenida se convirtidé en el sistema de justicia

delegada.

Una de las principales novedades de la justicia administrativa en el
periodo revolucionario fue aceptar que en los litigios en que interviniera la
Administracion y se incidiera en la legislacion relativa a la res publica serian
los tribunales administrativos los que deberian conocer de la impugnacion de
sus actos, no los jueces ordinarios.” Estos ultimos circunscribian su

competencia a las cuestiones relativas a intereses particulares.

Los tribunales administrativos no estarian compuestos por jueces y
magistrados, sino por funcionarios especializados en dichas materias. La
justificacion revolucionaria a tal medida obedecia a la creencia de la
existencia de abusos en el seno del poder judicial. Se desconfiaba del uso de
la autoridad judicial ante la presencia de un conflicto de intereses que

afectaba a la res publica o a un acto administrativo.’® En todo caso, los

poderosa Administracion contemporanea y, consecuentemente a ella, el derecho
administrativo”.

6 E. LAFERRIERE, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux,
reimpresion, tomo |, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1989, Paris, pags. 10-
14. Asi, sefala la interpretacion favorable a la Administracion que tuvo lugar hasta el
principio de separacion de poderes: “On a souvent fait remarquer que [|’Assemblée
constituante, tout en proclamant le principe de la séparation des pouvoirs, ’avait interprété
d’une maniére beaucoup plus favorable a l’Administration qu’aux tribunaux; il domine encore
tout notre droit public et administratif”.

"7 ALEXIS DE TOCQUEVILLE, El Antiguo Régimen y la Revolucién, I, op. cit., pags. 91-95. Tal como
expone TOCQUEVILLE, “no habia pais en Europa donde los tribunales ordinarios dependieran
menos del gobierno que en Francia; pero tampoco en ningln otro se hacia mas uso de los
tribunales excepcionales”.

'® E. GARCiA DE ENTERRiA, Revolucién francesa y administraciéon contempordnea, op. cit.,
pags. 40-75. Y. GAUDEMET, Droit administratif, LGDJ, Paris, 2006, pag. 42 y ss. GAUDEMET
afirma de forma explicita la existencia de recelos de los hombres de la Revolucion francesa
frente al poder judicial, que provocé cierto espiritu antijudicial en la Revolucion: “Quelle est
donc la raison de linterprétation francaise? Elle est essentiellement historique: c’est la
méfiance des hommes de la Revolution a |’égard du pouvoir judiciare, méfiance inspirée elle-
méme par le souvenir des parlements de ’Ancien Régime et de ’obstruction qu’on leur
reprochait a U’encontre des tentatives de réformes administratives entreprises par le pouvoir
royal et les intendants. C’est cet état d’esprit anti-judiciaire qui, sous la Révolution, fit
interpréter le principe de la séparation des pouvoirs comme exigeant, au nom de
’indépendance de |’Administration, l'interdiction pour les tribunaux judiciaires de juger les
proces administratifs”.
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tribunales administrativos conocerian de las cuestiones relativas a la

autoridad publica, y dependerian organicamente del rey.

El sistema judicial contencioso-administrativo francés ha conservado la
distribucién jurisdiccional revolucionaria,' en interés de la supervivencia del

principio de separacion de poderes, como expresa el propio LAFERRIERE.Z

A raiz de la actual concepcion de la organizacion jurisdiccional en la
Replblica Francesa, deberiamos preguntarnos si el principio de division de
poderes teorizado por el noble Charles-Louis de Secondat, conde de
Montesquieu, fue el que realmente se aplico en la practica. En este sentido,
es el profesor GARCiA DE ENTERRIAY' quien expresamente recoge, en su obra, la
nocion de disidencia revolucionaria, para enfatizar la interpretacion desviada
de los ideales revolucionarios, que, en sus propias palabras, “permitieron y
determinaron el fortalecimiento de una administracion como no habia
conocido siquiera el Antiguo Régimen”. Por el contrario, los propios dogmas
revolucionarios configuraron la aparicion del derecho administrativo, como

ciencia de control del poder fortalecido de la Administracion.?

El derecho administrativo nacié con el afan de controlar el poder de la
Administracion. Desde la nocion de disidencia revolucionaria afirmamos que la

misma disidencia se esta dando en la ejecucion de las sentencias urbanisticas.

"% Asi puede comprobarse en el web del Ministerio de Justicia del Gobierno francés, en que se
detallan la organizacion jurisdiccional francesa, las caracteristicas propias de los distintos
ordenes jurisdiccionales y la composicion de cada uno de ellos, con sendas referencias al
origen historico-normativo de cada uno de ellos. Véase en el siguiente web:
<http://www.justice.gouv.fr/justorg/tadmin.htm> (Gltima consulta, 3 de marzo de 2006).

20 E. LAFERRIERE, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, op. cit.,
pag. 12. La atribucion de competencias del contencioso-administrativo a los drganos
administrativos era aplicable al principio de separacion de poderes, tal como afirma
LAFERRIERE: “Aussi ’attribution du contentieux administratif a "autorité administrative ou a
des juridictions spéciales a-t-elle été admise, depuis 1789, comme une application normal du
principe de la séparation des pouvoirs”.

2 E. GARCiA DE ENTERRIA, Revolucién francesa y administracién contempordnea, op. cit.,
pags. 40-75.

22 Vid. supra, op. cit., pags. 40-75. Asi, el propio GARCiA DE ENTERRIA afirma que el derecho
administrativo representod el precio que tuvieron que pagar ante tal disidencia. Véase en sus
propios términos: “El derecho administrativo, en conclusion, se nos aparece como el precio
de una disidencia, como un arbitrio con que la Revolucion contrarresta el apartamiento
sustancial que de su doctrina efectuaron los mismos poderes revolucionarios”.
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Es lo que denominados disidencia ejecutoria, entendida como aquella
desviacion del modelo tedrico de ejecucion de sentencias. De ese modo, si
bien dogmaticamente el problema de la inejecucion de sentencias estaria ya
practicamente superado, es la aplicacion practica de este, su ejecucion, lo

que provoca mayores problemas, en especial en el ambito urbanistico.

Retomando el hilo argumental, la aplicacion practica del principio de
division de poderes incidié directamente en la configuracion del derecho a la
ejecucion de sentencias. Cabe mencionar que el propio Montesquieu puso
especial énfasis en la separacion del poder judicial respecto a los demas
poderes del Estado, porque consideraba que el juez debia actuar como un
autémata del derecho.? La desconfianza o pavor del desarrollo de la funcién
jurisdiccional de los jueces fue puesta de manifiesto por el propio Robespierre
o por Duport ante la Asamblea de 1789, reflexionado acerca de la nocion
revolucionaria del poder judicial y, concretamente, en relacion con la
debilidad de este.**

23 R. AGAPITO SERRANO, Libertad y divisién de poderes. El contenido esencial del principio de
division de poderes a partir del pensamiento de Montesquieu, Tecnos, Madrid, 1989,
pags. 119-165. El propio RAFAEL DE AGAPITO sefiala que Montesquieu calificéd la funcion judicial
como terrible, “[...] porque supone la aplicacion del derecho a los casos individuales, y su
conclusion, permiten entender la verdadera dimension de su intencion de neutralizar esa
funcion como poder, que es evitar el riesgo de una instrumentalizacion de la justicia a favor
de cualquier orientacion particular, ya proceda ésta de intereses corporativos de los
magistrados o derive de su mediatizacion por cualquier otro poder del Estado”. En otras
palabras, la independencia de la Administracion de justicia no tiene otra justificacion que la
objetividad en la aplicacion del derecho. Es decir, el juez o tribunal ejerce de protector del
principio de seguridad juridica mediante una aplicacion objetiva del derecho. Tales
afirmaciones son plenamente aplicables en el siglo XXI y adquieren mayor relevancia en el
ambito de la ejecucion de las sentencias urbanisticas.

24 G. SAUTEL Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise,
Dalloz, 8.2 ed., Paris, 1997, pags. 9-123. Los catedraticos eméritos de la Universidad Paris Il
SAUTEL Y HAROUEL recogen la afirmacion del propio Robespierre —“Si la loi peut été interprétée,
augmentée ou appliquée au gré d’une volonté particuliéere, ’homme n’est plus sous la
sauvegarde de la loi mais sous la puissance de celui qui l’interpréte ou qui ’augmente”— y de
Duport —“Le jugement est la conclusion d’un syllogisme dont la majeure est le fait et la
mineure la loi”. A. NIETO, Estudios histéricos sobre administracion y derecho administrativo,
Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1986, pag. 93. NIETO advierte que la
interpretacion de Montesquieu trasladada a Espana es arriesgada: “Tal es la interpretacion de
Montesquieu, cuya traspolacion a Espafa resulta arriesgada, habida cuenta de que entre
nosotros los tribunales no fueron dominados por la antigua nobleza ni llegd tampoco a
formarse una nueva nobleza de robe. El grupo hegemdnico fueron aqui los letrados (conforme
se examind en el capitulo primero), que dependian demasiado estrechamente del monarca
como para poder enfrentarse a él con un ideario propio”.
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En el derecho a la ejecucion de las sentencias puede hallarse el
trasfondo de la Revolucion francesa, y concretamente en la concepcion del
principio de division de poderes: ejecutivo, legislativo y judicial, tal como
afirman GARCiA DE ENTERRIA, T. R. FERNANDEZ?® Y BELTRAN DE FELIPE.%® Basicamente,
el principio de separacion de poderes y no interferencia del poder judicial en
el ejecutivo ha sido uno de los pilares de la confeccion del derecho a la
ejecucion de sentencias. En primer término, el principio de separacion y no
interferencia del poder judicial en el poder ejecutivo tuvo su traduccion
legislativa en el periodo revolucionario francés. Por otro lado, en el Decreto
de 22 de diciembre de 1789 (aprobado en enero de 1790), la instruccion
legislativa de 8 de enero de 1790 y, finalmente, la Ley sobre organizacion
judicial de 16-24 de agosto de 1790.% El articulo 13 de la Ley de 16-24 de

agosto de 1790% instituyd uno de los rasgos caracteristicos del sistema

25 E. GARCIA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo, tomo Il, Civitas,
8.2 ed., Madrid, 2002, pags. 656-667. Los autores destacan la interrelacion de los principios
de legalidad y de separacion de poderes: “Las primeras regulaciones hubieron de moverse
necesariamente en un dificil equilibrio, acosadas estrechamente por dos principios
enfrentados: el principio de legalidad, que postula a favor del control de dichos actos, y el
principio de separacion de poderes, que, por el contrario, tendia a hacer impracticable un
control jurisdiccional verdaderamente efectivo de los mismos”. Ya observaremos la dispar
incidencia del principio en el derecho administrativo italiano y francés.

26 M. BELTRAN DE FELIPE, El poder de sustitucion en la ejecucion de las sentencias condenatorias
de la Administracién, Civitas, 1. ed., Madrid, 1995, pags. 32-33. La obra empieza su
exposicion examinando la evolucion histdrica del sistema contencioso-administrativo francés.
7 La Ley de 16-24 de agosto de 1790 ha sido calificada de trascendental, ya que concret6 los
grandes principios funcionales de la justicia francesa: (1) el principio de separacion entre los
ordenes jurisdiccionales (un orden judicial y un orden administrativo), (2) el principio de
igualdad ante la justicia y de gratuidad, (3) el derecho a la apelacion, (4) el jurado popular
en material criminal, (5) la profesionalizacion de los magistrados y (6) la atribucion de
competencia por razon del territorio. No obstante, con anterioridad, la Ley de 4 de agosto de
1789 abolié los privilegios en la jurisdiccion y suprimio las jurisdicciones sefioriales. R.
ROUQUETTE, Petit traité du procés administratif, Dalloz, 2006, Paris, pags. 422-423. La
referencia al principio de justicia delegada prevista en la Ley de 28 de mayo de 1872: “Depuis
la Loi du 28 mai 1872 est en place le systéme de la justice déléguée, c’est-a-dire que les
jugements son exécutoires par eux-mémes, sans qu’il soit besoin d’une confirmation par
I’ Administration. Ce principe figure aujourd’hui a U’article 11 du CJA et vaut également pour
les juridictions spécialisées (a ’exception pittoresque du Conseil des prises, juridiction qui
statue sur les prises maritimes en temps de guerre)”.

28 E. GARCiA DE ENTERRIA, Problemas del derecho publico al comienzo de siglo. Conferencia en
Argentina, Civitas, Madrid, 2001, pags. 27-40. En el apartado relativo a los origenes del
contencioso-administrativo, el profesor GARCIA DE ENTERRIA hace referencia a la ley francesa de
separacion entre los poderes ejecutivo y judicial, principio a partir del cual se construiria
todo el derecho administrativo francés: “No es casual ese sistema interno de control,
supuesto que no podian ser los jueces quienes lo ejercieran. La famosa ley de separacion
entre los poderes ejecutivo y judicial, que habia plasmado «la interpretacion francesa del
principio de division de los poderes», la Ley de la Asamblea Constituyente de 16-24 de agosto
de 1790”.
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judicial francés: la existencia de un orden jurisdiccional y otro
administrativo,?’ competente, este Ultimo, para conocer de todos los asuntos
relativos a la Administracion publica.*® La doctrina francesa, entre otras
cosas, afirma que la existencia de la dualidad de ordenes es fruto de la larga
tradicion histérica.’’ De este modo se observa la manifestacion del principio
de division de poderes en el articulo 13 de dicha Ley de 1790: “Las funciones
judiciales son distintas y permaneceran separadas de las funciones
administrativas. Los jueces no podran, bajo pena de prevaricacion, interferir,
de ninguna manera, en las operaciones de los cuerpos administrativos, ni citar
ante ellos a los administradores por razén de sus funciones”. La doctrina
francesa ha entendido que el principio de separacion de poderes se
caracteriza porque cada uno de los poderes, administrativo y juidicial, deben
especializarse de acuerdo con su propia naturaleza. Y en todo caso, el poder

judicial y el poder ejecutivo deben mantenerse independientes uno de otro.*

La interpretacion disidente de los revolucionarios franceses de la
configuracion tedrica de Montesquieu tuvo especial incidencia en la ejecucion
de las sentencias. De ese modo, segln ellos, los 6rganos jurisdiccionales® no
podian ostentar la ejecucion pues, de ser asi, se resquebrajaria el principio de

separacion de poderes y la no interferencia del poder judicial en el

2 A. ESMEIN, Précis élémentaire de [’histoire du droit francais. De 1789 a 1814: Révolution,
Consulat et Empire, op. cit., pags. 95-120. La organizacion judicial previa a la Revolucion
francesa y la configuracion de esta conforma un capitulo de dicho libro. Asi, se hace
referencia de forma expresa al 24 de marzo de 1970, fecha en la que la Asamblea
Constituyente decidid, en palabras del profesor ESMEIN, reconstruir enteramente el orden
judicial: “La solution aurait dépendu de cette autre question: fallait-il reconnaitre dans [’Etat
’existence de trois pouvoirs distincts, le législatif, ’exécutif, et le judiciaire; ou, au
contraire, fallait-il n’en admettre que deux, le législatif et "’exécutif, le pouvoir judiciaire
n’étant qu’une partie du pouvoir exécutif”.

% Transcribimos literalmente el articulo 13 de la Ley fundamental de 16-24 de agosto de
1790: "Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées des
fonctions administratives. Les juges ne pourront [...] troubler de quelque maniére que ce soit,
les opérations des corps administratifs, ni citer devant eux les administrateurs pour raison de
leur fonction ".

31 B. STIRN, Les sources constitutionnelles du droit administratif, LGDJ, Paris, 2004, pags. 118-
122.

32 Y. GAUDEMET, Droit administratif, LGDJ, 18.2 ed., Paris, 2005, pag. 42 y ss.

3 El origen de la creacién de una jurisdiccién especializada en controlar la actuacién
administrativa se sitla en la sentencia del Tribunal de Conflictos sobre el caso de Agnes
Blanco de 1873.
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procedimiento ejecutivo.*® Tal postura habilité a la Administracion a retener

la ejecucion.

El principio de la division de poderes pasé a denominarse principio de

> evitandose cualquier posible vinculacién entre los

separacion de poderes,*
poderes del Estado, y se llegd a un extremo dificilmente justificable desde la

perspectiva de Montesquieu.

2.3 EL PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES ENTRE LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA Y LA
ADMINISTRACION ACTIVA: PASO DEL SISTEMA DE JUSTICIA RETENIDA AL SISTEMA DE JUSTICIA
DELEGADA

Una vez examinada la evolucion del principio de separacion de poderes,
es preceptivo analizar como se fueron alternando los sistemas de justicia

retenida y justicia delegada en el seno de la justicia administrativa francesa.

La doctrina se ha hecho eco del principio revolucionario francés segin

el cual juger !’administration, c’est encore administrer.>® En aquella época

34 E. GARCiA DE ENTERRiA, Revolucién francesa y administracién contempordnea, op. cit.,
pags. 40-75. En su monografia relativa al analisis de la Revolucion francesa y su relacion con
la Administracion, pone de manifiesto la desconfianza de los revolucionarios con el poder
judicial, ya que se identificaban con los nobles: “Los revolucionarios decidieron, por eso, que
la idea de la division de poderes debia articularse de tal forma que evitase el riesgo notorio,
tanto de una prevalencia politica del estamento nobiliario, identificado de hecho en su
conciencia con los parlamentos judiciales, como de un condicionamiento sustancial por parte
de los jueces a las posibilidades de conformacion revolucionaria que se abrian al poder
central una vez en sus manos”.

> R. AGAPITO SERRANO, Libertad y divisién de poderes. El contenido esencial del principio de
division de poderes a partir del pensamiento de Montesquieu, op. cit., pags. 119-165. Se
hace referencia expresa a la nocion del principio de division de poderes como un principio
unido al principio de soberania. El principio de la division de poderes se utiliza para recuperar
la figura del rey, en la Constitucion francesa de 1791, aunque se mantuvo una estricta
separacion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo. El matiz que caracterizaba la
Constitucion de 1791 radicaba en la unidad de la soberania y la division de poderes como
separacion estricta entre los organos superiores del Estado.

36 T. FoNT I LLoveT, “Justicia administrativa y ejecucién de sentencias”, en Libro homenaje al
profesor Rafael Entrena Cuesta, Atelier, Barcelona, 2005, pags. 819-842. FoNT, catedratico de
la Universidad de Barcelona, afirma que en la realidad actual del sistema de ejecucion de
sentencias ya no puede predicarse que juzgar a la Administracion también es administrar; asi:
“Parece que sin punta de exageracion cabe decir que desde el clasico criterio de juger
[’Administration c’est encore administrer se ha pasado ahora al nuevo criterio segun el cual
ejecutar o cumplir una sentencia ya no es administrar”. F. BURDEAU, Histoire du droit
administratif, Presses Universitaires de France, Paris, 1995, pags. 29-121. En dicha
monografia se expone la historia del derecho administrativo y cabe destacar los dos primeros
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existia la denominada justicia civil (justice civile), con competencias
restringidas respecto a las causas comerciales y a los casos con contenido
administrativo. Asi, los litigios entre los particulares y la Administracion que
afectasen a la nation, les comunes et [’ordre public causaban grandes
controversias en 1790. El centro de la cuestion giraba entorno a la necesidad
de crear tribunales contencioso-administrativos ordinarios a semejanza de los
tribunales civiles ordinarios (tribunaux civils ordinaires), o bien reservar a la
Administracion su enjuiciamiento, evitando quebrar la unidad del poder
ejecutivo.’” En todo caso, frente a las posiciones mas intermedias,*® con la
promulgacion de la Ley de 6 y 7-11 de septiembre de 1790 se confirio el
conocimiento de dichas materias a la Administracion, solucion que fue
calificada de estatalista por SAUTEL y en la que la Administracion retiene la

concesion de justicia.

La impugnacién de los actos dictados por la Administracion publica no
podia ser objeto de control jurisdiccional, ya que ello supondria un
enjuiciamiento de la actuacién de la Administracion por parte del poder
judicial, es decir, una intromision. A tal efecto, se institucionalizé el Consejo
de Estado (Conseil d’Etat),* institucion que con el paso del tiempo devino

crucial para la configuracion actual del derecho administrativo.*® EL

capitulos: “L’oeuvre fondatrice de la Révolution et du régime napoléonien” vy
“L’individualisation du droit administratif”.

37 G. SAUTEL Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise,
op. cit., pags. 129-130. En el apartado dedicado al poder judicial y la justicia es objeto de
examen, y concretamente, en relacion con la unidad de la justicia civil y sus limites.

38 Vid. supra, op. cit., pag. 130. Una posible via intermedia era la que proponia la creacion de
tribunales ad hoc formados por miembros nombrados por el rey.

3% Y. ROBINEAU, Le Conseil d’Etat, Presses Universitaires de France, Paris, 1994. El Consejo de
Estado es originario del Consejo del Rey del Antiguo Régimen, que ejercia funciones
administrativas y jurisdiccionales. M. LETOURNER Y OTROS, Le Conseil d’Etat et les tribunaux
administratifs, Armand Colin, Paris, 1970, pags. 10-20. En esta monografia se hace un
profundo estudio de la institucion del Consejo de Estado y de la creacion de los tribunales
administrativos; en ella puede hallarse un analisis del nacimiento de esta institucion y su
origen en el Consejo del Rey. Véase también E. LAFERRIERE, Traité de la juridiction
administrative et des recours contentieux, op. cit., pags. 109-147.

“0R. C. K. ENsOR, Jueces y tribunales en Inglaterra, Francia y Alemania, traduccion de Emilio
Gomez Orbaneja, Revista de Derecho Privado, vol. XVII, 1935, pags. 39-65. En el clasico libro
de ENSOR se observa como el tratadista describe la composicion del Consejo de Estado francés,
ademas de exponer distintos sistemas judiciales y alabar su funcionamiento: “La jurisdiccion
del Consejo de Estado se ha ganado, muy merecidamente, una gran popularidad; el
procedimiento que utiliza es racional y economico y sus fallos suponen un verdadero amparo
del ciudadano frente a los abusos y excesos que los funcionarios de la Administracion cometan
en el ejercicio de sus atribuciones. Su trabajo no se limita a ser una interpretacion literal de
codigo y leyes, sino que, con un amplio sentido juridico, el Consejo de Estado ha producido
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nacimiento del Consejo de Estado tuvo lugar en la Constitucion del ano VIII y
la Ley del 28 pluvioso del afio VIII, época napolednica.*’ En dicha ley se le
anadio la funcion consultiva y de conocimiento de los asuntos administrativos
mediante la creacion de la comision contenciosa (commission du

contentieux).**

He aqui el origen del primer o6rgano especializado contencioso-
administrativo, bajo un sistema de justicia retenida. Los recursos de indole

administrativa serian resueltos por un mismo 6rgano de la Administracion, el

una serie de principios normativos que constituyen un verdadero sistema de precedentes,
como el derecho anglosajon. Esa construccion, ya firme, se mantiene llena de vida y
elasticidad, sin que el tiempo haya podido viciarla ni quitarle claridad”.

“I'M. RousSET, Droit administratif Il. Le contentieux administratif, Presses Universitaires de
Grenoble, Grenoble, 2004, pags. 16-21. RousseT califica el periodo del consulado como una
época de reorganizacion administrativa: “Le Consulat va procéder a une réorganisation
administrative générale; il s’est naturellement préoccupé de faire trancher les litiges
administratifs dans des conditions acceptables non seulement pour |’Administration, mais
aussi pour les justiciables. La constitution de l’an VIII crée un Conseil d’Etat; ’article 52 de
ce texte précise: «sous la direction des consuls, un Conseil d’Etat est chargé de rédiger les
projets de lois et de réglements d’administration publique et de résoudre les difficultés qui
s’élévent en matiére administrative». Il faut ici également indiquer que cette création
répondait a un projet qui, sous Louis XV, avait envisagé la création d’un organe collégial
composé d’administrateurs spécialisés dans la préparation des textes législatifs et le
réglement des litiges administratifs. Le Consulat crée par ailleurs des conseils de préfecture
chargés, sous la direction du préfet, de régler un certain nombre de litiges. Ces organismes
recoivent ainsi une mission consultative en un double sens; ils sont chargés de donner des avis
aux administrateurs actifs a propos des affaires administratives mais aussi a propos des
affaires contentieuses. Le pouvoir de juger demeure dans les mains de I’Administration, mais
on voit se dessiner l’amorce d’une séparation au moins fonctionnelle, entre l’administrateur
actif et "administrateur juge. C’est le systéme de la justice retenue; c’est le chef de U'Etat
qui, au niveau national, exerce la pouvoir de juger sur proposition du Conseil d’Etat; dans le
département c’est le Conseil de Préfecture qui juge, mais, présidé par le préfet, il est
composé de membres désignés au sein de |’Administration préfectorale. Ce systéme qui
présentait la particularité de confier le soin d’examiner les litiges administratifs a des
organes spécialisés distincts de |’Administration active, a fait l’objet de vigoureuses critiques
de la part des libéraux qui dénoncaient l’absence d’indépendance de ces organismes vis-a-vis
de ’Administration”.

“2 E. GARCiA DE ENTERRIA, Las transformaciones de la justicia administrativa: de excepcion
singular a la plenitud jurisdiccional. ;Un cambio de paradigma?, Civitas, Navarra, 2007, pag.
41 y ss. El autor saca a relucir mediante la publicacion de dicha monografia el discurso que
debia ofrecer en honor a la entrega del Premio Internacional Menéndez Pelayo, otorgado en
junio de 2006. El repaso a la evolucion historica de la justicia administrativa desde su
nacimiento en Francia y la transformacion en el seno de nuestro ordenamiento juridico, asi
como la recepcion del sistema francés en los demas paises de orden europeo, son reflexiones
oportunas a nuestro estudio. Especificamente, el profesor GARCiA DE ENTERRIA senala la creacion
de la comision contenciosa (commission du contentieux) como: “Esta es la primigenia
estructura de lo que a partir de entonces va a llamarse precisamente jurisdiccion
contencioso-administrativa. En la temprana fecha de 1806 se organiza ya en el seno del
Consejo de Estado la Commission du Contentieux y se dictan las primeras reglas de
procedimiento para estos asuntos, que quedan formalmente separadas de las funciones
consultivas que en la materia administrativa general eran las propias del Consejo”.
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Consejo de Estado (Conseil d’Etat),*” motivo por el que el profesor GARCIA DE
ENTERRIA afirma que la Administracion retiene la imparticion de la justicia
administrativa en sus propias esferas o poderes: “el Conseil d’Etat propone y

es el Gobierno quien decidira acerca de la pretension”.*

No obstante, no es menos cierto que la atribucion al Consejo de Estado
de competencias para la resolucion de conflictos contenciosos supuso un gran
acierto. El Consejo de Estado logro instaurar con sus decisiones los pilares
actuales del derecho administrativo, lo que motivo la traslacion de dicho
modelo a otros paises como Espafa e Italia. Sin embargo, en ninguno de ellos
la institucion del Consejo de Estado adquirio la relevancia y el prestigio del

Consejo de Estado francés.

La propia evolucion del sistema instaurado por Napoleon perdid el
caracter de justicia retenida en el ano 1872, fecha en que se delegd la
potestad al Consejo de Estado.”’ Este ya no solo proponia y el Gobierno
decidia, sino que asumio la competencia decisoria para conocer de los asuntos
contenciosos.

La justicia administrativa logra su mayoria de edad* y, como
manifiesta  LAFERRIERE, los cuerpos consultivos se transformaron
progresivamente en tribunales y devinieron los elementos esenciales del

sistema francés.

4> G. SAUTEL Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise,
op. cit., pags. 9-123. Los autores exponen el nacimiento del Consejo de Estado (Conseil
d’Etat) y la modificacion de sus atribuciones a la largo del siglo XIX. No obstante, la
titularidad del nacimiento del Consejo de Estado es obra del pensador Sieyes, si bien, como
remarcan los profesores parisinos, sus ideas fueron controladas por Bonaparte.

“4 E. GARCiA DE ENTERRIA, Problemas del derecho publico al comienzo del siglo. Conferencias en
Argentina, op. cit., pags. 27-40.

43 D. TURPIN, Contentieux administratif, Hachette Superior, 3.2 ed., Paris, 2005. TURPIN sit(ia el
paso del sistema de justicia administrativa retenida al de delegada a raiz de la Ley del 24 de
mayo de 1872, en la que, en sus propias palabras, el edificio jurisdiccional francés descansa
sobre dos pilares: (a) la jurisdiccion de orden judicial y (b) la jurisdiccion de orden
administrativo. Y asi coexisten la dualidad de ordenes jurisdiccionales y una unidad de
derecho en la que el juez administrativo aplica el derecho comin a la Administracion.

“ Vid. supra, op. cit. El autor califica el paso de la justicia retenida a la justicia delegada
como “la definitiva independencia organica de la justicia administrativa”.

47 E. LAFERRIERE, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, op. cit.,
pags. 14-15. El profesor LAFERRIERE expone el caracter consultivo en que se conforma el
Consejo de Estado: “Le gouvernement républicain, modifiant deux fois sur ce point la
tradition monarchique, confére au Conseil d’Etat un droit de juridiction propre, d’abord par
la Loi organique du 3 mars 1849, puis par celle du 24 mai 1872. Ainsi se trouve complétée,
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La trascendencia de la aplicacion del principio de division de poderes y
de la potestad delegada del Consejo de Estado afecta a la configuracion del
derecho a la ejecucion de las sentencias. El Consejo de Estado poseia la
facultad para juzgar, pero la Administracion alun gozaba de ciertas
prerrogativas; por ejemplo, de la imposibilidad de que la jurisdiccidn
administrativa dictase sentencias que impusieran una obligacion de hacer o no
hacer a la Administracion a tenor de los postulados revolucionarios. Es decir,
nos hallamos ante una situacion en la que se atribuia el conocimiento de los
asuntos de la Administracién y la capacidad de decidir sobre estos al Consejo
de Estado. Por el contrario, se negaba la posibilidad de que la justicia
administrativa dictase sentencia en la que condenara a la Administracion ya
que dichas potestades se atribuian en exclusiva a la Administracion. El
fundamento tedrico radicaba en la intromision del poder judicial en el poder
ejecutivo. Es mas, la discusion doctrinal acerca de la laxitud con la que debia
aplicarse el principio de division de poderes tenia grandes consecuencias en la
ejecucion de las sentencias y, sobre todo, en el ejercicio y la existencia de la

potestad de sustitucion.

Por lo expuesto hasta ahora, podemos entender por qué, en la
actualidad, en Francia la doctrina sigue negando la existencia del poder de
sustitucion en el cumplimiento de las sentencias, fundamentandose en la
concepcion estricta del principio de division de poderes. En cualquier caso, la
sustitucion del juez en la fase de ejecucidon de la sentencia se interpreta
como una quiebra del principio de division de poderes. Por el contrario, en
Italia ha sido plenamente aceptado el ejercicio de la potestad sustitutoria en

el cumplimiento de las sentencias.®® La doctrina administrativista italiana ha

dans ce qu’elle a d’essentiel, l’évolution accomplie en France par la juridiction
administrative, d’abord confondue avec I’Administration proprement dite, puis confiée a des
corps consultatifs qui se transforment progressivement en tribunaux. On peut donc dire que,
depuis 1872, les tribunaux administratifs sont devenus un des éléments essentiels du systéme
francais”.

“8 He aqui algunos de los articulos de la doctrina italiana y francesa, a través de cuyo analisis
puede observarse la distinta ponderacion del principio de division de poderes y el derecho a
la tutela judicial efectiva: A. Buscema, “Nomina, poteri e compenso del commissario ad acta”,
en Diritto e Giustizia, nim. 26, julio 2004; M. DE PALMA, “La nomina del comissario ad acta nel
rito speciale sul silenzio della pubblica amministrazione”, en Rivista Urbanistica e Appalti,
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entendido que el juez o tribunal puede ejercer el poder de sustitucion ante el
incumplimiento de la Administracion de ejecutar la sentencia, al amparo del
articulo 24 de la Constitucion italiana, que consagra el derecho a la tutela
judicial efectiva. Se efectUa una ponderacion entre el principio de division de
poderes y el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva en relacion con
la ejecucion de la sentencia, y se da prioridad al segundo. En cambio, la
doctrina francesa concede preeminencia a la proteccion del principio de

divisién de poderes.*

En conclusion, la aplicacion del principio de division de poderes y la
propia configuracion de la justicia administrativa en el seno del derecho
francés resultan de suma importancia, por lo que el derecho a la ejecucion de
las sentencias urbanisticas no puede analizarse sin atender a estos aspectos;
mas aun, observando como en el ambito de la sentencias urbanisticas se
produce mayoritariamente un incumplimiento de las administraciones pUblicas

en la ejecucion de la sentencias.

2.4 LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN FRANCIA EN EL SIGLO XX: CONSIDERACIONES
GENERALES

La jurisdiccion administrativa en Francia, después del periodo
napolednico y hasta el siglo XX, fue objeto de distintas modificaciones

normativas. GARCiA DE ENTERRIA® y T. R. FERNANDEZ han sefialado en su manual de

num. 7, 2002; id., “La nomina del commissario ad acta non consuma il potere
dell’Amministrazione”, en Rivista Urbanistica e Appalti, nim. 6, 1999; J. M. FAVRET, “La bone
administration de la justice administrative”, en Revue Francaise de Droit Administratif,
septiembre-octubre 2004; G. Marcou, “Caractéeres généraux et évolution de la juridiction
administrative en Europe occidentale”, en Revue Francaise de Droit Administratif, enero-
febrero 2006; B. PLESSIX, “Une prérogative de puissance publique méconnue: le pouvoir de
substitution d’action”, en Revue du Droit Public, nim. 2, 2003.

4 Mas adelante, se reflexionara sobre las aportaciones doctrinales de derecho comparado
existentes en relacion con la facultad de sustitucion de los jueces y tribunales ante el
incumplimiento de la Administracion de su obligacion de ejecutar la sentencia en sus propios
términos.

0 E. GARCiA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo, Il, op. cit.,
pags. 561-566.
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referencia que en 1806 Napoleon cred una seccion en el Consejo de Estado

denominada de lo contencioso-administrativo.

Mas tarde, la Ley organica del Consejo de Estado, de 3 de marzo de
1849, aport6 dos novedades importantes respecto a la legislacion anterior. En
primer lugar, la necesidad de modificar la obligacion del Consejo de Estado de
deliberar en asamblea general y, en segundo lugar, la necesidad de agilitar el
funcionamiento interno con la constitucion de una seccion Gnica.”’ No
obstante, la posterior reforma de 1849 si supuso un paso adelante con la
sustitucion del sistema de justicia delegada por el de justicia retenida, y se
volvid asi a la situacion anterior. En este caso, como pone de manifiesto
LAFERRIERE, % no existid disidencia alguna, ante una decision de tal calibre, en
el seno de la Asamblea Nacional. Dicho resultado fue fruto de la creencia de
que el Unico depositario de la justicia administrativa era el presidente de la
Replblica y, por el contrario, el Consejo de Estado tenia el poder de
suspender o modificar las decisiones contenciosas. Asimismo, el legislador de
1849, en la apreciacion del profesor francés, pretendio prevenir al Gobierno
de las posiciones doctrinales existentes y de la interferencia de los tribunales

administrativos.>3

Otra reforma sustantiva fue la creacion de los tribunales de conflictos
(tribunaux des conflits), sobre la base del articulo 89 de la Constitucion

Francesa de 1848. A estos organos se les atribuyo el conocimiento de los

>' E. LAFERRIERE, Traité de la juridiction administrative et des recours contentieux, op. cit.,
pag. 215.

>2 Vid. supra, op. cit., pags. 215-219.

>3 G. SAUTEL Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise,
op. cit., pags. 355-358. En estas paginas se evallan las vicisitudes de la justicia delegada
entre los anos 1848 y 1872, especificando la vuelta al sistema de justicia retenida con la
Constitucion de 1848. Asi: “En fin et surtout, la Loi organique du 3 mars 1849, dans son
article 6, proclame que le «Conseil d’Etat statue en dernier ressort sur le contentieux
administratif». Formule de grande portée, car elle signifie a U’évidence que tous les
jugements seront maintenant rendus au nom du Conseil et non plus au nom du chef de
’exécutif. C’est la franche substitution du systéme de la justice déléguée au systeme de la
justice retenue”. )

Y. ROBINEAU, Le Conseil d’Etat, op. cit., pags. 8-10. En este caso, también se justifica el
modelo de justicia delegada como el Unico posible en el seno de una republica: “C’est la
justice retenue, rendue par le Conseil au nom du chef de U’Etat (et non pas souverainement
au nom du peuple francais) ce qui caractériserait la «justice déléguée», en vigueur cependant
sous la lle République”.
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conflictos de competencias entre la Administracion y los tribunales judiciales,

antes ejercida por el propio Consejo de Estado.”

Mas tarde, el Gobierno y la Asamblea Nacional, en 1872, dejaron sin
efecto las modificaciones incorporadas en 1849 y devolvieron el ejercicio de
la justicia a los tribunales. Asi, se paso de un sistema de justicia retenida a un

sistema de justicia delegada® mediante la Ley de 24 de mayo de 1872.

A mediados del siglo XX tuvo lugar la ultima gran reforma de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, mediante la aprobacion de varios
decretos en 1953°® que sustituyeron los consejos de prefectura por los
tribunales administrativos. A partir de entonces, se atribuy6 a los tribunales
administrativos el conocimiento del derecho comln de indole contencioso-
administrativa en primera instancia,®’ reconvirtiendo el Consejo de Estado en
el tribunal de apelacidon.”® La propia evolucién del sistema jurisdiccional
francés se ha caracterizado por la lucha entre la justicia retenida y la justicia
delegada, y la calificacion de los tribunales administrativos como drganos
administrativos, garantizando la independencia de su personal mediante la
aprobacién de un estatuto propio.” Algunos autores como CLERE®® han

reflexionado acerca del quincuagésimo aniversario de la creacion de los

>* Dicha modificacion tuvo lugar con la aprobacion de leyes y reglamentos: Loi organique du
Conseil d’Etat de 1849, Reglement d’administration publique du 26 octobre 1849, Loi du
février 1859.

°> G. SAUTEL Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la Révolution francaise,
op. cit., pags. 355-358. Ambos profesores subrayan su importancia sefialando la victoria del
sistema de justicia delegada por encima del sistema de justicia retenida. Concretamente,
exponen que la justicia retenida es una manifestacion de la monarquia, mientras que la
justicia delegada es propia de una republica.

> Decreto 1953-934, de 30 de septiembre, y Decreto 1953-1169, de 28 de noviembre.

7Y, ROBINEAU -D. TRUCHET, Le Conseil d’Etat, op. cit., pags. 18-21.

%8 F. BURDEAU, Histoire du droit administratif (de la Révolution au début des années 1970),
op.cit., pags. 29-121. En dicha monografia se detalla, de forma muy extensa y clarificadora,
la evolucion del derecho administrativo. Los autores califican la modificacion de la
jurisdiccion administrativa de 1953 de crisis, fundamentada en la insuficiencia de las reformas
ejecutadas a finales de la Ill Republica y la necesidad de dotar de nuevos mecanismos a la IV
Republica.

* E. GARCiA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo. Il, op. cit.,
pags. 561-564. G. SAUTEL, G. Y J. L. HAROUEL, Histoire des institutions publiques depuis la
Révolution francaise, op. cit., pags. 268-285.

0 J. CLERe, “Cinquantenaire des tribunaux administratifs. Les tribunaux administratifs,
cinquante ans d’histoire: continuité ou ruptures”, en La Revue Administrative, nim. 343,
enero 2005, pags. 74-80. CLERE expone el nacimiento de los tribunales administrativos
franceses: “On peut dire que de la Révolution date la dualité de juridiction méme si la nature
des décisions rendue par les directoires de département et de district sur la base de la Loi des
7-11 septembre 1790 est loin d’étre clairement définie”.
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tribunales administrativos, reflexion que les ha permitido afirmar, sin
matizaciones, que la dualidad de jurisdicciones del sistema francés nace de la
Ley de 6 y 7-11 de septiembre de 1790 y que aun existe confusion entre la

Administracion que decide y la Administracion que juzga.

Por todo ello, puede afirmarse que el recorrido historico desde la
Revolucidon francesa hasta el siglo XX permite reflexionar acerca de la
alternancia de los sistemas de justicia retenida y delegada como expresion
propia de la lucha por el poder por parte de la Administracion y su traslacion

concreta al derecho de ejecucion de sentencias.
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3. Evoluciéon del derecho a la ejecucion de las sentencias en el Derecho
administrativo espafiol y las primeras referencias en torno al urbanismo

3.1 LA LEY DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DE 13 DE SEPTIEMBRE DE 1888 Y LA
REGULACION DE LA JUSTICIA RETENIDA

La configuracion actual del Derecho administrativo espafol es tributaria
del sistema francés, dada la notable influencia que este sistema ha ejercido
en nuestro ordenamiento juridico. El analisis exhaustivo y completo de la
evolucion historica del derecho a la ejecucion de sentencias en la legislacion
administrativa espafnola esta fuera del alcance de esta tesis doctoral, puesto
que ya existe literatura especializada sobre este tema.®' La primera idea que
es necesario exponer es la importancia que la Ley de lo contencioso-
administrativo, de 13 de septiembre de 1888 —también conocida como Ley
Santamaria de Paredes—, tiene en el inicio de la configuracion del derecho a

la ejecucion.

La aprobacion de la Constitucion de Cadiz de 1812 supuso ya una
primera regulacion concreta del derecho a la ejecucion de las sentencias.®? En
este sentido, los articulos 242 y 245 de la Constitucion de Cadiz atribuyen la

exclusividad de la aplicacién de las leyes civiles y criminales a los tribunales,®

" En los Gltimos tiempos distintas monografias han aportado sendas reflexiones sobre la
evolucion historica del derecho a la ejecucion de sentencias en la legislacion administrativa
espafola, por ejemplo: |. MARTIN DELGADO, Funcidn jurisdiccional y ejecucion de sentencias en
lo contencioso-administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, op.cit.,
pags. 25-84; J. PERez GOMEZ, La ejecucion de resoluciones judiciales en litigios frente a las
administraciones publicas, Cemci, Granada, 2003; M.? C. ESCUDERO HERRERO, Los obstdculos a la
efectividad de las sentencias en el contencioso-administrativo, y sus soluciones, Dykinson,
Madrid, 2005; M. LoPez GIL, Avances en la ejecucion de sentencias contra la Administracion,
Thomson Aranzadi, Navarra, 2004.

62 ). A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administrativo espafiol en el siglo XIX
(1812-1845), op. cit., pags. 39-58. En estas paginas el autor sefala los rasgos caracteristicos
de la Constitucion de 1812 en relacion con la separacion de poderes instaurada. Asi, en un
Unico apartado resume y afirma: “La Revolucion gaditana instaura un sistema de separacion
de poderes (ejecutivo y judicial) de corte judicialista conforme al modelo inglés clasico,
basado en la independencia absoluta del poder judicial y en su monopolio estricto de la
funcion jurisdiccional. La Administracion carece de potestades jurisdiccionales, siendo
enjuiciada su actividad por los tribunales ordinarios”.

83 El articulo 242 de la Constitucion de Cadiz de 1812 establece: “La potestad de aplicar las
leyes en las causas civiles y criminales pertenece exclusivamente a los tribunales”. Y el
articulo 245 del mismo texto legal determina las funciones de los organos jurisdiccionales:
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y establecen que los tribunales Unicamente podran ejercer las funciones de
juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. Por tanto, recogen un principio basico en
el estado de derecho, que es la exclusividad con la que los jueces y tribunales

deben hacer ejecutar lo juzgado.

Mas tarde, la Constitucion de 1845, influenciada por la anterior
Constitucion de 1812, definid, en su articulo 66, que la funcion jurisdiccional
atribuida a la Administracion de justicia se extiende en exclusiva a la potestad
de aplicar las leyes en los juicios civiles y criminales, sin que puedan
ejercerse otras funciones que las de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado. Tal
como pone de manifiesto BETANCOR,®* se articulé un sistema judicialista de lo

contencioso-administrativo.®

Un momento crucial en la evolucidén de la jurisdiccion contencioso-

administrativa espafnola tuvo lugar con el nacimiento de los consejos

l,66

provinciales y del Consejo Real,”® maximo organo consultivo del rey, siguiendo

“Los tribunales no podran ejercer otras funciones que las de juzgar y hacer que se ejecute lo
juzgado”.

64 A. BETANCOR RODRIGUEZ, “La evolucion historico-normativa de la ejecucion de sentencias
contencioso-administrativas (1845-1956)”, en Documentaciéon Administrativa, nim. 209,
enero-abril 1987, pags. 199-220.

8 A. NiETo, Estudios histéricos sobre administracién y derecho administrativo, op. cit.,
pags. 172-174. El profesor NIETO reflexiona acerca del nacimiento de la jurisdiccion
contenciosa y precisa algunos aspectos en relacion con la propia evolucion del derecho
administrativo: “El derecho administrativo se escapa de la mano de los administradores para
caer en las de los abogados y de arte de administrar pasa a ser el de limitar a la
Administracion. Lo contencioso adquiere cada dia mayor importancia y hasta se substantiva
en una determinada bibliografia. Pero lo realmente importante es que todas y cada una de las
instituciones empiezan a verse con esta optica forense. Y, como consecuencia de ello, los
principios motores de la interpretacion y del progreso del derecho administrativo van a
colocarse en los tribunales y no en la practica administrativa. En una palabra, el derecho
administrativo no es el derecho de la Administracion sino el derecho contra la
Administracion”.

6 J. R. FERNANDEZ TORRES, Historia legal de la jurisdiccién contencioso-administrativa (1845-
1998, lustel, Madrid, 2007, pag. 75. Esta obra constituye un excelente instrumento para el
estudio especifico de la evolucion de la jurisdiccion contencioso-administrativa, ya que
arranca con el examen del panorama normativo previo a 1985 hasta la actual ley vigente. En
los articulos 29, 30 y 31 del Dictamen de la Comision sobre el Proyecto de Ley de
Organizacion y Atribuciones de los Consejos y Tribunal de Administracion Provincial ya pueden
observarse algunos rasgos que han llegado hasta nuestra LJCA. Asi se dictamino: “Articulo 29.
Las sentencias de los consejos se notifican y ejecutan por los agentes de la Administracion”;
“Articulo 30. No obstante, si para la ejecucion de las sentencias fuese preciso proceder al
embargo y venta de bienes, y que acerca de estos u otros procedimientos se hiciesen
reclamaciones por los interesados, los tribunales de justicia seran exclusivamente
competentes para decidirlas con arreglo a derecho, y para proseguir en la ejecucion hasta
dejar cumplido lo mandado por el tribunal administrativo”; “Articulo 31. Pero ni en el caso de
que se trata en el articulo anterior, ni en ninguna otra ocasién, podran los tribunales de
justicia interpretar las decisiones o sentencias de la Administracion. Y si les ocurriese duda
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las formulaciones francesas. Los consejos provinciales se instituyeron
mediante la Ley de organizacion y atribuciones de los consejos provinciales,
de 2 de abril, y el Reglamento sobre el modo de proceder de los consejos

provinciales como tribunales administrativos.

Asi, los consejos provinciales daban inicio a la jurisdiccion contencioso-
administrativa como érganos administrativos,®” dependientes de la
Administracion, que actuaban con caracter consultivo y como tribunal judicial

en los asuntos administrativos.%®

En relacion con el tema que nos interesa, la ejecucion de sentencias,
habia dos ideas bastante presentes en la Constitucion de 1845: (a) la

ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas era propia de los

sobre la regularidad, sustancia o sentido del documento administrativo, pediran las
aclaraciones correspondientes a la autoridad de donde emano”. Especialmente significativo es
que se atribuyera a los agentes de la Administracion la obligacion de ejecutar las sentencias,
mas si pensamos en la técnica del comisario. ALEXIS DE TOCQUEVILLE, El Antiguo Régimen y la
Revolucion, I, Alianza Editorial, Madrid, 1989, pag. 95. TOCQUEVILLE habla de los agentes de la
Administracion de la siguiente forma: “Existe un cuerpo Unico, colocado en el centro del
reino, que reglamenta la Administracion publica en todo el pais, el ministro dirige por si
mismo casi todos los asuntos interiores, en cada provincia hay un agente Unico que se encarga
de los pormenores, no existen cuerpos administrativos secundarios u organos que pueden
actuar sin que previamente se les autorice a moverse; tribunales excepcionales juzgan los
asuntos en que esta interesada la Administracion y amparan a todos sus agentes”. Mas
adelante, sefala TOCQUEVILLE, si bien existian revoluciones, el cuerpo de los agentes de la
Administracion se mantenia intacto: “Y por general se entendia con los mismos agentes; pues
si bien en cada revolucion se decapitaba a la Administracion, su cuerpo permanecia intacto y
vivo; las mismas funciones eran ejercitadas por los mismos funcionarios; éstos transportaban
su espiritu y su practica a través de las diversas leyes politicas. Juzgaban y administraban en
nombre del rey, después en nombre de la Republica, y por Gltimo en el del emperador.
Luego, al dar una vuelta completa la rueda de la fortuna, empezaban de nuevo a administrar
y a juzgar por el rey, por la Replblica y por el emperador, siempre los mismos y del mismo;
pues, ;qué les importaba el nombre del amo? Su mision consistia en ser buenos
administradores y buenos jueces, antes que ciudadanos”.

7 Vid. supra, op. cit., pags. 94-95. FERNANDEZ TORRES cifie el origen de los consejos
provinciales, ademas de observar algunas consideraciones en relacion con su verdadera
independencia. En este sentido, “por su parte, los consejos provinciales son regulados por la
Ley de 2 de abril de 1845, que se inspira directamente en los consejos de prefectura
franceses. Disponen de jurisdiccion delegada y se configuran de este modo como tribunales
administrativos stricto sensu. No obstante, su especializacion, las limitaciones de su ambito
objetivo de actuacion, la recurribilidad de sus fallos ante el Consejo Real y miultiples
carencias organicas (en especial, la atribucion de su presidencia a la autoridad superior de la
provincia), personales, funcionales y estatutarias impiden que les sea reconocida verdadera
independencia”.

68 A. BETANCOR RODRIGUEZ, “La evolucion historico-normativa de la ejecucion de sentencias
contencioso-administrativas (1845-1956)”, op. cit., pags. 199-220. La condicién de asunto
administrativo vendria dada por la calificacion que efectuaba el jefe politico.

46



LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS URBANISTICAS

agentes de la Administracion, y (b) la ejecucion de la sentencia no seria
posible cuando afectase a la privacion de bienes.®® Este primer periodo
historico se inici6 con la implantacion de un sistema de justicia retenida. En
la actualidad, no es extraino que la Administracion sea reticente a la
ejecucion de las sentencias, a tenor de los antecedentes historicos. En todo

caso, la Administracion tenia la potestad y el control de la ejecucion.

Por otro lado, mediante la Ley de organizacion y atribucion del Consejo
Real,”” de 6 de julio de 1845, se cred un 6rgano especializado de la
Administracion, el Consejo de Estado, a semejanza del Consejo de Estado
francés. Dicho d6rgano se postulé como cuerpo supremo consultivo del Estado,
sin gozar, en esta fase temporal, de la funciéon de tribunal administrativo.
Ahora bien, tanto en la Constitucion de Cadiz de 1812 como en la ley de
creacion del Consejo Real no se hizo referencia expresa a la existencia de un

orden jurisdiccional especializado en el ambito contencioso-administrativo.”’

El Real decreto de 29 de septiembre de 1847 dio una nueva
organizacion a los consejos administrativos y de provincia, pero no modifico el
sistema de ejecucion de sentencias previsto en la anterior Ley de 6 de julio de

1845, de organizacion y atribuciones del Consejo Real.

La influencia de la institucion francesa del Consejo de Estado (Conseil
d’Etat) tuvo su plasmacion en la aprobacion de la Ley organica del Consejo de
Estado de 17 de agosto de 1860.7% Dicho 6rgano no gozé de poder de decision

propio, sino que su ley de creacion le atribuyé funciones de propuesta.”?

%9 El articulo 17 de la Ley de 2 de abril de 1845 establecia: “La ejecucién de estas sentencias
corresponde a los agentes de la Administracion; pero si hubiere de procederse por remate o
venta de bienes, los consejos remitiran su ejecucion y la decision de las cuestiones que
sobrevengan a los tribunales ordinarios”.

7 |. MARTIN DELGADO, Funcién jurisdiccional y ejecucién de sentencias en lo contencioso-
administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, op. cit., pag. 37. MARTIN
sefala: “Este organo va a desarrollar sus atribuciones jurisdiccionales en apelacion, no a
través de un verdadero juicio, sino mediante una simple revision administrativa en la que se
respetan una serie de garantias procesales minimas”.

" Dicha Ley fue modificada en varias ocasiones, cambiando la denominacién de los consejos
provinciales por tribunales de lo contencioso-administrativo mediante la Ley de 25 de
septiembre de 1863 y sustituyendo el Consejo Real por el Consejo de Estado, citada ya su ley
de creacion.

72 Antes tuvo lugar la creacion de los consejos provinciales y el Consejo Real en las leyes de 2
de abril, de organizacion y atribuciones de los consejos provinciales, y de 6 de julio de 1945,
de organizacion y atribuciones del Consejo Real. En ambas leyes puede apreciarse la toma de
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La Revolucion de 1868 y la caida de Isabel Il comportaron la supresion
de la jurisdicciéon contenciosa-administrativa mediante los decretos de 13y 16
de octubre de 1868 y del Consejo de Estado por el Decreto de 1 de junio de
1874. La motivacion se caracteriza por la asuncion de un sistema judicialista
y, en consecuencia, se atribuyen las funciones de la jurisdiccion contencioso-
administrativa a las audiencias y al Tribunal Supremo, respectivamente. El
Decreto de 1 de junio de 1874 disolvié el Consejo de Estado. La Constitucion
de 1868 fue derogada mediante la Constitucion de la Restauracion, de 30 de
junio de 1876, que puso fin al sistema judicialista, y se restablecio6 el sistema
que habia regido desde 1845 hasta 1868. El Decreto de 29 de enero de 1875
devolvio al Consejo de Estado la competencia para conocer de los asuntos en

materia contencioso-administrativa.

La propia Constitucion de 1876 volvio a la tonica de la Constitucion de

1845,7* atribuyendo de forma exclusiva la potestad de aplicar las leyes en los

conciencia de la existencia de una administracion activa y una administracion contenciosa; asi
se diferenciaban los 6rganos administrativos que gestionaban la res publica y los 6rganos de la
Administracion que resolvian los litigios existentes.

3 |. MARTIN DELGADO, Funcién jurisdiccional y ejecucién de sentencias en lo contencioso-
administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, op. cit., pags. 26-29.
MARTIN, de forma muy sucinta pero clarificadora, enumera cinco etapas: 1812-1845, 1845-
1868, 1868-1875, 1875-1956 y 1956-1978. Y ademas define cada una de ellas: “En 1812 se
promulga la primera constitucion espafola, que disefia un sistema jurisdiccional de caracter
judicialista; en 1845 nace la jurisdiccion contencioso-administrativa, que se mantiene
vigente, salvo periodos de tiempo ciertamente breves, hasta 1868; en ese ano es suprimida
con la promulgacion de una nueva constitucion y de nuevas leyes de desarrollo que vuelven a
establecer el principio de unidad de jurisdiccion vigente en la Constitucion de Cadiz”.
A. BETANCOR RODRIGUEZ, “La evolucion historico-normativa de la ejecucion de sentencias
contencioso-administrativas (1845-1956)”, op. cit., pags. 199-220. El examen de la evolucion
histdrica que efectlia BETANCOR abarca desde el aino 1845 hasta 1956. No obstante, divide en
cuatro etapas dicho periodo: (a) 1845-1868: albores, consolidacién y reforma de la
jurisdiccion de lo contencioso-administrativo; (b) 1868-1874: instauracion del sistema
judicialista, la ruptura del sistema de lo contencioso-administrativo; (c) 1874-1888:
restauracion del sistema de lo contencioso-administrativo; (d) 1888-1956: consolidacion y
progresiva judicializacion del sistema. En relacion con la formulacion de la Ley del Consejo de
Estado, de 17 de agosto de 1860, el autor afirma que se perfila la potestad del Gobierno de
separarse del dictamen o proyecto de sentencias adoptado por el Consejo de Estado: “Entre
otras importantes modificaciones, en esta Ley se perfila acabadamente la prerrogativa de la
Administracion activa, del Gobierno, de separarse del dictamen (proyecto de sentencia)
adoptado por el Consejo de Estado, de resultas de un procedimiento en materia contenciosa.
En efecto, acordado por el Consejo de Estado, el «proyecto de sentencia» era elevado al
Gobierno, que podia no solo disentir del mismo, sino adoptar por si mismo la sentencia
sosteniendo el criterio que estimase justo”.

™ 1. MARTIN DELGADO, Funcién jurisdiccional y ejecucién de sentencias en lo contencioso-
administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, op. cit., pags. 47-51.
MARTIN sefala el retorno hacia un sistema de justicia retenida: “Con la restauracion de la
monarquia se puso fin al sistema introducido con la Revolucion de 1868 y se reimplant6 el que
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juicios civiles y criminales, sin que pudieran ejercer otras funciones que las de
juzgar y hacer que se ejecute lo juzgado. Asi, los organos judiciales estaban
excluidos del conocimiento de asuntos de indole administrativa y quedarian
en manos de la Administracion. Otra vez, regia el sistema de justicia retenida

y la Administracion tenia el poder de ejecucién de las sentencias.”

Finalmente, la Ley de 13 de septiembre de 1888 tenia como objetivo
mezclar los dos modelos anteriores. De modo que se articuldé un sistema
calificado arménico o mixto de jurisdiccion entre la justicia retenida y la
justicia delegada. La Ley Santamaria de Paredes atribuyo la competencia a los
tribunales contencioso-administrativos para conocer de los actos
administrativos dictados por la Administracion que agotasen la via
administrativa, y los tribunales ejercerian la jurisdiccion por delegacion del
Consejo de Estado.”® Concretamente, en el dmbito de la ejecucion de las
sentencias se introdujeron algunas excepciones que de modo residual se han

venido manteniendo, como por ejemplo la posibilidad de que el Gobierno

habia estado rigiendo desde 1845, pasandose nuevamente de la jurisdiccion delegada a la
jurisdiccion retenida”.

> A. BETANCOR RODRIGUEZ, “La evolucion histdrico-normativa de la ejecucion de sentencias
contencioso-administrativas (1845-1956)”, op. cit., pags. 199-220. En este mismo sentido se
expresa BETANCOR: “Ciertamente, este precepto, no obstante sus similitudes con aquel que
sirvio de fundamento constitucional al sistema judicialista y que incluso, a diferencia de éste,
expresamente reconoce como contenido de la potestad jurisdiccional el «hacer que se
ejecute lo mandado>, no fue obstaculo para que el legislador ordinario, ya con anterioridad a
la Constitucion, restableciera la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo como
jurisdiccion retenida por la Administracion, en el entendimiento de que lo contencioso-
administrativo no estaba comprendido en lo civil y criminal y, por tanto, fuera de la
competencia de los tribunales y juzgados”.

76 J. A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administrativo espafiol en el siglo XIX
(1812-1845), op. cit., pags. 80-94. SANTAMARIA PASTOR aborda de forma concreta en un epigrafe
especifico el problema de lo contencioso-administrativo en el sistema de la Constitucion de
Cadiz. Asi, expone las dos posturas existentes relativas a la creacion de los tribunales
contenciosos-administrativos. Por un lado, una tesis que define a la Administracion como
organo resolutorio de los litigios que ante esta se planteaban y, por otro, una tesis que
justifica la absorcion de los tribunales ordinarios de lo contencioso-administrativo. Esta
segunda es la que mantenemos. Asi, el autor aboga por la Ultima, si bien afirma que “los
constituyentes de Cadiz no se plantean en momento alguno el tema del contencioso-
administrativo de modo frontal y directo”, y aclara que, “como tampoco hubo una atribucion
expresa y consciente del contencioso-administrativo a la jurisdiccion ordinaria, la
competencia de los jueces en los litigios de la Administracion fue una consecuencia
automatica y quiza no pensada del juego de conceptos gubernativo contencioso, conceptos
qgue en si agotaban todas las posibilidades de actuacion del poder publica y cuya propia
inercia condujo a la situacion que describimos”. Ahora bien, expone y argumenta las
objeciones a su planteamiento, tales como la acepcion de las causas civiles y criminales o el
articulo 278 de la Constitucion de 1812.
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pueda suspender o aplazar la ejecucion de una sentencia cuando concurran
razones de interés publico. La Ley Santamaria de Paredes facultaba a la
Administracion para que acordase la suspension o el aplazamiento del
cumplimiento de la sentencia, si bien serian indemnizables los perjuicios
reconocidos por la sentencias cuando el tribunal lo estimase procedente.”’ El
articulo 87 de la Ley de 1888 concretaba un instrumento de control respecto
al ejercicio de las prerrogativas de suspension y aplazamiento de que gozaba
la Administracion, mediante un sistema de publicacion anual del estado de
ejecucion de las sentencias, asi como de las sentencias no ejecutadas y sus
fundamentos. Este extremo es de sumo interés.”® En la actualidad, no existe
ningln sistema que permita obtener informacion y controlar el estado de la
ejecucion de las sentencias de lo contencioso-administrativo en nuestro
Estado. La necesidad de control del grado de ejecucion de las sentencias sera
una idea presente a lo largo de toda la tesis, y motivara que se abogue por
algunas técnicas de control como manifestacion propia del derecho a la
ejecucion de sentencias y del principio de seguridad juridica del articulo 9.3

de la Constitucion espanola.

La Ley Santamaria de Paredes establecia un limite a la condena a la
Administracion al pago de una cantidad, el preceptivo cumplimiento a la
legalidad presupuestaria vigente. En la actualidad, la supresion del principio

de inembargabilidad”® de los bienes publicos que configurd tedricamente el

7 La ejecucion de sentencias esta regulada en los articulos 83-87 del capitulo V del titulo IlI
de la Ley de 13 de septiembre de 1888.

78 E. GARCIA DE ENTERRIA, Las transformaciones de la justicia administrativa: de excepcion
singular a plenitud jurisdiccional. ;Un cambio de paradigma?, op. cit., pags. 60 y 61. GARCiA
DE ENTERRIA matiza lo siguiente sobre el cambio del sistema de justicia retenida por el de
delegada: “La llamada Ley Santamaria de Paredes, de 1888, cambia el sistema de justicia
retenida por el de justicia delegada (aunque tampoco plenamente, al mantenerse
prerrogativas del ejecutivo sumamente eficaces para que retuviese finalmente una libertad
Ultima respecto a la ejecucion de las sentencias que le fueran contrarias, como se subrayoé de
manera explicita en el propio debate parlamentario de aprobacion de dicha Ley). Por lo
demas, puede afirmarse con seguridad que esa Ley resultd ser regresiva por su contenido
mismo, paradojicamente, pues su aportacion de principio, la de sustituir el «sistema de lista»
de las materias recurribles por una verdadera «clausula general», que debia generalizar el
recurso a toda la materia administrativa, se hizo a costa de muy graves limitaciones generales
al recurso”.

79 ). A. SANTAMARIA PASTOR, Sobre la génesis del derecho administrativo espafiol en el siglo XIX
(1812-1845), op. cit., pags. 165-175. En este Ultimo epigrafe de la monografia aborda el
examen de los privilegios jurisdiccionales, entre ellos el privilegio de inembargabilidad de los
bienes publicos: “El privilegio de inembargabilidad de bienes pUblicos como consecuencia de
una sentencia judicial, aplicada primeramente a los bienes de las corporaciones por la Real
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profesor GARCiA DE ENTERRIA ha disipado la discusion acerca de la imposibilidad
del pago de una cantidad liquida de dinero por parte de la Administracion. En
ultimo término, el articulo 86 de la Ley Santamaria de Paredes exigia
responsabilidad civil y criminal al funcionario, por desobediencia punible,
cuando no ejecutase las sentencias por razones distintas a las de interés

publico.

La Ley Santamaria de Paredes, a nuestro juicio, a expensas de una
primera valoracién, siguid6 permitiendo que la Administracion tuviera la
facultad de suspender la ejecucion de las sentencias. En definitiva, y
recogiendo las palabras de GARcia DE ENTERRIiA, la aprobacion de la Ley de
Santamaria de Paredes de 1888 provoco que la potestad de hacer ejecutar las

sentencias siguiera en manos de la propia Administracion.®

3.2 EL NACIMIENTO DEL URBANISMO EN PARALELO A LA CONFORMACION DE LA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA'Y DE LAS PRIMERAS LEYES DEL SUELO

El examen de la ejecucion de las sentencias urbanisticas entronca el
sistema de justicia administrativa con el derecho urbanistico. Asi pues, del
mismo modo que se ha analizado, de forma sucinta, la evolucion historica del
derecho a la ejecucion de las sentencias, es preciso hacer algunas precisiones

con relacioén al nacimiento del concepto de urbanismo.

orden de 21 de enero de 1845 y el Real decreto de 12 de marzo de 1847 y extendida
posteriormente a los bienes del Estado”.

% E. GARCiA DE ENTERRIA, Revolucién francesa y administracién contempordnea, op. cit.,
pags. 41-75. Es notable el estudio del principio de separacion de poderes, ya que no
solamente se postulaba la separacion de los poderes sino también la exclusion del poder
ejecutivo de la funcion jurisdiccional: “Esta separacion significaba hacer posible, sobre todo,
la emergencia de un poder administrativo poderoso y autonomo. Era el ejecutivo, en efecto,
el directo beneficiario del sistema, al implicar una exencion del mismo en relacion con los
otros dos poderes. Respecto al poder judicial, esta exencion se proclamé absoluta: ésta es, en
definitiva la idea esencial del mecanismo, la separacion plena de justicia y Administracion, la
exencion jurisdiccional del ejecutivo, cuando ciertamente lo Unico que el principio de division
postulaba era la independencia judicial”.
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En este sentido, el propio BassoLs®' sefialaba que fue en el primer tercio
del siglo XIX cuando se plantearon en el orden urbano nuevas necesidades que
exigieron la puesta en practica de nuevos planteamientos con un cuerpo
legislativo que se iria conformando y que culminaria con la formacion de la
legislacion urbanistica o del derecho urbanistico. En cualquier caso, aparte de
las particularidades propias sobre las que se desarrolld, el derecho urbanistico
espanol, como indica el autor, se forjo a raiz de las ordenanzas publicas de
sanidad y seguridad,®” en menor medida que en otros paises de nuestro
entorno, y basicamente con las necesidades de expansion de las poblaciones,
en la que resultaba necesaria una prevision y planificacion sobre la
remodelacién de las ciudades a través de los planes topograficos de estas.®
La necesidad fisica de hallar nuevos espacios en las ciudades motivé los planes
de ensanche de Barcelona y Madrid, ambos en 1860, que constituyeron la
plasmacion definitiva de la técnica planificadora y el antecedente de la Ley
de 29 de julio de 1864.%* Ahora bien, la doctrina administrativa es unanime en
situar el nacimiento del derecho urbanistico con la Ley del suelo y ordenacion
urbana de 12 de mayo de 1956,% que institucionaliza el planeamiento
urbanistico en su mas amplia acepcion y lo configura como el eje basico de la
concepcion del urbanismo, asi como el derecho de propiedad del suelo, las

cesiones obligaciones, etc.%¢

81 M. BassoLs, Génesis y evolucién del derecho urbanistico espafiol (1812-1956), Montecorvo,
Madrid, 1973, pag. 60. Puede verse mas en L. PAREJO ALFONSO, La ordenacion urbanistica. El
periodo 1956-1975, Montecorvo, Madrid, 1979.

52 M. BassoLs, Génesis y evolucioén del derecho urbanistico espafiol (1812-1956), op. cit., pags.
75 y 86. En relacion con las ordenanzas de policia y su configuracion como normas de
recopilacion de disposiciones urbanisticas.

3 Vid. supra, op. cit., pags. 60-62. BassoLs advierte que el nacimiento del derecho
urbanistico, condicionado a cierta urgencia, no pasé por un analisis critico o ideologico.
Resulta contradictorio pensar que en la actualidad espafola el derecho urbanistico todavia
sigue marcado por la expansion de las poblaciones y que en algunos casos concretos también
se plantea la duda de la presencia de una critica suficiente.

8 T. R. FERNANDEZ, Manual de derecho urbanistico, El Consultor de los Ayuntamientos, Madrid,
2001, pags. 17-19. El profesor T. R. FERNANDEZ en estas paginas describe las leyes urbanisticas
anteriores a la promulgacion de la Ley del suelo y ordenacion urbana de 12 de mayo de 1956.
Para un estudio mas pormenorizado, véase M. BassoLs, Génesis y evolucion del derecho
urbanistico espariol (1812-1956), op. cit., pags. 75-92.

8 Vid. supra, op. cit., pag. 20 y ss.

8 M. BassoLs, Génesis y evolucién del derecho urbanistico espafiol (1812-1956), Montecorvo,
op. cit., pags. 567-578. En estas paginas se citan cada una de las aportaciones historicas
propias de la Ley de 1956 al derecho urbanistico.
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Con posterioridad, la Ley de 1956 fue objeto de dos reformas®, la
primera por la Ley de 2 de mayo de 1975, que dio lugar al Texto refundido de
1976, y la segunda por la Ley de 25 de julio de 1990, refundida en 25 de junio
de 1992. A todo ello, debe afhadirse la Ley de régimen del suelo vy
valoraciones, de 13 de abril de 1998, y todas y cada una de las leyes
urbanisticas autondémicas aprobadas con posterioridad a la STC nim. 61/1997,
que modifico el statu quo anterior. En la actualidad, ha sido aprobado el Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto

refundido de la ley de suelo®.

En cualquier caso, queda justificado que hasta la propia consagracion
del derecho urbanistico con la Ley de 12 de mayo de 1956, coetanea de la Ley
de 27 de diciembre de 1956, reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, no podran darse sentencias especificas en materia urbanistica

hasta el momento en que propiamente se cree el urbanismo.

3.3 LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA DE 1956: UN PEQUENO
PASO HACIA EL CONTROL JURISDICCIONAL PLENO A EXPENSAS DE LA POTESTAD RETENIDA DE
LA ADMINISTRACION

La aprobacion de la Ley de 27 diciembre de 1956, reguladora de la
jurisdicciéon contencioso-administrativa, no conllevé cambios en la concepcion
del sistema de justicia retenida en la ejecucion de sentencias y demas

resoluciones judiciales.® Asi, el articulo 103 de dicha Ley de 1956 establecia:

% Sobre la Ley de suelo de 1956, vease; M. BAssoLs, “Ante el cincuentenario de la ley del suelo
y ordenacion urbana de 1956: el proceso de su elaboracion y aplicacion”, en Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, num. 225, abril, 2006.

8 M. BassoLs Coma,“Panorama del derecho urbanistico espafiol: balance y perspectivas”, en
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 166, diciembre, 1998, pags. 3195-
3214. Este articulo sirve para comprender la evolucion y las tendencias del futuro del derecho
urbnisticos en los Gltimos afos.

8 J. R. FERNANDEZ TORRES, Historia legal de la jurisdiccién contencioso-administrativa (1845-
1998), op. cit., pags. 801-805. En estas paginas se describe el contexto de la reforma
administrativa de los anos cincuenta. Como afirma el autor, “el movimiento de reforma
administrativa que el régimen politico acomete a partir de la mitad del siglo XX en pos de una
modernizacion imprescindible para su prolongacion tiene una de sus mas acabadas
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“La ejecucion de las sentencias correspondera al 6rgano que hubiere dictado
el acto o la disposicion objeto del recurso”.”® En este caso, la propia
Administracion publica que habia dictado el acto administrativo era quien
debia ejecutar la sentencia® obligatoriamente. El ministro de Justicia de
entonces, Antonio lturmendi Banales, en el discurso pronunciado el 20 de
diciembre de 1956, ya sefalaba que la ejecucion de las sentencias era un
“problema de extraordinaria delicadeza, que plantea no pocas dificultades

técnicas y politicas”.”?

Sin embargo, tal como describe BELTRAN DE FELIPE,” se fragud un pacto
por el que a cambio de la existencia de drganos jurisdiccionales que pudieran
enjuiciar y controlar la Administracion, esta retenia el poder de ejecucion de
la sentencias, asi como la inclusién en el derecho de ejecucion de las
sentencias, ya fuese por imposibilidad material o imposibilidad legal, de

excepciones en las que la Administracion se amparaba para no ejecutar el

expresiones en la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa de 27 de diciembre de
1956”.

% E. GARCIA DE ENTERRIA, La lucha contra las inmunidades del poder, Civitas, reimpresion,
Madrid, 2004, pags. 41-75. Dicha monografia ofrece una vision mas general acerca de la Ley
de la jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956 y critica las zonas de inmunidad judicial
de que esta adolece.

9 L. COSCULLUELA MONTANER, Manual de derecho administrativo, tomo |, Thomson Civitas,
15.2 ed., Madrid, 2004, pags. 539-543. Las raices historicas de la potestad de ejecucion de las
sentencias por parte de las administraciones publicas también ha sido puesta de relieve por
COSCULLUELA: “Uno de los privilegios procesales tradicionales de nuestro sistema administrativo
ha sido la ejecucion de las sentencias judiciales de la propia Administracion publica
demandada. El privilegio, con hondas raices historicas que arrancan de las polémicas
doctrinales y politicas habidas en los origenes del sistema contencioso francés, vuelve a
justificarse con la idea de que sélo la Administracion puede producir actos de administracion,
y la ejecucion de la sentencia judicial implica que, efectivamente, van a ser necesarios
nuevos actos administrativos para llevarla a cabo”.

%2 ). R. FERNANDEZ TORRES, Historia legal de la jurisdiccién contencioso-administrativa (1845-
1998), op. cit., pags. 823-829. Esta obra incluye diversos discursos y proyectos de leyes, entre
ellos el relativo a la previa aprobacion de la Ley de 1956. El ministro de Justicia justificaba la
existencia de presupuestos de inejecucion motivados por motivos excepcionales vy
prevalentes: “Bien esta que el Gobierno, cuando concurran causas especiales y tasadas en la
Ley, pueda, como drgano politico de la soberania, y por motivos excepcionales y prevalentes,
acordar la suspension o inejecucion de una sentencia, siempre mediante la satisfaccion de la
suma, a sefalar por el tribunal, debida al interesado como resarcimiento de los dafnos e
indemnizacion de los perjuicios resultantes del aplazamiento o inejecucion”. Por otro lado, el
ministro manifiesta que la dificultad en la ejecucion de las sentencias no nacia de la
indisposicion de la Administracion, sino de “personas fisicas muy concretas que, discrepantes
de la decision judicial, creen, equivocadamente, servir mejor a sus deberes pUblicos acatando
los fallos para no cumplirlos, olvidando que es precisamente mediante este incumplimiento
como de verdad se menoscaba el prestigio de la Administracion, ademas de que el obrar asi
resulta ilicito ante la moral y el derecho”.

3 M. BELTRAN DE FELIPE, El poder de sustitucién en la ejecucion de las sentencias condenatorias
de la Administracion, op. cit., pags. 68-74.
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fallo de la sentencia.’ Por tanto, empezamos a observar rasgos distintos a los
que la Ley Santamaria Paredes recogia; por ejemplo, la introduccion de la
imposibilidad material o legal que ha llegado a nuestros dias con la LJCA. De
ese modo, la Ley de 1956 deslindaba los motivos de inejecucion de sentencias
en los siguientes términos (art. 107): “No podra suspenderse ni declararse
inejecutable una sentencia por causas de imposibilidad material o legal de
ejecutarla, vy, si este caso se presentare, sera sometido por la Administracion,
por medio del abogado del Estado, al tribunal respectivo, dentro del referido
plazo de dos meses, a fin de que, con audiencia de las partes, se acuerde la

forma de llevar a efecto el fallo”.

3.4 LA APROBACION DE LA CONSTITUCION ESPANOLA Y SU INCIDENCIA EN LA INTERPRETACION
DE LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA DE 1956

El Tribunal Constitucional senalé que el articulo 103 de la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956 debia interpretarse a la luz de
los articulos 24 y 117.3 de la Constitucién espafola.” En este sentido, T. R.

FERNANDEZ®® manifesto que la potestad de ejecucién de las sentencias quedaba

% Son varias las monografias que analizan con profundidad el impacto de la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956; por ejemplo, la mas reciente, |. MARTIN
DELGADO, Funcién jurisdiccional y ejecucion de sentencias en lo contencioso-administrativo.
Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, op. cit., pags. 75-88; o bien M. L6PEZ GIL,
Avances en la ejecucion de sentencias contra la Administracion, op. cit., pags. 69-87, y T.
FonT | LLOVET, La ejecucion de las sentencias contencioso-administrativas. Aspectos
constitucionales, Civitas, 1.% ed., Madrid, 1985.

% E. GARCIA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZ, Curso de derecho administrativo. Il, op. cit.,
pags. 656-657. Ambos autores califican la aprobacion de la Constitucion espafnola como influjo
importante en la concepcion del derecho a la ejecucion de las sentencias: “Pero la
Constitucion dio el paso decisivo para superar esa vieja traba, que en la practica hacia de las
sentencias meras admoniciones morales para que las administraciones ejecutaran las
sentencias que les concernian y contra cuya resistencia resultaba sumamente dificil, y a veces
imposible, luchar”.

% T. R. FERNANDEZ, “La ejecucion de las sentencias que afectan a los entes locales”, en
Ponencies del Seminari de Dret Local, 2.* ed., 1980-1990, Barcelona, pags. 83-98. En este
caso, el autor interpretaba el articulo 106 de la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa de 1956 al amparo del articulo 117 de la Constitucion espanola: “[...] este
articulo, segln el cual la ejecucion corresponde al organo de la Administracion autor del acto
anulado, tiene que entenderse como que el 6rgano administrativo encargado de la ejecucion
es un organo colaborador del tribunal sentenciador, del tribunal al que le corresponde la
ejecucion de la sentencia; porque la ejecucion en si, la titularidad de la competencia para
ejecutar la sentencia, corresponde al organo jurisdiccional, ya que la funcion jurisdiccional
comprende tanto la funcidn de juzgar como la de ejecutar lo juzgado. Y no hay excepciones
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atribuida a los drganos jurisdiccionales, de acuerdo con el articulo 117 de la
Constitucion espafola, y PINAR MARAS’” abogd por una reinterpretacion de la
Ley de 1956. En conclusion, la llegada de la Carta Magna y varias sentencias

1® condujeron a la reinterpretacion del articulo 103

del Tribunal Constituciona
de la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956, hasta la
aprobacién posterior de la LJCA.” En cualquier caso, la discusion doctrinal
acerca de la ejecucion de las sentencias ya era presente en dicho periodo y
asi se plasmé en la jurisprudencia constitucional.’® Asi, la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 7 de junio de 1982 fue pionera en afirmar la
conexion existente entre el derecho a la tutela judicial efectiva y el derecho
a la ejecucion de las sentencias al amparo del articulo 24 de la Constitucion
espanola. Por otro lado, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de junio
de 1984 senald al juez como responsable de establecer el cumplimiento de

medidas efectivas para garantizar la ejecucion de las sentencias, una vez haya

en el articulo 117 de la Constitucion para el proceso administrativo. En consecuencia, el
articulo 103, que no se declaraba derogado, hay que entenderlo como afirmando una
competencia de colaboracion del 6rgano administrativo en la ejecucion, bajo la direccion
Ultima del drgano judicial”.

7 J. L. PINAR MARAS, “Jurisprudencia constitucional sobre la posicion de los tribunales y de la
Administracion en la ejecucion de sentencias contencioso-administrativas”, en Libro
homenaje al profesor José Luis Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989, pags. 1019-1031. Se
expresaba el autor en estos términos: “Apenas fue aprobada la Constitucién de 1978
surgieron, en base a los términos de su articulo 117.3, voces autorizadas de ejecucion de
sentencias regulado en los articulos 103 y siguientes de la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Los motivos para que asi fuese aparecian claros: la Constitucion, al atribuir en
exclusiva a los juzgados y tribunales el ejercicio de la potestad jurisdiccional «juzgando y
haciendo ejecutar lo juzgado», debia dejar sin efecto el sistema de ejecucion en virtud del
cual ésta corresponde «al organo que hubiere dictado el acto o la disposicion objeto del
recurso»”.

% De forma temprana, la STC nim. 67/1984, de 7 de junio de 1984 (Sala Primera). Ponente:
D. Rafael Gomez-Ferrer Morant. RTC 1984/67.

% E. GARCiA DE ENTERRIA, Las transformaciones de la justicia administrativa: de excepcion
singular a la plenitud jurisdiccional. ;Un cambio de paradigma?, op. cit., pags. 100-103. El
autor expresa la profunda significacion del articulo 117.3 de la Constitucion espafiola en
relacion con la potestad de juzgar y hacer ejecutar las sentencias, como poder necesario del
juez: “De modo expreso incluye entre los poderes necesarios del juez «en todo tipo de
procesos juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado»”.

00 T FoNT I LLOVET, La ejecucién de las sentencias contencioso-administrativas. Aspectos
constitucionales, op. cit., pags. 47-49. FONT pone de relieve la advertencia del Tribunal
Constitucional en relacion con la regulacion del sistema de ejecucion de sentencias de la Ley
de 1956 y la Constitucion espaiola: “Lo primero que hay que advertir con caracter general es
que, al menos implicitamente, el Tribunal Constitucional ha rechazado la opcion de entender
absolutamente inconciliable la regulacion de la ejecucion de la LJC con las normas
constitucionales. El Tribunal ha preferido, por el contrario, entender que es posible efectuar
una interpretacion de los articulos 103 y siguientes de la LJC que resulte de conformidad con
la Constitucion y relativizar, asi, la supuesta incompatibilidad absoluta entre ambos textos”.
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tenido lugar la inejecucion del fallo."

En consecuencia, la Ley de la
jurisdiccidon contencioso-administrativa de 1956 fue adaptada a las exigencias
constitucionales gracias a la labor interpretativa del Tribunal Constitucional
en sus primeras sentencias,'®” que no Unicamente consagré el derecho a la
ejecucion de las sentencias como un derecho fundamental integrado en la
esfera del derecho a la tutela judicial efectiva, sino también los deberes y las

potestades de los 6rganos judiciales ante la inejecucion de la sentencia.

3.5 LA LEY 29/1998: CONSOLIDACION LEGISLATIVA DE LA POTESTAD EXCLUSIVA Y PROPIA
DE LOS ORGANOS JURISDICCIONALES DE JUZGAR Y HACER EJECUTAR LAS SENTENCIAS

En la actualidad rige la LJCA en el proceso jurisdiccional contencioso-
administrativo. En el capitulo IV del titulo IV (“Procedimiento contencioso-
administrativo”) se halla regulado el sistema de ejecucion de sentencias. La
nueva LJCA comporté novedades conceptuales, una de ellas en el ambito de
la ejecucion de las sentencias, como se observa en el apartado 6 de su
exposicion de motivos:'® “La Ley ha realizado un importante esfuerzo para
incrementar las garantias de ejecucion de las sentencias, desde siempre una
de las zonas grises de nuestro sistema contencioso-administrativo. El punto de
partida reside en la imperiosa obligacion de cumplir las resoluciones judiciales
y colaborar en la ejecucion de lo resuelto, que la Constitucion prescribe, y en
la potestad de los drganos judiciales de hacer ejecutar lo juzgado, que la
propia Constitucion les atribuye. Prescripciones que entroncan directamente
con el derecho a la tutela judicial efectiva, ya que, como viene senalando la
jurisprudencia, ese derecho no se satisface mediante una justicia meramente
tedrica, sino que conlleva el derecho a la ejecucion puntual de lo fallado en

sus propios términos. La negativa, expresa o implicita, a cumplir una

10" | a ya citada STC nim. 67/1984.

192 Entre ellas destacan las siguientes: STC nim. 32/1982, de 7 de junio de 1982, ponente:
Dia. Gloria Begué Canton (RTC 1982/32); STC nim. 134/1983, de 13 de abril de 1983,
ponente: D. Francisco Rubio Llorente (RTC 1983/134), y STC nim. 28/1989, de 6 de febrero,
ponente: D. Gloria Begué Canton (RTC 1989/28).

'3 De gran apoyo para la utilizacion de la legislacién administrativa ha sido el Cddigo de leyes
administrativas, preparado por el profesor L. MARTIN REBOLLO, Aranzadi, 10.? ed., Navarra,
2004.
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resolucion judicial constituye un atentado a la Constitucion frente al que no
caben excusas”. Las inquietudes que se hallan en la exposicion de motivos son

bien presentes a lo largo de toda la tesis.

El epicentro del derecho a la ejecucion de las sentencias se halla en el
articulo 103 de la LJCA, sin obviar la Constitucion espafnola, que actia como
garante del derecho a la tutela judicial efectiva y del derecho a la ejecucion
de las sentencias, asi como delimitadora de las funciones jurisdiccionales, a
partir de los articulos 24.1, 117.3 y 118. En cualquier caso, la LJCA consolida
legislativamente la potestad exclusiva y propia que los O&rganos

jurisdiccionales poseen de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado.'®

El propio articulo 103 de la LJCA ya confiere una serie de potestades y
limites en la ejecucion de las sentencias: “1. La potestad de hacer ejecutar
las sentencias y demas resoluciones judiciales corresponde exclusivamente a
los juzgados y tribunales de este orden jurisdiccional, y su ejercicio compete
al que haya conocido del asunto en primera o Unica instancia. 2. Las partes
estan obligadas a cumplir las sentencias en la forma y los términos que en
éstas se consignen. 3. Todas las personas y entidades publicas y privadas estan
obligadas a prestar la colaboracion requerida por los jueces y tribunales de lo
contencioso-administrativo para la debida y completa ejecucion de lo
resuelto. 4. Seran nulos de pleno derecho los actos y disposiciones contrarios
a los pronunciamientos de las sentencias, que se dicten con la finalidad de
eludir su cumplimiento. 5. El 6rg