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li ‘ INTRODUCCION

1

| W En la sentencia, objeto del presente comentario de la que ha sido ponen-
te su prestigioso magistrado MENDIZABAL DE ALLENDE, el Tribunal Cons-
a1 titucional desestima la cuestion de inconstitucionalidad planteada por la Sec-
" S cion Segunda de la Audiencia Provincial de Navarra respecto del inciso final
i del dltimo pérrafo del articulo 921 de la Ley de Enjuiciamiento Civil por el
A : que se establecen determinados privilegios en favor de la Hacienda Publica
I : (1) cuando la Administracion General del Estado es condenada judicialmente
] al pago de una cantidad liquida.

(1) Segtin el art. 2 de Ja LGP “la Hacienda Publica, a los efectos de esta Ley, esta cons-
tituida por el conjunto de derechos y obligaciones de contenido econémico cuya titulari-
dad corresponde al Estado 0 a sus organismos auténomos”.
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En el fondo de la cuestion planteada subyace la posicion de las Adminis-
traciones Publicas en nuestro ordenamiento juridico y, en esta ocasion, esta
posicién va a ser enjuiciada sobre la base del derecho a una tutela judicial
efectiva y, fundamentalmente, a la luz del principio de igualdad ante la Ley.
La igualdad juridica, como senalé tempranamente RUBIO LLORENTE (2),
es un principio estructural del ordenamiento al que toda Ley debe ajustarse
ya que vincula a todos los poderes publicos, incluido al legislativo. En este
sentido, la interpretacion que de este principio capital ha hecho y continta
haciendo el Tribunal Constitucional es decisiva por cuanto supone una acota-
cién importante del margen de “discrecionalidad”™ (3) con que, en nuestro
Estado de Derecho, cuenta el Legislador (4). Todo ello, con independencia
de que no se compartan las soluciones dadas por la jurisdiccion constitucio-
nal a algunos casos concretos, que, como ya veremos, acontece con el fallo
que aqui se comenta (5).

La labor de nuestro Alto Tribunal se ha visto ciertamente agravada por la
ausencia de una normacién adecuada sobre lo que constituia el objeto mate-
rial de la cuestion planteada; esto es, el devengo de intereses legales en contra

(2) FRANCISCO RUBIO LLORENTE: La constitucion como fuente del derecho, en La
Constitucion espaniola y las fuentes del derecho, Vol. 1, Madrid, LE.F., 1979, p.67, citado por JA-
VIER JIMENEZ CAMPO en La igualdad juridica como limite frente al Legislador, REDC, nim.
9, 1983, p. 76.

(3) Vid. JIMENEZ CAMPO, o0b. cit., paginas 100 a 105.

(4) Esto explica la atencién de la doctrina en torno a este principio. Vid. RAFAEL
ENTRENA CUESTA: El principio de igualdad ante la ley y su aplicacion en el derecho administrati-
vo, RAP, num. 37, 1962, pags, 63 y ss; JAVIER JIMENEZ CAMPO, ob. cit.; ENRIQUE ALON-
SO GARCIA, El principio de igualdad del articulo 14 de la Constitucion espaniola, RAP lOO-H)?,
1983, pags. 21 y ss.; LAUREANO LOPEZ RODO, Fl principio de igualdad en la Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, RAP 100-102, 1983, pags. 331 y ss.; FRANCISCO FERNANDEZ
SEGADO: El principio de igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, Revista Vasca de Administracion Publica, nam. 25, 1989, pags. 135y ss.; JOSE
SUAY RINCON, El principio de igualdad en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en el
Libro Homenaje al profesor EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, Tomo II, Madrid, Civitas,
1991, pags. 837y ss.; y FRANCISCO RUBIO LLORENTE: La igualdad en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Introduccion, REDC, 1991, pags. 9y ss.

(5) En esta linea para RUBIO LLORENTE «el principio de igualdad es el foco de la
tension entre legislador y juez, entre politica y Derecho, y es, en consecuencia, su apl%ca—
ci6n la que mas frecuentemente suscita acusaciones de activismo judicial o de abdicacién
del juez ante la arbitrariedad del legislador» en La igualdad en..., pags. 35y 36.
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de las Administraciones Publicas -tal y como analizaremos mas adelante-. En
efecto, la regulacion de los intereses que recaigan sobre la Administracién en
las distintas vertientes de su actuacidn (relaciones contractuales, expedientes
expropiatorios, supuestos de responsabilidad administrativa, devolucion de
ingresos indebidos, etc...) constituye un verdadero puzzle (6) de disposicio-
nes legales y reglamentarias, estatales y autonomicas en la que, de forma noto-
ria, faltan todavia algunas piezas importantes (7) y en el que otras, por el con-
trario, definitivamente no encajan (8).

1. CONSIDERACIONES EN TORNO A LA STC 206,/1993, DE 292
DE JUNIO.

La STC 206/1993 ha pasado practicamente desapercibida para el conjun-
to de la doctrina administrativa, salvo destacadas excepciones (9) (10), a pe-

(6) Sobre el tema se han ocupado recientemente con profundidad en la doctrina ad-
rainisurativa JOSE LUIS DAROCA TORRES en Intereses ¥ actualizacion en las deudas de la Ad-
ministracion, REDA, nim. 50. 1986, pags. 185y ss, y LUIS CALVO SANCHEZ en La reciente
Jurisprudencia del Tribunal Suprremo sobre intereses legales pasivos por demora de las Administracio-
nes Piblicas, RAP, niim. 125, 1991, péags. 343 y ss. (Vid. las tres primeras notas de este traba-
Jo). Desde una vertiente financiera se pueden consultar ANTONIO CAYON GALIARDO
en Las obligaciones econdmicas del Estado en la Ley General Presupuestaria, Presupuesto y Gasto Pii-
blico, nam 3, 1979, pags 61 y ss. y ERNESTO ESEVERRI en £/ pago de intereses por el Fisco con
ocasion de la devolucion de ingresos indebidos, REDF, niims. 47-48, 1985, pags.385 y ss.

(7) Particularmente en materia de responsabilidad administrativa. Es censurable que
en la novedosa Ley 30/1992, de 26 de noviembre, el Legislador se limite a decir en su art.
141.3 lacénicamente que “la cuantia de la indemnizacion se calculard con respecto al dia
en que lalesion efectivamente se produjo, sin perjuicio de lo dispuesto, respecto de los in-
tereses de demora, por la Ley General Presupuestaria”; lo que equivale a dejar las cosas
peor de lo que estaban.

(8) Nos estamos refiriendo al intrigante art. 45 de la LGP.

(9) Vid. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ RO-
DRIGUEZ Curso de Derecho Administrativo, Tomo 11, Madrid, Civitas, 1993, pag. 416.

(10) No ha ocurrido lo mismo en la doctrina financiera y tributaria donde esta sen-
tencia ha sido objeto de varios estudios: JUAN LOPEZ MARTINEZ: Andlisis sobre la proce-
dencia de distintos tipos de intereses procesales a favor y en contra de la Hacienda Publica (Sentencia
del T.C. num. 206, de 22 de junio de 1993), Crénica Tributaria, nam. 68, 1993, pags. 113 yssy
RAMON FALCON Y TELLA: Pago de intereses procesales de demora por la Administra-
cion, REDF, nam. 80, 1993, pags. 684 y ss.
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sar de que la ratio decidendi de la misma afecte a uno de los aspectos basicos
del derecho administrativo como, sin duda, lo constituye la fundamentacion
o, si se prefiere, la justificacion constitucional de la situacion de privilegio que
ostentan las Administraciones Pablicas dentro del ordenamiento juridico. En
este caso el privilegio va a alcanzar a la ejecucién de sentencias que condenen
a la misma al pago de una cantidad liquida.

Para una comprensién cabal de la presente cuestion es necesario hacer
referencia al precepto impugnado y a los que tienen una estrecha relacion
con éste. De esta forma, los parrafos 4% y 5¢ del articulo 921 de la LEC en la
redaccion dada por la Ley 34/1984, de 6 de agosto, -que sustituye con ligeros
retoques al contenido del articulo 921 bis anterior introducido, novedosa-
mente, por la Ley 77/1980, de 26 de diciembre- disponen que:

“Cuando la resolucion condene al pago de una cantidad liquida, ésta de-
vengara en favor del acreedor, desde que aquella fuera dictada en Primera
Instancia hasta que sea totalmente ejecutada, un interés anual igual al del
interés legal del dinero incrementado en dos puntos, o el que corresponda
por pacto de las partes, o disposicién especial, salvo que interpuestf)‘ recur-
so la resolucion fuere totalmente revocada. En los casos de revocacion par-
cial, ¢l Tribunal resolvera conforme a su prudente arbitrio, razonandolo al
efecto.

Lo establecido en el parrafo anterior sera de aplicacién a todo tipo de reso-
luciones judiciales de cualquier orden jurisdiccional que contengan conde-
na al pago de cantidad liquida, salvo las especialidades previstas para la Ha-
cienda Publica por la Ley General Presupuestaria (11) “

Y estas especialidades no pueden ser otras que las establecidas en los arti-
culos 45 y 36.2 -a que aquel se remite- de la LGP. La primera de estas disposi-
ciones establece que:

“Si la Administracién no pagara al acreedor de la Hacienda Publica dentro
de los tres meses siguientes al dia de la resolucion judicial o del reconoci-
miento de la obligacién, habra de abonarle el interés sefialado en el articu-
lo 36, parrafo 2, de esta Ley, sobre la cantidad debida, desde que el acree-
dor reclame por escrito el cumplimiento de la obligacion.”

(11) Este ultimo inciso es precisamente el que ha sido cuestionado ante el TC.
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El apartado 2° del articulo 36 de la LGP senala que:

“El interés de demora sera el interés legal del dinero (12) vigente el dia
que venza el plazo senalado en el nimero anterior, sin perjuicio de lo esta-
blecido en Leyes especiales.”

De la interpretacién sistematica de estos tres preceptos se deriva que las
especialidades que para la Hacienda Publica establece la LGP, en relacién
con la aplicacion de un tipo cualificado de interés, pueden recaer sobre cual-
quiera de estos dos puntos:

A) El tipo de interés aplicable a la Hacienda Publica. Asi, mientras que
los particulares condenados judicialmente al pago de una cantidad liquida en
una primera instancia, que vieran desestimado totalmente el recurso que hu-
bieran interpuesto, estarian obligados por ley a abonar el principal con los in-
tereses legales incrementado en dos puntos; la Hacienda Publica se limitaria a
desembolsar iinicamente el interés legal (13).

B) El dies a quo del devengo de estos intereses. Para los particulares los
intereses empiezan a devengarse automdticamente desde la fecha de la sen-
tencia de primera instancia. En el caso de la Administraciéon del Estado la
LGP le concede un plazo de gracia, en el que no se devengarian intereses, de
tres meses exigiendo, ademas, la interpellatio de la mora. Esta situacion se ve
aun mas desequilibrada por la incidencia de la Jurisprudencia del Tribunal
Supremo que, en muchos casos, no considera liguida una cantidad reclamada
hasta que no sea firme la resolucién judicial que la reconozca (14). Esta doc-
trina da lugar a que se traslade la fecha inicial del devengo al momento de la
resolucion de los recursos judiciales.

(12) Segin el art. 1 de 1a Ley 24/1984, de 29 de junio, sobre modificacién del interés
legal del dinero “el interés legal se determina aplicando el tipo basico del Banco de Espa-
na vigente al dia en que comience el devengo, salvo que la Ley de Presupuestos Generales
del Estado establezca uno diferente”.

(13) DAROCA TORRES, ob.cit., pags. 204 a 206, y CALVO SANCHEZ, ob. cit., pags.
359 y 360, consideran que estas especialidades nunca pueden consistir en el establecimien-
to de un tipo de interés distinto.

(14) Vid. SSTS 3 diciembre 1986(Ar.1703), 8 junio 1988(Ar.5075), 26 enero
1990(Ar.1598) y 7 mayo 1990 (Ar.3780). Véase DAROCA TORRES, 0b. cit. pags. 194 a 199.
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Desde luego, la combinacién de estas dos especialidades puede dar lugar
a distintas soluciones hermenéuticas. Asi, CALVO SANCHEZ (15), respecto
del dies a quo del periodo de devengo de intereses, ha llegado a contabilizar,
en un exhaustivo estudio sobre la Jurisprudencia del TS, hasta cinco fechas
diferentes. Y, por esta razén, ALBINANA GARCIA-QUINTANA (16) advierte
del peligro de las magicas interpretaciones semanticas que de estos preceptos
se viene realizando.

No es la primera vez, y con certeza (17) tampoco va a ser la diltima, que el
TC se ocupe del mentado precepto de la LEC. De esta forma, en su sentencia
185/1985, de 10 de diciembre senalé que los intereses del articulo 921 de la
LEC nacen “por imperativo de la ley” (F.J. Unico); en la conocida STC
14/1986, de 31 de enero, destaco que aquel precepto no es “de indole estric-
tamente procesal sino preferentemente encuadrable dentro de lo sustantivo
fiscal o financiero” (FJ. 13?) y, finalmente, en su STC 114/1992, de 14 de sep-
tiembre, concluyb que “la exigencia de abono de intereses -se refiere al cuali-
ficado establecido en el parrafo 4° del art. 921 de la LEC- no puede calificarse
de una consecuencia irrazonable o desproporcionada realmente disuasoria
del ejercicio del derecho al recurso” (F.J. 4%). Sobre estas sentencias volvere-
mos al hilo del desarrollo del presente comentario.

1. Planteamiento de la cuestiéon de inconstitucionalidad.

En el curso de un proceso de ejecucién de una sentencia dictada en un
juicio de faltas, por la que se declaraba responsable civil subsidiario al Estado
por la falta de imprudencia simple con resultado de muerte de un joven co-
metida por uno de sus agentes, el Juez a quo -el Magistrado-Juez de Instruc-
cidén nimero 1 de Pamplona- rechazé la pretension de sus padres de que el
Estado asumiera todos los intereses, incluyendo el incremento de dos puntos
a que se refiere el reiterado articulo 921 y, en consecuencia, limit6 la obliga-

(15) CALVO SANCHEZ, 0b. cit., pags. 380 a 384.

(16) CESAR ALBINANA GARCIA-QUINTANA: Sentencia Judicial frente a legalidad pre-
supuestaria, Presupuesto y Gasto Puablico, nam. 13, 1982, pag. 181.

(17) En el voto particular del magistrado RODRIGUEZ BEREIJO se nos informa so-
bre la cuestién de inconstitucionalidad nam. 872/1992 y los recursos de amparo niims.
2151/1991 y 1130/1992 pendientes de resolucién, donde si se ha planteado la inconstitu-
cionalidad de la existencia de un distinto dies a quo.
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ci6n de pago del Estado al importe de los intereses legales. Por lo tanto, aqué-
llos tendrian que esperar a que el responsable penal viniera a mejor fortuna
para poder percibir los intereses correspondientes a esos dos puntos.

Interpuesto recurso de apelacién ante la Audiencia Provincial de Nava-
rra, ésta, a instancia de parte, decidi6 elevar la correspondiente cuestién ante
el TC al entender que el inciso final del dltimo parrafo del articulo 921 de la
LEC (“salvo las especialidades previstas para la Hacienda Publica por la Ley General
Presupuestaria”) en lo que afecta al inferior tipo de interés a abonar por esta
iltima (18), podia vulnerar los articulos 9.2, 14y 24.1 de la Constitucién.

En relacién con el derecho a una tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) la
Audiencia sostuvo que al satisfacer el Estado un interés inferior se mermaba
el derecho a la ejecucién de Sentencias. Respecto del principio de igualdad
argumenté que éste se veria violado si la Administraciéon del Estado actuando
en relaciones de derecho privado -como sucedia en el proceso a quo puesto
que se trataba de una indemnizacién de danos y perjuicios por una falta pe-
nal- no estaba obligada a satisfacer el interés incrementado en dos puntos y
esta diferencia de trato no se mantenia cuando el acreedor de una cantidad
liquida era la propia Administracion.

Hay que destacar que la existencia de una interpretacién del precepto
impugnado que lo hiciera conforme a la Constitucién (19) no excluye la fa-

(18) Vid. art. 36.2 de la LGP, arriba transcrito.

(19) EI TS en su sentencia de 16 de mayo de 1990, de la sala de lo civil, Pte. LOPEZ
VILAS(Ar.3731) dictada, por lo tanto, unos meses antes del auto de planteamiento de la
cuestiéon comentada, afirmé que “es lo cierto que las especialidades previstas para la Ha-
cienda Piblica en el altimo parrafo del alegado art. 921 de la LEC se refiere a créditos pre-
supuestarios propiamente dichos, y dado el caracter privilegiado de la norma no cabe ha-
cer extensivo tal tratamiento excepcional a supuestos en los que la Administraciéon es
llamada a responder civilmente con caracter subsidiario por la insolvencia de personas so-
metidas o integradas en su dmbito, para hacer efectiva asi... la adecuada reparacion patri-
monial de la victima”. Este mismo criterio se habia seguido anteriormente en sus senten-
cias de 11 de noviembre de 1985 (Ar.5547) y de 9 de octubre de 1989 (Ar.6896) y
posteriormente en la de 26 de septiembre de 1990 (Ar.7250).

No obstante, no es ésta, ni mucho menos, una doctrina unanime del TS. En sentido
contrario, declarando inaplicables los intereses procesales del art. 921 a la Administracién
del Estado, se pronuncian las SSTS 30 marzo 1983 (Ar.5983), 18 febrero 1987 (Ar.714), 27
marzo 1987 (Ar.2231), 23 julio 1987 (Ar.5619), 23 abril 1990 (Ar.3300), 24 marzo 1992
(Ar.2421), 19 octubre 1992 (8341), 19 diciembre 1992 (10450), 27 abril 1993 (Ar.3372) y
14 mayo 1993 (3680).
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cultad, constitucionalmente establecida en el articulo 163, que tienen los ¢y
ganos judiciales de plantear una cuestion de inconstitucionalidad cuandg
consideren que una norma con rango de ley -incluso preconstitucional- aplj-
cable al caso, de cuya validez dependa el fallo, pueda ser contraria a la Constj-
tucién; ni obliga al TC, con arreglo al articulo 37.2 de la LOTC, a inadmitir 13
cuestiéon por ser notoriamente infundada. En relacién con esto ultimo la STC
105/1988, de 8 de junio (F.J. Primero) (20), se pronuncia, categéricamente
de la siguiente forma: ’

“el hecho de que sea posible una interpretacion de la norma cuestionada
que sea conforme con la Constitucién, no permite considerar a la Cuestién’
en si misma como mal fundada,... Y si bien el art. 5 apartado 3%, de la Ley
Organica del Poder Judicial dice textualmente que “procedera el plantea-
miento de la cuestién de inconstitucionalidad, cuando por via interpretati-
va no sea posible la acomodacién de la norma al ordenamiento constitucio-
nal”, tal regla no puede entenderse como limitativa de los términos sobre el
planteamiento de la cuestién contenidos en el art. 35 de la Ley Organica
del Tribunal y ofrece inicamente a los Jueces y Tribunales la alternativa en-
tre llevar a cabo la interpretacion conforme a la Constitucién o plantear la
cuestion de inconstitucionalidad.”

2. La doctrina del Tribunal Constitucional.

El objeto del proceso constitucional quedaba constreniido, como hemos
visto, a determinar si la exencion a favor de la Hacienda Pablica del incremento
de dos puntos sobre el interés legal resulta conforme al derecho a una tutela ju-
dicial efectiva, en su vertiente de ejecucion de Sentencias y al principio de igual-
dad ante la ley. Como senala el TC y confirman sus dos votos particulares queda
extramuros de este proceso cualquier otra faceta de las especialidades de la
LGP. En concreto, no se va a enjuiciar en este proceso la eventual inconstitucio-
nalidad de la existencia de un distinto dies a quo, mas beneficioso para la Admi-
nistracion del Estado, en el devengo de intereses. Este asunto queda, por lo tan-
to, pendiente de un nuevo pronunciamiento constitucional.

A) Derecho a la tutela judicial efectiva.

El TC parte de la coexistencia en los intereses procesales del articulo 921
de la LEC de dos tipos porcentuales de distinta naturaleza. El primero de

(20) Con idéntica doctrina la STC 87/1991, de 25 de abril (FJ. 3%).
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ellos, que corresponde con el importe de los intereses legales, tendria una fi-
nalidad puramente indemnizatoria. Empleando sus propias palabras se trata
ude indemnizar al acreedor impagado el lucro cesante, dandole lo que hubie-
ra podido obtener en circunstancias normales de la cantidad liquida que se le
adeuda”, funcion que a juicio del Tribunal cumplen plenamente estos intere-
ses. Por el contrario, el incremento del dos por ciento restante tendria un ca-
racter disuasorio para evitar un uso abusivo del proceso. En este sentido, ana-
de el TC que “el recargo o sobretasa no esta pensado para beneficiar
econémicamente al ganador del pleito sino como acicate para que el conde-
nado cumpla el pronunciamiento judicial lo antes posible”.

Este razonamiento le sirve al TC para rechazar las dudas de inconstitucio-
nalidad que planeaban en torno al derecho a la ejecucion de las Sentencias
en sus propios términos, comprensivo del dano que haya podido sufrir el ven-
cedor del pleito por el retraso en el cumplimiento de las mismas. De esta for-
ma, la Administracion no vulnera el derecho a una tutela judicial efectiva si,
en caso de cumplimiento intempestivo, s6lo abona el interés legal del impor-
te liquido a que haya sido condenada judicialmente, porque con este interés
repara los danos que haya podido provocar.

Una tesis opuesta la mantiene en la doctrina LOPEZ MARTINEZ (21)
para quien los intereses procesales -es decir es el interés legal incrementado
en dos puntos- tiene un fundamento exclusivamente indemnizatorio trataindose de
una compensacion especifica por el coste financiero que para el acreedor supone de-
jar de disponer de las cantidades debidas y no ingresadas en el plazo senalado. En pa-
recidos términos se pronuncia en su voto particular a la sentencia RODRI-
GUEZ BEREIJO quien, a pesar de admitir la naturaleza mixta
reparatoria-punitiva de los intereses procesales, considera accidental y media-
ta la eventual lesion del derecho a la ejecucion de la Sentencia en su cuantia
integra -con el devengo de los reiterados intereses procesales-, afirmando que
éste solo resulta afectado en la medida en que existe una desigualdad de tralo en favor
de la Hacienda Publica,

A nuestro juicio la posicion correcta es la que defiende nuestro Alto Tri-
bunal. El articulo 921 de la LEC no establece, con caracter general, el dere-
cho a percibir el interés legal del dinero incrementado en dos puntos para
quien se vea favorecido por una sentencia de condena a una cantidad liquida,

(21) LOPEZ MARTINEZ, ob. cit., pag. 121.
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tal y como se desprende palmariamente de lo dispuesto en el inciso segundo
de su parrafo cuarto -arriba transcrito-. En efecto, cuando el Tribunal de ins-
tancia revoca parcialmente una condena al pago de una cantidad liquida, la
LEC, en lugar de obligar al pago de los intereses procesales sobre el importe
definitivo -que seria lo 16gico si s6lo éstos cumplieran la funcién indemnizato-
ria garantizada constitucionalmente- deja al Tribunal que resuelva sobre el re-
cargo de dos puntos a su prudente arbitrio, exigiéndole unicamente que mo-
tive su decisién. Ahora bien, conviene aclarar que por nuestra parte, de lege
ferenda, la primera solucion es la que nos parece mds adecuada.

Mas interesante que lo que afirma expresamente el TC es lo que pode-
mos deducir de sus palabras. En primer lugar, el devengo de los intereses le-
gales constituye el modo comin de reparar el dano que, sin duda, provoca al
vencedor de un litigio la satisfaccion extemporaneo de una condena, por sen-
tencia firme o que ulteriormente sea confirmada, al pago de una cantidad li-
quida. A sensu contrario no se habra producido un restablecimiento pleno
del derecho reconocido en una sentencia de este tipo mientras no se abonen
los infereses legales correspondientes. Queda, de este modo, prejuzgado por
el propio TC el juicio de constitucionalidad sobre la existencia de un distinto
dies a quo entre la Administracion y los particulares a la luz del Derecho Fun-
damental a una tutela judicial efectiva.

B) El principio de igualdad ante la ley.

Si bien el TC sale bastante airoso del primer motivo de impugnacién, no
podemos, sin embargo, decir lo mismo en relacién con los argumentos que
esgrime para desestimar la alegada violacién de la igualdad ante la ley. En es-
te sentido GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ consideran
poco convincente la interpretacién constitucional (22) realizada y esto expli-
ca también la division de los miembros del TC a la hora de emitir el fallo.

El TC, consciente de lo delicado del asunto que esta resolviendo, se va a
conducir con muchas cautelas. Acude, aunque sin transcribirla ni citarla, a su
ya muy elaborada doctrina sobre la igualdad en la ley que fue esbozada en su
STC 22/1981, de 2 de julio (F.J. 3°), una de sus primeras sentencias, del si-
guiente modo:

(22) Véase la nota 8.
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“...]a igualdad es solo violada si la desigualdad esta desprovista de una justi-
ficacién objetiva y razonable, y la existencia de dicha justificacién debe
apreciarse en relacién a la finalidad y efectos de la medida considerada, de-
biendo darse una relacién razonable de proporcionalidad entre los medios
empleados y la finalidad perseguida. (23)”

Pero lo hace, en la STC 206/1993, aplicando esta doctrina en sus conse-
cuencias mas extremas ya que sefiala que “el tema conductor de la cuestion
bien podria ser reconducido a averiguar si el legislador de 1984 obr6, o no,
con arbitrariedad” en relacién al trato mas favorable otorgado a la Hacienda
Publica (24).

Comienza el TC fijando su posicién en un sentido negativo. Asi declara
que la cobertura de esta diferencia no descansa en el sometimiento de las Ad-
ministraciones Publicas al régimen presupuestario establecido constitucional-
mente (art. 134.4 CE). Por lo tanto, sus obligaciones financieras naceran a
través de las fuentes legalmente previstas (art. 42 LGP) y tendran la amplitud
que estas mismas fuentes establezcan. Una vez nacida la obligacion ésta podra
ser exigible cuando resulte de la ejecucion de los Presupuestos correspon-
dientes (art. 43 LGP) v para ello tendrian que estar habilitados previamente
los créditos presupuestarios necesarios. Si el Legislador hubiere declarado
aplicable los intereses procesales a la Hacienda Publica, éstos tendrian que in-
cluirse en las liquidaciones como una parte mas de las mismas.

Entonces, ¢donde se encuentra la justificacion objetiva y razonable de la
diferenciacion legislativa establecida entre la Hacienda Publica y los particula-
res? E1 TC, desde luego, no deja entrever con claridad su postura hasta el
punto de que su magistrado GIMENO SENDRA llega a confesar en su voto
particular que “la justificacion de dicha desigualdad de trato dada por nuestra
Sentencia personalmente se nos escapa”. El Alto Tribunal se limita a puntuali-
zar que la Hacienda Pablica, al contrario de lo que ocurre con los particula-
res que gozan de la autonomia de la voluntad, para liquidar sus obligaciones
tiene que tramitar un riguroso procedimiento de gasto, como garantia de la

(23) Una version mas elaborada de esta doctrina se puede encontrar en la STC
76/1990, de 26 de abril, (FJ.9 A). Citada por LOPEZ MARTINEZ, ob. cit., pag. 117.

(24) Del peligro de la radicalizacién del “test” de la razonabilidad ya advirtieron va-

rios magistrados en su voto particular a la STC 76/83, de 3 de agosto. Cfr. JIMENEZ CAM-
PO, ob. cit., pags. 104y 105.
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limpieza y correcto empleo de los fondos publicos, que provoca un retraso en
el pago efectivo que, sin ningtin sonrojo, califica de demora inercial o instity-
cional (25). Si la condena judicial no se cumple efectivamente o se hace in-
tempestivamente nos encontrarfamos, segun su tesis, solamente ante una pa-
tologia de la actuacién de la Administracion Puablica.

EI TC incurre en una aparente contradiccion con lo que habia sostenido
anteriormente acerca de las obligaciones financieras de las Administraciones
Publicas. A nuestro juicio, lo que en realidad se nos quiere decir es que la Ad-
ministracion, como es bien sabido, actia sometida al principio de legalidad y
que, por lo tanto, cuando resulta condenada judicialmente al pago de una
cantidad liquida no puede hacer otra cosa que cumplir el fallo en sus propios
términos. (Arts.118 CE y 17.2 LOPJ). Es, en definitiva, como certeramente se-
nala RODRIGUEZ BEREIJO en su voto particular, la condicién o cualidad de
Administracion Publica de la parte condenada en juicio la que viene a justifi-
car, segun el TC, esta diferenciacion legislativa y esto haria que la desigualdad
de trato cuestionada no fuera arbitraria y, por ende, inconstitucional. En la
sentencia que s¢ comenta sélo se alude accidentalinente a esta argumenta-
cion cuando. después de referirse en los términos que hemos visto ala deno-
minada demora inercial, se dice que "no se trata de una tardanza caprichosa
o arbitraria sino que hinca su raiz en razones profundas de los intereses gene-
rales a los cuales ha de servir la Administracion y en las caracteristicas objetivables
de esta”. Donde si habia expresado, sin tapujo alguno, este razonamiento es en
su ya citada STC 114/1992, 14 de septiembre, por la gue se resolvio, desesti-
mandolo, un recurso de amparo interpuesto por una entidad privada colabo-
radora con {a Seguridad Social -Mutua de accidentes de trabajo y enfermeda-
des profesionales- a la que le habian aplicado los intereses procesales del
articulo 921 de la LEC, alegando, ademas de la vulneracién del derecho a
una tutela judicial efectiva, violacion del principio de igualdad. En esta reso-
lucion (F.J. 6%) se sostuvo que:

“Desde esta Optica, el término de comparacion ofrecido es inadecuado por-
que en modo alguno es aceptable la equiparacién entre las Entidades Ges-
toras de la Seguridad Social y las Mutuas de accidentes de trabajo v enfer-
medades profesionales de la Seguridad Social... La administracién por las
Mutuas de unos ingresos -las primas de accidentes de trabajo aportadas por

(25) Como agudamente senala GIMENO SENDRA esta demora “viene a corroborar
la necesidad de dicho trato igualitario”.
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los empresarios asociados- que integran el patrimonio de la Seguridad So-
cial y estan afectados al cumplimiento de los fines de ésta, y su colaboracion
en una limitada parcela de la gestion de la Seguridad Social no desvirtiaa ta
nitida diferenciacion existente entre estas y las Entidades gestoras de la Se-
guridad Social en lo atinente a naturaleza, finalidad y régimen juridico.

Esta radical desigualdad dec los supuestos de hecho comparados obliga a
concliir que la aplicacion por los 6rganos judiciales de lo dispuesto en el
art. 921 de la Ley de Enjuiciamiento Civil no vulnerd tampoco el art. 14 de
la CE.”

Por lo demis, la sentencia 206/1993 hace suya las topicas -empleando el
término en su acepcion vulgar- alegaciones efectuadas por la Abogacia del Es-
tado (inexistencia de retraso malicioso en la ejecucion de sentencias o de in-
tencionalidad dilatoria en la interposicion de recursos, improductividad del
capital para la Administracion, etc...) al afirmar pomposamente que “es claro
que el recargo o sobrelasa carece aqui de sentido y de funcion”. Pero lo cierto es que
las Administraciones Pablicas son unas pésimas colaboradoras con los Tribu-
nales en orden a la ejecucion de los fallos en los que son condenadas v por
ello el TC no podia pasar por alto esta cuestion: si bien lo hace en unos térmi-
nos ciertamente criticables (26). La transcripcion de sus palabras, entende-
mos, nos ahorran de cualquier comentario:

“Esta finalidad explicita, tanta veces invocada -refiriéndose a la de que el
condenado cumpla el pronunciamiento judicial lo antes posible-, se obtie-
ne mejor, cuando de la Administracion y sus agentes se trata, con otros re-
medios como son la responsabilidad personal del gestor moroso exigible en
las vias civil, penal y disciplinaria, asi como la responsabilidad politica resi-
denciable en las Camaras parlamentarias, sin olvidar quiza la solucién mas
idonea consistente en modificar el sistema dando una mayor intensidad a la
fuerza ejecutoria de las Sentencias.” (F.]. 4%)

Finalmente, se ocupa la sentencia de calibrar la proporcionalidad de los
medios empleados -exencion del incremento de dos puntos para la Adminis-

(26) Asi FALCON TELLA califica de sarcastico que “en una etapa como la actual de
generalizados retrasos en los pagos, que el parecer mayoritario del Tribunal argumente
que «no puede tomarse como punto de partida la presuncion de que la Administracion se
va a separar del camino recto que le marca el principio de legalidad», vy si asi ocurre en al-
guno caso excepcional «tampoco resultaria de eficacia el incremento del rédito a cargo de
la Hacienda Publica y no de los agentes que dolosa o culposamente, a propésito o por desi-
dia o negligencia, fueron los autores del retraso»”.

197



JURISPRUDENCIA

tracion del Estado- concluyendo que esta diferencia no es desproporcionada
“ni en términos absolutos ni relativos”. En coherencia con lo defendido en
otro lugar (27) GIMENO SENDRA pone en tela de juicio la adecuacion de 1a
medida, preguntandose “shasta donde llegaria dicho examen de proporcio-
nalidad si manana el Legislativo decidiera incrementar dicho porcentaje?”,
En realidad este autor, como veremos mas adelante, mas que discutir la pro-
porcionalidad de la medida discrepa de la justificacion del trato desigual da-
da por la mayoria de nuestro TC.

Contrasta la flexibilidad con que en la sentencia comentada se supera el
juicio de igualdad apoyandose exclusivamente en la naturaleza juridico-ptbli-
ca del beneficiario de la diferenciacién legislativa, con la rigurosidad con la
que, en otros procesos, se emplea nuestro,alto Tribunal. Nos estamos refirien-
do concretamente a la STC 158/1993, de 6 de mayo (F.J. 2° b) y 6°). En esa
ocasion se cuestionaba la constitucionalidad del articulo 12 de 1a Ley 35/1980,
sobre pensiones a los mutilados excombatientes de la zona republicana res-
pecto de los articulos 14y 24.1 de nuestra Carta Magna. EL TC consideré que
la discriminaciéon positiva de los destinatarios de la Ley -la declaracién de
inembargabilidad de las pensiones que ésta establecia- era razonable va que se
dirigia a otorgar una proteccion especial a unas personas que se encontraban
en una situacion especial de necesidad -por razones obvias se trataba de perso-
nas de avanzada edad y con secuelas fisicas- y con ella se perseguian unos fines
constitucionalmente tutelados. (arts. 49 y 50 CE) Sin embargo, a pesar de que
en la propia Ley se establecia el importe de las distintas pensiones que se po-
dian otorgar, careciendo por lo tanto de un cariacter indeterminado, declaro
inconstitucional el precepto por crear un privilegio desproporcionado. En
efecto, segtin el parecer mayoritario del TC (28) la declaracién de inembarga-
bilidad de estas pensiones, de cuantia minima y predeterminada legalmente,
con caracter absoluto y con independencia del montante de otros ingresos o
pensiones con los que se declaraban expresamente acumulables, no superaba
este juicio de igualdad al constrenir indebidamente el derecho a una tutela
Jjudicial efectiva en su vertiente de ejecuciéon de sentencias.

(27) GIMENO SENDRA, GARBERI LLOBREGAT Y GONZALEZ-CUELLAR SERRA-
NO : Derecho Procesal Administrativo, Valencia, Tirant lo Blanch, 1991, pag. 576.

(28) Vid. en un sentido opuesto el voto particular de esta sentencia de los magistra-
dos LOPEZ GUERRA, DE LA VEGA BENAYAS Y GONZALEZ CAMPOS.
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3. El contenido de los votos particulares.

En su STC 206/1993 los miembros del TC se encontraban divididos. La
mayoria se decant6 por la desestimacion de la cuestion planFead’a mientras
que cuatro de sus magistrados, en sendos votos particulares, se inclinaban por
la declaracion de inconstitucionalidad del precepto impugnado.

En el voto particular formulado por RODRIGUEZ BEREIJO se recoge
una aguda critica del fallo constitucional que por su extension y brillantez'ha
sido calificado por LOPEZ MARTINEZ (29) de verdadera sentencia altematfvc'z.
Segiin este voto particular el sometimiento de las Administracior'les. al régi-
men presupuestario podra justificar un tempo distinto en el cumplimiento de
sus obligaciones -posponiéndose el pago efectivo a la terminacion del 01'301'“t‘u-
no expediente de pago- pero nunca un quantum diferente, esto es, la ﬁJaCI‘OI'l
de un tipo de interés inferior para la Hacienda Publica. Ademas entra a enjui-
ciar la relevancia del sometimiento de la Administraciéon al derecho privado -
circunstancia en la que, por cierto, la opinién mayoritaria ni siquiera se detie-
ne- para concluir que:

“1.a situacion de la Administracion cuando es demandada en un proceso o es
objeto -como es aqui el caso- de una reclamacion como responsable civil sub-
sidiario, se encuentra en una situacion de paridad juridica con las demas per-
sonas privadas, fisicas o juridicas, y no de prevalencia, lo que priva de justifica-
cion razonable al privilegio o prerrogativa frente a los particulares.”

En el segundo voto particular redactado por GIMENO SENDRA se hace
referencia a la conveniencia o, incluso, a lo razonable de la aplicacién de los
interés procesales a la Administracion del Estado, habida cuenta de la obliga-
cién que recae sobre su representacion juridica de recurrir casi todas las reso-
luciones judiciales lesivas para el Estado, del escandaloso retraso en el cumpli-
miento de las sentencias condenatorias o, por ultimo, de la existencia, en
relacién con las deudas tributarias, de un desfase porcentual entre el tipo
aplicable a la Administracion tributaria y a los contribuyentes todavia mayor.
Aunque estas consideraciones estan cargadas de razon, esta argumentacion
no nos parece bastante como para fundar la inconstitucionalidad del articulo
921 de la LEC por violacion del principio de igualdad sin perjuicio de que es-
tas circunstancias puedan dar lugar a violaciones concretas de otros Derechos

(29) LOPEZ MARTINEZ, ob. cit., pag. 118.
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Fundamentales. (P.e, el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas) Por
otra parte, coincide con el voto anterior al considerar desprovisto de justifica-
cion objetiva y, por lo tanto, conculcador del principio constitucional de
igualdad, el reconocimiento de una situacion privilegiada -exencién del incre-
mento de dos puntos- cuando ambas partes acthan sometidas al derecho pri-
vado.

4. Una cuestién pendiente: el distinto dies a quo del devengo de las obligacio-
nes de la Administracién.

El juicio sobre la constitucionalidad de la segunda especialidad estableci-
da en la LGP -el momento del devengo de las obligaciones- ha quedado, co-
mo hemos visto arriba, sub iudice ante el propio TC. A la vista de la doctrina
que éste ha establecido en el fallo que se comenta podemos senalar que:

a) Parece claro que el principio constitucional de igualdad no se veria
conculcado por el hecho de que el Legislador estableciera una fecha inicial
para el devengo de las obligaciones distinta y mas favorable para el Estado
que la de los particulares. Efectivamente. materialmente los resultados serian
similares a los que se derivan de la existencia de un tipo de mterés inferior; la
Hacienda Publica se veria privilegiada al tener que abonar una cantidad infe-
rior a la del resto de los particulares. Esta diferenciacion normativa tendria
Gnicamente como limite la existencia de un plazo de gracia desproporciona-
do en favor de la Administraciéon Pablica.

b) la incidencia del derecho a una tutela judicial efectiva en su vertien-
te de ejecucion de Sentencias, como ya hemos apuntado, forzosamente nos
ha de conducir a una solucién bien distinta a la anterior. El interés legal del
dinero equivale con cardcter general a la indemnizacion de los danos y per-
juicios producidos por un retraso en el pago de una cantidad liquida reco-
nocida judicialmente. Evidentemente el perjuicio se le irroga al vencedor
del pleito por el retraso que media entre el reconocimiento judicial de esta
cantidad hasta la fecha efectiva de su abono. Se vulneraria, de este modo, el
contenido esencial del Derecho Fundamental analizado, al impedir la resti-
tuio in integrum de su derecho, que el vencedor en juicio de la Administra-
cion viera evaporados los interés legales -que no los procesales- de la canti-
dad que se le adeuda por el tiempo que la Administracién necesite para
realizar efectivamente el pago v en su defecto el recurrente plazo de tres
meses y todo ello sin perjuicio de la obligacion formal, en su caso, que recae
sobre el acreedor de intimar la mora. Por lo tanto, la existencia de un plazo
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de gracia posterior al reconocimiento judicial de una deuda en el que se ex-
cluya el pago de intereses en contra de la Hacienda Publica vulnera el dere-
cho a una tutela judicial efectiva.

III. CRITICA DE LA STC 206,/1993. LA POSICION DE 1.AS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS EN EL. ORDENAMIENTO JURIDICO.

En la sentencia comentada el TG rechaza la cuestionada infraccion del
principio de igualdad sin tomar en consideracion el hecho de que las Admi-
nistraciones Pablicas puedan estar actuando sujetas al derecho administrativo
o, por el contrario, sometidas al derecho privado. Para ello parte de un dato
cierto. La Administracion Publica, aunque esta afirmacion pueda parecer una
perogrullada, no pierde su naturaleza de persona ptblica cuando se vale, con
un caracter instrumental -como senala la mejor doctrina- del ordenamiento
privado en sus relaciones juridicas.

Sin embargo, la libertad de configuracion normativa que indudablemen-
te tiene el Legislador en orden a establecer diferenciaciones juridicas cntre la
Administracion y los particulares -es decir, privilegios y potestades para la pri-
mera- es mucho mas reducida en el ambito del ejercicio de acuvidades, por
parte de la Administracion, reguladas por el derecho privado, donde ésta se
coloca de motu proprio en paridad juridica con los demas sujetos, que en el
del desenvolvimiento de potestades administrativas en el que disfruta de una
posicion de preeminencia frente a los, ahora si, administrados.

2. La Administracién en sus relaciones de derecho privado.

Cuando la Administracion decide sujetar sus actuaciones al derecho pri-
vado renuncia, al mismo tiempo, a los privilegios que en ese ambito concreto
pueda establecer el derecho administrativo. (P.e, realiza una compraventa en
lugar de una expropiacion) De este modo el articulo 35 de la LGP dispone,
para la Administracion estatal, que “la efectividad de los derechos de la Ha-
cienda Piblica no comprendidos en el articulo 31 de esta Ley -el cobro de tri-
butos y demas ingresos de derecho publico- se llevard a cabo con sujecion a
las normas y procedimientos del Derecho privado”. Asi lo ha reconocido el
propio TC, senalando en su STC 205/1987, de 21 de diciembre (F]. 3%), que:

“En cuanto parte de relaciones laborales privadas, la Administracion esta
sujeta a las mismas reglas juridicas que los demas empleadores;... En ello
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consiste «El sometimiento pleno a la Ley y al Derecho» que impone el art,
103.1 de la Constitucién.”

¢Podria el Legislador establecer determinados privilegios en favor de la
Administracién en sus relaciones de derecho privado? La respuesta no puede
ser otra que la afirmativa; la ley puede establecer para la Administracion una
situacion juridica diferente al igual que lo puede hacer con todos los sujetos
privados siempre que esta diferenciacién no sea arbitraria. En efecto, la potes-
tad legislativa se encuentra constitucionalmente limitada. En el ordenamiento
privado, a nuestro juicio, no se pueden crear mas diferenciaciones que afec-
ten a la Administracién Publica que las que vengan justificadas por los proce-
dimientos establecidos para que ésta pueda formar su voluntad o para que
pueda realizar otras actuaciones que sean susceptibles de producir efectos en
este ordenamiento. En estos limites no seria arbitraria la diferenciacién que
pudiera establecer el Legislador dada la radical diferencia que en este aspecto
ofrece frente a los particulares.

En esta linea seria inconstitucional, por ejemplo, el establecimiento de
privilegios para la Administraciéon dentro del derecho privado simplemente
por razones de oportunidad, porque por esta via también se puedan satisfacer
los intereses generales (30). Obrando de esta forma se haria saltar por los ai-
res una de las caracteristicas esenciales del ordenamiento privado, la paridad
juridica de las partes, sin perjuicio de que en la mayoria de los casos se con-
culcaran otros preceptos constitucionales (31). No se trata de defender pue-
rilmente -lo administrativo con lo administrativo y lo privado con lo privado-
una distincién dogmatica sino simplemente hacer notar que esta clasificacion
mantiene, ain hoy, su razon de ser. El desbordamiento del derecho privado
por parte del administrativo, estableciendo estos privilegios en favor de la Ad-
ministracién hace quebrar el principio de igualdad por cuanto los demas su-
jetos van a tener que soportar y no podran hacer uso de estas mismas prerro-

(30) Segtin nuestra tesis se vulneraria el principio de igualdad, por ejemplo, si el Le-
gislador exonerara a la Administracién de la constitucién de depdsitos a que estan obliga-
dos todos los empresarios en los procesos laborales o el otorgamiento de una facultad de
libre resolucién de los contratos privados de arrendamiento.

(31) En los ejemplos recogidos en la nota anterior se podria sostener que se conculca
el derecho a la libertad de empresa al privilegiar a la Administracion dentro del mercado
de trabajo habiéndole mas econémico el acceso a los Tribunales que al resto de los empre-
sarios, o, en el segundo caso, que se le estin escamoteando al arrendatario las garantias
constitucionales propias de toda expropiacién, en este caso, de derechos.
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gativas maxime si tenemos en cuenta que ha sido la propia Administracion la
que voluntariamente ha sujetado sus actuaciones a aquel sector normativo.
Este trato de favor dentro del ordenamiento privado careceria, por lo tanto,
de justificacion razonable. Si la Administracién quiere disfrutar de una situa-
cién de supremacia habra de ajustar su actividad al derecho administrativo
con las garantias que ello conlleva para los administrados. Este razonamiento
aplicado al articulo 921 de la LEC, objeto de la sentencia que se comenta, nos
lleva a la conclusiéon de que necesariamente los intereses procesales también
se devengarian, en su caso, cuando la Administracién sea parte en una rela-
cién privada aunque con las matizaciones que haremos inmediatamente.

De este modo, constituirian privilegios justificados por la condicion publi-
ca de uno de los sujetos de una relacién de derecho privado las denominadas
reclamaciones administrativas previas a la via judicial civil o laboral y las conse-
cuencias derivadas de la necesidad de tramitar un expediente de pago por par-
te de las Administraciones para poder satisfacer sus obligaciones. En el primer
supuesto, la existencia de esta reclamaciones vendria motivada por la necesidad
de garantizar una eficaz defensa de la Administracidén que, por su propia estruc-
tura, no tiene, logicamente, la misma rapidez de reflejos que los particulares
cuando es demandada ante la jurisdiccion ordinaria. Sin entrar en la polémica
sobre la conveniencia de la supresiéon de estas reclamaciones (32), lo cierto es
que su constitucionalidad, en contraste con el derecho a una tutela judicial
efectiva, ha sido salvada por el TC en su sentencia 21/1986, de 14 de febrero,
(F.J. 22) atendiendo al conjunto de tareas y funciones que el texto constitucio-
nal encomienda a las Administraciones Publicas.

El segundo supuesto es, precisamente, el que fue objeto de la cuestion de
inconstitucionalidad que resolvi6 la sentencia 206/1993. La Administracion,
por muy diligente que sea, necesita un lapso de tiempo -el que corresponde
con la tramitacién del oportuno expediente de pago cuando se trata del abo-
no de una cantidad de dinero- para cumplir con sus obligaciones. Por lo tan-
to, es inherente a toda persona publica esta demora en el pago, provenga este
de una relacién de derecho privado o publico. En el primero de los casos, se-
gun la tesis que defendemos, cuando aparezcan las circunstancias previstas en
el articulo 921 de la LEC la Administracién tendria que abonar {inicamente el
interés legal por el tiempo de tramitacién del mencionado expediente con un
méximo de tres meses y a partir de este momento el mismo incrementado en

(32) GARCIA DE ENTERRIA Y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso..., 11, pag. 696.
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dos puntos (33). Exceptuar este interés cualificado para la Administracion
mas alla del mencionado periodo infringiria el principio de igualdad si se
compara con la posicion acreedora de las personas publicas. Del segundo ca-
so nos ocuparemos en el siguiente epigrafe.

Hay que advertir que la doctrina del TC sobre este punto es radicalmente
opuesta a la que hemos formulado. Asi en su por otros motivos importante
(34) sentencia 64/1988, de 12 de abril (FJ. 2%), en un obiter dicta atirmo que:

“resulta manifiesto que la inclusién o la exclusion del Estado entre los desti-
natarios de determinadas cargas procesales, como son las consignaciones o
los ingresos previos a la sustanciacion de los recursos interpuestos, es una
medida constitucionalmente legitima, pero constitucionalmente neutra. Si
el legislador establece la exoneracion, nada en principio parece oponerse a
tal decision, y lo mismo ha de decirse si lo incluye entre los destinatarios de
la carga.”

Con mayor claridad se manifiesta el TC en su reciente sentencia
340/1993, de 16 de noviembre (F.J. 5 B)). En esta resolucion se desestimo
(35) una cuestion de inconstitucionalidad interpuesta contra el articulo 76.1
de la Ley de Arrendamicntos Urbanos, que establece la exencion de prueba
para las Administraciones de la justificacion de la necesidad como causa de
resoluciéon de un arrendamiento. Aunque de forma incomprensible (36) no

(33) A una solucion andloga llega el Consejo de Estado en su dictamen nim.
46.636/45.542 de 26 de julio de 1984 recogido en Consejo de Estado. Recopilacién de
Doctrina Legal 1984, num. 143, Madrid, 1989.

(34) En esta sentencia se deelara que las personas ptiblicas pueden ser titulares del
Derecho Fundamental a una tutela judicial efectiva.

(35) Se habian acumulado varias cuestiones de inconstitucionalidad en relacion con
el art. 76.1 de la LAU pero sélo se declaré inconstitucional la mencién que hacia este pre-
cepto a la Iglesia Catolica por considerarla contrario al principio de igualdad.

(36) Debido a la falta de fundamentacion de los autos de planteamiento de las cues-
tiones respecto de la alegada violacién del principio de igualdad el TC se limit6 a enjuiciar
la violacién del derecho a una tutela judicial efectiva en su modalidad de igualdad de las
partes en un proceso. Desde luego con este criterio se separa claramente del seguido en su
sentencia 113/1989, de 22 de junio -en la que se trajo para fundamentar el fallo un moti-
vo, curiosamente, la violacion del principio de igualdad, que no habia sido siquiera alega-
do por el 6rgano judicial aplicando extensivamente el art. 39.2 de la LOTC y, ademas, se le
hizo un flaco favor a la Administracion dado que deja abierta la posibilidad de que, en el
caso de que vuelva a intentar ejercitar este privilegio, se suscite por parte del eventual
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se enjuicio si este precepto vulneraba el principio de igualdad, a la luz de de-
recho a una tutela judicial efectiva en su vertiente de la igualdad de armas en
un proceso, reafirmé su doctrina anterior en los siguientes términos:

“..ha de indagarse, en primer término, si este «beneficio de exencion de
prueba » posee una justificacion conforme con la Constitucién, para lo que
han de tenerse en cuenta dos extrernos contenidos en el propio precepto
impugnado. De un lado, el cardcter de Administraciones Publicas de los En-
tes a los que se atribuye el beneficio. De otro -como ha sido sertalado por el
Abogado del Estado- la concreta finalidad de la exencién de prueba que s6-
lo opera cuando dichos Entes «tengan que ocupar sus propias fincas para
establecer sus oficinas o servicios» y no tenga en otros supuestos. A lo que
cabe agregar que entre ambos datos juridicos existe una intima conexion,
lo que nos sitda directamente ante uno de los elementos que caracterizan a
la Administracién Publica en nuestra Constituciéon: que «sirve con objetivi-
dad los intereses generales».

Esta nocién, que también figura en otros preceptos constitucionales limita-
tivos de derechos (asi, en los arts. 33.3y 128.1 y 2 CE) constituye una habili-
tacion general para la intervencion de las distintas Administraciones Pabhi-
cas en defensa de dichos intereses, incluso cuando éstos inciden sobre los
intereses particulares. De donde se sigue, que la Ley puede establecer 1a le-
gitimidad de una actuacién de las Administraciones Publicas distinta de la
prevista en el régimen general de una materia (exceptio salus publicae cau-
sa) siempre que la misma sea necesaria para servir los intereses generales. ¥
ello es lo que ocurre en el supuesto del art. 76.1 LAU pues, como antes se
ha dicho el beneficio en favor de las Administraciones Piblicas se funda-
menta en la existencia de un interés general, relativo al normal funciona-
miento de dichas Administraciones: el de disponer del inmueble arrendado
a una particular <<para establecer sus oficinas o servicios».”

Vuelve a hacer un supuesto de la cuestion apoyandose acriticamente en
lo que habia sostenido en su STC 206,/1993. Nadie discute que la Administra-
cién actia sometida al principio de legalidad y que, por lo tanto, realiza sus
actividades, al menos en teoria, orientandolas a la consecucién del interés ge-
neral. Es legitimo presuponer que cuando la Administracién declara -previa

arrendatario el planteamiento de una nueva cuestién de inconstitucionalidad. Repdrese
que en los procesos a quo la Administracion ejercito el desahucio en el afto 1989 y hasta fi-
nales del 93 no se resolvi6 la cuestién de inconstitucionalidad quedando todavia pendiente
la sentencia y su eventual apelacién. Se pone de manifiesto la sensacion que da la Adminis-
tracion de “jugar fuera de casa” cuando actiia sujeta al derecho privado sin posibilidad de
imponer unilateralmente su voluntad.
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la tramitacion de un procedimiento con audiencia de las partes- la necesidad
de ocupacion de una finca para establecer en ella sus oficinas o servicios que
estos inmuebles van a ser destinados efectivamente a ese fin, PEro ¢no se pre-
sume tambi€n la buena fe para los sujetos privados? El verdadero juicio de
igualdad radica en determinar si este beneficio aparece justificado por la sola
naturaleza publica de una de las partes en la relacién arrendaticia. A nuestro
modo de ver, ya lo hemos visto, este argumento es insuficiente y tacha a este
privilegio de la Administracion de inconstitucional por violacion del principio
de igualdad. Una posici6n similar a la aqui defendida es la que sostiene el ma-
gistrado GABALDON LOPEZ en su voto particular a la STC 340/1993 (37).

No podemos olvidar que en las SSTC 206,/1993 y 340/1993 se han decla-
rado conforme con la Constitucién las interpretaciones efectuadas, en rela-
cién con los preceptos legales cuestionados, en los distintos procesos a quo
pero que, en todo caso, la interpretacién de las leyes corresponde exclusiva-
mente a los Jueces y Tribunales (art.117.3 CE). Junto a estas interpretaciones
constitucionalmente validas segin el TC (art. 38.1 LOTC) los 6rganos judicia-
les pueden acogerse a otras distintas -por ejemplo, la que hemos indicado
arriba- en el ejercicio de su funcion jurisdiccional. Porque el mandato del ar-
ticulo 5.1 (38) de la LOPJ se refiere a la interpretacion de los preceptos y
principios constitucionales hecha por nuestro Alto Tribunal pero, salvo que
su interpretacion sea la inica constitucionalmente admisible y asi lo declare
en una sentencia interpretativa, en modo alguno puede imponer una deter-
minada interpretacién de un precepto legal.

(37) En su punto 5° afirma que “el referido privilegio... les reserva, en el proceso civil
derivado de la relacién arrendaticia, una prerrogativa de Derecho Ptiblico que rompe co-
mo antes se dice el principio de igualdad de armas procesales. Mas es de ver que la Admi-
nistracién Piblica, que a fin de entregar a particulares la posesién de sus fincas tiene la po-
sibilidad de hacerlo mediante relaciones de Derecho Publico en las cuales conserva su
posicion de supremacia y las prerrogativas consiguientes, libremente se sometié a la nor-
mativa del Derecho privado al otorgar un contrato de naturaleza civil como el arrenda-
miento urbano. A la misma normativa privada seguiran por ello sometidas las incidencias
de este contrato, entre ellas, 1a denegacion de la prorroga y, por supuesto, el proceso
arrendaticio para recuperar la posesion”. Lo que sinceramente no se comprende es que
sosteniendo esta tesis GABALDON LOPEZ haya votado a favor de la constitucionalidad del
art. 921 de Ja LEC.

(38) Este articulo dispone que “la Constitucion es la norma suprema del ordena-
miento juridico, y vincula a todos los Jueces y Tribunales quienes interpretaran y aplicaran
las leyes y los reglamentos seglin los preceptos y principios constitucionales, conforme a la
interpretacion de los mismos que resulte de las resoluciones dictadas por el Tribunal Cons-
titucional en todo tipo de procesos.”
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2. La Administracion como “potentior persona”.
A) Consideraciones generales.

En el ordenamiento publico, por el contrario, aparecen dos partes suje-
tas por una relacion de subordinacién. La Administraciéon queda investida de
una serie de potestades exorbitantes y privilegios en mas y en menos necesa-
rios para el ejercicio de las funciones pablicas que tiene encomendada. Care-
ce de sentido en esta parcela juridica pretender la aplicacion del principio de
igualdad entre la Administracién y los ciudadanos. A esta situacion de desi-
gualdad hizo referencia el TC en su paradigmatica sentencia 76/1990, de 26
de abril, expresandose de la siguiente forma:

“No cabe, en efecto, sostener que la Administracién tributaria y el contribu-
yente se encuentran en la misma situacién como si de una relacion juridi-
co-privada se tratara (¢?) ... esa pretendida igualdad resulta desmentida por
el art. 31.1 de la Constitucién que, al configurar el deber tributario como
deber constitucional, esta autorizando al legislador para que dentro de un
sistemna tributario justo, adopte las medidas que sean eficaces v atribuya a la
Administracion las potestades que sean necesarias para exigir y lograr el
exacto cumplimiento de sus obligaciones fiscales por parte de los contribu-
yentes, potestades que por esencia sitian a la Administracién como poten-
tior persona en una situacion de superioridad sobre los contribuyentes.”

Por lo tanto, nada hay que objetar, por ejemplo, en relacién a las peculia-
ridades del altimo inciso del articulo 921 de la LEC bajo el prisma de la igual-
dad ni respecto del tipo de interés ni del dies a quo. En efecto, no son inter-
cambiables, en ningln caso, las posiciones juridicas de la Administracion y de
los ciudadanos.

Esto no quiere decir que la situacién de los ciudadanos sea en relacién
con sus créditos derivados de una relacién juridico-publica de peor condi-
cion. Por un lado, la regulacién de las mas importantes actividades adminis-
trativas que pueden generar obligaciones publicas frente a los ciudadanos
prevén el devengo de intereses indemnizatorios. Asi ocurre con la expropia-
cién forzosa (arts. 52. 82, 56 y 57 de la LEF), con los contratos administrativos
(arts. 47, 57 y 91 de la LCE) y con la materia tributaria (arts. 36 de la LPEA 'y
2.2.b) del RD 1163/1990, de 21 de septiembre, de devolucién de ingresos in-
debidos). Esto hace que el articulo 45 de la LGP tenga una aplicaciéon margi-
nal. Por otro lado, en nuestro derecho rige el principio de indemnidad patri-
monial de los ciudadanos respecto de las actividades de las Administraciones
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publicas (art. 106.2 CE). Siempre se podra reclamar de la Administracién I3
reparacion de los danos efectivamente padecidos que le sean a ella imputa-
bles incluso por una cuantia superior a los reiterados intereses procesales
(39).

B) El alcance del término Hacienda Publica del articulo 921 de la LEC: una
cuestion polémica.

A lo largo del presente comentario nos hemos ido refiriendo intenciona-
damente a la Administracion del Estado, o a las Administraciones Pablicas en
general, a la hora de estudiar los privilegios establecidos para la Hacienda Pa-
blica en el articulo 921 de la LEC. Este término, sin embargo, puede ser obje-
to tanto de una interpretacién restrictiva limitandolo exclusivamente a la Ha-
cienda de la Administracion General del Estado, sus organismos autonomos y,
quizas, a las entidades gestoras de la Seguridad Social (40) o en un sentido
amplio alcanzando también a las Haciendas autonomicas y locales.

La primera interpretacion que, de forma incomprensible sigue nuestro
TS (41 amcén de constituir un anacronismo (42 incurre en una flagrante -
constitucionalidad. El establecimiento de unos intereses procesales distintos -
en este caso inferiores para el Estado- entre las diferentes Administraciones
espanolas vulneraria el principio de igualdad en un doble aspecto. Por un la-
do carece de justificacion que estas reciban un trato diferenciado en el deven-
go de intereses cuando todas ellas, en el ambito de sus competencias, persi-

(39) Vid. la paradigmdtica sentencia del TS de 7 de octubre de 1991 (Ar.7251).

(40) Por aplicacion del art. 13.7 de la Ley 33/1987. Vid. SSTS 27 abril 1993 (Ar.3372)
y 14 mayo 1993 (Ar.3680).

(41) Al realizarse la liquidacién de los intereses en la mayoria de los casos en periodo
de ejecucion de sentencias (art. 84 ¢) de la LJCA) éstas no suelen hacer mencién a los inte-
reses aplicados. Sin embargo, es Jurisprudencia reiterada en el orden contencioso-adminis-
trativo que la Administraciéon del Estado no abona el recargo del dos por ciento. (SSTS 1
octubre 1983 (Ar.4823), 14 junio 1985 (ar.3233), 29 septiembre 1989 (Ar.6683) y ATS 16
febrero 1990 (Ar.757)); mientras que si lo hacen las Administraciones locales (SSTS 7 fe-
brero 1983 (Ar.640), 30 octubre 1985 (Ar.4873), 8 junio 1988 (Ar.5075), 5 febrero 1990
(Ar.854). En relaciéon con las Administraciones autonémicas sélo hemos encontrado la
STS 16 julio 1993 (Ar.5513) en la que se le aplica este recargo al Principado de Asturias.

(42) DAROCA TORRES, 0b. cit., pag. 201.
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guen una misma finalidad, la consecucion del interés general, al desplegar
aquellas actividades que las puedan obligar financieramente. Es arbitrario,
por ejemplo, que en una expropiacion forzosa el devengo de los intereses
procesales, si la Administracion ha recurrido judicialmente la cuantia del jus-
tiprecio fijada por el Jurado provincial de expropiaciones y finalmente ve de-
caidas sus pretensiones, dependa de que la beneficiaria sea la estatal o, por el
contrario, la autonoémica o la local. Por otro lado, resulta evidente que el per-
juicio que sufre un ciudadano por las actuaciones administrativas (siendo ex-
propiado, recibiendo un dano proveniente del funcionamiento de un servicio
publico, etc...) es el mismo con independencia de cudl sea la Administracio-
nes que los cause v, por lo tanto, la indemnizacion a la que tiene derecho no
puede variar. Es mas el mantenimiento de esta desigualdad de trato puede
dar lugar, en casos extremos, a situaciones ciertamente disparatadas (43).

A esta controversia tuvo que hacer frente el propio TC en su importanti-
sima sentencia 14/1986, de 31 de enero (FJ. 11%), por la que se declararon
incostitucionales determinados preceptos de la Ley vasca 12/1983, de 22 de
junio, de Principios Ordenadores de la Hacienda General del Pais Vasco. En
concreto en relacion con el establecimiento por esta Ley de un tipo de interés
de demora mas alto que el estatal en el dambito tributario nuestro Alto Tribu-
nal, para fundar su inconstitucionalidad, afirmé que:

“La determinacion cuantitativa del interés de demora de estos créditos ha de
merecer un tratamiento unitario en todo el territorio nacional,... porque al
consistir en un simple incremento de la deuda tributaria, motivado por el im-
pago del crédito principal, bien se considere de cariz sancionatorio para el
deudor, o de resarcimiento para el ente titular del crédito, no se advierte mo-
tivo o razon alguna para que tal determinacion cuantitativa oscile segun cual
sea la Entidad acreedora, sino que, por el contrario, debe garantizarse a los
administrados un tratamiento comun, de conformidad con lo dispuesto en el
art. 149.1.18 de la CE, sobre competencia exclusiva del Estado.”

(43) Imaginese una persecucion policial en la que participen agentes estatales y loca-
les y en la que resulten accidentalmente lesionados por el uso de armas de fuego dos ciu-
dadanos. Sera afortunado, dentro de la desgracia, aquel que haya recibido el proyectil dis-
parado por el policia municipal ya que tiene garantizado, segtn la Jurisprudencia del TS,
los dos puntos de incremento si la Administracion responsable recurre infructuosamente
en casacion la sentencia de la sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior
de Justicia competente que haya reconocido la indemnizacion. Aunque se trate de un su-
puesto de laboratorio constituyen sucesos que pueden ocurrir perfectamente de forma se-
parada sin que exista motivo alguno para que se dé un trato diferenciado.
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Frente a las alegaciones del Gobierno vasco en el sentido de que estable-
ciendo un tipo de interés superior se respetaba la normativa basica estatal re-
macho que:

“lo esencial consiste en este caso no en el respeto de un concepto tributario
o en el respeto de un minimo cuantitativo, sino, precisamente, en acomo-
darse a lo que matematicamente se halla fijado con caracter general.”

Ademas, el TC se remiti6é expresamente a esta fundamentacién para anu-
lar otro precepto de esta ley vasca de contenido idéntico al vigente articulo
921 de la LEC con la diferencia del distinto tipo de interés.(F.J. 139)

La solucién que nos proporciona la Jurisprudencia del TS es francamen-
te insatisfactoria sobre todo si tenemos en cuenta la rotunda doctrina consti-
tucional sentada al respecto. Es cierto también que al TC no se le habia plan-
teado este tltimo término de comparacion y por ello no ha tenido ocasién de
enmendar esta lamentable situacion, lo que deja abierta la posibilidad de un
eventual nuevo proceso de inconstitucionalidad. Aunque ya hemos senalado
que es posible una interpretacién conforme con la Constitucién de el articulo
921 de la LEC, con esto no se pondria fin a la incertidumbre juridica que pro-
duce la falta de una regulacién homogénea y uniforme de los intereses pasi-
vos de todas las Administraciones publicas en los distintos sectores en los que
actiia. Nos tememos que las apocalipticas palabras de DAROCA TORRES
(44) describen, desgraciadamente, con acierto la situacion a la que se enfren-
tan cotidianamente los ciudadanos:

“Hoy por hoy, el administrado que formula una reclamacion judicial contra
la Administraciéon no puede conocer con un minimo de seguridad si se le
pagaran intereses, si se le actualizara el principal, si obtendra ambas cosas,
o si no lograra ninguna de las dos, todo ello, naturalmente en caso de que
se llegue a reconocer por el Tribunal la procedencia de su reclamacion. Es
mas, en cuanto a los intereses, siempre contando con que se vaya a declarar
pertinente su pago, todavia quedara la duda sobre el tipo que se aplicara vy,
por supuesto, sobre el dia inicial para el computo de los mismos que se ten-
dra en cuenta.”

(44) DAROCA TORRES, ob. cit., pag 218.
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IV. CONCLUSIONES.

La Administracién publica parece haber encontrado en el TC a su adalid
o defensor personal invocado por algun sector doctrinal (45). En efecto, con
la doctrina sentada en la STC 206/1993 -que reitera en la posterior STC
340/1993- se consagra la situacién privilegiada de las Administraciones en el
marco de sus relaciones juridicas, sean estas publicas o privadas. Segln esta
doctrina basta con que una de las partes en una relacion privada sea una per-
sona publica para que el Legislador pueda desequilibrar en su favor la natural
paridad juridica que en este sector normativo impera. Y lo justifica en que las
Administraciones actian sometidas al principio de legalidad persiguiendo el
interés general. Esta interpretacion nos parece errénea y peligrosa.

En primer lugar, el TC no distingue entre relaciones de derecho publico
o privado. En este segundo caso, la Administracién se despoja de sus prerro-
gativas publicas reguladas por el derecho administrativo y susceptible de un
control judicial por el orden contencioso-administrativo- y se coloca volunta-
riamente en una idéntica posicién que el resto de los particulares. Para nues-
tro Alto Tribunal estas circunstancias no tienen ninguna relevancia. A nuestro
juicio el ordenamiento privado al contemplar a un ente administrativo no
puede otorgarle un tratamiento diferente que al resto de los particulares, sal-
vo que esta diferenciacién venga determinada por la necesidad del cumpli-
miento de una serie de formalidades para poder elaborar la voluntad admi-
nistrativa o realizar cualquier otra conducta en una relacién privado (Vgr.
efectuar el pago de una cantidad liquida). En este aspecto si se diferencia de
los particulares, en el desarrollo de una relacién juridica privada, por lo que
estaria justificada la razonabilidad del establecimiento de un distinto trata-
miento juridico. Otras desigualdas harian resquebrajarse la paridad juridica
como elemento caracteristico y esencial del ordenamiento privado.

En segundo término, con esta doctrina, formulada sin ninguna matiza-
cién, se otorga un cheque en blanco al Legislador para que éste pueda conso-
lidar la posicion juridica de las Administraciones, fuera de su paraje natural,
en el seno del ordenamiento privado (P.e., eximiéndola de constituir deposi-
tos en los procesos laborales). No es ocioso, entendemos, hacer una llamada

(45) Nos referimos al excelente trabajo de ANGEL MARTIN DEL BURGO y MAR-
CHAN, La Administracién asediada, RAP, nams. 100-102, 1983, pag. 810.
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de alerta frente a posibles excesos legislativos. Si la Administracion quiere im-
poner, en aras del interés general, una determinada realidad, que lo haga, pe-
ro en el ejercicio de funciones publicas sin escudarse en privilegios que rom-
pen, sin justificaciéon alguna, la igualdad juridica de las partes en una relacion
privada.

Finalmente, hay que poner de manifiesto, una vez mas, la deficiente re-
gulacion de los intereses pasivos de todas las Administraciones Publicas. Urge
una profunda modificacion legal en este aspecto que reunifique y dé un con-
tenido uniforme a esta importante institucion juridica. La STC 206/1993 no
ha resuelto, ni mucho menos, la problematica juridica que ésta suscita. Que-
dan pendiente de solucién, como hemos visto, la determinacion del dies a quo
del devengo de intereses en contra de las Administraciones y el establecimien-
to de un régimen legal comin para todas ellas. (estatal, autonémica y local)
Hasta que la necesaria reforma legal no sea una realidad juridica corresponde
a los Tribunales de Justicia, en el ejercicio de su funcién jurisdiccional, inter-
pretar y aplicar armonicamente las dispersas disposiciones normativas que re-
gulan estos intereses y hacerlos compatibles y aptos para lograr la efectividad
de los principios y derechos garantizados por nuestra Constitucion.
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Tribunal Constitucional*

SUMARIO: I: CONSTITUCION. A.- Fuerza normativa. B.- Interpretacion. 1I:
DERECHOS Y LIBERTADES. A.- Derechos fundamentales y libertades ptbli-
cas. B. Derechos y deberes de los ciudadanos. C. Principios rectores de la po-
litica social y econémica. D. Garantia y suspension de estos derechos. III:
PRINCIPIOS JURIDICOS BASICOS. IV. INSTITUCIONES DEL. ESTADO.
A.- La Corona. B.- Las Cortes Generales. C.- E]l Tribunal Constitucional. D.-
La Administracion Pablica. E.- El Poder Judicial.V: FUENTES. VI: ORGANI-
ZACION TERRITORIAL DEL ESTADO. A.- Comunidades Autéonomas. A.l
Autonomia. B.2. Competencias. B.- Corporaciones Locales. A.l. Autonomia.
B.2. Competencias. VI:I. ECONOMIA Y HACIENDA. A.- Principios genera-
les. B.- Presupuestos. C.- Organizacidn territorial. D.- Tribunal de Cuentas.

II.  DERECHOS Y LIBERTADES
A. DERECHOS FUNDAMENTALES Y LIBERTADES PUBLICAS.

1. Sentencia 127/1994, de 5 de mayo (BOE de 31 de mayo).
Ponente: Gimeno Sendra (Recursos de inconstitucionalidad acumula-
dos).

Preceptos constitucionales: 3.2; 3.3; 20.1.a); 20.1.d); 38; 53.1; 81.1; 128.2;
149.1.21%; 149.1.272.
Oitros:

Objeto: Ley 10/1988, de 3 de mayo, de Television Privada.

Materias: Lenguas oficiales de las CCAA. Pluralismo linglistico. Libertad de
expresion. Libertad de informacion. Libertad de empresa. Reserva de ley en
la regulacién de los derechos fundamentales. Leyes organicas. Iniciativa pu-
blica en materia econémica. Telecomunicaciones y radiocomunicacion; bases
de medios de comunicacién social: competencias exclusivas del Estado.

(*) Subseccion preparada por Francisco Escribano
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