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INTRODUCCION.

Debemos comenzar haciendo una referencia a qué entendemos por embargabilidad. Este
término implica la posibilidad de que un bien sea embargado, es decir, la suspension o
interdiccion judicial del ius disponendi (el derecho absoluto de disposicién sobre una cosa)
que se posea sobre cualquier bien econémicamente realizable. De esta manera, una persona
(fisica o juridica) se ve desprovista del derecho de propiedad que tiene sobre un

determinado bien.

En virtud de una declaracion judicial, se afectan determinados bienes o derechos de
contenido econémico quedando reservados para extinguir con ellos una obligacion
pecuniaria que puede estar ya declarada (embargo ejecutivo) o que previsiblemente va a ser
declarada en una sentencia futura (embargo preventivo). A través de ella se sefialan los
bienes que se cree que son propiedad del ejecutado, sobre los que posteriormente recaera la
actividad ejecutiva, para evitar que salgan del patrimonio del ejecutado y acaben en manos

de un tercero.

Nos encontraremos con este tipo de situaciones cuando la Administracién Publica se vea
obligada al pago de una deuda o al cumplimiento de una obligacién, teniendo que

responder con algunos de los bienes que integran su patrimonio.

Por tanto seguiremos hablando de los bienes de la Administracion Publica. Segin el
articulo 4 de la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, los bienes y derechos
de las Administraciones pueden clasificarse, en bienes de dominio publico (o demaniales),
bienes de dominio privado (o patrimoniales), los bienes comunales y el Patrimonio

Nacional.

Consideraremos como bienes publicos o demaniales aquellos que son de titularidad de la
Administracion y estan destinados al uso o servicio publico y también aquellos a los que
una ley otorgue expresamente ese caracter. Incluimos también aquellos inmuebles que son
propiedad de la comunidad auténoma de que se trate, o de cualquiera de las entidades
publicas que integran su sector publico, que se destinan a servicios u oficinas

administrativos.

Por otro lado, consideraremos como bienes privados o patrimoniales aquellos bienes y

derechos cuya titularidad pertenezca a la Administracion Puablica y no tengan la



consideracion de demaniales. Aunque en especial, tendrain la consideracién de

patrimoniales ciertas categorias de bienes de las que hablaremos posteriormente.

La titularidad de bienes por parte de los entes publicos es una situacién que se viene
desarrollando desde antes del surgimiento del Estado Constitucional. Tanto en la Edad
Media como en el Estado absoluto, la propiedad de los bienes tenfa un papel mucho mas
relevante que en nuestros dias, debido a que el sostenimiento de los gastos publicos se
realizaba con las rentas que dichos bienes producian, por lo que interesaba garantizar la
permanencia de dichos bienes en manos de los monarcas, a través de reglas como la

inalienabilidad.

La actual regulaciéon de los bienes que integran el patrimonio de las Administraciones
Publicas, ademas de tener su origen en el Derecho Romano, presenta una marcada
influencia del Derecho Francés, particularmente de la obra de Proudhon. Esta regulacion
ha suffido cambios y ha evolucionado a la vez que han avanzado los tiempos, hasta
alcanzar su punto de inflexién con una sentencia que analizaremos posteriormente, la STC
166/1998, con la que se pasa de una regla general de inembargabilidad absoluta de los
bienes de la Administracion Publica, a que solo algunos de estos bienes puedan gozar de

este privilegio de inembargabilidad.



1. MARCO GENERAL DEL PRINCIPIO

1.1 Antecedentes histéricos. La formacion histérica del régimen de los bienes

publicos.
1.1.1 Los juristas romanos.

Las distintas clases de bienes que encontramos a dfa de hoy en el Derecho Administrativo,
tienen sus raices en los escritos de los juristas romanos, que aportaron ideas en relacién con
las caracteristicas de estos bienes. Concretamente, existen treferencias en el Derecho

Romano Justinianeo, que tuvo gran importancia debido a la compilacién de Justiniano.

La primera nota se situa en las “Instituciones de GAYO?”, donde se hace una diferenciacion
'entre las cosas segun sean “res humani iuris”, que son cosas de derecho humano (dentro
de ellas encontramos las res publicae, las res comunes émnium y las res privatae) o “res
divini iuris”, que son cosas de derecho divino (entre ellas, las res sacrae, res religiosae y res
sanctae). Posteriormente esta clasificaciéon se matizé por MARCIANO, quien hizo una
pequefia distincion dentro de las cosas publicas: Las res comunes (que son las que
pertenecen a todos, como el agua de los rios, el mar y las playas), las res universitatis (que
pertenecen a las colectividades), y las res nullius (que son aquellas cosas que carecen de

duefio).

Los juristas romanos aportaron la idea de la extracomercialidad de las cosas publicas para
impedir la apropiacién de la cosa por los particulares. También se refirieron a la conversion
de las cosas en publicas mediante un acto formal de adscripcion a un fin publico. Este acto
lo conocemos como “dicatio” (es lo que en la actualidad conocemos como afectacion).
Ademas, posteriormente surge una categorfa de bienes que poseen esta condicion sin
necesidad de “dicatio”, los conocidos como de dominio publico natural. Tiempo después
se procedi6 a la distincion ente el dominio de la Corona (solo este ostentara la condicioén de
inalienable), que le pertenece por ser quien encabeza el reino, destinandolo al sostenimiento
de los gastos del mismo, y el patrimonio personal del rey, que lo adquiere por herencia o
conquista. Asi, la tripartita division romana queda reducida a la distincién ente bienes

municipales y bienes de la Corona.

! AGOUES MENDIZABAL, C; ALIENZA GARCIA, J. F; ARANA GARCIA, E., Dereho de los bienes
priblicos, Valencia, Tirant to Blanch, 2009, pp. 40 ss.



1.1.2 La Revolucion Francesa.

La regulacién de los bienes que integran el patrimonio de la Corona se produce de manera
simultinea al inicio de la Revolucién Francesa, con el Decreto de la Asamblea Nacional de
22 de Noviembre, que tenfa como objetivo la desaparicién de la prohibicién de enajenar los
bienes de la Corona, para asi posibilitar la operaciéon desamortizadora que era necesaria por

la situaciéon econdmica del momento.

Es en este contexto cuando surge el concepto de dominio publico (siendo inalienable),
como una excepcion al régimen general de alienabilidad de los bienes de la Corona; esta
inalienabilidad se referia a los caminos, las calles y plazas, los rios, las playas y riberas del
mar, y en general, todas las porciones del territorio nacional que no son susceptibles de
propiedad privada, que son consideradas como dependencias del dominio puablico. Esta
nocioén pasa casi literalmente al Cédigo de Napoleon, teniendo como inconveniente que en
la legislacion francesa solo encontramos referencias a los bienes de dominio publico (pero

ninguna a los patrimoniales).

La regulacion actual de los bienes de la Administracién Publica tiene una gran influencia de
la regulacion que se establecié en Francia, en especial, de los ideales de Proudhon. Esto se
aprecia por primera vez en la obra de Manuel Colmeiro (autor espafiol), quien habla de la
distincion entre dominio publico y bienes patrimoniales de la Administracion. Por lo tanto,

diferencia dentro del dominio nacional o propiedad de la Nacién entre:

- Dominio publico: siendo este las cosas que corresponden en plena propiedad a la
nacion y para uso de todo el mundo, estando fuera del comercio, y siendo
inalienables e imprescriptibles (estos bienes corresponden a la nacién por el
derecho de soberania).

- Dominio del Estado: bienes que corresponden en plena propiedad a la Naciéon y
forman una especie de patrimonio comun a todos los ciudadanos (este patrimonio

se fundamenta en el derecho de propiedad).

1.1.3 La legislacion espariola.

Como hemos dicho, la legislaciéon espafola esta claramente influenciada por la doctrina
francesa, pero sélo en relaciéon con los bienes demaniales (publicos), por lo que se cre6 una

categoria propia para los bienes patrimoniales de la Administraciéon (lo encontramos en los



articulos 338 a 345 del Cdédigo Civil). El Cédigo Civil habla de “bienes de dominio publico
o de titularidad privada”; de esta diccion parece resultar que el cédigo sélo admite los
bienes demaniales, pero esto no es cierto, porque cuando se refiere a “bienes de titularidad
privada”, no son exclusivamente los de titularidad de una persona privada, sino que en el
articulo 340 se hace una precision: “todos los bienes pertenecientes al Estado, en que no
concurran las circunstancias expresadas en el articulo anterior, tienen el caracter de

252

propiedad privada™.

De esta manera, el Cédigo Civil, con arreglo al tradicional criterio de la pertenencia, en su
articulo 338 distingue los bienes entre de dominio publico y de propiedad privada. Ademas,

dentro de los bienes de dominio publico distingue’:

- Los comunales tradicionales, que son los destinados al uso publico.

o En el Estado, canales, rios, torrentes, puertos y puentes construidos por el
Estado, las riberas, playas, radas y otros analogos.

o En las provincias y municipios: los bienes de uso publico, y concretamente,
los caminos provinciales y los vecinales, las plazas, calles, fuentes y aguas
publicas, los paseos y obras publicas de servicio general, costeadas por ese
pueblo o provincia.

- Aquellos bienes que siendo de uso comun pertenecen privativamente al Estado,
pero se destinan a algin servicio publico o al fomento de la riqueza nacional. Serfan

las murallas, fortalezas y demas obras de defensa del territorio, y las minas.

Asi el Codigo Civil establece que todos los bienes que perteneciendo al Estado o a las
Provincias y Municipios, no sean de dominio publico o de uso publico, tienen el caracter de

propiedad privada o son patrimoniales.

En su articulo 345 dice que, son bienes de propiedad privada por un lado los patrimoniales
del Estado, las Provincias o los Municipios, y por otro lado, los pertenecientes a

particulares, individual o colectivamente.

2 HI articulo 340 del Cédigo Civil hace referencia al contenido del articulo 339 del mismo cédigo, que
establece lo siguiente:

Son bienes de dominio publico:

1.° Los destinados al uso publico, como los caminos, canales, rios, torrentes, puertos y puentes construidos
por el Estado, las riberas, playas, radas y otros analogos.

2.° Los que pertenecen privativamente al Estado, sin ser de uso comun, y estan destinados a algin servicio
puablico o al fomento de la riqueza nacional, como las murallas, fortalezas y demds obras de defensa del
territorio, y las minas, mientras que no se otorgue su concesion.

3 PAREJO ALFONSO, L; PALOMAR OLMEDA, A., Derecho de los bienes priblicos. Navarra, Thomson
Reuters, 2009.



1.2 Régimen Juridico de los bienes publicos.
1.2.1 Afectacion y desafectacion.

La afectacion y la desafectacion son instrumentos que sirven para que un bien pueda pasar

de manera reciproca de la categoria de bienes demaniales y patrimoniales®.

AFECTACION. La afectaciéon’ supone el destino o vinculacion de los bienes y derechos
de las Administraciones a una utilidad publica que es la que determina su integracién en el

dominio publico. ¢

La utilidad puablica de la que hablamos que determina la demanialidad, generalmente se
traduce en el destino del bien a un uso general o a un servicio publico, pero ademas de este
criterio, conocemos otros dos, que son el fomento de la riqueza nacional (tal y como lo
establece el Codigo Civil en su articulo 339.2) y las necesidades de la defensa del territorio
(también en el Codigo Civil, articulo 341). Si esta afectacion desaparece, el bien o derecho

deja de ser demanial para pasar a la condicién de patrimonial’.

DESAFECTACION. Nos referimos a la cesacién de la demanialidad. Se trata de la
desaparicién de la condicién de bien de dominio puablico®, lo que conlleva su conversién en
bien patrimonial, es decir, que se produce la desvinculaciéon del bien al uso general o al
servicio publico. La competencia para la desafectacion corresponde al Ministro de
Hacienda y de las Administraciones Publicas, habiendo incoado con caricter previo el

procedimiento por la Direcciéon General del Patrimonio del Estado.

1.2.2 Régimen de los Bienes Demaniales.

El Cédigo Civil utiliza para definirlos un criterio objetivo y finalista, segun el cual solo

seran demaniales los bienes destinados al uso publico o a algun servicio publico, asi como

* Esta explicacién la encontramos en las palabras de FERNANDEYZ FARRERES, G., Sistema de Derecho
Administrtivo 11, Navarra, Civitas, 2016.

5 AGOUES MENDIZABAL, C; ALIENZA GARCIA, J. F; ARANA GARCIA, E., Derecho de los bienes
pitblicos, Valencia, Tirant to Blanch, 2009, pp. 82 ss.

¢ El articulo 65 LPAP dice lo siguiente: La afectacién determina la vinculacién de los bienes y derechos a un
uso general 0 a un servicio publico, y su consiguiente integracién en el dominio publico.

7 Articulo 341 Cédigo Civil: “Los bienes de dominio publico, cuando dejen de estar destinados al uso general
o a las necesidades de la defensa del territorio, pasan a formar parte de los bienes de propiedad del Estado”.
Articulo 69.1 LPAP: “Los bienes y derechos demaniales perderan esta condicién, adquiriendo la de
patrimoniales, en los casos en que se produzca su desafectacion, por dejar de destinarse al uso general o al
servicio publico”.

8 LOPEZ RAMON, F., Sistema Juridico de los bienes piblicos. Navarra, Thomson Reuters; Civitas, 2012, pp. 146
ss.



aquellos destinados al fomento de la riqueza nacional y las necesidades de defensa del
territorio. Si acudimos a LPAP (articulo 5.1), establece que lo seran, ademas de los que
deriven de la ley, los que sean de titularidad publica y ademas estén afectados al uso general
o al servicio publico, o al fomento de la riqueza nacional. También en atencién a la
naturaleza de algunos bienes, podemos reconocer como de dominio publico, a la luz del
articulo 132.2 CE, la zona maritimo terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos

naturales de la zona econémica y la plataforma continental.

El primer criterio para que un bien publico sea calificado como bien demanial, es que se

encuentre destinado al uso general. Esta categorfa de bienes, precisamente por su

afectaciéon a un uso o servicio publico, quedan excluidos del trafico juridico, calificindose

como “res extra commetrcium’’.

Normalmente, esta categoria se ha definido mediante enumeraciones ejemplificativas; el
articulo 339.1 del Cédigo Civil enumera entre otros a los caminos, canales, rios, torrentes,
puertos y puentes construidos por el Estado, ademas de las riberas, playas, radas y otros

analogos.

El segundo criterio para delimitar este tipo de bienes demaniales es que se trata de bienes

que estan afectos a un servicio publico. Pero este es un concepto sumamente

indeterminado, por lo que el Cédigo Civil vuelve a acudir a la técnica de la enumeracion en
su articulo 339.2, en el que nombra a las murallas, fortalezas y demas obras de defensa de
un territorio, y las minas. Junto a esta enumeracion, en el articulo 4 RBEL aparece otro

listado mucho mas detallado °.

Pero tras examinar estos dos criterios que en teorfa permiten calificar a un bien como de
dominio publico o demanial, concluimos que son inciertos y no proporcionan seguridad, y

que el unico criterio que es fijo e invariable es el de la calificacién legal, en virtud del cual

seran bienes demaniales aquellos a los que una ley otorgue expresamente el caracter de
demaniales (segtn el articulo 5.1 LPAP). Pero ademas de esta mencién que encontramos en
la LPAP, hay una mencién que se hace en el articulo 132 de la Constitucion, que se
desarrolla por los articulos 3 a 5 LCost, segun el cual los bienes demaniales serfan los

siguientes:

° Articulo 4 RBEL: Son bienes de servicio pablico los destinados directamente al cumplimiento de fines
publicos de responsabilidad de las Entidades locales, tales como Casas Consistoriales, Palacios Provinciales vy,
en general, edificios que sean de las mismas, mataderos, mercados, lonjas, hospitales, hospicios, museos,
montes catalogados, escuelas, cementerios, elementos de transporte, piscinas y campos de deporte, y, en
general, cualesquiera otros bienes directamente destinados a la prestacion de servicios publicos o
administrativos



- El dominio publico hidraulico (articulo 2 LAguas)

- Los montes de dominio publico (articulo 12.2 LMont)

- Las vias pecuarias (articulo 2 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias).
- Las minas (articulo 2 LMinas)

- Las carreteras, autovias y autopistas y sus franjas anexas (articulo 21 LCarr)

- El dominio publico portuario (articulo 67 LPEMM)

- El dominio publico aeroportuatio.

- El dominio publico ferroviatio (articulos 12 y 13 de la Ley 39/2003, de 17 de

noviembre del sector ferroviario).
- Elespectro radioeléctrico (art 60 LGenTel)

- Los edificios publicos, que seran los inmuebles en que se alojen servicios, oficinas o
dependencias de los 6rganos de la Administraciéon General del Estado, o de los

organos constitucionales (art 5.3 LPAP).

- Los bienes muebles necesarios para el desenvolvimiento de los servicios publicos

(art 66.1.¢) LPAP).

1.2.3 Régimen de los Bienes Patrimoniales.

Como ya hemos dicho anteriormente, para definir esta categoria de bienes se utiliza un
criterio negativo y residual, al decir que forman parte de este grupo aquellos bienes y
derechos que siendo de titularidad de las Administraciones Publicas, no tienen el caracter
de demaniales (articulo 7.1 LPAP). Pero se observa que esta definicion es en si misma
insuficiente y presenta carencias, debido a que basa el concepto de bienes de caracter
patrimonial en la nocién de bienes de dominio publico, lo que resulta en todo caso
impreciso, es decir, que se encuentran en una situacion de cierta indeterminacion. As,
LPAP sigue la tradicion juridica espanola posterior al Cédigo Civil que proporciona a esa

categorfa de bienes una apariencia de residualidad.

De esta manera, los bienes patrimoniales se configuran como una categoria dentro del
patrimonio publico, cuya pertenencia a él depende de la funcionalidad que tienen,

contrapuesta a la otra gran categorfa de bienes que son los demaniales.

Los elementos que conforman este patrimonio son, a la luz de lo que establece el articulo

7.2 LPAP, los siguientes:

- Los derechos de propiedad incorporal,

10



- Los derechos de cualquier naturaleza que deriven de la titularidad de bienes y
derechos patrimoniales.

- Valores y titulos representativos de acciones y participaciones en el capital de
sociedades mercantiles o de obligaciones emitidas por estas (el patrimonio
empresarial).

- Por ultimo, los bienes y derechos adquiridos por las Administraciones.

- Por dltimo, nos plantea dudas el supuesto de derechos de arrendamiento, debido a
que LPAP no aclara si son solo aquellos en los que la Administraciéon ostenta la

posicion de arrendataria, o también en los que es arrendadora de sus bienes.

La Constitucion incluye aspectos que caracterizan el régimen juridico de los bienes
patrimoniales, con una especial voluntad de remisiéon a lo que se disponga en una norma

ulterior. Asf se aprecia en el articulo 132.2 CE, que dispone que:

“Por ley se regularan el Patrimonio del Estado y el Patrimonio Nacional, su administracion, defensa

y conservacion”.

1.3 Relaciones entre la Administracion y el Poder Judicial.
1.3.1 Inmunidades.

Encontramos privilegios e inmunidades de la Administracién frente al poder judicial pero
en relacion al tema que nos ocupa solo nos interesan las inmunidades. Encontramos dos:
por un lado, la prohibicién de interponer interdictos posesorios frente a la Administracion,
y por otro lado el aspecto que nos interesa, que es el referido a los medios con los que

cuenta el Poder Judicial para ejecutar las Sentencias condenatorias a la Administracion.

Centrandonos en este aspecto, comparamos nuevamente la situacion de los particulares
con la de la Administracién; si nos encontramos con un particular que no ejecuta una
obligacién que ha sido reconocida en via judicial frente a otro sujeto, la autoridad judicial
puede proceder sin mas a decretar el embargo de sus bienes para dar cumplimiento a esa
obligaciéon del particular y ejecutar la deuda no compensada. Pero si esta situaciéon la
encontramos frente a la Administracion, es decir, cuando es la Administracion la que no ha
ejecutado una sentencia condenatoria, la facultad del juez para decretar el embargo de sus
bienes y dar cumplimiento a la obligacién que pesa contra ella es mucho mas limitada, ya

que el juez se enfrentara a obstaculos a la hora de buscar una medida de ejecucion forzosa.

11



¢Por qué sucede esto? Porque la Constitucién en su articulo 132.1 establece el principio de

inembargabilidad de los bienes de dominio publico.

Pero este principio de inembargabilidad ha suscitado conflictos, ya que choca con los
derechos también reconocidos en la Constitucion en los articulos 24 y 106.1 (derecho a la

tutela judicial efectiva y principio de control judicial universal de la Administracion).

Encontramos problemas debido a que la Constitucion reconoce en su articulo 117.3 que la
funcién jurisdiccional comporta juzgar y hacer ejecutar lo juzgado (lo cual se incluye en la
tutela judicial efectiva del articulo 24), y ademas el articulo 118 CE obliga a todos a cumplir

las sentencias y demas resoluciones judiciales y a colaborar en su ejecucion.

Por ello, con el paso del tiempo este principio de inembargabilidad ha sido objeto de
cambios y matizaciones (en gran parte debidas a la doctrina y a la jurisprudencia), pasando
de ser un derecho absoluto (se predicaba la inembargabilidad de todos los bienes de
titularidad de la Administracién, tanto bienes demaniales como bienes patrimoniales) a un
principio de inembargabilidad aplicable solo a los bienes de dominio publico y a los bienes

patrimoniales que estan realmente afectados a un uso publico o a un servicio publico.

1.3.2 Notas de los bienes priblicos

La Constituciéon enumera los principios en los que se funda el régimen juridico de los
bienes de dominio publico, y son tres: la inalienabilidad, la imprescriptibilidad, y la

inembargabilidad, y entre los tres constituyen la indisponibilidad de los bienes demaniales™.

A través de estos tres principios mencionados se pretende garantizar que los bienes de
dominio publico no sean objeto de apropiacion por ningin particular, y que se van a
mantener de manera indefinida como bienes de dominio publico. En aquellos bienes que
son de dominio publico porque una ley los ha declarado asi de manera expresa, se
mantienen como demaniales y por tanto sometidos a estos principios mientras la
Constitucion o la ley que los declara como tal no se modifique; y en el caso de los bienes de
dominio publico que lo son por su afectacion al uso o servicio publico, se someten a estos

principios hasta el momento en que se produzca su desafectacion, ya que perderfan la

0712 explicacion de estos tres principios que conforman el régimen juridico de los bienes publicos la
encontramos en FERNANDEZ FARRERES, G., Sistemza de Derecho Administrtive I, Navarra, Civitas, 2016. Y
también en M. CLAVERO AREVALO, “La inalienabilidad del dominio publico”, RAP num 25 (1958), pp. 1
ss.
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categoria de bienes demaniales y pasarfan a ser bienes patrimoniales, y por tanto, sometidos
al régimen propio de este tipo de bienes (dejando de estar sometidos a los tres principios de

los que hablamos).

Vamos a referirnos ahora a los tres principios que rigen el régimen de los bienes de
dominio publico; la inalienabilidad, que protege los bienes demaniales frente a la propia
Administracion, para que no sean enajenados, la imprescriptibilidad los protege frente a los
propios particulares para que no adquieran bienes de dominio publico mediante
prescripcion adquisitiva, y la inembargabilidad, que los protege frente a los tribunales, para

que no los embarguen'.

INALIENABILIDAD. Este concepto'” es consecuencia de la afectacién del bien a un uso
o servicio publico (no es algo intrinseco al bien); existe una prohibicién legal que pretende
proteger al bien pero no en si mismo, sino en cuanto a su afectacion al uso general o
servicio publico, estableciendo que el bien no sea susceptible de venta. Asf una vez que
desaparece la afectacion, la enajenacion es posible. Pero la exclusion del trafico civil no
impide que los bienes demaniales sean transmitidos mediante mecanismos juridico-
publicos, es decir, se produce la transmisién de competencias entre entes publicos y como
consecuencia de la misma se da la mutacién demanial de caracter subjetivo. Asi, este
principio excluye la posibilidad de que el bien de dominio publico pueda ser objeto de
transmision a favor de particulares (por tanto la titularidad demanial que ostenta la
Administracion no incluye la facultad para disponer de los bienes). Asi se protege la

funcién publica a la que sirve el bien (30.1 LPAP).

IMPRESCRIPTIBILIDAD. Significa que los bienes del dominio publico no pueden ser
objeto de prescripcién adquisitiva por parte de los particulares, y en el mismo sentido, por
el paso del tiempo no se podra perder el caracter publico del bien; es decir, que se excluye
la posibilidad de que por el mero transcurso del tiempo se pueda llegar a la usurpacion de

un bien de dominio publico (no se permite la usucapion).

A través de este mecanismo, lo que se pretende es mantener los bienes de dominio puiblico
al margen de la propiedad privada de los particulares y del trafico juridico privado
(consiguiendo asf una defensa integra), siempre que estos bienes estén afectos a un uso o

servicio publico.

11 Articulo 132.1 CE: La ley regulara el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los comunales,
inspirandose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad, asi como su
desafectacion.

12 M. F. CLAVERO AREVALO, “La inalienabilidad del dominio pablico”, RAP nim 25 (1958), pp. 11 ss.
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Sobre esta imprescriptibilidad, mas alldi de lo que establece esta regla constitucional,
encontramos soporte en el articulo 1936 del Coédigo Civil, en el que se impide que puedan
ser objeto de prescripcion dado que: “son susceptibles de prescripcion todas las cosas que
estan en el comercio de los hombres”, y como hemos dicho, este tipo de bienes no estan
dentro del comercio de los hombres, por lo que no pueden ser objeto de prescripcion.
Ademas el Cédigo Civil afiade que “solo pueden ser objeto de posesion las cosas y
derechos que sean susceptibles de apropiacién”, lo que también impide que se pueda

poseer un bien extra commercium.

INEMBARGABILIDAD. La inembargabilidad constituye junto con la imprescriptibilidad
e inalienabilidad, uno de los principios basicos del régimen de dominio publico y de los
bienes comunales, que implica que no pueden ser objeto de retencion, traba o secuestro

por mandamiento del Juez o de la autoridad competente.

1.4 Marco normativo.

El marco normativo de los bienes publicos lo encontramos en diferentes preceptos.

Por un lado, en el articulo 132 de 1a Constitucion, que es fundamental porque recoge las
dos grandes categorfas en que se dividen los bienes publicos, que son: los bienes
demaniales y los bienes patrimoniales. En este articulo por primera vez (incluso en el
derecho comparado) se constitucionaliza la distincion entre estos dos tipos de bienes,
haciendo referencia también a los bienes comunales y a los bienes del Patrimonio Nacional.
Y recoge los tres principios que presiden el régimen juridico de estos bienes, que son la

inalienabilidad, la imprescriptibilidad y la inembargabilidad (articulo 132.1 CE)

Por otro lado, encontramos referencia a este tipo de bienes en la Ley 33/2003, de 3 de
Noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP). En el articulo 4
de esta ley, se clasifican los bienes de las administraciones publicas en bienes de dominio
publico (o demaniales) y bienes de dominio privado (o patrimoniales), marcando esta
distincién segun el régimen juridico al que estan sujetos estos bienes. Es el primer intento
de regulacién de caracter postconstitucional, que viene justificado por la reforma
patrimonial de las Administraciones Publicas que aparece recogida en LPAP (corresponde

a un momento de reformulacién del régimen general de las Administraciones Publicas).
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LPAP pretende encontrar un marco comun de actuaciéon para las Administraciones
Publicas en general, y para los fenémenos organizativos que la componen en particular;
supone por tanto un marco comun para el conjunto de las Administraciones Publicas, y

esto se manifiesta en su propia Exposicion de Motivos, cuando dice:

“entre las cuestiones que deben afrontarse de forma perentoria se encuentra, en primer lugar, la definicion del
marco estatal que debe servir de referencia a las distintas Administraciones en cnanto legislacion bdsica en

materia de bienes piblicos. ..”

La configuracién de LPAP como normativa basica es consecuencia del nuevo papel
ordinamental de las normas sobre el régimen juridico de las Administraciones que se

desprende del articulo 149.1.18 CE.

También encontramos una referencia a la distincion entre los bienes de la Administracion
Publica, pero especificamente referida al patrimonio de las Entidades Locales en los
articulos 79.2 y 80 de la Ley de Bases de Régimen Local, en los que ademas de
diferenciar ambas categorias, habla de la inalienabilidad, inembargabilidad, e

imprescriptibilidad de estos bienes.
También, en los articulos 339 y 340 del Codigo Civil.

En el articulo 339 se habla de los bienes de dominio publico, estableciendo como
caracterfstica que estan destinados al uso publico, y que pertenecen privativamente al
Estado, sin ser de uso comun, pero estando destinados a algin servicio publico o al
fomento de la riqueza nacional o defensa del territorio (murallas, fortalezas, obras de

defensa del territorio y minas).

Y el articulo 340 dice que los demas bienes que son titularidad del Estado pero en los que
no concurren las circunstancias que acabamos de mencionar, se consideraran de propiedad

privada (patrimoniales).

Ademas en el Cédigo Civil también se hace esta distincion entre bienes de dominio puiblico
y bienes patrimoniales pero referida al ambito de las provincias y de los pueblos, en los
articulos 343 y 344, definiéndolo de la misma manera que en los articulos anteriormente
mencionados, de manera positiva para los bienes de dominio publico, y de manera negativa

y excluyente los bienes patrimoniales.
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Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, que ha tenido su ultima
reforma a través de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos generales del estado para
el afio 2018.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto

refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

2. EVOLUCION Y ALCANCE ACTUAL DEL PRINCIPIO.

2.1 Concepto.

La inembargabilidad” implica la imposibilidad de que se dicten tanto mandamientos de
ejecuciéon como providencias de embargo contra algunos de los bienes publicos, es decir,
que no pueden ser objeto de retencién, traba o secuestro por mandamiento del juez
competente. Esta afirmacién encuentra su fundamento en la quiebra que se produciria al
interés general, para prevenir los riesgos de la interrupcién del uso o del servicio publico al
que estan afectos los bienes del dominio publico. Asi, se pretende la protecciéon de estos

bienes frente a otro de los poderes del Estado que es el Poder Judicial.

Esta regla de la inembargabilidad tradicionalmente se extendia a todos los bienes publicos,
pero a raiz de la STC 166/1998 de 15 de julio, han quedado limitados sus efectos a los
bienes de dominio publico (demaniales), y a los bienes patrimoniales que estén
materialmente afectos a un uso o servicio publico'; asi se recoge en la Ley General

Presupuestaria, en el articulo 23".

13 ESTEVE PARDO, ., Lecciones de Derecho Administrative, Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 492.

% AGOUES MENDIZABAL, C; ALIENZA GARCIA, J. F; ARANA GARCIA, E., Derecho de los bienes
pitblicos, Valencia, Tirant to Blanch, 2009, pp. 82.

15 Articulo 23 LGP: 1. Ningun tribunal ni autoridad administrativa podra dictar providencia de embargo ni
despachar mandamiento de ejecucién contra los bienes y derechos patrimoniales cuando se encuentren
materialmente afectados a un servicio publico o a una funcién publica, cuando sus rendimientos o el
producto de su enajenacion estén legalmente afectados a fines diversos, o cuando se trate de valores o titulos
representativos del capital de sociedades estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés
econémico general.

2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones a cargo de la Hacienda Publica
estatal correspondera al 6rgano administrativo que sea competente por razoén de la materia, sin petjuicio de la
posibilidad de instar, en su caso, otras modalidades de ejecucion de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

3. El 6rgano administrativo encargado del cumplimiento acordara el pago con cargo al crédito
correspondiente, en la forma y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuese necesatio
realizar una modificaciéon presupuestaria, debera concluirse el procedimiento correspondiente dentro de los
tres meses siguientes al dfa de la notificacién de la resolucion judicial.
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El privilegio de la inembargabilidad parece tener un doble respaldo que vamos a analizar'®:

Por un lado en la legislacion financiera. En el periodo de formacién del Estado liberal, se
establecié la prohibicion de embargos contra la Administraciéon en la Legislacion
Hacendistica, fundandose en dos principios: el primero fue el de legalidad presupuestaria,
que se refiere a que todo gasto publico ha de venir amparado y previsto en la
correspondiente Ley de presupuestos, y el segundo el de separacién de poderes, que se
manifiesta en la atribucién a la propia Administracién de la ejecucion de las resoluciones
judiciales. En todo caso, esta inembargabilidad se referia exclusivamente a “las rentas y los
caudales” del Estado o del Tesoro, es decir, a los ingresos publicos sin incluir los bienes

publicos.

Por otro lado, en la legislacion patrimonial. Los bienes de dominio publico se consideraban
inembargables por su propia naturaleza puesto que se situaban fuera del comercio y no
podian ser enajenados. Fue en la legislacion del régimen local (Ley de Régimen Local de
1955, en el articulo 188) donde por primera vez se expresaron las consecuencias del
caracter extracomercial de los bienes del dominio publico, al establecer que estos bienes

seran inalienables, imprescriptibles e inembargables.

En cuanto a la parte financiera de la que hablabamos antes, la prohibicién de embargos se
amplié de manera general, comprendiendo no solo los ingresos publicos, sino todo tipo de
bienes, tanto los de dominio publico como los patrimoniales. De esta manera, la primera
regla que se referfa a la inembargabilidad de las “rentas y caudales” se basaba en el régimen
juridico de los bienes de dominio publico, que al estar fuera del comercio no pueden ser
objeto de embargo, mientras que esta segunda regla, que extiende la inembargabilidad a
todo tipo de bienes, no se refiere a exigencias de legalidad presupuestaria, sino a una

aplicacion descontextualizada del dogma de la separacion de poderes.

Posteriormente, el amplio privilegio de la inembargabilidad de todos los bienes publicos se
traslad6é del régimen local (donde hemos dicho que se regulé por primera vez), a las
Administraciones Institucionales y a la Administraciéon del Estado, para la cual se asumié
tanto en la legislaciéon patrimonial como en la hacendistica; en la legislacion patrimonial se
prohibi6 el embargo de los bienes y derechos que integran el patrimonio del Estado, asi
como las rentas, frutos o productos del mismo; y en la legislaciéon hacendistica se amplio la

tradicional inembargabilidad de rentas y caudales publicos, refiriéndose ahora a los

16 LOPEZ RAMON, F., Sistema juridico de los bienes priblicos. Navatra, Thomson Reuters; Civitas, 2012
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“derechos, fondos, valores y bienes en general de la Hacienda Publica”. En la posterior
legislaciéon de régimen local se continué con la inembargabilidad en los mismos términos,

en la Ley de Bases de Régimen Local de 1985, en su articulo 80.

La doctrina criticé gravemente esta extension del privilegio de la inembargabilidad a los
bienes patrimoniales, destacando algunos autores que denunciaron que la inembargabilidad
absoluta de los bienes publicos estaba conduciendo al incumplimiento sistematico por las
Administraciones Publicas de sus obligaciones de pago; consideraba que esta situacion era
inconstitucional, por un lado porque violaba el Derecho a la tutela judicial efectiva que se
reconoce en el articulo 24 CE, que incluye el derecho a la ejecucion de las resoluciones, y
por otro lado afirmaba que unicamente para los bienes de dominio publico se podria

reconocer la inembargabilidad, en aplicacién del articulo 132.1 CE".

La primera reaccion legislativa a este problema se produjo con la reforma del articulo 154.2
de la Ley de Haciendas Locales mediante la Ley de Medidas 66/1997. Con esto se recupetd
una previsiéon que ya existia en la Ley de Régimen Local de 1955 pero que no figuraba en la
Ley de Haciendas Locales de 1988. Se referfa a la posibilidad de seguir el procedimiento de
apremio administrativo contra las Corporaciones Locales y también en los casos en los que
se asegura con prenda e hipoteca. De esta manera se permitia el embargo judicial sobre
“bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a la prestacion de servicios
publicos”. Fue una timida reforma que dejaba practicamente intacto el problema del que

hablamos.

La mayor solucién vino de la mano de la Sentencia del Tribunal Constitucional 166/1998,
de 15 de julio, que trataba un caso de inembargabilidad '*de los bienes locales. En esta
sentencia se reconoce lo que ya hemos anticipado, la incompatibilidad existente entre el
cumplimiento del contenido del articulo 24 CE, que es el Derecho a la tutela judicial
efectiva (que implica también la ejecucion de la sentencia en este caso contra el patrimonio
de la Administraciéon que es condenada al pago de una cantidad) y el privilegio de la
inembargabilidad. Pero manifiesta también el TC que las utilidades publicas prestadas por
los bienes patrimoniales pueden llegar a justificar el privilegio de la inembargabilidad.
Como conclusion y en buasqueda del equilibrio, el TC establece que es inconstitucional una

inembargabilidad absoluta de los bienes patrimoniales cuando no estan prestando una

17 LOPEZ RAMON, F., Sistema  juridico de los bienes priblicos. Navatra, Thomson Reuters; Civitas, 2012.

18 AGOUES MENDIZABAL, C; ALIENZA GARCIA, J. F; ARANA GARCIA, E., Dereho de los bienes
priblicos, Valencia, Tirant to Blanch, 2009, pp. 82 ss.
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utilidad publica. Asi, esta sentencia marcé el origen de la vigente y reiterada férmula legal
que prohibe el embargo de los bienes y derechos patrimoniales en tres casos: cuando se
encuentren materialmente afectos a un servicio publico o a una utilidad puablica, cuando sus
rendimientos o el producto de su enajenaciéon estén legalmente afectados a fines
determinados, o cuando se trate de valores o titulos representativos del capital de
sociedades estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés

, . s
econ6émico general .

2.2 Origen del privilegio de la inembargabilidad.

La Real Orden de 28 de febrero de 1844 fue la primera manifestacion en nuestro Derecho
de la doctrina de la inembargabilidad de los fondos publicos™; este privilegio servia como
limite a cualquier intento de ejecucién judicial de créditos contra Entidades publicas™. Fue
precisamente en esta época (a mediados del s. XIX), en la que nace la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, adoptandose las primeras decisiones que llevaron a la
configuracién actual del sistema administrativo; una de estas decisiones, sin duda muy
relevante, fue la de prohibir a los Tribunales que pudieran despachar mandamientos de
ejecucion contra fondos municipales, provinciales o estatales (por lo que en este momento
ya observamos la inembargabilidad de los bienes). Esta prohibiciéon fue respaldada por
numerosas normas y resoluciones posteriores que consolidaron este privilegio a lo largo de
todo el s. XIX, el cual pervivié durante todas y cada una de las distintas etapas por las que

fue transcurriendo la historia contemporanea de Espafia.

Como hemos dicho, esta Real Orden de 28 de febrero de 1844 fue la primera en establecer
y hablar de esta doctrina de la inembargabilidad; pero para el nacimiento de este principio
encontramos otro conjunto de disposiciones que fueron decisivas, que tuvieron lugar con
posterioridad a esta Real Orden, y que tuvieron en comun parecidos argumentos y
conclusiones en relaciéon a los fondos y bienes de Municipios y Provincias. Observamos

que el grueso del debate de estas disposiciones posteriores a la Real Orden de 1844 giraba

¥ Todo esto lo encontramos en articulo 30.3 LPAP, articulo 23 Ley General Presupuestaria, articulo 173.2
Ley de Haciendas Locales.

20 Hemos dicho que esta Real Orden es la primera manifestacion que encontramos de la inembargabilidad,
pero también observamos las Reales Ordenes de 22 de noviembre de 1763 y la de 14 de noviembre de 1775,
recogidas ambas en la Novisima Recopilacion, pero las obviamos porque no tienen nada que ver en cuanto a
la época y las circunstancias que determinaron el posterior nacimiento de este privilegio a mediados del s. XX.
2 BALLESTEROS MOFFA, L. A., Origen y evolucion historico-normativa del privilegio de inembargabilidad de los bienes
y derechos pitblicos. Le6n, Universidad de Leon, 2001, pp. 11 ss.
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en torno a la necesidad de establecer la prohibiciéon de ejecuciones contra bienes publicos
pero centrado en la proteccion de los fondos municipales y provinciales; mientras que la
prevision de la Real Orden de 28 de febrero de 1844 se referfa a los fondos del Tesoro del
Estado.

Asi, en la practica el conflicto surgié a proposito de los fondos municipales, por ello la
argumentacion y las circunstancias que motivaron la aparicion en nuestro Derecho del
privilegio de la inembargabilidad, estaban estrechamente vinculadas a la problematica local.
Pero a pesar de esto, la exencién del embargo aparecié en nuestro Derecho con motivo de
los fondos estatales, a pesar de que la doctrina dijera que su origen estuvo vinculado a los
bienes de las Corporaciones Locales. El origen por tanto tuvo lugar con la Real Orden de

1844.

Esta Real Orden de 28 de febrero de 1844 tuvo principalmente dos efectos. Por un lado,
reconocié la potestad de los o6rganos jurisdiccionales de poder entrar a valorar la
exigibilidad de un crédito contra el Tesoro, asi como declarar el derecho a su satisfaccion y
la obligacién del Estado de proceder a su pago tras constatare en el correspondiente pleito

su legitimidad, validez y obligatoriedad.

Y por otro lado, lo que nos interesa, y es que declar6 la imposibilidad de que los Jueces y
Tribunales de justicia pudieran proceder a hacer efectivo el crédito reconocido en la
sentencia a través de procedimientos ejecutivos, porque esta se consideraba una funcién
exclusivamente administrativa®. Con esta prohibicion se establecié la inembargabilidad de
los fondos y bienes estatales frente a cualquier intento de ejecucion judicial de sentencias
declarativas de créditos contra el Estado, ya que la Administracién era la tnica que podia
satisfacer los créditos judicialmente declarados mediante procedimientos y requisitos

gubernativos.

2.3 Evolucion.
2.3.1 Progresivo reconocimiento legal y jurisprudencial

Tradicionalmente se ha seguido la doctrina de la improcedencia de la via de apremio y por

tanto de la improcedencia de la embargabilidad, tanto por los tribunales como por las

2 BALLESTEROS MOFFA, L. A., Origen y evolucion histdrico-normativa del privilegio de inembargabilidad de los bienes
y derechos pitblicos. Leon, Universidad de Leén, 2001, pp. 19.
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autoridades administrativas, contra las Administraciones Publicas®. Este principio se
formulaba para evitar la injerencia de los Tribunales en los bienes publicos (lo que se
conoce como el “Privilegium Fisci”), que se basaba en una interpretaciéon rigida del
principio de separacion de poderes, y comenzé en Espafia en el ambito de las entidades

locales.

En la evoluciéon del principio de embargabilidad contra las Administraciones Publicas,

particularmente en el caso de las Entidades Locales, distinguimos las siguientes fases:

PRIMERA: la primera fase de la que hablaremos tiene lugar durante la vigencia de las
Leyes de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Puablica de 1911, que proclamaban
totalmente improcedente la via de apremio. Segun esto, ningun tribunal podia despachar
mandamientos de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra las rentas y caudales
de la Hacienda Publica ni contra sus bienes. En el mismo sentido, ademas de las
mencionadas leyes, tuvo lugar la primera Ley General Presupuestaria, de 4 de enero
(11/1997). En cuanto a la legislacién local, seguia los mismos pasos peto habia una
diferencia, y es que establecian dos excepciones a la inembargabilidad: los créditos
asegurados con prenda o hipoteca, y los liquidados a favor de la Hacienda Publica; de esta
manera, las normas recaudatorias regulaban un procedimiento especial de ejecucion,

consistente en el embargo de los ingresos que se realizaran en las Cajas o Arcas Locales.

Es decir, que se establecia en esta primera fase la improcedencia absoluta de apremio o
embargo, tanto judicial como administrativo, respecto de los bienes de la Hacienda del
Estado y también la improcedencia de apremio y embargo judicial de los bienes de las
Entidades Locales, como hemos dicho antes, con la excepcion de los créditos garantizados
con prenda o hipoteca, incluyendo también el embargo de los fondos publicos locales para

satisfacer los créditos de la Hacienda publica Estatal.

SEGUNDA: esta segunda fase se inicia con la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local
7/1985, de 2 de abril; en esta ley, en su articulo 109, se establecia que en el caso de la
extinciéon total o parcial de las deudas que el Estado, las Comunidades Auténomas, los
organismos auténomos, la Seguridad Social, y cualesquiera otras entidades de Derecho
Publico tengan con las entidades locales, y también viceversa, se podran resolver por la via

de la compensacion, para aquellas deudas vencidas, liquidas y exigibles.

22 SANCHEZ ONDAL, ].J., “Las Entidades Locales como sujetos activos y pasivos de la ejecucion de
créditos”, Boletin de Derecho Local, nim 13 (2010).
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El Texto Refundido aprobado por Real Decteto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, en su
articulo 182.1 establece que las deudas que contraigan las entidades locales no pueden
exigirse por el procedimiento de apremio, pero a esta afirmacién encontramos una
excepcion que son las aseguradas con prenda o hipoteca, no pudiendo ninguna autoridad ni
tribunal despachar mandamiento de ejecuciéon ni tampoco dictar providencia de embargo

contra cualquiera de los bienes y derechos de dichas entidades.

Pero este articulo 182.1 fue derogado por la LRHL 39/1988, de 28 de diciembre, que para
ocupar su lugar estableci6 el articulo 154.2, que venia a decir que “los Tribunales, Jueces y
Autoridades administrativas no podran dictar providencias de embargo contra los
derechos, fondos, valores y bienes en general de la Hacienda Local, ni exigir fianzas,

depositos o cauciones a las Entidades Locales”.

De esta manera, en esta segunda fase, el régimen continuaba siendo el mismo respecto de la
Hacienda Publica, pero respecto de las Entidades Locales habia cambiado, porque no
procede contra ellas la via de apremio ni tampoco el embargo de los caudales publicos, ni
por los Tribunales ni por las Autoridades administrativas. Con esto, el régimen de cobro
entre entidades publicas pasa a ser el de la compensacion de créditos y deudas reciprocas;
este mecanismo se lleva a cabo por la Administracion del Estado respecto de las Entidades

Locales con cargo a las participaciones de los tributos del estado.

TERCERA: la tercera fase se inicia con la Ley 66/1997 de 30 de diciembre (Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social), que se refiere a la ejecucion forzosa de bienes
locales. Afiade a lo anterior mencionado (el articulo 154.2 LRBRL) un inciso que dice:
“excepto cuando se trate de la ejecucion de hipotecas sobre bienes patrimoniales inmuebles

no afectados directamente a la prestacion de servicio publico”.

Con esta afirmacion ya observamos un atisbo de luz a favor de la embargabilidad, que se
permite en aquellos casos en los que los que se trate de bienes patrimoniales locales

hipotecados o dados en prenda.

CUARTA: esta fase tiene lugar con la STC 166/1998, que marca un punto de inflexién en
el régimen de embargabilidad de los bienes tal y como hoy lo conocemos. Esta sentencia
declaré la inconstitucionalidad del articulo 154.2 de LRHL 39/1988, de 28 de diciembre,
justificindolo en que comprende ademas de los bienes demaniales y los comunales,
aquellos bienes patrimoniales que pertenecen a las entidades locales y que no estin

materialmente afectados a un uso o servicio publico, debido a que esta situacién no puede
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dar respuesta al cumplimiento del derecho a la tutela judicial efectiva que se proclama en el
articulo 24 CE, en su vertiente de derecho subjetivo que implica la ejecuciéon de

resoluciones firmes.

Esta sentencia distingue en cuanto a las Entidades Locales, entre los derechos, fondos y
valores que integran su Hacienda Local, y por otro lado los recursos financieros de la
Entidad Local, que se integra por dinero, valores o créditos, que se pueden obtener
mediante operaciones tanto presupuestarias como extrapresupuestatias, y que constituyen
la Tesorerfa de dicha Entidad. Y como estos dltimos (los recursos financieros) estin
preordenados en los presupuestos de la Entidad a concretos fines de interés general, es
obvio que necesitan una especial proteccion legal, tanto por su origen (su origen esta en la
contribucién de todos al sostenimiento de los gastos publicos) como por el destino al que

han sido asignados por los representantes de la soberanfa popular.

Reconoce ademés una clara distincién® entre, por un lado el patrimonio de las entidades
locales, y por otro lado la Hacienda Local, en cuanto a la posible embargabilidad. El
primero (patrimonio de las Entidades Locales) se constituye por el conjunto de bienes,
derechos y acciones que les pertenecen, mientras que el segundo (la Hacienda Local), se
integra por el conjunto de los ingresos, tributos propios, participaciones en tributos de
otros Entes Publicos, subvenciones, precios publicos, productos de las operaciones de
créditos, las multas que perciben, y cualquier prestacion de Derecho Puablico. Pues bien,
tras esta diferenciacion, hace referencia a la embargabilidad: se refiere a los bienes (los
cuales se incluyen en el primer grupo del que hemos hablado, en el patrimonio de las
Entidades Locales), y distingue aquellos en los que la inembargabilidad esta justificada y
aquellos en los que no. La inembargabilidad de los bienes de las Entidades Locales estarfa
justificada segiin TC en atencion a la eficacia de la actuacion de la Administraciéon Pablica y
la continuidad en la prestaciéon de los servicios publicos; pero no se podria justificar la
inembargabilidad respecto de los bienes patrimoniales de un Ente Local que no estén
afectados a un servicio publico o una funcién publica, por lo que estos bienes si que se

podrian embargar.

Este es el régimen que esta vigente en la actualidad, el marcado por la mencionada STC
166/1998, que como hemos dicho, justifica que los bienes patrimoniales que no estén

afectos a ningun uso ni servicio publico pueden ser embargados sin ningin problema.

24 SANCHEZ ONDAL, ].J., “Las Entidades Locales como sujetos activos y pasivos de la ejecuciéon de
créditos”, Boletin de Derecho Local, nim 13 (2010).
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Asi, la conclusiéon a la que llega el TC en esta sentencia es que el privilegio de la
inembargabilidad de los bienes en general que se consagra en el articulo 154.2 LRHL
39/1988, de 28 de diciembre, en la medida en que comprende no solo los bienes
demaniales y los comunales, sino también los bienes patrimoniales pertenecientes a las
Entidades Locales que no se hallan afectados a un uso o servicio publico, no resulta
conforme con el contenido del Derecho a la tutela judicial efectiva que se predica en el
articulo 24.1 CE, el cual garantiza a todos, en su vertiente de derecho subjetivo, la ejecucion
de las resoluciones judiciales firmes. De manera coherente con esto, el TC declara la
inconstitucionalidad y la nulidad del inciso del articulo del que hablamos (154.2 de la Ley
39/1998, de 28 de diciembre) que dice “bienes en general”, porque este precepto no
excluye de la inembargabilidad los bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicio

publico.

De esta manera queda claro, que tras esta Sentencia, la inembargabilidad de los entes
locales deja de ser un privilegio subjetivo total y comprensivo de todos los bienes y
derechos de estos entes locales, y pasa a ser un privilegio relativo, que se puede observar
solo respecto de los bienes y derechos que se encuentran vinculados con los intereses
generales y con la finalidad de la actividad administrativa y la prestaciéon de los servicios y

funciones publicas.

En cuanto a la posible aplicacion de la jurisprudencia constitucional a las demas

Administraciones Publicas, pronto la doctrina se pronuncia a favor.

2.3.2 Del Privilegium Fisci a la Sentencia del Tribunal Constitucional 166/ 1998, de 15 de julio.

Por lo tanto y como venimos diciendo, tradicionalmente se ha admitido la extension del
privilegio de la “inembargabilidad” de los bienes publicos a todos ellos, en virtud del sujeto

que ostenta su titularidad, que es un ente publico.

Originariamente, ya en la Ley de 20 de febrero de 1850, de Contabilidad general, provincial
y municipal, el privilegio de la inembargabilidad se proyectaba sobre cualquier bien o
derecho de titularidad publica, incluidos los bienes patrimoniales. Esta concepcion amplia
de la inembargabilidad fue objeto de una progresiva reduccién, cuya plasmacion la

podemos observar en dos preceptos que vienen a tener un significado similar:
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- Articulo 30.3 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las
Administraciones Publicas (LPAP): “Ningan tribunal ni autoridad administrativa podra
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 funcién puablica, cuando sus rendimientos o el producto de su enajenacién
estén legalmente afectados a fines determinados, o cuando se trate de valores o titulos
representativos del capital de sociedades estatales que ejecuten politicas publicas o presten
servicios de interés econémico general”.

- Articulo 23.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria:
“Ningun tribunal ni autoridad administrativa podrad dictar providencia de embatgo ni
despachar mandamiento de ejecucién contra los bienes y derechos patrimoniales cuando se
encuentren materialmente afectados a un setrvicio publico o a una funcién publica, cuando
sus rendimientos o el producto de su enajenacién estén legalmente afectados a fines
diversos, o cuando se trate de valores o titulos representativos del capital de sociedades

estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés econémico general”.

Asi, durante las ultimas décadas ha tenido lugar una transformacion doctrinal y
jurisprudencial, seguida de una transformacién legal, de la configuraciéon del principio de
inembargabilidad, mediante la cual se ha tendido a reducir o limitar esta relacion entre la
inembargabilidad y los bienes patrimoniales. Este debate sobre la inembargabilidad lo
encontramos en un contexto de crisis econdémica y morosidad de las Administraciones
Publicas; se plantea la posibilidad de vincular la realizacion de bienes de titularidad publica
a la satisfaccion de una deuda pendiente, configurindose como un recurso mas puesto a

disposicion de los particulares por el ordenamiento.

Para el analisis de la inembargabilidad de los bienes de titularidad publica partimos del
articulo 132 de la Constituciéon Espafiola de 1978, que es la que establece el régimen
juridico actual de este tipo de bienes; el mencionado precepto diferencia tres tipos de
bienes de titularidad publica (demaniales, comunales y patrimoniales), y no predica el
mismo régimen juridico de ellos, debido a que unicamente sujeta a los principios de
inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad a los bienes demaniales y comunales.
Esta sujecion o no depende del criterio de la afectacion de los bienes a un uso o servicio
publico, siendo esta afectacién la que justifica que se sometan los bienes a unas reglas

extraordinarias de proteccion.

Existe una cierta “flexibilizaciéon” del régimen juridico demanial, tal y como sefialé el

Consejo de Estado en su dictamen 805/2003 de 3 de abril de 2004, sobtre el anteproyecto
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de ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, en el que entre otras cosas sefiala
que “pese a la consagracién constitucional de la inalienabilidad de los bienes de dominio publico,
existen en nuestro ordenamiento claros ejemplos de “flexibilizacién” de esta nota del régimen
juridico demanial, como por ejemplo el articulo 67 del texto refundido de la Ley de Aguas, que

regula la posibilidad de ceder un derecho de uso de agua mediante un negocio jutidico privado™.

Por tanto, observamos que en la evolucién de este principio de inembargabilidad, se ha
pasado de una regla general de inembargabilidad absoluta (privilegium fisci) a una
progresiva admisiéon de la embargabilidad de determinados bienes de las Administraciones

Publicas (a raiz de la STC 166/1998 de 15 de julio). Vamos a analizatlo.

PRIVIILEGIUM FISCI.

El privilegio de la inembargabilidad absoluta de los bienes de la Administraciéon (que
consiste en la prohibicién de embargo de todos los bienes publicos, tanto de dominio
publico como patrimoniales) se reconoce por el ordenamiento juridico espanol desde hace

mucho tiempo™. Tiene su origen en la Ley de 20 de febrero de 1850, por la que se fijaron

las bases de la contabilidad general, provincial y municipal, que en su articulo 9.1 establecia

que “ningun tribunal podra despachar mandamiento de ejecucion, ni dictar providencias de
embargo contra las rentas o caudales del estado”. Ademas, en el articulo 9.2 de la misma ley, se
establecia el principio de legalidad presupuestaria, que viene a impedir el pago de la deuda
cuando se sobrepasen los limites sefialados por las leyes de presupuestos. Y esto lo
debemos interpretar en relaciéon con el articulo 19 de la misma ley, que establece que “son
unicamente obligaciones exigibles del Estado las que se comprenden en la ley anual de
presupuestos, o se reconocen como tales por leyes especiales”. Aunque esta ley permitia
flexibilizar estos aspectos a través de figuras como el suplemento de crédito y crédito

extraordinario.

El privilegio de la inembargabilidad absoluta se reitera con posterioridad en el Decreto de 9

de julio de 1869, sobre la sustanciacién de los asuntos judiciales que pudieran entablarse

contra la Hacienda Publica, ademas de en la Ley Provisional de administracién y

contabilidad de la hacienda de 25 de junio de 1870. A través de ellas se vincula la existencia

2> MIR PUIGPELAT, O., “¢El fin de la embargabilidad de los bienes patrimoniales de las Administraciones
Publicas?” 17/ex, nim 25 (1999), pp. 120.
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de este derecho al principio de legalidad presupuestaria, y al hecho de que solo la

Administracion fuera competente para ejecutar las resoluciones judiciales.

La normativa actual no se ha apartado de esta linea®, y ha dado continuidad a los preceptos
relativos a la inembargabilidad de los bienes publicos que se contenian en la Ley de 20 de
febrero de 1850. La inembargabilidad tiene ahora cobertura constitucional: en el articulo
132.1 se establece que, la ley, al regular el régimen juridico de los bienes de dominio
publico, debe inspirarse en el principio de inembargabilidad. Pero en cambio no dice nada
la Constitucién sobre la inembargabilidad de los bienes patrimoniales; se limita a remitir a la
ley para que regule su administracién, defensa y conservacion., por lo que sera la ley la
encargada de extender o no este privilegio a los bienes patrimoniales. Asi, para el caso de la
Administracion central, la Ley de Patrimonio del Estado en su articulo 18 sefiala que
“Ningun Tribunal podrd dictar providencia de embargo, ni despachar mandamiento de ejecucion
contra los bienes y derechos del Patrimonio del Estado, ni contra las rentas, frutos o productos del
mismo, debiendo estarse a este respecto a lo que dispone la Ley de Administracion y Contabilidad
de la Hacienda Publica”, y para el caso de las autonomias, todas las leyes autonémicas,
excepto la catalana, encargadas de regular el patrimonio de las distintas comunidades,
contienen preceptos de alcance similar al mencionado articulo 18 de la Ley de Patrimonio
del Estado, a través de las cuales han atribuido expresamente la nota de la
inembargabilidad, no solo a los bienes de dominio publico sino también a los

patrimoniales.

Como hemos visto, el articulo 18 de la Ley de Patrimonio del Estado se remite a la Ley de
Administracion y Contabilidad de la Hacienda Publica; si acudimos a la normativa estatal y
autonémica reguladora de los presupuestos publicos, también reconoce el caracter
inembargable de los bienes patrimoniales de la Administracion. El articulo 44 de la actual

Ley General Presupuestaria establece lo siguiente:

“1. En el presupuesto de los organismos auténomos, de la Seguridad Social y, en su caso, de las
demds entidades del apartado 1 del articulo 3 de esta Ley, excepto las relacionadas en el articulo
anterior, los créditos se especificardn a nivel de concepto, salvo los destinados a gastos de personal,
gastos corrientes en bienes y servicios y las inversiones reales, que se especificaran a nivel de

capitulo.

26 MIR PUIGPELAT, O., “¢El fin de la embargabilidad de los bienes patrimoniales de las Administraciones
Publicas?” 17/ex, nam 25 (1999), pp. 121,
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2. No obstante, se especificaran al nivel que corresponda conforme a su concreta clasificacién

economica, los siguientes créditos:

a) Los destinados a atenciones protocolarias y representativas.

b) Los destinados a arrendamientos de edificios y otras construcciones.

¢) Los declarados ampliables conforme a lo establecido en el articulo 54 de esta Ley.

d) Los que establezcan asignaciones identificando perceptor o beneficiario, con excepcién
de las destinadas atender transferencias corrientes o de capital al extetior.

e) Los que, en su caso, se establezcan en la Ley de Presupuestos de cada ejercicio.

f) Los créditos extraordinatrios que se concedan durante el ejercicio.

3. Los créditos del Presupuesto de la Seguridad Social se especificaran a nivel de grupo de
programas, excepto los créditos para la accién protectora en su modalidad no contributiva y

universal que se especificaran a nivel de programa”.

De este articulo observamos que declara el privilegio de la inembargabilidad absoluta de la
Administracion, y lo pone en relacién con la competencia exclusiva de la Administracion
para ejecutar sus fallos judiciales y también con el principio de legalidad presupuestaria,
aunque también tiene mecanismos flexibilizadores como los créditos extraordinarios y los
suplementos de crédito. Con esto se establece que el fundamento de la inembargabilidad
serfa que, basandose en la division de poderes, el Parlamento es el unico que decide que
destino reciben los recursos publicos mediante la aprobacién de los presupuestos, y los
tribunales carecerfan de esta atribucion. De esta manera lo que se consigue es configurar la
inembargabilidad como un privilegio subjetivo, que alcance a todos los bienes de un
determinado sujeto, que en este caso es la Administraciéon, con independencia de cual sea

su naturaleza juridica o de la concreta finalidad a la que estén adscritos.

Pero tenemos que saber que esta idea de la inembargabilidad tal y como la hemos descrito
ha sido superada, no solo por la doctrina, sino también por el Tribunal Constitucional, a

través de una sentencia que analizaremos mas adelante (STC 166/1998, de 15 de julio).

Es importante apuntar que este privilegio de la inembargabilidad ha sido también

reconocido en favor de los entes locales®”:

27 MIR PUIGPELAT, O., “¢El fin de la embargabilidad de los bienes patrimoniales de las Administraciones
Publicas?” 1/ex, nim 25 (1999), pp. 124.
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- Inicialmente en el articulo 661 de la Ley de Régimen Local de 1955, y del articulo
182.1 del Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
régimen local.

- Actualmente en el articulo 154 de la Ley 39/1988, de 28 de Diciembre, reguladora

de las Haciendas Locales.

La LJCA por su parte, tampoco ha superado ni suprimido el privilegio de la
inembargabilidad de los bienes patrimoniales de la Administracion, , ya que sefiala que ha
regulado la forma de ejecutar las sentencias “sin eliminar la prerrogativa de inembargabilidad de
los bienes y derechos de la Hacienda Publica, ya que dicha modificacién no puede abordarse
aisladamente en la ley jurisdiccional, sino a través de una nueva regulacién, completa y sistematica,

del estatuto jutidico de los bienes publicos”.

Hasta donde hemos analizado, observamos la existencia de una regla absoluta de
inembargabilidad de los bienes de la Administracién, pero hemos de tener en cuenta que
no es tan rotunda, porque en las normas mencionadas, también se establecen excepciones a

esta regla:

- La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local, en su
articulo 80 solo establece expresamente la inembargabilidad respecto de los bienes
comunales y de dominio publico.

- Y la disposicion final 1* de la LJCA de 1998, se remite a la Ley de Enjuiciamiento
Civil, como norma supletoria, cuyo articulo 921 establece que “si la sentencia
condenare al pago de cantidad determinada y liquida se procedera siempre y sin
necesidad de previo requerimiento personal al condenado, al embargo de sus bienes

en la forma y por el orden prevenido para el juicio ejecutivo”.

También encontramos normas que exceptian, para algunos supuestos especificos, la regla
general del caracter absoluto de la inembargabilidad, ya que permiten que bajo ciertas
condiciones, algunos bienes patrimoniales puedan ser embargados (nunca los del dominio
publico, que siempre son, sin excepcion inembargables, tal y como establece el articulo

132.1 CE). Observaremos dos excepciones:

La primera excepcion™ se refiere al caso en el que una Administracion, para ver satisfecho

su derecho de crédito frente a otra Administracién deudora, se apropia de los recursos que

28 MIR PUIGPELAT, O., “¢El fin de la embargabilidad de los bienes patrimoniales de las Administraciones
Publicas?” 1/ex, nam 25 (1999), pp 125.
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el Estado, en los presupuestos generales, haya previsto transferir ordinariamente a esta
segunda administracién para el cumplimiento de sus fines. Esto supones un procedimiento
de ejecucion forzosa de un crédito mediante el embargo de las dotaciones presupuestarias
destinadas a la Administracién deudora consistiendo en un embargo de dinero. Pero hay
que tener en cuenta un detalle muy importante, y es que este mecanismo solo se prevé en
beneficio de las Administraciones Publicas, no de los particulares. Esta excepcién esta

prevista en:

- Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 1985,
en su disposicion adicional 2%
- Y mis recientemente, en el articulo 76 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de

medidas fiscales, administrativas y del orden social.

La habilitacién permitida por ambas leyes ha sido ejercitada por el Gobierno mediante
reglamentos que exceptuan el principio de inembargabilidad de los bienes patrimoniales, en

favor de la Seguridad Social. ¥

La segunda excepcion aparece en la normativa que permite ejecutar los bienes publicos que
estén sujetos por la Administracion a hipoteca en garantia de obligaciones por ella
asumidas. Lo relevante de esta excepcion es que no se prevé solo en beneficio de las
administraciones publicas, sino también en beneficio de particulares. Por lo que constituye
una verdadera excepcion al privilegio de la inembargabilidad, puesto que el acreedor, ante el
incumplimiento de la obligaciéon por parte de la Administracion deudora, podra instar el

embargo y posterior venta del bien gravado.

Esta excepcion ha sido recogida en la normativa local, y por ello opera frente a los bienes
de las Entidades Locales. Fue recogida por primera vez en el articulo 661.1 de la Ley de
Régimen Local de 1955, después en el articulo 182.1 del TRRL, el cual fue posteriormente
derogado con la aprobacion de la Ley de Haciendas Locales, que no introdujo a cambio
una norma equivalente que excepcionara el principio de la inembargabilidad en los
supuestos de hipoteca o prenda; por lo tanto nos encontramos con que la LHL permite que

los bienes de los entes locales fueran objeto de prenda o hipoteca, pero en virtud del

2 Los reglamentos son los siguientes:

1) Reglamento general de recaudacién de la seguridad social.

2) reglamento de procedimiento para la recaudacion de las cuotas de la MUNPAL (establece la posibilidad de
retener, sobre los importes que la Administracién del Estado deba transferir a las corporaciones locales, las
cantidades que estas le adeuden
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privilegio de la inembargabilidad, no podfan ser embargados, con lo que se defraudaba la

finalidad que perseguia la constitucién de este tipo de garantias.

Esta situacién se intenté atreglar con la Ley 66/1997, de 30 de Diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y de orden social, que anadié en su articulo 66.6 un importante
inciso final para el articulo 154.2 LHL, en el que se volvia al régimen tradicional en el que
los bienes patrimoniales garantizados con un derecho real si podian ser embargados; pero
esta habilitacién era mas limitada que antes, ya que solo alcanzaba a bienes hipotecados (no
dados en prenda) y unicamente operaba respecto de los bienes patrimoniales no afectados

directamente a la prestacion de servicios publicos.

Con todo esto, en el contexto en el que se dictdé la Sentencia del TC de 1998 (que
posteriormente analizaremos) que marcé un punto de inflexion, la regla general era la
inembargabilidad absoluta de los bienes publicos, tanto de los de dominio publico como de

los patrimoniales, y solo respecto de los patrimoniales habia algunas excepciones.

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL 166/ 1998, de 15 de julio.

Vamos a analizar la relevancia juridica que ha tenido el pronunciamiento de esta sentencia
de cara a regulaciones sobre embargabilidad y sentencias posteriores, asi como su
contenido y sus Fundamentos Juridicos mas relevantes en relacién con el tema que nos

ocupa™.

En el contexto en el que se dict6 esta Sentencia, aunque regfa como hemos visto la regla
general de la inembargabilidad de los bienes publicos, con multitud de pronunciamientos
judiciales defendiéndola, habfa un ambiente favorable a la limitacién del privilegio de la
inembargabilidad absoluta de la Administraciéon Publica, ya que la doctrina se venfa
mostrando cada vez mas critica con este privilegio, siendo abrumadoramente mayoritaria al
embargo de los bienes de las Administraciones para el cumplimiento de sus obligaciones, y
el propio legislador lo estaba exceptuando en algunos supuestos, con lo que se creé la

situacion idonea para que el TC diera un giro a su postura precedente, oponiéndose

SFERNANDEZ FARRERES, G., Sistema de Derecho Administrtivo 11, Navarra, Civitas, 2016, pp. 384 ss. Y
también en L.A. BALLESTEROS MOFFA, “La doctrina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de
inembargabilidad de los bienes y derechos publicos”, RAP num 148 (1999).

31



rotundamente a la inembargabilidad de todos los bienes publicos, intentando llegar a un

equilibrio entre los distintos intereses que estan en juego’.

Con anterioridad™ a esta sentencia, el TC se mostraba permisivo con el privilegio de la
inembargabilidad absoluta de los bienes publicos™; de esta manera, pese a que el TC
entendfa que la tutela judicial efectiva del articulo 24 CE comprendia también el derecho a
la ejecucion de las resoluciones, y que el principio de legalidad presupuestaria no puede
servir para impedir dicha ejecucion, mantenia su postura en lo siguiente: cuando en un
litigio el condenado es el Estado, y la condena es de caracter pecuniatio, el pago no puede
hacerse sin dar cumplimiento a los requisitos exigidos por las normas legales que regulan
las finanzas publicas, entre las que destaca el mencionado articulo 44 de la LGP, ya que esta
ley modula el cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen un gasto a cargo
del Estado o de organismos auténomos, con la finalidad de ordenar el gasto publico y

proveer los fondos necesarios para hacer frente a €l.

También hay que tener en cuenta que hasta el momento en el que se pronuncié con la STC
166/1998, el TC no se habia visto obligado a enjuiciat la constitucionalidad de las normas
que prevén la inembargabilidad de los bienes patrimoniales, y sus pronunciamientos se

produjeron ante supuestos solo tangencialmente relacionados con este privilegio.

Obyjetivo de la Sentencia.

Esta sentencia, cuyo ponente fue Julio Diego Gonzalez Campos, proviene del Pleno del
Tribunal Constitucional, y resuelve una cuestiéon de inconstitucionalidad planteada por la
Seccién Segunda de la Audiencia Provincial de Burgos en relaciéon con los apartados
segundo y tercero del articulo 154 LHL, por supuesta vulneraciéon de los articulos 24.1,

117.3y 118 CE.

El apartado segundo del articulo 154 LHL sefialaba la “imposibilidad de despachar
mandamientos de ejecucién ni providencias de embargo contra ningun derecho, fondos, valores y

bienes en general de la Hacienda Local, excepto en aquellos casos en que se tratara de la ejecucién

31E] legislador, bastante inamovilista, modifica el texto inicial de 1998 de LRHL a través de la Ley 66/ 1997,
permitiendo el embargo de determinados bienes no afectados directamente a la prestacién de servicios
publicos como garantia de obligaciones hipotecarias.

32 MIR PUIGPELAT, O., “¢El fin de la embargabilidad de los bienes patrimoniales de las Administraciones
Pablicas?” Viex, num 25 (1999).

3 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J.L., “El privilegio de inembargabilidad ante el Tribunal
Constitucional”, Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, num 278 (1998), pp. 24 ss.
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de hipotecas sobre bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a la prestacion de

setvicios publicos”.

El apartado tercero sefiala que “el cumplimiento de la sresoluciones juficiales que determinen
obligaciones a cargo de las Entidades Locales o de sus Organismos Auténomos correspondera

exclusivamente a las mismas”.

Lo que se pretendia con la interposicion de este recurso por la Audiencia Provincial de
Burgos era el cumplimiento efectivo de la condena impuesta contra una Administracién

Local.

Este articulo 154.2 LHL fue modificado parcialmente al afiadirse mediante la Ley 66/1997
una excepcion a la regla de la inembargabilidad, pero el juicio de constitucionalidad se
limitara a la versién originaria del precepto, ya que de ella depende el proceso pendiente
ante la Audiencia de Burgos. El Tribunal se detiene en el origen histérico de los privilegios
contenidos en los apartados segundo y tercero del articulo 154 LHL, lo que le permite sacar

algunas conclusiones:

- En primer lugar, que tanto la autotutela ejecutiva de la Administracion Local, como
la inembargabilidad de la Hacienda municipal surgieron en atencién a las
concepciones juridicas de la época y por las exigencias derivadas del principio de
legalidad administrativa y del principio de legalidad presupuestaria.

- Y por otro lado, que la inembargabilidad de los distintos elementos que integraban
la Hacienda publica, suponfan un limite al ejercicio de la funcién jurisdiccional de

los jueces y tribunales de hacer ejecutar lo juzgado.

Fundamentos [uridicos mis relevantes.

En el Fundamento Juridico 4° se realiza un analisis®* sobre el alcance del principio de

legalidad en materia del gasto publico, ya que es este principio el que justifica que se reserve
exclusivamente a las Entidades Locales el cumplimiento de las resoluciones judiciales que
determinen obligaciones de pago a cargo de las mismas. Recoge la doctrina constitucional
sobre este principio, diciendo que el TC aplica el principio de legalidad presupuestaria

porque cree necesario agotar el procedimiento previsto en el apartado 4° del articulo 154

3 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007, pp. 185 ss.
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LRHL, antes que acudir a cualquier otra accién, siendo preciso el cumplimiento por parte
de la propia Administracion, y solo por ella, de los acuerdos necesarios para proceder al

pago al acreedor que satisfaga el contenido de la resolucién judicial.

El TC considera que el contenido de este precepto no es inconstitucional, aunque

mantenemos siempre la prevalencia de la Constitucion por encima de la LJCA/1998.

En el Fundamento Juridico 5% el TC pone de manifiesto la evidencia de las limitaciones a
la ejecucion forzosa que supone el principio de inembargabilidad; estas limitaciones son
legitimas en su justa medida, ya que el propio TC dice que el articulo 24 CE no reconoce
un derecho incondicional y absoluto a la prestacién jurisdiccional, sino un derecho a

obtenerla por las vias procesales existentes y con sujecioén a su concreta ordenacion legal.

Por ello, las limitaciones a la utilizacién de los mecanismos de la ejecucion forzosa estarian
justificados en determinados supuestos; la inconstitucionalidad surgira de la ausencia de
justificacion objetiva de la especialidad, o aun existiendo ésta, de la falta de
proporcionalidad entre la finalidad perseguida y el sacrificio impuesto (asi lo sefiala el TC

en otras resoluciones).

En cuanto al Fundamento Juridico 6° el Abogado del Estado y el Ministerio Fiscal
coinciden en la oposicién a la declaracion de inconstitucionalidad del principio de legalidad

presupuestaria, con lo que el TC analiza esta cuestion en el Fundamento Juridico 7°.

Asi, en el Fundamento Juridico 7° comienza reconociendo la relevancia constitucional que

tiene este principio de legalidad presupuestaria, habiéndolo mencionado en sentencias
anteriores a la que ahora analizamos. Este principio habfa servido de fundamento para
justificar la constitucionalidad del apartado tercero del articulo 154 LRHL; pero el TC va
mas alla, y manifiesta que no era suficiente alegar el principio de legalidad presupuestaria
para permitir una via de escape a lo que se habfa construido como estado de derecho
(permitiendo el incumplimiento de resoluciones alegando este principio), ya que entre los
principios que configuran este Estado de Derecho se encuentra tanto este principio, como

la obligatoriedad en el cumplimiento efectivo y real de las resoluciones judiciales.

De esta manera, concluye en el F] 7° que aunque el principio de legalidad determina que en
las sentencias de condena de caracter pecuniario hay que dar cumplimiento a los requisitos
exigidos por las normas que regulan las finanzas publicas, y esto provoca demora

institucional, no se puede olvidar que de este principio de legalidad también se derivan
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otras exigencias desde la perspectiva del articulo 24.1 CE, el cual obliga a que se adopten las
medidas necesarias por la Administracion Publica y por los Tribunales para garantizar que
este derecho constitucional tenga plena efectividad. Ademas, en ningtn caso el principio de
legalidad presupuestaria puede justificar que la Administracién posponga la ejecucion de las
sentencias mas alld del tiempo necesario para obtener (actuando con diligencia) las

consignaciones presupuestarias si éstas no habfan sido previstas.

De esto extraemos que si los entes locales deudores estan sometidos al principio de
legalidad en materia de gasto publico, también estan obligados a ejecutar la sentencia
condenatoria en sus propios términos; ya que si no fuera asi, y se dilatase el cumplimiento
de la misma mas alla del tiempo razonable, se estarfa lesionando el mencionado articulo 24
CE (que garantiza el derecho a la tutela judicial efectiva y el cumplimiento de las

resoluciones judiciales).

El TC ha sopesado todos los intereses que estaban en juego, tratando de obtener un
resultado justo; sopesa lo que supondria una negaciéon total y absoluta del principio de
legalidad presupuestaria y le otorga el adecuado valor y relevancia constitucional que dicho

principio posee, manifestandolo en el FJ 7°.

En el Fundamento Juridico 8° lo que se aborda “es el estudio del articulo 154 de la LRHL,
mediante tres argumentos en los que el TC basa la defectuosa regulacion del sistema de

ejecucion de sentencias en el ambito local:

- En primer lugar, de la redacciéon del articulo 154.4 LRHL simplemente se extrae
que el pago se hara en la forma y con los limites del presupuesto, pero no se dice
nada respecto de la obligacién del ente local de cumplir con la obligacién dentro del
plazo concreto, ni de la posibilidad de que se establezcan intereses.

- En segundo lugar, el TC critica la imprecision en la redaccion al establecer que se
acudira cuando sea necesario como recurso a un suplemento o crédito
extraordinario.

- En tercer lugar, se hace una invocacién a otra via legalmente posible para llevar a
efecto la ejecucion de la sentencia, deduciendo testimonio por delito de

desobediencia; pero esto es insuficiente por la obligaciéon de la entidad local de

3 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007.
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cumplimiento de la resolucion judicial, por lo que no puede ser objeto de sancién

penal por desobediencia.

En el Fundamento Juridico 9°, el TF habla sobre la razén de la inembargabilidad de los
derechos, fondos y valores, diciendo que su funcién es la de satisfacer intereses y
finalidades publicas. Asi, los recursos financieros que constituyen la Tesoreria de la
Entidad, estan preordenados en los presupuestos de la propia entidad a concretos fines de
interés general, por lo que requieren de una especial proteccién. Y esto se relaciona con el
principio de eficacia que debe presidir siempre la actuacién de la Administracion Publica
(asi se establece en el articulo 103 CE), junto con el principio de continuidad de los

servicios publicos.

En el Fundamento Juridico 11° la sentencia pasa a analizar la distinciéon de los bienes
contenida en las normas de régimen local, las cuales siguen la tradicional distincién de los
bienes en demaniales y patrimoniales, teniendo mas proteccion y prevalencia los primeros
sobre los segundos, basandose en la idea de que los primeros sirven a un uso publico o a

un servicio publico.

En el Fundamento Juridico 13°, el TC argumenta que, segun el derecho comun aplicable al
trafico privado, y por sus exigencias de buena fe y seguridad, no esta justificado excluir que
los bienes pertenecientes al patrimonio de las Entidades Locales que no estén
materialmente afectados a un servicio o funcién publicas de que respondan de las
obligaciones contraidas por la Corporaciéon Local con los particulares, y en concreto de las
declaradas en una sentencia judicial; porque si no se desvirtuarfan las finalidades que
cumple el patrimonio de un sujeto, y ademas quedaria afectado el trafico privado en el que
ha participado este ente local al contraer una deuda en una posiciéon de igualdad con un

particular.

Si esto no fuera asi, nos encontrarfamos ante una absoluta inseguridad juridica en las
relaciones en que interviene una Administraciéon Publica, porque equivaldria a una

irresponsabilidad de la Administracién por sus actuaciones, lo cual serfa inconstitucional.

Finalmente el TC tras todo lo expuesto, se apoya en la reforma del articulo 154.2 de
LRHL, introducida por la ley 66/1997, la cual introdujo la excepcién del principio de
inembargabilidad en los supuestos de bienes patrimoniales inmuebles no afectados
directamente a la prestacion de servicios publicos cuando sirven de garantia a obligaciones

hipotecarias.
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Con todo lo expuesto, en la norma actualmente vigente, se ha producido un cambio en la
apreciacion del principio de inembargabilidad de los bienes patrimoniales, cuyo origen lo
encontramos en la STC 166/1998, de 15 de julio, segin la cual, la declaracién por el
legislador de determinados bienes y derechos como embargables sera constitucional
siempre que guarde proporcionalidad con la finalidad de proteccion de los valores
constitucionales, ya que si fuera de otra manera, se produciria un choque entre la
inembargabilidad y el derecho a la tutela judicial efectiva (ya que esta incluye el derecho a

que las resoluciones judiciales sean cumplidas).

Esta sentencia reconoce la inembargabilidad tanto de los bienes comunales y los
demaniales, como de los derechos, fondos y valores de las Entidades Locales (ya que sobre
esta cuestion versaba el recurso de inconstitucionalidad que motivé el pronunciamiento de
esta sentencia). En cuanto a los derechos, fondos y valores, son los que aparecian
mencionados en el articulo 154.2 LHL ya que constituyen los recursos financieros de
dichas entidades, y por ello estan pre-ordenados en los presupuestos de estas entidades a
concretos fines de interés general. Pero sin embargo, y a la luz de la mencionada Sentencia,
no deben ser inembargables los bienes patrimoniales que no estén afectos materialmente a

un uso publico o a un servicio publico.

Nos encontramos con que de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no puede
extraerse una regla general de embargabilidad de bienes patrimoniales de las
Administraciones Publicas, debido a que las sentencias que encontramos sobre esta materia
de la embargabilidad se pronuncian estrictamente sobre el objeto planteado, sin aportar
fundamentos que permitan generalizar su contenido. No obstante, de la interpretacion
conjunta de la jurisprudencia del TC y de las normas mas recientes en materia de bienes
publicos, se podria considerar que existen fundamentos suficientes para sostener que los

bienes patrimoniales son embargables, siempre que cumplan con la condicioén de:

- No estar materialmente afectos a un servicio publico o a una funcién publica,

- Siempre que sus rendimientos o el producto de su enajenacion no estén legalmente
afectos a fines determinados,

- Y siempre que no se trate de valores o titulos representativos del capital de
sociedades estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés

econémico general.
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Ahora bien, esta posibilidad de embargo de los bienes patrimoniales que hemos
mencionado, no es valida en cualquier momento, sino sélo en ejecucién de sentencia, por
tanto con previa resolucion judicial que reconozca la existencia de un crédito contra la

Administracion titular y vincule determinados bienes a su satisfaccion.

De la jurisprudencia del Tribunal Supremo se extrac que la embargabilidad de los bienes
patrimoniales (nos referimos a los bienes patrimoniales que no estan afectos a un uso o
servicio publico) tiene encaje en la defensa de la eficacia de la tutela judicial efectiva; de
manera coherente con esta afirmacion, la embargabilidad de los bienes patrimoniales sé6lo
tendrd cabida cuando nos encontremos ante una sentencia que pone fin a un proceso
judicial. Es decir, que el embargo de bienes publicos patrimoniales sélo sera efectivo en un
procedimiento orientado a lograr la efectividad de una condena al pago de una cantidad
liquida, y por tanto lo entendemos como una medida de ejecucion forzosa (mediante la

traba y posterior venta de bienes publicos).

Pero para poder hablar de ejecucion forzosa y proceder al embargo de estos bienes
patrimoniales, es necesario que primero se hayan respetado los tiempos y plazos que la Ley
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa otorga a la
Administraciéon demandada para dar cumplimiento a la sentencia. Esto significa que el
embargo de los bienes patrimoniales de la Administracion no se puede decretar desde el
momento en que tenemos una resolucién firme condenatoria de la Administracion al pago
de una cantidad liquida, sino que hay que esperar a que se pasen los plazos previstos para
que la Administracién cumpla voluntariamente, y solo en el caso de que transcurran sin que
se haya cumplido la obligacién, se puede proceder al embargo de los bienes patrimoniales

de la Administracion.

Esta afirmacion la podemos extraer del analisis de la jurisprudencia del TC, el cual en
algunas de sus sentencias establece que el cumplimiento de las sentencias corresponde
como regla general a quienes aparecen en ella condenados, como un deber que se les
impone constitucionalmente (articulo 118 CE), sin perjuicio de que la ejecuciéon se
encomiende constitucionalmente a los Tribunales “por tratarse de una potestad propia

inherente a la funcién jurisdiccional”.

De todo lo que hemos explicado, extraemos que en el régimen actual, los jueces y
tribunales pueden despachar mandamiento de ejecucién o providencia de embargo

respecto de los bienes patrimoniales, siempre que estos:
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- No se encuentren materialmente afectos a un servicio publico o a una funcién
publica.

- Cuando sus rendimientos o el producto de su enajenacién no estén legalmente
afectos a fines determinados.

- O cuando no se trate de valores o titulos representativos del capital de sociedades
estatales que ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés econdémico

general.

Es decir, que en la actualidad existen fundamentos suficientes para sostener que los bienes
patrimoniales son embargables fuera de los supuestos que hemos enumerado, y para los
casos en que nos encontremos con la ejecuciéon de una resolucion judicial que declara o

reconoce la existencia de una obligacién de pago a cargo de la Administracién Publica.

Esta postura actual que se muestra favorable a la embargabilidad de los bienes
patrimoniales no materialmente afectos a un servicio publico o a una funcién publica, tiene
encaje en la tendencia legislativa que se ha producido en los ultimos afios, que se ha
orientado a reducir la morosidad de las Administraciones Publicas (y dada la situaciéon de

crisis en la que vivimos).

2.4 Embargabilidad y Derecho a la tutela judicial efectiva.

La tutela judicial efectiva es un derecho de los ciudadanos que se reconoce en el articulo 24

CE.

Cuando nos encontramos ante una sentencia condenatoria de la Administracion al pago de
una cantidad liquida, lo normal es que sea la propia Administracion la que proceda al pago
dentro de los plazos establecidos. Pero en la practica, nos encontramos con la habitual
demora de la Administracion en el pago de sus deudas, lo que lleva a incumplimientos de
las Sentencias que la condenan. Es en estos casos en los que se hace necesario acudir al
procedimiento del embargo sus bienes, para enajenarlos y con este producto poder

satisfacer a quien tiene un crédito contra ella.

Esto se hace conveniente porque como hemos dicho, el Derecho a la tutela judicial
efectiva, incluye no solo el Derecho a acceder a los Tribunales, sino que es fundamental
que posteriormente se cumpla con la resoluciéon que estos han dictado; por tanto cuando la

Administracién no cumple con las Sentencias que la condenan al pago de una cantidad, de
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manera colateral esta vulnerando el Derecho a la tutela judicial efectiva de quien ostenta un

crédito pendiente de cobrar frente a ella.

La funcidn jurisdiccional incluye la potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado (la tarea
de ejecutar lo juzgado no puede quedar al arbitrio de la Administracion); por lo tanto, el
papel del juez no se agota con la Sentencia™, sino que el juez debe velar porque esta sea
cumplida en sus propios términos, para lo que cuenta con la potestad de “hacerla ejecutar”,
incluso en los casos en que el condenado sea la Administracién Publica, estando en
condiciones de tomar las medidas necesarias para conseguir que su resoluciéon sea
efectivamente cumplida, en los casos en que la Administraciéon no desea hacetlo, utilizando
mecanismos de ejecucién (estos mecanismos consisten en una actividad realizada por el
6rgano jurisdiccional mediante la que realizan forzosamente las consecuencias pretendidas
por la norma para un caso concreto y sobre un sujeto determinado, para lograr el efectivo

cumplimiento de la sentencia).

En el caso de las obligaciones de hacer, los juzgados y tribunales podran incluso, cuando
sea posible, sustituir la actuacion de la Administraciéon con medidas de ejecucion
subsidiaria. En el caso de las obligaciones de dar, los tribunales acuden a la ejecucién sobre
el patrimonio, que responde por todas las obligaciones de su titular, mediante la técnica del
embargo. Pero el reconocimiento de la inembargabilidad de todos los bienes publicos
impedirfa dicha ejecucién, y en caso de incumplimiento no se podria proceder al
cumplimiento forzoso como sucede con el resto de los sujetos, sino que quedaria a la libre

voluntad del Estado.

En conclusién, mantener el privilegio de la inembargabilidad absoluta de los bienes de la
Administracion supone una vulneracion grave del Derecho a la tutela judicial efectiva. La
explicacion a esta afirmacion la encontramos en que cada vez es mayor la tendencia de la
Administracion al incumplimiento de las Sentencias que la condenan al pago de una
cantidad liquida, y por tanto hay que acudir a la ejecucion sobre su patrimonio. Es decir, en
los casos en que nos encontramos con una Sentencia de condena a la Administracion, lo
normal serfa que la propia Administracion, de buena fe y de forma voluntaria, procediera al
cumplimiento de la misma pagando la cantidad a la que se la condena, y de esta manera no
se producirfa vulneraciéon del Derecho a la tutela judicial efectiva de quien ostenta un

crédito frente a la Administracion. Pero la realidad de las cosas es que la Administracién no

3 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007, pp. 173 ss.
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cumple dentro de los plazos que tiene asignados, y cada vez es mayor su demora, llegando
en numerosas ocasiones a situaciones de incumplimiento, y el no cumplimiento de la
condena choca con el Derecho de los particulares a obtener la efectiva ejecucién de la
Sentencia, lo cual constituye una vulneracién del Derecho a la tutela judicial efectiva
(porque como hemos dicho, este Derecho a la tutela judicial efectiva incluye tanto el acceso
del particular a los Tribunales como el posterior cumplimiento efectivo de la resolucién que

se obtenga).

Como consecuencia de esto, se debe encontrar un equilibrio entre ambos derechos (el
principio de la inembargabilidad de los bienes publicos y el Derecho a la tutela judicial
efectiva), y este se sitta en el hecho de que la inembargabilidad que recae sobre los bienes
de la Administracién no es absoluta, sino que se circunscribe solo a determinados bienes
(que son los demaniales y los patrimoniales que se encuentran afectos a un uso o servicio
publico), de manera que si que existe la posibilidad de ejecucién del patrimonio de la
Administraciéon mediante el embargo de sus bienes, para asi poder dar cumplimiento al
contenido de la resoluciéon que la condena, y cumplir con el Derecho a la tutela judicial

efectiva.

2.5 Normativa sobre inembargabilidad.
2.5.1 Normativa actual en materia de Haciendas 1 ocales.

Es muy importante sefialar en esta materia, y en relacién con todo lo que hemos dicho
hasta ahora, que la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, dio una nueva redaccion al articulo
154.2 de la Ley de Haciendas Locales de 1998, ya que era necesaria su adaptaciéon a lo
dispuesto en la STC 166/1998 de 15 de julio, estableciendo la embargabilidad de los bienes

patrimoniales que no estuvieran afectados a un uso o servicio pﬁblico”.

En virtud de la Ley 19/2003, de 4 de julio, sobre régimen juridico de los movimientos de
capitales y de las transacciones econémicas con el exterior y sobre determinadas medidas
de prevenciéon de blanqueo de capitales, se introdujeron reformas que llevaron a que el
Gobierno tuviera que elaborar y aprobar en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de

la ley (39/1988, que es la que se introdujeron las modificaciones), un texto refundido de la

37 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007, pp. 206 ss.
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Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Este plazo se ampli6 a 15 meses por la Ley
62/2003, de 30 de diciembre.

Asi, se dictd el nuevo Texto Refundido de la I.ey Reguladora de las Haciendas I.ocales

(TRLHL), que se aprobé por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, el cual, en

su articulo 173, apartados 1 a 4 reproduce de manera literal el articulo 154 en sus apartados

del 1 al 4 de la LHL de 1988.

El precepto transcrito parte de la idea de que las obligaciones de pago existentes a los entes
locales seran exigibles por sentencia judicial firme, reconociéndose la posibilidad de
embargo de los bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicio publico, manteniendo
la inembargabilidad de los restantes bienes de dominio publico o patrimoniales que estan

afectos a fines publicos, asi como los derechos, fondos y valores de la entidad.

En su articulo 173.3 se reitera la obligaciéon de cumplimiento de las resoluciones judiciales
por parte de los entes locales, tal y como ha previsto el TC en numerosas de sus sentencias.
Y el articulo 173.4 reproduce también de manera casi literal el contenido del articulo 106.1
de LJCA/1998, diciendo que el ente local acordari el pago segun lo que se haya establecido
en su presupuesto, entendiéndose, que ese crédito si existiera, tendria la consideracion de

ampliable.

2.5.2 Contenido de la actual legislacion de Patrimonio de las Administraciones Priblicas.

Como antecedente a la inembargabilidad de los bienes publicos tenemos que acudir
previamente a la Ley de Patrimonio Histérico del Estado de 15 de abril de 1964, que en su
articulo 18 ya prevefa la inembargabilidad de los bienes y derechos integrantes del
patrimonio del Estado, y también la de sus frutos, rentas y productos, prohibiendo que
cualquier tribunal pudiera dictar providencias de embargo ni despachar mandamientos de

ejecucion contra dichos bienes.

La vigente Ley de Patrimonio de las Administraciones Puablicas, de 3 de noviembre de
2003, en su articulo 30.3, introduce una novedad que sigue la linea de la LRHL,

permitiendo que se embarguen los bienes y derechos patrimoniales de las Administraciones
Publicas, siempre que no se encuentren afectados a fines de interés publico. En este
precepto se hace una referencia a la Ley General Presupuestaria, al decir en su articulo 44

que el cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones a cargo de
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la Administracion General del Estado o sus organismos se efectuara de conformidad con lo

dispuesto en este articulo.

Asi, LPAP mantiene el privilegio de la inembargabilidad de los bienes de dominio publico
de manera general (articulo 30.1), y lo reconoce también para los bienes y derechos
patrimoniales afectados a un servicio publico o funcién publica, extendiendo el privilegio a
sus rendimientos producto de su enajenacion cuando estén destinados a fines determinados
(de interés publico), o se trate de valores o titulos de capital de sociedades estatales que
entre sus finalidades tengan la de politicas publicas o servicios de interés econémico

general.

LPAP permite de manera limitada la inembargabilidad de determinados bienes
patrimoniales, siguiendo el contenido de la STC 166/1998, lo cual no coincide con lo que
literalmente prevé el articulo 132 CE, que circunscribe esta inembargabilidad a los bienes
de dominio puablico y los comunales. En cualquier caso, deja resquicio a la posibilidad de
embargo de algunos bienes patrimoniales, lo cual antes estaba vedado (tal y como hemos

explicado).

2.5.3 Legislacion Presupuestaria actual en materia de inembargabilidad de bienes.

En el articulo 44 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, se decia lo siguiente:

“l. Los Ttibunales, Jueces y Autoridades administrativas no podrin despachar mandamientos de
¢jecucién ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes en
general de la Hacienda Publica. 2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen
obligaciones a cargo del Estado o de sus Organismos auténomos correspondera, exclusivamente, a
la Autoridad administrativa que sea competente por razén de la materia, sin petjuicio de la
posibilidad de instar, en su caso, otras modalidades de ejecucién de acuerdo con la Constitucion y
las Leyes. 3. La Autoridad administrativa encargada del cumplimiento acordara el pago en la forma
y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuere necesatio un crédito
extraordinario o un suplemento de crédito, debera solicitarse de’ las Cortes Generales uno u otro

dentro de los tres meses siguientes al dia de notificacién de la resolucion judicial”.

Y la regulacién actual que se contiene en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General

Presupuestaria, de manera similar establece en su articulo 23:
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“1. Ninguan tribunal ni autoridad administrativa podrd dictar providencia de embargo ni despachar
mandamiento de ejecucién contra los bienes y derechos patrimoniales cuando se encuentren
materialmente afectados a un servicio publico o a una funcién publica, cuando sus rendimientos o
el producto de su enajenacién estén legalmente afectados a fines diversos, o cuando se trate de
valores o titulos representativos del capital de sociedades estatales que ejecuten politicas publicas o
presten servicios de interés econémico general. 2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales
que determinen obligaciones a cargo de la Hacienda Publica estatal correspondera al 6rgano
administrativo que sea competente por razon de la materia, sin petjuicio de la posibilidad de instar,
en su caso, otras modalidades de ejecucion de acuerdo con la Constitucion y las leyes. 3. El 6rgano
administrativo encargado del cumplimiento acordara el pago con cargo al crédito correspondiente,
en la forma y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuese necesatio realizar una
modificacién presupuestaria, debera concluirse el procedimiento correspondiente dentro de los tres

meses siguientes al dia de la notificacién de la resolucion judicial”.

A la vista de este dltimo precepto, observamos que reproduce casi de manera literal lo que
dice el articulo 30 LPAP en el parrafo primero, y en su apartado segundo viene a recoger lo
que menciona el articulo 44.2 del TRLGP de 1998, entendiendo el cumplimiento de la
resolucion judicial por el 6rgano administrativo como una obligacion de este, y no como
una potestad de ejecucion, ya que esta potestad de ejecucion solo se ostenta por el drgano
jurisdiccional encargado de “juzgar y hacer ejecutar lo juzgado™ (tal y como se manifiesta en

el articulo 117.3 CE).

Finalmente, el tercer parrafo de este articulo 23 LGP recoge la ejecucion de la sentencia por
el 6rgano administrativo, teniendo que acordar este 6rgano el pago con cargo a su crédito
correspondiente, realizando una modificaciéon presupuestaria si fuera necesaria en el plazo

de 3 meses desde la notificaciéon de la resolucion judicial.

Si la Administracién incurriera en incumplimiento de la ejecuciéon de la sentencia, no
pagando al acreedor en el plazo de 3 meses a la notificacion de la resolucién judicial, el
articulo 24 LGP prevé que tendra que pagar el interés sefialado en el articulo 17.2 (que son

los intereses de demora) sobre la cantidad debida™.

Cabe plantearnos si la inembargabilidad de los bienes y derechos publicos se constituye
como un derecho o como una prerrogativa a la luz de esta normativa. Si se considerara

como un privilegio serfa contrario a la Constitucién, mientras que si lo consideramos como

3 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007, pp. 210 ss.
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una prerrogativa, si que tendria cobertura constitucional sobre la consideracion de los
poderes exorbitantes de la Administracién, siempre que se respetara el principio de
proporcionalidad. De esta manera, el articulo 23 LGP configura la inembargabilidad como

una prerrogativa de la Administracion.

2.6 Procedimiento para la ejecucion de sentencias. Control jurisdiccional en la

ejecucion del embargo.

El hecho de reconocer la inembargabilidad absoluta de los bienes de las Administraciones
Publicas por parte de los tribunales, supondria exonerarlas totalmente del cumplimiento de
las sentencias que se han de ejecutar sobre ellos, llevando por tanto a una imposibilidad de
ejecuciéon de sentencias condenatorias a la  Administracion. Por lo tanto, nos
encontrarfamos con que respetar de manera absoluta la inembargabilidad de sus bienes,
llevaria a contravenir el articulo 24 de la Constitucién®, que consagra el derecho a la tutela

judicial efectiva.

La tutela judicial a la que tienen derecho los ciudadanos no se agota con la mera emisién de
una sentencia por parte de los tribunales (que puede ser estimatoria o desestimatoria de las
pretensiones de los particulares), sino que la funcién de los jueces y tribunales es juzgar y
hacer ejecutar lo juzgado, por lo que es igual de importante la segunda tarea que es
encargarse de que el contenido de la sentencia llegue a cumplirse, ya que si no fuera asi, las
resoluciones judiciales serfan meras declaraciones de intencion; esta afirmaciéon es

compartida por toda la doctrina.

Ya hemos dicho anteriormente que la Administracién ostenta una posiciéon de superioridad
respecto a los particulares en los casos en que se producen enfrentamientos entre ellos,
interviniendo los tribunales, precisamente por la funcién que tiene como prestadora de
servicios a los ciudadanos; por eso es de suma importancia el cumplimiento de las
resoluciones que dictan los tribunales, porque en caso contrario, la Administracién

escaparia a cualquier tipo de control.

3 Articulo 24 CE

1. Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de
sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningdin caso, pueda producirse indefension.

2. Asimismo, todos tienen derecho al Juez ordinario predeterminado por la ley, a la defensa y a la asistencia de
letrado, a ser informados de la acusaciéon formulada contra ellos, a un proceso publico sin dilaciones
indebidas y con todas las garantias, a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar
contra s{ mismos, a no confesarse culpables y a la presuncién de inocencia.
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En cuanto a la jurisprudencia en esta materia, ha evolucionado, y ha ido acompafiando a lo
largo de los tiempos al pensamiento sostenido por la doctrina, manteniendo en numerosas
sentencias que no podemos manifestar la existencia de una verdadera tutela judicial efectiva
sin un real cumplimiento de los fallos emitidos por juzgados y tribunales, siendo necesatrio

el cumplimiento de los mismos en sus propios términos.

En alguna sentencia como la STC 61/1984, de 16 de mayo, ademis de lo mencionado
anteriormente el tribunal aflade que en los casos en los que el fallo condena al Estado a una
obligacién pecuniaria, para el pago de la misma es fundamental el respeto a la Ley General
Presupuestaria en su articulo 44; este articulo pretende ordenar el gasto publico y proveer
los gastos necesarios para hacerlo frente, modulando el cumplimiento de las resoluciones
judiciales que impliquen gasto a cargo del Estado (es decir, que es necesario conciliar el
principio de tutela judicial efectiva que tienen los ciudadanos con el principio de legalidad

presupuestaria, seguin las circunstancias de cada caso concreto).

Pero el necesario cumplimiento de las disposiciones de la Ley General Presupuestaria no
puede implicar alteraciéon del procedimiento y plazos  previstos para el efectivo
cumplimiento de la sentencia, ya que de lo contrario, implicarfa incurrir en
responsabilidades por parte de la Administracion, que podrian llegar hasta el cumplimiento
forzoso de la sentencia a través del embargo de determinados bienes de titularidad de la

Administracion®.

Por ello debemos plantearnos si la inembargabilidad de los bienes de titularidad de los
entes publicos contravienen el articulo 24 CE; es decir, ponderar en cada caso el contenido
de las leyes presupuestarias y del derecho a la tutela judicial efectiva de los ciudadanos, que
conlleva que en ningin caso se pueda llegar a producir indefensiéon (la cual se produciria si

no se ejecuta la sentencia).

El TC ha ido evolucionando en su postura y ha recalcado la vital importancia de la
ejecucion de la sentencia (que por otra parte constituye un derecho para el interesado, el
derecho a la tutela judicial efectiva), ya que de lo contrario, las decisiones judiciales serfan
meras declaraciones de intenciones sin ninguna efectividad; de ahi la importancia destacada
por el TC del respeto a los fallos judiciales y a su efectivo cumplimiento por los poderes

publicos, todo ello a través de las medidas razonables que sean necesarias; por ello es

40 Segun la STC 32/1982, no puede haber detecho a la tutela judicial efectiva si no hay un efectivo
cumplimiento del fallo.
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necesario que la resolucion judicial en términos de ejecucion no sea discrecional, y por otra

parte se cumpla con el fallo judicial.

El propio TS en los primeros momentos era defensor de la idea del mantenimiento
absoluto de la inembargabilidad absoluta, y encontramos algunas sentencias que hacen
prueba de ello”, pero posteriormente evolucioné su pensamiento, y observé que el
mantenimiento férreo de esta postura conllevaba la vulneracion de la tutela judicial efectiva,
y la imposibilidad de cumplimiento de las resoluciones judiciales (por la imposibilidad de

embargar los bienes de los entes publicos).

Se observé este cambio de pensamiento en algunas sentencias como la de la Audiencia
Provincial de Zamora de 9 de mayo de 1997, que manifiesta que s6lo sera obstaculo para la
embargabilidad de los bienes de los entes publicos su afectacion de hecho real y efectiva al
uso o al servicio publico, de tal forma que si nos encontramos ante cualquier otro bien de la
Administracion que no goza de este beneficio, este bien serd embargable y enajenable en

publica subasta.

Con esta sentencia y con muchas otras observamos una clara tendencia por parte de los
tribunales a eliminar algunos de los privilegios que tradicionalmente se ostentaban por la
Administracién en aquellos casos en los que su eliminacién no suponfa un menoscabo al

ejercicio sus funciones publicas, cuando podia poner en riesgo la tutela judicial efectiva®.

En relacion con el mencionado articulo 24 CE encontramos otros articulos relacionados
como el 117 y 118 del mismo texto, ya que el cumplimiento del articulo 24 no es posible

sin el previo respeto a los otros dos.

Articulo 117. 1. La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y
Magistrados integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos sinicamente
al imperio de la ley. 2. Los Jueces y Magistrados no podrdn ser separados, suspendidos, trasladados ni
Jubilados, sino por alguna de las causas y con las garantias previstas en la ley. 3. El ejercicio de la potestad
Jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a
los Juzgados y Tribunales determinados por las leyes, segin las normas de competencia y procedimiento que
las mismas establezcan. 4. Los Juzgados y Tribunales no ejercerdan mis funciones que las senaladas en el

apartado anterior y las que expresamente les sean atribuidas por ley en garantia de cualquier derecho. 5. E/

4 Un ejemplo de ello serfa la STS 21 de enero de 1987.

42 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007.
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principio de unidad jurisdiccional es la base de la organizacion y funcionamiento de los Tribunales. La ley
regulara el ejercicio de la jurisdiccion militar en el dmbito estrictamente castrense y en los supuestos de estado

de sitio, de acuerdo con los principios de la Constitucion. 6. Se probiben los Tribunales de excepcion.

Articulo 118. Es obligado cumplir las sentencias y demds resoluciones firmes de los Jueces y Tribunales,

ast como prestar la colaboracion requerida por éstos en el curso del proceso y en la ejecucion de lo resuelto.

El Poder Judicial tiene que tener los instrumentos juridicos necesarios para poder hacer
valer las resoluciones judiciales, porque los articulos 117 y 118 establecen la naturaleza
constitucional de la funcién jurisdiccional, correspondiendo de manera exclusiva a juzgados
y tribunales el ejercicio de la potestad jurisdiccional y con ello hacer ejecutar lo juzgado; por
eso no se puede mantener la naturaleza administrativa del proceso de ejecucion , porque se

podria vulnerar el contenido constitucional integro de la funcién jurisdiccional.

Segtun el contenido del articulo 24 CE referido a la imposibilidad de que se produzca
indefension, combinado con los articulos 117 y 118, y el articulo 132, la embargabilidad de
los bienes de dominio publico se puede sostener con la posibilidad de embargo de los
bienes patrimoniales (junto con los caudales publicos), porque de modo contrario seria
incompatible el mantenimiento de los privilegios de la Administracion y la efectividad del

fallo de las sentencias.

Ademas, hay que diferenciar la regla general de la inembargabilidad de los bienes de
propiedad de los entes publicos con el hecho de que en la ejecuciéon forzosa de las
sentencias contra los bienes de la Administracién se puedan encontrar inevitablemente

algunos limites.

La doctrina ha evolucionado siguiendo este camino, hasta el punto de que la STC 166/1998
matiz6 de manera clara el contenido de este Derecho a la tutela judicial efectiva,
estableciendo que no se trata de un derecho absoluto, sino que encuentra su limite en los
bienes que gozan de protecciéon constitucional como los bienes de dominio publico, pero
no los patrimoniales, respecto de los que existe facultades de embargo que permitan el

cumplimiento de las resoluciones judiciales.

Por otro lado, la ejecucion forzosa sobre los bienes del ente local no se puede realizar de
cualquier forma; se ha de cumplir con el requisito de individualizacién y seleccién de los
bienes objeto de embargo, los cuales se cumpliran por el acreedor, proponiendo al Tribunal

que dicté la Sentencia los bienes que pueden ser objeto de embargo (este tribunal es el
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encargado de que se ejecute la misma). Asi observamos que la seleccion e individualizacién
de los bienes de las Entidades Locales se somete en el momento de acordarse el embargo a

un control jurisdiccional necesario®.

Este procedimiento ha sido reiterado por el TS en algunas de sus sentencias posteriores a la
STC 166/1998 de 15 de julio, como por ejemplo la Sentencia del Tribunal Supremo de 26
de noviembre de 1998, junto con el Auto de 9 de Octubre de 1998, en cuyo Fundamento
Juridico 4° viene a decir que, segin el articulo 154 LHL, es procedente que se embarguen
aquellos bienes que estan excluidos del privilegio de la inembargabilidad, aunque siguiendo
la doctrina marcada por la mencionada STC 166/1998, previamente hay que realizar una
adecuada diferenciaciéon de cuales son los bienes patrimoniales que no estan afectos a un
servicio o funcién publica pertenecientes al Ayuntamiento de que se trate; para ello, serd el
acreedor quien debe proceder a una individualizacién y selecciéon de los bienes
patrimoniales que son de titularidad de dicho Ayuntamiento, como requisito previo para
poder decidir el embargo sobre algunos de ellos, excluyendo obviamente los demaniales,
los comunales y los patrimoniales que estan afectos a un uso o servicio publico, advirtiendo
que esta seleccion e individualizacién esta sujeta a un obligado control jurisdiccional en el

momento en que se acuerda el embargo.

JURISPRUDENCIA

% STC 32/1982, de 7 de junio.

En relacion con el derecho a la tutela judicial efectiva, es necesario el efectivo
cumplimiento del fallo para agotar el contenido de este derecho. En este caso se plantea un
recurso de amparo contra la inejecucién de la Sentencia que habia sido dictada
anteriormente por la Sala Quinta del TS, condenatoria de la Administracion. La Sentencia
de la Sala Quinta del TS daba respuesta a un recurso interpuesto por José Ballbe Planellas
contra la Orden de Ministerio de la Vivienda que aprobaba una orden de expropiacion
urbanistica, solicitando la anulacién de la misma; la sentencia estimé en parte el recurso y
declar6 la nulidad de la resolucién impugnada, y condena a la Administracion a efectuar

nuevas valoraciones sobre la expropiaciéon y a abonar a los recurrentes las cantidades

4 CHOLBI CACHA, F. A.; MERINO MOLINS, V., Ejecucion de Sentencias en el proceso contencioso-administrativo e
inembargabilidad de bienes priblicos. Valladolid, Lex Nova, 2007, pp. 215.
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pertinentes que no hayan sido percibidas por ellos, incrementadas en el 5%. Pero tras el
pronunciamiento de la sentencia los recurrentes ponen en conocimiento del TS la situacion
de desamparo en que se encuentran ante la actitud de la Administracién, que se niega a
ejecutar la Sentencia que la condenaba. Es por ello que se interpone el recurso de amparo,
solicitando que se condene y se ordena inmediatamente la ejecucién de la Sentencia de la
Sala Quinta del TS, para asi dar cumplimiento al Derecho a la tutela judicial efectiva de los
interesados, ya que hasta el momento y desde que se dicté la resolucion por la jurisdiccion
ordinaria, no ha habido satisfaccion de sus pretensiones por la inactividad de la

Administracion.

Esta sentencia siguiendo la doctrina constitucional, sirvié de referencia para multitud de

sentencias posteriores.
% STC 294/199%4

Se trata de un recurso de amparo interpuesto por don Juan Manuel Rodriguez Alvarez,
contra la Sentencia de fecha 18 de julio de 1991 dictada por el Tribunal Superior de Justicia
de Asturias en el recurso contencioso-administrativo que se entabld frente a la denegacion
presunta por silencio administrativo del Director General de Personal del Ministerio de

Defensa, relativa a una denegacion de cantidad.

En el Fundamento Juridico 30 de esta sentencia, se hace referencia al particular
entrecruzamiento que se produce entre la “legalidad administrativa”, entendida como
sometimiento pleno de la actuacién administrativa a la Ley y al Derecho, y la “legalidad
presupuestaria en el régimen juridico de las obligaciones econémicas” de un Ente Puablico,
declarando que tales obligaciones no podran ser cumplidas si no existe crédito
presupuestario suficiente para hacerles frente, siendo nulos los actos de ejecucion

presupuestaria que incumplan esta prohibicion.
< STC 294/1994

En esta Sentencia, en su fundamento juridico 4°, se hace referencia al principio de legalidad
presupuestaria; se dice que no sera posible que la Administracion cumpla con las
obligaciones econémicas que validamente hayan nacido de la Ley, de los negocios juridicos
o de los actos o hechos que segun ley las generen, si no existe crédito presupuestario

suficiente para hacerles frente.
% STC 67/1984:
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Fundamento juridico 4° "los privilegios que protegen a la Administracién no la sitdan fuera
del ordenamiento, no la eximen de cumplir lo mandado en los fallos judiciales, ni priva a
los Jueces y Tribunales de medios eficaces para obligar a los titulares de los 6rganos
administrativos a llevar a cabo las actuaciones necesatias para ello". Si asi no fuera, el
Estado podria demorar indefinidamente el pago o cumplimiento de obligaciones legales y
dejar sin efecto los derechos subjetivos de crédito de los particulares valida y legitimamente
contraidos, escudandose simplemente en la no inclusion en los Presupuestos Generales del
Estado de los fondos necesarios para ello. Y claro es que un Estado de Derecho no puede
desconocer una situacion juridica perfecta o una obligacién legalmente contraida por el

mero hecho de que no exista crédito presupuestario.
% STC 32/1982, de 7 de junio

Nos interesa de esta sentencia la reflexion que hace sobre el Derecho a la tutela judicial

efectiva.

En los fundamentos juridicos se dice que en los casos de ejecucion de sentencias que
condenan a la Administracion al pago de una cantidad de dinero, se generan tensiones entre
dos principios constitucionales: el de seguridad juridica (que obliga al cumplimiento de las
Sentencias) y el de legalidad presupuestaria (que supedita el cumplimiento de la Sentencia a
que exista una partida presupuestaria que se destine a ese fin). Es necesaria la armonizacion
de ambos principios, pero esta no puede llevar a dejar sin contenido un derecho que la
Constitucion garantiza y reconoce que es el consagrado en su articulo 24, referido al
cumplimiento de las Sentencias (derecho a la tutela judicial efectiva). El respeto que los
tribunales otorgan a las libertades y derechos fundamentales de los particulares (entre ellos
este derecho a la tutela judicial efectiva) conlleva el efectivo cumplimiento de las sentencias,
obligando tanto a la Administracién como a los Tribunales a adoptar las medidas necesarias

para que el derecho constitucional a la tutela judicial efectiva adquiera plena efectividad.
< STC 26/1983.

También en relacion con el Derecho a la tutela judicial efectiva que se precisa en virtud del
articulo 24 CE, encontramos esta Sentencia, que en su ] 4° manifiesta que los privilegios
que protegen a la Administraciéon no la sittan fuera del ordenamiento, ni la eximen de

cumplir lo mandado en los fallos judiciales.
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CONCLUSIONES

Las conclusiones que podemos sacar de todo lo expuesto son las siguientes:

1°. La normativa en cuanto al privilegio de la inembargabilidad de los bienes de la
Administracion Publica ha experimentado gran evoluciéon de manera paralela a los cambios
en el pafs, pasando de la originaria regla de la inembargabilidad absoluta de los bienes de la
Administracién, a una progresiva embargabilidad sujeta a condiciones, para llegar al
régimen actual, en el que se permite el embargo de aquellos bienes patrimoniales de la

Administracion que no estén sujetos a un fin o servicio publico.

2°. Fue fundamental para esta materia el pronunciamiento de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 166/1998, de 15 de julio, que se dicté en un contexto en el que
predominaba la regla de la inembargabilidad absoluta, pero en el que ya podiamos
encontrar muchas posturas a favor de eliminarla al menos parcialmente. Esta Sentencia
supuso un cambio en la doctrina del TC y marcé un punto de inflexién, ya que la
jurisprudencia posterior siguid su camino y permitié la embargabilidad de determinados

bienes de la Administracion.

3°. Cuando nos encontramos ante una sentencia condenatoria de la Administracion, la regla
general es que, como en cualquier otro caso, sea la propia Administracion la que proceda al
cumplimiento dentro del plazo previsto, y solo en caso contrario se proceda a la ejecucion
forzosa mediante el embargo de sus bienes. Esto es fundamental, ya que esta relacionado
con el Derecho a la tutela judicial efectiva de los particulares, que conlleva el efectivo

cumplimiento de la resolucién.

4° En la actualidad, cuando un particular ostente un derecho de crédito frente a la
Administracién, no encuentra tantos obstiaculos como en épocas anteriores para poder
lograr su efectivo cumplimiento, ya que si la Administraciéon no cumple de manera

voluntaria, lo cumpliran los tribunales por sustitucion, embargando bienes.

5% Apreciamos la relevancia que tiene en la practica el cumplimiento de las resoluciones por
quien resulta condenado a ello, debido a que es la manera de que los particulares vean
satisfechas sus pretensiones cuando la sentencia les da la razén. Pero en los casos en los
que la demandada y condenada es la Administracién, el cumplimiento efectivo de la
sentencia no suele ser tan sencillo debido a que ésta suele demorarse en la ejecucion de las

obligaciones que determinan el pago de una cantidad. Si nos encontrairamos con que un
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particular es condenado al pago de una cifra y no cumple con ello voluntariamente, se
procederia al embargo de sus bienes para enajenarlos y con ello obtener la cantidad de que
se trate; pues en el caso de incumplimiento de la Administraciéon actuarfamos de la misma
manera, se acude a la ejecucion forzosa sobre el patrimonio de la Administracién, teniendo
que embargar sus bienes para su posterior enajenacion, para poder obtener asi la cantidad

que adeuda.

6° Todo lo anterior estda intimamente relacionado con el Derecho a la tutela judicial
efectiva. Este Derecho no solo se refiere a la posibilidad de que los particulares puedan
acceder a los Tribunales cuando necesiten obtener de ellos tutela, sino que una parte
fundamental de este Derecho es la necesidad de que las resoluciones que se dicten por un
Tribunal, sean posteriormente cumplidas por quien resulta obligado a ello. En principio el
cumplimiento serfa por tanto un deber de la Administracién cuando la condenan a algo,
pero sino, actuarfan los Tribunales en sustituciéon de la misma, porque tienen la facultad de

“juzgar y hacer ejecutar lo juzgado”.
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