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1. El privilegium fisci en el ordenamiento juridico espafiol”

El privilegio de la inembargabilidad absoluta de los bienes de la Administra-
cién, consistente, como se sabe, en la prohibicién de embargo de todos los bienes
piiblicos, tanto los de dominio puiblico' como los patrimoniales, viene siendo reco-
nocido por ¢l ordenamiento juridico espafiol desde hace ya mucho tiempo. Puede
decirse, en este sentido, que se trata de un privilegio que forma parte de la tradicién
del derecho administrativo espafiol.

* El presente trabajo se enmarca en el Proyecto PB97-0910, financiado porla DGCYT y dirulado
«Un sistema policéntrico: pluralidad de administraciones publicas, Gobierno y Administracién en el
proceso de integracién europeas. Este crabajo ha sido finalizado en el mes de junio de 1999.

** Abreviaturas:

ATC: Auto del Tribunal Constirucional; CC: Cédigo civil; CE: Constitucién espafiola de 1978;
FJ: Fundamento juridico: LBRL: Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local;
LEC: Ley de enjuiciamiento civil; LOTC: Ley orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Consti-
tucional; LPE: Ley del patrimenio del Estado, cuyo texto articulado fue aprobado por el Decreto
1022/1964, de 15 de abril; LGP: Ley general presupuestaria, cuyo texto refundido fue aprobada por
el Real decreto legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre; LHL: Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
reguladora de las haciendas locales; MUNPAL: Mutualidad Nacional de Previsién de la Administra-
cién Local; RAP: Revista de Administracion Piblica; RBEL: Reglamento de bienes de las entidades lo-
cales, aprobado por Real decreto 1372/1986, de 13 de junio; REDA: Revista Espaiiola de Derecho Ad-
ministrativo; RGRSS: Reglamento general de recaudacién de la Seguridad Social; STC: Sentencials
del Tribunal Constitucional; TRRL: Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de régimen local, aprobado por Real decreto legislativo 781/1986, de 18 de abril.

1. Las alusiones que en el presente trabajo se hagan a los bienes de dominio piblico deben enten-
derse referidas, también, salvo que se sefiale lo contrario, a los bienes comunales.

Autonomies, ntim. 25, diciembre de 1999, Barcelona.



120 AUTONOMIES - 25

Este privilegio tiene su origen histérico en la Ley de 20 de febrero de 1850, por
fa que se fijaron las bases de la contabilidad general, provincial y municipal.? Esta
Ley, en el apartado primero de su art. 9, disponia que: «Ninguin tribunal podra des-
pachar mandamiento de ¢jecucién, ni dictar providencias de embargo contra las
rentas 6 caudales del Estado».”

El apartado segundo de este mismo art. 9, por su parte, tras sehalar que la eje-
cucién de las sentencias correspondia a la Administracién, contemplaba el princi-
pio de legalidad presupuestaria del gasto, al impedir que el pago de la deuda sobre-
pasara los limites sefialados por las leyes de presupuestos.” Asi, este aparrado
establecia que: «Los que fueren competentes para conocer sobre reclamacion de
créditos 4 cargo de la Hacienda pblica y en favor de particulares, dicrardn sus fallos
declaratorios del derecho de las partes, y podrin mandar que se cumplan cuando
hubieren causado ¢jecutoria; pero este cumplimiento tocard exclusivamente 4 los
agentes de la administracién, quienes con aurorizacién del Gobierno acordarén y
verificardn el pago en la forma y dentro de los limites que sefialen las leyes de presu-
puestos y las reglas establecidas por el de las obligaciones del Estadon.

Esteart. 9.2 dela Ley debia ser puesto en relacién con el art. 19 de la misma, se-
guin el cual: «Son tinicamente obligaciones exigibles del Estado las que se compren-
den en la ley anual de presupuestos, 6 se reconocen como tales por leyes especiales».

Esta Ley, no obstante, ya en 1850, permitia flexibilizar las exigencias del princi-
pio de legalidad presupuestaria, a través de las figuras del suplemento de crédito y
del crédito extraodinario. Asi se reconocia en su art. 27, segiin el cual: «En el caso de
ocurrir gastos urgentes y de imprescindible necesidad, 4 juicio y bajo la responsabi-
lidad del Gobierno, que no se hallen comprendidos en los presupuestos, el Rey, por
medio de un Real decrero, concederd al Ministerio en que deban hacerse un suple-
mento de crédito si los gastos de que se trata corresponden a servicios comprendi-
dos en el presupuesto, y no esténdolo, un crédito extraordinario de la cantidad que
fuere necesaria. En ambos casos estos créditos se consideraran provisionales hasta
que sean aprobados por una ley, para lo cual se presentard en Iz legislatura mas pré-
xima el correspondiente proyecto con los documentos que justifiquen aquella me-
dida»,

El privilegio de la inembargabilidad absolura serd reiterado, con posterioridad,
en el Decreto de 9 de julio de 1869, sobre la sustanciacién de los asuntos judiciales
que pudieran entablarse contra la hacienda piblica;® en la Ley provisional de admi-

2. Alvarez-Caperochipi, José Antanio, La propiedad en la formacidn del Derecho administrativo,
Pamplona, 1983, pg. 124-125. Para este auror, también el principio de la inalienabilidad de Ia pro-
piedad publica tiene su origen en esta Ley de 1850, concretamente, en su art. 5.

3. Como podremos comprobar, esta expresidn tendrd éxico v serd recogida por la normativa pos-
terior en términos pricticamente idénticos.

4, Si se trae a colacién este segundo apartado del art. 9 es porque, como es sabido, una de las razo-
nes que tradicionalmente vienen siendo aducidas en defensa del principio de ia inembargabilidad de
todos los bienes de la Administracién es, precisamente, el principio de legalidad presupuestaria. Mis
adelanre se volverd sobre ello.

5. Este Decreto, como pone de manifiesto su exposicidn de motivos, fue dicrado para disipar las
dudas generadas por la entrada en vigor del Decrero de 6 de diciembre de 1868 (convertido en Ley
por las Cortes), que establecié la unidad de fueros. Este Decrero de unificacion de fueros, en su art. 8§,
someti6 a los tribunales ordinarios y a las leyes comunes rodos los asuntos que hasta ese momento ha-
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nistracién y contabilidad de la hacienda, de 25 de junio de 1870;% y en la Ley de ad-
ministracién y contabilidad de la hacienda pablica, de 1 de julio de 19117

" Las normas enunciadas vincularon la existencia de este privilegio al principio
de legalidad presupuestaria y al hecho de que s6lo la Administracién fuera compe-
tente para ejecutar las resoluciones judiciales. Asimismo, permitieron mitigar el ri-
gor del principio de legalidad presupuestaria a través de los mecanismos del suple-
mento de crédito y del crédito extraordinario. Ademds, el privilegio fue reconocido
tanto a la Administracién central como a los entes locales.

La normativa actual no se ha apartado de esta linea y ha dado continuidad, en
sus aspectos esenciales, a los precepros relativos a la inembargabilidad de los bienes
publicos contenidos en la Ley de 20 de febrero de 1850, de conrtabilidad general,
provincial y municipal. Este privilegio es reconocido ahora no sélo por la normativa
hacendistica de dmbito estatal y local, sino también por normas reguladoras de sec-
tores materiales distintos y/o dotadas de un dmbito de aplicacién subjetiva diference.

La inembargabilidad de los bienes de dominio piiblico tiene ahora cobertura cons-
titucional. El art. 132 CE, en su primer apartado, establece que la Ley, al regular el régi-
men juridico de los bienes de dominio pablico y de los comunales, debera inspirarse en
el principio de inembargabilidad. Nada dice, sin embargo, la Constituci6n sobre la
inembargabilidad de los bienes patrimoniales. En relacién con éstos, el tercer apartado

bian correspondido a los juzgados de hacienda (con la sola excepcién de los delitos de contrabando y
defraudacién). Esta regulacién generd algunas dudas. Entre ellas, la de si debia entenderse derogado el
art, 9 de la Ley de conrabilidad general de 20 de febrero de 1859, y; con ello, si habia desaparecido el
privilegio de la inembargabilidad de los bienes de la Administracién. El Decreto de 9 de julio de 1869,
en su arc. 4, declard subsistente dicho privilegio al sefialar que: «Reiterando lo dispuesto ¢n el art. 9°
de la ley de 20 de febrera de 1850, los jueces y tribunales no despachardn mandamiento de ejecucion
ni dictarin providencia de embargo contra las rentas y caudales de! Esradon.

El entonces ministro de Haciendz, Laureano Figuerola, justificé el mantenimiento del privilegio
de la inembargabilidad en el hecho de que «Con esta disposicion [la del art. 9 de Iz Ley de 1850] se
han evitado rodos los conflictos que podian surgir en el orden econdmice, y se da una gran prueba de
respeto 4 la fortuna nacionaly {exposicién de motivos del Decreto de 9 de julio de 1869},

6. Esta Ley, en sus art. 16 y 23, respectivamente, reprodujo de forma textual lo precepruade en los
art. 9 (en sus dos aparrados) y 19 de la Ley de 1850, La Ley, ademds, al igual que la de 1850 {aunque
con algunas modificaciones), permitfa flexibilizar las exigencias del principio de legalidad presupuesta-
ria a través de las figuras del suplemento de crédito y del crédito extraondinario (en sus art. 41 a 44).

7. Esta importante Ley, que derogé a la de 1870 y mantuvo su vigencia hasta la Ley general presu-
puestaria de 1977, recogié, con pequefias variaciones, lo dispuesto en los art. 9y 19 de la Ley de 1850,
en, respectivamente, sus art, 15 y 32. También previé la figura de los suplementos de crédito y los crédi-
tos extraordinarios; ambas figuras fueron objeto de una prolija regulacién en losart. 41 2 43 de la Ley.

A diferencia, en cambio, de las leyes de contabilidad precedentes, fa de 1911 contemplé la posi-
bilidad de acudir a los créditos extraordinarios en el mismo precepto que declaraba la inembargabili-
dad de los bienes de la Administracién, y no ya en uno distinte. Con ello, se establecia una mayor vin-
culacién entre este mecanismo corrector de la rigidez presupuestaria y la ejecucién de sentencias
judiciales condenatorias de la Administracién. Ademis (y esto es mds importante), la Ley de 1911
obligaba a solicicar el crédito extraordinario cuando fuera necesario para poder satisfacer la deuda al
acreedor. La pericién de créditos excraordinarios para dar cumplimiento a resoluciones judiciales se
convirtid, de este medo, en una obligacién, en bereficio del acreedor de la Administracién. Asi, el ter-
cer apartado del art. 15 de esta Ley dispuso que:

«Si para verificar el pago fuera preciso un crédiro extraordinario, se solicitard ésie de las Cortes,
dentro del mes siguiente al dfa de la notificactén de la sentencia. Si las Cortes no estuvieran reunidas se
har4 dentro del primer mes de su reunidne,
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del art. 132 CE se limita a remitir a la ley para que regule su administracién, defensa y
conservacién. Es la ley, por tanto, la que deberd extender o no a este tipo de bienes el ci-
tado privilegio. Y, en este sentido, son numerosas las leyes estatales y auronémicas que
han atribuido también a los bienes patrimoniales la nota de la inembargabilidad.

Destaca, en primer lugar, el reconocimiento del referido privilegio por parte de la
normativa reguladora del patrimonio de las distintas administraciones publicas. Asf,
en relacién con la Administracién central, el art. 18 de la Ley del patrimonio del Esta-
do® sefiala que: «Ningtin Tribunal podra dictar providencia de embargo, ni despachar
mandamiento de ejecucién contra los bienes y derechos del Patrimonio del Estado, ni
contra las rentas, frutos o productos del mismo, debiendo estarse a este respecto a lo
que dispone la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pibliga».

La remisidn que el precepto efecriaa la Ley de 1911 debe entenderse hecha, ac-
tualmente, a la Ley general presupuestaria, a la que m4s adelante se har4 referencia.
El precepto transcrito de la Ley es rcgroducido, sin ninguna innovacién, por el art.
48 del Reglamento que la desarrolla.

Salvo en el caso de Catalufa,'® todas las leyes autonémicas que han regula-
do el parrimonio de las distintas comunidades auténomas contienen preceptos de
alcance similar al cranscrito art. 18 de la Ley del patrimonio del Estado. Asi suce-
de en Andalucia,'" Aragén,'? Canarias,”? Cantabria,'® Castilla-La Mancha,'® Cas-
tilla y Leén,'® Comunidad Valenciana,'” Extremadura,'® Galicia,"? Islas Balea-

8. Cuya texto articulado fue aprobado por el Decrero 1022/1964, de 15 de abril.

9. Reglamento para la aplicacién de la Ley de patrimonio del Estado, aprobado por el Decereto
3588/1964, de 5 de noviembre.

10. La Ley 11/1981. de 7 de diciembre, de patrimonio de la Generalitar de Caraluia, sélo se re-
fiere a fa inembargabilidad de los bienes de dominio piblico (art. 16). Sin embargo, el Reglamento
que la desarrolla (Reglamenro para la ejecucion de la Ley de patrimonio de la Generalidad, aprobado
por Decrero de 14 de julio de 1983) si contiene un precepto similar al art. 18 LPE. Se crara, concreta-
mente, del art. 112, segin el cual «Ningiin Tribunal podrs dictar providencia de embargo ni tramitar
mandamiento de ejecucién contra bienes y derechos del pacrimonio de fa Generalitar, ni contra sus
rentas, frutos o productos y, por tante, tampaco serd de aplicacién ningdn procedimiento de apre-
miax. No parece que deba significar nada que este precepro se encuentre en la seccién 111 del capfrulo
V1, titulada «Disposiciones relativas al dominio piiblicon.

11. Art. 68 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, del patrimonio de la Comunidad Aurénoma de An-
dalucia.

12. Are. 44 dela Ley 5/1987, de 2 de abril, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de Aragén,

13. Art. 68 de la Ley 8/1987, de 28 de abril, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de Canarias,

14. Art. 13 de la Ley 7/1986, de 22 de diciembre, del patrimonio de la Dipuracién Regional de
Canrabria,

15. Art. 22 de la Ley 6/1985, de 13 de noviembre, de patrimonio de la Comunidad Auténoma
de Casrilla-La Mancha.

16. La Ley 6/1987, de 7 de mayo, del pacrimonio de la Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledn, sehiala, en su art. 11, que los bienes de dominio puiblico son inembargables. No obstante, esta
Ley, a diferencia de las del resto de comunidades autdnomas, y coma en el caso de Cataluia, no con-
tiene un precepto similar al arc. 18 LPE. Pero parece remitir a este precepto cuando en su arr. 12 esta-
blece que «La Administracitn de la Comunidad de Castilla y Ledn gozars, respecto de sus bienes de
dominio piiblico y patrimoniales, de los mismos privilegios que la Administracién del Estadow.

17, Art. 12 de la Ley 3/1986, de 24 de octubre, del patrimonio de la Generalicar Valenciana.

18. Arc. 12 de la Ley 2/1992, de 9 de julio, del patrimonio de la Cormunidad Auténoma de Ex-
tremadura.

19. Art. 77 de la Ley 3/1983, de 12 de abril, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de Galicia.
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res,”” La Rioja,?' Madrid,” Navarra, Pafs Vasco,” Principado de Asturias™ y la
Regién de Murcia.?

La lectura de los citados preceptos legales y reglamentarios autonémicos revela que
todas las comunidades auténomas han atribuido expresamente la nota de la inembar-
gabilidad no sélo a los bienes de dominio piiblico, sino rambién a los patrimoniales.

La normativa estatal y autonémica reguladora de los presupuestos piblicos tam-
bién reconoce el cardcter inembargable a los bienes patrimoniales de la Administra-
¢ién. Resulta paradigmatica, a estos efectos, en relacién con la Administracién cen-
tral, la Ley general presupuestaria, que es la norma a la que remite actualmence el ya
visto art. 18 LPE. El art. 44 de la vigente Ley general presupuestaria® establece que:

«l. Los Tribunales, Jueces y Autoridades administrativas no podrén despachar
mandamientos de ejecucién ni dictar providencias de embargo contra los derechos,
fondos, valores y bienes en general de Ja Hacienda Piblica.

»2. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligacio-
nes a cargo del Estado o de sus Organismos auténomos correspondera, exclusiva-
mente, a la Autoridad administrativa que sea competente por razén de la materia,
sin perjuicio de la posibilidad de instar, en su caso, otras modalidades de ejecucién
de acuerdo con la Constitucién y las Leyes.

»3. La Autoridad administrativa encargada del cumplimiento acordaré el pago
en la forma y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuere nece-
sario un crédito extraordinario o un suplemento de crédito, deber solicitarse de las
Cortes Generales uno u otro dentro de los tres meses siguientes al dia de la notifica-
cién de la resolucién judicial.»

Es importante destacar que este art. 44 LGP no es mds que una versién actua-
lizada de la normativa hacendistica decimonénica expuesta y de la Ley de admi-
nistracién y contabilidad de 1911. En efecto, sorprende comprobar que los tres
apartados del vigente art. 44 LGP tienen un antecedente inmediato en los art. 9y
27 de la Ley de conrabilidad de 1850, en los art. 16 y 40 de la Ley de contabilidad
de 1870 y, sobre todo, en el art. 15 de la Ley de administracién y conrabilidad de
1911. Asi, en todas estas normas se declara el privilegio de la inembargabilidad
absolura de la Administracién y se pone en relacién con la competencia exclusiva
de la Administracién para ejecutar los fallos judiciales y con el principio de
legalidad presupuestaria; al mismo tiempo, todas estas leyes permiten flexibilizar

20. Art. 15 de la Ley 11/1990, de 17 de octubre, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de
las [slas Baleares.

21. Art. 19 de la Ley 1/1993, de 23 de marzo, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de La Rioja.

22. Arc. 8 dela Ley 7/1986, de 23 de julio, de patrimonio de la Comunidad de Madrid.

23. Ars. 38 de la Ley foral 17/1985, de 27 de sepriembre, del patrimonio de Navarra.

24. Art. 20 de la Ley 14/1983, de 27 de julio, de normas reguladoras del patrimonio de Euskadi.

25. Art. 17 dela Ley 171991, de 21 de febrero, del patrimonio del Principado de Asturias.

26. Art. 9 de la Ley 3/1992, de 30 de julio, del patrimonio de la Comunidad Auténoma de la Re-
gién de Murcia.

27. Cuyo texto refundido fue aprobado por el Real decreto legislativo 1091/1988, de 23 de sep-
tiembre. El art. 44 del texto refundido es, salvo pequefias diferencias, igual al anteriot art. 44 de la ori-
ginaria Ley 11/k977, de 4 de enero, general presupuestaria.
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este principio de legalidad presupuestaria a través de los créditos extraordinarios y
los suplementos de crédico. El fundamento del privilegio de la inembargabilidad de
los bienes de la Administracién parece ser, pues, el mismo en todas estas leyes: con
base en una determinada concepcién de la divisién de poderes, se entiende que sélo
el Parlamento, mediante la aprobacién de los presupuestos (presupuestos que sélo
la Administracién puede ejecutar), es competente para decidir qué destino recibi-
rdn los recursos publicos; los tribunales carecen de esta atribucién, no pudiendo de-
terminar la asignacién de los fondos piiblicos a través del mecanismo del embargo
de bienes de la Administracién. Esta concepcidn, decimonénica, justifica que ¢l de
la inembargabilidad se configure como un privilegio subjerivo, que alcance a todos
los bienes de un determinado sujeto, la Administracién (en definitiva, a todos los
recursos ptiblicos), con independencia de cuil sea su naturaleza juridica y, sobre
rodo, de la concreta finalidad a que estén adscritos. Como luego veremos con ma-
yor derenimiento, este fundamento del privilegio de la inembargabilidad ha sido
superado, no por la legislacién (que sigue acudiendo a él, como acabamos de ver en
el ejemplo paradigmitico de la LGP), sino por la doctrina y, sobre todo (en la medi-
da en que es el miximo intérprete de la Constitucién), por el Tribunal Constitucio-
nal, en la Sentencia que comenraremos.

Antes de profundizar en las cuestiones acabadas de apuntar, resulta necesario
completar la visién panordmica que sc estd ofreciendo de la normativa que contem-
pla la inembargabilidad absoluta de los bienes puiblicos. :

Este privilegio ha sido también reconocido en favor de los entes locales. Asf se
desprendia de los apartados uno y dos del art. 661 de la Ley de régimen local
de 1955 y del art. 182.1 del Texto refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de régimen local.”” Posteriormente, este privilegio se ha encontrado re-
cogido en el art. 154.2 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las ha-
ciendas locales. Este precepto, sobre el que versard la Sentencia que comentaremos,
disponfa, cuando ¢l Tribunal Constitucional dicté dicho pronunciamiento,® que:

«Los tribunales, jueces y autoridades administrativas no podrén despachar
mandamientos de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos,
fondos, valores y bienes en general de la Hacienda Local ni exigir fianzas, depésitos
y cauciones a las entidades locales, excepto cuando se trare de la ejecucion de hipo-
tecas sobre bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a la presta-
cién de servicios piiblicos».”'

28. Cuyo texto refundido fue aprobade por Decrero de 24 de junio de 1955,

29. Aprobado por Real decreeo legislarivo 781/1986, de 18 de abril. Debe recordarse quec este
precepro, asi come, en general, odo ¢ dtulo VI de este TRRL, dedicado a las haciendas locales, ha
sido derogado exptesamente por la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las haciendas lo
cales [disposicién derogatoria primera, apartado 4.

30. Como veremos al final del epigrafe 111, este precepro ha recibido nueva redaccién de la Ley
50/1998, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrarivas y del orden social, nueva redaccién
que lo adecua al fallo de la STC 166/1998 y que —debe adelancarse ya— acaba con el privilegio de la
inembargabilidad absoluta de los bienes de la Administracién foca/,

31, Ehilcimo e importante inciso del precepro, que introduce una excepcién al privilegio exami-
nado, fue afiadido por el art. 66.6 de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, admi-
nistrativas y del orden social, que acompaiié a la Ley de presupuestos generales para 1998, En breve se
volverd sabre este iltimo inciso.
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El privilegio de la inembargabilidad también fue reconocido en favor de los or-
ganismos auténomos por la Ley de 26 de diciembre de 1958, sobre régimen juridi-
co de las entidades estatales auténomas, en su art. 13. Esta Ley ha sido, sin embar-
go, derogada expresamente por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacién y
funcionamiento de la Administracién general del Escado.

Parece oportuno sefialar que la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la juris-
diccién contencioso-administrativa (LJCA), pese a intentar reforzar la posicién de los
tribunales contencioso-administrativos en la fase de ¢jecucién de sentencias, no ha su-
primido el privilegio de la inembargabilidad de los bienes patrimoniales de la Admi-
nistracién. La exposicién de motivos de esta Ley sefiala, en este sentido, que ha regula-
do la forma de ejecutar las sentencias «sin eliminar la prerrogativa de inembargabilidad
de los bienes y derechos de la hacienda piiblica, ya que dicha modificacién no puede
abordarse aisladamente en la Ley jurisdiccional, sino —en su caso— a través de una
nueva regulacién, completa y sistemdtica, del estatuto juridico de los bienes piiblicos».
La LJCA de 1998, sin embargo, contiene en su art. 106 algunas novedades con inci-
dencia en esta materia, y a las que nos referiremos al final del presente trabajo.

Hasta aqui las principales normas que reconocen el privilegio de la inembarga-
bilidad de rodos los bienes de la Administracién (patrimoniales y de dominio pibli-
co), a nivel estaral, autonémico y local. Ante la rotundidad de estas normas no cabe
alegar que la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, en
su art. 80, s6lo establece expresamente la inembargabilidad de los bienes comunales
y de dominio puiblico;” ni que la disposicién final 12 de la LJCA de 1998 (al igual
que su homénima de 1956, en su disposicién adicional 6) remiea, como norma su-
pletoria, ala Ley de enjuiciamiento civil, cuyo art. 921 establece que: «Si la senten-
cia condenare al pago de cantidad determinada y liquida se procederd siempre, y sin
necesidad de previo requerimiento personal al condenado, al embargo de sus bienes
en la forma y por el orden prevenido para el juicio ejecutivon.”

Debe advertirse, no obstante, que también existen, en el vigente ordenamiento
juridico espafiol, normas que excepriian, para algunos supuestos especificos, la regla
general del cardcter absoluto de la inembargabilidad. Se crata de normas que permi-
ten que, bajo determinadas condiciones, algunos bienes patrimoniales (nunca los
de dominio peiblico, que siempre son, sin excepcidn, inembargables, por exigencia
del art. 132.1 CE} puedan ser embargados.

Una primera excepcién viene constituida por aquellas normas que permiten
que una Administracién, para ver satisfecho su derecho de crédito frente a otra
Administracién deudora, se apropie de los recursos que el Estado, en los presu-
puestos generales, haya previsto transferir ordinariamente a esta segunda adminis-
tracién para el cumplimiento de sus fines. Este mecanismo de cobro de las deudas
entre distintas administraciones ptiblicas es un verdadero procedimiento de ejecu-
cién forzosa de un crédito mediante embargo de las dotaciones presupuestarias

32. Puesto que este mismo art. 80, en su segunde apartado, remite, para los bienes patrimoniales
de los entes locales, a su regulacién especifica. Y esta regulacién especifica, como hemos visto antes,
atribuye a los bienes patrimoniales locales la nora de la inembargabilidad.

33. Porque la LEC debe ser matizada por las leyes administrativas antes sefialadas, en virwud del
principio de lex specialis,
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destinadas a la Administracién deudora. Se trata de un embargo de dinero, que es
un tipico bien patrimonial. Estamos, pues, ante una indudable excepcién al privi-
legio de la inembargabilidad de los bienes patrimoniales de la Administracién, ex-
cepcidn prevista tinicamente en beneficio de las administraciones publicas, y no ya
de los particulares. Son varias y de distinto rango las normas que permiten ral posi-
bilidad.

La prevé, en primer lugar, la Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para 1985, en su disposicién final 23, segun la cual: «Se autoriza
al Gobierno para establecer un procedimiento que permita compensar el importe de
los débitos y créditos reciprocos que existen entre la Administracién Central e Insti-
tucional, Seguridad Social, Empresas Publicas, Corporaciones Locales y demas En-
tes publicos, con sujecién, en todo caso, al principio de presupuesto bruto, estableci-
do en el articulo 58 de la Ley general presupuestaria.

»En el supuesto de que el tirular de los créditos sea la Seguridad Social, el proce-
dimiento que se habilite permitird deducir a favor de la misma las cantidades corres-
pondientes, sobre los importes que la Administracién del Estado deba transferir a los
Entes deudores de aquéllan.

Mis recientemente, el art. 76 de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medi-
das fiscales, administrativas y del orden social, ha establecido, en beneficio de la Se-
guridad Social, que: «S¢ autoriza al Gobierno para establecer un procedimiento que
permita la retencién a favor de la Seguridad Social de los importes adeudados a la
misma por la Administracién general del Estado, las administraciones de las comu-
nidades auténomas, las diputaciones, cabildos, ayuntamientos y demis entidades
que integran la Administracién local, las entidades de Derecho puiblico con perso-
nalidad juridica propia vinculadas o dependientes de dichas administraciones, las
empresas piblicas y demds entes publicos, respecto de los importes que con cargo a
los presupuestos generales del Estado deban transferirse a la Administracién, em-
presa o ente deudor de la Seguridad Soctal».

La habilitacién realizada por ambas leyes ha sido ejercitada por el Gobierno a
través de distintos reglamentos que exceptian el principio de la inembargabilidad
de los bienes patrimoniales, en favor de la Seguridad Social. El primero de ellos es el
Reglamento general de recaudacién de la Seguridad Social. El RGRSS aprobado
por Real decrero 716/1986, de 7 de marzo, reconocié de forma general este meca-
nismo de ejecucién forzosa en su art. 157, regulando el concreto procedimiento en
sus art. 52 a 56. El vigente RGRSS, aprobado por Real decreto 1637/1995, de 6 de
octubre, sigue admiriendo el citado mecanismo, de forma general, en su art. 167,
articulando el procedimiento concreto en los art. 54 a 58.* El segundo es el Regla-
mento de procedimiento para la recaudacién de las cuotas de la MUNPAL, aproba-
do por Real decreto 2531/1986, de 14 de noviembre. Este Reglamento, en el art.
24, reconoce en favor de la MUNPAL iz posibilidad de retener, sobre los impottes
que la Administracién del Estado deba transferir a las corporaciones locales, las can-

34. Estos art. 54 a 58 han sido objeto de modificacién por parte del Real decreto 1426/1997, de
15 de septiembre, para asi adaprarlos 2 lo dispuesto por el art. 76 de fa citada Ley 13/1996, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social. Pasteriormente, ¢l Rea! decreto
2032/1998, de 25 de sepriembre. ha modificado losart. 54, 55, 57 ¥ 167.
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tidades que éstas le adeuden. El procedimiento a seguir esta previsto en los art. 25 a
27 de este mismo Reglamento.

Distinto del procedimiento de ejecucién forzosa acabado de examinar es el me-
canismo compensatorio previsto en el art. 109 de la LBRL, al que remitia también
el derogado art. 182.2 del TRRL. Dicho art. 109 dispone que: «La extincién total o
parcial de las deudas que ¢l Estado, las Comunidades Auténomas, los organismos
auténomos, la Seguridad Social y cualesquiera otras entidades de derecho pablico
tengan con las entidades locales, o viceversa, podra acordarse por via de compensa-
cién, cuando se trate de deudas vencidas, liquidas y exigibles».

A mi modo de ver, pese a lo que se ha afirmado en alguna ocasién, el mecanis-
mo previsto en este precepto no excepciona el principio de inembargabilidad de los
bienes parrimoniales, ya que lo tinico que estd permitiendo es una verdadera com-
pensacién de deudas (que no comporta embargo), y no ya un embargo de bienes
ajenos para la satisfaccién del crédito propio.

La segunda excepcién al principio de la inembargabilidad de los bienes patri-
moniales de las administraciones publicas viene representada por la normativa que
permite ejecurar los bienes publicos que las administraciones hayan sujetado a hi-
poteca en garantia de obligaciones por ellas asumidas. Esta’excepcién, a diferencia
de la anteriormente considerada, no se prevé sélo en beneficio de las administracio-
nes publicas, sino también de particulares. Se trata de una verdadera excepcién al
privilegio de la inembargabilidad, puesto que el acreedor, ante el incumplimiento
de la obligacién por parte de la Administracién deudora, podrd instar el embargo y
posterior venta del bien gravado, ante lo que no cabrd oponer el caricter patrimo-
nial de dicho bien.

Esta excepcién ha sido recogida en la normativa local y opera, por tanto, frente
a los bienes de [as entidades locales. Estuvo tradicionalmente prevista en el art.
661.1 de la Ley de régimen local de 1955, de la que pasé al derogado are. 182.1
TRRL.” La LHL, al ser aprobada, derogé este tiltimo precepto del TRRL sin in-
corporar, a cambio, una norma equivalente, que excepcionara el principio de la
inembargabilidad en los supuestos de hipoteca o prenda. Teniendo en cuenta que
la LHL, sin embargo, continué admitiendo la posibilidad de que los entes locales
constituyeran derechos reales de garantia sobre sus bienes patrimoniales,® se ins-
tauré una situacién cuando menos paradéjica:’” los bienes parrimoniales de los
entes locales podian ser objeto de prenda o hipoteca, pero, en virtud del privilegio
de la inembargabilidad, no podian ser embargados, con lo que se defraudaba la fi-
nalidad (la Gnica finalidad, de hecho) perseguida con la constitucién de dichas ga-

35. Segiin este iiltimo precepto, «Las deudas contrafdas por las entidades locales no podrdn ser
exigidas por ¢l procedimicnto de apremio, a excepeidn de las aseguradas con prenda ¢ hipoteca, no pu-
diendo ninguna autoridad ni Tribunal despachar mandamiento de ejecucién ni dictar providencia de
embargo, contra bienes y derechos de dichas entidades».

36, Asf se deduce de su art. 30.4. La LPE, por su parte, también permite someter a gravamen a los
bienes patrimoniales, subordindndelo, en su art. 39, al requisito de que se cumplan las exigencias pres-
critas para la enajenacién de este tipo de bienes.

37. Situacién paraddjica extensible, naturalmencte, al resto de adminiscraciones pablicas que, pu-
diendo somerer a derecho real de garantia sus bienes patrimoniales, gozan, incluso frente al acreedor
hipotecario o pignoraticio, del privilegio de la inembargabilidad.
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rantias reales sobre aquellos bienes. La Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medi-
das fiscales, administrativas y del orden social, que acompafé a la Ley de presu-
puestos generales para 1998, intenté poner fin a esta situacién al afiadir, en su art.
66.6, un importante inciso final al art. 154.2 LHL, que ya ha sido transcrito mds
arriba. El resultante art. 154.2 LHL parecia, pues, volver al régimen tradicional,
en el que los bienes patrimoniales garantizados con un derecho real si podfan ser
objero de embargo y realizacién. Sin embargo, la lecrura atenta del reformado art.
154 LHL ponia de manifiesto que la excepcién al principio de inembargabilidad
era mds limitada que antes, puesto que s6lo alcanzaba a los bienes hipotecados (no
a los dados en prenda), y no a todos, pues tinicamente operaba respecto de los
«bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a la prestacién de ser-
vicios puiblicos».

Tras lo dicho se deduce que, en nuestro ordenamiento juridico positivo, al
tiempo de dicrarse la Sentencia que comentaremos (julio de 1998), la regla general
era la2 inembargabilidad absoluta de los bienes piiblicos, esto es, la inembargabili-
dad tanto de los bienes de dominio piblico como de los patrimoniales. Regla que,
en lo atinente a los bienes patrimoniales, admitfa algunas excepciones.

II. Reacciones criticas ante el privilegio de la inembargabilidad
de los bienes patrimoniales de la Administracién

La doctrina moderna de nuestro pais admite pacificamente la inembargabili-
dad de los bienes de dominio piblico, inembargabilidad reconocida, al mayor ran-
go normativo, por la propia Constitucién, en su art. 132.1. No ocurre lo mismo,
sin embargo, con el privilegio de la inembargabilidad de los bienes patrimoniales de
la Administracién, privilegio que para un niimero creciente de autores carece de
justificacién y resulta, incluso, inconstitucional. Las criticas a este privilegio han
sido formuladas, sobre todo, desde la perspectiva de la ejecucién de las sentencias
judiciales, cuyo régimen y fundamento ha resultade profundamente alterado por la
Consritucién de 1978.

Como es obvio, el privilegio de la inembargabilidad de los bienes patrimoniales
no constituiria ningin obsticulo a ka ejecucién de las sentencias judiciales si la Admi-
nistracién les diera cumplimiento voluntariamente y no hubiera que acudir, para dar
satisfaccién al beneficiado por la resolucién judicial, al apremio sobre los bienes ad mi-
nistrativos, Lo que sucede, lamentablemente, es que la Administracién, con mucha
frecuencia, se niega a cumptlir la resoluciones judiciales. Asf lo ha denunciado en nu-
merosas ocasiones el Defensor del Pueblo, en su Informe anual a las Cortes Generales.

Entre los autores que se han mostrado criticos con la inembargabilidad de tos
bienes patrimoniales de la Administracién con anterioridad a la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional que luego comentaremos se encuentran Gimeno Sendra,*

38. Gimeno Sendra, José Vicente, «Alrernativas a [a disfuncionalidad del procedimicnto de eje-
cucién de senrencias contenciosa-adminisirativass, REDA, nim, 27, octubre-dicienbre de 1980,
pdg. 575. Este aucor afirma que «la jurisdiccienalizacién del proceso contencioso-adntinistrative de
ejecucién de seneencias comporta necesariamenie la remocién de un grave presupuesto marerial que
debe ser objeto de revision: Ia inembargabilidad de los bienes de la Adminiseracién Publicas,
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Cano Mata,® T.-R. Ferndndez,® Sainz Moreno, Morillo-Velarde,” Silva® y Gar-
cia de Enterria.* Estos dos tltimos autores son, de los citados, los que mayores es-
fuerzos han dedicado a la critica del referido privilegio, y en ellos, por tanto, me
centraré a continuacién.

Para Garcia de Enterrfa, la combinacién de los principios de inembargabilidad
absoluta de los bienes piblicos y de legalidad presupuestaria estd llevando a que las
administraciones publicas incumplan sistemdricamente sus obligaciones, sin que
nada pueda hacerse para evitarlo o paliarlo (dichas obligaciones devienen mera-
mente facultativas), y arruinen, con ello, a muchos acreedores incapaces de ver sa-
tisfechos sus créditos (especialmente, contratistas publicos).® Para este autor, esta
situacién es inconstitucional, por cuatro motivos.

En primer lugar, porque contradice el art. 38 CE y «el marco de la economia de
mercado» que dicho precepto impone para la actividad de las empresas, pues «no
hay mercado sin vincularoriedad de los pactes de intercambio, y no hay vinculacién
de los contratos sin posibilidad de ejecucién forzosa de la prestacién contractual in-
cumplida. Lo mismo puede decirse, evidentemente, de las obligaciones patrimo-

39. Cano Mata, Antonio, «Ejecucién judicial de sentencias concencioso-adminiseracivas. El
embargo a la Administracién como manifestacién del principio de tutela judicial efectivar, RAR,
niim. 103, enero-abril de 1984, pag. 44. Este autor se muestra partidario del embargo de bienes
de la Administracién y considera que debe adoptarse la solucién propuesta por Garcfa de Enterria,
consistente {como veremos) en embargar la cuenta de la Adminiseracién deudora en el Banco de Es-
paiia.

40. Ferndndez Rodriguez, Tomds-Ramén, «Algunas reflexiones sobre las formas indirecras dein-
cumplimiento por la Administracién de las sentencias de los Tribunales de la Jurisdiccidn contencio-
so-administrativas, RAP, ntim, 73, enero-abril de 1974, pdg. 166. Este autor se muestra aqui partida-
rio de «reajustar la legislacion ordinaria, especialmente en lo que se refiere al privilegio de
inembargabilidad de los bienes y caudales priblicoss. Pero es sobre todo junto a Garcia de Encerria, en
Garcla de Encerria, Eduardo; Eerndndez Rodriguez, Tomds-Ramén, Curso de Derecho Administra-
tivo, [T, 42 ed., Madrid, Civitas, 1993, pig. 646-648, donde se muestra mis critico con el referido pri-
vilegio (mis adelante se hard referencia a la Gltima edicién —Ja 5°— de dicha obra).

41. Sainz Moreno, Fernando, «Bienes de las enridades localess, en Mufioz Machado, Santiago
(dir.), Tratads de Derecho Municipal, If, Madrid, Civitas, 1988, pég. 1593, en nota nlim. 9. Para esee
autor, «la aplicacién de este precepro [el art. 182 TRRL] a los bienes de dominio piiblico no ofrece re-
paro alguno, pero su extensién a toda clase de bienes y derechos carece de justificacidnn,

42, Morillo-Velarde Pérez, José Ignacio, Deminio piblic, Madrid, Trivium, 1992, pig. 87 y 95.
Este auror sostiene que smientras respecto de los bienes de dominio pablico la inembargabilidad tiene
plena justificacién dogmdrica y cobertura constitucional, en relacién con los bienes patrimoniales esta
justificacién estd completamente ausenrte y es més que dudosa su adecuacién a la Constitucién, sien-
do, en acasiones un injustificado obsticulo para la realizacién del derecho a la weela judicial efectiva
que consagra en su articulo 24» (pig. 87).

43, Silva Sinchez, Manuel ]., «La ejecucién de sentencias contencioso-administrativas: Nuevos
horizontess, Poder Judicial, nam. 41-42, 1996 (1), pig. 342-353.

44, Garcia de Enterrfa, Eduardo, «Sobre el privilegio de inembargabilidad, sus derogaciones y sus
limites constitucionales y sobre la ejecucién de sentencias condenarorias de la Adminiseracién»,
REDA, niim. 52, octubre-diciembre de 1986, pig. 486-508. También, junto a T.-R. Ferndndez, en
las distintas ediciones de la obra Garcfa de Enterria, Eduardo; Fernindez Rodriguez, Tomds-Ramén,
Curse..., 1, ap. cit. Un resumen de su planteamiento critico puede encontrarse en la'4* edicion de esta
tileima obra, Madrid, Civiras, 1993, pdg. 64G-648.

45. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobte el privilegio de inembargabilidad...», ap. ¢ir.. pig. 493-
495,
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niales derivadas de otros titulos distintos del contraro, incluyendo los dafios causa-
dos a otro (art. 10.1 y 106.2 de la Constitucién)»,*

En segundo lugar, porque vulnera ¢l principio de igualdad (arc. 14 CE) el he-
cho de que las administraciones publicas puedan embargar bienes patrimoniales de
otras administraciones" y los particulares no. Esta discriminacién arenta, ademds,
contra el art. 90 del Tracado de la Comunidad Econémica Europea,® que prohtbe
que los estados miembros concedan a las empresas publicas beneficios respecto de
las empresas privadas.”

En tercer lugar, porque la circunstancia de que los tribunales no puedan em-
bargar los bienes patrimoniales de la Administracion lesiona los art. 24, 106,
117.3 y 118 CE, y excede del tinico supuesto constitucionalmente admitido de
inembargabilidad, el contenido en el arc. 132.1 CE. Particularmente grave resul-
ta la vulneracién del art. 24 CE. Este precepro resulca violado porque, como ha
sefialado el Tribunal Constitucional con reiteracién, el derecho a la tutela judicial
efectiva incluye el derecho a la cjecucidn de lo resuelto por el érgana jurisdic-
cional.”

En cuarto y dltimo lugar, porque la existencia de administraciones irresponsa-
bles atenta contra el principio de la responsabilidad de los poderes publicos, consa-
gradoen el art. 9.3 CE.”

Para Garcia de Enterria, ademds, no cabe ya fundamentar la inembargabilidad
absoluta en las limitaciones impuestas por la normativa presupuestaria, pues esta
misma normativa (la LGP y, sobre todo, las leyes aprobatorias de los presupuestos
generales del Estado) admite una cada vez mayor flexibilizacién de las exigencias
presupucstarias tradicionales.*

46. Garcia de Encerria, Eduardo, «Sobre el privilegio de inembargabilidad. . », op. cit., pig. 495;
Silva Sdnchez, Manuel ], «La ejecucién de sentencias, ., », op. eit., pig. 345.

47. En vircud del mecanisma de retencisn de las canridades que los presupuestos generales del
Estado prevean destinar a la Administracién deudora. Se ha hecha referencia a este mecanismo en el
apartado primero del presente trabajo.

48. Esta referencia debe entenderse hecha, acrualmente, tras la entrada en vigot del Trarado de la
Unidn Europea, al art. 90 del Tratade de la Comunidad Europea, que en este punto no difiere del are.
90 del Tratado de la Comunidad Econdmica Europea.

49. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre ¢l privilegio de inembargabilidad...», ap. cir,, pdg. 496.

50. Garcfa de Enterria, Eduardo, «Sobre ¢l privilegio de inembargabilidad...», ap. cit., pig. 496-
497.

51. Garcia de Encerria, Eduardo, «Sabre el privilegio de inembargabilidad..», ap. ci., pdg. 497;
Silva Sdnchez, Manuel [, «La ejecucién de sentencias...n, ap. crt., pag. 346,

52. Garcia de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de incmbargabilidad...», op. cit., pig. 501-
503. Seguin este auror, «Puede concluirse, con alguna seguridad. que no existen dificultades presu-
puestarias de ningin tipo, fuera de la preferencia subjetiva por pagos més “brillantes”, para que s¢ ha-
gan efectivas las sentencias que condenan a la Administracién a pagar una deuda» (pdg. 503).

Silva, por su parte, tras reconocer quc «el juez o tribunal no puede, en aras a su deber de ejecu-
cién de sentencias, asumir una funcién que no le compete [...), ¥ por ranto no puede realizar por si
mismo consignaciones presupuestarias ni adscribir dererminadas partidas presupuestarias», recuerda
que «la moderna doctrina publicista admice que el principio de legalidad presupuestaria pueda ser
excepruado en ocasiones, apostando por la pesibilidad y conveniencia de permitir la ¢jecucion forzo-
sa contra los caudales del ente puiblico sin necesidad de pasar, o mejor dicho antes de pasar, por ¢l ta-
miz del Presupueston (Silva Sdnchez, Manuel |, «La ejecucion de sentencias...», ap. cit., pig, 341-
342).
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Finalmente, este autor sostiene que el tinico fundamento que actualmente
puede darse al dogma de la inembargabilidad es el «respeto debido al funciona-
miento de los servicios publicos». La inembargabilidad debe tener un cardcter ob-
jetivo y limitarse a ciertos bienes, los enumerados por el art. 132.1 CE, no exten-
diéndose a los bienes que no son ni de uso ni de servicio piiblico. La inem-
bargabilidad, por tanto, no debe extenderse a la rotalidad del patrimonio admi-
nistrativo. Por todo ello, Garcia de Enterria considera que los jueces han de poder
embargar determinados bienes publicos, concretamente, el dinero® de la Admi-
nistracién.*

Este autor propone, para articular técnicamente la ejecucién forzosa de dinero
ptiblico, el embargo de la cuenta que la Administracién central tiene en el Banco de
Espafa. Esta solucién es también extensible al resto de administraciones ptiblicas
(comunidades auténomas, corporaciones locales y sus respectivos sectores institu-
cionales): en estos casos, ¢l juez embargard la cuenta del Tesoro en el Banco de Espa-
fia y luego éste podri retener o compensar (segtin el mecanismo que ya conocemos)
las cantidades que el Estado preveia transferir a dichas administraciones piiblicas en
los presupuestos generales.”

También la jurisprudencia se ha opuesto en mds de una ocasion a la inembarga-
bilidad absoluta de los bienes publicos, declarando la embargabilidad de los patri-
moniales. As lo ha hecho, por ejemplo, la Sentencia de la Audiencia Provincial de
Santa Cruz de Tenerife (Seccién 32) de 14 de febrero de 1998,

53. Como recuerda Silva, las condenas pecuniarias de la Administracién son ¢l supuesto
mds frecuente y, en cualquier caso, el resultado a que puede Hegar toda condena que imponga a
la Administracién una obligacién de dar, hacer o no hacer —puesto que el Tribunal Constirucio-
nal viene admitiendo la constitucionalidad de la sustitucién de cualquier resolucién condenatoria
por una indemnizacién— (Silva Sdnchez, Manuel )., «La ejecucidn de sentencias...», ap. cit.,
pég. 338).

54. Garcfa de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de inembargabilidad...», op. cit., pig. 504-
505. A conclusiones semejantes llega Silva en Silva Sinchez, Manuel ]., «La ejecucién de senten-
cias...», ap. cit., pig. 345.

55, Garcfa de Enterria, Eduardo, «Sobre el privilegio de ingmbargabilidad...s, ap. cit., pdg. 505-
507. Silva, tras hacer alusién a esta propuesta de Garcia de Enterefa, considera necesario reformar con
presteza esta materia y aconseja, para ¢llo, atender a la experiencia del derecho alemin, que sigue un
sistema opuesto al espafiol: la regla general es la posibilidad de que los tribunales embarguen bienes
piiblicos, limitindose la inembargabilidad a una serie de bienes indispensables para la sarisfaccidn de
la funcién priblica que se enumeran con carderer taxativo (Silva Sdnchez, Manuel J., «La ejecucién de
senencias...», op. ¢it., pag. 353). También Gimeno Sendra hace referencia a la sitvacién de la cuestion
en derecho alemédn (Gimeno Sendra, José Vicente, «Alternativas a la disfuncionalidad...» gp. ¢ft., pig.
575-576).

56. Sentencia niim. 88/1998; referencia 98/5994 de El Derecho. Segtin el Tribunal, «por aplica-
ci6n del art. 154 de la Ley reguladora de las haciendas locales [y transcribe a continuacién su aparrado
segundo), existe una tendencia mayoritaria a declarar la inembargabilidad de rodos los bienes de las
haciendas locales. Dicha interprecacion a favor de la Administracién local, como privilegio de la mis-
ma en sus relaciones privadas, en la actualidad carece de sentido y fundamento pues [...] si las entida-
des locales pueden mantener relaciones puramente privadas como un particular mds, contratando en
plano de igualdad con terceros, obligindose, conforme a los pactos que suscriban, con fuerza deley, ¥
sometiéndose a la jurisdiccién civil ordinaria, sin ninguna excepcién, es obvio que deben responder,
rambién, como cualquier obligado con sus bienes susceptibles de trifico privado, los llamados parri-
moniales» {F] 20).



132 AUTONOMIES . 25

III. La Sentencia del Tribunal Constitucional 166/1998, de 15 de julio

Como hemos tenido la oportunidad de constatar en los dos apartados prece-
dentes, en julio de 1998 existia un contexto favorable a la limitacién del privilegio
de la inembargabilidad absoluta de la Administracién publica. La doctrina se venfa
mostrando cada vez mds critica con el referido privilegio y el propio legislador lo es-
taba exceptuando en algunos supuestos (entre distintas administraciones puiblicas,
a través del mecanismo de retencién sobre los presupuescos generales del Estado
que ya conocemos; y, en beneficio también de los particulares, en caso de hipoteca
sobre inmuebles de los entes locales). Este contexro, sin duda, ha influido en el Tri-
bunal Constitucional, que en su Sentencia 166/1998, de 15 de julio, ha dado un
giro a su postura precedente y se ha opuesto rotundamente a la inembargabilidad
de todos los bienes publicos.

Con anterioridad a esta Sentencia, el Tribunal Constitucional se habia venido
mostrando permisivo con el privilegio de la inembargabilidad absoluta de los bie-
nes publicos. Asf, pese a entender que el derecho a la tutela judicial efectiva del ar-
ticulo 24 CE comprende también el derecho a la ejecucién de las resoluciones judi-
ciales,”” que el principio de legalidad presupuestaria no puede servir para impedir
definitivamente dicha ejecucién®® e, incluso, que dererminados bienes de estados

57. Son muchas las sentencias que asi Lo reconocen. Basta citar, a este respecto, las STC 32/1982,
de 7 de junio (F] 2°), 26/1983, de 13 de abril (FJ 20, 61/1984, de 16 de mayo (F] 19), 67/1984, de 7
de junio (F] 29), 149/1989, de 22 de septiembre (FJ 20}, 152/1990, de 4 de octubre (FJ 39), 16/1991,
de 28 de enero (F] 1°), 107/1992, de 1 de julio (F) 2°). 314/1994, de 28 de noviembre (F) 20) y
39/1995, de 13 de febrero (F] 4).

58. Paradigmitica resulra la STC 32/1982, de 7 de junio, constantemente citada, en la que el Tri-
bunal sefiatz que «Es evidente que esa tension [enere los principios de seguridad juridica y de legalidad
presupuestaria] existe ¥ que su superacién exige la armonizacidn de ambas principios, pero esta armo-
nizacién, cualquiera que sea la forma en que se realice, no puede dar lugar a que el principio de legali-
dad presupuestaria deje de hecho sin contenido un derecho que la Constirucién reconoce ¥ garantiza,
pues, como hemos sefalado anteriormente, ¢l cumplimiento de las sentencias forma parte del derecho
ala cucels efectiva de los Jueces y Tribunales consagrado en el articulo 24. Del mismo modo, dicho
principic no puede obstaculizar el control jurisdiccional de la cjecucién de las sentencias exigido ram-
bién consticucionalmente [...] en ningtin caso ¢l principio de legalidad presupuestaria puede justificar
que la Adminisreacién posponga ba ejecucién de las sentencias mds alld del tiempo necesario para obte-
ner, actuando con la diligencia debida, las consignaciones presupuestarias en el caso de que €stas no
hayan sido previstas. No cabe, pues, alegar dicho principio cuando, como en el presente caso, han
transcurrido cuarro afios desde el momenio de dicrarse por el Tribunal Supremao la sentencta cuya eje-
cucidn salicican los recurrentess (FJ 30).

Como es fictl apreciar, el Tribunal, también en esta Sentencia, concede eficacia al principio de le-
galidad presupuestaria, pues entiende que puede justificar que la ejecucién de las sentencias se pos-
ponga durante un dererminado periodo de riempo. el necesario para obtener las consignaciones pre-
supuestarias requeridas. El Tribunal, pues, en esta Sentencia, sélo estd diciendo que el principio de
fegalidad presupuestaria no puede servir para impedir definitivamente (indefinidamente) la ejecucidn
de las sentencias. No dice, por tanta, que dicho principio carezea de toda relevancia ¥, menos atin, que
los bienes piiblicos sean embargables.,

Un alcance similar tiene la STC 294/1994, de 7 de noviembre, segiin la cual «la posicién, privile-
giada frente a los demds deudores, de que goza la Administracién como consecuencia de su someri-
miento al principio de legalidad presupuescaria y al régimen de presupuesto priblico establecida cons-
titucionalmente [...], no permire en ningin caso el descanocimiento o incumplimiento de sus
obligaciones pecuniarias siempre y cuanda se hayan contraido de acuerdo con las leyes [...). Y clara es
que un Estado de derecha no puede descanocer una situacién jurldica perfecta o una obligacién legal-
mente conrraida por el mero hecho de que no exista crédiro presupuestarios {F] 30).
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extranjeros situados en territorio espaiiol son embargables,” el Tribunal habfa con-
siderado que «cuando en un lirigio €l condenado es ¢l Estado [...], y la condena es
de cardcter pecuniario, el pago no puede hacerse sin dar cumplimiento a los requisi-
tos exigidos por las normas legales que regulan las finanzas piblicas, entre las que
debe destacarse el articulo 44 de Ia Ley general presupuestaria [...], que modula el
cumplimienco de las resolugiones judiciales que determinen un gasto a cargo del
Estado o de los organismos auténomos, pero que lo hace con 14 finalidad, constitu-
cionalmente plausible, de ordenar el gasto piblico y proveer los fondos necesarios
para hacer frente a él».*® Debe tenerse en cuenta, no obstante, que el Tribunal, hasta
la Sentencia que comentaremos, no se habiz visto abligado a enjuiciar la constitu-
cionalidad de las normas que prevén la inembargabilidad de los bienes patrimonia-
les, y que sus pronunciamientos se produjeron ante supuestos solo tangencialmente
relacionados con el referido privilegio.®” Por tanto, debe darse a las declaraciones

59. A esta conclusién llegé el Tribunal en la STC 107/92, de 1 de julio. En ella, el Tribunal sostie-
ne que «los Tribunales ordinarios, para satisfacer el derecho a la gjecucién de sentencias, estin habilita-
dos para dirigir la actividad de ejecucién forzosa frente a aquellos bienes que estén inequivocamente
destinados por ¢l estado extranjero al desenvolvimiento de actividades industriales y comerciales en las
que no esté empeiiada su potestad soberana por actuar conforme a las reglas del wrifico juridico-priva-
don (F] 6°). El Tribunal, en esta Sentencia, considera que, segtin el derecho internacional pablice, hoy
dia existe sélo una inmunidad relativa, y no ya absoluca, de ejecucién de los bienes de terceros estados
situados en territorio nacional.

G0, STC 61/1984, de 16 de mayo (F] 3°).

La STC 206/1993, de 22 de junio, par su parte, afirma que «aun cuando la exigibilidad —no el na-
cimiento— de las obligaciones a cargo de la Hacienda puiblica pueda resultar de resolucién judicial firme
(arr. 43.1 LGP, esto no quiere decir que se convierta en un titulo direcramente ¢jecutable, equivalente a
una orden de pago, desde el momento en que los jueces y tribunales no podran despachar mandamiento
de gjecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes en general de
la Hacienda publica y ha de encauzarse a través de un complejo procedimiento administrative de cjecu-
cin del gasto que en mds de un caso necesita una prolongacién parlamentaria (are. 44 y 64 LGP)» (] 4°).

La STC 26/1983, de 13 de abril, finalmente, sefiala que «La naruraleza de érgano dela Adminis-
tracién instirucional, que es la propia del condenado por los dos fallos hasta ahora no ejecutados, im-
pide, como es obvio, la adopcién por las Magistraturas de Trabajo de medidas de coaccién a las que
podrian recurrir si se tratase de simples ciudadanoss (F] 4°).

61. Ello tanto en las sentencias que pueden servir para justificar el privilegio de la inembargabilidad
absoluta como en las que pueden ser esgrimidas en su contra. Asf, entre las primeras, debe sefalarse que
la Sentencia 61/1984 no se refiere especificamente al citado privilegio, sino, en general, a todo el art. 44
LGP {es més: en esta Sentencia no se plantea si deben o no embargarse los bienes piiblicos, sino si vulnera
el art. 24 CE el hecho de que el acreedor deba esperar a que se concluya el trimite —ya iniciado— de
aprobacién de un suplemento de crédito para hacer frente a la deuda), precepro que, ademds, como el
propio Tribunal recuerda, no ha sido cuestionado en dicho proceso. La STC 206/1993, por su parte, alu-
de a la especial posicién de la Hacienda piiblica con la sola finalidad de justificar la constitucionalidad del
interés de demora incrementado que la legistacidn reconoce en favor de la Administracidn.

Encre las segundas, la STC 32/1982, como ya se ha dicho, concede una cierta eficacia al princi-
pio de legalidad presupuestaria y en ningdn momenco se opone a la inembargabilidad de los bienes
publicos. La STC 294/1994, a su vez, no se plantea la cuestién de la inembargabilidad de los bienes pui-
blicas, sino si vulnera el art. 24 CE la inadmisién de dererminadas recursos interpuestos por dife-
rentes mutilados de guerra contra desestimacién presunta por parte de la Administracién de solici-
rud de cantidades reconocidas ex lege. La STC 107/1992, en fin, declara la embargabilidad de derter-
minados bienes estatales extranjeros sitos en rerriterio espaitol, pero lo hace desde una légica,
enfoque y normativa propios del derecha internacional piblico y rotalmente ajenos al derecho ad-
ministeativa y al privilegio de la inembargabilidad de los bienes piblicos.
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contenidas en sus sentencias precedentes un valor relativo. No estamos, pues, en mi
opinién, ante una rectificacién de la jurisprudencia anterior.

La Sentencia 166/1998, de 15 de julio, cuyo ponente ha sido Julio Diego Gon-
zdlez Campos, proviene del Pleno del Tribunal Constitucional y resuelve una cues-
tién de inconstitucionalidad planteada por la Seccién Segunda de la Audiencia Pro-
vincial de Burgos en relacién con los apartados segundo y tercero del art. 154 LHL,
por supuesta vulneracién de los art. 24.1,117.3y 118 CE.%

En el primer fundamento juridico, el Tribunal recuerda que el art. 154.2 LHL
ha sido objero (como ya sabemos) de medificacién reciente por parte de la Ley
66/1997. Inmediatamente después precisa, sin embargo, que el juicio de constitu-
cionalidad se limitard a la versién originaria del precepto (que es la que ha suscitado
las dudas del juez  guo), ya que es de ella de la que depende el proceso pendiente
ante la Audiencia de Burgos. Ademds, la Ley 66/1997 no ha derogado el art. 154.2
LHL, sino que sélo lo ha modificado parcialmente, al afiadir una excepcién a la re-
gla de la inembargabilidad, regla que subsiste en la nueva versién del precepto.

Tras describir brevemente los argumentos alegados por la Audiencia Provincial,
el abogado del Estado y el fiscal general del Estado (FJ 29),% el Tribunal se detiene
en el origen histérico de los privilegios contenidos en los apartados segundo y terce-
ro del art. 154 LHL (F] 3°). El analisis histérico permite al Tribunal llegar a las si-
guientes conclusiones: «en primer lugar, que tanto la autoturela ejecuriva de la Ad-

62. Los antecedentes de esta cuestién de inconstirucionalidad son los siguientes: la Sentencia del
Juzgado de Primera Instancia miim. 1 de Burgos de 28 de julio de 1988 condend al Ayuntamiento de
Burgos al pago de una determinada suma de dinero a una enridad mercantil. En fase de ejecucidn, el
Ayuntamienro fue requerido de pago, sin que lo satisfaciera. El mismo Juzgado, a peticién de la enti-
dad mercantil, acordé la retencién de la cuenta del Ayuntamiento en la Tesoreria del Banco de Espa-
fa. Dicho acuerdo fue sustituido por otro en relacién con el Banco de Crédito Local v, finalmente, de-
jado sin efecto por resolucion del propio Juzgado que fue confirmada por Auto de la Audiencia
Provincial de Burgos. Ello dio lugar a que la entidad mercantil interpusiera recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional (resuelto por el ATC 213/1990) y solicitara al referido Juzgado de Burgos
el embargo de un determinado solar del Ayuntamiento o, alternativamente, de las cuentas bancarias del
municipio. El Juzgado, por Providencia de 9 de noviembre de 1989, estimé esta solicitud, y acordé
cl embargo de bienes patrimoniales del Ayuntamiento en cuantia suficiente para cubrir el montante
de la deuda. El Ayuntamicnto apeld y la Scecidn Scgunda de la Audiencia Provincial, con ¢l dnico
apoyo del Ministerio Fiscal (las partes se opusieron al planteamiento de la cuestién de inconstirucio-
nalidad}, acordé, por Auto de 15 de noviembre de 1990, plantear la cuestién de inconstinacionalidad
que ha dado lugar a Ia presente Sentencia.

63, La Audiencia de Burgos considera que los citados apartados del art. 154 LHL son inconsriru-
cionales. Para ella, la inembargabilidad de los bienes de las entidades locales y la autorurela ejecutiva
de las sentencias judiciales por parte de dichas entidades, que ambos aparrados del precepro recogen,
constituyen un obsticulo af cumplimiento de las sentencias judiciales exigido por ¢l art. 24.1 CE y al
ejercicio de la porestad jurisdiccional consistente en juzgar y hacer ejecurar lo juzgade, que los art.
117.3 y 118 CE atribuyen en exclusiva a los juzgados y rribunales.

El abogado del Estado y el fiscal general del Estado, por su parre, se openen a la inconstiruciona-
lidad de los aparrados 2 y 3 del art. 154 LHL. Para el primero, en sintesis, los principios constituciona-
les de legalidad presupuestaria y continuidad de los servicios piblicos justifican los precepros cuestio-
nados. Ademds, la solvencia de los entes piblicos y el mecanismo previsto en el arr. 154.4 LHL
garantizan la satisfaceién del acreedor. El fiscal general del Estado, a su vez, tras conceder relevancia a
los principios sefialados, considera que ¢l problema existente en Espaiia no radica tanto en los precep-
tos cuestionados, sino en la ausencia de una regulacién mds cfectiva de la ejecucién de sentencias que
condenan a la Administracién.
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ministracién local como la inembargabilidad de la Hacienda municipal surgieron
histéricamente no sélo en atencién a las concepciones juridicas entonces dominan-
tes —la separacién sin interferencias mutuas entre la Jurisdiccién y la Administra-
cién, como corolario de la divisién de poderes— sino también por exigencias deri-
vadas tanto del principio de legalidad administrativa como del de legalidad
presupuestaria. En segundo término, que ya en este momento histérico se conside-
ré que la inembargabilidad de los distintos elementos que integraban la Hacienda
pliblica constituia un limite al ejercicio de la funcién jurisdiccional de los jueces y
tribunales de hacer ejecutar lo juzgadon.

El Tribunal, a continuacién (F] 4°), descarra la inconstitucionalidad del aparra-
do tercero del art. 154 LHL. El Tribunal considera que el privilegio de autotuela
ejecutiva que dicho apartado contienc es una consecuencia del principio de legali-
dad en materia de gasto publico recogido en el art. 133.4 CE, ya que éste obliga a
que, en el caso de los entes puiblicos, el pago sea efectuado mediante un procedi-
miento administrativo de ejecucién del gasto, procedimiento que corresponde a la
Administracién deudora. Ademds, para el Tribunal Constitucional, como ya dijo
en la paradigmitica Sentencia 67/1984, de 7 de junio (que cita literalmente), este
privilegio no constituye la atribucién de una potestad a la Administracién, sino la
concrecién del deber de cumplir las resoluciones judiciales firmes y de colaborar
con los 6rganos jurisdiccionales en la ejecucién de dichas resoluciones. El arr. 154.3
LHL, por tanto, segtin el Tribunal Constitucional, no excluye ni limita el ¢jercicio
de la potestad jurisdiccional consistente en hacer ejecutar lo juzgado, ni el deber de
colaboracién con los érganos jurisdiccionales impuesto por el art. 118 CE. E! Tri-
bunal se muestra asi coherente con su doctrina precedente (sentada en algunas de
las sentencias mas arriba citadas), que ha admitido, al menos implicitamente, la
constitucionalidad de los precepros de la LJCA de 1956 relativos a la ejecucién de
las sentencias contencioso-administrativas.*

Excluida de este mode la inconstitucionalidad del apartado tercero del art. 154
LHL, el Tribunal dedica el resto de la Sentencia a examinar la constitucionalidad
del otro apartado cuestionado del mismo precepto, el segundo.”

El Tribunal inicia este examen afirmando que el detecho fundamental a la rute-
la judicial efectiva (art. 24 CE) incluye también el derecho a que sean cumplidas las
resoluciones judiciales, que el privilegio de la inembargabilidad contenido en el ar-
ticulo 154.2 LHL constituye un limite evidente a la ejecuci6n forzosa y que el em-
bargo, en cuanto medida de ejecucién forzosa, puede estar sujeto a concretas limita-
ciones legales. En este sentido, resulta perfectamente constitucional que el legislador,
por razones de interés priblico y social, declare que determinados bienes y derechos
serdn inembargables. Esta declaracién de inembargabilidad tnicamente serd incons-
titucional cuando no responda a razonables finalidades de proteccién de valores
constitucionales o no guarde la debida proporcionalidad con dichas finalidades.

G4. F] 30 in fine,

65. Para la interpretacién conforme a la Constitucién que el Tribunal ha realizado de los precep-
tos de la Ley de Ia jurisdiccién contencioso-administrativa de 1956 relativos a la ejecucién de las sen-
tencias contencioso-administrativas, puede verse Font i Llovet, Tomas, La ejecucidn de las sentencias
contencioso-administrativas. Aspectos constisucionales, Madrid, Civitas, 1985, pég. 48 y 69-81.
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El'Tribunal analiza 2 continuacién las razones que a juicio del abogado del Esta-
do y del fiscal general del Estado justifican el privilegio de la inembargabilidad con-
tenido en el art. 154.2 LHL: principio de legalidad presupuestaria, principio de efi-
caz furrcionamiento de los servicios puiblicos e idoneidad de la via contenida en el
apartado cuarto del art. 154 LHL para dar satisfaccién a tos particulares.

En cuanto al principio de legalidad presupuestaria, el Tribunal, cras recordar las
sentencias en que ha reconocido su relevancia constitucional, senala que se traca del
principio que fundamenta el privilegio de autotuela ejecutiva contenido en el ar-
ticulo 154.3 LHL (esto ya lo ha dicho el Tribunal en el F] 4° de esta misma Senten-
cia, como se ha visto) y que el pago quede sujeto al procedimiento general del ar-
ticulo 154.4 LHL. Dicho principio, sin embargo, no puede justificar que la
Administracién aplace la ejecucién de las sentencias mds alli del tiempo necesario
para obtener las consignaciones presupuestarias requeridas, en el supuesto de que
éstas no hayan sido previstas. El principio de legalidad presupuestaria, en definitiva,
no puede dejar sin contenido el derecho constitucionalmente reconocido a la rutela

-judicial efectiva. Con elio, el Tribunal reitera l2 doctrina ya establecida en la Senten-
cia 32/1982, que el propio Tribunal cira literalmente.

La lesidn del derecho reconocido en el art. 24 CE se producird, por tanto, cuan-
do el ente local deudor no cumpla la sentencia condenatoria en un «plazo razona-
ble». Ello lleva al Tribunal a examinar si el mecanismo de pago previsto en el ar-
ticulo 154.4 LHL es 0 no idéneo para garantizar que el ente local cumpla la
sentencia dentro de este plazo razonable. Esta cuestién resulta de extrema impor-
tancta porque, a juicio del Tribunal, el privilegio de la inembargabilidad de los bie-
nes publicos tiene como presupuesto que el régimen general de pago previsto en
esteart. 154.4 LHL resulee idéneo para asegurar el pago de la deuda al particular.®

Pues bien, el Tribunal considera que el régimen general de pago del art. 154.4
LHL, por si solo, no garantiza que el ente local deudor no pueda posponer el cum-
plimiento de la sentencia mds alld del plazo razonable, y, con ello, que no sea vulne-

rado el derecho del art, 24 CE.%

66. En efecto, como el Tribunal afirma en otro lugar de la Senrencia, «el legislador ha establecido
en elare, 154.2 LHL la prohibicién de embargo |...] por entender sin duda que cl régimen general del
arr. 154.4 LHL permite cumplir satisfactoriamente las resoluciones judiciales que dererminen aobliga-
ciones de pago con cargo a las enridades locales ¥ sus erganismos antdnomos [...] Por lo que dada la di-
recta relacién exiscente entre una y otra previsién legal [los apartadas segundo y cuarto del art. 154
LHL] serd preciso dererminar si dicho régimen general de paga es en verdad idéneo, en todo caso,
para garantizar el cemplimiento de las Sentencias condenartorias de la Administracién locals (FJ 40 A).

G7. En primer lugar, porque el apartado cuarto del arr. 154 LML, al establecer iinicamente que la
autoridad administrativa «acordars el pago en la forma v con los limizes del TESPECTIVO presupueston,
no impone ala Administracién deudora ninguna obligacién adicional de comportamiento ni limita el
tiempo de que dicha Administracién dispone para efectuar el pago.

En segundo lugar, parque el precepro no determina con claridad a quién corresponde solicicar
del Pleno el suplemento de crédito o crédito extranrdinario evenrualmence necesario para efecruar el
pago, lo que puede dar lugar a entender, en virrud del are. 151.2 LHL, que es el particular, ynoyala
Administracién deudora, quien resulta obligada a solicitar uno u orro crédito. y ello contradice ¢l
mandato del art. 118 CE. Ademds, ¢l recurso al suplementa de crédito o al crédito extraordinario es
objeto de limiraciones y condicionamientos legales.

En tercer y Gltimo lugar, porque la via penal, consistente en la impuracién de un delito de deso-
bediencia ante ¢l incumplimiento de la sentencia. no permite en todo caso hacer efectivo el pago al
parricular y opera sélo de forma indirecta.
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El Tribunal pasa luego a examinar si la inembargabilidad puede justificarse, au-
ténomamente, en el hecho de que los bienes publicos estén destinados a la satisfac-
cién de intereses y finalidades publicos. El Tribunal entiende que este destino de los
bienes publicos, que enlaza con los principios de eficacia en la actuacién de la Ad-
ministracién piblica {art. 103.1 CE) y continuidad de los servicios pblicos, justi-
fica su inembargabilidad. Pero el Tribunal, tras analizar la nocién de «Hacienda lo-
cal» manejada por el art. 154.2 LHL® y efectuar algunas consideraciones sobre la
tradicional distincién entre bienes de dominio publico (y comunales) y bienes pa-
trimoniales de las entidades locales,*” constara que no todos los bienes de dichas en-
tidades poseen este destino y que, por tanto, no todos sus bienes merecen la nota de
la inembargabilidad.

Concretamente, deberan ser inembargables los bienes de dominio piblico y
comunales de los entes locales, porque asi lo establece expresamente el art. 132.1
CE y porque dichos bienes se caracterizan por estar afectados a un uso piiblicoo ala
prestacién de un servicio piiblico. También estd justificada la inembargabilidad de
los «derechos, fondos y valores» de las entidades locales a que se refiere el art. 154.2
LHL, ya que constituyen los recursos financieros de dichas entidades, y, como tales,
«estan preordenados en los presupuestos de la Entidad a concreros fines de interés
general» (F] 99).7°

En cambio, no deben ser inembargables, a juicio del Tribunal, aquellos béenes
patrimoniales de los entes locales que no estén materialmente afectados a un uso publico
0 & un servicio piiblico. Parece oportuno transcribir el epigrafe en mi opinién clave
de la Sentencia: «En atencién a lo expuesto en los fundamentos precedentes, ficil-
mente ha de llegarse a una conclusién: Que el régimen general de pago previsto en
el arc. 154.4 LHL no garantiza, por si solo, que la Entidad local deudora cumpla
con el mandato judicial, pudiendo posponer o diferir la ejecucién de la Sentencia y
quedando asf insatisfecho el derecho de crédito del particular acreedor, por lo que la
inembargabilidad establecida en el art. 154.2 LHL, en la medida en que se extiende
a “los bienes en general de la Hacienda local” y comprende los bienes patrimoniales
no afectados materialmente a un uso o servicio publico, no puede considerarse ra-
zonable desde la perspectiva del derecho a la ejecucién de las resoluciones judiciales

68. Para el Tribunal, el art. 154.2 LHL, pese a referirse literalmente a la «<Hacienda local», no estd
manejando el concepto moderno de Hacienda tocal (derivado del de Hacienda publica) recogido en el
art. 2 de la propia LHL. Asf, este dltimo precepto incluye en ¢l concepto de Hacienda local a los dere-
chos (ingresos publicos) y obligaciones (gasto piiblico) de contenido econémico de los entes locales, y
no a los «bienes en gencral» de dichos entes, como hace el are, 154.2 LHL.

69. Fl Tribunal comienza sefialando, en este sentido, que la distincién entre bienes de dominio
piiblico y bienes patrimoniales, pese a su raigambre histérica, viene siendo cuestionada y relativizada.
A pesar de ello, el Tribunal considera obligado reconocer que et ordenamiento juridico somete a un
tratamiento juridico diferenciado a ambas categorias de bienes. Asi, ia Constitucién, en su art. 132.1,
ha concedido una proteccién reforzada a los bienes de dominio piiblico y comunales, al somererlos a
las notas de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad; este mandaro constitucienal no
se extiende a los bienes patrimoniales de las entidades locales. La mayor proreccién recibida per la pri-
mera categorfa de bienes estd justificada por su afecracién a un uso o servicio piblicos.

70. En el FJ 130, primer pdrrafo, el Tribunal sefiala que las rentas derivadas de fa explotacidn de
bienes parrimoniales de las entidades locales se caracterizan también por la nota de la inembargabili-
dad, ya que constituyen recursos financieros de dichas entidades.
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firmes que el art. 24.1 CE reconoce y garantiza. Pues no est4 justificada en atencién
al principio de eficacia de la Administracién publica ni con base en el de la conti-
nuidad en la prestacién de los servicios piblicos. Ni tampoco puede considerarse
proporcionada en atencién a la generalidad con que se ha configurado este obstdcu-
lo o limitacién al ejercicio del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, ex-
cediendo asi notoriamente las finalidades que la justifican».”

El Tribunal acude a argumentos adicionales en defensa de la conclusién a que
ha llegado. Apunta, en este sentido, que los bienes patrimoniales de los entes focales
estdn destinados a las mismas finalidades que los bienes que son titularidad de los
particulares (con su exploracién se busca obtener ¢l maximo rendimiento econémi-
co), que se trara de bienes objeto del tréfico juridico-privado (no estando, pues, fue-
ra del comercio} y que se hallan someridos al derecho privado. Ademds, una finali-
dad inherente tanto al patrimonio de los entes publicos como al de los particulares
es Ia de responder del cumplimiento de las obligaciones de su titular, en virtud del
art. 1911 CC; por exigencias de seguridad en el trifico y de buena fe, no esti consti-
tucionalmente justificado el excluir a los bienes parrimoniales de los entes locales
no afectados materialmente a un servicio o funcién publica del cumplimiento de
esta finalidad impuesta por el citado precepro del CC.

El Tribunal, por todas estas razones, declara la inconsticucionalidad y nulidad
del inciso «y bienes en general» del arc. 154.2 LHL, en la medida en que no excluye
de la inembargabilidad a los bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicio
publico.

La postura del Tribunal parece bastante clara: el principio de legalidad presu-
puestaria justifica acudir a un procedimiento administrativo de ejecucién del gasto,
cuyo régimen general estd contenido en el are. 154.4 LHL. La ¢jecucién de la sen-
tencia condenatoria de la Administracién local, por tanto, puede demorarse duran-
te un determinado periodo de tiempo, el necesario para obtener las consignaciones
presupuestarias requeridas para satisfacer la deuda al particular. Pero este periodo
de tiempo sélo puede tener una duracién razonable. Si transcurrido un plazo razo-
nable, el enre local no ha dado atin cumplimiento a la resolucién judicial, el juez
encargado de la ejecucién de la sentencia podra decretar el embargo de determina-
dos bienes (no todos) de dicho ente local: serdn embargables aquellos de sus bienes
patrimoniales que no estén marerialmente afectados a un uso o servicio pablico.

El Tribunal ha reiterado la doctrina vertida en esta Sentencia en las sentencias
201y 211/1998, de 14 y 27 de octubre respectivamente.

El legislador, en el apartado segundo del art. 57 de la Ley 50/1998, de 30 de di-
ciembre, de medidas fiscales, administrativas y det orden social (que ha acompafia-
do a la Ley de presupuestos generales para 1999), ha dado nueva redaccién al ar-
ticulo 154.2 LHL, para adecuarlo a esta nueva doctrina del Tribunal Constitucional.
El vigente art. 154.2 LHL reza asi: «Los tribunales, jueces y auroridades adminiscra-
tivas no podrdn despachar mandamientos de ejecucién ni dictar providencias de
embargo contra los derechos, fondos, valotes y bienes de 1a Hacienda local ni exigir
fianzas, depésitos y cauciones a las entidades locales, excepto cuando se trate de bienes
patrimoniales no afectados a un uso o servicia priblicor.

71. F] 120, primer pdrrafo.
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Contestando ya a la pregunta que sirve de titulo al presente trabajo, puede de-
cirse, por tanto, que la jurisprudencia constitucional, primero, y el legislador, des-
pués, no han puesto fin a la inembargabilidad de todos los bienes patrimoniales de
la Administracién, sino sélo de algunos, los que no se hallen afectos a un uso o ser-
vicio ptiblico. Y s6lo lo han hecho, expresamente, en relacién con la Administra-
cién local.”

IV. Algunas reflexiones acerca de la nueva postura del Tribunal
Constitucional

La STC 166/1998 ha sido objeto de valoraciones doctrinales divergentes. Los
autores que se han ocupado de ella coinciden, en general, en afirmar que constituye
un avance, un paso positivo; pero mientras algunos se muestran satisfechos con la
doctrina alli contenida, otros la consideran insuficiente y sostienen que deberia ha-
berse aprovechado la oportunidad para declarar la embargabilidad de todos los bie-
nes patrimoniales de la Administracién, y no ya sélo de aquéllos que no estén afec-
tados materialmente a un uso o servicio ptblicos.”

La lectura de esta Sentencia suscita un primer interrogante que es preciso des-
pejar antes de entrar a valorarla: jexisten en realidad bienes patrimoniales afectos a
usos o servicios publicos?, ;no es precisamente la afectacién 2 un uso o servicio pi-
blico el criterio que distingue a los bienes patrimoniales de los bienes de dominio

72. Luego efectuaré algunas consideraciones sobre la posible extensién de esta solucién a los bie-
nes del resto de Administraciones publicas.

73, Asi, mientras, por ejemplo, Martin Rebollo califica a {a postura del Tribunal Constitucional
de «solucién ponderadas [Martin Rebolla, Luis (ed.), Leyes Administrativas, Pamplona, Aranzadi,
1998, p4g. 1204 (nota introductoria al capitulo IV —sEjecucién de sentenciasn— de la LJCA de
1998)], para Miguez se trata de un pronunciamiento «insuficiente» [Miguez Ben, Eduardo, comenta-
rio del art. 106 de la nueva LJCA en REDA, nim, 100, octubre-diciembre de 1998, pdg. 745 (nota 8)
y 752-753).

Particularmente ctitico con esta Sentencia se muestra Ballesteros, en el trabajo més extenso que
hasta |a fecha s le ha dedicado. Segiin este autor, esta Sentencia (y la consiguiente modificacién de!
art. 154.2 LHL operada por la Ley 50/1998) «no han supuesto mis que el primer paso en una reforma
que exige ser mucho mds profunda y ambiciosa, desde el momento en que se ha seguido dejando in-
tacta |a inembargabilidad por razones subjetivas de otros elementos patrimoniales, En definitiva, da la
impresién que este reciente pronunciamiento constitucional, aparte de encontrarse condicionado
muy posiblemente por la anterior doctrina constitucional, ha querido buscar un equilibrio en esta
problemitica, y a lo que ha llegado, por el contrario, esa defender una postura descompensada y con-
fusa, desaprovechando asf una gran oportunidad para haber dado adecuada respuesta al prablemax
(Ballesteros Moffa, Luis Angel, aLa doctrina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inem-
bargabilidad de los bienes y derechos piblicos {comentario a la STC 166/1998, de 15 de julio)», en
RAP num. 148, enerc-abril de 1999, pdg. 225; este trabajo constituye una ampliacién del anterior ar-
ticulo de este autor titulado «La doctrina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inembar-
gabilidad de los bienes y fondos puiblicos (comentario ala STC de 15 de julio de 1998}, en TS] y AR
nam. 10, octubre de 1998].

Parecen adoptar una postura intermedia Garcfa de Enterrfa y Ferndndez Rodriguez en la dltima
edicién (la 5%) de su Curso de Derecho Administrative, II, Madrid, Civitas, 1998, pag. 645-646G. Ambos
autores s6lo recriminan expresamente a esta Sencencia que haya excluido la posibilidad de embargar el
dinero de las administraciones piiblicas.
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ptblico?™ Dejando de lado el Jaroblc:ma dogmitico de la distincién entre una y otra
categorfa de bienes publicos™ y partiendo tinicamente del derecho positivo, una
lectura precipitada de la normativa espafiola vigente podria hacer pensar que todo
bien afecte 2 un uso o servicio puiblico tiene la consideracién de demanial; algunos
preceptos, en este sentido, definen a los bienes patrimoniales como aquellos bienes
que no se encuentran afectos a un uso o servicio piblico.” Pero una lectura més
atenta de dicha normativa pone de relieve que la afeétacion no es, en el ordena-
miento juridico espaiiol, suficiente para que un bien adquiera la condicién de dema-
nial. En efecto, para que un bien forme parte del dominio puiblico es preciso que,
ademds de la afectacién, concurra alguno de los siguientes requisitos adicionales:
que una ley (art. 1.1 LPE) o un acto administrativo (art. 113-117 LPE, 81.1 LBRL
¥ 8.1-3 RBEL) lo califique expresamente de demanial; que el bien haya sido adqui-
rido mediante expropiacién forzosa (art. 119 LPE); que se haya aprobado de forma
definitiva un plan de ordenacién urbana o un proyecto de obras y servicios

74. Que el clemento releolégico de la afectacion es el criterio bésico definitorio de la nocién de
dominio piiblico, es un lugar comiin en la docerina, Baste citar, en este sentido, a Garcia de Enterrfa,
Eduardo, Dos estrdios sobre la uswcapisn en Derecho adminiserativo, 22 ed., Madrid, Tecnos, 1974, pég.
95; Parejo Alfonso, Luciano, «Dominio piiblico: un ensayo de reconstruccién de su reorfa generals,
RAP, niim. 1(]0-1 02, enero-diciembre de 1983, pag. 2419; Fonci Llover, Tomas, «Dominio publicos,
en Enciclopédia Juridica Bdsica, vol. 11, Madrid, Civitas, 1995, pag. 2611; el mismo autor en «La orde-
nacién censtitucional del dominio publicos, en Martin-Retortillo Baquer, Sebastidn (coord.), Estu-
dios sobre la Constitucion Espariola. Homenaje al Profesor Eduards Garcia de Enserria, ¢ V, Madrid, Gi-
vitas, 1991, pdg. 3924-3925; Morillo-Velarde Pérez, José Ignacio, Dominio pliblico, op. cit., pdg.
97-98; Ballbé Prunes, Manuel, «<Dominio piblicos, en Nueva Enciclopedia furidica, t. V11, Barcelona,
Francisco Seix Editor, 1955, pdg. 772-786; Parcjo Gamir, Roberto; Rodriguez Oliver, José Maria,
Lecciones de dominio piiblico, Madrid, Instituco Catélico de Arces e Industrias, 1976, pég. 14y 19;
Clavero Arévalo, Manuel Francisco, L4 inalienabilidad del dominio priblico, Sevilla, Instiruto Garcfa
Oviedo, Universidad de Sevilla, 1958, pag. 46.

75. Desde una perspectiva dogmdtica, se plantea si la afectacién, que sin duda es un elemento re-
cesarie del dominio piiblico (como sostienen los aurores citados en la not anterior), es también suff-
crente; esto es, se plantea si basta que concurra la afecracién a un uso o servicio publico para que un bien
forme parte def dominio piblice. Porque, como recuerda Garrido Falla, si el éinico criterio es la afecta-
cién, el concepro de dominio puiblico adquiere una extensién excesiva ¥ pasa a abarear, por ejemplo, los
muebles y aceesorios de las oficinas publicas {incluso «¢l modesto tinrero que utiliza un empleado de
un Ayuntamienton). Para evitar este peligro, han sido muchos los autores que han exigido, ademds de
la afecracién, que el bien en cuestién sea irremplazable, que juegue un papel preponderante en el servi-
cio publico al que esté afectado, erc. Garrido Falla, entre nosotros, también s¢ ha mostrado partidario
de restringir ¢l concepto de dominio piiblico: esta nocién no debe abarcar a todos los bienes de algtin
modo afectos a un uso o servicio publico, sino sélo a aquéllos respecto de los cuales la Administracién
no esté en circunstancias de ejercer normalmente su papel de propietario; seguin este autor, por tanto, la
afecracién es una condicién necesaria, pero no suficiente, del demanios y hay que admitir, por lo ranto,
la existencia de bienes parrimoniales afectos a los servicios ptblicos {Garrido Falla, Fernando, Tratado
de Derecho adminisrative, vol. 1], 102 ed., Madrid, Tecnos, 1992, pag. 408-410 y416-418).

76. Asi, p. ¢j., el art. 1.1 LPE: «Constituyen el patrimonio del Estado: Los bienes que, siendo
propiedad del Estade, no se hallen afecros al uso general o a los servicios piblicos, a menos que una
Ley les confiera expresamente el cardcter de demanialess.

O el art. 76 TRRL: «Son bienes patrimoniales o de prapios los que, siendo propiedad de la Enti-
dad local, no estén destinados a uso pablico ni afectados a algiin servicio publico y puedan constituir
fuente de ingresos para el erario de la Enridad». En los mismos términos, el arr. 6.1 del Reglamento de
bienes de las entidades locales (aprobado por Real decreto 1372/1986, de 13 de junio).
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(art. 81.2.2 LBRLy 8.4.2 RBEL); que el bien esté adscrito a un uso o servicio publi-
co o comunil durante mis de veinticinco afios (art. 81.2.6 LBRLy 8.4.6 RBEL); o que
el bien, adquirido por la Administracién a través de usucapin, viniera siendo desti-
nado a un uso o servicio publico o comunal (art. 8.4.c RBEL). Por tanto, en ausen-
cia de alguno de estos requisitos adicionales, e bien ptiblico que se encuentre afecro
a un uso o servicio piblico tendré necesariamente la condicién de patrimonial.

La existencia de bienes patrimoniales afectos a usos o servicios ptiblicos ha sido,
ademds, reconocida expresamente por el propio legislador: lo hizo en el inciso que
(mediante la Ley 66/1997) anadié al art. 154.2 LHL y lo ha vuelto a hacer (me-
diante la Ley 50/1998) al dar la redaccién actualmente vigente a dicho art. 154.2
LHL.” ,

Se constata, pucs, que la categoria de los bienes patrimoniales materialmente
afectos a un uso o setvicio publico manejada por el Tribunal Constitucional en la
Sentencia de referencia tiene perfecta cabida en nuestro derecho positivo.”

Una vez comprobado esto, se impone afrontar la cuestion mds importante:
:qué juicio-merece la solucién adoptada por el Tribunal, consistente en declarar la
inembargabilidad de los bienes patrimoniales afectos a un uso o servicio publicoy
la embargabilidad del resto de bienes privativos de la Administracién?

A mi modo de ver, se trata de una solucién ponderada, correcta, que encuentra
un dificil equilibrio entre el derecho a la tutela judicial efectiva y los principios de
legalidad presupuestaria y control del gasto publico, eficacia de la Administracién
publica y continuidad de los servicios piiblicos.

Respera, en primer lugar, el principio de legalidad presupuestaria y de control
del gasto publico, porque permite que, una vez reconocido por sentencia firme el
derecho de crédito del acreedor, la Administracién disponga de un plazo razonable
para cumplir las exigencias presupuestarias (exigencias que, no se olvide, estdn diri-
gidas a ordenar y a garantizar el control del gasto ptiblico, en beneficio'de la colecri-
vidad).” Respera, en segundo lugar, el derecho fundamental a la tutela judicial efec-

77. Como ya sabemas, aquel inciso exceptuaba la inembargabilidad «cuando se trate de la ejecu-
cién de hipotecas sobre bienes patrimoniales inmuebles no afectados directamente a In prestacion de servi-
cios piiblicom, y, segun la actuial redaccién del art. 154 LHL, cabrd el embargo «cuando se trate de bie-
nes patrimoniales no afectados a un uso o servicio piiblicor.

78. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que, en vircad de lo establecido en losart. 81.2.6 LBRL
y 8.4.5 RBEL, un bien de la Administracién sélo podrd ser pattimonial y estar materialmente afecto a
un uso o servicio publico durante, como maximo, veinticinco afios, pasados los cuales adquirird la
condicién de bien de dominio pablico.

79. Considera, en cambio, que en la ¢jecucién de las resoluciones judiciales condenatorias de la
Administracién debe prescindirse toralmente del principio de legalidad presupuestaria, por entender
que dicho principio no opera frente a los érganos judiciales. Segin Ballesteros, «Si el principio de lega-
lidad presupuestaria obedece a la idea de control de la Administracién en su acdvidad de gasto [esto
s, respecto de «aquellos gastos piiblicos cuyo centro de decision esté ubicado en la propia Administra-
cién»], no tene sentido la aplicacién de dicho principio a la disminucién patrimonial causada por una
decisién judicial que se sittia per se fuera de la 6rbita administrativa. Es un absurdo aplicar un instru-
mento pensado para el control de la Administracién a un hecho en el que la misma no ha tomado par-
tew; por ello, «Los movimientos pa[rimoniales producidos como consecuencia de ac:uncion;s ejecuti-
vas judiciales no precisan, asi, de respaldo presupuestario alguno» (Ballesteros Moffa, Luis Angel, «La
docerina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inembargabilidad de los bienes y derechos
piblices...n, op. eit., pig. 219-220).
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tiva, porque atribuye al juez la potestad de embargar y ejecutar determinados bienes
de la Administracién, en el caso de que ésta no haya dado cumplimiento a la resolu-
ci6n judicial en un plazo razonable. Y respeta, en tercer y tltimo lugar, los princi-
pios de eficacia de la Administracién y continuidad de los servicios puiblicos, por-
que no establece la embargabilidad de todos los bienes patrimoniales de la
Administracién, indistintamente, sino sélo de aquéllos que no estén afecrados ma-
terialmente a un uso o servicio piiblico, impidiendo, con ello, la privacién coactiva
de bienes patrimoniales importantes para la colectividad.

Al subordinar la inembargabilidad de los bienes priblicos a la existencia de afec-
tacién, el Tribunal Consritucional le otorga un nuevo fundamento, un fundamento
objetivo: la inembargabilidad queda ahora vinculada al destino, a la finalidad del
bien sobre el que recae, y no ya al cardcter puiblico del ente que ostenta su titulari-
dad. De este modo, la inembargabilidad deja de ser un privilegio subjetivo, que al-
cance a todos los bienes de un sujeto, la Administracién publica, por el solo hecho
de serlo. La mera titularidad puiblica de un bien, por tanto, ya no seré suficiente
para que resulte inembargable. Con ello, s¢ opera un cambio radical respecto de la
situacién existente hasta la presente Sentencia: como hemos visto con anterioridad,
la inembargabilidad de fos bienes publicos fue, en sus mismos origenes, en las nor-
mas del siglo XIX, y sigue siendo, en la normativa acrual {excepto en el vigente y re-
formado art. 154.2 LHL), un privilegio subjetivo, que alcanza a todos los bienes de
las administraciones puiblicas, con independencia de su destino, de su adscripcién a
finalidades puiblicas o privadas, y que tiene su fundamento en una concepcién ya
superada de la divisién de poderes y del principio de legalidad presupuesraria. Esta
concepcién cradicional de la inembargabilidad es inconstitucional, como deja me-
ridianamente claro la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Sélo una
inembargabilidad concebida de forma funcional, para proteger fines constituciona-
les, que no sea absolura, sino relativa (de manera que no alcance a todos los bienes
publicos), y compatible con el derecho a la tutela judicial efecriva, puede —y
debe— ser mantenida tras la entrada en vigor de la Constitucién espaiiola.

El'hecho de que el Tribunal Constitucional otorgue un fundamento objetivo a
la inembargabilidad, y que la vincule al criterio de la afectacién, sélo puede merecer
aplauso y adhesién. En efecto, como han demostrado los autores criticos con la
configuracién tradicional de la inembargabilidad, no tiene ningin sentido que
la misma alcance a todos los bienes de la Administracién y s¢ vincule dnicamente al
daro formal de la titularidad. El solo dato de la ticularidad publica de un bien no es
suficiente para atribuirle la nota exorbitante de la inembargabilidad y obstaculizar,
con ello, la efectividad del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva. ;Qué
dafio puede causar a la colectividad que un bien de ticularidad publica no afecrado a
finalidad publica alguna sea embargado y ejecurado para que un particular pueda
por fin cobrar su crédito? Ninguno, a mi juicio. Es més, existe un evidente incerés
colectivo en que se instrumenten métodos eficaces para que los acreedores de la Ad-
ministracién cobren sus deudas; pensemos, por ejemplo, en los contratistas publi-
cos, cuya colaboracién resulta a menudo indispensable para el buen fin de la accién
administrativa y que son los que probablemente con mayor intensidad han sufrido
las consecuencias del tradicional privilegio de la inembargabilidad absoluta de los
bienes publicos: a la colectividad le interesa que existan particulares dispuesros a
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convertirse en contratistas piblicos y que presten su colaboracién en los términos
mis favorables, lo que sélo se producird si se garantiza, mediante el embargo judi-

" cial, que los acreedores de la Administracién dispondrin de un mecanismo eficaz
para cobrar sus deudas y sortear ast la constatable tendencia de muchos administra-
dores ptiblicos a esquivar el pago de los gastos corrientes de la actividad adminis-
trativa en beneficio de otros gastos considerados (parafrascando a Garcia de Ente-
rrfa) mas «brillances.

Pero la embargabilidad de los bienes patrimoniales debe encontrar su limite en
la afectacién. Ningtn bien adscrito a alguna finalidad publica debe poder ser em-
bargado, privado coacrivamente a la colectividad. Coincido, pues, con la citada
Sentencia del Tribunal Constitucional y discrepo de aquéllos que consideran que el
Tribunal Constitucional deberia haber ido mas lejos y declarar la embargabilidad
de todos los bienes patrimoniales. ;Qué sentido tiene embargar, por ejemplo, los
ordenadores de un ministerio, o los muebles de un ayuntamiento, o los uniformes o
armas del cuerpo de policia?, ;por qué privar a la colectividad, a la actividad admi-
nistrativa, de este tipo de bienes, necesarios para el normal desenvolvimiento de los
servicios ptiblicos, pudiendo dar perfecta satisfaccién al derechoa la rucela judicial
efectiva a través del embargo y ejecucién de bienes piiblicos ajenos a toda finalidad
publica? Tales biencs no son, ciertamente, irremplazables y carecen de la condicién
de demaniales, pero su privacién repentina por parte de un érgano jurisdiccional
serfa muy perjudicial para la colectividad.

A mi juicio, pues, inembargabilidad y afectacién deben ir unidas. En cambio,
pienso que la inalienabilidad, la imprescriptibilidad y la inembargabilidad son no-
tas que no tienen por qué CONCUTTIr conjuntamente ni s¢ encuentran en relacién de
mutua dependencia: de la misma forma que la LEC considera inembargables bie-
nes privados que son perfecramente enajenables y prescriptibles (como por ejem-
plo, ¢l lecho del deudor: sc trata de un bien inembargable pero enajenable y pres-
criptible), pueden existir bienes pablicos que, pese a no ser ni inalienables ni
imprescriptibles, sean inembargables. No sélo, pues, los bienes de dominio piblico
(que, ademis de inembargables, son inalienables ¢ imprescriptibles por expreso
mandato del articulo 132.1 CE) merecen ser inembargables, porque no sdlo ellos
est4n afectos a un uso o servicio publico.

De lo acabado de decir se deduce que, por efecto de la reciente jurisprudencia
constitucional, los bienes piiblicos ya no estin someridos a dos, sino a tres grandes
regimenes juridicos diferentes. Efectivamente, hasta la STC 166/1998, el ordena-
miento espafiol arribuia a los bienes piblicos sélo dos regimenes juridicos distin-
tos: a determinados bienes, los de dominio publico, les atribufa un régimen toral-
mente exorbitante del contenido en €l derecho civil y caracterizado, como ya se ha
dicho y es sabido, por las notas de inembargabilidad, inalienabilidad ¢ imprescrip-
tibilidad; mientras que a los bienes pattimoniales les atribuia un régimen juridico
unirario, el propio del derecho civil, aunque con importantes modulaciones,
como, sefialadamente, la inembargabilidad. Ahora, en cambio, cabe distinguir tres
regimenes juridicos distincos: €l propio de los bienes de dominio piblico {(inem-
bargables, inalienables ¢ imprescriptibles), el de los bienes patrimoniales afecrados
2 un determinado uso o servicio piiblico (alienables y prescriptibles pero inembar-
gables) y el del resto de bienes patrimoniales (que ahora no sélo son alienables y
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prescriptibles, sino, rambién, embargables, como todo bien sujeco al derecho pri-
vado).

Y, teniendo en cuenta que la clasificacién en distintas categorias de bienes pu-
blicos es, en el fondo, una clasificacién de regimenes juridicos, puede decirse que
actualmente existen, en nuestro ordenamiento, tres grandes tipos, y no ya dos, de
bienes publicos: bienes de dominio puiblico, bienes patrtmoniales afectos a un uso o
servicio puiblico y bienes patrimoniales no afectos.

El problema fundamental que a mi modo de ver generaré la doctrina sentada en
la STC 166/1998 es el de la concrecién de qué bienes s encuentran materialmente
afectos a un uso o servicio priblico y cudles no. El Tribunal Constitucional, lamen-
tablemente, no los especifica y ni siquiera ensaya una definicién general que sirva
de punto de referencia. El Tribunal parece considerar que los inventarios quelosen-
tes locales deben practicar evitardn roda duda. Pero es licito pensar que ello no sers
asi. Los invenrarios enumeraran todos los bienes del ente de que se rrate, sefalando
su cardcter demanial o patrimonial, pero con frecuencia no especificardn si se en-
cuentran afectos o no a un use o servicio pablico. El Tribunal Constitucional, en
esta sentencia, ha elaborado un concepro juridico indeterminado, el de «bienes pa-
trimoniales afecros a un uso o servicio piiblicon, de dificil concrecién por parte de
los 6rganos jurisdiccionales y cuya interpretacién suscirard, a buen seguro, gran dis-
crepancia. La identificacién de este tipo de bienes puiblicos es mds compleja que la
de los bienes demaniales, ya que en éstos, ademas de la afectacién, concurre un ele-
mento adicional, externo, que permite reconocerlos con mayor facilidad: un acto
expreso de demanializacién, la aprobacién de un plan urbanistico o de un proyecto
de obrasy servicios, un expediente expropiarorio, la posesién que antecede a la usu-
capion o el transcurso de veinticinco afos.

En cualquier caso, debe decirse, en descargo del Tribunal Constitucional, que
parece que la labor de concrecién de esta nueva categoria de bien publico corres-
ponde, fundamentalmente, al legislador positivo y no al Tribunal Constirucional,
que es un mero legistador negativo. Debe, por ello, objetarse al Parlamento central
que, al adaptar el arr. 154.2 LHL a la nueva doctrina constitucional {mediante la
Ley 50/1998), se haya limirado a afiadir dicho concepro juridico indeterminado,
sin dar ninguna pista para su concrecién.

Una prucba de la dificultad de esta concrecién nos la ofrece ¢l propio Tribunal
Constitucional cuando —equivocadamente, en mi opinién— considera que el di-
nero piiblico es un bien patrimonial afecto a un uso o servicio publico. Este, a mi
juicio, es el punto débil de la sentencia y merece ser objeto de eritica. Segin el Tri-
bunal Constitucional, como hemos visto, el dinero (en general, los «derechos, fon-
dos y valores» de las entidades locales a que sc refiere el arr. 154.2 LHL) es inembar-
gable, ya que constituye un recurso financiero de la Administracién y, como tal,
estd preordenado en los presupuestos de la entidad a concretos fines de interés gene-
ral. No es cierto, en mi opinién, que el dinero publico esté necesariamente preorde-
nado a concreros fines de interés general: el dinero, bien fungible por excelencia, es
sélo un medio de pago, con el que se pueden adquirir ranto bienes de interés gene-
ral como bienes no afectados a uso o servicio puiblico alguno; ademds, uno de los
principios fundamentales del derecho presupuestario espafol, contenido en el ar-
ticulo 23 LGP, es el de no impuracién de ingresos (entre ellos, el dinero) a gastos, de
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mado que no cabe alegar que una determinada cantidad de dinero esté reservada a
una especifica finalidad de interés general. El dinero, en mi opinién, es un bien pa-
urimonial no afectado a uso o servicio pubtico alguno y, como tal, debe ser embar-
gable. De hecho, es el bien publico naturalmente llamado a ser embargado, como
demuestra la circunstancia que ocupe el primer lugar en la prelacién de bienes em-
bargables del art. 1447 LEC. El embargo y realizacion del dinero es la forma mis
rapida de satisfacer los intereses del acreedor y la menos costosa para la Administra-
cién de justicia. No debe olvidarse que la jurisprudencia ordinaria que se ha aparta-
do de la legalidad vigente y ha embargado bienes piblicos, casi siempre ha ejecuca-
do ta cuenta corriente de la Administracién deudora.®

Tras calibrar y valorar el aicance de la STC 166/1998, se plantea una dltima e
importante cuestién: ges extensible la doctrina fijada en esta sencencia a rodas las
administraciones piiblicas? El Tribunal Constitucional, en la presente Sentencia, es
extraordinariamente cuidadoso con no rebasar el objeto de la cuestién de inconsti-
tucionalidad ante éi planteada. Asi, en todo momento (incluso al abordar el origen
histérico de la inembargabilidad) se refiere exclusivamente a las entidades locales y
a sus bienes, sin caer en la ficil tentacién de generalizar sus afirmaciones y extender-
las a todas las administraciones ptiblicas. Ante él se plantea la constitucionalidad de
dos de los apartados de la LHL, ley referida Gnicamente a los entes locales. Y, en
el fallo, el Tribunal Constitucional se pronuncia —como, por otro lado, no podia
ser de otra forma— sélo sobre dicha Ley. Todo ello obliga a afirmar que, al menos
desde una perspectiva juridica, la presente Sentencia sélo incidird en el privilegio de
la inembargabilidad de los bienes de titularidad de los entes locales. La inembarga-
bilidad reconocida en otras normas en favor del resto de administraciones publicas,
por tanto, sigue configurada como hasta ahora, pues dichas normas no se ven afec-
tadas por la Sentencia que hemos comentado:®' seguiré siendo, por tanto (como ya
sabemos), una inembargabilidad absoluta, que alcanza a todos los bienes de que di-

80. Por eso, suscribo toralmente las siguientes palabras de Garcfa de Enterrfa y Ferndndez Rodri-
guez: «La Sentencia {166/1998] es muy importante, aunque entiendo que no ha debido excluir de la
ejecucién judicial el dinero, mercancia abstracta, fungible y de cambio por excelencia, con el que por
ello pueden atenderse ranto funciones piblicas como privadas, y cuyo importe puede suplirse inme-
diatamente por operaciones de crédito, sin que tenga que recaer dnicamente sobre el ejecurante el
peso de su relevancia general. Es de esperar que en un préximo paso el Tribunal Constitucional se de-
cida a extender la efectividad de las sentencias a ese bien, que es el llamado por su naturaleza, mis que
los bienes materiales, que remiten a un sistema econémico de trueque, a cubrir la funcién de garantia
del trifico sobre la que se organiza €l mercado» {Garcia de Enterrfa, Eduardo; Fernindez Rodriguez,
Tomds-Ramén, Curso..., I, op. cit., 5* ed,, pdg. 645-6406).

Critica cambién la inembargabilidad del dinero pablico Ballesteros Moffa, Luis Angel, «La doc-
trina del Tribunal Constitucional sobre el privilegio de inembargabilidad de los bienes y derechos pii-
blicos...», gp. eir., pig. 215.

81. Estas otras normas no son declaradas inconstitucionales por el Tribunal Constitucional, ya
que no han sido objeto de la cuestién planteada por la Audiencia Provincial de Burgos. El Tribunal
Constitucional, aunque hubiera queride, no hubiera podido enjuiciarlas y anularlas, pese a su eviden-
te analogfa respecto del art, 154.2 LHL, pues la LOTC se lo impide. Asf, el arr. 39.1 LOTC sélo per-
mite al Tribunal Constitucional declarar la inconstitucionalidad y nulidad «de aquellos otros [precep-
tos] d la misma Ley, disposicién o acto con fuerza de ley a los que deba extenderse por conexién o
consecuencias. No cabe, pues, extender la declaracién de inconstitucionalidad a preceptos conexos in-
cluidos en leyes distincas de las enjuiciadas en el proceso constirucional,
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chas administraciones sean titulares, ranto de domtnio ptblico como de dominio
privado.®

Sin embargo, la propia naturaleza de los argumentos esgrimidos por el Tribunal
Constitucional en esta Sentencia, la identidad del problema enjuiciado y la seme-
janza de las normas® que para {as distintas administraciones publicas prevén el pri-
vilegio de la inembargabilidad, permiten vaticinar que el Tribunal Constitucional,
cuando se vea obligado a resolver las cuestiones de inconstitucionalidad que a buen
seguro se multiplicarin en préximas fechas, acabard extendiendo al resto de admi-
nistraciones la doctrina sentada en la STC 166/1998. Parece, pues, cuestién de
tiempo que las distintas administraciones ptiblicas espafiolas vean reconducido el
privilegio de la inembargabilidad a los nuevos cauces establecidos por la sentencia
que aqui se ha examinado.

Por dltimo, sefialar que el art. 106 de la nueva LJCA contiene tres previsiones
que, combinadas con la nueva doctrina del Tribunal Constitucional en materia de
inembargabilidad, mejorardn sin lugar a dudas la situacién de los fururos acreedo-
res de la Administracién, El apartado primero de dicho precepto, en primer lugar,
sefiala que: «Cuando la Administracién fuere condenada al pago de canridad liqui-
da, el 6rgano encargado de su cumplimiento acordard el pago con cargo al crédito
correspondiente de su presupuesto que tendrd siempre la consideracidn de amplia-
ble.

Ello significa que la Administracion ya no podrd alegar que el crédito corres-
pondiente es insuficiente para hacer frente a la deuda. La segunda previsién tam-
bién estd contenida en el primer apartado del art. 106 y también flexibiliza las exi-
gencias del principio de legalidad presupuestaria del gasto: «Si para el pago fuese
necesario realizar una modificacion presupuestaria, debera concluirse el procedi-
miento correspondiente dentro de los zres meses siguientes al dia de la notificacién
de la resolucién judicials.

Se alude, asi, a simples «modificaciones presupuestarias», y no ya a los suple-
mentos de crédito o a los créditos extraordinarios a que se referfa la normativa his-
tdérica y a que sigue refiriéndose la normativa vigente anteriormente examinada. Es-
tas «modificaciones presupuestarias» incumben tinicamente a la Administracién, y

82. Sostienen lo contrario Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez, para quienes la nueva doc-
trina del Tribunal Constitucional puede y debe ser aplicada por los érganos judiciales al resto de pre-
ceptos que establecen la inembargabilidad absoluta de otras administracienes, en virtud de la docrrina
de fa interpretacién de las leyes conforme a la Constitucién, sin necesidad de que planteen nuevas
cuestiones de inconstitucionalidad (Garcia de Enterria, Eduardo: Fernindez Rodriguez, Tomds-Ra-
mén, Curse..., [T, op. eit., 5% ed., pag. 640).

En mi opinién, la docrrina de la interpretacién conforme a la Constitucién sélo es de aplicacién
cuando una norma ofrece distintas interpretaciones posibles, y éste no es el caso de los preceptos and-
logos al art. 154.2 LHL: el Tribunal Constitucional ha dejado claro que el inciso «bienes en generals
contenido en dicho art. 154.2 (y, por ejemplo, en el arr. 44.1 LGP) es inconstitucional y sélo cabe
anularlo (es esto lo que ha hecho el Tribunal, en el fallo de la STC 166/1998), no ya interpretarlo con-
forme a fa Constitucién. Teniendo en cuenta que los jueces o tribunales que se encuentren con alguno
de dichos preceptos no podrén interprerarlos conforme a la Constitucién, ni inaplicartos (séle es posi-
ble inaplicar tos reglamentos, no las leyes), ni, por supuesto, anularlos, deberdn plantear una cuestién
de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional.

83. Lasemejanza del art. 154.2 LHL con. p. ¢)., el art. 44.1 LGP, es pricticamenee toral.
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no ya al legislador (en el caso del Estado o de las comunidades auténomas). Ade-
mds, su tramitacién debe concluirse {y no iniciarse, a diferencia de, por ejemplo, €l
art. 44.3 LGP) en el plazo de tres meses desde la notificacién de la resolucién judi-
cial.

La tercera previsién se encuentra en el apartado sexto del citado art. 106 LJCA:
«Cualquiera de las partes podr4 solicitar que la cantidad a satisfacer se compense con
créditos que la Administracién ostente contra el recurrenten.

Esta previsién, que ya no incide en materia presupuestaria, es muy imporrante,
porque representa una nueva forma de ejecucién de la condena judicial y constituye
una alternativa al embargo de bienes puiblicos.*

84. Sobre estas novedades del art. 106 L}CA véase Garcia de Enterr{a, Eduardo; Ferndndez Ro-
driguez, Tomds-Ramén, Curso..., I, op. ciz., 5° ed., pdp. 646-648.








