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Las Administraciones Publicas llevan a cabo numerosas actividades con las
que deben servir a los intereses generales con objetividad y pleno sometimiento al
ordenamiento juridico conforme a los arts. 9.1' y 103.1% de la Constitucion Espaifiola
de 1978, lo cual ha de ponerse en relacion con el art. 1.1° de la norma que se
encuentra en la ctspide del ordenamiento juridico, que configura a Espafia como un
Estado social y democratico de Derecho.

Resulta importante tener en cuenta ciertos preceptos constitucionales para
entender la labor de las Administraciones Publicas. El art. 9.2 dice que “Corresponde
a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad
del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas, remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos
los ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social”. Ademas, el art. 10.1
establece que “La dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y a los derechos
de los demas son fundamento del orden politico y de la paz social”.

Antonio Descalzo Gonzalez* afirma que “Como es sabido, la determinacion
social del Estado expresa el deber que corresponde a todos los poderes publicos de
promover —de manera eficaz- las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas, asi como la
obligada remocion de los obstaculos que la impidan o dificulten su plenitud (articulo
9.2 CE). Este claro mandato dirigido a todos los poderes publicos de participar de
manera activa y decidida en la configuraciéon de la realidad social implica, desde
luego, la superacion resuelta de la situacion de mera igualdad formal dominante en el
llamado Estado liberal y se concreta en el completo catalogo de politicas publicas
establecido en el interior del Capitulo III del Titulo I de la citada CE”. Esto tiene
importantes implicaciones en la realidad, que afectan de manera precisa a la
ciudadania.

1 Elart. 9.1 de la Constitucion Espafiola establece que “Los ciudadanos y los poderes publicos estan
sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”.

2 El art. 103.1 de la Constitucion Espafiola dice que “La Administracion Publica sirve con
objetividad los intereses generales y actiua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.

3 El art. 1.1 de la Constitucién Espafiola establece que “Esparia se constituye en un Estado social y
democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la
libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico”.

4 DESCALZO GONZALEZ, ANTONIO: “Eficacia administrativa”, Eunomia. Revista en Cultura de
la Legalidad., Titant Lo Blanch. Marzo de 2012. Pags. 145-151. http://eunomia.tirant.com/wp-
content/uploads/2012/03/14-Eunomia2_Descalzo_final.pdf. Pag. 146.



Por motivos de eficacia, para realizar sus actuaciones los entes publicos no
necesitan acudir a la via jurisdiccional, sino que pueden declarar derechos e imponer
gravamenes por si mismos a través de actos administrativos, que son ejecutables,
gracias a lo que se conoce como la autotutela administrativa, la cual se encuentra
consagrada en la legislacion. Las mismas son medios que le sirven a la
Administraciones Publicas para alcanzar fines que repercutan positivamente en la
sociedad.

II

La autotutela administrativa, segin Silverio Fernandez Polanco’, es un
privilegio de las Administraciones Publicas por el que sus actos gozan de la
presuncion de validez y pueden ser impuestos de forma coactiva a los ciudadanos sin
que sea necesaria la intervencion de los Tribunales.

El Auto del Tribunal Supremo de 19 de julio de 1994 analiza el fundamento de
la autotutela en su Fundamento Juridico 2° al establecer que “Uno de los motivos
-quizas, el mas trascendente- que justifican el principio de autotutela de la
Administracion (que se traduce en la inmediata ejecutividad de los actos
administrativos) es la presuncion de legalidad que les es inherente. Mas desde el
momento en que tal presuncion de legalidad ha quedado desvirtuada, y precisamente
por una resolucion administrativa, es forzoso que aquella autotutela decaiga y, con
ella, la inmediata ejecutividad del acto”.

Como afirma Tomas de la Quadra-Salcedo®, existen tres clases de autotutela
administrativa:

a) La autotutela declarativa: A través de ella, las Administraciones
Publicas pueden declarar derechos y constituir las situaciones juridicas de los
ciudadanos.

b) La autotutela ejecutiva: A través de ella, las Administraciones
Publicas pueden ejecutar sus actos de forma coactiva, asegurando la eficacia
de los mismos.

c) La autotutela reduplicativa o en segunda potencia: A través de ella,
las Administraciones Publicas consiguen que el ciudadano que se encuentra en
la posicion de interesado que se vea afectado por un acto administrativo deba
realizar una actuacion determinada de caracter preceptivo, como es la de
agotar la via administrativa de resolucion de conflictos antes de poder solicitar
que los Tribunales lleven a cabo un control posterior de la actuacion
administrativa.

5 FERNANDEZ POLANCO, SILVERIO: “Autotutela administrativa”, Diccionario Juridico Espasa,
Espasa.

6 DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CASTILLO, TOMAS: “Leccién 6. La
autotutela administrativa”, Instituciones Bdsicas del Derecho Administrativo, Opencourseware de la
Universidad Carlos III de Madrid. Marzo de 2009. http://ocw.uc3m.es/derecho-
administrativo/instituciones-basicas-del-derecho-administrativo/lecciones-1/Leccion6.pdf. Pags. 13-
16.



Johanna Reafio Robles’ destaca que “Garcia De Enterria ha puesto de relieve
que esa configuracion de la autotutela administrativa es explicable como producto de
un largo proceso histérico y también por virtud de un principio general identificable
en nuestro Ordenamiento Juridico. En efecto, los datos del Derecho positivo cobran
sentido sistematico entendidos como especificaciones de un principio de autotutela
administrativa, conforme al cual la Administracion Publica estd capacitadas para
tutelar por si mismas sus propias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones
innovativas del statu quo, eximiéndose de la necesidad, comun a los demaés sujetos, de
recabar una tutela judicial”. Este hecho posee una gran trascendencia

Hay que decir que el art. 106.1 de la Constitucion Espafiola establece que “Los
Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican”. El
control jurisdiccional de la actuaciéon administrativa es, como afirma José Luis
Pefiaranda Ramos®, una garantia propia del Estado de Derecho.

III

En los ultimos meses, la autotutela de las Administraciones Publicas se ha
visto incidida por una novedad legislativa que afecta a la Administracion de Justicia,
que es la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan determinadas tasas
en el ambito de la Administracion de Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y
Ciencias Forenses, que se conoce como la Ley de Tasas Judiciales, que fue
modificada por el Real Decreto-Ley 3/2013, de 22 de febrero, por el que se modifica
el régimen de tasas en el dmbito de la Administracion de Justicia y el sistema de
asistencia juridica gratuita, asi como correccion de errores publicada en el Boletin
Oficial del Estado.

La existencia de las tasas judiciales implica que, para iniciar un proceso, €s
necesario abonar a la Administracion de Justicia una cantidad de dinero concreta que
se determinara en cada caso conforme a una serie de criterios establecidos legalmente.
Para conocer el concepto de tasa debemos acudir a la Ley 8/1989, de 13 de abril, de
Tasas y Precios Publicos’, cuyo art. 6 dice que “Tasas son los tributos cuyo hecho
imponible consiste en la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del
dominio publico, la prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen
de derecho publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al
obligado tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o
recepcion voluntaria para los obligados tributarios o no se presten o realicen por el
sector privado”. La tasa es, por lo tanto, un instrumento de Derecho Publico que tiene
por objeto la recaudacion por parte de las Administraciones Publicas por la realizacion

7 REANO ROBLES, JOHANNA: “La autotutela ejecutiva de la Administracion Publica y el
procedimiento de ejecucion coactiva”. http://proiure.org.pe/articulos/JRR2.pdf. Pag. 2.

8 PENARANDA RAMOS, JOSE LUIS: “Leccién 11. El control de la actuacion administrativa por la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (I): Elementos generales”, Organizacion y Actividad de las
Administraciones Publicas, Opencourseware de la Universidad Carlos III de Madrid. Septiembre de
2010. http://ocw.uc3m.es/derecho-administrativo/organizacion-y-actividad-de-las-administraciones-
publicas/organizacion-y-actividad-de-las-administraciones-publicas/11.pdf. Pags. 2 y 3.

9 Es razonable pensar que esta norma tributaria es de caracter general y podra aplicarse de forma
subsidiaria para regular los aspectos que no se encuentren recogidos en la normativa de las tasas
judiciales.



de servicios publicos, como el otorgamiento de una tutela juridica concreta por parte
del organo jurisdiccional competente de los ordenes civil, social y contencioso-
administrativo, como establece el art. 1 de la Ley de Tasas Judiciales, que dice que
“La tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en los Ordenes civil,
contencioso-administrativo y social tiene cardcter estatal y sera exigible por igual en
todo el territorio nacional en los supuestos previstos en esta Ley, sin perjuicio de las
tasas y demds tributos que puedan exigir las Comunidades Autonomas en el ejercicio
de sus respectivas competencias financieras, los cuales no podran gravar los mismos
hechos imponibles”.

Lo que esta claro es que, como muchos juristas han afirmado, las tasas
judiciales provocan que existan grandes obstaculos para iniciar un proceso, de modo
que se vulneran derechos fundamentales como el derecho a la tutela judicial efectiva y
el derecho a la igualdad ante la ley. Sobre el primero, hay que destacar que Luis
Lopez Guerra' afirma que “el derecho a la justicia se configura a la vez como un
derecho y una garantia de derechos: mas concretamente, la garantia Gltima y decisiva
de los derechos”.

IV

La trascendencia publica, social, politica y juridica de la Ley que establece las
tasas para poder iniciar un proceso judicial en todos los ambitos es realmente
palpable. Muchos profesionales del Derecho ya se han puesto a trabajar con el fin de
combatir una de las normas con peor acogida en el seno de la sociedad espafiola en los
ultimos afios.

Es llamativo el hecho de que se han interpuesto varios recursos de
inconstitucionalidad contra la Ley 10/2012 y la Sala de lo Contencioso-administrativo
de Audiencia Nacional ya ha planteado una cuestion de inconstitucionalidad contra
esta ley a través del Auto de 6 de septiembre de 2013, en el que se presenta una serie
de observaciones:

- “El derecho reconocido en el art. 24.1 CE , puede verse conculcado
por aquellas disposiciones legales que impongan requisitos impeditivos u
obstaculizadores del acceso a la jurisdiccion, si tales trabas resultan
innecesarias, excesivas y carecen de razonabilidad o proporcionalidad
respecto de los fines que licitamente puede perseguir el legislador (SSTC
60/1989, de 16 de marzo, FJ 4; 114/1992, de 14 de septiembre, FJ 3; y
273/2005, de 27 de octubre, FJ 5)”.

- “La finalidad perseguida por el legislador, es licita, subvenir al coste
que supone la Administracion de Justicia, pero las consecuencias del
incumplimiento de este pago por los que pretenden acceder a la jurisdiccion
si pueden tener las caracteristicas obstaculizadoras indicadas”.

- “Esta prevision es insuficiente porque no se tiene en cuenta la

10 LOPEZ GUERRA, LUIS: “La justicia como derecho ciudadano. Algunas cuestiones actuales.”,
Nuevas Politicas Publicas: Anuario multidisciplinar para la modernizacion de las
Administraciones Publicas. N°. 5,2009. Pags. 27-40. Pag. 28.



proporcionalidad que debe regir entre el fin perseguido por la norma

cuestionada, cual es la de financiar el servicio publico de la Administracion
de Justicia con cargo a los justiciables que mas se benefician de la actividad
Jurisdiccional, disminuyendo correlativamente la financiacion procedente de
los impuestos, a cargo de todos los ciudadanos; y los principios de capacidad
economica, igualdad, equidad y justicia que debe presidir todo sistema

tributario que pretende garantizar el sostenimiento de los gastos publicos a
que se refiere el art. 31 CE. Ausencia de toda proporcionalidad que encuentra

incluso su manifestacion expresa en el apartado Il de la Exposicion de
Motivos de la Ley 10/2012”.

- “También es menester recordar, en relacion a la limitacion al acceso
al recurso por la imposicion de tasas judiciales excesivas, la doctrina del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos en relacion al art. 6.1 del Convenio
de Roma de 4 de noviembre de 1950 de Proteccion de Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales, ratificado por Espana el dia 24 de
noviembre de 1977 (BOE 10 de octubre de 1979), la cual se puede resumir
con ocasion de la Sentencia de la Seccion 3¢ de 7 de febrero de 2008, rec n°
4113/2003, segun la cual el derecho a un tribunal no es absoluto. Se presta a
limitaciones, pues requiere por su propia naturaleza una reglamentacion
estatal que tiene la eleccion de los medios a emplear para este fin. A este
respecto, el Tribunal recuerda que no ha excluido nunca que los intereses de
una buena administracion de justicia puedan justificar la imposicion de una
restriccion financiera al acceso de cualquier persona a un tribunal”.

- “En alguna medida las afirmaciones contenidas en los Fundamentos
de Derecho anteriores, podrian quedar en meras alegaciones sin mayor
trascendencia, si no fuera porque los hechos ocurridos en el cuarto trimestre
de 2012 y primer trimestre del aiio 2013, aportan un principio de certeza o de
prueba de la realidad social y jurisdiccional, que demuestran que las tasas
exigidas con cardcter simultaneo a la presentacion del escrito de
interposicion del recurso contencioso-administrativo con la "sancion" que
conlleva el no hacerlo, suponen un obsticulo que impide el acceso a la
Jurisdiccion y, por ello, a la tutela judicial efectiva”.

De los fundamentos juridicos expuestos por el Auto de la Audiencia Nacional
se desprende de forma clara la posible inconstitucionalidad de las tasas judiciales en el
ambito del proceso contencioso-administrativo, que se caracteriza por su lentitud a
causa de la saturacion que padece la Jurisdiccion que controla la actuacion
administrativa.

\%

Las tasas judiciales dificultan en gran medida la posibilidad de iniciar un
proceso para que el organo jurisdiccional contencioso-administrativo competente
controle la actuacion administrativa conforme al art. 106.1 de la Constitucion
Espaiola, a causa de la situacion actual en la que se encuentran muchos ciudadanos,
que carecen de los medios econdmicos necesarios para poder abonar las tasas que se
requieren para litigar, como ya se ha dicho. Esto produce como consecuencia que la



mencionada actuacion no sea impugnada en la via jurisdiccional en muchos casos en
los que puede ser incorrecta y alcance firmeza, no pudiendo ser recurrida, lo que
implica una grave alteracion en un sistema normativo desarrollado, como el espaiol.
Asi, aparece una moneda con dos caras, teniendo una la ausencia de la tutela judicial
efectiva y teniendo la otra el aumento de la contundencia de la autotutela
administrativa.

La autotutela administrativa, por lo tanto, se encuentra reforzada por una ley
que ha establecido tributos que gravan el acto iniciador de los procesos contencioso-
administrativos, no por una ley de naturaleza administrativa o procesal. Ello resulta
muy peligroso, ya que existe el riesgo de que las Administraciones Publicas puedan
realizar actuaciones que sean contrarias al ordenamiento juridico sabiendo que las
mismas devendran firmes por no poder ser impugnadas ante la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa por la falta de medios econémicos de los ciudadanos.

Merece ser destacado el hecho de que Eduardo Garcia de Enterria'' afirma que
“La revolucion juridica que aporta la Constitucion de 1978 ha sido de muy distinto
signo. Por una parte, ha acertado a concluir la guerra civil larvada que se mantuvo
durante siglo y medio con varias explosiones sangrientas, y que habia mantenido
tardigradamente la vieja oposicion en el seno social e institucional (papel de la Iglesia,
opuesta a la libertad religiosa, la libertad de expresion y de asociacion y para la que
"el liberalismo es pecado") entre Antiguo Régimen y democracia”.

En un Estado social y democratico de Derecho como es Espafa, no resulta
adecuado que existan actuaciones del poder legislativo que sirvan para reforzar las
prerrogativas del poder ejecutivo y de los instrumentos que posee, ya que, en caso
contrario, puede producirse la concentracion de poder y la consecuente destruccion
del sistema de separacion de poderes establecido por la Constitucion Espafiola de
1978.
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