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l. INTRODUCCION

1. Cuestién tratada en el Trabajo de Fin de Grado

Este Trabajo de Fin de Grado tiene por objeto llevar a cabo un analisis de la
regulacién de la ejecucion forzosa de los actos administrativos por la Administracion en
el Capitulo V del Titulo 1V. Paralelamente, y en vistas a la proxima entrada en vigor de
la LPACAP, que en virtud de su disposicion derogatoria Unica derogara la LRIPAC el
dos de octubre de 2016, se lleva a cabo un estudio comparativo del contenido de los
preceptos dedicados a la ejecucién forzosa en ambas normas y las escasas novedades
que supone esta modificacion del régimen legal.

A nivel estructural, el Trabajo se divide en dos partes: en la primera, de caracter
general, se abordan los requisitos y actuaciones previas necesarios para la ejecucion
forzosa de los actos administrativos; y en la segunda se entra en materia especial para
analizar los diferentes medios de ejecucion forzosa, explicando cuestiones tales como
sobre qué actos ha de proceder cada uno, cuales son sus requisitos especificos de

aplicacion o qué relaciones tiene cada uno con los restantes.

Es importante sefialar que el objeto de este Trabajo se limita Unicamente a las
disposiciones que la LRIPAC emplea en regular la ejecucién forzosa de los actos
administrativos por la Administracion, de manera que no se abordan cuestiones como la
regulacion del procedimiento de apremio en la legislacion tributaria o del desahucio

administrativo en la normativa de propiedades publicas.

2. Razon de la eleccidn del tema y justificacion de su interés

Mi interés por el conocimiento del Derecho publico ha estado presente desde el
comienzo de mis estudios en la Facultad de Derecho, etapa en la que se ha asentado en
mi la creencia firme de una Administracién Publica que sirve con objetividad los
intereses generales. Ello estuvo presente cuando decidi elegir el tema de este Trabajo de
Fin de Grado: desde luego queria investigar y ampliar mis estudios sobre una materia
que me interesara pero a la vez pretendia que tanto el proceso de investigacion como el

resultado final me fuesen Utiles desde una perspectiva formativa, por lo que me decidi a



investigar sobre las potestades de las que dispone la Administracion como operador
juridico para garantizar el mencionado interés general; y en concreto, sobre la ejecucion
forzosa de los actos administrativos en caso de no ser ejecutados voluntariamente por

los administrados sobre los que recae la obligacién que imponen.

Desarrollar una mayor habilidad para el tratamiento de la jurisprudencia fue una
motivacién afiadida que tuve para realizar este Trabajo, la cual no tenia que ver con el
continente sino con el contenido, por lo que para elaborarlo he dado preferencia —como

apuntaré a continuacion- a las interpretaciones jurisprudenciales.

En otro orden, la préxima derogacion de la LRIPAC por la LPACAP vy las
novedades que ello supondra en el &mbito del Derecho Administrativo han supuesto una
motivacién constante en el desarrollo de este Trabajo, y por ello a lo largo del mismo
elaboro un analisis comparativo de los preceptos de sus respectivos Capitulos en los que
se regula la ejecucion de los actos administrativos, poniéndolos en relacion con las

interpretaciones jurisprudenciales que se han realizado sobre esta materia.

3. Metodologia seguida en el desarrollo del Trabajo

La metodologia seguida ha sido tan importante como la cuestion de fondo. He
pretendido seguir un método logico que me permitiese no sélo profundizar en mis
conocimientos sobre el contenido, sino adquirir un habito de trabajo con el que poder
adquirir nuevas competencias que me permitan desenvolverme con mayor destreza en
mi futuro desde un punto de vista juridico, tanto en el plano académico como en el

profesional.

Asi las cosas, desde el inicio el Profesor Colom me sugirio la idea de elaborar un
andlisis jurisprudencial, dado que el tema elegido se prestaba a ello, el cual consistiria
en un estudio de los diferentes pronunciamientos que los Tribunales espafioles han
dictado los dltimos afios interpretando los preceptos que la LRIPAC dedica a la

ejecucion forzosa atendiendo a una variada casuistica.

Consecuentemente, a nivel metodoldgico la columna vertebral de este analisis
estd conformada por pronunciamientos contenidos en diferentes sentencias, motivo por
el que este Trabajo me ha permitido adquirir una mayor habilidad en el manejo de los
diferentes buscadores de jurisprudencia, tanto para buscar las resoluciones adecuadas
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como para seleccionarlas y cohesionarlas. No obstante, el estudio no se basa Unicamente
en un corpus de sentencias judiciales, sino que las interpretaciones de miembros de la
mas autorizada doctrina estan presentes a lo largo de todo el Trabajo, ayudando a
entretejer un estudio coherente y sistematico.

En ultimo lugar, recalco que debido a la entrada en vigor de la nueva LPACAP,
a lo largo del Trabajo los articulos de la hoy vigente LRIJPAC se encuentran
comparados con sus equivalentes en aquélla. En la mayor parte de los mismos su tenor
literal es equivalente, pero en los supuestos en los que varia la redaccién se hace constar

tal circunstancia.

II.  REQUISITOS Y ACTUACIONES PARA LA EJECUCION
FORZOSA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Para GARCIA DE ENTERRIA, la ejecucion forzosa de los actos administrativos
implica llevar a su aplicacion préactica, en el terreno de los hechos, la declaracion que en
los mismos se contiene, no obstante la resistencia, pasiva o activa, de la persona
obligada a su cumplimiento; de modo que es aplicable sélo cuando tales actos impongan
a los administrados obligaciones —de dar, de hacer, de no hacer, o de soportar-, y

siempre que el obligado rehtse el cumplimiento de dicha obligacion?®.

Los diferentes requisitos para proceder a la ejecucion forzosa de los actos
administrativos se contemplan actualmente en los arts. 93 a 101 LRIJPAC. No obstante,
una vez sea derogada, seran los arts. 97 a 105 LPACAP quienes se encarguen de esta
mision.

El tenor de dichos preceptos consagra el privilegio de la Administracion de
ejecutar sus propios actos, cuya constitucionalidad estd reconocida en virtud de los

motivos esgrimidos en la STC 22/1984, Sala Segunda, de 17 de diciembre (RTC
1984/22):

«La potestad de la Administracion de autoejecucién de las resoluciones y actos
dictados por ella se encuentra en nuestro Derecho positivo vigente legalmente

reconocida y no puede considerarse que sea contraria a la Constitucion. Es

! Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho
Administrativo, vol. |, Civitas, 172 Ed., Pamplona, 2015, pp. 821 y 822.



verdad que el articulo 117.3 de la Constitucion atribuye al monopolio de la
potestad jurisdiccional consistente en ejecutar lo decidido a los Jueces y
Tribunales establecidos en las Leyes, pero no es menos cierto que el articulo 103
reconoce como uno de los principios a los que la Administracion Pablica ha de
atenerse el de eficacia «con sometimiento pleno de la Ley y al Derecho»,
significa ello una remision a la decision del legislador ordinario respecto de
aquellas normas, medios e instrumentos en que se concrete la consagracion de la
eficacia. Entre ellas no cabe duda de que se puede encontrar la potestad de
autotutela o de autoejecucién practicable genéricamente por cualquier
Administracion Publica con arreglo al articulo 103 de la Constitucion. [...] la
Administracién, que a través de sus 6rganos competentes procede a la ejecucion
forzosa de actos administrativos, tiene en los actos de ejecucion que respetar los

derechos fundamentales de los sujetos pasivos de la ejecucion.».

A continuacion se analizaran los diferentes requisitos y actuaciones que deben
concurrir para poder proceder a la ejecucion forzosa de los actos administrativos. En

concreto:

- La existencia de unos requisitos generales previos a la ejecucion forzosa del
acto administrativo.

- La existencia de una autorizacion judicial para la entrada en el domicilio del
obligado, en los casos en gue proceda.

- Laexistencia de un procedimiento de ejecucion.

1. REQUISITOS GENERALES PREVIOS A LA EJECUCION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO

En el art. 93.1 LRIJPAC se dice que «las Administraciones Publicas no iniciaran
ninguna actuacion material de ejecucion de resoluciones que limite derechos de los
particulares sin que previamente haya sido adoptada la resolucion que le sirva de
fundamento juridico». Por su parte, en virtud del art. 95 LRIPAC la ejecucién forzosa

administrativa se iniciara previo apercibimiento al interesado?.

2 El citado art. 95 LRIPAC sera derogado por el art. 99 LPACAP, el cual sustituye en su redaccion «la
intervencion de los Tribunales» por «la intervencion de un érgano judicial».



Los citados requisitos previos a la ejecucién han sido exigidos por la
jurisprudencia, como asi demuestra la STSJ del Pais Vasco 230/2005, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 28, de 18 de marzo (RJICA 2005\573), la cual se
pronunci6 en los siguientes términos sobre el procedimiento de ejecucién subsidiaria,

que no obstante son extensibles al del resto de medios de ejecucion forzosa:

«Las pautas procedimentales de la ejecucién subsidiaria desde la perspectiva del
procedimiento administrativo son claras, configurandose un procedimiento
complejo, exigiéndose, en primer lugar, el trascurso del periodo de
cumplimiento voluntario concedido por el acto ejecutado [...] y ello por cuanto
que es preferente el cumplimiento voluntario y, en segundo lugar, se va a exigir
el apercibimiento y nuevo plazo, con caracter previo a la ejecucion forzosa, que
es al que se refiere el art. 95 LRIPAC, cuando alude a previo apercibimiento,
configurandose ya en la fase no del procedimiento declarativo [...] sino
posterior, pero previo incluso al especifico procedimiento de ejecucion, por
cuanto que es presupuesto de la verdadera ejecucion, configurandose lo que ha
venido a identificarse como una especie de fase intermedia o de engarce entre el
procedimiento declarativo y el ejecutivo, que vendria por ello a conceder una
nueva oportunidad de cumplimiento por el administrado, que supondria un
recordatorio y una garantia mas para que quede indubitado que el obligado se

resiste a cumplir voluntariamente el acto».
De la resolucion se deduce, por tanto, la necesidad de constatar lo siguiente®:

- La existencia de un acto administrativo susceptible de ser ejecutado
voluntariamente.

- La existencia del apercibimiento al obligado y la apertura de un nuevo plazo en
el que dé cumplimiento de manera voluntaria dicha obligacion; y

- La formacion del titulo ejecutivo.

En los apartados que prosiguen se analizaran los tres requisitos de forma

independiente.

3 A mayor abundamiento sobre esta cuestion, vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO,
F., Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comin (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Civitas, 5* Ed., Madrid, 2012, p. 1615.



1.1. Existencia de un acto administrativo susceptible de ejecucion

El art. 93 LRJIPAC dice que la ejecucion forzosa requiere la existencia de un
acto administrativo previo pero no exige su firmeza, de modo que aunque el
administrado interponga un recurso de reposicion o de alzada, el acto sera ejecutable y
la Administracion podrd proceder a la ejecucion forzosa. Ante esta situacion,
SANCHEZ SAEZ apunta que los administrados recurrentes pueden solicitar la
suspension de la ejecutividad del acto con base en el art. 111.3 LRIJPAC*.

Para ello, al administrado se le debe conceder la posibilidad de solicitar la
suspension del acto administrativo tanto en via administrativa como en via judicial,
como asi establecioé la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 78, de 24 de
noviembre (Ar. 2004/8173):

«El derecho a la tutela judicial se satisface cuando, antes de la ejecucion, se
permite someter a la decision de un tribunal la ejecutividad, para que este
resuelva sobre la suspension. Y que, por tanto, se vulnera ese derecho
fundamental, no cuando se dictan actos que gozan de ejecutividad, sino cuando,
en relacion a los mismos, se inician actos materiales de ejecucion sin ofrecer al
interesado la posibilidad de instar judicialmente la suspension de esa

ejecutividad».

1.2. Existencia de un apercibimiento previo al obligado y apertura de un nuevo
plazo para que el obligado cumpla el acto de forma voluntaria

El art. 95 LRIJPAC impone a las Administraciones Publicas, para que puedan
proceder a la ejecucion forzosa de los actos administrativos, efectuar un apercibimiento
previo a los titulares que se hayan negado a cumplirlos, con el fin de dejar acreditado
que, efectivamente, el interesado muestra resistencia a ejecutar el acto voluntariamente.

Apercibimiento que se realizara después de notificarle la resolucion®.

En este sentido se ha pronunciado la STSJ Madrid 10000/2015, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 3?%), de 22 de enero (JUR 2015\78003):

4 Vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol, en
«Boletin Mexicano de Derecho Comparado», n°. 145, enero-abril 2016, p. 4.
% Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., p. 1621.


https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/418241

«El articulo 95 de la citada normativa [LRIPAC] referente a la ejecucion forzosa
establece que las Administraciones Puablicas, a través de sus drganos
competentes en cada caso, podrén proceder, previo apercibimiento, a la
ejecucion forzosa de los actos administrativos. Por consiguiente, la viabilidad
juridica de dichos procedimientos requiere, por un lado, la notificacion del
previo apercibimiento al obligado, en el sentido, de que, de no cumplir lo
ordenado, se seguira contra él un concreto procedimiento ejecutivo [...] y la
efectiva constatacion que en el plazo concedido el obligado no ha cumplido
voluntariamente con lo ordenado. Es a partir del previo apercibimiento y del
incumplimiento de lo obligado cuando la Administracion puede adoptar el

acuerdo de ejecucion forzosa».

GARCIA DE ENTERRIA por su parte define el previo apercibimiento a la
ejecucion forzosa de los actos administrativos como la amenaza dirigida al obligado de
pasar a la imposicién coactiva de la obligacion con el otorgamiento de una ultima

oportunidad para el cumplimiento voluntario en un plazo que ha de sefalarse®,

La jurisprudencia ha exigido este tramite con rigor. La STS Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 52 de 6 de junio (Ar. 5022/1997), sefialo que la
nueva oportunidad que comporta el apercibimiento es necesaria aunque el acto
originario ya indicara los plazos de cumplimiento y advirtiera que se podria pasar a la
ejecucion forzosa. Esta situacion, tal y como sefialé la STSJ Pais Vasco 230/2005, (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 2%), de 18 de marzo (RJCA 2005/273), no
comportaria un formalismo vacio, porque se quiere garantizar efectivamente la
existencia de una segunda y ultima posibilidad de cumplimiento voluntario, y contar

con la absoluta certeza, antes de pasar a la ejecucion forzosa, de que ésta es necesaria.

Consecuentemente, como puede verse en la citada STSJ Pais Vasco 230/2005,
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22), de 18 de marzo (RJICA 2005/273),
la falta de apercibimiento previo por parte de una Administracién Publica ha sido para
la jurisprudencia motivo bastante para decretar la retrotraccion de las actuaciones

ejecutorias de un acto administrativo para que se dirija expreso y previo apercibimiento

¢ Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
840; en relacion al previo apercibimiento, vid. BOCANEGRA SIERRA, R, Lecciones sobre el acto
administrativo, Civitas, 3% Ed., Madrid, 2006.
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con fijacion de plazo, en el que el interesado pueda llevar a cabo de forma voluntaria la

ejecucion.

Finalmente, en relacion al contenido del apercibimiento, la STSJ Pais Vasco
230/2005, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 2?), de 18 de marzo (RICA
2005/273), constatdé que a pesar de que la LRIPAC no lo precise con concrecion, «es
facil deducir su contenido, en cuanto que respecto a lo que significa apercibimiento ha
de implicar el emplazamiento o requerimiento con las consecuencias que se deriven de
su incumplimiento. Lo que se ha considerado relevante, es fijar un nuevo plazo, que ha
de ser acorde en relacion con lo que se requiere ejecutar; con la relevancia de que al
estar ante un apercibimiento debe ser notificado, con la singularidad de que

apercibimiento sin notificacion, implicaria que no existiria tal».

1.3. Contenido del titulo ejecutivo

Presupuesto necesario del procedimiento ejecutivo es la existencia de un acto
administrativo que se notificd en primer lugar y que impone una obligacion precisa y
determinada a un destinatario cierto, obligacién que ha sido desatendida. Tal acto, junto
con el vencimiento o descubierto de la obligacion por €l impuesta, constituye el titulo de

la ejecucion’.

El referido titulo precisa la obligacion que en su dia se creo, por lo que debe
contener la identificacion del acto en que dicha obligacidn se constituyo, asi como que,
realizado el oportuno apercibimiento, y transcurrido el plazo que en dicho

apercibimiento se le dio, el interesado contintie sin cumplir la obligacion®.

2. REQUISITO ESPECIFICO: AUTORIZACION JUDICIAL PARA LA
ENTRADA EN DOMICILIO

La CE consagra en su art. 18.2 el derecho a la inviolabilidad del domicilio, el

cual, por su ubicacion dentro de la norma, ostenta la naturaleza de derecho fundamental;

igualmente, establece la ineludible necesidad de contar con una autorizacion judicial

7 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
840.
8 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., p. 1621.
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para ejecutar una entrada o registro, en caso de que su titular no otorgue su

consentimiento y a excepcién de los casos de flagrante delito.

Titulares del derecho a la intimidad domiciliaria son tanto las personas fisicas
como las juridicas, pero debe tenerse claro que la proteccion de estas ultimas es menor,
como bien lo reflejé la STC 69/1999, Sala 22, de 26 de abril (RTC 69/1999)°:

«EI nicleo esencial del domicilio constitucionalmente protegido es el domicilio
en cuanto morada de las personas fisicas y reducto Ultimo de su intimidad
personal y familiar. Si bien existen otros ambitos que gozan de una intensidad
menor de proteccion, como ocurre en el caso de las personas juridicas,
precisamente por faltar esa estrecha vinculacion con un ambito de intimidad en
su sentido originario; esto es, el referido a la vida personal y familiar, sélo
predicable de las personas fisicas. De suerte que, en atencion a la naturaleza y la
especificidad de los fines de los entes aqui considerados, ha de entenderse que
en este ambito la proteccion constitucional del domicilio de las personas
juridicas y, en lo que aqui importa, de las sociedades mercantiles, sélo se
extiende a los espacios fisicos que son indispensables para que puedan
desarrollar su actividad sin intromisiones ajenas, por constituir el centro de
direccion de la sociedad o de un establecimiento dependiente de la misma o
servir a la custodia de los documentos u otros soportes de la vida diaria de la
sociedad o de su establecimiento que quedan reservados al conocimiento de

terceros».

La exigibilidad de este requisito de autorizacion judicial responde a una
construccion fundamentalmente jurisprudencial. En este sentido, la STC 22/1984, Sala
28 de 17 de febrero (RTC 1984/22), tras definir el derecho a la inviolabilidad del
domicilio como «un auténtico derecho fundamental de la persona, establecido para
garantizar el ambito de privacidad de ésta, dentro del espacio limitado que la propia

persona elige y que tiene que caracterizarse precisamente por quedar exento e inmune a

® EI TC se pronuncid por primera vez en relacion al derecho a la intimidad del domicilio a las personas
juridicas mediante la STC 137/1985, Sala 22, de 17 de octubre (RTC 1985/137), la cual ha dado pie a
numerosas resoluciones posteriores en el mismo sentido, tanto del propio TC como del TS y de los
diferentes TSJ. Entre otras: la STC 208/2007, Sala 22 de 16 de abril (RTC 2007\208); la STC 54/2015,
Sala 22 de 16 de marzo (RTC 2015\54); la STS 1995/5096, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 72, de 2 de junio; la STSJ Catalufia 1045/2005, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn
1%), de 27 de septiembre (JT 2006\434); o la STSJ Asturias 197/2010, (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 1?), 26 de febrero (JT 2010\450).
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las invasiones o agresiones exteriores, de otras personas o de la autoridad publica»,
estableci6 que «si fuese necesario entrar en el domicilio del afectado, las
Administraciones Publicas deberan obtener el consentimiento del mismo o, en su

defecto, la oportuna autorizacion judicial».

Tanto la mencionada sentencia como la ulterior STC 160/1991, del Pleno, de 18
de julio (RTC 1991/160), sefialaron que el concepto constitucional de domicilio ostenta
una «mayor amplitud que el concepto juridico privado o juridico-administrativo», lo
que, en palabras de SANCHEZ SAEZ supone que no todos los domicilios estaran
igualmente protegidos frente a injerencias externas de Administracién Publica, o, a
contrario sensu, que alli donde la entrada de la Administracién en un domicilio pudiera
poner en peligro dicha intimidad, sera necesaria, mas alla de una posible habilitacion en
la legislacion sectorial, la autorizacion judicial'®. Incluso, como constatéo la STC
189/2004, Sala 12, de 2 de noviembre (RTC 2004\189), una habitacion en una residencia
militar también esta salvaguardada por este derecho.

Por otra parte, en relacion a las facultades que posee el Juez —mas adelante se
especificard cual es el competente-, la STC 139/2004, Sala 1% de 13 de septiembre
(RTC 2004/139), dispuso lo siguiente:

«Al Juez que otorga la autorizacion de entrada no le corresponde enjuiciar la
legalidad del acto administrativo que pretende ejecutarse. Conviene advertir que
esta doctrina, aunque se ha establecido en relacion con el Juez de Instruccion,
que era quien antes de la reforma efectuada por la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la jurisdiccién Contencioso-Administrativa, otorgaba este tipo de
autorizaciones, resulta igualmente aplicable a los Jueces de lo Contencioso-
Administrativo, que son los ahora competentes para emitir aquéllas en los casos
en los que ello sea necesario para la ejecucion de los actos de la Administracion
publica (art. 8.5 LICA), pues, en este concreto procedimiento, las atribuciones
de estos Jueces se limitan Gnicamente a garantizar que las entradas domiciliarias
se efectlen tras realizar una ponderacidn previa de los derechos e intereses en

conflicto».

10 vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol, en
«Boletin Mexicano de Derecho Comparado», n°. 145, enero-abril 2016, p. 18.
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En lo referente al control que el Juez de lo Contencioso-Administrativo debe
desarrollar a la hora de conceder o denegar la autorizacion, el TC ha declarado que la
resolucion del érgano jurisdiccional no es mas que un eslabon en la cadena o sucesion
de actuaciones integrantes del expediente en el que resulta necesaria una actuacion
jurisdiccional, cuya finalidad no es otra que la constatacion de que el obligado haya
conocido el acto que se pretende ejecutar mediante su formal notificacion, y que,
asimismo, ha dispuesto del tiempo necesario para su cumplimiento voluntario; sin que
ello implique un mero automatismo, pues la intervencion del juez autorizante ha de
extenderse al control de apariencia sobre la competencia del drgano autor del acto y a la
proporcionalidad de la medida adoptada, quedando excluido de dicho control el analisis
de los motivos de forma o de fondo que pudieran aducirse para sostener la nulidad o
anulabilidad del acto originario, cuya ejecucion se pretende materializar por la
Administracion, pues en caso contrario se estaria convirtiendo el procedimiento de
autorizacion en un verdadero proceso revisor de la legalidad de aquel acto originario,
con el riesgo de sustraer la legitima competencia del érgano jurisdiccional que deberia
conocer del recurso Contencioso-Administrativo eventualmente interpuesto contra el

mismo™!.

La jurisprudencia ha reiterado en numerosas ocasiones que el Juez competente
para autorizar la entrada debe llevar a cabo una ponderacion de los siguientes

aspectos'?:

- Que el interesado es, efectivamente, el titular del domicilio para cuya entrada se
solicita la autorizacion;

- Lanecesidad de dicha entrada para la ejecucion del acto de la Administracion;

- Que el acto sea dictado por la autoridad competente;

- Que el acto aparezca fundado en Derecho;

- Que el acto sea necesario para alcanzar el fin perseguido;

11 vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol, en
«Boletin Mexicano de Derecho Comparado», n°. 145, enero-abril 2016, p. 19.

12 Entre otras, las STC 137/1985, Sala 22 de 17 de octubre (RTC 1985/137); STC 160/1991, del Pleno, de
18 de julio (RTC 1991/160); STC 76/1992, del Pleno, de 14 de mayo (RTC 1992/76); STC 50/1995, Sala
12 de 23 de febrero (RTC 1995/50); STC 171/1997, Sala 1% de 14 de octubre (RTC 1997/171); STC
199/1998, Sala 28 de 13 de octubre (RTC 1998/199); STC 283/2000, Sala 18 de 27 de noviembre (RTC
200/283); STC 92/2002, Sala 28, de 22 de abril (RTC 2002/92); la STC 56/2003, Sala 22 de 24 de marzo
(RTC 2003/56); la STC 139/2004, Sala 12 de 13 de septiembre (RTC 2004/139); o la STSJ Catalufia
1045/2005, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 12), de 27 de septiembre (JT 2006\434).
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- Que no se produzcan méas limitaciones que las estrictamente necesarias para la
ejecucion del acto; y

- La eventual afectacién de otros derechos fundamentales y libertades publicas
derivada de la ejecutoriedad del acto administrativo.

Estos elementos deben ser analizados desde un criterio de proporcionalidad, lo
que supone que la duracién de la visita, que el nimero de personas que entran en el
domicilio y que los objetos susceptibles de registro (en su caso) no queden a la
discrecionalidad unilateral de la Administracion; en definitiva, que sean adecuados y
limitados para suponer el menoscabo menor posible a la intimidad de la persona o a
otros derechos que pudieran ser afectados. Al respecto, la STC 50/1995, Sala 12, de 23
de febrero (RTC 1995\50), sefiald que el principio de proporcionalidad «exige una
relacion ponderada de los medios empleados con el fin perseguido, para evitar el
sacrificio innecesario o excesivo de los derechos fundamentales, cuyo contenido

esencial es intangible».

Es importante recalcar que, tal y como se establecié en la STC 56/2003, Sala 22,
de 24 de marzo (RTC 2003/56), la garantia clave de todo procedimiento de autorizacion
de entrada pasa por la motivacion de la resolucion judicial, que debe expresar con
detalle el juicio de proporcionalidad entre la limitacion que se impone al derecho
fundamental restringido y su limite, argumentando la idoneidad de las medidas, su
necesidad y el debido equilibrio entre el sacrificio sufrido por el derecho fundamental
limitado y la ventaja que se obtendra del mismo. De igual modo, en la STC comentada
se dice que el 6rgano judicial debera precisar con detalle las circunstancias espaciales y
temporales de la entrada y registro, y de ser posible también las personales. Lo
contrario, es decir, una resolucién genérica, vulneraria el art. 18 CE, porque podria

amparar abusivamente cualquier tipo de entrada.

Por otro lado, en relacion al asunto de la doble autorizacién judicial, es decir, de
aquellos casos en que ha recaido una sentencia de lo Contencioso-Administrativo que
declara valido el acto administrativo de cobertura (o el acto administrativo de ejecucion
forzosa) que lleva implicita la necesidad de entrada en el domicilio para su ejecucién, la
ya citada STC 160/1991, del Pleno, de 18 de julio (RTC 1991/160), no considero
necesaria la resolucion judicial de entrada en domicilio, la cual seria redundante y no

afiadiria nada a la proteccion del domicilio ante el desalojo y derribo de unas viviendas,
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cuya adecuacion a derecho habia confirmado la jurisdiccion contencioso-administrativa.

En concreto, en la citada STC se dijo lo siguiente:

«Como ha afirmado este Tribunal, toda ejecucion supone la realizacién de un
derecho previamente declarado en un acto el cual, a su vez, ha de tener
constancia formal inequivoca, certeza de su contenido y de destinatario que
dispense de la necesidad de una previa interpretacion de su alcance y de su
extension y que permita su realizacion inmediata, integrando lo que en suma se
conoce como un titulo ejecutivo. En el presente caso, dicho titulo ejecutivo lo
constituyen las Sentencias firmes que confirmaron la expropiacion de las
viviendas de Riafio, que por cumplir el triple requisito de la constancia formal
inequivoca, la certeza del contenido y la de sus destinatarios dispensan a la
Administracion, que las cumple y ejecuta, de la necesidad de obtener una nueva
resolucion judicial que, por lo demés, ya no seria una autorizacion, sino un

mandato judicial de entrada en el domicilio».

Normativamente, el requisito de autorizacion judicial para la entrada en
domicilio encontro su positivizacion en el art. 96.3 LRIPAC, cuyo tenor fue —y continta
siendo- una reproduccion de la doctrina del TC contenida en la STC 22/1984, Sala 22,
de 17 de febrero (RTC 1984/22), sefialado con anterioridad: si fuese necesario entrar en
el domicilio del afectado, las Administraciones Publicas deberdn obtener el
consentimiento del mismo o, en su defecto, la oportuna autorizacion judicial. No
obstante, el art. 100.3 LPACAP derogara dicho articulo y modificara su redaccién para
incluir, junto al domicilio a «los restantes lugares que requieran la autorizacion de su

titular».

Finalmente, el art. 96.3 LRIPAC no esclarecié qué Juez es el competente para
conocer de las autorizaciones de entrada en domicilios y restantes lugares cuyo acceso
requiera el consentimiento de su titular, siempre que ello proceda para la ejecucion
forzosa de actos de la Administracion Publica. En un principio, dichas facultades le
fueron atribuidas al Juez de Instruccién en virtud del art. 87.2 LOPJ pero este precepto
fue derogado tras la entrada en vigor en 1998 de la LIJCA, que en su art. 8.5 pasaria a
otorgéarsela al Juez de lo Contencioso-Administrativo. Este apartado quinto ha pasado
sin verse alterado a ser el apartado sexto a raiz de la modificacion de dicha Ley por la
LO 19/2003, de 23 de diciembre.
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3. EXISTENCIA DE UN PROCEDIMIENTO DE EJECUCION

Para ejecutar forzosamente un acto administrativo la LRIJPAC exige tramitar un

procedimiento administrativo.

Siguiendo a GONZALEZ PEREZ, el procedimiento de ejecucion es un
procedimiento conexo con otro anterior y cuyo acto terminal le sirve de fundamento
juridico®. En este sentido, GARCIA DE ENTERRIA tiene presente a OTTO MAYER
y sefiala que, como éste apuntd, la ejecucion forzosa estd ‘“en linea directa de
continuacion” del acto ejecutado, puesto que su funcion es limitarse a cumplir, OmmIisSo
voluntatis, lo mismo que el acto ordenaba a realizar al deudor por su propia
intervencién. La ejecucién forzosa realiza pues, el mismo cumplimiento concreto y
especifico que el obligado ha omitido realizar por si, puesto que no impone nada que no
estuviese ya impuesto por el acto administrativo precedente que ha sido desatendido; no
transforma el contenido del acto a ejecutar ni afiade ninguna obligacion nueva, antes
bien lleva dicho contenido en sus propios términos a su cumplida realizacién, sin

innovarlo o sustituirlo®®.

La clave para comprender el funcionamiento de toda via administrativa de
ejecucion, afirma GONZALEZ PEREZ, pasa por entender que ésta se articula sobre un
procedimiento precedente, parte del hecho de que la aportacion y comprobacion de
datos procesales ha sido ya hecha en el procedimiento antecedente cuya decision se trata
de hacer efectiva precisamente a través o por medio de este otro procedimiento que es el
de ejecucion forzosa. Por ello, debe tenerse en cuenta que, aunque en el procedimiento
de ejecucion puedan apreciarse una fase de iniciacion una de desarrollo y otra de
ejecucion, sus contenidos tienen relativamente poco que ver con las correspondientes
fases del procedimiento declarativo precedente cuyo acto terminal se encuentra en

situacion de incumplimiento®®.

Para dar comienzo al procedimiento de ejecucion forzosa debe elegirse el

procedimiento adecuado que exija cada caso, lo que es un tramite tan esencial como los

13 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., p. 1613;
Sobre el procedimiento de ejecucién, vid. BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad, ejecutoriedad y
ejecucion forzosa de los actos administrativos, Universidad de Cantabria, Santander, 1995.

14Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., pp.
824 y 825.

15 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1613y
1614.

17



anteriores. En este sentido, siguiendo a GARCIA DE ENTERRIA, la eleccion de entre
los cuatro medios ejecutivos tipificados por la Ley no es una facultad discrecional de la
Administracion ejecutante dado que la LRIPAC vincula cada medio de ejecucion a un
tipo de obligacién concreta, de modo que sera su propia naturaleza la que determine el
tipo de medio de ejecucion que ha de emplearse®.

En efecto, la LRIPAC atribuye en su art. 97.1 el uso del apremio sobre el
patrimonio a los casos en los que haya de satisfacerse una cantidad liquida; en el art.
98.1 autoriza el empleo de la ejecucion subsidiaria cuando el objeto de la ejecucion
forzosa esté constituido por actos que por no ser personalisimos puedan ser realizados
por sujeto distinto del obligado; el art. 99.1 sefiala que procederd la imposicién de
multas coercitivas, cuando asi lo autoricen las Leyes, y en la forma y cuantia que estas
determinen, para la ejecucion de actos personalisimos en que no proceda la compulsion
directa sobre la persona del obligado, asi como para aquéllos en que, procediendo la
compulsion, la Administracion no la estimara conveniente, o para aquéllos cuya
ejecucion pueda encargar el obligado a otra persona; finalmente, el art. 100.1 dispone lo
propio con la compulsion sobre las personas frente a actos administrativos que
impongan una obligacion personalisima de no hacer o soportar —en los casos en que la
Ley expresamente lo autorice, y dentro siempre del respeto debido a su dignidad y a los

derechos reconocidos en la Constitucion-*’.

Como puede advertirse, hay casos en los que por imperativo legal aparece
asignado el empleo de un especifico medio y por ello la Administracion, al incoar el
procedimiento de ejecucion, quedara impedida a utilizar otro diferente. En este sentido
conviene sefialar sucintamente, dado que esta cuestion se tratara de modo especifico al
analizar las multas coercitivas, que la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 58, de 26 junio (Ar. 1998/4562) interpret6 restrictivamente lo dispuesto en el

art. 99.2 LRIJPAC cuando sefiala que Unicamente procedera la imposicion de multas

16 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., .
839.

17 Sobre los diversos procedimientos de ejecucién, vid. BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad,
ejecutoriedad... cit.; GARRIDO FALLA, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J.M., Régimen juridico y
procedimiento de las Administraciones Publicas (Un estudio de la Ley 30/1992), Civitas, 3% Ed., Madrid,
2000; BOCANEGRA SIERRA, R., Lecciones sobre... cit., GONZALEZ PEREZ, J, Sistema Juridico de
las Administraciones Publicas, Civitas, 1 Ed., Madrid, 2009; SANCHEZ MORON, M (coord.) y
MAURANDI GUILLEN, N. (coord.), Varios, Comentarios a la Ley 30/92, Lex Nova, 12 Ed., Valladolid,
2013; PARADA VAZQUEZ, R, Derecho Administrativo 11, Open, 222 Ed., Madrid, 2015.
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coercitivas “cuando asi lo autoricen las leyes”, aduciendo que dicha expresion hace

referencia Unicamente a leyes en sentido formal.

No obstante, en otros casos el cumplimiento forzoso de la obligacién es
susceptible de ser satisfecho por el empleo de mas de un medio de ejecucién, de modo
que se requieren unos determinados criterios que ayuden a la Administracion a saber de
cudl debe hacer uso. Para despachar esta tarea son claves el principio de
proporcionalidad, aplicado al caso en el art. 96.1 LRIPAC y consagrado en el art. 53.2
LRJIPAC («el contenido de los actos [...] sera adecuado a los fines de aquéllos»; V el
principio de favor libertatis, a cuyo respecto el art. 96.2 LRIPAC dispone que «si fueran
varios los medios de ejecucion admisibles se elegira el menos restrictivo de la libertad

individual».

En relacion a la incidencia de este Ultimo principio de favor libertatis en los
casos en que se deba entrar en el domicilio del obligado, cabe adelantar, a pesar de
haberse ya profundizado en esta cuestion, que la STSJ de Madrid 957/2000, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 4%), de 13 octubre (RJICA 2000\2507), recordo
que el art. 96.2 LRIJPAC obliga a la Administracion a contar con el consentimiento del

afectado o, en su defecto, con la oportuna decision judicial.

GARCIA DE ENTERRIA advierte la imposibilidad de simultanearse varios
medios de ejecucion a la vez contra el mismo obligado y por la misma obligacion, sin
perjuicio de que alguno de los medios pueda estar relacionado con los otros'®, En efecto,
el reembolso de las costas que acarreen la ejecucion subsidiaria y la multa coercitiva, asi
como los dafios y perjuicios que pudieran surgir por su uso o por el de la compulsién
sobre las personas pueden satisfacerse mediante el apremio patrimonial en el caso de

que el obligado no quiera ejecutar voluntariamente.

Finalmente, en relacion a los preceptos sefialados en este epigrafe —arts. 96.1,
96.2, 97.1, 98.1, 99.1 y 100.1- cabe decir que el tenor de ninguno ellos se vera
modificado una vez sean derogados por sus equivalentes en la LPACAP —es decir, los
arts. 100.1, 100.2, 101.1, 102.1, 103.1 y 104.1-.

No ocurre lo mismo con el art. 101 LRIJPAC, que prohibe admitir a tramite

interdictos contra las actuaciones de los érganos administrativos realizadas en materia

18 VVid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
839.
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de su competencia y de acuerdo con el procedimiento legalmente establecido. En efecto,
el art. 105 LPACAP deroga este precepto y varia su tenor literal, que reza lo siguiente:
«no se admitirdn a tramite acciones posesorias contra las actuaciones de los 6rganos
administrativos realizadas en materia de su competencia y de acuerdo con el

procedimiento legalmente establecido®».

I1l. MEDIOS DE EJECUCION FORZOSA

1. APREMIO SOBRE EL PATRIMONIO

El art. 97.1 LRIJPAC dispone que «si en virtud de acto administrativo hubiera de
satisfacerse cantidad liquida se seguird el procedimiento previsto en las normas
reguladoras del procedimiento recaudatorio en via ejecutiva». Por su parte, el art. 97.2
LRJIPAC establece que «en cualquier caso no podrd imponerse a los administrados una
obligacién pecuniaria que no estuviese establecida con arreglo a una norma de rango

legal».

Una definicion jurisprudencial del procedimiento de apremio se encuentra en la
STSJ Islas Canarias 968/1995, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, de las Palmas),
de 31 de octubre (JT 1995\1381). En ella se dice que consiste «en una serie de actos
coactivos de un ente publico, dirigidos contra los bienes de un deudor tributario que no
hizo efectiva voluntariamente la deuda, y con el fin de satisfacer esta ultima en virtud de

su propio derecho y autoridad».

A nivel doctrinal, SANZ LARRUGA define el apremio sobre el patrimonio
como aquel medio de ejecucion forzosa que persigue la ejecucion de un acto
administrativo que contiene la obligacion de dar una cantidad liquida y que se desarrolla

mediante un procedimiento administrativo?°.

9 En relacion con los interdictos y la nueva regulacion de todas las acciones posesorias a raiz de la
entrada en vigor de la LPACAP, vid. SANCHEZ SAEZ, AlJ., «La ejecucion forzosa del acto
administrativo en el Derecho espafiol», en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril
2016, p. 17.
20 Vid. SANZ LARRUGA, F.G., El procedimiento administrativo de apremio, La Ley, 12 Ed., Madrid,
1991, p. 43.
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La STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 28, de 24 de febrero (Ar.
1995/1032), apunt6 que «el procedimiento de apremio no tiene otra finalidad que la de
lograr el ingreso coactivo o forzoso de los débitos a la Hacienda Publica que no han
sido solventados voluntariamente dentro de los plazos fijados y la providencia dictada al
efecto».

En sintonia con todo ello, el art. 97.1 LRIJPAC vincula la ejecucién por apremio
sobre el patrimonio a los actos por los que haya de satisfacerse cantidad liquida, esto es,
una obligacién de dar, la cual, segin MANTECA VALDELANDE puede originarse
bien de origen, bien como consecuencia de la liquidacion de los costes y gastos

derivados?.

Conviene tener claro que, como presupuesto para la validez de todo
procedimiento de apremio sobre el patrimonio, el Tribunal Supremo exige la existencia
de un acto declarativo previo debidamente notificado al particular, como asi lo constato
la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 10 de noviembre (Ar. 1986/6181).

En palabras de GARCIA DE ENTERRIA, de todos los medios de ejecucion
forzosa previstos en la LRIPAC, el apremio sobre el patrimonio es el mas general y el
de mas frecuente utilizacion, en la medida en que los deberes administrativos se
concretan usualmente, en forma directa o indirecta, en deudas pecuniarias, sirviendo
como ejemplos, entre otros, los impuestos, las tasas o las multas?. Asi, como ya se ha
dicho, ante una deuda liquida en beneficio de la Administracion, ésta puede hacerlas
efectivas sobre el propio patrimonio del sujeto deudor a través del procedimiento

previsto en la LGT y en el RGR.

Por si fuera poco, tal y como explica SANZ LARRUGA, el resto de los medios
de ejecucidn forzosa recogidos en la LRIPAC pueden estar relacionados con el apremio

administrativo®:

- En el caso de la ejecucién subsidiaria, porque supone, en definitiva, la

conversion de la obligacion que el acto impone en una deuda pecuniaria (de los

21 Vid. MANTECA VALDELANDE, V, «El apremio sobre el patrimonio en la practica de la
Administracion Publica», en Actualidad Administrativa, n® 10, 2011, p. 1309.

22V/id. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., pp.
833y 834.

2 Vid. SANZ LARRUGA, F.G., El procedimiento... cit., La Ley, 1% Ed., Madrid, 1991, p. 44.
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gastos originados por los posibles dafios y perjuicios) que corre a cargo del
obligado por el acto que se trata de ejecutar.

- La multa coercitiva constituye la imposicion de una obligacion pecuniaria que
puede desembocar igualmente en la via de apremio.

- Finalmente, la compulsion sobre las personas puede originar una deuda
pecuniaria (de resarcimiento de los dafios y perjuicios) y, como tal, susceptible
de apremio administrativo, si la obligacion que se trata de ejecutar es

personalisima y consiste en un hacer, y no se ha realizado la prestacion.

El art. 97.1 LRJPAC contiene una remisién a las normas reguladoras del
procedimiento recaudatorio en via ejecutiva para los casos en los que la Administracion
haya de ejecutar forzosamente un acto administrativo por el que haya de satisfacerse
una cantidad liquida, es decir, a la LGT y al RGR. Por esta razon, y dado que del objeto
de este Trabajo escapa el estudio de aspectos que, aun perteneciendo al ambito de la
ejecucion forzosa, excedan de lo dispuesto sobre la misma en la LRIPAC, se ha
desarrollado en este epigrafe una exposicion basicamente descriptiva del apremio sobre

el patrimonio sin entrar en especificaciones propias del procedimiento.

Cabe igualmente sefialar que ninguno de los apartados que el art. 97 LRJPAC
dedica al apremio sobre el patrimonio vera modificada su redaccién a raiz de la entrada
en vigor del art. 101 LPACAP.

2. EJECUCION SUBSIDIARIA

El art. 98.1 LRIPAC dispone que habra lugar a la ejecucién subsidiaria cuando
se trate de actos que por no ser personalisimos puedan ser realizados por sujeto distinto

del obligado.

En términos de la STSJ Pais Vasco 546/2005, (Sala de lo Contencioso-
Administrativo,  Seccién 2%), de 27 de julio (RICA 2005\1047), «la ejecucién
subsidiaria por parte de la Administracion presupone la existencia de un acto o
resolucién administrativa que impone una obligacion no personalisima a un
administrado, actuando la Administracion en defecto de la actuacion material del

obligado, y con cargo a éstex.
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La ejecucion subsidiaria no impone ninguna carga nueva al destinatario del acto,
razén por la cual su utilizacién no requiere ninguna cobertura legal especifica. Basta

simplemente la prevision con caracter general que el art. 98 LRIJPAC contiene?*,

La regulacion de la ejecucion subsidiaria en el art. 98 LRIPAC es semejante a la

que contendra el tenor del art. 102 LPACAP una vez entré en vigor.

En los apartados siguientes se hard un analisis de los casos en que procede este
medio de ejecucion, asi como de su procedimiento y de la determinacion del importe de

los gastos que acarrea su empleo.

2.1. Casos en que procede

El mencionado art. 97.1 LRJPAC circunscribe el ambito de aplicacion de la
ejecucion subsidiaria a actos que, por no ser personalisimos, puedan ser realizados por

sujetos distintos del obligado?®.

Al respecto, el art. 98.2 LRIJPAC dispone que seran las Administraciones
Pablicas quienes ejecutaran el acto, por si o a traves de las personas que determinen. El
hecho de que este medio de ejecucion permita que el contenido del acto administrativo
pueda ser realizado por un sujeto distinto del obligado evidencia la necesidad de que la
capacidad del cumplimiento de dicho contenido no quede restringida Gnicamente a la
persona del interesado. Un ejemplo se contempla en la STSJ Madrid 500/2013, (Sala de
lo Contencioso-Administrativo, Seccién 2%), de 17 de abril (RICA 2013\677), la cual
sostiene que «cuando se incumple una orden de cese de actividad por carecer de la
preceptiva licencia o por no ejercerse conforme a la licencia otorgada, la Unica
consecuencia juridica posible es el precinto de la actividad que constituye la
ejecutividad de la citada clausura, realizado por la Administracién, salvo que la orden

de cese de actividad estuviere judicialmente suspendida».

Cuestion aparte es la relativa a la procedencia del empleo de la ejecucion
subsidiaria antes que al de los otros medios de ejecucion. Al respecto, la STSJ

Comunidad Valenciana 1441/2000, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién

24 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
835.

25 En relacion a los actos sobre los que procede la ejecucion subsidiaria, vid. PARADA VAZQUEZ,
Derecho Administrativo... cit.
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1%), de 16 de octubre (JUR 2001\58957), destacO la idoneidad de la ejecucion
subsidiaria para la ejecucion forzosa de actos administrativos que imponen una
obligacion de hacer al no ser una medida especialmente restrictiva de los derechos del
interesado dado que unicamente implica la sustitucion de la inactividad del interesado.

2.2. Procedimiento

La LRIPAC regula el procedimiento de ejecucion subsidiaria en su art. 98, el
cual se empleara cuando se trate de actos que por no ser personalisimos puedan ser
realizados por sujeto distinto del obligado. Antes de proceder a la ejecucién forzosa es
necesario el requisito general de previo apercibimiento que otorgue un nuevo plazo al
interesado. Tras ello, y previa audiencia al interesado se procedera a la ejecucion
subsidiaria directamente por la propia Administracion o indirectamente a traves de un
tercero. Por su parte, el obligado pagara el importe de los gastos, dafios y perjuicios, que
se exigira por la via de apremio y podra liquidarse de forma provisional y realizarse

antes de la ejecucion, a reserva de la liquidacion definitiva.

La STSJ Madrid 10000/2015 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién
3%, de 22 de enero (JUR 2015\78003), dispuso que «la ejecucion forzosa administrativa
requiere en primer lugar, la existencia de un mandato administrativo del que se
desprenda una obligacion para el interesado, mandato que tiene que cumplir unas
minimas formalidades que evidencien la inequivocidad de la prestacion ordenada y la
concesion de un plazo para llevarla a efecto con apercibimiento de ejecucién
subsidiaria, en segundo lugar es necesario la resistencia del administrado frente al
requerimiento que se le haga para llevar a cabo la prestacion, y finalmente, la
Administracion podra ejecutar, por si o a través de las personas que determine, y a costa

del obligado, la parte incumplida».

Es necesaria la apertura de un plazo una vez el interesado haya sido apercibido —
que es el que con caracter general se exige en todo procedimiento de ejecucion forzosa-,
como asi lo considerd la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 52, de 6
de junio (Ar. 1997/5022).

Como ya se ha constatado, el art. 97.2 LRIPAC encarga a la Administracion la

ejecucion subsidiaria del acto, por si 0 a través de las personas que determinen, de

24



manera que cabe la posibilidad, de acuerdo con la LCSP, de que en la préctica la
Administracion contrate los servicios de un tercero, conformando una relacion juridica
que debera trabarse mediante alguna de las figuras contractuales reguladas en dicha
Ley?.

En los arts. 98.2 y 98.3 LRIJPAC se establece que el importe de los gastos por la
ejecucion realizada por la Administracion mas el de los eventuales dafios y perjuicios
que puedan producirse a raiz del incumplimiento del acto administrativo originario por
el administrado correrdn a costa del obligado. En caso de que no quiera abonarlo se le
exigira por la via de apremio?’. Para evitar esta consecuencia, al obligado incluso puede
exigirsele con carécter cautelar el previo abono de las cantidades previstas a reserva de
la correspondiente liquidacion definitiva, en conformidad con el art. 98.4 LRIPAC.

Dado que el obligado debe pagar el importe, la jurisprudencia ha afirmado que
no puede fijarse el precio de las eventuales obras de forma unilateral, sino que hay que
dar audiencia al interesado y, de alguna manera, es necesario objetivar la fijacion del
precio. Esta doctrina se reflej6 en la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 12 de 27 de septiembre (Ar. 1990/10448), que incidi6 en dos importantes

cuestiones:

«Es necesario identificar las obras, sin que puedan luego ser ampliadas sin que
en esa ampliacién y en su valoracion haya sido dada intervencion al interesado
que es quien ha de pagarlas. En la ejecucién subsidiaria, como en cualquier otra
forma de actuacion la Administracion ha de actuar con sujecion estricta a la ley

y al derecho. Nunca puede la Administracion actuar a legibus solutax.

Por otra parte, la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 12, de 18
de abril (Ar. 1989/3118), consagré un limite cuantitativo a los gastos a los que debe
hacer frente el administrado: el importe de lo llevado a cabo por el ejecutor subsidiario
nunca debe exceder de la obligacién que pesaba sobre el obligado originario?. No

obstante, a veces resulta imprescindible la ejecucion de estudios técnicos de preparacion

% vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol», en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril 2016, p. 10.

27 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
836.

28 En el mismo sentido fallaria la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 52 de 19 de enero
(Ar. 1991/544), la cual sefialaria que «la potestad de ejecucion por via sustitutoria que reconoce a la
Administracion [...] encuentra también su limite en el principio de interdiccion de la arbitrariedad -que es
un principio constitucional: art. 9.3 de la Constitucion».
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0 seguridad previos o de guardia y seguridad de lo realizado, cuyo coste si se sumara
legitimamente a la cuenta de los trabajos realizados por la empresa 0 Administracion

ejecutora.

Finalmente, en lo relativo a la impugnacién del importe de la ejecucion,
conviene evocar la STS de la Sala de lo Contencioso, de 16 de mayo de 1977, en virtud
de la cual tanto aquél, como cualquier otro acto de trdmite del procedimiento de
ejecucion subsidiaria pueden ser impugnados autonomamente siempre que adolezcan de

algun vicio juridico independiente del acto administrativo que les da amparo.

3. MULTAS COERCITIVAS

Puede encontrarse una definicion de multa coercitiva en la STC 239/1988, Sala
28, de 14 de diciembre (RTC 1988/239), llevada a cabo de la siguiente forma:

«Consiste en una medida de constrefiimiento econdmico, adoptada previo el
oportuno apercibimiento, reiterada en lapsos de tiempo y tendente a obtener la
acomodacion de un comportamiento obstativo del destinatario del acto a lo

dispuesto en la decision administrativa pura».

La multa coercitiva es una medida de constrefiimiento econdmico que no se
inscribe en el ambito de la potestad sancionadora sino en el de la autotutela
administrativa®. En este sentido es necesario tener en cuenta la doctrina establecida por
la citada STC, que aclaré la diferente naturaleza de la multa coercitiva y la sancién

administrativa apuntando que en las primeras®.:

«No se impone una obligacion de pago con un fin represivo o retributivo por la

realizacion de una conducta que se considere administrativamente ilicita, cuya

29 En la misma linea, SANCHEZ MORON sefiala que la multa coercitiva consiste en la imposicion de
multas, en su caso reiteradas y periddicas, al interesado para que cumpla las obligaciones que le
correspondan en virtud de un acto administrativo; vid. Derecho Administrativo. Parte General, Tecnos,
Madrid, 102 Ed., 2014, p. 561.

%0 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1680y
1681.

31 En el mismo sentido, entre muchas otras, la STSJ Andalucia 227/2015 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, de Sevilla, Seccion 3%), de 9 de marzo (JUR 2015\207614); la STSJ Andalucia 918/2015
(Sala de lo Contencioso-Administrativo, de Sevilla, Seccion 3%), de 22 de octubre (JUR 2015\287440); o
la STSJ Castilla La Mancha 1097/2015 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, de Albacete, Seccion 29),
de 10 de diciembre (JUR 2016\20321).
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adecuada prevision normativa desde las exigencias constitucionales del Derecho

a la legalidad en materia normativa pueda cuestionarse».

Lo anterior explica que la redaccion del vigente art. 99.2 LRIPAC disponga que
“la multa coercitiva es independiente de las sanciones que puedan imponerse con tal
caracter y compatible con ellas”. En este sentido, la STC 239/1988, Sala 2?8 de 14 de
diciembre (RTC 1988/239), sefialé lo siguiente:

«No se inscriben, por tanto, estas multas en el ejercicio de la potestad
administrativa sancionadora, sino en el de la autotutela ejecutiva de la
Administracion, [...] cuya constitucionalidad ha sido expresamente reconocida
por este Tribunal [...] y respecto de la que no cabe predicar el doble fundamento
de la legalidad sancionadora del art. 25.1 C.E. a que se refiere la STC 101/1988,
de 8 de junio, esto es: de la libertad (regla general de la licitud de lo no
prohibido) y de seguridad juridica (saber a qué atenerse), ya que, como se ha
dicho, no se castiga una conducta realizada porque sea antijuridica, sino que se
constrifie a la realizacion de una prestacion o al cumplimiento de una obligacion
concreta previamente fijada por el acto administrativo que se trata de ejecutar, y

mediando la oportuna conminacion o apercibimiento».

Este razonamiento conlleva, segin GONZALEZ PEREZ, que no quepa invocar
el principio de prohibicidn del bis in idem para obtener en amparo la proteccién del TC

por aplicacion del art 25.1 CE*2.

Las multas coercitivas se regulan en el art. 99 LRJPAC, cuyo contenido se

incorpora al art. 103 LPACAP sin ningun tipo de alteracion.

En los apartados que prosiguen se haré referencia a los casos en que procede este

medio de ejecucion y a los requisitos para su empleo.

3.1. Casos en que procede

De un modo sintético SANCHEZ MORON entiende que este medio de

ejecucion es propio de actos personalisimos en que no proceda o estime la

%2 V/id. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., p. 1681.
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Administracion conveniente la compulsion sobre las personas o cuya ejecucion pueda el

obligado encargar a otra persona®.

En efecto, el art. 99.1 LRIPAC enumera una serie de actos susceptibles de ser
ejecutados por la imposicion de multas coercitivas, siempre que el supuesto de hecho
cumpla con los requisitos recién sefialados®*. En concreto, se hace referencia a los

siguientes®:

- Actos personalisimos en que no proceda la compulsion directa sobre la persona
del obligado. La STSJ Castilla y Ledn 382/2012 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion Unica, de Burgos), de 27 de julio (JUR 2012\377919),
impuso multas coercitivas a una autoescuela por incumplimiento del deber de
colaborar con la Administracion al que estaba sujeta en virtud de la Ley
15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

- Actos personalisimos en que, procediendo la compulsion, la Administracion no
la estimara conveniente®. La STSJ Islas Baleares (Sala de lo Contencioso-
Administrativo) de 16 de abril de 1996 (Rec. 1246/1994) (RJCA 1996/462),
estimo la procedencia de unas multas coercitivas impuestas al interesado por
desobedecer la orden de suspensién de unas obras para las que carecia de
licencia tras haber sido advertido de que debia paralizarlas en un plazo de
cuarenta y ocho horas.

- Actos cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra persona. El presupuesto
es el mismo que en el caso de la ejecucion subsidiaria, es decir, actos no
personalisimos de hacer. Consecuentemente, la Administracion podra optar
entre la ejecucion subsidiaria o la multa coercitiva, o también usarlos

sucesivamente, en primer lugar las multas coercitivas y luego la ejecucion

3 Vid. SANCHEZ MORON, M; en Derecho Administrativo... Cit., p. 561.

3 En relacion a los actos sobre los que procede el empleo de multas coercitivas, vid. SANCHEZ
MORON, M (coord.) y MAURANDI GUILLEN, N. (coord.), Varios, Comentarios... Cit.

% Ante la amplitud de un catdlogo como éste, GONZALEZ PEREZ y GARCIA DE ENTERRIA
coinciden en apuntar que, desde una vision global, la enumeracion de actos que pueden ser ejecutados
recurriendo a esta medida comprende todos los actos posibles. Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y
GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1684; y GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p. 836. A excepcion de los actos de
contenido econdmico, sobre los que procede el apremio sobre el patrimonio.

3% En opinion de SANCHEZ SAEZ, se entiende que por tener un contenido poco relevante o porque el
empleo de la compulsion fuese claramente desproporcionado; vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion
forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol», en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°.
145, enero-abril 2016, p. 12.
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subsidiaria, si con ellas no se doblegé la voluntad incumplidora del particular®”.
Un ejemplo se aprecia en la anteriormente citada STSJ La Rioja 259/2012 (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1%) de 13 de septiembre (RJCA
2012\882), en la que se declara la procedencia de aplicar multas coercitivas al
interesado hasta que cumpla totalmente con la obligacion impuesta por Ley de

arrancar los vifiedos, o mientras lo siga haciendo de forma incompleta.

3.2. Requisitos
Los requisitos para proceder a la imposicion de multas coercitivas son la
exigencia de una Ley que autorice expresamente su empleo y la aplicacién del principio

de razonabilidad®.

A) Exigencia de una Ley que autorice expresamente su empleo

La multa coercitiva impone al destinatario del acto que se trata de ejecutar una
nueva obligacion, diferente a la contenida en el referido acto. Por ello, el primer inciso
del art. 99.1 LRIPAC establece como requisito de aplicacion de este medio de ejecucion
forzosa que una Ley la autorice expresamente, en la forma y cuantia que dicha Ley

determine.

En este aspecto, cabe volver a traer a colacion la STS, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién 52 de 26 junio (Ar. 1998/4562), la cual advirti6 un vicio
procedimental que supuso, con base en el art. 63 LRIPAC, la anulabilidad de unas
multas coercitivas impuestas en la resolucion del Delegado de Urbanismo del
Ayuntamiento de Palencia. En ellas se acordaba su imposicidn a una sociedad mercantil
por realizar unas obras sin la pertinente licencia, argumentandose que tal decision se
Ilevé a cabo sin contar con la autorizacion legal que el art. 99.1 LRIPAC preceptla para

el uso de este medio de ejecucion. Al respecto, sefialé lo siguiente:

3 GONZALEZ PEREZ critica este supuesto, dado que si dichos actos son susceptibles de ser ejecutados
por un tercero, lo I6gico habria sido remitir ese supuesto a la ejecucion subsidiaria, vid. GONZALEZ
PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit, p. 1684. Esta opinion es
compartida con GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, vid. Curso de Derecho... cit.,
p. 836.

38 Sobre los requisitos del procedimiento de ejecucion mediante multas coercitivas, vid. GARRIDO
FALLA, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J.M., Régimen juridico... cit.

29



«La expresion “cuando asi lo autoricen las leyes” debe entenderse referida a
leyes en sentido formal, visto que con la multa coercitiva se impone al
administrado una obligacion nueva y distinta de aquella de cuya ejecucion se
trata y que afecta al patrimonio de los particulares. Pues bien, en materia de
urbanismo no existe precepto con rango de Ley que permita a la Administracion
imponer multas coercitivas, y los preceptos citados por el Ayuntamiento
apelante [...] no sirven de ninguna manera a los fines pretendidos. De suerte que
las multas coercitivas impuestas por el Ayuntamiento de Palencia deben ser

anuladas, tal como hizo la sentencia recurrida»®°.

Con caréacter general, el uso de multas coercitivas no puede ser autorizado
mediante un reglamento, tal y como dejaron claro las STSJ Madrid 674/2003 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 2%), de 28 de mayo (RJCA 2003\683) y la STSJ
Pais Vasco 797/2002 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Unica), de 16 de
septiembre (JUR 2003\5746).

Por su parte, en el plano doctrinal no existe unanimidad respecto a esta cuestion.
GONZALEZ PEREZ es partidario de esta opinion, al entender que el hecho de que la
multa coercitiva imponga una obligacion distinta de la que contiene el acto de cuya
ejecucion se trata es la razon por la cual debe existir una Ley formal de caracter
sectorial que expresamente la habilite’>. Por el contrario, SANCHEZ SAEZ no
comparte esta postura, argumentando que también es posible su autorizacion por medio
de un RDL al existir una delegacion legislativa previa, como es el caso del RDL 1/2001,
del 20 de julio, de Aguas™*.

Dejando atras lo anterior, SANCHEZ SAEZ sefiala los siguientes elementos que

ha de contener la autorizacion por Ley que habilite al uso de multas coercitivas*?:

- Supuestos en los que procede.

- Organo competente para imponerlas.

39 J]a STSJ Madrid 400/1998 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 2%), de 21 de mayo (RICA
1998\1783); o la STSJ Castilla y Le6n 395/2000 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Unica),
de Burgos, de 18 de diciembre (RICA 2001\211).

40 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1684y
1685.

41 Vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho Espafiol», en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril 2016, p. 12.

42 Vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho Espafiol», en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril 2016, pp. 12y 13.

30



- Tiempo que ha de transcurrir para imponerlas, si bien, este requisito apenas se
aprecia en la casuistica legislativa sectorial existente hasta la fecha.

- Cuantia méxima posible de la multa.

- Condicionamientos a los que debe someterse la discrecionalidad de la
Administracion que ejerce esta potestad: normalmente se exige proporcionalidad
de la multa con obligacion principal a cumplir por el administrado.

- El apercibimiento previo es imprescindible, con indicacion del plazo para
cumplir la obligacion, la cual, como ulteriormente se expondra, ha de estar

suficientemente delimitada.

Finalmente, cabe decir que en mas de una ocasion la jurisprudencia ha declarado
contrario a Derecho el importe de una multa coercitiva al haber sido impuesto
ignorando lo que la Ley que autorizaba el uso de este medio disponia sobre él. Asi, la
STSJ La Rioja 259/2012 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1%), de 13 de
septiembre (RICA 2012\882), rebajé el importe de una multa coercitiva de 40.800 euros
a 12.200 euros impuesta al recurrente en tanto que era esa cantidad la que procedia en

virtud lo dispuesto en la Ley que autorizaba el uso de aquélla.

B) La aplicacion del principio de razonabilidad en su ejercicio

El art. 99.1 LRJPAC habla de “imponer multas coercitivas, reiteradas por lapsos
de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado”. La condicion que en este
inciso se encumbra no es sino una plasmacion de lo que GONZALEZ PEREZ aboga
por denominar “principio de la razonabilidad”, en cuya virtud, si bien se autoriza la
reiteracion de una multa coercitiva, ello ha de tener lugar en lapsos de tiempo
razonablemente extensos a fin de que el destinatario de la misma tenga tiempo para

cumplir el contenido del acto cuya ejecucion se le impone®?.

Precisamente por esa falta de razonabilidad, la STS Sala de lo Contencioso-
Administrativo, de 6 de abril (Ar. 2387/1982), anul6 la imposicion de unas multas
coercitivas impuestas diariamente al constructor de un poblado de Valencia en un solar

de su propiedad por lo siguiente:

43 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Puablicas y Procedimiento Administrativo Comdn (Ley 30/1992, de 26
de noviembre), Civitas, 22 Ed., Madrid, 1999, p. 2191.
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«En congruencia con su finalidad, las multas coercitivas pueden ser reiteradas
pero por lapsos de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado, es
decir adecuados o proporcionados para que en el interin quepa al sancionado

realizarlo, condicion que de modo patente no tiene la multa diaria».

Por otro lado, es necesario plantearse la adecuabilidad de la eleccion de las
multas coercitivas como medio de ejecucion forzosa, dado que la Administracién, tal y
como considera SANCHEZ SAEZ, puede pecar tanto por exceso —en casos en que se
elija como medio de ejecucion frente a la ejecucion subsidiaria- como por defecto —
cuando se escoge frente a la compulsion sobre las personas-*4. Tras la eleccion se hace
preciso cuantificar las multas conforme al principio de razonabilidad, lo que conlleva el
ejercicio de cierta discrecionalidad, aunque limitada por el valor econémico de aquello a
lo que estaba obligado el administrado y por la horquilla econémica que puede imponer
la Ley habilitante. Esa misma discrecionalidad existe en relacion con la determinacion
de la periodicidad de las multas, que puede encontrar limites, igualmente, en la Ley
habilitante.

En lo relativo a la razonabilidad de la cuantia de las multas coercitivas, la STS
Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 10 de julio (Ar. 1984/5577) disminuyo el
importe de una multa coercitiva impuesta a varias promotoras que habian construido
inmuebles acogidos a la proteccion oficial, incurriendo en alteraciones del proyecto
inicialmente aprobado y en diversas deficiencias de construccion. Al respecto, sefialé lo

siguiente:

«Restablecer el principio de proporcionalidad entre la entidad del hecho
causante de la multa y la cuantia de ésta; principio a tener en cuenta en toda
actuacion administrativa, pero, sobre todo, en esta materia, en la que el finalismo
del acto no puede quedar desvinculado en ningin momento de su causa y de los

presupuestos de hecho que lo determinan».

En otro orden, corresponde sefialar que la jurisprudencia exige que la obligacion
cuyo incumplimiento justifica el empleo de la multa coercitiva aparezca determinada.
Practica que ha confeccionado a raiz de sentencias como la STS Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 42 de 3 de diciembre de 1997 (Ar. 1997/8828), la que advirtid

4 Vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol», en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril 2016, p. 13.
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en el acto impugnado —un apercibimiento de imposicion de multa coercitiva- una
trascendente indeterminacion a causa de la imprecision de los terminos empleados, que
daba pie a una indefinicion absoluta. Ante esta situacion, el pronunciamiento del
Tribunal fue el siguiente:

«Sin dudar de la competencia para poder imponer multas coercitivas debe
anularse el pronunciamiento referido por falta de la debida claridad y precision
en el apercibimiento efectuado».

Por su parte, los Tribunales se han mostrado favorables a la posibilidad de
impugnar el importe de las multas coercitivas de forma autonoma. En este sentido, la
STSJ Andalucia (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 28, de Sevilla), de 28
de octubre (Rec. 444/2010) (JUR 2011\71016) expreso lo siguiente:

«Las multas coercitivas, como la que nos ocupa, ordenadas a compeler al
obligado a ello a la demolicion de lo indebidamente ejecutado, son susceptibles
de impugnacion autonoma y separada respecto a la de la Resolucion

administrativa en la que se imponia tal obligacion».

Finalmente, en lo referente a la posibilidad de impugnar una concreta multa
coercitiva, debe evocarse el pronunciamiento de la STSJ Cantabria 12/2012 (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1%), de 10 de enero (RJICA 2012\857):

«Las sucesivas multas coercitivas, si bien tienen un origen comin que es la
resolucion que las impone y a cuyo contenido han de atenerse, tienen
sustantividad y fundamentacion de exigibilidad propia e independiente las unas
de las otras, de tal manera que cada una de ellas sera exigible cuando concurran
los requisitos establecidos en la resolucion que la acuerda imponer, sin que

dependan del hecho de haber sido recurrida una multa anteriors.

4. COMPULSION SOBRE LAS PERSONAS

El art. 100.1 LRJPAC dispone que los actos administrativos que impongan una
obligacién personalisima de no hacer o soportar podran ser ejecutados por compulsion

directa sobre las personas en los casos en que la Ley expresamente lo autorice, y dentro
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siempre del respeto debido a su dignidad y a los derechos reconocidos en la

Constitucion.

Consecuentemente, en palabras de BERMEJO VERA, la compulsion sobre las
personas, o coaccion fisica para que alguien realice lo que no quiere, o no haga lo que
desea, constituye el modo mas gravoso, e inevitable en ciertas ocasiones, de ejecutar la
voluntad de las Administraciones PuUblicas®. En linea con este planteamiento,
GONZALEZ PEREZ apunta que sus caracteristicas particulares le llevan a ser el medio
extremo de ejecucion material que poseen las Administraciones Plblicas para hacer
efectivo el cumplimiento del contenido de sus actos asi como a ser considerado como

un medio de ejecucion de Gltimo grado?®.

En este sentido, SANCHEZ SAEZ evidencia el caracter vicarial de este medio
de ejecucion forzosa, que solo se emplea en Gltima instancia, cuando la Administracion
considera que el uso de multas coercitivas no resultaria fructifero o cuando, empleadas

éstas, el administrado sigue negandose a soportar una actuacion urgente*’.

En los siguientes apartados se abordaran los casos en que procede la compulsion
sobre las personas, los requisitos necesarios para su procedencia y se hard especial

referencia al caso particular el desahucio administrativo.

El art. 100 LRIPAC, que regula este medio de ejecucion, sera derogado por el

art. 104 LPACAP, que no obstante conservara idéntica su redaccion.

4.1. Casos en que procede

El art. 100.1 LRIPAC ha reservado esta forma coactiva solamente para los casos
de obligaciones personalisimas de «no hacer» o «de soportar»“®,

Por su parte, tal y como establece el art. 100.2 LRIPAC, también es posible
ejecutar forzosamente una obligacion de hacer con caracter personalisimo, pero su
eficacia es, en opinion de GARCIA DE ENTERRIA, muy limitada y de ahi que el

5 Vid. BERMEJO VERA, J., Derecho Administrativo Basico. Parte General. Volumen I, Civitas, 122 Ed.,
Pamplona, 2016, p. 333

%6 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1695y
1696.

47 Vid. SANCHEZ SAEZ, A.J., «La ejecucion forzosa del acto administrativo en el Derecho espafiol», en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n°. 145, enero-abril 2016, p. 13.

“8 Vid. BERMEJO VERA, J., Derecho Administrativo Basico... cit., p. 333.
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precepto, ante la imposibilidad de cumplimiento in natura convierta la prestacion
debida en una deuda pecuniaria y establezca que, si el administrado no realizase la
prestacion a la que estaba obligado «debera resarcir los dafios y perjuicios, a cuya

liquidacion y cobro se procedera en via administrativa»*®.

4.2. Requisitos

El art. 100.1 LRIPAC condiciona el uso de la compulsién sobre las personas a

un doble condicionamiento formal.

En primer lugar, establece una reserva de Ley que conlleva que exclusivamente
una norma de este rango puede habilitar expresamente a la Administracién para la

utilizacién en un determinado tipo de actuaciones®°.

Y en segundo lugar, el precepto garantiza que la utilizacion de la compulsion
sobre las ha de tener lugar siempre con el respeto debido a la dignidad de la personay a
los derechos que la CE reconoce.

A estos efectos, la STSJ Pais Vasco 362/2009 (Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion 3%), de 11 de mayo (JUR 2009\345489), fall6 en favor de la
Administracion al estimar conforme a Derecho la compulsion de unos miembros de la
Ertzaintza sobre la recurrente, quien, tras ocupar sin autorizacion la sede del
Ayuntamiento de Bilbao con la finalidad de coaccionar a los representantes
municipales, no atendio a la advertencia de desalojo de los agentes, por lo que su accién

fue decisiva y determinante en la produccién del dafio.

4.3. El caso particular del desahucio administrativo

Como afirma GARCIA DE ENTERRIA, el desahucio administrativo no

constituye un medio autonomo de ejecucion forzosa, previsto y regulado con caracter

49 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
838.

%0 Sirven como ejemplo las medidas contempladas en los arts. 16 a 20 de la LO 4/2015, de 30 de marzo,
de proteccion de la seguridad ciudadana.
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general, sino una forma especifica de compulsion sobre las personas®. Por su parte,
GONZALEZ PEREZ lo describe como un desalojo o lanzamiento por los agentes de la
Administracion de quienes ocupan bienes de dominio publico, bienes comunales, bienes
adquiridos por la Administracion mediante expropiacion forzosa, bienes patrimoniales
que van a destinarse a fines relacionados con obras o servicios publicos, fincas de las
Corporaciones locales con ocasion de la extincion de los contratos de arrendamientos u
otros derechos personales constituidos a favor de su personal por relacion de los

servicios que presten, y viviendas de proteccion oficial®2.

A pesar de que el objeto de este Trabajo se cifie al régimen legal de la ejecucion
forzosa contenida en la LRJPAC y que ésta no contenga una regulacién del
procedimiento de desahucio administrativo, conviene sefialar que de ello se encarga,
con caracter basico para todas las Administraciones Publicas, el art. 58 LPAP, cuyo
tenor sefiala que «las Administraciones publicas podran recuperar en via administrativa
la posesion de sus bienes demaniales cuando decaigan o desaparezcan el titulo, las

condiciones o las circunstancias que legitimaban su ocupacion por terceros».

La Administracion General del Estado cuenta con regulaciones especificas en

determinados sectores®?,

En el caso de las Comunidades Autonomas, cabe sefialar que casi todas han
promulgado normas que regulan su patrimonio, a las que habra que recurrir siempre y
cuando no vulneren las normas basicas o las de aplicacion general establecidas en la
LPAP.

Por su parte, la Administracién Local cuenta con una regulacion general en los
arts. 120 a 135 RBEL, en relacién con su art. 93, algo l6gico si se tiene en cuenta que
algunos de los supuestos sefialados anteriormente son exclusivos de este ambito
administrativo, como asi lo sefialo la STS Sala de lo Contencioso-Administrativo,

Seccion 78, de 24 de abril (Ar. 2001/2862), la cual aprecié que la ocupacién por el

51 Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Derecho... cit., p.
838.

52 VVid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley... cit., pp. 1701y
1702.

3 Como ejemplo, en lo relativo al dominio publico maritimo terrestre, véase el art. 108 LC: «El
desahucio administrativo de quienes ocupen de forma indebida y sin titulo bastante bienes del dominio
publico maritimo-terrestre se decretard por el 6rgano competente, previo requerimiento al usurpador para
que cese en su actuacion, con un plazo de ocho dias para que pueda presentar alegaciones, y en caso de
resistencia activa o pasiva a dicho requerimiento. Los gastos que se causen serdn a cuenta de los
desahuciados».
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interesado de una vivienda propiedad del Ayuntamiento suponia una cuestidn
administrativa y no civil, y que por ello procedia el desahucio administrativo de bienes

patrimoniales.
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IV. CONCLUSIONES

1. La LRJPAC permite a la Administracion Publica la ejecucion forzosa de los
actos dictados por ella misma con la finalidad de trasladar a la realidad factica
las declaraciones contenidas en ellos, caso de que los interesados no cumplan
voluntariamente. Este privilegio no es inconstitucional segun la jurisprudencia
del TC.

2. Para ejecutar forzosamente un acto administrativo se requiere el cumplimiento
de los requisitos generales previstos en la LRJPAC: en primer lugar, la
existencia de un acto administrativo previo susceptible de ser ejecutado; en
segundo lugar, la existencia de un apercibimiento previo al obligado asi como la
apertura de un nuevo plazo para que el obligado pueda dar cumplimiento a la
obligaciéon de modo voluntario o, por el contrario, pueda constatarse su
resistencia a ejecutarlo; y, en tercer lugar, la existencia de un titulo de la
ejecucion que identifica el acto no cumplido y que demuestra que, tras haber
sido apercibido y habiendo transcurrido el plazo concedido para que cumpliera,
el interesado continua sin hacerlo. La jurisprudencia de los Tribunales ha

exigido el cumplimiento de todos ellos.

3. El art. 18.2 CE consagra el derecho a la inviolabilidad del domicilio. La
jurisprudencia del TC ha exigido a la Administracion la oportuna autorizacion
judicial como requisito especial para los casos en que la ejecucion forzosa de un

acto administrativo conlleve la entrada en el domicilio del interesado.

4. Para ejecutar forzosamente un acto es necesario el procedimiento previsto en la
LRJPAC que resulte adecuado. La Administracion no puede escoger
discrecionalmente el empleo de un medio de ejecucién forzosa para dar
cumplimiento a un acto administrativo. Debe elegirse el procedimiento adecuado
atendiendo al tipo de obligacion que se pretende ejecutar en la medida en que la
LRJPAC vincula el uso de cada medio a la naturaleza propia de la obligacién.
En los casos en que una misma obligacion pueda ser satisfecha por mas de un

medio de ejecucidn, la eleccion del mas adecuado ha de desarrollarse evocando
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a los principios de proporcionalidad y de favor libertatis, en cuya virtud habra

de exigirse el menos restrictivo de la libertad individual.

No serdn admitidos los interdictos —entiéndase acciones posesorias- las
actuaciones de la Administracién realizadas en materia de su competencia y de

acuerdo con el procedimiento legalmente establecido.

Los medios de ejecucién previstos en la LRIPAC son el apremio sobre el
patrimonio, la ejecucion subsidiaria, la multa coercitiva y la compulsion sobre

las personas. Son aplicables en los casos previstos en la LRIPAC.

El apremio sobre el patrimonio es el medio de ejecucion a traves del cual se
pretenden satisfacer cantidades liquidas, el cual se articula a traves de un
procedimiento administrativo cuya regulacion se haya remitida por la LRJIPAC a

la legislacion tributaria.

La ejecucion subsidiaria procede para dar cumplimiento a actos que, por su
caracter no personalisimo, pueden ser realizados por sujetos distintos del
obligado. Las actuaciones que conlleva el uso de este medio de ejecucion
pueden ser desarrolladas por la Administracion o por un tercero, y el importe de
las mismas ha de ser sufragado por el obligado. El procedimiento de ejecuciéon
subsidiaria no crea carga alguna al destinatario del acto y por ello no se exige
requisito especifico alguno méas alla de los generales. La jurisprudencia ha
recordado a la Administracion la imposibilidad de fijar el importe atendiendo a
criterios arbitrarios, motivo por el que debe objetivarse y dar audiencia al

interesado.

El empleo de multas coercitivas esta habilitado para determinados actos: actos
personalisimos en que no proceda la compulsion directa sobre la persona del
obligado; actos en que, procediendo la compulsion, la Administracion no la
estimara conveniente; y actos cuya ejecucion pueda el obligado encargar a otra
persona. Por otro lado, la naturaleza de la multa coercitiva no se enmarca en el
ambito de la potestad sancionadora sino en el de la autotutela administrativa. La

LRJPAC exige unos requisitos para el uso de este medio de ejecucion: que una
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10.

11.

Ley autorice expresamente su uso y que se emplee de una forma razonable,
atendiendo tanto al lapso de tiempo entre las distintas multas como a la cuantia

de las mismas. La jurisprudencia ha exigido el cumplimiento de estos requisitos.

La compulsion sobre las personas es el medio de ejecucién méas gravoso, el cual
se emplea para dar cumplimiento a obligaciones personalisimas de no hacer o de
soportar y, con caracter mas restringido, a obligaciones personalisimas de hacer.
Su empleo debe estar autorizado exclusivamente por una Ley y garantizar en
todo caso el respeto debido a la dignidad de la persona y los derechos
reconocidos por la CE. Una modalidad especial de compulsion sobre las
personas es el desahucio administrativo cuya regulacién no se haya contemplada
en la LRIJPAC. El cumplimiento de las condiciones previstas en la LRJPAC ha

sido exigido por la jurisprudencia.

La regulacion de la ejecucion forzosa contenida en la LRIPAC va a ser derogada
por la LPACAP. Concluyo que esta Gltima norma no suscita grandes novedades

en lo sustancial mas alla de simples modificaciones terminolégica.

40



V.

BIBLIOGRAFIA

BARCELONA LLOP, J., Ejecutividad, ejecutoriedad y ejecucién forzosa de los
actos administrativos, Universidad de Cantabria, Santander, 1995.

BERMEJO VERA, J., Derecho Administrativo Basico. Parte General. Volumen
I, Civitas, 122 Ed., Pamplona, 2016.

BOCANEGRA SIERRA, R., Lecciones sobre el acto administrativo, Civitas, 32
Ed., Madrid, 2006.

GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de
Derecho Administrativo. Vol. I, Civitas, 172 Ed., Pamplona, 2015.

GARRIDO FALLA, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J.M., Régimen juridico y
procedimiento de las Administraciones Publicas (Un estudio de la Ley 30/1992),
Civitas, 32 Ed., Madrid, 2000.

GONZALEZ PEREZ, J, Sistema Juridico de las Administraciones Publicas,
Civitas, 12 Ed., Madrid, 2009.

GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Civitas, 22 Ed.,
Madrid, 1999.

GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Civitas, 5% Ed.,
Madrid, 2012.

MANTECA VALDELANDE, V, «El apremio sobre el patrimonio en la practica
de la Administracién Pablica», en Actualidad Administrativa, n® 10, 2011, pp.
1309 a 1318.

PARADA VAZQUEZ, R, Derecho Administrativo 11, Open, 222 Ed., Madrid,
2015.

41



SANCHEZ MORON, M, Derecho Administrativo. Parte General, Tecnos,
Madrid, 102 Ed., 2014.

SANCHEZ MORON, M (coord.) y MAURANDI GUILLEN, N. (coord.),
Varios, Comentarios a la Ley 30/92, Lex Nova, 12 Ed., Valladolid, 2013.

SANCHEZ SAEZ, AlJ., La ejecucion forzosa del acto administrativo en el
Derecho espafiol, en «Boletin Mexicano de Derecho Comparado», n°. 145,
enero-abril 2016.

SANZ LARRUGA, F.G., El procedimiento administrativo de apremio, La Ley,
12 Ed., Madrid, 1991.

42


https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/418241
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/418241

43



