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ADMINISTRACION PUBLICA Y DERECHO.
SISTEMAS DE SOMETIMIENTODE LA
ADMINISTRACION: EL SISTEMA ANGLOSAJON Y
EL SISTEMA CONTINENTAL. SINGULARIDADES
DEL SISTEMA ESPANOL. LA POSICION DE LA
ADMINISTRACION ANTE LOS TRIBUNALES:
ESPECIAL REFERENCIA A SUS PRIVILEGIOS
PROCESALES. EL PRINCIPIO DE AUTOTUTELA.
LOS INTERDICTOS Y LA ADMINISTRACION.
LOS CONFLICTOS JURISDICCIONALES

Sumario: I. ADMINISTRACION PUBLICA Y DERECHO. 1. Evolucién hist6-
rica de la Administracién Publica y el Derecho Administrativo. II. SISTEMAS DE
SOMETIMIENTO DE LA ADMINISTRACION: EL SISTEMA ANGLOSAJON
Y EL SISTEMA CONTINENTAL. SINGULARIDADES DEL SISTEMA ESPA-
NOL. I1I. LA POSICION DE LA ADMINISTRACION ANTE LOS TRIBUNALES:
ESPECIAL REFERENCIA A SUS PRIVILEGIOS PROCESALES. IV. EL PRIN-
CIPIO DE AUTOTUTELA. 1. Clases. 2. Limites a la autotutela. V. LOS INTERDIC-
TOSY LA ADMINISTRACION. 1. El Interdictum propium. 2. Los interdictos con-
tra la Administracion. VI. LOS CONFLICTOS JURISDICCIONALES.

I.  ADMINISTRACION PUBLICA Y DERECHO

Ambos conceptos, como vamos a analizar, aparecen intimamente unidos
y su significado actual es el resultado de una evolucidn histérica paralela.

En sentido etimoldgico, la palabra administraciéon proviene del latin
ad-ministrare, que significa servir, o ad manus trahere, que significa mane-
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jar o gestionar. Es decir, administracion da idea de gestién de asuntos o inte-
reses ajenos. Cuando estos asuntos son de cardcter publico, hablamos de
administracion publica.

1. Evolucion histérica de la Administracion Pablica y el
Derecho Administrativo

Como dice Garcia TREVIJANO, deben distinguirse dos significados en la pala-
bra “administraciéon”: Administracién, con mayuscula, como un aspecto concreto del
poder, y administracién, con mindscula, como la funcién actuada.

En los Estados antiguos, la idea de Administracién se identifica con el poder,
no existe apenas diferencia entre la persona que manda y la Administracién. En la
época de Grecia y Roma aparecen las personas que, integradas en aquélla, se encargan
de llevar a cabo la gestion administrativa: los funcionarios, bajo el principio de unidad
que inspira la Administracion de todo el Imperio Romano.

Con el feudalismo desaparece el poder central y cada sefior feudal se sirve de su
propia administracion.

Durante el siglo xvI, en los Estados absolutistas se desarrolla una Administracién
que no se vincula a las necesidades de la comunidad sino que se configura como un
instrumento de presién en manos del soberano.

Llegamos asi a la Revolucién Francesa de 1789 que, nutriéndose de las ideas de
LocCKE, MONTESQUIEU y ROUSSEAU, configura un sistema constitucional en el que se
reconocen a los ciudadanos unos derechos y libertades bésicos, se consagra la division
de poderes y se limitan los poderes del Estado, obligando a la Administracion a adap-
tarse a esta nueva realidad.

A partir de entonces, la Administracién se identifica con el Poder Ejecutivo,
siendo el Derecho Administrativo el régimen juridico especial de este Poder Ejecutivo.
Durante el siglo X1x cristaliza en Alemania la consideracién del Estado como persona
juridica, auténtica piedra angular en la construccién juridica del Derecho Publico, atri-
buyendo esta personalidad juridica a todo el Estado en general y no a cada uno de los
tres poderes por separado, que pierden asi sustantividad propia, convirtiéndose en sim-
ples expresiones orgdnicas de aquel. La Administracién Publica, que hasta entonces
se identificaba con el Poder Ejecutivo, pasa a ser considerada como una funcién del
Estado-persona (GARCIA DE ENTERRIA).

Paralelamente, la doctrina dirige sus esfuerzos hacia la construccion tedrica del
Derecho Administrativo, centrdndose para ello en la busqueda del concepto de funcién
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de la Administracion. Algunos autores ponen el acento en una configuracion negativa,
en el sentido de que administrar serfan todas aquellas funciones del Estado distintas a
legislar o enjuiciar. Otros, no obstante, tratan de conceptuar la Administracién desde
un punto de vista positivo.

Pero subrayemos que: i) la Administracion se identifica con el Poder Ejecutivo, con
lo que se excluyen las funciones desempefiadas por los otros Poderes del Estado, pero
ii) dentro de las funciones propias de aquel, algunas no son propiamente funciones de
gestion, sino normativas (aprobacion de Reglamentos) y cuasi-jurisdiccionales (resolu-
cién de recursos y reclamaciones). Afiddase a lo anterior que iii) los otros Poderes del
Estado también realizan actividades materialmente administrativas (ejemplo en mate-
ria de contratacién o de personal).

Por ello, desde un punto de visto objetivo la Administracién Puiblica se identifica
con una determinada funcién desplegada por el Poder Ejecutivo; y desde un punto de
vista subjetivo la Administracion es el sujeto del que emana la actividad administrativa.

Son muchas las definiciones que se han dado de Administracién Pablica
por parte de la doctrina cientifica, pudiendo destacar la siguiente: “organi-
zacion, integrada por una pluralidad de entes, al servicio de la comunidad,
que gestiona los intereses colectivos de la misma’.

Desde una perspectiva subjetiva, la Ley 29/1998, de 13 de julio, regu-
ladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, sefiala en su art. 1.2:
“Se entenderd a estos efectos por Administraciones publicas:

a) La Administracion General del Estado.
b) Las Administraciones de las Comunidades Autonomas.
c) Las Entidades que integran la Administracion local.

d) Las Entidades de Derecho ptiblico que sean dependientes o estén vincu-
ladas al Estado, las Comunidades Autonomas o las Entidades locales”.

Son notas caracteristicas del concepto de Administracién Publica las
siguientes:

1. Esunaorganizacién integrada por una pluralidad de entes, dotados cada
uno de ellos de personalidad juridica propia y relacionados entre si en
virtud de criterios competenciales: Administracién del Estado, Adminis-
tracién de las Comunidades Auténomas, Administraciéon Local, Admi-
nistracion Institucional. En cada ente existe una pluralidad de 6rganos
organizados jerdrquicamente (Consejo de Ministros, Ministro, Secreta-
rio de Estado, Subsecretario...).
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2.

La Administracion gestiona los intereses colectivos de la comunidad.
Estos intereses se plasman en gran medida en los textos constituciona-
les (por ejemplo, el art. 1 CE dispone que: “Esparia se constituye en
un Estado social y democrdtico de Derecho, que propugna como valo-
res superiores del ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igual-
dady el pluralismo politico”; el art. 10 que “La dignidad de la persona,
los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la
personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los demds, son fun-
damento del orden politico y de la paz social”).

La Administracién actda al servicio de la comunidad.

Las funciones de la Administracién son heterogéneas pues, ademas de
su caracteristica funcién de gestion, puede dictar normas (potestad regla-
mentaria) y resolver conflictos entre ella y los administrados, suscepti-
bles de recursos administrativos resueltos también por la Administracion.

Idea de permanencia, pues es una estructura que se mantiene al margen
de los cambios en la direccién politica de los mismos.

En la Constitucién Espaiola de 1978 la Administracion se define como

una estructura instrumental dirigida al cumplimiento de los fines del Estado,
con sujecion al ordenamiento juridico y subordinacion a los tres Poderes del
Estado:

Al Poder Ejecutivo, pues como dice el art. 97 CE: “El Gobierno dirige la poli-
tica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa del Estado.
Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Consti-
tucion y las leyes”.

Al Poder Legislativo, pues la Administracion actda siempre sometida al imperio de
laley: “Los ciudadanos y los poderes publicos estdn sujetos a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico” (art. 9.1 CE).

“La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y
actiia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, des-
concentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

2. Los organos de la Administracion del Estado son creados, regidos y coordi-
nados de acuerdo con la ley.

3. La ley regulard el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a la funcion
publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad, las peculiaridades del
ejercicio de su derecho a sindicacion, el sistema de incompatibilidades y las garan-
tias para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones” (art. 103 CE).
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Al Poder Judicial, pues: “I. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria
v la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a
los fines que la justifican.

2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendrdn derecho a
ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes 'y dere-
chos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia
del funcionamiento de los servicios publicos” (art. 106 CE).

Evidentemente, la sujecion no es de la misma naturaleza frente a cada uno de los

tres poderes, pues la Unica dependencia directa e inmediata de la Administracion es en
relacién con el Gobierno.

En cuanto al concepto de Derecho Administrativo, son multiples las

definiciones que se han dado:

Una concepcion material u objetiva, segin la cual el Derecho Adminis-
trativo tiene por objeto el estudio de la Administracion entendida como
actividad, es decir, como la actividad de administrar.

Una concepcidn subjetiva, pues el objeto del Derecho Administrativo
seria el sujeto Administracion publica, entendida ésta bien como organi-
zacion, bien como persona juridica.

Sirva como definicién de Derecho Administrativo la propuesta por

ZANOBINI: “Aquella parte del Derecho Puiblico interno que tiene por objeto
la organizacion, los medios y las formas de la actividad de las Administra-
ciones Publicas, y las consiguientes relaciones juridicas entre aquélla y
otros sujetos”.

El Derecho Administrativo:

Es un Derecho piblico, es el Derecho publico interno por excelencia del
Estado (GARCiA DE ENTERR{A).

Es un Derecho comiin a todas las Administraciones Publicas, pues con
el mismo se regulan todas las posibles zonas de actuacion de las Admi-
nistraciones, de modo que se integra tanto por normas como por prin-
cipios generales que sirven para solventar lagunas de interpretacion sin
necesidad de acudir a otros Derechos.

Es un Derecho que tiene como destinatario a la Administracion
Piblica, si bien dentro del mismo encontramos: i) normas cuyo destina-
tario unico y preferente es la Administracion (ejemplo, normas de orga-
nizacion); ii) normas que debe cumplir la Administracion pero requiere
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la presencia de los administrados, a quienes afecta (contratos, expropia-
cién forzosa); y iil) normas cuyo destinatario es el administrado, pero
contemplan la presencia de la Administracion (control de precios).

4. Se configura como equilibrio de privilegios y garantias: privilegios y
facultades exorbitantes a favor de la Administracion junto al eficaz ser-
vicio al interés general garantizando los derechos de los ciudadanos.

II. SISTEMAS DE SOMETIMIENTO DE
LA ADMINISTRACION: EL SISTEMA ANGLOSAJON
Y EL SISTEMA CONTINENTAL. SINGULARIDADES
DEL SISTEMA ESPANOL

La sumisién de la Administracion al Derecho constituye una idea fun-
damental para hablar de Derecho Administrativo. Pero esta sumision no se
produce automdticamente sino que es fruto de una larga evolucién, tanto
social como juridica.

Siguiendo al Profesor GARCIA DE ENTERRIA, asi como en el Estado
absolutista la Administracion es un instrumento al servicio del Estado
—ejercicio arbitrario de los poderes y negacion de los derechos y liberta-
des de los subditos—, a partir de la Revolucién Francesa el panorama cam-
bia radicalmente, pues surge la idea de la Administracion como medio de
proteger y garantizar los derechos de las personas y la necesidad de ajus-
tar su actuacion al Derecho vigente. Deja de servir al poder para servir a
la comunidad politica.

En el Estado absolutista ya se establecieron ciertos mecanismos de sumision al
Derecho, siendo ejemplo de ello la llamada Doctrina del Fisco, que supone una sumi-
sién parcial de ciertos actos estatales. Su fundamento se encuentra en que, junto a los
actos de poder, el Estado realiza determinados actos de carécter privado, equivalen-
tes a los realizados por un particular que, por ello, deben quedar sometidos a Dere-
cho. Se atribuyen estos actos privados a una persona juridica, el Fisco, que responde
de aquéllos, incluso ante los Tribunales.

En el Estado de Derecho se pueden distinguir dos sistemas de
sometimiento:

1. Sistema anglosajon o del Rule of Law: supone la sumision total
de la Administracién al Derecho Comuin —common law—y a los Tribunales
Ordinarios.
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Caracteristicas:

e Supremacia del Derecho Comun. No existe un Derecho especial aplica-
ble a la actividad de la Administracion.

* Fiscalizacion de la actividad administrativa por los Tribunales ordinarios.

e La Administracion carece de privilegios y garantias. Ante la Ley es un
particular més.

» Existe un procedimiento muy riguroso para dictar actos administrativos
y reglamentos.

* La ejecutoriedad del acto administrativo es una excepcion, no la regla
general.

* Laresponsabilidad recae sobre el funcionario, admitiéndose una respon-
sabilidad atenuada de la Administracion.

e Administracién descentralizada.
* No existe presuncion de legalidad en la actuacion de la Administracion.

2. Sistema continental francés —Régime Administrative—: originario
de Francia, es el sistema propio de los paises europeos. La actividad admi-
nistrativa se somete a un Derecho especial y a una Jurisdiccion especial.

Caracteristicas:

* La Administracién es un poder juridico que dispone de amplios pode-
res exorbitantes, prerrogativas y potestades (sancionar, expropiar, ejecu-
tar sus propios actos, etc.).

e Al ser un poder juridico, dispone de una potestad extraordinaria, la regla-
mentaria, en virtud de la cual la Administracién forma su propio orde-
namiento juridico.

e LaAdministracion se encuentra regulada, no por el Derecho comiin, sino
por un Derecho especial auténomo e independiente, que es el Derecho
Administrativo.

* En materia de responsabilidad, existen reglas diferentes de las del Dere-
cho Civil.

e Lafiscalizacion de la actividad administrativa no se realiza por Tribuna-
les ordinarios, sino por el Consejo de Estado, que es un 6rgano adminis-
trativo y no judicial.
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Estos sistemas tienen su justificacion histérica pero en la actualidad las diferencias
entre ambos sistemas no son tan tajantes. En el Derecho anglosajon ha surgido un Dere-
cho Administrativo aplicable a la Administracién Publica si bien con particularidades
apreciables en ciertos aspectos como inferiores prerrogativas y privilegios a favor de la
Administracién (ausencia del privilegio de autotutela), como también menores garan-
tias para el ciudadano. Eso si, la actividad administrativa sigue sometida a los Tribu-
nales ordinarios.

A lo expuesto afiadir que la Unién Europea ha traido consigo una reciproca influen-
cia entre ambos modelos, cada vez mds intensa, que hace que en muchas materias se
haya homogeneizado el modelo juridico de actuacién de los Poderes Publicos.

Sistema espafiol

Es un sistema derivado del francés si bien ofrece peculiaridades propias.
En lo que ahora interesa, el sistema instaurado con la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de 1956 y que
contintia con la actualmente vigente Ley 29/1998, de 13 de julio, Regula-
dora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, presenta las siguientes
caracteristicas:

* Existe un Derecho Administrativo que regula la actividad administrativa,
Derecho que presenta las notas expuestas en la pregunta anterior: Dere-
cho publico, comiin, cuyo destinatario es la Administracion.

* Reconocimiento a la Administracion de importantes prerrogativas
(potestad reglamentaria, sancionadora, principio de autotutela) junto a
garantias a favor de los ciudadanos, derivadas del principio de legalidad
y de los demads principios constitucionalmente consagrados (arts. 9.3,
103 a 106 de la CE).

¢ Sometimiento de la actividad administrativa, tras el sistema de recursos
administrativos legalmente establecido, a los Tribunales de Justicia y, den-
tro de ellos, a una Jurisdiccion especial, la Contencioso-Administrativa.

* Especializacion técnica de los magistrados que sirven estos organos
judiciales.

* Resolucion de los conflictos entre la Administracion y el Poder Judicial
por el Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion.

* Reconocimiento del principio de responsabilidad de la Administracion
(art. 106.2 CE).
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III. LA POSICION DE LA ADMINISTRACION ANTE
LOS TRIBUNALES: ESPECIAL REFERENCIA A SUS
PRIVILEGIOS PROCESALES

La Administracion Publica actda con pleno sometimiento a la Ley y al
Derecho (art. 103 CE), y el control de su actividad corresponde a los Tribu-
nales (art. 106.1 CE). No obstante, su posicion y relacién con los 6rganos
judiciales no es equiparable a la de los ciudadanos, pues goza de ciertos pri-
vilegios, que podriamos clasificar de la siguiente forma:

e Privilegios procesales de la Administracion en su relacién con los
Tribunales.

* La autotutela de la Administracion (declaracion y ejecucion de sus
resoluciones).

* Interdictos contra la Administracion (limites de la actuacion de los par-
ticulares contra ella).

* Los conflictos jurisdiccionales entre los 6rganos de la Administracion y
los 6rganos judiciales.

Pasamos a estudiar cada uno de ellos.

Privilegios procesales

En otros temas del Programa se estudia con mds detalle la posicién procesal
de la Administracién en el recurso contencioso-administrativo, por lo que en esta
pregunta nos referiremos a las especialidades procesales en los restantes 6érdenes
jurisdiccionales.

Partiendo del principio de igualdad de las partes en la tramitacién del proceso,
lo cierto es que encontramos una serie de privilegios a favor de la Administracion en
diversos textos legales, que en cierta medida aparecen sistematizados en la actuali-
dad en la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Insti-
tuciones Publicas. Estos privilegios sélo se regulan respecto a la Administracién del
Estado y, por extension, a sus organismos autbnomos cuando litigan bajo la represen-
tacion y direccién técnica de los Abogados del Estado, como también en ciertos casos
respecto de las Corporaciones Locales en los términos que luego se verd. En cuanto a
las Comunidades Auténomas, al amparo del articulo 551 de la Ley Orgénica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, éstas reclaman idénticos privilegios que la Adminis-
tracién del Estado.

Podemos clasificar las especialidades de la siguiente forma:
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a)

Especialidades relativas a los presupuestos del proceso

Necesidad de requerir autorizacion a la Abogacia General del Estado-
Direccion del Servicio Juridico del Estado para el ejercicio de accio-
nes ante cualquier orden jurisdiccional, salvo casos de urgencia de los
que se dard cuenta inmediata (art. 36 del Real Decreto 993/2007, de
25 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Servicio Juridico
del Estado).

Postulacion procesal: Corresponde a los Abogados del Estado llevar a
cabo las funciones tanto de defensa como de representacion de la Admi-
nistracion ante los Tribunales (art. 1 de la Ley 52/1997: “La asistencia
juridica consistente en el asesoramiento, representacion y defensa en
juicio del Estado y de sus Organismos Autonomos, asi como la repre-
sentacion y defensa de los Organismos Constitucionales, cuyas normas
internas no establezcan un régimen propio”).

Fuero territorial: “Para el conocimiento y resolucion de los proce-
sos civiles en que sean parte el Estado, los Organismos publicos o los
organos constitucionales, serdn en todo caso competentes los Juzga-
dos y Tribunales que tengan su sede en las capitales de provincia, en
Ceuta o en Melilla. Esta norma se aplicard con preferencia a cualquier
otra norma sobre competencia territorial que pudiera concurrir en el
procedimiento’.

“Lo dispuesto en este articulo no serd de aplicacion a los juicios uni-
versales ni a los interdictos de obra ruinosa” (art. 15 de la Ley 52/1997).

En materia de conciliacion previa, “no se admitirdn a trdmite las peti-
ciones de conciliacion que se formulen en relacion con: ... 2° Los jui-
cios en que estén interesados el Estado, las Comunidades Auténomas y
las demds Administraciones publicas, Corporaciones o Instituciones de
igual naturaleza” (art. 139.2 de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Juris-
diccién Voluntaria; en similares términos el art. 64 de Ley 36/2011, de
10 de octubre, reguladora de la Jurisdiccion Social).

Exencidn de la obligacion de constituir depdsitos, cauciones, consigna-
ciones o cualquier otro tipo de garantia previsto en las leyes (art. 12 de
la Ley 52/1997).

Reclamacion previa: la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Ptblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, esta-
blecia en su articulo 120 la reclamacion prevefa como requisito previo al ejerci-
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b)

cio de acciones fundadas en Derecho Privado o Laboral contra cualquier Adminis-
tracion Publica, si bien la nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas, ha dejado sin efecto este
requisito con el objeto, explicado en su Exposicién de Motivos, de “suprimir trdami-
tes que, lejos de constituir una ventaja para los administrados, suponian una carga
que dificultaba el ejercicio de sus derechos... debido a la escasa utilidad prdctica
que han demostrado hasta la fecha”.

Especialidades relativas al desarrollo del proceso

Suspension del plazo para consulta: el art. 14 de la Ley 52/1997 prevé
la posibilidad de que el Abogado del Estado, al recibir la primera notifi-
cacion o traslado de las actuaciones, solicite suspension del curso de los
autos, que el Juez acordard, salvo que estime que ello produciria grave
dafio al interés general, lo que apreciard de forma excepcional y por auto
motivado. El plazo de suspension serd entre 15 dias y un mes (en los
casos de interdictos, procedimientos del articulo 41 de la Ley Hipote-
caria, aseguramiento de bienes litigiosos e incidentes, entre seis y diez
dias). El art. 82.5 de la LIS prevé un plazo de 22 dias.

Régimen de notificaciones: Las notificaciones, citaciones, emplaza-
mientos y demds actos de comunicacion procesal se entenderan direc-
tamente con el Abogado del Estado en la sede oficial de la respectiva
Abogacia del Estado, siendo nulas en caso contrario (art. 11 de la Ley
52/1997).

Senalamiento de vistas en las que intervengan Letrados de las Adminis-
traciones Publicas, que serdn agrupadas, senalandose de forma consecu-
tiva (art. 82 de la LJS en relacion con el art. 182 de la LEC).

Reglas especiales en materia de prueba. Los representantes de las Admi-
nistraciones Puablicas no tienen obligacién de comparecer personalmente
a presencia judicial para practicar la prueba de interrogatorio de las par-
tes (el art. 315.1 LEC dispone lo siguiente: “Cuando sean parte en un
proceso el Estado, una Comunidad Autonoma, una Entidad local y otro
organismo publico, y el tribunal admita su declaracion, se les remitird,
sin esperar a juicio o a la vista, una lista con las preguntas que, presen-
tadas por la parte proponente en el momento en que se admita la prueba,
el tribunal declare pertinentes, para que sean respondidas por escrito y
entregada la respuesta al tribunal antes de la fecha sefialada para aque-
llos actos”).
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c¢) Especialidades relativas a la terminacion del proceso y sus
efectos

* Disposicion de la accion procesal (allanamiento y desistimiento): exi-
gencia de autorizacion expresa de la Direccién del Servicio Juridico
del Estado quien deberd previamente, en todo caso, recabar informe del
Departamento, Organismo o entidad publica correspondiente (art. 7 de
la Ley 52/1997).

e Recurso obligatorio: anteriormente se establecia la obligacién de interponer
recurso contra las resoluciones judiciales que lesionaran los intereses y derechos
del Estado, salvo autorizacién en contrario. A dia de hoy, el art. 42 del Reglamento
del Servicio Juridico del Estado se limita a sefialar que: “La interposicion o pre-
paracion de recursos contra resoluciones judiciales se regird por lo que en cada
caso disponga, con cardcter general o para supuestos particulares, la Abogacia
General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado. A falta de éstas, el
Abogado del Estado anunciard, preparard o interpondrd los recursos procedentes
contra las resoluciones judiciales desfavorables”.

* En materia de ejecucion: el art. 117 de la CE atribuye a los Tribunales
la funcion de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, de modo que el anti-
guo privilegio de la Administracion que excluia a la Hacienda Publica
de todo proceso de ejecucion judicial ha quedado derogado, correspon-
diendo por tanto a los 6rganos judiciales. Por otro lado, es conocida la
STC de 166/1998, de 15 de julio que, al examinar la constitucionalidad
del art. 154.2 de la antigua Ley de Haciendas Locales de 1988, acepta
la inembargabilidad de los bienes afectos a un servicio publico y de
los recursos financieros y dinero, pero la rechaza para el caso de bie-
nes patrimoniales. El art. 173.2 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de
5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales, dispone que: “Los tribunales, jueces y
autoridades administrativas no podran despachar mandamientos de eje-
cucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fondos,
valores y bienes de la hacienda local ni exigir fianzas, depdsitos y cau-
ciones a las entidades locales, excepto cuando se trate de bienes patri-
moniales no afectados a un uso o servicio puiblico”. Y el art. 23.1 de la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, dice que:
“Ningun tribunal ni autoridad administrativa podrd dictar providencia
de embargo ni despachar mandamiento de ejecucion contra los bienes y
derechos patrimoniales cuando se encuentren materialmente afectados
a un servicio publico o a una funcion publica, cuando sus rendimientos
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o el producto de su enajenacion estén legalmente afectados a fines diver-
sos, o cuando se trate de valores o titulos representativos del capital de
sociedades estatales que ejecuten politicas puiblicas o presten servicios
de interés economico general’.

* Costas: las costas a cuyo pago sea condenado el Estado se abonaran con
cargo a los respectivos presupuestos (art. 13.3 de la Ley 52/1997).

IV. EL PRINCIPIO DE AUTOTUTELA

En las sociedades actuales rige el llamado principio de paz juridica,
segun el cual 1) quien pretenda alterar una situacion de hecho existente no
puede hacerlo por su propia autoridad sino que debe acudir con su pre-
tension a la autoridad judicial para que ésta se la reconozca; y ii) una vez
reconocido el derecho, el sujeto beneficiado tampoco puede imponerla por
medio de la coaccién privada, sino que debe dirigirse de nueva al 6rgano
judicial para conseguirlo. La primera carga supone la exigencia de un juicio
declarativo, y la segunda la de un juicio ejecutivo (a salvo ciertos titulos o
documentos que llevan aparejada fuerza ejecutiva).

A diferencia de los particulares, la Administracion estd capacitada para
tutelar por si misma sus propias situaciones juridicas sin necesidad de impe-
trar el auxilio de los Tribunales. El fundamento de la autotutela se encuen-
tra en la consecucion de una eficaz gestion de los servicios publicos que se
le confian, y tiene su amparo en el art. 103 CE.

1. Clases

1. Autotutela declarativa (ejecutividad): es la presuncién de legalidad
de la que gozan los actos administrativos sin necesidad de un previo pronun-
ciamiento judicial, que hace que sean de obligado cumplimiento.

Por tanto, una vez dictado el acto:
* Se presume vdlido.
* Esinmediatamente ejecutivo.
* Es de obligado cumplimiento para el interesado afectado.

* Esel administrado quien tiene la carga de impugnar el acto para dejarlo
sin efecto.
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No obstante, hay que tener en cuenta que el desplazamiento de la carga
de accionar no implica un desplazamiento de la carga de la prueba, espe-
cialmente en materia sancionadora donde rige el principio de presuncién de
inocencia.

Asiresulta de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPCAP):

e Articulo 38: “Los actos de las Administraciones Piiblicas sujetos al
Derecho Administrativo serdn ejecutivos con arreglo a lo dispuesto en
esta Ley”.

e Articulo 39: “Los actos de las Administraciones Piiblicas sujetos al
Derecho Administrativo se presumirdn vdlidos y producirdn efectos
desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra
cosa’.

2. Autotutela ejecutiva (ejecutoriedad): no sélo se exime a la Admi-
nistracion de acudir a los Tribunales para la declaracion de su derecho sino
que se la faculta para hacerlo efectivo utilizando su propia coaccién sin
necesidad de recabar el apoyo de los Tribunales. El acto administrativo se
configura como un titulo ejecutivo.

Art. 97 LPCAP: “I. Las Administraciones Publicas no iniciardn nin-
guna 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.

2. El 6rgano que ordene un acto de ejecucion material de resoluciones
estard obligado a notificar al particular interesado la resolucion que auto-
rice la actuacion administrativa”.

Art. 98.1: “Los actos de las Administraciones Piiblicas sujetos al Dere-
cho Administrativo serdn inmediatamente ejecutivos, salvo que:

a) Se produzca la suspension de la ejecucion del acto.

b) Se trate de una resolucion de un procedimiento de naturaleza sanciona-
dora contra la que quepa algiin recurso en via administrativa, incluido
el potestativo de reposicion.

¢) Una disposicion establezca lo contrario.

d) Se necesite aprobacion o autorizacion superior.”
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Art. 99: “Las Administraciones Publicas, a través de sus organos com-
petentes en cada caso, podrdn proceder, previo apercibimiento, a la ejecu-
cion forzosa de los actos administrativos, salvo en los supuestos en que se
suspenda la ejecucion de acuerdo con la Ley, o cuando la Constitucion o la
Ley exijan la intervencion de un organo judicial”.

Art. 100: “1. La ejecucion forzosa por las Administraciones Piiblicas
se efectuard, respetando siempre el principio de proporcionalidad, por los
siguientes medios:

a) Apremio sobre el patrimonio.
b) Ejecucion subsidiaria.

¢) Multa coercitiva.

d) Compulsion sobre las personas.

2. Si fueran varios los medios de ejecucion admisibles se elegirad el
menos restrictivo de la libertad individual.

3. Sifuese necesario entrar en el domicilio del afectado o en los restan-
tes lugares que requieran la autorizacion de su titular, las Administraciones
Publicas deberdn obtener el consentimiento del mismo o, en su defecto, la
oportuna autorizacion judicial”.

Esta autotutela de la Administracion es compatible con la autotutela de
los Tribunales, pues los 6rganos de la Jurisdiccion Contencioso-Administra-
tiva intervienen a posteriori de la actuacion de la Administracion, revisando
si los actos de autotutela declarativa y ejecutiva se han ajustado a la legalidad.

2. Limites a la autotutela
En la autotutela declarativa:

1. La vinculacién de la Administracion a sus propios actos declarativos de derechos
le impide formalmente volver contra ellos por otro signo de contrario, a menos que
se trate de actos radicalmente nulos en los términos del articulo 106 de la LPCAP,
debiendo en los demas casos acudir a la declaracién de lesividad (art. 103).

2. La posibilidad de suspender en via de recurso administrativo o jurisdiccional, la
ejecucion del acto recurrido.

3. Laproteccion que el Registro de la Propiedad otorga al titular inscrito (articulos 1,
34 y 38 de la Ley Hipotecaria).
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4. Laprohibicion de interdictos contra la Administracién solo se produce respecto de
las “actuaciones de los organos administrativos realizadas en materia de su com-
petenciay de acuerdo con el procedimiento legalmente establecido” (art. 105 de la
LPCAP); fuera de estos casos la Administracion actia por “via de hecho” y caben
interdictos.

En la autotutela ejecutiva:

1. Lanecesidad de solicitar la previa autorizacion judicial cuando se trata de llevar a
cabo actos que suponen una afectacion a derechos fundamentales, como la inviola-
bilidad de domicilio, y los demds supuestos contemplados en el art. 8.6 de la LICA.

2. El “interdictum propium” estd sometido a limites: cuando se trata de bienes patrimo-
niales la recuperacidn solo puede ser en el plazo de un afio y, cuando se trata de bie-
nes de dominio publico, aunque no estd sometida a plazo temporal alguno, depende
de que conste de modo indudable la titularidad demanial, ya que, de otro modo se
mantiene la competencia de los Tribunales ordinarios (articulo 55 de la Ley 33/2003,
de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas y articulo 82 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local).

V. LOS INTERDICTOS Y LA ADMINISTRACION

El art. 446 del Cédigo Civil dice: “Todo poseedor tiene derecho a ser
respetado en su posesion; y si fuere inquietado en ella, deberd ser ampa-
rado o restituido en dicha posesion por los medios que las leyes de proce-
dimiento establecen”.

Como es sabido, los interdictos son mecanismos sumarios dirigidos a
proteger el derecho de posesion, bien para retener la posesion frente a quien
le perturba en su derecho, bien para recuperarla cuando se ha visto despo-
jado de ella. Su unico objeto es este derecho, sin poder entrar a analizar
cuestiones de fondo. El Legislador ha prescindido del término interdictos
refiriéndose ahora a las acciones posesorias.

En materia posesoria los privilegios con que cuenta la Administracién se
manifiestan desde dos puntos de vista:

* Por un lado, la posibilidad de la Administracion de recuperar sus bienes
y derechos sin necesidad de acudir a los Tribunales. Es el llamado Inter-
dictum propium.

* En segundo lugar, la prohibicién de utilizar la via interdictal contra la
Administracién (salvo en caso de via de hecho).
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1. El Interdictum propium

Mediante este privilegio, las Administraciones pueden, sin impetrar el
auxilio de los Tribunales, retener y recuperar la posesion de sus bienes y
derechos, eliminando mediante la coaccién directa las perturbaciones que
se produzcan por terceras personas.

Si se trata de bienes demaniales, la potestad de recuperacion podré ejer-
citarse en cualquier tiempo; si se trata de bienes o derechos patrimoniales,
antes de que transcurra un afo contado desde el dia siguiente a la usurpa-
cidn (art. 55 de la LPAP, articulo 82 de la LRBRL).

Por tanto, se trata de un mecanismo de defensa del derecho de posesion,
que permite recuperar ésta pero no la recuperacion o reivindicacién del dere-
cho de propiedad, pues la Administracion no puede proceder a la declara-
cion de un derecho, debiendo acudir entonces a los Tribunales.

2. Los interdictos contra la Administracion

El art. 105 LPCAP dispone que: “No se admitirdn a trdmite acciones
posesorias contra las actuaciones de los érganos administrativos realiza-
das en materia de su competencia 'y de acuerdo con el procedimiento legal-
mente establecido”. En el mismo sentido el art. 43 LPAP, que afiade que las
demandas en las que se ejercita la accion para la tutela sumaria de la pose-
sion prevista en el art. 250.4° de la LEC “no serdn admitidas a tramite”.

Las resoluciones dictadas en los procedimientos tramitados por las
Administraciones con este objeto son recurribles ante la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa inicamente por infracciéon de las normas sobre
competencia y procedimiento. Quien se considere afectado en su derecho
de propiedad, podré acudir al orden jurisdiccional civil (art. 43.2 y 3 de la
LPAP).

Por tanto, se requiere que la Administracion haya actuado conforme
a Derecho, pues en caso contrario la inmunidad interdictal no le alcanza.
La actuacién de la Administracién al margen de su competencia o procedi-
miento se denomina via de hecho, y en estos casos si es posible el ejercicio
de acciones interdictales contra esta actuacion.

Esta actuacion constitutiva de via de hecho es recurrible ante la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa (arts. 25.2 y 30 de la LICA), y es objeto
de estudio en otros temas del programa.
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VI. LOS CONFLICTOS JURISDICCIONALES

El conflicto jurisdiccional puede definirse como la simultdnea preten-
sion de la Administracion Publica y de los Tribunales para conocer o no
conocer de un determinado asunto.

Se regulan en la Ley 2/1987, de 18 de mayo, de Conflictos Jurisdiccio-
nales, donde se regulan los siguientes supuestos:

1. Conflictos de Jurisdiccién entre los Juzgados y Tribunales y la
Administracion.

2. Conflictos de Jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales y la Jurisdic-
cién Militar.

3. Conflictos de Jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales de la Jurisdic-
cién Militar y la Administracion.

4. Conflictos con la Jurisdiccion Contable.

Los conflictos jurisdiccionales deben diferenciarse de otros conceptos que pueden
inducir a confusién.

Asf, los conflictos de competencias son conflictos interjurisdiccionales —Civil,
Contencioso-Administrativa y Social, especialmente—, que se examinan dentro del
Derecho Procesal y se regulan en la Ley Orgénica del Poder Judicial.

Las cuestiones de competencia son conflictos intrajurisdiccionales, es decir, plan-
teados entre Juzgados o Tribunales de un mismo orden jurisdiccional.

Los conflictos de atribuciones se plantean entre érganos de una misma Adminis-
tracién no relacionados jerarquicamente, siendo la propia Administracién la que los
resuelve, encontrandose regulados en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LRJSP).

Conflictos de Jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales y la
Administraciéon
a) Competencia

La resolucion del conflicto corresponde al llamado Tribunal de Conflic-
tos de Jurisdiccion.

Estd constituido por el Presidente del Tribunal Supremo, que lo presidird, y por cinco
vocales, de los que dos seran Magistrados de la Sala de lo Contencioso-administrativo
del Tribunal Supremo, designados por el Pleno del Consejo General del Poder Judi-
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cial, y los otros tres seran Consejeros Permanentes de Estado, actuando como Secreta-
rio el de Gobierno del Tribunal Supremo. El Presidente tendra siempre voto de calidad
en caso de empate (art. 38 LOPJ).

b) Legitimacion

* Cualquier Juzgado o Tribunal podra plantear conflictos jurisdiccionales
a la Administracion.

Sin embargo, los Juzgados de Paz tramitardn la cuestion al Juez de Primera Ins-
tancia e Instruccion, que, de estimarlo, actuard conforme a lo dispuesto en el articulo 9
(art. 2).

* Podrédn plantear conflictos de jurisdiccién a los Juzgados y Tribunales:
1° En la Administracién del Estado:
a) Los miembros del Gobierno.
b) Los delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas.

c¢) Los Generales con mando de region militar o zona militar, los Almirantes
con mando de zona maritima, el Almirante Jefe de la jurisdiccion central, el
Comandante General de la Flota y los Generales Jefes de region aérea o zona
aérea.

d) Los Gobernadores Civiles.
e) Los Delegados de Hacienda.

2° En la Administracién autonémica, el 6rgano que sefiale el correspondiente Esta-
tuto de Autonomia. A falta de prevision en el Estatuto de Autonomia, podrdn plantear
conflictos, el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma o cualquiera de sus
miembros, por conducto del Presidente.

3° En la Administracion Local:

a) Los Presidentes de las Diputaciones Provinciales u érganos de la Adminis-
tracion Local de 4mbito provincial.

b) Los Presidentes de los Cabildos y Consejos Insulares.

c¢) Los Alcaldes Presidentes de los Ayuntamientos (art. 3).

¢) Limites

No podran plantearse conflictos de jurisdiccion en los siguientes casos:



36 DERECHO ADMINISTRATIVO

1. Procedimientos de Habeas Corpus (decisiones de inicio, seguimiento, puesta en
libertad o puesta a disposicién judicial) (art. 6).

2. Asuntos judiciales resueltos por auto o sentencia firmes o pendientes sélo de
recurso de casacion o de revisidn, salvo cuando el conflicto nazca o se plantee con
motivo de la ejecucion de aquéllos o afecte a facultades de la Administracién que hayan
de ejercitarse en tramite de ejecucién (art. 7).

3. Asuntos administrativos ya resueltos por medio de acto que haya agotado la via
administrativa, salvo cuando el conflicto verse sobre la competencia para la ejecucion
del acto (art. 8).

d) Planteamiento
* Siel conflicto es planteado por el 6rgano judicial:

El Juez o Tribunal, antes de requerirle de inhibicién, solicitard informe del Ministe-
rio Fiscal (plazo de cinco dias). Si decide plantear el conflicto, dirigiré al 6rgano admi-
nistrativo requerimiento de inhibicién citando los preceptos legales que sean de apli-
cacidn al caso y aquellos en que se apoye para reclamar el conocimiento del asunto.
El 6rgano administrativo requerido, una vez que reciba el oficio de inhibicion, dara
vista a los interesados en el procedimiento (si los hubiere) por diez dias. Resolverd en
cinco dias si mantiene su jurisdiccion o si acepta la solicitud de inhibicién. Contra esta
decisién no cabrd recurso alguno (art. 9).

* Siel conflicto es planteado por el 6rgano administrativo:

En primer lugar, dard audiencia a los interesados en el expediente, si los hubiere.
Si decide plantearlo, dirigira oficio de inhibicién al Juez o Tribunal que esté conociendo de
las actuaciones, exponiendo sus razones. En el caso de la Administracion Local, el acuerdo
para plantearlo debe ser adoptado por la mayoria absoluta de los miembros del Pleno de la
Corporacidn, previo informe del Secretario. Recibido el requerimiento, el Juez o Tribunal
dard vista a las partes y al Ministerio Fiscal por plazo comun de diez dias y resolverd por
medio de auto en el plazo de cinco dias, manteniendo o declinando su jurisdiccion. El auto
que decline su competencia es susceptible de recurso de apelacion, sin ulterior recurso.
Los autos del Tribunal Supremo no serdn susceptibles de recurso (art. 10).

e) Tramitacion

El 6rgano administrativo o jurisdiccional, tan pronto como reciba el oficio de inhibi-
cion, suspendera el procedimiento hasta la resolucion del conflicto. Adoptara con caracter
provisional las medidas imprescindibles para evitar que se eluda la accion de la justicia, que
se cause grave perjuicio al interés publico o que se originen dafios graves e irreparables.
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Cuando el requerimiento se dirija a un 6rgano jurisdiccional del orden penal o que
esté conociendo de un asunto tramitado por el procedimiento preferente para la tutela
de los derechos y libertades fundamentales previsto en el art. 53.2 CE no se suspenderd
el procedimiento hasta el momento de dictar sentencia. El Tribunal de conflictos otor-
gard preferencia a su resolucion (art. 11).

. L4
f) Decision
e Siel 6rgano requerido se muestra conforme con la solicitud de inhibicién, lo comu-
nicard al érgano que le requiri6 en el plazo de cinco dias, remitiéndole las actuacio-

nes y extendiendo la oportuna diligencia, sin perjuicio de lo previsto para el caso
de interponerse recurso de apelacion.

e Siel requerido decide mantener su jurisdiccion, oficiard inmediatamente al 6rgano
administrativo o Tribunal requirente, anuncidndole que queda asi formalmente
planteado el conflicto de jurisdiccidn, y que envia en el mismo dia las actuaciones
al Presidente del Tribunal de conflictos, requiriéndole a que €l haga lo propio en
el mismo dia de recepcién. En cualquier caso, uno y otro conservardn testimonio
de lo necesario para realizar las actuaciones provisionales que hayan de adoptarse
0 mantenerse para evitar que se eluda la accidn de la justicia, que se cause grave
perjuicio al interés piblico o que se originen dafios graves e irreparables (art. 12).

Conflicto negativo de Jurisdiccion (art. 13)

Se produce cuando tanto el érgano administrativo como el judicial recha-
zan el conocimiento de un asunto.

Firme la resolucién judicial o administrativa del 6rgano al que se hubiese diri-
gido, el interesado se dirigira al otro, acompafiando a su escrito copia auténtica o tes-
timonio de la resolucién denegatoria. Si éste también se declara incompetente, el inte-
resado podrd formalizar sin mds tramites y en el plazo improrrogable de quince dias
el conflicto negativo de jurisdiccion, mediante escrito dirigido al Tribunal de conflic-
tos de jurisdiccion al que se unirdn copias de las resoluciones de las autoridades admi-
nistrativa y judicial. El escrito se presenta ante el érgano jurisdiccional que se hubiera
declarado incompetente, que elevard las actuaciones al Tribunal de conflictos de juris-
diccién y requerird al 6rgano administrativo que hubiera intervenido para que actie
de igual forma, todo ello en plazo de diez dias. Las resoluciones que se adopten seran
notificadas al interesado.

Tramitacién ante el Tribunal de Conflictos y resolucion (arts. 14 a 21)

El Tribunal de Conflictos dard audiencia por diez dias al Ministerio Fiscal y a la
Administracién competente y dictard sentencia en diez dias.



38 DERECHO ADMINISTRATIVO

Podra solicitar la subsanacién de irregularidades y la remision de los anteceden-
tes necesarios, asi como imponer multas a quienes no presten la debida colaboracién
y diligencia.

La sentencia se dictard en el plazo de diez dias. La sentencia declarard a quién
corresponde la jurisdiccion controvertida, no pudiendo extenderse a cuestiones ajenas
al conflicto jurisdiccional planteado.

El Tribunal podrd también declarar que el conflicto fue planteado incorrectamente,
en cuyo caso ordenard la reposicion de las actuaciones al momento en que se produjo
el defecto procedimental.

Podra imponer multa en caso de que el conflicto se haya planteado con manifiesta
mala fe o temeridad.

La sentencia se notificard a las partes y se publicard en el BOE, devolviéndose las
actuaciones a quien corresponda.

Contra la sentencia s6lo cabe, en su caso, recurso de amparo ante el TC. Cabe soli-
citar aclaracién de sentencia. Contra las resoluciones que dicte durante la tramitacion
el Tribunal de Conflictos cabe recurso de stplica.

El procedimiento para la sustanciacion y resolucién de los conflictos de jurisdic-
cion serd gratuito.



