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1. El privilegium fisci en 'ordenament juridic 111, La Senténcia del Tribunal Censtitucional

espanyol. 166/1998, de 15 de juliol.
1. Reaccions critiques davant el privilegi dela IV, Algunes reflexions sobre la nova posicié del
inembargabilitac dels béns patrimonials de Tribuna} Constitucional.

I'Administracid.

L. El privilegium fisci en I'ordenament juridic espanyol**

El privilegi de la inembargabilitat absoluta dels béns de ’Administracio, que
consisteix, com se sap, en la prohibicié d’embargar tots els béns piiblics, tant els de
domini piiblic' com els patrimonials, és reconegut a 'ordenament juridic espanyol
des de fa molt temps. Es por dir, en aquest sentit, que es tracta d'un privilegi que
forma part de la tradicié del drer administratiu espanyol.

* Aquest treball s'emmarca dins el Projecte PB97-0910, finangat per la DGCYT i titular: «Un
sistema policéntrico: pluralidad de administraciones piiblicas, gobierno y administracién en el
proceso de integraci6n europeas. Aquest treball ha estat finaliczac el mes de juny de 1999.

** Abreviatures ucilitzades en l'arzicle:

CC: Cedi civil; CE: Constirucié espanyola de 1978; FJ: fonament juridic; LBRL: Llei
711985, de 2 d'abril, reguladora de les bases del régim local; LEC: Llei d’enjudiciament civil;
LOTC: Llei organica 271979, de 3 d'octubre, del Tribunal Constitucional; LPE: Llei del patrimoni
de I'Estat, el texr articulat de la qual fou aprovar pel Decrec 1022/1964, de 15 d’abril; LGP: Llei
general pressupostiria, el text refés de la qual fou aprovat pel Reial decrer legislaciu 1091/1988, de
23 de setembre; LHL: Llei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals;
MUNPAL: Murualitar Nacional de Previsié de I'’Administracié Local; RAP: Revista de Adminisera-
cidn Piblica; RBEL: Reglament de béns de les entitars locals, aprovar per Reial decrer 1372/1986,
de 13 de juny; REDA: Revista Espafiola de Derecho Administraivo; RGRSS: Reglament general de
recaptacié de la Seguretat Social; STC: senténcia/es del Tribunal Constitucional; TRRL: Text refds
de les disposicions legals vigents en martria de régim local, aprovac per Reial decret legistatiu
781/1986, de 18 d’abril.

1. Les al lusions que es fan en aquest treball sobre els béns de domini piblic s'ha d’entendre que
es refereixen també als béns comunals, llevat que s'indiqui et conrrari,

Awtonomies, niim. 25, desembre de 1999, Barcelona,
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Aquest privilegi té Porigen histdric en la Llei de 20 de febrer de 1850, que fixava
les bases de la comprabilitat general, provincial i municipal.? Capartar primer de Far-
ticle 9 d’aquesta Llei disposava que: «Ningin tribunal podrd despachar mandamiento
de ejecucion, ni dictar providencias de embargo contra las rentas 8 caudales del Estado.»”

Per la seva banda, I'apartat segon d’aquest mateix article 9, després d’assenyalar
qjue execucié de les sentencies corresponia a ’Administracié, establia el principi de
fegalitat pressupostaria de la despesa, en impedir que el pagament del deute superés
els limits que determinaven les lleis de pressupostos.® Aixi, aquest apartat disposava
que: «Los que fueren competentes para conocer sobre reclamacidon de créditos d cargo de la
Hacienda piblica y en favor de particulares, dictardn sus fallos declaratorios del derecho de
las partes, y podrdn mandar que se cumplan cuando hubieren causado ejecutoria; pero este
cumplimiento tocard exclusivamente d los agentes de la administracion, quienes con autori-
zacion del Gobierno acordardn y verificardn el pago en la forma y dentro de los limites que
seralen las leyes de presupuestos y las reglas establecidas por el de lus obligaciones del Fstadp.»

Aquestarticle 9.2 de la Llei s’havia de posar en relacié amb l'article 19, segons el
qual: «Son tinicamente obligaciones exigibles del Estado las que se comprenden en la ley
anual de presupuestos, 6 se reconocen como tales por leyes especiales.»

No obstant aixd, aquesta Llei, ja el 1850, permetia flexibilitzar les exigéncies
del principi de la legalitat pressupostiria, a través de les figures del suplement de
credit i del credit extraordinari. Aixi es reconeixia en I'art. 27, segons el qual: «En e/
caso de ocurrir gastos urgentes y de imprescindible necesidad, d juicio y bajo la responsa-
bilidad del Gobierno, que no se hallen comprendidos en los presupuestos, el Rey, por me-
dio de un Real decreto, concederd al Ministerio en que deban hacerse un suplemento de
crédito si los gastos de que se trata corresponden 4 servicios comprendidos en el presupues-
to, y no estdndolo, un crédito extraordinario de la cantidad que fuere necesaria. En am-
bos casos estos créditos se considerardn provisionales hasta que sean aprobados por una
ley, para lo cual se presentard en la legislatura mas proxima el correspondiente proyecto
con los documentos que justifiguen aquella medidar.

El privilegi de la inembargabilitat absoluta és reiterat posteriorment pel Decrer
de 9 de juliol de 1869, sobre la substanciacié dels assumptes judicials que es puguin
entaular contra la hisenda puiblica;® a la Llei provisional d’administracié i compea-

2. A]varcz—Capcmchipi, José Antonio, La propiedad en la formacidn del derecho administrative,
Pamplona, 1983, pag. 124-125. Segons aquest autor, també el principi de la inalienabilitat de la pro-
pietat piblica té lorigen en aquesta Llet de 1850, concretament a I'article 5.

3. Com podrem comprovar, aquesta expressié tindra &xie i sera recollida per la normativa poste-
rior en termes practicamenc idéntics.

4. Si es porta a col-lacid aquest apartat segon de article 9 és perqué, com és sabur, una de les raons
que tradicionalment sén adduides en defensa del principi de la inembargabilitat de tots els béns de I'Ad-
ministracid és precisament el principi de legalitat pressupostaria. Més endavant en tornarem a paclar.

5. Aquest Diecret, com es posa de manifest en Pexposicié de motius, va ser dicrat per dissipar els
dubtes generats per I'entrada en vigor del Decret de 6 de desembre de 1868 (convertit en llei per les
Corts), que va establir la unicar de furs. Aquest Decrer d’unificacié de furs, en I'art. 8, va sotmetre als
tribunals ordinaris i 2 les lleis comunes tots cls assumptes que fins aquell moment corresponien als jut-
jues d’hisenda (amb [inica excepeié dels delicies de contraban i defraudacié). Aquesta regulacié va ge-
nerar alguns dubces. Encre ells, el de si s’havia d'entendre derogat |'art. 9 de la Llei de comprabilirat ge-
neral de 20 de febrer de 1850, i, amb aixd, si havia desaparegur ¢l privilegi de la inembargabilitat dels
béns de UAdministracié. El Decret de 9 de juliol de 1869, en Part, 4, declara que aquest privilegi
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bilitat de la hisenda, de 25 de juny de 1870;% i a la Llei d’administracié i comprabi-
litac de la hisenda ptblica, d’1 de juliol de 1911.7

Les normes enunciades van vincular existéncia d’aquest privilegi al principi de
legalitat pressupostiria i al fec que només I’Administracié fos competent per execu-
tar les resolucions judicials. Aixi mateix, van permetre mitigar el rigor del principi
de legalitat pressupostaria per mitja dels mecanismes del suplement de crédit i del
credit extraordinari. A més, el privilegi va ser reconegut eant 2 I’ Administracié cen-
tral com als ens locals.

La normativa actual no s’ha apartat d’aquesta linia i, pel que fa als aspectes es-
sencials, ha donat continuitat als preceptes relatius a la inembargabilitar dels béns
ptiblics continguts a la Llei de 20 de febrer de 1850, de comprabilitar general, pro-
vincial i municipal. Aquest privilegi és reconegur ara no tan sols per la normativa
d’hisenda d’ambic estaral i local, siné també per normes reguladores de sectors ma-
terials distints i/o amb un Ambit d’aplicacié subjectiva diferent.

La inembargabilitac dels béns de domini piblic ara té cobertura constitucio-
nal. Larcicle 132 de la Constitucid (CE) estableix a I'apartat primer que la llei, en
regular el régim juridic dels béns de domini public i dels comunals, s’ha d’inspi-
rar en el principi de la inembargabilitat. Tanmateix, la Constitucié no diu res so-
bre la inembargabilitat dels béns patrimonials. Amb relacié a aquests, 'aparrar
tercer de I'article 132 CE es limita a remetre a la llei per tal que en reguli I'admi-
nistracié, la defensa i la conservacid. Per rant, és la llei la que ha d’estendre o no
aquell privilegi a aquest tipus de béns. I, en aquest sentit, sén moltes les lleis esta-

subsistia en assenyalar que: «Reiterando lo dispuesto en el art. 9 de la Ley de 20 de febrero de 1850, los Jue-
ces y Tribunales no despachardn mandamiento de ejecucion ni diciardn providencia de embarge contra las
rentas y caudales del Estado.»

Laleshores ministre d'Hisenda, Laureano Figuerola, va justificar el manteniment del privilegi de
{a inembargabilitat en el fet que «Con esta disposicron [la de Pare. 9 de la Llei de 1850) se han evitado to-
dos los conflictes que podian surgir en el orden econdmico, y se da una gran prucba de respeto d la forruna
nacionab (Exposicié de motius del Decrer de 9 de juliol de 1869).

6. Aquesta Llei, en els art. 16§ 23, respectivament, va reproduir textualment el que es preceprua-
vaen elsart. 9 (els dos aparrats) i 19 de la Llei de 1850. La Llei, a més, igual que la de 1850 (1ot i que
amb algunes modificacions}, permetia flexibilitzar les exiggncies del principi de legalitat pressuposta-
ria a través de les figures del suplement de crédic i del crédic exeraordinari (are. 41 a 44).

7. Aquesta Llei ran important, que va derogar la de 1870 i que va ser vigent fins a la Llei general
pressupostiria de 1977, va recollir, amb petites variacions, el que disposaven els art. 9119 de la Llei
de 1850, en els arc. 15 i 32, respectivament. També va preveure la figura dels suplements de crédici
els cridits extraordinaris; totes dues van ser objecte d'una regulacié prolixa en elsarr. 41a 43 dela
Llei.

A diferéncia, en canvi, de les lleis de comprabilitat precedents, lade 1911 va preveure la possibili-
tat de recérrer als crédits extraordinaris en el mateix precepte en qué declarava la inembargabilitar dels
béns de 'Administracid, i ja no en un de diferent. Amb aixbd, s'establia una vinculacié més gran encre
aquest mecanisme corrector de la rigidesa pressupostiria i I'execucié de sencéncies judicials condem-
nartdries de Administracié. A més (i aixd és més imporeant), la Llei de 1911 obligava a sol-licitar el
crédic extraordinari si calia per satisfer el deute al creditor. La peticié de crédits extraordinaris per do-
nar compliment a resolucions judicials es va convertir, d’aquesta manera, en una obligacié, en benefici
del creditor de FAdministracié. Aix(, lapartac tercer de I'are. 15 daquesta Llei disposava que «5¢ para
verificar el pago fuera preciso un crédito extraordinario, se solicitard éste de las Cortes, dentro del mes si-
guiente al dia de la notificacidn de la sentencia. Si las Cortes no estuvieran reunidas se hard dentro del pri-
mer mes de s reunigm.
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tals i autondmiques que han atribuit també als béns patrimonials la nota dela
inembargabilitat.

En primer lloc, destaca el reconeixement d'aquest privilegi per part de la nor-
mariva reguladora del patrimoni de les distintes administracions publiques. Aixi,
amb relacié a I'Administracié estatal, 'article 18 de la Llei del patrimoni de I'Estac
(LPE)* disposa que: «Ningvin Tribunal podrd dictar providencia de embargo, ni des-
pachar mandamiento de ejecucidn contra los bienes y derechos del Patrimonio del Esta-
do, 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 Priblicar.

La remissié que el precepte fa a la Llei de 1911 s’ha d’entendre feta actualment
a la Llei general pressupostiria (LGP), a la qual es fara referéncia més endavant, El
precepte transcrit de la Llei és reproduit, sense cap innovacié, a l'article 48 del Re-
glament que la desenvolupa.”

Excepte en el cas de Cartalunya,'” totes les lleis autondmiques que han regular
el patrimoni de les distintes comunitats autdnomes contenen preceptes d’un abast
semblant al de l'article 18 LPE, que ja hem transcrit. Es el cas d'Andalusia,’” Ara-
g6,"? les Canaries,’” Cantibria,'* Castella-la Manxa,'* Cascella i Lleé,'® la Comu-
nitat Valenciana,'” Extremadura,'® Galicia,'” les Illes Balears,”® La Rioja,?'

8. El texr arviculac d'aquesta Llei va ser aprovar pel Decret 1022/1964, de 15 d'abril.

9. Reglament per a I'aplicacié de la Llei de patrimoni de I'Estat, aprovar pel Decrer 3588/1964,
de 5 de novembre.

t0. La Llei 11/1981, de 7 de desembre, de patrimoni de la Generalitar de Catalunya, només es
refereix a la inembargabilitat dels béns de domini pdblic (arcicle 16). No obstant aixd, el reglament
que la desenvolupa (Reglament per a 'execucié de la Llei de parrimoni de la Generalirat, aprovar pel
Decret de 14 de juliol de 1983) si que conté un precepre similar a I'article 18 LPE. Es tracta, concreta-
ment, de Parricle 112, segons el qual «Cap Tribunal no pot dictar providéncia d'embargamenc ni tra-
micar manament d'execucié contra béns i drets del parrimoni de la Generalitae, ni contra les seves ren-
des, fruits o productes i, per tant, tampoc no hi sera d'aplicacié cap procediment de constrenyiments.
Sembla que no hagi de significar res que aquest precepte figuri a la seccié HI del capitol V1, rirulada
«Disposicions relatives al domini piblio.

11. Art. G8 de la Llei 4/1986, de 5 de maig, del patrimeni de la Comunitar Autdnoma d’Andalusia.

12. Arc, 44 de la Llei 5/1987, de 2 d'abril, del patrimoni de la Comunitar Autdnoma d’Aragé.

13. Art. 68 de la Llei 8/1987, de 28 d"abril, del patrimani de la Comunitat Autdnoma de Caniries.

14. Art. 13 de la Llei 7/1986, de 22 de desembre, del patrimoni de la Diputacié Regional de
Cantabria.

15. Art. 22 de la Llei 6/1985, de 13 de novembre, de patrimoni de la Comunitat Autdnoma de
Castella-la Manxa.

16. La Llei 6/1987, de 7 de maig, del patrimoni de la Comunitar Autdnoma de Castella i Lled,
assenyala, en art. 11, que els béns de domini paiblic sén inembargables. No obstant aixd, aquesta
Llei, a diferéncia de les de la resta de comunitats autdonomes, i com en ¢l cas de Caralunya, no caneé un
precepte similar a I'are. 18 LPE. Perd sembla que remer a aquest precepre quan en 'art. 12 estableix
que wLa Administracidn de la Comunidad de Castillay Ledn gozard, respecto de sus bienes de dominio pi-
blico y patrimoniales, de los mismos privilegios que la Adminisiracidn del Estados.

17. Art. 12 de [a Llei 3/1986, de 24 d’ocrubre, del pacrimoni de la Generalirar Valenciana,

18. Art. 12 de la Llei 2/1992, de 9 de juliol, del pacrimoni de la Comunirar Autdnoma d'Extre-
madura,

19. Are. 77 de la Llei 3/1985, de 12 d’abril, del parrimoni de la Comunitat Autdbnema de Galicia.

20. Arr. 15 dela Llet 11/1990, de 17 d'octubre, del patrimoni de la Comunitar Autdnoma de les
[Hes Balears.

21. Are. 19 de la Llei 1/1993, de 23 de mar. del patrimoni de la Comunitat Auténoma de La Rioja.
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Madrid,?? Navarra,? el Pais Basc,? el Principat d’Astiiries” i la Regié de Muir-
cia.®

La lectura dels precepres legals i reglamentaris esmentats revela que totes les co-
munitats autbnomes han atribuit expressament la nota de la inembargabilitat no
només als béns de domini public, siné també als patrimonials.

La normativa estatal i autondmica reguladora dels pressupostos piiblics també
reconeix el caricrer inembargable als béns patrimonials de ’Administracié. En
aquest sentit, resulta paradigmatica, en relacié amb Administraci6 central, la Llei
general pressupostaria, que és la norma a la qual remet actualment 'esmencar article
18 LPE. Larticle 44 de la Liei peneral pressupostaria vigent” estableix:

«l. Los Tribunales, Jueces y Autoridades administrativas no podrdn despachar
mandamientos de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fon-
dos, valores y bienes en general de la Hacienda Piiblica.

»2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones a
cargo del Estado o de sus Organismos autdnomos corresponderd, exclusivamente, a la
Autoridad administrativa que sea competente por razén de la materia, sin perjuicio de
la posibilidad de instay, en su caso, otras modalidades de ejecucion de acuerdo con la
Constitucién y las Leyes.

»3. La autoridad administrativa encargada del cumplimiento acordard el pago en
la forma y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuere necesario un
crédito extraordinario o un suplemento de crédito, deberd solicitarse de las Cortes Gene-
rales uno u otro dentro de los tres meses siguientes al dia de la notificacion de la resolu-
cidn judicial.»

Es importanc destacar que aquest article 44 LGP no és res més que una versi6
actualitzada de la normativa d’hisenda del segle xix que s'ha exposat i de la Llei
d’administraci6 i comptabilitat de 1911. En efecte, sorprén comprovar que els tres
apartats de l'article 44 LGP vigent tenen un antecedent immediat en cls articles 9 i
27 de la Llei de comptabilitat de 1850, en els articles 16 i 40 de la Llei de compta-
bilitar de 1870 i, sobretor, en Particle 15 de la Llei d’administracié i comprabilitat
de 1911. Aixi, doncs, totes aquestes normes declaren el privilegi de la inembarga-
bilicat absolura de I'’Administracié i la posen en relacié amb la competéncia exclu-
siva de ’Administracié per exccurar les decisions judicials i amb el principi de lega-
litat pressupostaria; al mateix temps, totes aquests lleis permeten flexibilitzar
aquest principi de legalitac pressupostaria per mitji dels crédits extraordinaris i els
suplements de crédit. El fonament del privilegi de la inembargabilitat dels béns de

22. Art. 8 dela Llei 7/1986, de 23 de juliol, de parrimoni de la Comunitar de Madrid.

23, Arr. 38 de la Llei foral 17/1985, de 27 de setembre, del patrimoni de Navarra,

24. Art. 20 de la Llei 14/1983, de 27 de juliol, de normes reguladores del patrimani d’Euskadi.

25. Art. 17 defa Llei 171991, de 21 de febrer, del patrimoni del Principat d’Astdries.

26. Art. 9 de ta Llei 3/1992, de 30 de juliol, del patrimoni de la Comunitat Aurdnoma de fa Re-
gid de Murcia,

27. El text refés d’aquesta Llei va ser aprovat pel Reial decrec legislatiu 1091/1988, de 23 de se-
tembre. Larticle 44 del text refés és igual a Fanterior article 44 de Voriginaria Llei 11/1977, de 4 de ge-
ner, general pressupostaria, {levat d'algunes petites diferéncies.
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I’Administracié sembla que és, doncs, el mateix en totes aquestes lleis: sobre la
base d'una concepcié determinada de la divisié de poders, s'entén que només el
Parlament, mitjangant 'aprovacié dels pressupostos (pressupostos que només pot
executar I'Adminiscracid), és competent per decidir quina destinacié han de tenir
els recursos puiblics; els eribunals no tenen aquesta atribucié i, per tant, no poden
determinar I'assignacid dels fons piblics per mitja del mecanisme de Pembarga-
ment de béns de 'Administracié. Aquesta concepcid, del segle XIX, justifica que el
privilegi de la inembargabilicat es configuri com un privilegi subjectiu, que afecta
rots els béns d'un subjecte determinat, 'Administracié (en definitiva, tots els recur-
sos prblics), independentment de la naturalesa juridica que tinguin i, sobretor, de
[a finalitat concreta a qué estiguin adscrits. Com veurem més endavant amb més
deteniment, aquest fonament del privilegi de la inembargabilitat ha estat superat
no per la legislacié (que continua recorrent-hi, com hem vist en I'exemple para-
digmatic de la LGP}, siné per la doctrina i, sobretor (en la mesura que és el maxim
intérpret de la Constitucid), pel Tribunal Constitucional, a la senténcia que comen-
tarem.

Abans d'aprofundir les qiiestions que s'acaben d’apuntar, és necessari comple-
tar la visié panoramica que estem oferint de la normativa que disposa la inembarga-
bilitat absoluta dels béns publics.

Aquest privilegi també ha estar reconegut a favor dels ens locals. Aixf es despre-
nia dels apartats primer i segon de l'article 661 de la Llei de régim local de 1955% |
deTarticle 182.1 del texr refés de les disposicions legals vigents en materia de régim
local.* Posteriorment aquest privilegi ha estac recollit a Iarticle 154.2 de la Llei
3971988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals (LHL). Aquest pre-
cepte, que és a la base de la senténcia que comentarem, disposava, quan el Tribunal
Constitucional va dictar aquest pronunciament,” que: «Los rribunales, jueces y au-
toridades administrativas no podrin despachar mandamientos de ejecucion ni dictar
providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes en general de la
Hacienda local i exigir flanzas, depésitos y cauciones a las entidades locales, excepto
cuando se trate de la ejecucion de hipotecas sobre bienes patrimoniales inmuebles no
afectados direciamente a la prestacidn de servicios priblicos '

La Llei de 26 de desembre de 1958, sobre régim juridic de les entitars estatals
autbnomes, a 'arricle 13 cambé va recontixer el privilegide la inembargabilitat a fa-
vor dels organismes autdnoms. Aquesta Llei, perd, ha estar derogada expressament

28. El texc refés d'aquesea Llei va ser aprovar per Decret de 24 de juny de 1955,

29. Texe aprovar pel Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d'abril. Convé recordar que aquest
precepte, com també en general tor ¢l titol VILI d'aquest texr refés, dedicat a les hisendes locals. ha es-
tat derogat expressament per la Llei 33/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals
{disposicié derogatdria 1a, apartar &),

30. Com veurem al final de epigraf 11, aquest precepte ha rebur una redaccié nova de la Llei
5071998, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administracives i de I'ordre social; una nova redaccié
que l'adequa a la decisié de la $TC 166/1998 i que —ja s’ha d'avancar— acaba amb el privilegi de la
inembargabilicat absolura dels béns de I' Administracié foeat.

31. Limportant incis ultim del precepre, que introdueix una excepcié al privilegi examinat, va ser
afegit per Particle 66.6 de la Llei 66/1997, de 30 de desembre, de mesures fiscals, adminiscracives i de
l'ordre social, que va acompanyar la Llei de pressupostos generals per al 1998, Més endavant es tor-
narl a analitzar aquest incis dlrim,
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per la Llei 6/1997, de 14 d'abril, d’organitzacié i funcionament de ’Administracid
general de 'Estar.

Sembla oporti assenyalar que la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la
jurisdiccié contenciosa administrativa, si bé intenta reforgar la posicié dels tribu-
nals contenciosos administratius en la fase d’execucté de senténcies, no ha suprimit
el privilegi de la inembargabilitar dels béns patrimonials de I'Administracié. En
aquest sentit, exposicié de motius d’aquesta Llei assenyala que ha regulat la forma
d’executar senténcies «sense eliminar la prerrogativa d'inembargabilidad dels béns i
drets de Ja hisenda publica, ja que aquesta modificacié no es pot abordar aillada-
ment en la Llei jurisdiccional, siné —si s'escau— per mitja d’una nova regulacié,
completa i sistematica, de Pestatut juridic dels béns publics». La LJCA de 1998, no
obstant aixd, en I'art. 106 conté algunes noverats amb incidéncia en aquesta mate-
ria, i a les quals ens referirem al final d’aquest creball.

Fins aqui hem analitzat les normes principals que reconeixen el privilegi de la
inembargabilitat de zots els béns de 'Administracié (patrimenials i de domini pd-
blic), en els Ambsits estatal, autondmic i local. Davant la rotunditat d’aquestes nor-
mes no es pot al-legar que la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de re-
gim local (LBRL), a P'article 80 estableix només expressament la inembargabilitat
respecte dels béns comunals i de domini piiblic;** ni que la disposicié final primera
de la LJCA de 1998 (com també ho feia la seva homonima de 1956, a la disposicié
addicional sisena) remeti, com a norma supletdria, a la Llei d’enjudiciament civil,
que a larticle 921 estableix que: «S7 la sentencia condenare al pago de cantidad deter-
minada y liguida se procederd siempre, y sin necesidad de previo requerimiento personal
al condenado, al embarge de sus bienes en la forma y por el orden prevenido para el jui-
cio ejecutivo.»™

Convé advertir, perd, que a I'ordenament juridic espanyol vigent també existei-
xen normes que exceptuen la regla general del cardcter absolut de la inembargabili-
tat, per a alguns supbsits especifics. Es tracta de normes que permeten que, en de-
terminades condicions, alguns béns patrimonials (mai els de domini piblic, que
sempre sén inembargables, sense excepcid, per exigéncia de l'article 132.1 CE) pu-
guin ser embargats.

Una primera excepcid la constitueixen aquelles normes que permeten que una
Administracié, per tal de veure satisfet el seu dret de crédit enfront d’una altra Admi-
nistracié deutora, s'apropii dels recursos que I'Estar, als pressupostos generals, hagi
previst eransferir ordiniriament a aquesta segona Administracié per a acompliment
de les seves finalitats. Aquest mecanisme de cobrament dels deutes entre distintes ad-
ministracions piibliques és un veritable procediment d’execucié forgosa d’un credit
per mitja de lembargament de les dotacions pressuposraries destinades a ' Adminis-
tracié deutora. Es tracta d'un embargament de diners, que sén un bé patrimonial ¢i-
pic. Aixi, doncs, ens trobem indubrtablement davant una excepcié al privilegi de la

32. Ja que aquest mateix article 80, a I'apartar segon, remet, pel que fa als béns patrimonials dels
ens locals, a la seva regulacié especifica. [ aquesta regulacié especifica, com ja hem vist, arribueix als
béns patrimonials locals la nota de la inembargabilitar.

33, Perqué la Llei d’enjudiciament civil ha de ser matisada per les lleis administratives que shan
assenyalat anteriorment, d'acord amb el principi de lex specialis.
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inembargabilitar dels béns patrimonials de I'Administracié, una excepcié que és pre-
vista tnicament en benefici de les administracions publiques i no en benefici dels par-
ticulars. Les normes que permeten aquesta possibilitat sén diverses i de rangs diferents,

En primer lloc, la Llei 50/1984, de 30 de desembre, de pressupostos generals de
I'Estat per al 1985, que a la disposicié final 2a estableix que:

«Se autoriza al Gobierno para establecer un procedimiento que permita compensar
el importe de los débitos y créditos reciprocos que existen entre la Administracién Cen-
tral ¢ Institucional, Seguridad Social, Empresas Piiblicas, Corporaciones Locales y de-
mds Entes piiblicos, con sujecion, en todo caso, al principio de presupuesto bruto, estable-
cido en el articulo 58 de la Ley General Presupuestaria.,

»En el supuesto de que el titular de los créditos sea la Seguridad Social, el procedi-
miento que se habilite permitird deducir a favor de la misma las cantidades correspon-
dientes, sobre los importes que la Administracion del Estado deba transferir a los Entes
devdores de aguélla.»

Més recentment, I'article 76 de la Llei 13/1996, de 30 de desembre, de mesures
fiscals, administratives i de I'ordre social, ha establert, en benefici de la Seguretat So-
cial, que: «Se autoriza al Gobierno para establecer un procedimiento que permita la re-
tencidn a favor de la Sequridad Social de los importes adendados a la misma por la Ad-
ministracidn general del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas,
las Diputaciones, Cabildos, Ayuntamientos y demds entidades que integran la Adminis-
tracién Local, las entidades de Derecho priblico con personalidad juridica propia vincu-
ladas o dependientes de dichas Administraciones, las empresas piiblicas y demas entes pri-
blicos, respecto de los importes que con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
deban transferirse a la Administracidn, empresa o ente deudor de la Seguridad Social»

Lhabiliracié que aquestes dues Heis fan el Govern I'ha exercit per mitja de di-
versos reglaments que exceptuen el principi de la inembargabilitat dels béns patri-
monials, a favor de la Segurertar Social. El primer d'aquests és el Reglament general
de recaptacié de la Seguretat Social (RGRSS). El RGRSS, aprovar pel Reial decret
716/1986, de 7 de mar, reconcix de forma general a l'arcicle 157 aquest mecanis-
me d’execucid forgosa, i en regula el procediment concret als articles 52 a 56. El
RGRSS vigent, aprovar pel Reial decret 1637/1995, de 6 doctubre, continua ad-
metent el mecanisme esmentat de forma general a article 167, i narticula el proce-
diment concret als articles 54 a 58.* El segon és el Reglament de procediment per a
la recapracié de quotes de la Mutualitat Nacional de Previsié de I'Administracié
Local (MUNPAL), aprovac pel Reial decret 2531/1986, de 14 de novembre.
Aquest Reglament, a I'article 24, reconeix a favor de la MUNPAL la possibilitac de
retenir, sobre els imports que 'Administracié de I'Estat hagi de transferir a les cor-
poracions locals, les quantirats que aquestes li deguin. El procediment que s'ha de
seguir s'estableix als articles 25 a 27 d’aquest mateix Reglament.

34. Aquests articles 54 a 58 han estat objecte de modificacié per pare del Reial decrec 1426/1997,
de 15 de serembre, a fi d'adaprar-los a allé que disposa larticle 76 de Pesmentada Llei 13/1996. de 30
de desembre, de mesures fiscals, administratives | de I'ordre social. Amb posterioritac, el Reial decrer
2032/1998, de 25 de setembre, ha modificat els articles 54, 55, 57 i 167.
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En canvi, I'article 109 LRBL, al qual remetia també 'article 182.2 TRRL, ja
derogat, estableix un mecanisme compensatori diferent del procediment d'execu-
cié forgosa que acabem d’examinar. Aquest article 109 disposa que: «La extincidn
total o parcial de las deudas que el Estado, las Comunidades Auténomas, los organismos
autdnomos, la Seguridad Social y cualesquiera otras entidades de derecho piblico ten-
gan con las entidades locales, o viceversa, podrd acordarse por via de compensaciin,
cuando se trate de deudas vencidas, liquidas y exigibles».

Al meu entendre, malgrat el que s’ha afirmar alguna vegada, el mecanisme que
aquest precepte estableix no exceptua el principi d'inembargabilitar dels béns patri-
monials, ja que I'inic que permet és una veritable compensacié de deutes (que no
comporta embargament) i no un embargament de béns aliens per a la satisfaccié del
credit propi.

La segona excepcié al principi de la inembargabilicat dels béns patrimonials de
les administracions publiques la representa la normariva que permet executar els
béns piblics que les administracions hagin subjectat a una hipoteca com a garantia
d’unes obligacions que han assumit. Aquesta excepcid, a diferéncia de la que hem
considerat anteriorment, no s'estableix tan sols en benefici de les administracions
puibliques, siné també de particulars. Es tracta d’una vericable excepcié al privilegi
de la inembargabilitac, ja que ¢l creditor, davant Iincompliment de I'obligacié per
part de I’Administracié deutora, por instar 'embargament i la venda posterior del
bé gravar, i enfront d’aixd no es pot oposar el caricter patrimonial d’aquest bé.

Aquesta excepcid ha estar recollida a la normativa local i, per tant, opera respec-
te dels béns de les entitats locals. Tradicionalment era prevista a I'article 661.1 de la
Llei de régim local de 1955, de la qual va passar a I'arcicle 182.1 TRRL, ja derogat.”
Laprovacié de la LHL va derogar aquest darrer precepte del TRRL i no va incorpo-
rar a canvi una norma equivalent que exceptués ¢l principi de la inembargabilitat en
els supdsits d’hipoteca o penyora. Perd tenint en compte que la LHL va continuar
admetent la possibilitat que els ens locals constituissin drets reals de garantia sobre
els seus béns patrimonials,* es va instaurar una situacié si més no paradoxal:” els
béns patrimonials dels ens locals podien ser objecte de penyora o hipoteca, perd no
podien ser embargats, en virtut del privilegi de la inembargabilitat, amb la qual cosa
es defraudava la finalitat (de fet, I'dnica finalitat) que es pretenia amb la constitucié
d'aquestes garanties reals sobre aquells béns. La Llei 66/1997, de 30 de desembre,
de mesures fiscals, administratives i de l'ordre social, que va acompanyar la Llei de
pressupostos generals per al 1988, va intentar posar fi a aquesta situacié en afegir, a
Particle 66.6, un incis final important a l'article 154.2 LHL, que ja s"ha transcric

35, Segons aquest darrer precepte, «Las deudes contraidas per las Entidades locales no podrin ser
exigidas por el procedimiento de apremio, a excepcién de las aseguradas con prenda o hipoteca, no pre-
diendo ninguna autoridad ni Tribunal despachar mandamienio de ejecucion ni dictar providencia de em-
bargo, contra bienes y derechos de dichas entidades.

36. Aixi es dedueix de 'arricle 50.4. Per la seva banda, la LPE també permet sotmetre a gravamen
els béns patrimonials, que a 'article 39 subordina al requisit que es compleixin les exigéncies prescrites
per a lalienacié d’aquest ripus de béns.

37. Aquesta situacid paradoxal és extensible, naturalment, a la resta d’administracions piibliques
que, en poder sotmetre a dret real de garantia els seus béns patrimonials, es beneficien del privilegi de
la inembargabilitar, fins i totenfront d'un creditor hipotecari o pignoratiu.
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més amunt. Aixi, doncs, I'article 154.2 LHL resultant semblava que tornava al re-
gim tradicional, en el qual els béns parrimonials garantits amb un dret real si que
poden ser objecte d'embargament i realirzacié. No obstanr aixd, fa lectura atenta de
I'article 154 LHL reformart posava de manifest que I'excepcié al principi d’inembar-
gabilitat era més limitada que abans, perqué només afectava els béns hiporecars (i
no els que haguessin estat pignorats), i no tots, ja que tnicament operava respecte
dels «bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a la prestacién de ser-
vicios piiblicos».

Després de tot el que s’ha dit es deducix que la regla general en el nostre ordena-
ment juridic positiu, en el moment de dictar-se la Senténcia del Tribunal Constitu-
cional que comentarem (juliol del 1998), era la inembargabilitar absoluta dels béns
publics, és a dir, la inembargabilitar tant dels béns de domini piblic com dels patri-
monials. Una regla que, pel que fa als béns patrimonials, admetia algunes excep-
cions.

II. Reaccions critiques davant el privilegi de la inembargabilitat dels béns
patrimonials de "Administracié

La doctrina moderna del nostre pais admer pacificament la inembargabilicat
dels béns de domini piblic, inembargabilitat que és reconeguda, en el rang norma-
tiu més alt, a l'article 132.1 CE. No succeeix el mateix, perd, amb el privilegi de la
inembargabilitat dels béns patrimonials de 'Administracié, el qual, segons un
nombre cada vegada més gran d’autors, no té justificacié i fins i tot és inconstiru-
cional. Les critiques a aquest privilegi han estat formulades sobretor des de la pers-
pectiva de I'execucid de les senténcies judicials, el régim i fonament de la qual va ser
alterat profundament per la Constitucié de 1978.

Com és obvi, el privilegi de la inembargabilitat dels béns patrimonials no cons-
tituiria cap obstacle a I'execucié de les senténcies judicials si I'Administracié les
complis voluncariament i no shagués de recérrer al constrenyiment dels béns admi-
nistratius, a fi de satisfer la part beneficiada per la sentencia judicial. Lamentabie-
ment, ¢l que succeeix molt sovint és que I’Administraci6 es nega a complir les
sentencies judicials. Aixf ho ha denunciat moltes vegades el Defensor del poble a
I'informe anual que presenra a les Corts generals.

Entre els autors que s'han mostrac critics amb la inembargabilitat dels béns pa-
trimonials de I'Administracié, amb anterioritar a la Senténcia del Tribunal Consti-
tucional que comentarem, es troben Gimeno Sendra,”® Cano Mara,” T.-R. Fer-

38. Gimeno Sendra, José Vicente, «Alternarivas a la disfuncionalidad del procedimiento de ¢je-
cucién de sentencias conrencioso-administrativass, a REDA, nim. 27, octubre-desembre de 1980,
pig. 375. Aquest autor afirma que «laz jurisdiceionalizacion del process consencioso-administrarive de efe-
cucién de sentencias comporta necesariamente la remocidn de un grave presupuesto material gue debe ser
objeto de revisidn: la inembargabilidad de los bienes de la Administracion priblica.

39. Cano Mata, Antonio, «Ejecucién judicial de sentencias contencioso-administrativas, El em-
bargo a la Administracién como manifestacién del principio de wrela judicial efectivas, 2 RAT, ném.
103, gener-abril de 1984, pag. 44. Aquest autor es mastra partidari de lembargament de béns de 'Ad-
ministracié i considera que sha d’adoprar la solucié proposada per Garcfa de Enterrfa, que consisteix
(com veurem) a embargar et compte que I'Administracié deutora té al Banc d'Espanya.
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nandez,® Sainz Moreno,*' Morillo-Velarde,” Silva® i Garcfa de Enterrfa.* Aquests
dos dltims aurtors sén, dels esmentats, els qui han dedicat més esforgos a la critica
del privilegi esmentat i, per tant, a partir d’ara em centraré en les seves argumenta-
cions.

Segons Garcia de Enterria, la combinacié dels principis d’inembargabilitac ab-
soluta dels béns publics i de legalitat pressupostiria esti portant a la situacié que les
administracions publiques incompleixin sistemaricament les seves obligacions i que
no es pugui fer res per poder evitar-ho o pal-liar-ho (aquestes obligacions resulten
merament facultatives), i d’aquesta manera arruinen molts creditors que no poden
veure satisfets els seus credits (especialment, contractistes priblics).** Segons I'autor,
aquesta situacid és inconstitucional, per quatre motius.

En primer lloc, perque concradiu I'article 38 CE i «el marc de 'economia de
mercat» que aquest precepte imposa per a Pactivitat de les empreses, ja que «no hay
mercado sin vinculatoriedad de los pactos de intercambio, y no hay vinculacidn de los
contratos sin posibilidad de ejecucion forzosa de la prestacion contracrual incumplida.
Lo mismo puede decirse, evidentemente, de las obligaciones patrimoniales derivadas de
otros titulos distintos del contrato, incluyendo los dafios causados a otro (arts. 10.1 y
106.2 de la Constitucién)».®

En segon lloc, perque el fer que les administracions pabliques puguin embargar

40. Fernéndez Rodriguez, Tomds-Ramén, «Algunas reflexiones sobre las formas indirectas de in-
cumplimiento por la Administracién de las sencencias de fos Tribunales de la Jurisdiccién contencio-
so-administrativas, a RAP, ndm. 73, gener-abril de 1974, pag. 166. Aquest autor és partidari de «rea-
justar la legislacion ordinaria, especialmente en lo que se refiere al privilegio de inembargabilidad de los
bienes y caudales piiblicos. Perd és sobretot a Garcia de Enterria, Eduardo; Ferndndez Rodriguez, To-
miés-Ramén, Curse de devecho administrasivo, 11, 4a ed., Madrid, Civitas, 1993, pag. 646-648, on es
mostra més crltic amb aquest privilegi, juneament amb Garcfa de Enterrfa, (Més endavant es far re-
feréncia a Pdltima edicié —la cinquena— d’aquesta obra.)

41. Sainz Moreno, Fernando, «Bienes de las entidades localess, a Mufioz Machade, Santiage
(dir.), Tratadb de derecho municipal, t. 11, Madrid, Civitas, 1988, pag. 1593, nota nim. 9. Segons
aquest autor, «/a aplicacidn de este precepto [I'article 182 TRRL] a los bienes de dominio piiblico no ofrece
reparo alguno, pero su extension a roda clase de bienes y derechos carece de jussificacion».

42, Morillo-Velarde Pérez, José lgnacio, Deminio priblico, Madrid, Trivium, 1992, pag. 87195.
Aquest autor sosté que smientras respecto de los bienes de dominio piiblico la inembargabilidad tiene ple-
na justificacién dogmdtica y cobersura constitucional, en relacion con los bienes parrimoniates esta justifica-
cidn estd complesamente ausente y es mds que dudpsa su adecuacion a la Constieucidn, siends, en ocasiones
un injustificado obstdculo para lu vealizacion del derecho a la rutela judicial efectiva que consagra en su ar-
ticulo 24» (pag. 87).

43_ Silva Sdnchez, Manuel J., «La ejecucién de sentencias contencioso-administrativas: Nuevos
horizontes», 2 Poder Judicial, ndm. 41-42, 1996 ([), pag. 342-353.

44. Garcia de Entertfa, Eduardo, «Sobre el privilegio de la inembargabilidad, sus derogaciones y
sus [fmites constitucionales y sobre la ejecucién de sentencias condenatorias de la Administraciény, a
REDA, nim. 52, octubre-desembre de 1986, pag. 486-508. També, juntament amb T.-R. Ferndndez,
a les diverses edicions de I'obra Garcia de Enterrfa, Eduardo; Ferndndez Rodriguez, Tomds-Ramén,
Curso..., 11, ap. cit. A la 4a edicié d’aquesta obra {Madrid, Civitas, 1993, pag. 646-648) es pot trobar
un resum del seu plantejament criric.,

45. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de la inembargabilidad...», op. cit., pag.
493-495.

_46. Garcfa de Enterrfa, Eduardo, «Sobre el privilegio de la inembargabilidad...», ap. ¢ir., pag.
495; Silva Sanchez, Manuel J., uLa ejecucidn de sentencias...». ap. it., pag. 345.
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béns patrimonials d’altres administracions” i els particulars no ho puguin fer vul-
nera el principi d'igualear (article 14 CE). A més, aquesta discriminacié atempra
contra 'article 90 del Tractar de la Comunitat Economica Europea,™ que prohibeix
que els estats membres concedeixin a les empreses publiques beneficis respecre de
les empreses privades.”

En tercer lloc, perqué la circumstancia que els tribunals no puguin embargar els
béns patrimonials de ' Administracié lesiona els arricles 24, 106, 117.31 118 CE |
va més enlla de I"dnic suposit d’'inembargabilitat que la Constitucié admert a I'arti-
cle 132.1. La vulneracié de I'article 24 CE resulta particularment greu. Aquest pre-
cepte €s violat perqué, com el Tribunal Constitucional ha assenyalat reiteradament,
el dret a la tutela judicial efectiva inclou el dret a 'execucié d'alld que I'segan juris-
diccional ha resolt.”

Finalment, en quart iloc, perqué 'existéncia d’administracions irresponsables
atempta contra el principi de [a responsabilitat dels poders publics, que l'arricle 9.3
CE estableix.”

Segons Garcia de Enterria, la inembargabilitar absoluta ja no es pot fonamentar
en les limiracions que la normativa pressupostaria imposa, perqué agliesta mateixa
normativa (la LGP i, sobretor, les lleis que aproven els pressupostos generals de I'Es-
tat) cada vegada admer una flexibilitzacié més gran de les exigéncies pressupostaries
tradicionals.>

Aquest autor sosté que Iinic fonament que ¢s pot donar actualment al dogma de
la inembargabilitat és ¢l «respeto debido al funcionamiento de los servicios piiblicos. La
inembargabilitat ha de tenir un caricter objecriu i limitar-se a uns béns determinars,
els que I'article 132.1 CE enumera, i no sha destendre als béns que no sé6n ni d’ds ni
de servei public. La inembargabilitat, per rant, no sha d’estendre a tot el patrimoni

47. En virtue del mecanisme de retencié de les quanrirars que els pressuposios generals de I'Estar
prevegin destinar a 'Administracié deutora. $'ha fer referéncia a aquest mecanisme a I'apartac primer
d’aquest treball.

48. Actualment, després de 'entrada en vigor del Traceat de la Unié Europes, aquesta referéncia
s'ha d'entendre que es fa a Tarcicle 90 del Tracrar de la Comunitat Eurapea, que en aquest punt no di-
fercix de article 90 del Tractar de la Comunitac Econdmica Europea.

49. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre ¢ privilegio d¢ la inembargabilidad...», ap. cit., pag.
496.

50. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de la inembargabilidad...», op. cit.,
pag. 496-497.

51, Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de la inembargabilidad...», vp. cit., pag. 497.
Silva Sdnchez, Manuel ., «La cjecucin de sentencias...», op. eir., pig. 346.

52. Garcia de Encerria, Eduardo, «Sobre ¢l privilegio de la inembargabilidad...», ap. cis., pag.
501-503. Segons aquest autor: «Puede concluirse, con alguna seguridad, que no existen dificultades presu-
puestarias de ningsin vipo. fuera de la preferencia subjetiva por pages mds ‘brillantes, para que se hagan
efectivas las sentencias gue condenan a ln Administracién a pagar una dewda.» (pig. 503)

De la seva banda, Silva. després de recondixer que wel juez o ribunal no puede, en aras a su deber de
ejecucion de sentencias, asumir una funcion que no le compeze |...), y por tanto no puede realizar por si mis-
Mo consignaciones presuptiestarias ni adseribir determinadas paridas presupuestariass, recorda que la
moderna doctring publicisia admite que el principio de legalidad presupuestaria pueda ser exceptuado en
ocasiones, apostandy por la posibilidad y conveniencia de permitiv la ejecucion forzosa contra los canduales
del ente piiblivo sin necesidad de pasar, o mejor dicho antes de pasar, por el tamiz del Presupuesion (Silva
Sinchez, Manuel |, «La ejecucién de sentencias...n, op. cit., pig. 341-342).



Oriol Mir, El final de lu inembargabilitat dels béns patrimoniab... 129

adminiscratiu. Per aixo, Garcia de Enterria considera que els gutges han de poder em-
bargar determinats béns publics, concretament els diners™ de I'Administraci6.”®

Aquest autor proposa, per tal d’articular técnicament I'execuci6 forgosa de di-
ner public, 'embargament del compte que I’ Administracié cenrral o al Banc d’Es-
panya. Aquesta solucié també és extensible a les altres administracions piibliques
(les comunicats autdbnomes, les corporacions locals i els seus secrors institucionals
respectius): en aquests casos, el jutge embarga el compte del tresor al Banc d'Espan-
ya i després aquest pot retenir o compensar (segons el mecanisme que ja coneixem)
les quantitats que I'Estar preveia transferir a aquelles administracions ptibliques en
els pressuposts generals.”

La jurisprudéncia també s'ha oposat en més d’una ocasié a la inembargabilicar
absoluta dels béns publics, i ha declarat 'embargabilitat dels patrimonials. Aix{ ho
ha fet, per exemple, la Senténcia de 'Audincia Provincial de Santa Cruz de Teneri-
fe (Seccié 3a) de 14 de febrer de 1998.%¢

III. La Senténcia del Tribunal Constitucional 166/1998, de 15 de juliol

Com hem tingut I'oportunitat de constatar als dos apartats precedents, el juliol
del 1998 hi havia un context favorable a la limitacié del privilegi de la inembargabi-
litat absolura de ’Administracié puablica. La doctrina cada vegada es mostrava més
critica amb aquest privilegi i el mateix legislador P'escava exceptuant en alguns supd-
sits (entre diverses administracions publiques, mitjangant el mecanisme de retencié
sobre els pressupostos generals de I'Estat que ja coneixem; i també en benefici dels

53. Com Silva recorda, les condemnes pecuniries de ' Administracié sén el supsit més freqiient
i, en tot cas, el resultar a qué pot arribar qualsevol condemna que imposi a I'Administracid una obliga-
cié de donar, fer o no fer —ja que el Tribunal Constirucional ha admés la constitucionalirat de la subs-
titucié de qualsevol resolucié condemnardria per una indemnitzacié (Silva Sdnchez, Manuel J., «La
ejecucién de sentencias...», gp. ¢it., pig. 338).

54. Garcia de Enterela, Eduardo, «Sobre ¢l privilegio de la inembargabilidad...», ap. cit., pig,
504-505. Silva arriba a unes conclusions semblants a Silva $dnchez, Manuel |., «La ejecucién de sen-
tencias...n, gp. ¢it., Pag. 345.

55, Garcla de Enterria, Eduardo, «Sabre el privilegio de la inembargabilidad...», ap. cit., pag. 505-
507. Silva, després de fer al-lusi a aquesta proposta de Garcia de Enterria, considera necessari refor-
mar urgenement aquesta materia i, per fer-ho, aconsella observar 'experiéncia del drer alemany, que se-
gueix un sistema oposar a Fespanyol: la regla general és Ya possibilitat que els tribunals embarguin béns
ptiblics, i la inembargabilitat es limita a una séric de béns indispensables per a la satisfaccié de ta funcit
piiblica que s'enumeren amb caricrer taxatiu (Silva Sdnchez, Manuel J., «La ejecucién de senten-
cias...», op. cit., pag. 353). També Gimeno Sendra fa referdncia a la situacié de la qiiestid en el drecale-
many {Gimeno Sendra, José Vicente, «Alternacivas a la disfuncionalidad...», ap. cir., pag, 575-576).

56. Senténcia 88/1998; referincia 98/5994 de EI Derecho. Segons el Tribunal, wpor aplicacidn del
art. 154 de In Ley Reguiadora de las Haciendas Locales (i en transcriu a continuacié I'aparrat segoen],
existe una tendencia mayoritavia  declarar la inembargabilidad de rodos los bienes de las Haciendas Loca-
les. Dicha inserpretacion a favor de la Administracidn Local, como privilegio de la misma en sus relaciones
privadas, en la actualidad carece de sensido y fundamento pues (...) si las Entidades Locales pueeden mante-
ner relaciones puramente privadas como un particular mds, contratando en plano de igualdad con terceros,
obligdndose, conforme a los pactos que suscriban, con fuerza de ley, y somesiéndlose a la jurisdiccion civil or-
dinaria, sin ninguna excepeion, es obvio que deben responder, también, como cualguier obligado con sus
bienes susceptibles de trdfico privads, los llamados patrimoniales (F) 2).
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particulars, en cas d’hipoteca sobre immobles dels béns ocals). Aquest context ha
influit, sens dubre, el Tribunal Constitucional, el qual, a la Senténcia 166/1998, de
15 de juliol, ha fer un gir respecte de la seva posicié precedent i s’ha oposat rotunda-
ment a la inembargabilitac de tots els béns piblics.

Abans d’aquesta Senténcia, el Tribunal Constitucional s’havia mostrat per-
missiu amb el criteri de la inembargabilitat absolura dels béns publics. Aixi,
doncs, malgrar que entenia que el dret a la tutela judicial efectiva de Uarticle 24
CE comprén també el drert a 'execucié de les resolucions judicials,” que el prin-
cipi de lcgalitat pressupostaria no pot servir per impedir definitivament aquesta
execuci6™ i, fins i tot, que determinats béns d’estats estrangers situars a dins del
territori espanyol sén embargables,” el Tribunal Constitucional havia considerat

57. Les senéncies del Tribunal Constirucional que ho reconeixen aixi sén moltes. En aquest sen-
tic, whi ha prou a cicar les STC 32/1982, de 7 de juny (F] 2); 26/1983. de 13 d"abril {F) 2); 61/1984,
de 16 de maig (F] 1); 67/1984, de 7 de juny (F] 2); 149/1989, de 22 de scrembre (F] 2); 152/1990, de
4 d'octubre (F] 3); 16/1991, de 28 de gener (F) 1}; 107/1992, d'1 de juliol (F] 2); 314/1994, de 28
de novembre (F] 2), i1 39/1995, de 13 de febrer (F) 4).

58. En aquest sentit, &s paradigmarica la STC 32/1982, de 7 de juny, citada constantment, en la
qual el Tribunal Constitucional assenyala: «Es evidente que esa tensidn |entre els principis de segurerat
juridica i de legalitat pressupostiria] existe y gue su superaciin exige la armonizaciin de ambos principios,
pevo esta armonizacion, cualguiern que sea la forma en que se realice, no puede dar lugar a que el principio
de legalidud presupuesaria deje de hecho sin contenido un derecho gue ln Constitucién reconoce y garanti-
24, pues, como hemos sehalado anveriormente, ol cumplimiento de las semtencias forma parte del derecho a
la tutela efectiva de los Jueces y Tribunales consagrado en el articulo 24. Del misme mods, diche principio
no puede obstaculizar el comtrol jurisdiccional de la ejecucion de las semtencias exigido ambién constitucio-
nalmente |...} en ningin caso el principio de legalidad presupuestaria puede Justificar que la Administra-
cidn posponga la ejecucidn de las sentencias mds alld del tiempo necesario para obtener, actuands con la di-
ligencia debida, las consignaciones presupuestarias en ol caso de que éstas no hayan sido previstas. No cabe,
pues, alegar dicho principio cuando, como en el presente caso, han mranscurrido cuatro afios desde ef mo-
mensg de dictarse por el Tribunal Supremo ln sentencia cuya efecucion solicitan los recirrentess (FJ 3),

Com es pot observar Facilment, el Tribunal Constitucional en aquesta Senténcia també arorpa
eficacia al principi de legalitac pressupostaria, ja que entén que por justificar que I'execucié de les
senréncies es posposi durant un periode de temps determinat, el que sigui necessari per obrenir les
consignacions pressupostiries requerides. Aixi, doncs, el Tribunal Constitucional en aquesta senténcia
només diu que el principi de legalitat pressupostaria no pot servir per impedir definitivament (indefi-
nidament) l'execucié de les sentencies. Per tant, no diu que aquest principi no tingui rellevncia i,
menys encara, que ¢ls béns publics siguin embargables.

'T¢ un abast similar la STC 294/1994, de 7 de novembre, segons la qual «la posicidn, privilegiada
JSrente a los demds deudores, de que goza la Administracién como consecuencia de su somesimiento al princi-
pio de legalidad presupuestaria y al régimen de Presupuesto piiblice establecids constitucionalmente |[...), no
permite en ningiin caso el desconocimiento o incumplimiento de sus obligaciones pecuniarias siempre y
cuando se hayan contraido de acuerdo con las leyes (...) Y claro es que un Estado de Derecho no puede desco-
nocer una situdcton juridica perfeca o una obligacidn legnlmense contraida por el mero becho de gue no
exista crédito presupuestario (F] 3).

59. El Tribunal Constitucional va arribar a aquesta conclusié a la STC 107/1992, d'1 de juliol.
En ella el Tribunal sosté que «los Tishunales ordinarios, para satisfacer e derecho a lu ejecucidn de senten-
cias, estdn habilitados para dirigir la acevidad de ejecucidn Jorzosa frente a aguellos bienes que essén fne-
quitocamenie destinado; por el Estado extranjero al desenvolvimiento de actividades industriales y comer-
ciales en las que no esté empefiada su potesiad soberana por aceuar conforme a lus reglas del irdfico
Juridico-privade» {F] 6). En aquesta senténcia, el Tribunal Constitucional considera que. segons el dret
internacional puiblic, acrualment només hi ha una immunitat relariva, i no absoluta, d'execucié dels
béns d'estars tercers situacs en territori nacional.
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que «cuando en un litigio el condenado es el Estado (...], y la condena es de cardcter
pecuniario, el pago no puede hacerse sin dar cumplimiento a los requisitos exigidos
por las normas legales que regulan las finanzas piiblicas, entre las que debe desta-
carse el articulo 44 de la Ley General Presupuestaria |...), que modula el cumpli-
miento de las resoluciones judiciales que determinen un gasto a cargo del Estado o
de los organismos autdnomos, pero que lo hace con la finalidad, constitucionalmen-
te plausible, de ordenar el gasto piiblico y proveer los fondos necesarios para hacer
frente a éb>.%° No obstant aix, cal tenir en compte que el Tribunal Constitucio-
nal no s’havia vist obligat 2 jutjar, fins a la senténcia que comentarem, la consti-
tucionalitat de les normes que estableixen la inembargabilitat dels béns patri-
monials, i que els seus pronunciaments s'havien donac en supdsits relacionats
només rangencialment amb el privilegi referit.®' Per tant, s’ha de donar un valor
relatiu a les declaracions que contenen les seves senténcies precedents. Aixi,
doncs, segons el meu parer, no ens trobem davant una recrificacié de la juris-
prudéncia anterior.

La STC 166/1998, de 15 de juliol, el ponent de la qual ha estat el magistrat Ju-
lio Diego Gonzalez Campos, prové del ple del Tribunal Constitucional i resol una
qiiesti6 d’inconstitucionalitat que havia plantejat la Seccié Segona de I'Audiéncia

60. STC 61/1984, de 16 de maig (F] 3}.

Per fa seva banda, Ia STC 206/1993, de 22 de juny, afirma que «sun cuando la exigibilidad —no
el nacimiento— de las obligaciones a cargo de la Hacienda piiblica pueda resultar de resolucién judicial
firme (arsiculo 43.1 LGP), esto no quiere decir que se convierta en un titulo directamente ejecutable,
equivalente a una orden de pago, desde el momento en que los Jueces y Tribunales no podrdn despachar
mandamicnto de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes
en general de la Hacienda piblica y ha de encauzarse a través de un complejo procedimiento administra-
tivo de ejecucidn del gasto que en mds de un caso necesita una prolongacion parlamentaria (articulos 44 y
64 LGPp (F] 4).

Finalment, la 5TC 26/1983, de 13 dabril, assenyala que: «La nasuraleza de drgano de la Adminis-
tracidn institucional, que es la propia del condenade por los dos fallos hasta ahora no ejecutados, impide,
como es obvio, la adspcidn por las Magistraturas de Trabajo de medidas de coaccidn a las que podrian recu-
rrirsi se tratase de simples cindadanos.» (F) 4)

61. Aixd tant en les senténcies del Tribunal Constitucional que paden servir per justificar el
privilegi de la inembargabilitat absolura com en les que es poden esgrimir en contra. Aixi, entre les
primeres cal destacar que la STC 61/1984 no es refereix especificament al privilegi esmentar, siné a
tot I'article 44 LGP en general (a més, aquesta senréncia no planteja si 'han d’embargar o no els
béns piiblics, siné si el fer que el creditor hagi d'esperar que es conclogui el trimit —ja iniciat—
d’aprovacié d'un suplement de crédit per atendre el deute vulnera larticle 24 CE); a més, el precep-
te esmentat no ha cstat giiestionat en aquest procés, com el Tribunal recorda. Per la seva banda, la
STC 206/1993 al-ludeix a la posicié especial de la hisenda publica amb P'dnica finalirac de justificar
Ia constitucionalitat de linrerés de demora incrementar que la legislacié reconeix a favor de ' Admi-
nistracié,

Entre les senténcies de signe contrari, la STC 32/1982, com ja s’ha dir, atorga alguna eficicia al
principi de legalitac pressupostaria i en cap cas s'oposa a la inembargabilitat dels béns pablics. Al seu
torn, la STC 294/1994 no es planteja la qiiesti6 de la inembargabilicac dels béns pablics, sind si es vul-
nera larticle 24 CE amb la inadmissié de determinats recursos interposats per alguns mutilats de
guerra contra la desestimacié presumpta, per part de I'Administracié. de la sol-licitud de quantitas
reconegudes ex lege. Finalment, la STC 107/1992 declara la inembargabilitat d'alguns béns estarals es-
trangers situats en territori espanyol, perd ho fa des d’unaldgica, un enfgcament i una normativa pro-
pis del dret internacional public i rotalmenc aliens al dret adminiscratiu i al privilegi de la inembarga-
bilitat dels béns puiblics.
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Provincial de Burgos amb relacié als apartats segon i tercer de I'article 154 LHL, per
vulneracié suposada dels arricles 24.1,117.31 118 CE.#*

Al primer fonamenc juridic, el Tribunal Constitucional recorda que I'article
154.2 LHL ha estat modificat recentment (com ja sabem) per la Llei 66/1997. Tan-
mateix, tot seguit precisa que el judici de constitucionalitar es limicara a la versié
originaria del precepre (que és la que ha suscitat els dubres del jutge @ guo), ja que el
procés pendent a 'Audiéncia de Burgos depén d’ella. A més, la Llei 66/1997 no ha
derogar larticle 154.2 LHL, siné que només I'ha modificat parcialment, en afegir-
hi una excepcié a la regla de la inembargabilitar, la qual subsisteix en la nova versié
del precepre.

Després de descriure breument els arguments que I'Audiéncia Provincial, I'ad-
vocat de I'Estar i el fiscal general de I'Estat al-leguen (F] 2),% el Tribunal Constitu-
cional analitza amb deteniment P'origen histdric dels privilegis que contenen els
apartats segon 1 tercer de l'article 154 LHL (F| 3). Lanilisi historica permet al Tri-
bunal Constitucional arribar a les conclusions segiients: «en primer lugar, que tanto
la autotutela ejecutiva de la Administracién local como la inembargabilidad de la Ha-
cienda municipal surgieron histdricamente no s6lo en atencion a las concepciones Juri-
dicas entonces dominantes —la separacion sin interferencias musuas entre la Jurisdic-
cidn y Administracidn, como corolario de la divisién de poderes— sino también por

62. Els anrecedents d'aquesta qitestié d'inconstitucionalitar sén els segiiencs: la Senténcia de 28
de juliol de 1988, del Jugjar de Primera Instincia nim. | de Burgos, condemnava I'Ajuntament de
Burgos a pagar una quanrirat determinada de diners a una entitat mercantil. En fase d’execuci6, es va
requerir I'Ajuntament a fer-ne efectiu el pagament, perd no el va satisfer. El mareix Jutjat, a peticid de
T'enticar mercantil, va acordar la retencié del compte de FAjuncament a la Tresoreria del Banc d'Es-
panya. Aquest acord va ser substituit per un altre en refacié amb el Banc de Crédit Local i finalment
va quedar sense efecte per resolucié del mateix Jutjat, que després va ser confirmada per una interlo-
cutdria de ['Audiéncia Provincial de Burgos. Aixd va fer que 'entitat mercantil interposés un recurs
d’empara davant ¢l Tribunal Constirucional (que ef va resoldre en la Incerlocutdria 213/1990) ique
soblicités al Jutjat esmentat de Burgos I'embargament d'un solar determinat de I'Ajuntament o, alter-
nativament, dels compres bancaris del municipi. El Jutjat va estimar aquesta sol-licitud per miga
d'una provisié de 9 de novembre de 1989 i va decretar I'embargament de béns patrimonials de I'Ajunta-
ment en una quantia suficient per cobrir la suma roral del deute. L'Ajuntament va apel-ar contra
aquesta resolucid i la Seecid Segona de PAudigncia Provincial, només amb el suport del ministeri fiscal
(les parts es van oposar al plantejament de ba qilestié d'inconstitucionalitat) va acordar, per mitji
d'una interlocutdria de 15 de novembre de 1990, plantcjar la giestié d'inconstitucionalitat que ha
donat lloc a aquesta Senténciz 166/1998, de 15 de julial.

63. LAudiencia de Burgos considera que els apartats esmentats de 'article 154 LML sén incons-
titucionals. Argumenia que tant la inembargabilitar dels béns de les eniracs locals com Vautorutela
executiva de les senténcies judicials per part d’aquestes enritats, que estableixen els dos apartats del
precepre, constitucizen un obscacle al complimenc de les sentencies judicials que Uarricle 24.1 CE exi-
geix i a l'exercici de la potestar jurisdiccional que consisteix a jutjar i fer executar alld que s'ha jugat,
que els articles 117.3 1 118 CE atribueixen exclusivament als jutjats i tribunals.

Per laseva banda, 'advacat de I'Estar i el fiscal gencral de IEstat s'oposen a la inconstitucionalitat
dels apartats segon i tercer de l'article 154 LHL. En sintesi, I'advocat general de I'Estat arglieix que els
principis constitucionals de legalicar pressupostiria i continuitac dels serveis publics justifiquen els
preceptes qiiestionats. A més, la solvéncia dels ens piblics i el mecanisme que P'article 154.4 LHL esta-
bleix garanteixen la satisfaccid del creditor. Per la seva banda, ¢l fiscal general de I'Esat, després de
concedir rellevincia als principis esmentats, considera que el problema que existeix a Espanya no radi-
ca tant en els preceptes qiiestionats, sind més aviat en la manca d'una regulacié més efectiva de I'execu-
cié de senténcies que condemnen FAdminisiracia.
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exigencias derivadas tanto del principio de legalidad administrativa como del de legali-
dad presupuestaria. En sequndo término, que ya en este momento histdrico se considerd
que la inem barga&zhdad de los distintos elementos que integraban la Hacienda Piiblica
constituta un limite al cjeraczo de la funcion jurisdiccional de los Jueces y Tribunales de
bacer ejecutar lo juzgado.»™

A continuacié, €l Tribunal Constitucional (F] 4} descarra la inconstitucionali-
tat de I'apartac tercer de 'article 154 LHL. El Tribunal considera que el privilegi
d’autotutela executiva que aquest apartat conté és una conseqiiencia del principt, de
legalitat en materia de despesa pablica que estableix I'article 133.4 CE, ja que
aquest obliga, en el cas dels ens piiblics, que ¢l pagament sefectui mitjangane un
procediment administratiu d’execuci6 de la despesa, procediment que correspor a
PAdministracié deutora. A més, segons el Tribunal Constitucional, com ja va afir-
mar a la paradigmarica STC 67/1984, de 7 de juny (que cita literalment), aquest
privilegi no constitueix 'atribucié d’una potestat a I'Administracid, siné la concre-
ci6 del deure de complir les resolucions judicials fermes i de col-faborar amb els dr-
gans jurisdiccionals en I'execucié d’aquestes resolucions. Per tant, segons ¢l Tribu-
nal Constitucional, I'article 154.3 LHL no exclou ni limita I'exercici de la potestat
jurisdiccional que consisteix a executar alld que ha estar jugjat, com tampoc el dret
de col-laboracié amb els drgans jurisdiccionals que Varticle 118 CE imposa. Aixi, el
Tribunal Constitucional es mostra coherent amb la seva doctrina precedent (esta-
blerta en algunes de les senténcies que s'han citat més amunt}, que ha admes, al-
menys implicitament, la constitucionalitat dels preceptes de fa LJCA de 1956 rela-
tius a execucié de les senténcies contencioses administratives.”

Aixi, doncs, exclosa la inconsrirucionalitat de I'apartat tercer de I'article 154
LHL, el Tribunal Constitucional dedica la resta de la Senténcia a examinar la cons-
titucionalitat de I'altre apartat qiiestionat del mateix precepte, ¢l segon.

El Tribunal inicia aquesta analisi afirmant que el dret fonamental a la tutela ju-
dicial efectiva (article 24 CE} inclou també el dret que es compleixin les resolucions
judicials, que el privilegi de la inembargabilitar que coneé I'article 154.2 LHL cons-
titueix un limit evidenr a 'execucié forcosa i que I'embargament, com a mesura d’e-
xecucié forgosa, pot estar subjecte a limitacions legals concretes. En aquest sentit, és
perfectament constitucional que el legislador, per morius d’interés public i social,
declari que determinats béns i drets sén inembargables. Aquesta declaracié d’inem-
bargabilitat només serd inconstitucional quan no respongui a finalicats raonables de
proteccié de valors constitucionals o no tingui la proporcionalitat deguda amb
aquestes finalitats.

A conrtinuacié el Tribunal Constitucional analirza les raons que justifiquen, se-
gons ['advocat de I'Estat i el fiscal genera] de 'Estar, el privilegi de la mcmbargabdl—
tat que conté l'article 154.2 LHL: el principi de legalitar pressupostaria, el principi
de funcionament eficag dels serveis puiblics i la idoneitat de la via que estableix I'a-
partar quart de I'article 154 LHL per donar satisfaccid als particulars.

G4. F] 3 in fine.

65. Per a la interpretacié ajustada a la Constitucié que el Tribunal Constitucional ha fet dels pre-
ceptes de fa Llei de la jurisdiccié contenciosa admimistrativa de 1936 relatius a Uexecucis de les sentén-
cies contencioses administratives, vegeu Font i Llovet, Tomas, La efecucidn de las sentencias contencioss-
administrativas, Aspectos constitucionales, Madrid, Civitas, 1985, pag. 481 69-81.
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Quant al principi de legalitac pressupostaria, el Tribunal Constitucional, des-
prés de recordar les sentencies en qué n’ha reconegut la rellevincia constitucional,
assenyala que es tracta del principi que fonamenta ef privilegi d’autotutela executiva
que l'article 154.3 LHL regula (2ixo el Tribunal ja ho ha dit al fonament juridic 4t
d’aquesta mateixa senténcia, com s'ha vist) i que el pagament és subjecre at procedi-
ment general de l'article 154.4 LML, Aquest principi, perd, no pot justificar que
I"Administracié ajorni 'execucié de les senténcies més enlla del temps que sigui ne-
cessari per obrenir les consignacions pressupostaries requerides, en el supdsic que
aquestes no hagin estar previstes. El principt de legalitat pressupostiria, en definiti-
va, no port deixar sense contingut el dret que la Constitucid reconeix a la tutela judi-
cial efectiva. Amb aixd el Tribunal Constitucional reitera la doctrina que ja establia
ala STC 32/1982, que el mareix Tribunal cira literalment.

Per tant, es produiri la lesi6 del dret que I'article 24 CE reconeix quan ens
local deutor no compleixi la senténcia condemnardria en un “termini raonable”,
Aixo porra el Tribunal Constitucional a examinar si el mecanisme de pagament
que I'article 154.4 estableix és idoni o no per garantir que I'ens local compleixi la
senténcia dins aquest termini raonable. Aquesta qiiesti6 és de gran importancia
perqué, segons ¢l Tribunal Constitucional, el privilegi de la inembargabilitat dels
béns publics ¢é com a pressuposit que el régim general de pagament previst en
aquest article 154.4 LHL resulti idoni per assegurar el pagament del deute al par-
ticular.

Doncs bé, el Tribunal considera que el régim general de pagament de l'article
154.4 LHL no garanteix per si sol que I'ens local deutor no pugui posposar el com-
pliment de la senténcia més enlla del termini raonable i, consegiientment, que no es
vulneri el dret de I'article 24 CE.%

A continuacid, el Tribunal Constitucional passa a examinar si la inembargabili-
tat es por justificar autdbnomament en el fet que els béns publics estiguin destinats a
la satisfaccié d'interessos i finalitacs publics. E Tribunal entén que aquesta destina-

66. En efecte, com afirma el Tribunal en un altre lloc de la Senténcia, «ef legisiador ha establecido
en el articuip 154.2 LHL la prohibicién de embargo [...] por entender sin duda que el régimen general del
articulo 154.4 LHL permite cumplir satisfactoriamente las resoluciones judiciales que determinen obliga-
ciones de pago con cargo a las Entidades locales y sus organismos autdnomos (...] Por lo que duda la directa
relacidn existente entre una y orma prevision legal [els apartats segon i quart de larcicle 154 LHL] serd pre-
cisa deserminar si dicho régimen general de pago es en verded iddneo, en tods caso. para garantizar el cum-
plimiento de las Sentencias condenatorias de la Adminisiracidn locals (F] 4t a).

G67. En primer lloc, perque I'apartat quare de I'article 154 LHL, en establir dnicament que I'auto-
tizat administrativa sacordard el pago en la forma y con los limites del respectivo presupueston, no imposa a
I'Administracié deurora cap obligacié addicional de compartament ni limita el temps de qué disposa
aquesta Administracid per efecruar el pagament.

En segon lloc, perque el precepte no derermina amb claredat a qui correspon sol-licitar al ple el
suplement de crédit o el crédit extraordinari que es necessiti eventualment per fer efectiu ¢l pagament.
Aixd por portar a entendre, d'acord amb P'article 151.2 LHL, que ésel particular, i no 'Administracié
deurora, qui té 'obligacié de sol-licitar un crédit o laltre, i aixd concradiu el mandar de Farticle 118
CE. A més, el recurs al suplement de crédit o al crédic excraordinari & objecte de limitacions i condi-
cionaments legals.

Finalment, en tercer lloc, perqué la via penal, que consisteix en la impuracié d’un delicte de deso-
beditncia davant I'incompliment de la senténcia, no permet en cap cas fer efectiu el pagament at parti-
cular i només hi actua de forma indirecta.
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cié dels béns piiblics, que enllaga amb cls principis d’eficicia en I'actuacié de 'Ad-
ministraci6 publica (article 103.1 CE) i de continuicac dels serveis piblics, en justi-
fica la inembargabilitat, Perd després d’analitzar ka nocié d’“hisenda local” que fa
servir I'article 154.2 LHL® i fer algunes consideracions respecte de la distincié tra-
dicional entre béns de domini public (i comunals) i béns patrimonials de les enti-
tats locals,” el Tribunal Constitucional constata que no tots els béns d’aquestes en-
titats tenen aquella destinacié i, per tant, no tots els seus béns mereixen la nota de la
inembargabilitat.

Concretament han de ser inembargables els béns de domini piiblic i comunals
dels ens locals, perque aixi ho estableix expressament l'article 132.1 CE i perque
aquests béns es caracteritzen pel fer d’estar afectats a un ds public o a la prestacié
d’un servei piblic. La inembargabilitat dels «drets, fons i valors» de les entitats lo-
cals a qué es refereix I'article 154.2 LHL també esta justificada, ja que consticueixen
els recursos financers d’aquestes entitats i, com a tals, «estdn preordenados en los pre-
supuestos de la Entidad a concretos fines de interés generabr (F] 9).7°

En canvi, segons el judici del Tribunal, no han de ser inembargables aquells
béns patrimonials dels ens locals que no estiguin afectats materialment a un is public o
4 un servei piiblic. En aquest sentit, sembla oportd transcriure epigraf que conside-
ro clau de la Senténcia: «En atencidn a lo expuesto en los fundamentos precedentes, fi-
cilmente ha de llegarse a una conclusidn: Que el régimen general de pago previsto en el
articulo 154.4 LHL no garantiza, por si solo, que la Entidad local deudora cumpla con
el mandato judicial, pudiendo posponer o diferir la ejecucidn de la Sentencia y quedan-
do asi insatisfecho el devecho de crédito del particular acreedor, por lo que la inembarga-
bilidad establecida en el articulo 154.2 LHL, en la medida en que se extiende a ‘los bie-
nes en general de la Hacienda local’ y comprende los bienes patrimoniales no afectados
materialmente a un uso o servicio priblico, no puede considerarse razonable desde la
perspectiva del derecho a la ejecucidn de las resoluciones judiciales firmes que el articulo
24.1 CE reconoce y garantiza. Pues no estd justificada en atencion al principio de efica-
cia de la Administracion Piblica ni con base en el de la continuidad en la prestacidn de
los servicios piiblicos. Ni tampaco puede considerarse proporcionada en atencidn a la ge-
neralidad con que se ha configurads este obsticulo o limitacién al ejercicio del derecho

68. Segons et Tribunal, Particle 154.2 LHL, malgrac que es refereix literalment a la «Hacienda Lo-
cab, no empra el concepte modern d’hisenda local {derivat del d’hisenda piblica) que recull Particte 2
de la mateixa LHL. Aixi, doncs, aquest darrer precepte inclou dins del concepte d’hisenda local els
drets {ingressos piiblics) i les obligacions (despesa publica) de contingut econdmic dels ens locals, i no
els wbienes en general d'aquests ens, com ho fa l'arricle 154.2 LHL.

69. En aquest sencit, ¢l Tribunal comenga assenyalant que la distincié entre béns de domini pui-
blic i béns patrimonials &s qiiestionada i relativitzada, malgrat el seu arrelament historic. Amb ror i
aixd, el Tribunal considera que també s'ha de reconéixer que I'ordenamenc juridic déna a aquestes
dues categories de béns un tractament juridic diferenciar. Aixi, Particle 132.1 CE concedeix una pro-
tecci6 reforgada als béns de domini public i comunals, en sotmetre’ls a les notes d'inalienabilitat, im-
prescriptibilitat i inembargabilitat; aquest mandar constitucional no s'estén als béns parrimonials de
les enticats Jocals. La proteccié més gran que rep la primera categoria de béns & justificada per la seva
afecracid a un ds o un servei puiblics.

70. Al paragraf primer del F) 13, el Tribunal assenyala que les rendes derivades de I'explotacié de
béns pacrimonials de les entitats locals es caracteritzen també per la nota de la inembargabilicar, ja que
constitueixen recursos financers d'aquestes enritats.
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Sundamental a la tusela judicial efectiva, excediendo asi notoriamente las finalidades
que la justifican.’'

El Tribunal recorre a arguments addicionals en defensa de la conclusié a qué ha
arribat. En aquest sentit, apunta que els béns patrimonials dels ens locals estan des-
tinats a les mateixes finalitats que cls béns que sén de titularitar dels particulars
(amb la seva explotacié es busca obtenir ¢l maxim rendiment econdmic), que es
tracta de béns objecte de trafic jurfdic privat (i, per tant, no estan fora del comerg) i
que estan sotmesos al dret privat. A més, una finalitac inherent tant al patrimoni
dels ens piblics com al dels particulars s respondre del compliment de les obliga-
cions del seu ritular, d’acord amb larticle 1911 del Codi civil; per exigencies de se-
guretat en el trafic i de bona fe no esta justificar constitucionalment excloure els
béns patrimonials dels ens locals que no estiguin afectars materialment a un servei o
una funcié piiblics del compliment d’aquesta finalitat que el precepre esmentat del
Codi civil imposa.

Per tots aquests motius, el Tribunal declara la inconstitucionalitac i la nul-licar
de I'incis «y bienes en generals de 'article 154.2 LHL, en la mesura que no exclou de
Iembargabilitat els béns patrimonials no afecrats a un tis o servei pablics.

La posici6 del Tribunal Constitucional sembla bastanc clara: el principi de le-
galitat pressupostaria justifica recérrer a un procediment administratiu d’execucié
de.la despesa, el régim general del qual s'estableix a I'article 154.4 LHL. Per tant,
l'execucié de la senténcia condemnaréria de Administracié local es por demorar
durant un periode de temps determinar, el que sigui necessari per obtenir les con-
signacions pressupostaries que es requereixen per satisfer el deurte al particular.
Perd aquest periode de temps només pot tenir una durada raonable. Si després d’a-
quest periode raonable I'ens local encara no ha complert la resolucié judicial, el
jutge encarregat de |'execucié de la senténcia podra decretar I'embargament de de-
terminats béns (no tots) d’aquest ens local: seran embargables aquells d'entre els
seus béns patrimonials que no estiguin afectats materialmenr a un s o un servei
publics.

El Tribunal Constitucional ha reiterat la doctrina d’aquesta Senténcia a les
STC201/19981211/1998, de 14127 d’octubre, respectivament.

El legislador, a I'apartac segon de "art. 57 de la Llei 50/1998. de 30 de desem-
bre, de mesures fiscals, administratives i de I'ordre social (que ha acompanyat la Llei
de pressupostos generals per al 1999), ha redactat de nou F'art. 154.2 LHL, per ade-
quar-lo a aquesta nova doctrina del Tribunal Constitucional. Aixi, I'arc. 154.2 LHL
vigent diu: «Los Tribunales, Jueces y Autoridades administrativas no podrdn despachar
mandamientos de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fon-
dos, valores y bienes de la Hacienda Local ni exigir fianzas, depésitos y cauciones a las
Entidades Locales, excepto cuando se trate de bienes patrimontales no afectados a un
uso o servicio puiblicos.

Si ja contestem la pregunta que serveix de titol d’aquest treball, podem dir, per
tant, que la jurisprudéncia constitucional, primer, i el legislador, després, no han
posat fia la inembargabilitat de rots els béns patrimonials de PAdministracié, siné

71. FJ 12, paragraf primer.
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tan sols d’alguns, els que no es troben afectats a un Us o servei piiblic. I només ho
han fet, expressament, en relacié amb I Administracié local.”

IV. Algunes reflexions sobre la nova posicié del Tribunal Constitucional

La STC 166/1998 ha estat objecte de valoracions doctrinals divergents. Els au-
tors que se n’han ocupat coincideixen, en general, a afirmar que constitueix un
aveng, un pas positiu; perd mentre alguns es mostren satisfets amb la doctrina que
s'hi recull, d’aleres |2 consideren insuficient, i sostenen que shauria d’haver aprofi-
tat Poportunitat per declarar 'embargabilitat de tots els béns patrimonials de PAd-
ministraci6, i no només d’aquells afectats materialment a un ds o servei pablics.”

La lectura d'aquesta Senténcia suscita un primer interrogant que convé aclarir
abans de comengar a valorar-la: En realitat, existeixen béns patrimonials afectats a
usos o serveis piiblics? No és precisament 'afectacié a un 1s o servei puiblic el criteri
que distingeix els béns patrimonials dels béns de domini piblic?* Deixant de ban-

72. Més endavant presentaré algunes consideracions sobre la possible extensié d’aquesta solucié
als béns de la resta d'administracions pabligues.

73. Aixi, mentre, per exemple, Martin Rebollo qualifica la postcié del Tribunal Constirucional de
ssolucié ponderadar [Martin Rebollo, Luis, (ed.}, Leyes administrativas, Pamplona, Aranzadi, 1998,
pig. 1204 (nota introductdria al capital [V —«£jecucidn de sentenciass— de laLJCA de 1998)], pera
Miguez es tracta d’un pronunciament «insuficients « [Miguez Ben, Eduardo (comentari de I'art. 106
deta nova LJCA)}, a REDA, niim. 100, octubre-desembre de 1998, pig. 745 {nota 8) 1 752-753].

Particularment critic amb aquesta Senténcia es mostra Ballesteros, en ¢l treball més extens que
fins aquest moment se li ha dedicar. Segons aquest autor, aquesta Senténcia del Tribunal Constirucio-
nal (i la modificacié consegiient de Part. 154.2 LHL operada per la Llei 50/1998) ano han supuesto
mds que el primer paso en una reforma que exige ser muche mds profunda y ambiciosa, desde el rmomento
en que se ha sequido dejande intacta la inembargabilidad por razenes subjetivas de otros elementos patri-
moniales. En definitiva, da la impresidn que este reciente pronunciamiento constirucional, aparte de en-
contrarse condicionade muy posiblemente por la anterior doctring constitucional, ha querido buscar un
equilibrio en esta problemdtica, y a lo que ha legads, por el contrario, es a defender una postura descom-
pemsada y confusa, desaprovechands ast una gran gportunidad para haber dado adecuada respuesta al pro-
bleman [Ballesteros Moffa, Luis Angel, «La doctrina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de
inembargabilidad de los bienes y derechos piblicos (Comentario a la STC 166/1998, de 15 de julio)»,
a RAP, ntim. 148, gener-abril de 1999, pag. 225; aquest treball constitucix una ampliacié de article
anterior d’aquest autor, titular «La doctrina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inem-
bargabilidad de los bienes y fondos pablicos (comentario a la STC de 15 de julio de 1998)», 2 TS] y
AP, ntim. 10, ocrubre de 1998].

Sembla que adopten una posici6 intermédia Garcia de Enrerrla y Ferndndez Rodriguez a I'dltima
edicié (la 5a) del seu Curso de Derecho Administrative, 11, Madrid, Civitas, 1998, pag. 645-646. Tots
dos autors només recriminen expressament a aquesta Senténcia del Tribunal Censtitucional que hagi
exclds la possibilitat d’embargar el diner de les administracions pibliques.

74. El fer que 'elemenc releoldgic de Pafectaciés és el criten: bisic definitori de la nocié de domini
public, és un lloc comi en la docirina. N'hi ha prou amb citar, en aquest sentit, Garcfa de Enterria,
Eduardo, Dos estudios sobre la usucapidn en Devecho administrativo, 2a ed., Madrid, Tecnos, 1974, pag,
95; Parejo Alfonso, Luciano, «Dominio piiblico: un ensayo de reconstruccién de su teorfa generals, a
RAP, ndm. 100-102, gener-desembre de 1983, pag. 2419; Fonr i Llover, Tomis, «Dominio piiblicon,
a Enciclopedia_Juridica Bdsica, vol. I1, Madrid, Civiras, 1993, pag. 2611; ¢l mateix auror, a «La ordena-
cién constitucional del dominio piblicor, a Martin-Rerorrillo Baquer, Sebastidn (coord.), Estudios
sobre la Constitucidn Espafiola. Homenaje al Profesor Eduards Garcla de Enterria, tom V, Madrid, Civi-
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da el problema dogmatic de la distincié entre una categoria i l'altra de béns
publics,” i parrint tnicament del dret positiu, una lectura precipitada de la norma-
tiva espanyola vigent podria fer pensar que qualsevol bé afecte a un s o servei pi-
blic té la consideracié de demantal; alguns preceptes, en aquest sentir, defineixen els
béns ;)arrimonials com aquells béns que no es troben afectats a un us o servei pu-
blics.” Perd una lectura més atenta d’aquesta normartiva posa en relleu que I'afecta-
cib no és suficient, en I'ordenament juridic espanyol, perqué un bé adquireixi la
condicié de demanial. En efecte, perque un bé formi part del domini public cal
que, a més de l'afecracid, concorri algun dels requisits addicionals segiients: que
una llei {art. 1.1 LPE) o un acte adminiscratiu {arc. 113-117 LPE, 81.1 LBRLi8.1-
3 RBEL) el qualifiqui expressament de demanial; que el bé hagi estat adquirit mit-
jangant expropiacié forgosa (art. 119 LPE); que hagi estat aprovat d’'una manera
definitiva un pla d’ordenacié urbana o un projecte d’obres i serveis (art. 81.2.2
LBRL i 8.4.2a RBEL}); que el bé estigui adscrit a un 1is o servei public o comunal du-
rant més de vint-i-cinc anys {arc. 81.2.6 LBRL i 8.4.6 RBEL); o que el bé, adquiric
per 'Administracié a través d’usucapid, estigués destinat a un Us o servei puiblic o
comunal (art. 8.4.c RBEL). Per tant, si no hi ha algun d’aquests requisits addicio-
nals, el bé public que es trobi afecte a un ds o servei public tindra, necessiriamen,
la condicié de patrimonial.

A més, lexistencia de béns patrimonials afectats 2 usos o serveis piblics ha estat
reconeguda expressament pel mateix legislador: va fer-ho en l'incis que (mitjangant

tas, 1991, pag. 3924-3925; Morillo-Velarde Pérez, José Ignacio, Dominie piiblice, op. cit., pag. 97-98;
Ballbé Prunes, Manuel, « Dominio pablicos, a Nueva Enciclopedia furidica, tom V11, Barcelona, Fran-
cisca Seix Editor, 1933, pig. 772-786; Parejo Gamir, Roberto; Rodriguez Oliver, José Maria, Leceio-
nes de dominio puiblico, Madrid, Instituro Catélico de Artes ¢ Industrias, 1976, pig. 141 19; Clavero
Arévalo, Manuel Francisco, La inalienabilidad del dominia priblico, Sevilla, Institur Garcia Oviedo,
Universitae de Sevilla, 1958, pag. 46.

73. Des d’una perspectiva dogmarica, es planteja si ['afectacié, que sens dubce és un element ne-
cessart del domini pablic (com sostenen els aurors citats en la nota anterior), és rambé suficient, ésa dir,
es planteja si n'hi ha prou amb qué concorri 'afectacid a un Gs o servei public perqué un bé formi part
del domini public. Perque, com recorda Garrido Falla, si Inic criteri és afectacié, el concepte de do-
mini piblic adquireix una exrensié excessiva, i passa a abastar, per exemple, els mobles i accessoris de
les oficines pibliques (fins i tor wel modesto tintero que utiliza un empleado de un Ayuntamienton). Per
evitar aquest perill, han estat molts els aucors que han exigit, a més de I'afectacid, que el bé en qiiestié
sigui irremplagable, que jugui un paper preponderant en ¢l servei ptblic al qual estigui afectar, etc.
Garrido Falla, entre nosaltres, cambeé sha moscrar partidari de restringir el concepre de domini pablic:
aquesta nocié no ha d'abastar tots cls béns afectats d’alguna manera a un s o servei piiblic, siné no-
més a aquells respecte dels quals 'Administracié no estigui en condicions d'exercir normalmentel seu
paper de propietari; per tant, segons aquest aucor, I'afeceaci6 és una condicié necessiria, perd no sufi-
cient, del demani: i cal admetre, per tant, Uexisiéncia de béns patrimenials afectas als serveis piiblics
(Garrido Falla, Fernando, Tretado de Derecho administrative, vol. 11, 10a ed., Madrid, Tecnos, 1992,
pag. 408-4101416-418).

76. Aixi, per exemple, 'art. 1.1 LPE: : «Constituyen el Patrimonio del Estado: Los bienes que, siendo
propiedad del Estudo, no se hallen afectos al uso general 0 a los sevvicios piiblicos, a menos gue una Ley les
confiera expresamente el cardcrer de demaniales.

O l'art. 76 TRRL: «Son bienes patrimoniales o de propios los que, siendo propiedad de la Entidad lo-
cal, no estén destinados a uso piiblico ni afectados a algin servicio piiblico y puedan constisuir fuente de in-
gresos para el erario de la Fntidads. En els mateixos termes, I'art. 6.1 del Reglament de béns de les endi-
tats locals (aprovae pel Reial decrer 1372/1986, de 13 de juny),
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la Llei 66/1997) va afegir a I'art. 154.2 LHL, i ho ha tornac a fer (mitjangant la Llei
50/1998) en fer la redaccié vigent actualment d'aqitest art. 154.2 LHL.”?

Aixi, doncs, es constata que la categoria dels béns patrimonials materialment
afectats a un us o servei ptiblic que utilitza el Tribunal Constitucional en |2 Senten-
cia de referéncia té una cabuda perfecta en el nostre dret positiu.”

Un cop s'ha comprovat aixd, s'imposa afrontar la qiiestié més important: Quin
judici mereix la solucié adoptada pel Tribunal Constitucional, que consisteix a de-
clarar la inembargabilitat dels béns patrimonials afectats a un us o servei public i
I'embargabilitat de la resta de béns privatius de I'’Administracié?

Segons el meu parer, es tracta d’una solucié ponderada, correcta, que troba un
equilibri dificil entre el dret a la tutela judicial efectiva i els principis de legalitat
pressupostaria i control de la despesa piblica, eficicia de I'Administracié publica i
continuitat dels serveis pablics.

En primer lloc, respecta el principi de legalitat pressupostaria i de control de l2
despesa piiblica, perqué permet que, un cop reconegur per senténcia ferma el drec
de crédit del creditor, ’Administracié disposi d’un termini raonable per complir les
exigéncies pressupostaries (exigéncies que, cal no oblidar-ho, van dirigides a orde-
nar i garantir el control de la despesa publica, en benefici de la col lectivitar).” En
segon lloc, respecta el dret fonamental a la tucela judicial efectiva, perque atribueix
al jutge la potestat d’embargar i executar determinats béns de I'’Administracié, en el
cas que aquesta no hagi donat compliment a la resolucié judicial en un termini rao-
nable. I, finalment, respecta els principis d’eficacia de I'Administracié i continuitat
dels serveis publics, perqué no estableix 'embargabilitat de tots els béns patrimo-
nials de ' Administracié, indistintament, siné només d’aquells que no estiguin afec-
tats materialment a un ds o servei public, de manera que impedeix la privacié coac-
tiva de béns patrimonials importants per a la col-lecrivirat.

En subordinar la inembargabilirat dels béns piblics a Pexisténcia d'afectacié, el
Tribunal Constitucional Ii atorga un nou fonament, un fonament objectiu: la inem-
bargabilitac ara resta vinculada només a la destinaci, a la finalitat del bé sobre el

77. Com ja sabem, aquell incis exceptuava la inembargabilitat wcwando se trate de la ejecucién de
hipotecas sobre bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente  la prestacién de servicios
piiblicos»; i, segons la redaccié actual de U'art. 154 LHL, serd possible F'embargament «uandb se traze
de bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicto publicos.

78. No obstant aixd, cal tenir en compte que, en virtut del que és establert en els arc. 81.2.4
LBRL i 8.4.5 RBEL, un bé de 'Administracié només pot ser patrimonial i estar afectat materialment
a un ts o servei puiblic durant, com a maxim, vint-i-cinc anys, després dels quals passard a tenir la con-
dicié de bé de domini public.

79. En canvi, Ballesteros considera que en I'execucié de les resolucions judicials condemnatories
de PAdministracié s'ha de prescindir roralment del principi de legalitac pressupostria, en entendre
que aquest principi no opera davant dels drgans judicials. Segons aquest autor, «Si el principio de lega-
lidad presupuestaria obedece a ln idea de control de la Administracion en su actividad de gasto [és a dir, res-
pecte &’ waquellos gastos piiblicos cuyo censro de decision esté ubicado en la propia Administraciém). no tie-
e sentido la aplicacién de dicho principio a la disminucién patrimonial causada por una decision judicial
que se sitta per se fuera de la drbita administrativa, Es un absurdo aplicar un instrumento pensado para el
control de la Administracion a un heche en el que la misma no ha tomads parter; per aixd, «Los movimien-
tos patrimoniales producidos como consecuencia de actuaciones ejecutivas judiciales no precisan, asi, de res-
paldo presupuestario alguno» (Ballesteros Moffa, Luis Angel, «La doctrina del Tribunal Constitucional
sobre ¢l privilegio de inembargabilidad de los bienes y derechos piiblicos...», op. cit., pag. 219-220).
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qual recau, i ja no al caricter public de I'ens que en deté la ritularitar. D'aquesta ma-
nera, la inembargabilitat deixa de ser un privilegi subjectiu que afecti tots els béns
d’un subjecte, P Administracié publica, pel sol fer de ser-ho. Per tant, la mera titula-
ritat puiblica d'un bé ja no serd suficient perque aquest resulti inembargable. Amb
aixd s'introdueix un canvi radical respecte de la situacié que existia fins a aquesta
Senténcia: com heim vist anteriorment, la inembargabilitat dels béns piiblics ha es-
tat des dels origens; en les normes del segle XIX, i continua essent, en la normariva
actual (excepre en I'art. 154:2 LHL vigenc i reformar), un privilegi subjectiu que
cobreix tots els béns de les administracions pibliques, independenement de la desti-
nacié, de I'adscripcié a finalicats ptibliques o privades, i que té el seu fonament en
una concepcié ja superada de la divisié de poders i del principi de legalitac pressu-
postaria. Aquesta concepcié tradicional de la inembargabilitat és inconstitucional,
com deixa clar d’'una manera meridiana la jurisprudéncia recent del Tribunal Cons-
titucional. Només una inembargabilitat concebuda de manera funcional, per prote-
gir fins constitucionals, que no sigui absoluta, sind relativa {de manera diie no abas-
ti tots els béns publics), i compatible amb el dret a la tutela judicial efectiva, pot —i
ha de— ser mantinguda després de I'entrada en vigor de la Constitucié espanyola.

El fet que el Tribunal Constitucional atorgui un fonament objectiu a la inem-
bargabilitat i que la vinculi al criteri de I'afectacié només por mergixer aprovacié i
adhesié. En efecte, com han demostrat els autors critics amb la configuracié cradi-
cional de la inembargabilitat, no té cap sentit que¢ aquesta cobreixi tots els béns de
I'Administracié i que es vinculi només a la dada formal de la titularicat. Només la
dada de la titularitat puiblica d'un bé no és suficient per atribuir-li la nota exorbitant
de la inembargabilitac i obstaculitzar d’aquesta manera I'efectivitar del dret fona-
mental a la tutela judicial efectiva. Quin dany pot causar a la col-lectivitar que un bé
de ticularitat piblica que no estigui afectat a cap finalitar piiblica sigui embargat i
executat perqué un particular pugui cobrar finalment el seu crédit? Cap, al meu en-
tendre. ]55 més, hi ha un evident interés col-lectiu perqué s'instrumentin metodes
eficagos a fi que els creditors de I’Administracié cobrin els deutes; pensem, per
exemple, en els contractistes pablics, la col-laboracié dels quals sovint resulta indis-
pensable per al bon fi de I'accié administrativa i que sén els qui probablement han
sofert amb més intensitat les conseqiiéncies del tradicional privilegi de l2 inembar-
gabilirar absoluta dels béns puiblics: a la col-lectivitar, li interessa que existeixin par-
ticulars disposats a convertir-se en contractistes publics, i que col-laborin en els ter-
mes més favorables, la qual cosa només es produira si es garanteix, mitjancant
I'embargament judicial, que els creditors de 'Administracié disposin d’un mecanis-
me eficag per cobrar els deutes i poder sortir-se’'n de la constatable rendencia de
molts administradors pablics a esquivar el pagament de les despeses corrents de
Pactivitat administrativa en benefici d’altres despeses considerades (tot parafrase-
jant Garcfa de Enterrfa) més «brillants».

Pero I'embargabilitar dels béns pacrimonials ha de trobar el limit en 'afectacié.
Cap bé adscrir a alguna finalitat pidblica no ha de poder ser embargat, privat coaci-
vament a la collectivitar. Coincideixo, doncs, amb l'esmentada Senténcia del “Tri-
bunal Constitucional, i discrepo d’aquells que consideren que ¢l Tribunal Consti-
tucional hauria d'haver anat més lluny i declarar I'embargabilitac de tots els béns
patrimonials. Quin sentit t¢, per exemple, embargar els ordinadors d’un ministeri,
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o els mobles d’un ajuntament, o els uniformes o les armes del cos de policia? Per
qué privar la col-lectivitat, 'activitat administrativa, d'aquests tipus de béns, neces-
saris per al desenvolupament natural dels serveis puiblics, si es pot donar una satis-
faccié perfecta al drert a la tutela judicial efectiva mitjangant 'embargament i I'exe-
cucié de béns publics aliens a qualsevol finalitat piiblica? Aquests béns, certament,
no sén irremplagables, i no tenen la condicié de demanials, perd la seva privacié
sobtada per part d’un drgan jurisdiccional seria molt perjudicial per a la col-lectivicat.

Segons el meu parer, doncs, inembargabilitat i afectacié han d'anar unides. En
canvi, penso que la inalienabilitat, la imprescriptibilitat i la inembargabilitat sén
notes que no tenen perqué concdrrer conjuntament ni es troben en relaci6 de de-
pendencia marua: de la mateixa manera que la LEC considera inembargables béns
privats que s6n perfectament alienables i prescriptibles (com per exemple el llic del
deutor: es tracta d’un bé inembargable, perd alienable i prescriptible), poden haver-
hi béns pablics que, malgrat no ser inalienables ni imprescriptibles, siguin inembar-
gables. Aixi, no solament els béns de domini piiblic (que, 2 més d’inembargables,
sén inalienables i imprescriptibles per mandat exprés de Fart. 132.1 CE) mereixen
ser inembargables, perqué no s6n els tinics afectacs a un s o servei piblic.

De tot el que hem dit es dedueix que, per efecte de la jurisprudéncia constitu-
cional recent, els béns puiblics ja no estan sotmesos a dos grans régims juridics dife-
rents siné a tres. Bfectivament, fins ala STC 166/1998, I'ordenament espanyol acri-
buia als béns publics només dos régims juridics diferents: a determinats béns, els
de domini piiblic, els atribuia un régim totalment exorbitant del contingut en el
dret civil, i caracteritzat, com ja s'ha dic i és sabut, per les notes d’inembargabilirac,
inalienabilitar i imprescriptibilitat; mentre que, als béns patrimonials, els atribuia
un régim juridic unitari, el mateix del dret civil, tot i que amb for¢a modulacions
com, remarcadament, la inembargabilirat. Ara, en canvi, cal distingir tres régims
jurtdics diferents: el propi dels béns de domini puiblic (inembargables, inalienables i
imprescriptibles), el dels béns patrimonials afectats a un us o servei public determi-
nat (alienables i prescriptibles perd inembargables) i ¢f de la resta de béns patrimo-
nials (que ara no solament sén alienables i prescriptibles siné també embargables,
com qualsevol bé subjecte al dret privar).

I tenint en compte que la classificacié en diverses caregories de béns puiblics és,
en el fons, una classificacié de régims juridics, podem dir que actualment existei-
xen, en el nostre ordenament, tres grans tipus, i ja no dos, de béns publics: béns de
domini public, béns patrimonials afectats a un s o servei piblic i béns patrimeo-
nials no afectats.

El problema fonamental que des del meu punt de vista generari la doctrina as-
sentada en la STC 166/1998 és la concrecié de quins béns es troben materialment
afectats a un s o servei public i quins no. Lamentablement, el Tribunal no cls espe-
cifica, ni tan sols prova de fer una definici6 general que serveixi de punt de referén-
cia. Sembla que el Tribunal consideri que els inventaris que han de practicar els ens
locals evitaran qualsevol dubte. Perd és licit pensar que aixd no sera aix{. Els inven-
taris enumeraran tors els béns de Pens de qué es tracti, indicant el seu caracter de-
manial o patrimontal, perd sovint no especificaran si es troben afectats o no a un is
o servei public. El Tribunal Constitucional, en aquesta Senténcia, ha elaborat un
concepre juridic indeterminar, el de «béns patrimonials afectats a un ts o servei pu-
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blic», de concrecié diticil per part dels organs jurisdiccionals, i la interpreracié del
qual suscitara, de ben segur, una gran discrepincia. La identificacié d’aquest tipus
de béns piblics és més complexa que no pas la dels béns demanials, ja que en
aquests, 2 més de l'afecracid, hi concorre un elemenc addicional, extern, que permet
recontixer-los més facilment: un acre exprés de demanialitzaci6, I'aprovacié d’un
pla urbanistic o d'un projecte d’obres i serveis, un expedient expropiatori, la posses-
si6 anterior a la usucapi6 o el transcurs de vint-i-cinc anys.

En qualsevol cas, cal dir, en descarrec del Tribunal Constitucional, que sembla
que la tasca de concrecié d’aquesta nova categoria de bé puiblic correspon, fona-
mentalment, al legislador positiu, i no al Tribunal Constitucional, que és un met le-
gislador negatiu. Per aixd, cal objectar al Parlament central que, en adaptar 'ar-
ticle 154.2 LHL a la nova doctrina constitucional {mitjangant la Llei 50/1998),
sha limitar a afegir aquest concepte juridic indeterminat, sense donar cap pista per
concretar-lo.

Una prova de la dificultar d’aquesta concrecié ens I'ofereix ¢l mateix Tribunal
Constitucional, quan —equivocadament, al meu entendre— considera que el diner
puiblic és un bé patrimonial afecte a un ds o servei puiblic. Aquest és, al meu parer, el
punt debil de la Sentencia del Tribunal Constitucional i mereix ser objecte de crii-
ca. Segons el Tribunal, com hem vist, el diner (en general, els «drets, fons i valors»
de les entitats locals a que es refereix I'art. 154.2 LHL) és inembargable, ja que
constitueix un recurs financer de I’Administracié, i, com a ral, estd preordenat en
els pressupostos de I'entirar a fins concrets d'interés general. Al meu entendre, no és
cert que el diner piiblic estigui necessiriament preordenar a fins concrets d'interés
general: el diner, bé fungible per excel-léncia, només és un mitja de pagament, amb
el qual es poden adquirir tant béns d’interes general com béns no afectats a cap ds o
servei public; a més, un dels principis fonamentals del dret pressupostari espanyol,
contingut en l'art. 23 LGP, és el de no-imputacié d’ingressos (entre ells, el diner) a
despescs, de manera que no es pot al-legar que una quantitat de diner determinada
estigui reservada a una finalitac especifica d'interés general. El diner, segons la meva
opini6, és un bé patrimonial no afectat a cap s o servei public, i, com a tal, ha de
ser embargable. De fer, és ¢l bé public naturalment cridat a ser embargat, com ho
demostra la circumstincia que ocupi el primer lloc en la prelacié de béns embarga-
bles de I'art. 1447 LEC. Lembargament i |2 realitzacié del diner és la manera més
ripida de satisfer els interessos del creditor, i la menys costosa per a I'Administracié °
de justicia. No hem d’oblidar que la jurisprudéncia ordiniria que s'ha apartat de la
legalitar vigent i ha embargat béns piiblics gairebé sempre ha executart el compre
corrent de I'’Administracié deutora,®

80. Per aixd refermo totalment les paraules segiients de Garcia de Enterria i Ferndndez Rodriguez:
wla Sensencia (166/1998) es muy importante, aungue entiends que no ha debido exclurr de ls ejecucidn ju-
dicial el dinero, mercancia abstracta, fungible y de cambio porexcelencia, con el que por ellp pucden atender-
se tanto funciones piblicas como privadas, y cuyo importe puede suplirse inmediatamente por operaciones de
crédito, sin que tenga que recaer inicamente sobre e ejecuranie el peso de su relevancia general Es de esperar
que en un proximo paso el Tribunal Constitucional se decida a extender la efectividad de las sensencias a ese
bien, que es el llamado por su naturaleza, mds que los bienes materiales, gue remiten a un sistema econdmico
de trueque, a cubrir la funcidn de garantia del rrifico sobre la que se organiza ef mercadon (Garcia de En-
terefa, Eduardo; Fernindez Rodriguez, Tomis-Ramén, Curso.... I1. ap. cit., Saed., pag. 645-646).
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Després de ponderar i valorar 'abast de la STC 166/1998, es planteja una
darrera gilesti6 important: la doctrina que aquesta Senténcia fixa, és extensible 2
totes les administracions publiques? En aquesta senténcia, el Tribunal Constitu-
cional va molt en compte a no ultrapassar 'objecte de la qiiestié d'inconstitucio-
nalitat que li ha estat plantejada. Aixi, en tor moment (fins i tot en parlar de l'ori-
gen historic de la inembargabilirat) es refereix exclusivament a les entitats locals 1
als seus béns i no cau en la tempracié facil de generalitzar les seves afirmacions i
estendre-les a totes les administracions pibliques. Lt ha estat plantejada la consti-
tucionalitat de dos dels apartats de la LHL, la qual es refereix iinicament als ens
locals. I en la seva decisié, el Tribunal Constitucional es pronuncia només sobre
aquesta Llei —com, d’altra banda, no podia ser altrament—. Tor aixd obliga a
afirmar, almenys des d’una perspectiva juridica, que aquesta senténcia només in-
cidira en el privilegi de la inembargabilitat dels béns de titularitat dels ens locals.
Per tant, la inembargabilitat que altres normes reconcixen a favor de les altres ad-
ministracions publiques continua configurada com fins ara, perqué aquelles nor-
mes no es veuen afectades per la senténcia que hem comentat:** aixi, doncs, conti-
nuara essent (com ja sabem) una inembargabilitat absoluta, que cobreix rots els
béns de qué aquestes administracions siguin titulars, tant de domini public com
de domini privat.®

No obstant aixd, la mateixa naturalesa dels arguments que el Tribunal addueix
en aquesta Senténcia, la identitat del problema jutjac i la similitud de les normes™

També critica Ia inembargabilitat del diner piiblic Ballesteros Moffa, Luis Angel, «La docrrina del
Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inembargabilidad de los bienes y derechos piiblicos...»,
op. cit., pag. 215.

81. El Tribunal Constitucional no declara inconstitucionals aquestes altres normes ja que no han
estar objecte de la giiestié que I'Audigncia Provinciat de Burgos ha plantejat. Malgrat la seva analogia
evident tespecte de Tarticle 154.2 LHL, el Tribunal no les hauria pogur jutjac ni anul-far, encara que
hagués volgue, perqué fa Llei organica 2/1979, de 3 d'octubre, del Tribunal Constirucional (LOTC) li
ho impedeix. Aixt, I'article 39.1 LOTC només permet al Tribunal Constitucional declarar la inconsti-
tucianalitat i la nul-litar «de aguellos otros [precepres] de la misma Ley, disposicidn o acto con fuerza de
Ley a los que deba extenderse por conexidn o consecuencias. Per tant, no és procedent estendre la declara-
cié d'inconstitucionalitar a preceptes connexos inclosos en lleis distintes de les que es jutgen en ¢l pro-
cés constitucional.

82. Sostenen el contrari Garcia de Enterria i Fernindez Rodriguez, per als quals la nova doctrina
del Tribunal Constitucional pot i ha de ser aplicada pels drgans judicials a la resta de precepres que es-
tableixen la inembargabilitac absoluta d’altres administracions, en virwr de fa docurina de la incerpre-
tacié de les lleis conforme a la Constitucid, sense haver-hi la necessitat que plantegin noves giiestions
dinconstitucionalitar {Garcia de Entertia, Eduarde; Ferndndez Rodriguez, Tomds-Ramén, Curso...,
11, op. cit., 5aed., pag. 646).

Al meu paret, la docrrina de la interpreracié canforme a la Constitucié nomeés és aplicable quan
una norma ofereix diferents interpretacions possibles, i aquest no és el cas dels precepres anilegs a lart.
154.2 LHL: el Tribunal Constitucional ha deixat clar que l'incls «bienes en generalr contingur a Fart.
154.2 (i, per exemple, a 'art. 44.1 LGP) és inconstitucional i només es pot anullar (i aixd ésel que ha
fer el Tribunal Constitucional, en la decisié de la STC 166/1998), no incerpretar-lo conforme a la CE.
Tenint en compte que cls jutges o tribunals que es trobin amb algun d'aquests preceptes no els podran
interpretar conforme a la CE, ni inaplicar-los (només es possible inaplicar els reglaments, no les lleis),
ni, per descomptat, anul-lar-los, hauran de plantejar una qiiestié d’inconstitucionalitat davant el Tri-
bunal Constitucional,

83, Per exemple, la simititud de I'article 154.2 LHL amb larticle 44.1 LGP és pracricament total.
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que estableixen el privilegi de la inembargabilitar per a les diverses administracions
pibliques permeten vaticinar que el Tribunal Constitucional, quan es vegi obligata
resoldre les giiestions d’inconstitucionalitar que de ben segur es multiplicaran
d'ara endavant, acabara estenent la docerina de la STC 166/1998 a la resta d’admi-
nistracions. Sembla, doncs, que és una giiesti6 de temps que les distintes adminis-
tracions pibliques espanyoles vegin com és reconduit el privilegi de la inembarga-
bilitar a la nova via que estableix la Senténcia que hem examinat en aquest escrit.

Finalment, hem dassenyalar que I'arc. 106 de la nova LJCA conté tres previ-
sions que, combinades amb la nova doctrina del Tribunal Constitucional en mare-
ria d'inembargabilitat, milloraran sens dubte la sicuacié dels futurs creditors de
I'Administracio. L'apartat primer d’aquest precepte, en primer lloc, assenyala que:
«Cuando la Administracion fuere condenada al pago de cantidad liquida, el brgano en-
cargado de su cumplimiento acordard el pago con cargo al crédito corvespondiente de su
presupuesto que tendrd siempre la consideracién de ampliablen.,

Aixd significa que FAdministracic ja no podra al-legar que el crédic correspo-
nent és insuficient per fer fronc al deute. La segona previsié, també la trobem en I'a-
partat primer de 'art. 106 i també flexibilitza les exigéncies del principi de legalitar
pressupostaria de la despesa: «Si para el pago fuese necesario realizar una modifica-
<ién presupuestaria, deberd concluirse el procedimiento correspondiente dentro de los
tres meses siguientes al dia de la notificacion de la resolucion judiciab,

Aixi, s'al-ludeix a simples «madificacions pressupostaries» i ja no als suplements
de crédit o als credics extraordinaris a qué es referia la normativa historica ia la qual
es continua referint la normariva vigent examinada anteriorment, Aquestes «modi-
ficacions pressupostaries» incumbeixen tinicament ’Administracié, i no el legisla-
dor {en el cas de I'Estar o de les comunitats autbnomes). A més se wha de concloure
la tramitacié (i no iniciar-se, a diferéncia, per exemple, de 'art. 44.3 LGP) en el ter-
mini de tres mesos des de [a notificacié de la resolucié judicial.

La tercera previsi6 es troba en I'apartac sisé de 'art. 106 LJCA esmentar: «Cual-
quiera de las partes podrd solicitar que la cantidad a satisfacer se compense con crédiros
que la Administracion ostente contra el recurrente».

Aquesta previsi6, que ja no incideix en matéria pressupostaria, és molt impor-
rfant, perqué represcnta una nova forma d’execucié de la condemna judicial i consti-
tueix una alternativa a 'embargament de béns puiblics.™

84. Sobre aquestes novecacs de l'art. 106 LJCA vegen Garcia de Enterria, Eduardo; Ferndndez
Rodriguez. Tomds-Ramén, Curso..., I, op. cir., Saed., pg. 646-G48.





