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LA EJECUCION DE LAS DECISIONES
DEL JUEZ ADMINISTRATIVO

I. A primera vista, la ejecucién de las decisio-
nes del juez administrativo es evidente: ;no son de-
cisiones judiciales como las otras? Sin duda, se
producen contra un 6rgano del Poder Ejecutivo, pero
¢no es verdad que hay separacién de poderes en to-
dos los paises occidentales? De hecho, las decisio-
nes del juez administrativo tienen a la vez autoridad
de cosa juzgada y fuerza ejecutoria.

Sin embargo, las dificultades para su aplicacién
son numerosas. Esto se debe al hecho de que se
considera que la administracién actia en el bien de
todos y al hecho de que ella ha reivindicado con
éxito diversos privilegios que se oponen a la aplica-
cién pura y simple de las reglas aplicables a la jus-
ticia civil. Esta observacién vale también para los
paises que tienen el sistema de “common law” como
Inglaterra y que, en principio, confian el conocimien-
to del juicio contencioso administrativo al juez de
Derecho comun. En los paises regidos por los prin-
cipios del Derecho romano, los obstaculos son adn
mas importantes, pues el poder ejecutivo siempre ha
tenido la tentacion de identificarse con el Estado. Al
menos, conviene distinguir entre estos paises, aque-
llos que han instituido la justicia administrativa den-
tro del Poder Ejecutivo, como Francia, y aquellos
que la han instituido dentro del Poder Judicial, como
Alemania.

Il. En Francia, la justicia administrativa se desa-
rrollé durante el Antiguo Régimen al amparo del Rey:
¢no eran las formaciones llamadas a conocer de lo
Contencioso de la administracién una seccion del
Consejo del Rey y de los colegios establecidos al
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lado de cada uno de los intendentes de administra-
cién? Aun hoy dia, el Consejo de Estado y los tribu-
nales administrativos, procedentes de los antiguos
consejos de prefectura, se consideran como parte
integrante del Poder Ejecutivo, aun cuando adminis-
tran la justicia con toda independencia.

Esta pertenencia al Poder Ejecutivo no era favo-
rable a la atribucién de prerrogativas tipicamente
judiciales, como el poder de ordenar la ejecucién
forzosa de las decisiones y de las sentencias. Es por
esa razon que las técnicas empleadas para asegu-
rar el respeto de éstas fueron durante mucho tiem-
po de caracter empirico y fragmentario; en definitiva,
todo descansaba en la autoridad moral del Consejo
de Estado, que como se recuerda, fue el Unico juez
de Derecho comun en materia administrativa hasta
1954. Pero sélo desde hace algunos afnos aparecen
algunas técnicas tomadas del Derecho judicial,
como las clausulas penales. Pero procedimientos de
caracter extrajudicial se han desarrollado conjunta-
mente de tal modo que el sistema francés aparece
hoy dia mas como el resultado de las casualidades
de la historia que como una construccion perfecta-
mente légica y coherente.

Alemania ha seguido un camino bastante distin-
to. Habiéndose encontrado en la confluencia de las
influencias inglesa y francesa, Alemania primero
manifesté su preferencia por el principio del juez
judicial, el juez de Derecho comun de la accién ad-
ministrativa. Luego a partir de 1863, se crearon juris-
dicciones especializadas en los asuntos administra-
tivos que contrariamente al Consejo de Estado de
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Francia, nunca tuvieron competencia consultativa y
por esta razén, se fueron alejando progresivamente
de la administracién activa. Particularmente, la con-
cepcion subjetiva del proceso administrativo aleman,
proceso entre las partes, condujo bastante de prisa
estas jurisdicciones a adoptar cada vez mas los mé-
todos de las jurisdicciones civiles. La voluntad de re-
accionar contra la dictadura nazi tenia que conducir
a los autores de la constitucién de la Republica
Federal Alemana a tomar una decisién, en 1949: las
jurisdicciones administrativas serian distintas de las
jurisdicciones civiles y penales, pero en adelante
formarian parte del mismo poder, el Poder Judicial.
Esta decision de principio de caracter esencialmen-
te simbdlico, tenia que producir una aceleracién en
la evolucién, de manera que el sistema aleman ac-
tual ha hecho desaparecer considerablemente las di-
ferencias entre estas dos categorias de jurisdiccio-
nes, hasta el punto de que el capitulo 8 del Cédigo
de Procedimientos Civiles, relativo a la ejecucion de
las sentencias, fue declarado aplicable, salvo excep-
ciones, a la justicia administrativa por el articulo 167
de la Ley de 1960 sobre los tribunales administrati-
vos. Es por esa razén que los procedimientos ten-
dientes a asegurar la ejecucion de las sentencias ad-
ministrativas son, en Alemania, de caracter judicial.
Veremos sin embargo, que muchas lagunas subsis-
ten, por el hecho mismo de que el acto administra-
tivo no es un acto juridico como cualquier otro.

lil. A fin de que las decisiones del juez admi-
nistrativo no se conviertan en letra muerta, los siste-
mas francés y aleman se han esforzado por dar el
Gltimo toque a la vez a las medidas preventivas, las
medidas de coaccién y las medidas represivas.

Primero la prevencion: es importantg
obligaciones que incumben a la administra
motivo de una decision de la justicia admin
sean a la vez faciles de satistacer y perfectamen;
determinadas. Ahora bien, vamos a ver preCiSamgne
te, en una primera parte, que los sistemas juﬂ'dicoS'
francés y aleman, han tratado efectivamente este
problema, pero no lo han resuelto todavia sing de
una manera imperfecta. Ahora bien, como |o han
mostrado de manera excelente los trabajos dg la
Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, la sojy.
cion a este problema es de una imporanciy
capital.

Luego, la coaccion: la resistencia eventual ge
los 6rganos de la administracién en ejecutar |ag
decisiones del juez debe ser vencida. E| Derechg
aleman fue el primero en tratar este problema y
desde hace algunos anos, el Derecho francés se ha
orientado en la misma direccion. Veremos que algu-
nas lagunas subsisten, sea por la imprecisi6n o Ia
amplitud de las obligaciones que incumben a la
administracion, sea por los privilegios que detenta
todavia la administracion.

Y finalmente, la represién: si la resistencia no as
vencida en un plazo razonable, algunas sanciones
deben intervenir. Estas son dificiles de organizary
aun comportan algunas lagunas, tanto en Francia
como en Alemania. Sin embargo, aquéllas tienden
mas bien a desarrollarse, a fin de que su sola exis-
tencia invite a los responsables a respetar la cosa
juzgada.

Estudiaremos asi sucesivamente la prevencién
de la no ejecucion de las decisiones judiciales, antes
de estudiar las medidas coactivas y represivas.

Que lag
Cidn con
IStrativg,

PRIMERA PARTE
LA PREVENCION DE LA NO EJECUCION
DE LAS DECISIONES DEL JUEZ ADMINISTRATIVO

La mayorfa de los casos de no ejecucién no son
a causa de una voluntad deliberada de desconocer
la autoridad de la cosa juzgada, sino mas bien a
causa de las dificultades que se encuentran en la
ejecucién de las sentencias por la misma autoridad
administrativa. Estas dificultades son dos principal-
mente: por una parte, es a menudo dificil, incluso
casi imposible, borrar completamente la situacion
.errada por una decisién anulada y es para evitar este
|q<?onven!epte que tiende a desarrollarse la protec-
cion provisional de los demandantes; por otra parte,
las obligaciones que incumben a la administracién

carecen a menudo de precisién, aun cuando algunos
esfuerzos han sido intentados para determinar con
mayor rigor dichas obligaciones y para informar de
ellas a las autoridades responsables.

A. La proteccién provisional de los demandar
tes.

A esos dos problemas esta consagrado el des-
arrollo que sigue. Sin duda alguna, en teoria pura, o
juicio de anulacién produce por si mismo todos su°
efectos: el acto anulado es destruido y aun ret(oac'
tivamente. Mejor dicho, no necesita medidas ejec”’
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ivas. Pero: si el acto gnulado fue aplicado durante el
iempo que transcurrié entre sg,p'romulgacién y su
anulacion, es a menudo muy dificil para la adminis-
yracion, sacar las oqnsecuenglas légicas de esta
desaparicién retroactiva. Efectlvarpente, no es facil
rgmontar el tiempo y borrar de cierta manera, los
acontecimientos que de_ hecho se produjeron. La
administracién trata 'de invocar estas dificultades,
muy semejantes a la m_wposnbllidad absoluta, para no
gjecutar la decision, e incluso como ocurre en Fran-
cia, para pedir a la ley que convalide el acto anula-
do.

Es con ese proposito que el legislador aleman
on 1960 enuncié el principio del efecto suspensivo
del acto de anulacion y del recurso administrativo
que constituye su condicién previa obligatoria (Wi-
derspruch, parrafo 80). De acuerdo con la jurispru-
dencia de la Corte Administrativa Federal, este efec-
to suspensivo no esta dirigido al acto mismo sino a
las medidas subsecuentes: por ejemplo, en vez de la
destitucion de un funcionario, serian las decisiones
subsiguientes de no pagarle el sueldo o de impedir-
le que ejerza sus funciones. Esta idea de que solo se
opone a la aplicacién de la decisién impugnada
explica también que las decisiones negativas, es
decir, las que se rehusan a conceder una ventaja
que ha sido solicitada, no se ven implicadas dentro
de los principios del efecto suspensivo.

Evidentemente, las reglas del efecto suspensi-
vo no son ni generales ni absolutas. Por un lado, las
decisiones urgentes de las autoridades de policia y
las decisiones de la administracién fiscal no estan
regidas por ese efecto. Por otro lado, la administra-
cién puede desechar el efecto suspensivo por una
decisién motivada “cuando el interés publico o el
interés mayor de una parte exige una ejecucion
inmediata del acto”. Sin embargo, cuando el efecto
suspensivo es desechado por la ley o por la adminis-
tracién, el tribunal administrativo competente para
resolver sobre el fondo, puede ordenar la suspen-
sién de la ejecucion atendiendo la solicitud del de-
mandante. Siguiendo la jurisprudencia, debe orde-
narlo cada vez que, tanto el éxito como el fracaso del
recurso son probables, y que la ejecucion del acto
Causaria un perjuicio importante al demandante. A
Pesar de esta interpretacién extensiva de sus pode-
res, el juez administrativo no ha llegado nunca a
Paralizar la accion de la administracion y la falta de
Sjecucion de numerosas decisiones impugnadas

—_—

judicialmente, ha tenido indiscutiblemente como
efecto el hacer menos agudo el problema de la eje-
cucién de las sentencias que anulan retroactivamen-
te un acto administrativo.

En el Derecho francés, el principio del efecto
suspensivo no solo no ha sido introducido, sino que
también la legislacién sobre la suspensién que debe
ejecutarse, ha sido interpretada de manera muy
restringida por el Consejo de Estado, a pesar de los
esfuerzos de los tribunales administrativos para
adoptar una actitud mas favorable para el sujeto a la
jurisdiccion. Por su lado, el legislador ha multiplica-
do recientemente los casos en los cuales el otorga-
miento de una suspensién ya no esta subordinado a
la existencia de un perjuicio irreparable y al caracter
serio de las posibilidades de éxito de la solicitud de
anulacion, sino sélo a la primera de estas condicio-
nes (Ley del 16 de julio de 1976 relativa a la protec-
cion de la naturaleza; Ley del 12 de julio de 1980
sobre los expedientes publicos, especialmente con
el proposito de lograr una expropiacién).' Ademas, el
Consejo de Estado se opone frecuentemente a la
ejecucion de las decisiones de los tribunales admi-
nistrativos que declaran la anulacién de actos admi-
nistrativos, apelados ante él, al pronunciar en su
contra una suspension de ejecucion. Esta actitud del
Consejo de Estado es objeto de numerosas criticas
cada vez méas agudas en Francia, pues conduce al
debilitamiento de la autoridad moral de los jueces
administrativos en primero grado.

B. Ladeterminacion de los efectos de las sen-
tencias.

Muy a menudo, aun cuando es de buena fe, la
autoridad administrativa ignora las obligaciones
exactas que le incumben por una decisién judicial
que no le da la razén. Los derechos francés y ale-
man se han esforzado por mejorar esta situacion
pero esos esfuerzos son aln insuficientes, incluso
en Alemania donde han sido bastante favorecidos.

En Francia, |a situacién es sencilla pero poco fa-
vorable para una buena ejecucion de las decisiones
del juez por exceso de poder. Efectivamente, la
decisién atacada ya sea explicita (positiva o negati-
va) o implicita (por regla general, el silencio guarda-
do durante cuatro meses después de la presenta-
cién de una demanda), es pura y simplemente anu-

_lada; el juez no esta obligado a definir las conse-

cuencias que implica la anulacién. Sin embargo, a

1. PORCE LLE, La suspensién de la ejecucién como centro del debate sobre el alcance de las decisiones del juez administrativo, AJDA,

1984, pag. 149.
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veces lo hace como lo hizo en la célebre decision
Rodiére (26 de diciembre de 1925), pero estos casos
son, en la practica, poco frecuentes, pues al Conse-
jo de Estado le gusta repetir que no puede dirigir
érdenes terminantes a la administracién ni substituir-
se a ella para tomar decisiones.

Para remediar esta situacion, el Derecho
francés ha previsto el recurso a procedimientos ex-
trajudiciales que resultan bastante eficaces en la
préactica.

En primer lugar, segun los articulos 58 del de-
creto del 30 de julio de 1963 y 23 bis del decreto del
28 de noviembre de 1953 (introducido en ese decre-
to por el decreto del 28 de enero de 1969), “los
ministros interesados tienen la facultad de pedir al
Consejo de Estado que instruya a la administracién
sobre las modalidades de ejecucion de su decisiéon”
o de la sentencia de un tribunal administrativo. Se
puede hacer notar que esta posibilidad se ofrece
sélo a los ministros y no a los drganos dependientes
de las colectividades territoriales como las municipa-
lidades (lo que es deplorable). En ese caso, la Sec-
cién de Informe y de Estudios del Consejo de Esta-
do debe dar las recomendaciones sobre la manera
de ejecutar la decision judicial.

Por lo demas, los mismos textos autorizan al vi-
cepresidente del Consejo de Estado o al presidente
de la Seccién de lo Contencioso a someter igual-
mente a la Seccién de Informe y de Estudios el pro-
blema de la ejecucién de una decisién judicial, por lo
menos cuando ésta emana del mismo Consejo de
Estado (articulo 58 del decreto del 30 de julio de
1963). Sin embargo, en la practica, estas dos posi-
bilidades se dan rara vez de manera conjunta.

En cambio, existe una tercera posibilidad de
hacer a intervenir la Seccién de Informe y de Estu-
dios del Consejo de Estado, la cual es utilizada fre-
cuentemente. Efectivamente, segln el articulo 59
del decreto del 30 de julio de 1963 y el articulo 23 bis
del decreto del 28 de noviembre de 1953 (introduci-
do en este decreto por el del 28 de enero de 1969),
“los demandantes pueden, al vencerse el plazo de 3
meses a partir de la fecha en la cual ha sido notifica-
da una decisién favorable aunque parcial, indicar a
la Seccién de Informe y de Estudios las dificultades
que tienen para obtener la ejecucién de esta deci-
sién”. El vencimiento del plazo no es exigido para las
decisiones que establecen la suspensién de la eje-
cucion; esta derogacion esta evidentemente justifica-
da por la urgencia vinculada a toda decisién de
suspensién. El nimero de reclamos que son dirigi-
dos a esta Seccion del Consejo de Estado no es
despraciable: 300 aproximadamente cada uno,
donde el 75% se refieren a la ejecucién de juicios de

los tribunales adnjinistrativos. y Un poco menos de yp
25% a la ejecucion de decisiones del Consejo de
Estado. En general, los reclamos asi llevados antg ol
Consejo de Estado conducen a una solucién sajs.
factoria del asunto en un plazo que ha sido de yp
promedio de 7 meses durante el afio judicial 1983.
84 (Estudios y documentos del Consejo de Estadq
1983-84 p. 283). El propio éxito de este procedimien.
to de reclamo extrajudicial es la prueba evidente dg
que, sin la ayuda de las recomendaciones de miem.
bros del Consejo de Estado, la administracion igno-
ra a menudo la amplitud exacta de las obligaciones
que le impone una decision judicial.

En muchos aspectos el sistema aleman es mas
satisfactorio que el francés. Sin embargo aln es
insuficiente, pues si obliga al juez a precisar él mis-
mo el alcance de las decisiones, en varios casos, no
lo hace en otros, y esta omisiéon no puede ser satis-
fecha recurriendo a procedimientos extrajudiciales,
como si es posible en Francia.

La Ley de 1960 acerca de los tribunales admi-
nistrativos quiso crear dos acciones judiciales muy
distintas: la accién de anulacion de un acto adminis-
trativo, y la accién para la emisién de un acto admi-
nistrativo. Cuando tiene éxito, la accién de anulacién
(Anfechtungsklage), que normalmente se dirige
contra una decisién administrativa que impone una
obligacién al demandante, conduce a la anulacién
pura y simple del acto atacado: como en el caso del
recurso por exceso de poder francés, la sentencia
dictada, en este caso, tiene un efecto de simple
casacion. Al contrario, la accién para la emision de
un acto administrativo (Verpflichtungskiage), que
normalmente se constituye contra un rechazo a un
silencio, conduce normalmente a una orden termi-
nante del tribunal dirigida a la autoridad administra-
tiva, cual es la de tomar una decisién que tenga en
consideracion las concepciones juridicas desarrolla-
das en el juicio; si los hechos han sido totalmente es-
tablecidos y si la competencia de la administracion
estd comprometida, la sentencia, puede incluso,
ordenar a la autoridad administrativa que tome una
decisién con un contenido determinado. En el cuadro
de esta accién para que se emita un acto administra-
tivo, el alcance de la sentencia esta perfectamente
claro y no plantea, pues, dificultades de aplicacion.

En este sistema legal, las dificultades de ejecy-
cién solo pueden darse en el marco de las acciones
de anulacién. También estan atenuadas por el he-
cho de que a solicitud expresa del demandante, el
tribunal que pronuncia la anulacién del acto atacado
puede igualmente ordenar a la autoridad administra-
tiva que elimine retroactivamente las consecuencias
de hecho ocasionadas por el acto en el caso en qué
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gste ha sido ejecutado.'es decir, en los casos excep-
cionales en que la accién no tiene efecto suspensi-
vo (en virtud de |a ley o de una decision especial de
|a autoridad administrativa, parrafo 113 al. 1). Ade-
méas cuando el acto administrativo anulado se refie-
re a una suma de dinero, el juez excepcionalmente
tiene el poder de modificar la decisién atacada, éI
mismo puede modificar el monto de esta suma (pa-
rrafo 113 al. 2). La realizacién de estas dos reglas
tiene por efecto borrar en bastante amplitud la distin-
cién de los contenciosos de anulacién y de conmina-
cién (orden terminante), y, por ende, eliminar la
mayoria de las dificultades de ejecucién debidas al
caracter indeterminado de las obligaciones que co-
rresponden a la autoridad administrativa por el he-
cho de la cosa juzgada.

Sin embargo, el sistema aleman no explica
siempre, con la claridad necesaria, lo que debe

hacer la administracién que ha perdido un juicio. En
efecto, el sistema judicial continGa estando entera-
mente en torno a la nocién de acto administrativo,
mientras que deberia serlo en torno a la nocién
de relacion juridica. Asi, el alcance de la sentencia
continia muy a menudo siendo definido en relacion
con la decisién tomada y no en relacién con el con-
junto de pretensiones juridicas de las dos partes del
litigio.

Hemos estudiado ampliamente la determina-
cién del alcance de las sentencias, pues estamos
convencidos de que los principales obstaculos en la
ejecucion de las sentencias administrativas resultan
de la determinacién insuficiente de ésta. Sin embar-
go, la no ejecucidon puede igualmente resultar de un
deseo de las autoridades administrativas de no
querer ceder. Es por eso que la coaccion y la repre-
sién son igualmente necesarias.

SEGUNDA PARTE )
LOS MEDIOS DE COACCION Y DE REPRESION

Las autoridades publicas, sean éstas politicas o
administrativas, ejecutan normalmente las decisio-
nes del juez administrativo cuando éstas tienen el
sentido del respeto del derecho; las jurisdicciones
administrativas gozan de una gran autoridad moral
y normalmente se hacen obedecer sin dificultad. De
hecho, el sentido del derecho en los funcionarios y
el prestigio social de los jueces evidentemente son
mas importantes que todos los instrumentos de
coaccién y represién establecidos por la ley. Estos
No SON por eso menos necesarios: aunque su utiliza-
cién es necesariamente excepcional, la unica ame-
naza de su empleo es susceptible de conducir a las
autoridades administrativas a ejecutar con prontitud
y totaimente la cosa juzgada.

A. Los medios de coaccién.

_ En Francia, los medios de coaccién por mucho
tiempo han tenido caracter extrajudicial: fue preciso
esperar la Ley del 16 de julio de 1980 para que algu-
nos procedimientos judiciales fueran establecidos. Al
°9n?rario, en Alemania, el establecimiento de proce-
dimientos de tipo judicial se realizé6 muy temprano y
se hizo completamente después de la integracién de
las jurisdicciones administrativas en el Poder Judicial
Por la Constitucién de 1949: fue uno de los objetos
dela Ley del 21 de enero de 1960 acerca de los tri-

Unales administrativos.

En Francia, los medios de coaccién durante
mucho tiempo han tenido caracter administrativo. Lo
son aun hoy dia en materia de condena pecuniaria;
en este caso, la suma debida al beneficiario de la
sentencia debe ser comisionada en los cuatro me-
ses siguientes a la notificacion de la sentencia. Si no
lo esta en ese plazo, el otorgamiento del mandato
sera efectuado de oficio por la autoridad de tutela, si
la administracion interesada es una colectividad te-
rritorial o un establecimiento publico, y la sentencia
se considera como un verdadero otorgamiento del
mandato, es decir, un titulo de pago que debe ser
ejecutado por el contador de la Tesoreria si la admi-
nistracion implicada es estatal (Ley del 16 de julio
de 1980).

El sistema francés utiliza igualmente técnicas
que sin ser administrativas no dejan de ser extraju-
diciales, como la intervencién del Mediador, especie
de ombudsman a la francesa. Segin el articulo 11
de la Ley del 3 de enero de 1973 (tal como fue mo-
dificado por la Ley del 24 de diciembre de 1974), el
Mediador puede “en caso de no ejecucién de una
decisién judicial admitida con fuerza de cosa juzga-
da, ordenar al organismo acusado que se conforme
en un plazo fijado por el. Si esta orden no se cumple,
la no ejecucion de la decisién judicial es objeto de un
informe especial... publicado en el Periodico Oficial”.
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Este poder de conminacién, sin embargo, ha sido
ejercido muy rara vez.

Es quizas este relativo fracaso del recurso al
Mediador el que explica la introduccion de procesos
judiciales en la Ley del 16 de julio de 1980. De acuer-
do con el articulo 2 de esta Ley, “en caso de no
ejecucién de una decisién tomada por una jurisdic-
cidn administrativa, el Consejo de Estado puede,
aun de oficio, fijar una (clausula penal) indemniza-
cién contra las personas morales de Derecho Publi-
co para asegurarse de la ejecucién de esta deci-
sién”; la medida puede ser tomada, ya sea por una
formacién de juicio, ya sea por el presidente de la
Seccién de lo Contencioso en el Consejo de
Estado. La administracién que no cumple puede asi
ser condenada a pagar una suma de un cierto monto
por dia de atraso, ya sea que el juicio inejecutado
haya pronunciado la anulacién de un acto o que
haya condenado a la administracion a pagar una
suma de dinero. La indemnizacién conminatoria sélo
es “definitiva” si el Consejo lo decide explicitamente;
si no, es provisional, es decir, que cuando se haga
la liquidaciéon que intervenga después de la ejecu-
cién de la sentencia, podra ser reducida. La indem-
nizacién conminatoria puede ser depositada en parte
para el demandante y en parte para un fondo desti-
nado a las finanzas municipales. El decreto del 12 de
mayo de 1981 (incluyendo los nuevos articulos
59-1 a 59-5 en el decreto del 30 de julio de 1963)
aclaré que-el Consejo de Estado podia recibir una
apelaciéon del demandante que plantea una accién
tendiente a que aquél fije una indemnizacién conmi-
natoria a condicién, sin embargo, de que hayan
transcurrido seis meses desde la notificacién de la
sentencia no ejecutada; igualmente aclaré que el or-
den de sentencia competente puede, a su vez,
pedirle a la Seccién de Informe y de Estudios que
envie recomendaciones a la autoridad administrati-
va que no cumple, antes de fijar ella misma la indem-
nizacién conminatoria.

En la practica, la primera decisién del Consejo
de Estado fijando una indemnizacién conminatoria
fue tomada el 17 de mayo de 1985 por la Seccién de
lo Contencioso del Consejo de Estado (coleccién
1985, p. 149, con las conclusiones del Comisario del
Gobierno Pauty). Como observa el Comisario del
Gobierno en este caso Menneret, este pequefio nu-
mero “no debe interpretarse como la sefal de una
ley que habria fallado. En la mayoria de los casos, la
simple presién de la solicitud de indemnizacién con-
minatoria cuyo caracter disuasivo es sustituido cuan-
do ésta se justifica, por los esfuerzos de la Seccién
de Informe, conduce a la persona puiblica pendien-
te de juicio, a buscar una solucién correcta al litigio”.

Cabe hacer notar que el caracter delica
pronunciamiento sobre la indemnizacién con
ria contra una persona moral de Derecho Py
conducido al Igglslador a reservar este poder s6lo
para el Consejo de Estado, aun cuando se traty de
la ejecucién de una sentencia de un tribuna| adminis.
trativo; como lo propone el Comisario de| Gobierng
en el caso citado, el Consejo de Estado debe resis-
tir a la tentacién de comportarse como un juez que
recibe una apelacién, cuando conoce de la no ejecu-
cién de la sentencia de un tribunal administrativo,

Como sea, la Ley del 22 de julio de 1980 toda.
via demasiado reciente para que un juicio definitivo
pueda emitirse sobre esta reforma. Esta es en todo
caso extraordinaria: por primera vez, el juez adminis-
trativo ha recibido el poder de forzar a la administra-
cién. En esto el Derecho francés se ha acercado
mucho al Derecho aleman.

En Alemania, las vias de ejecucién forzosa
estan organizadas de una manera mas sencilla por-
que el legislador ha optado claramente por las téc-
nicas judiciales. Segun el parrafo 167 de la Ley de
1960 sobre los tribunales administrativos, la ejecu-
cién de las decisiones del juez administrativo obede-
cen a las reglas contenidas en el libro VIII del Cédi-
go de Procedimientos Civiles salvo las excepciones
y modificaciones aportadas por los parrafos subse-
cuentes de esta misma Ley (parrafo 169 a 172): por
ejemplo, las reglas relativas a las posibilidades de
recurso contra las medidas de ejecucion forzosa son
regidas en gran parte por el Cédigo de Procedimien-
tos Civiles.

Entre las reglas derogatorias del Cédigo de Pro-
cedimientos Civiles, figura en particular aquélla
contenida en el parrafo 172: se refiere, ademas de
las decisiones que prescriben la suspensién de la
ejecucion, a las sentencias de anulacién de un acto
administrativo ya ejecutado que indican cuales son
las medidas que hay que tomar para borrar las con-
secuencias de esta ejecucion, y las sentencias qué
imponen a una autoridad administrativa la obligacion
de emitir un acto administrativo determinado o resol
ver conforme a la doctrina juridica del tribunal (res-
pectivamente parrafo 113, apartado 1, frase 2 Y
parrafo 113, apartado 4 de la Ley sobre los Tribuna-
les Administrativos). Conforme a esta disposicion le-
gislativa, el tribunal administrativo de primera instan-
cia puede requerir a la autoridad administrativa pard
que ejecute la decision judicial en un cierto p|§{°
bajo pena de tener que pagar una indemnizacion
conminatoria (Zwangsgeld) y si después del venc
miento de este plazo, no hay resultado alguno.
puede establecer el monto de dicha indemnizacion
(que en el estado actual de la legislacion, no pued"

do dg|
Minato.
b“CO ha
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exceder l0s 2.000 marcos alemanes) y ordenar las
medidas necesarias de ejecucion forzosa. La conde-
na al pago de esta indemnizacién conminatoria pue-
de ser renovada.

Las vias de ejecucion susceptibles de ser utili-
zadas en caso de condena al pago de una suma de
dinero, e incluso de la indemnizacién conminatoria
prevista en el caso precedente, son las del Cédigo
de Procedimientos Civiles, en particular las diferen-
tes formas de embargo previstas en el Cédigo de
Procedimientos Civiles. Sin embargo, el parrafo 170
de la Ley sobre los Tribunales Administrativos apor-
tan a éstas algunas correcciones. Por una parte, el
tribunal debe, antes, de proceder a la ejecucidn for-
zosa, intimar a la autoridad administrativa para que
ejecute su obligacion en un plazo determinado que
no puede exceder un mes. Por otra parte, el tribunal
no puede ordenar el embargo de bienes que son
puestos a la disposicién del piblico o son destinados

-a un servicio publico.

En la practica, parece que el sistema funciona
bien. Es un informe presentado al Cuarto Coloquio
de los consejos de Estado y de las Jurisdicciones
supremas en materia administrativa de los paises
Miembros de las Comunidades Europeas (17-18 de
octubre de 1974), el juez federal Fischer, que era
relator aleman, escribié sin embargo: “Tales proble-
mas (de inejecucién de una decision judicial por
razones politicas se plantean rara vez, pero cuando
es del caso, la ejecucién forzosa no siempre se
logra” (p. 11).

Es por esa razén que las reglas deben prever
sanciones en caso de violacion definitiva de la cosa
juzgada o por lo menos de atraso grave de la ejecu-
cién.

B. Las medidas represivas.

Comprendida en sentido amplio, la represién
puede tender hacia la persona moral de Derecho
Plblico que no cumple o hacia la persona fisica que
actia en su nombre.

Las sanciones susceptibles de ser impuestas a
las personas morales de Derecho Publico, son dife-
fentes en Francia y en Alemania: mientras que éstas
Presentan un caracter exclusivamente judicial en
Alemania, en Francia presentan tanto un caracter
extrajudicial, como un caracter judicial. Las sancio-
nes de caracter extrajudicial consisten en hacer
PUblico el rechazo de la ejecucién técnica legislativa
Que separe una opinién plblica y una funcién publi-
Ca muy apegadas al respeto del derecho.

Asi, en Francia, en el informe que el Consejo de
Estado presenta cada afio al Gobierno, la Seccion
de Informe y de Estudios del Consejo de Estado

informa sobre “las dificultades habladas en la ejecu-

cion de las decisiones de las jurisdicciones adminis-

trativas” (articulo 3 del decreto del 30 de julio de

1963); por ejemplo, el informe para el afo judicial

1983-1984 toma en cuenta el rechazo de ejecucion

por parte de una camara de oficios, del Vicerrector

de la Reunién y del Ministerio del Interior (en este

Ultimo caso, se trata de la obligacién correspondien-
te a los prefectos de inscribir de oficio en los presu-

puestos de ciertas municipalidades los créditos

necesarios para las subvenciones debidas a ciertos
establecimientos privados de ensefianza) (Estudios
y documentos del Consejo de Estado 1983-84,
p. 283). Asi también, el Mediador puede hacer publi-
co en el Diario Oficial un informe especial que de-
nuncie la no ejecucion de una sentencia a pesar de
sus exhortaciones en ese sentido (articulo 11 de la
Ley del 3 de enero de 1973, tal y como fue modifica-
do por la Ley del 24 de diciembre de 1976): pero,
como hemos hecho notar, el Mediador sélo ha ejer-
cido hasta ahora su poder de exhortacién, no sin
alguna dificultad, tuvo efecto, el asunto no dio lugar
a la publicacion de un informe especial. Fuera de
estas medidas de publicidad, forma moderna de la
pena de la picota, las sanciones posibles estan cons-
tituidas Unicamente por eventuales condenas de re-
paracion del perjuicio causado por el atraso o por la
falta de ejecucién de la cosa juzgada; sin embargo,
se puede hacer notar que se trata de una medida de
reparacion y no de un castigo. =

En todo caso, en Alemania, la demanda por
danos y perjuicios presentada ante los tribunales
civiles es la Unica posibilidad que se ofrece al de-
mandante que no logra conseguir que se ejecute la
sentencia que ha acogido favorablemente su de-
manda.

En lo relativo a las sanciones susceptibles de
ser impuestas a las personas fisicas que han come-
tido la falta de no ejecutar la sentencia administrati-
va, en Francia se cuenta con sanciones civiles
(responsabilidad por falta personal) y sanciones dis-
ciplinarias. Las sanciones disciplinarias son de dos
tipos: por una parte las sanciones disciplinarias de
Derecho comtin, las cuales pueden ser dictadas
contra los funcionarios el superior jerarquico des-
pués de emitido el dictamen de una comision disci-
plinaria, y las sanciones susceptibles de ser dictadas
por el tribunal disciplinario en materia presupuesta-
ria. Estas (ltimas sanciones estan previstas por la
ley del 16 de julio de 1980: de acuerdo con esta Ley,
las personas susceptibles de ser sometidas a la ju-
risdiccién del tribunal disciplinario en materia presu-
puestaria (principalmente los funcionarios), cuyo
comportamiento ha provocado el pago de indemni-
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zaciones conminatorias 0 que no han pagado las
cantidades necesarias para la ejecucion de una
sentencia administrativa, son susceptibles de una
multa, cuyo monto puede alcanzar el Fie su sueldo
anual: el Tribunal disciplinario en materia presupues-
taria puede conocer del caso por medio del presi-
dente de una de las Camaras del Parlamento, y el
Primer Ministro, el Ministro de Finanzas o el ministro
en cuya dependencia se halla el agente culpable,
también por medio del Tribunal de Cuentas o el
Procurador General de ese tribunal, ademas, en
caso de violaciéon de las disposiciones relativas a las
4rdenes de pago de las sumas requeridas para la
ejecucion de una sentencia, el demandante privado
dispone igualmente del derecho a la posesién inme-
diata. Se puede hacer notar que la lista de las per-
sonas susceptibles de ser sometidas a la jurisdiccion
del tribunal es bastante larga puesto que compren-
de no sdlo a los funcionarios y agentes sino también
a los miembros de los gabinetes ministeriales, aun-
que no incluya ni a los ministros ni a las autoridades
ejecutivas de las diferentes colectividades territoria-
les, como las municipalidades. En la préactica, el tri-
bunal no ha tenido aln la oportunidad de ejercer ese
poder represivo que, en verdad, solo le fue conferi-
do a partir de 1980.

En cuanto al Derecho alemén, parece prever
Unicamente dos posibilidades en cuanto a las san-
ciones contra el agente responsable de la no ejecu-
cién de ung:sentencia: la acusacion en lo relativo a
su responsabilidad civil después de la condena al
pago de dafos y perjuicios por parte de la persona
de Derecho Publico, y la acusacién en lo referente a
la responsabilidad disciplinaria de Derecho comin;
la sancién debe ser impuesta por el superior jerarqui-
co, sin la sancién no es muy grave (reprensién,
multa) y por un tribunal disciplinario, si la sancién es
mas grave.

CONCLUSION.

La ejecucién de las decisiones del juez adminis-
trativo es un problema dificil porque plantea no sélo
las relaciones entre los poderes ejecutivo y judicial,
sino que también la concepcidn general de lo con-
tencioso administrativo.

Si lo contencioso administrativo esta con
como una réplica del control que ejerce el jug;
sacién sobre la aplicacion de las normas juridicag o
las sentencias de tribunales inferiores, es natura| quz
el derecho a la posesion inmediata dictadg por g
juez no surta ningun efecto suspensorio y que |5
decisidn del juez sélo tenga un efecto de casacign

Esta concepcién de lo contencioso ad ministra:
tivo implica que una fuerte presuncién de validez gg
aplicable a la decisi6n administrativa, y justifica que
el sujeto a la jurisdiccion sélo se beneficie de yn,
proteccién reducida. En cierto modo, la desigualdag
de situaciones entre la administracién y el ciudada.
no repercute en la coordinacion de sus relaciones
contenciosas. Al contrario, si lo contencioso adminis.
trativo esta concebido a imagen de lo que es el pro.
ceso civil, es decir, como un litigio que opone dos
personas colocadas sobre un mismo plano de igual-
dad, es natural que una de las partes, la administra-
cién en este caso, no pueda imponer su voluntad y
actuar como si su actividad no fuese atacable por la
otra parte, y es también natural que el juez defina de-
talladamente las obligaciones que le incumben ala
administracion por las irregularidades cometidas. De
acuerdo con esta concepcién de lo contencioso ad-
ministrativo la proteccion del sujeto a la jurisdiccién
es evidentemente mucho mas completa.

La oposicién a estas dos concepciones de lo
contencioso administrativo repercute necesariamen-
te en lo referente a las medidas de coaccién. Indis-
cutiblemente, es mas facil utilizar las vias de ejecu-
cion del Derecho comun en el caso en que las obli-
gaciones emanadas de una sentencia estén clara-
mente definidas por la misma sentencia que en @l
caso inverso, en que el juez se contenta con anular
una simple decisién administrativa, ya que a veces
tiene como Unico efecto el silencio, dejando a la
autoridad administrativa el cuidado de determinar las
consecuencias de la anulacion. ,

El mejoramiento progresivo del régimen de
ejecucién de las decisiones del juez administrativo
s6lo puede darse si hay un cambio en la concepcion
de lo contencioso administrativo: de un contencioso
de los actos, hay que pasar a un contencioso de 1as
relaciones juridicas.
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