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I. LAS MEDIDAS CAUTELARES EN EL PROCEDIMIENTO DE APREMIO Dg*
SEGURIDAD SOCIAL. FUNDAMENTO

El articulo 33.1 TRLGSS (RCL 1994, 1825), tras su reforma por Ley 50/1998, de,j
30 de diciembre (RCL 1998, 3063), de Medidas Administrativas, Fiscales y del Orden;;
Social, faculta a la Tesoreria General de la Seguridad Social, como organismo publicg .
titular de la competencia recaudatoria de los recursos del Sistema de la Seguridad
Social, para adoptar medidas cautelares de caracter provisional en el procedimiento,
administrativo de recaudacion de débitos a la Seguridad Social; potenciando innega- .
blemente la eficacia en la gestién. Esta regulacién se adapta plenamente a la estable. :
. cida para el orden fiscal en la Ley General Tributaria (RCL 1963, 2490 y NDL 15243), .
evitando la situacion de desventaja que en el procedimiento recaudatorio se encon-,
traba la Seguridad Social', y a la que se veia avocada por la falta de regulacién de
dicha férmula para garantizar el cobro de débitos.

La jurisprudencia ha establecido una vinculacion entre las medidas cautelares
cuando son adoptadas en el marco de un procedimiento judicial con el derecho a la
tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 24.1 de la Constitucion (RCL 1978,
2836 y ApNDL 2875), puesto que éstas tendrian como finalidad el asegurar la deci-
si6én final que pueda adoptarse en la sentencia, en definitiva, el efecto atil de ésta’.
En el sentido de que todos tienen derecho a una tutela judicial eficaz, que incluye el
derecho a una tutela judicial provisional’. De igual modo, y salvando las distancias
que existen entre la actuacién judicial y la administrativa, el legislador establece estas
medidas cautelares para garantizar la efectividad del acto administrativo que se pre-
sume se dictard en el marco del procedimiento administrativo. Asi, el articulo 72.1
LRJ-PAC (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246), dispone que: «[niciado el procedi-
miento, el organo administrativo competente para resolverlo, podrd adoptar, de oficio o a instan-
cia de parte, las medidas provisionales que estime oportunas para asegurar la eficacia de la
resolucion que pudiera recaer, si existiesen elementos de juicio suficientes para ello». Esta facul-
tad se legitima, pues, por las exigencias del principio de eficacia en el actuar de las
Administraciones Pablicas, y asi lo proclama la Exposicion de Motivos de la Ley 50/
1998, de 30 de diciembre, que ha reformado, entre otros, el articulo 33.1 TRLGSS,
en el que encuentra sustento constitucional el llamado privilegio de la autotutela
ejecutiva’.

1. Exposicién de Motivos de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social.

9. STS (32, 72) de 28 de febrero de 1997 (R] 1997, 1591), STS (32, 6°) de 11 de abril de 1996 (R] 1996,
3196) y STS (3%, 3%) de 16 de junio de 1997 (R] 1997, 5443).

3. En este sentido, GONZALEZ PER¥Z, ., F. GONZALEZ NAVARRO y ]. GONZALEZ Rivas: Comentarios a la Ley 4/1995,
Editorial Givitas. Madrid, 1999, pg. 379. Se ha llegado incluso a afirmar que sin medidas cautelares la
justicia se convertiria en ciertos casos en una tutela vana y retérica, Garcia bE ENTERRIA, E.: La batalla de
las medidas cautelares. Derecho comunitario europeo y proceso contencioso-administrativo espariol, Editorial Civi-
tas. Madrid, 1995, pg. 350.

4. STC 22/1984 (RTC 1984, 22) y STS (3%, 3*) de 16 de junio de 1997 (R] 1997, 5443).
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En el dmbito del procedimiento administrativo especifico de recaudacion ejecu-
{iva de de€bitos que se incoa para el cobro de las deudas con la Seguridad Social, y
ara garantizar el efecto util de la decisiébn administrativa futura, se instauran las
medidas cautelares; que tienen caracteres propios, ademas de alguno de los ya anun-
tiadOS por el articulo 72.1 LRJ-PAC, tras su reforma por la Ley 4/1999, de 13 de
enero (RCL 1999, 114 y 329), de tramitacion coetinea a la Ley que instaura estas
medidas cautelares en el procedimiento de recaudacion de la Administraciéon de la
seguridad Social.

« Tales medidas se justifican por la necesidad de tutelar los intereses publicos para

~ gvitar que aquéllos puedan ser ignorados, debiendo distinguirse, de un lado, de las

ntias que recaen sobre el patrimonio o bienes singulares de los deudores y de
otro de las medidas de aseguramiento definitivo”. Asi, el legislador regula estas medi-

das, tanto en el ambito administrativo general como en sus derivaciones especificas
" wibutaria y de Seguridad Social, inspirada en ésta, desde una perspectiva finalista:

a garantizar la efectividad de la actuacién administrativa, recaudadora de recursos
p este caso, es decir, el cobro de las deudas con la Seguridad Social a que se refiere
¢l articulo 110.1 OMRSS (RCL 1999, 1496)°. Todo ello al objeto de obtener ingresos

afectos a un fin concreto: la financiacién del Sistema publico de Seguridad Social; ya

. que, lo que se pretende con tales medidas es asegurar la eficacia de la resolucién

definitiva, pues el retraso en la decision puede ponerla en peligro («periculum in

- mora»)”. De ahi que sea necesario valorar los intereses en juego: por un lado el

{nterés publico ostentado por la Administracién de la Seguridad Social de recauda-

. ¢i6n de cuotas afectas a cubrir situaciones de necesidad y por otro es necesario garan-
_ tizar el interés del sujeto deudor, que no puede verse vulnerado; de donde derivan

giertos limites a la adopcién de las medidas cautelares, a los que nos referiremos, y
entre los que se encuentra la necesidad de valoracién del interés publico como inte-

rés concreto y especifico®.

o

- En este sentido, las medidas cautelares en el procedimiento de apremio para la
recaudacion de recursos de Seguridad Social podria considerarse como una mas de
las facultades que ostenta la Administracién para asegurar el cobro de la deuda; y
que, como ha afirmado la doctrina tributarista, aunque no forman parte, en princi-
pio, del procedimiento de apremio, si tienen una estrecha relacion con el mismo,
#puesto que lo que se trata de asegurar es la continuidad en el patrimonio del deudor
de los bienes y derechos sobre los que, en su caso, recaeri la ejecucién®s.

H. :EN QUE CONSISTEN LAS MEDIDAS CAUTELARES?
La similitud entre la regulacién de esta institucion en el ambito tributario y en

~¢l de Seguridad Social plantea la aplicabilidad de las apreciaciones doctrinales en

~ B, MartiN QUERALT, J., C. Lo7ANO SERRANO, G. CASADO OLLERO, yJ. M. Tejerizo LopEZ: Curso de Derecho Financiero

y Tributario, Séptima Edicion, Editorial Tecnos. Madrid, 1997, pg. 472.

6. Que desarrolla el Reglamento General de Recaudacién de los Recursos del Sistema de la Seguridad

’ gggi)al, aprobado por Real Decreto 1637/1995, de 6 de octubre (RCL 1995, 2891, 3179 y RCL 1996,

7. Ladilacién de todo procedimiento administrativo puede conllevar a que la resolucién que se adopte
resulte ineficaz, lo que no es extrano que suceda si ¢l deudor es declarado insolvente, en quiebra o
concurso de acreedores. Por todos, Martinez Lucas, J. A.: «Las medidas cautelares para asegurar el
cobro de las deudas con la Seguridad Social», en AL, nam. 12, 1999, pg. 265.

8. Garcia bk ENTERRIA, E.: La batalla por las medidas cautelares..., op. cit., pgs. 338 y ss.

9. 1135151%2 Rovo, F.: Derecho Financiero y Tributario. Parte General, Sexta Edicién, Editorial Civitas. Madrid,
» pg. 247.
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relacion a la primera que afirma su caricter indeterminado'’, tesis que compartimgg

Al igual que el articulo 128 LGT, el articulo 33.1 a) TRLGSS menciona dos: la reten.
cién de devoluciones de otros pagos en cuantia necesaria para asegurar el cobro de
la deuda y el embargo preventivo de otros bienes y derechos, pero esta relacién es
abierta. Precisar que nos referimos exclusivamente a las medidas cautelares en sen-
tido propio, es decir, las que tienden a asegurar la eficacia de la resolucién que puedy
dictarse y no a aquellas que, en realidad, no son verdaderas medidas cautelares, g}
tener por finalidad asegurar la ejecucion de la resolucién ya recaida'. :

Los apartados a) y d) del articulo 33.1 TRLGSS citan algunas medidas cautelareg
concretas. Las medidas cautelares enumeradas son retencion de ingresos indebidog
o de otros pagos que deba realizar la Tesoreria General de la Seguridad Social, en
la cuantia estrictamente necesaria para garantizar el pago de la deuda; el embargo
preventivo de bienes y derechos que se asegurard mediante la anotacién en el registre
correspondiente o mediante el depésito de los bienes embargados; el embargo pre!
ventivo de dinero y mercancias en cuantia suficiente para asegurar el pago de la
deuda con la Seguridad Social que corresponda exigir por actividades y trabajos lucra:
tivos ejercidos sin establecimiento cuando los trabajadores no hayan sido afiliados o;
en su caso, no hayan sido dados de alta en la Seguridad Social. Asimismo, podran
intervenirse los ingresos de los especticulos publicos de las empresas cuyos trabajado-
res no hayan sido afiliados ni dados de alta o por los que no hubieren efectuado sug
cotizaciones a la Seguridad Social. Veamos cada una de ellas, precisando que no
cabré adoptarlas cuando la deuda esté suficientemente garantizada. :

I®  Retencion de ingresos indebidos o de otros pagos que deba realizar la Tesoreria General
de la Seguridad Social, en la cuantia estrictamente necesaria para garantizar el pago de la
deuda.

Se trata de una compensacién provisional de deudas de naturaleza cautelar. El
6rgano actuante de la Tesoreria General de la Seguridad Social, segiin la fase del
procedimiento en que se decrete esta medida cautelar, constatado el crédito en favor
del deudor, podrd, previa tramitacién del procedimiento regulado en los articulos
23 TRLGSS, 44 RGRSS (RCL 1995, 2891, 3179 y RCL 1996, 502) y 28 y siguientes
OMRSS, o en ejecucién de la resolucién judicial que la decrete, en el acto administra-
tivo que acuerde la devolucién o en otra resolucién administrativa dictada expresa-
mente, la adopcién de la medida cautelar consistente en la retencién total o parcial
de la cantidad objeto de devolucién.

En todo caso, y aunque se trate de medida cautelar de caracter provisional, habra
de seguirse el procedimiento correspondiente previsto en el Reglamento General de
Recaudacién de los Recursos del Sistema de Seguridad Social, puesto que la medida
cautelar puede elevarse a definitiva, y si no se hubiere seguido tal procedimiento
podra existir una causa de nulidad de pleno derecho en base al articulo 62 LRJ-PAC.

10. Con cita a ParaDA VAZQUEZ en los comentarios al articulo 72 LRJ-PAC, MaRTiN QuEraLt, J., C. LozaNo
SERRANO, G. Casapo OLLERO Y J. M. TejERIZO LOPEZ: Curso de Derecho Financiero y Tributario..., op. cit., pg.
473.

11.  Clasificacién a la que se refiere NARBON LAINEZ, ].: Las medidas cautelares en el procedimiento administrativo
especial. Especial referencia a la suspension en via administrativa.AA VV: «Valoracién de la Ley 30,1992
tras cinco anos de vigencia», en Cuadernos de Derecho Judicial, CGPJ. Madrid, 1997, pgs. 219 y ss.
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El principio de proporcionalidad en la adopcion de las medidas cautelares se
refleja en la determinacion legal de que esta retenciéon de los pagos por la Tesoreria
General de la Seguridad Social se realice en la cuantia estrictamente necesaria para
sarantizar €l pago de la deuda. De ahi, la posibilidad de que la medida sea total y
afecte a la totalidad del pago a realizar o sea parcial y afecte a parte de éste. La ley
exige que dicha determinacion se notifique al deudor, si bien ésta no sera requisito
de validez del acto de adopci6n de la medida cautelar, ni tan siquiera de eficacia de
2 misma, al iniciarse el procedimiento de oficio. No obstante, permitira al sujeto
deudor en la persona de quien se adopta impugnarla si a su derecho conviene, ini-
iandose el «dies a quo» para ello en el momento en que se practica la notificacion.

+  También prevé el articulo 33.1 a) TRLGSS la medida cautelar consistente en la
fetencion de otros pagos por la Tesoreria General de la Seguridad Social que no
Yengan el caracter de ingresos indebidos. Los pagos a desarrollar por este Servicio
Comin y el procedimiento para la realizacién de los mismos se regulan en el Regla-
mento General de la Gestion Financiera de la Seguridad Social (aprobado por Real
i)ecreto 1391/1995, de 4 de agosto [RCL 1995, 2332]), que prevé incluso en las
especialidades de determinados pagos como el de prestaciones de la Seguridad Social
o0 a Mutuas y entidades titulares de ingresos efectuados por la Seguridad Social, regu-
lando para este ltimo supuesto la posibilidad de que la Tesoreria General de la
Seguridad Social pueda deducir sus créditos frente a tales Entidades u organismos

" del importe liquido de los cobros efectuados por cuenta de los mismos (art. 16.3).

Esta medida tendra idéntico limite a la de retencién cautelar de ingresos indebidos,
derivada asimismo del principio de proporcionalidad; lo que implica que su cuantia

 habra de ser la estrictamente necesaria para asegurar el cobro de la deuda. Por lo
“demis, deberd ser asimismo notificada al sujeto en la persona de quien se adopta,

en los mismos términos y con idénticos efectos a los estudiados para la retencién

cautelar de la devolucién de ingresos indebidos.
22 Embargo preventivo de bienes y derechos que se asegurard mediante la anotacion en

d registro correspondiente o mediante el depésito de los bienes embargados.

Consiste en la actividad procedimental administrativa de caracter cautelar por la

‘que se designan los bienes del deudor que deben afectarse al pago de sus créditos

con el Sistema de la Seguridad Social, una vez se dicte la resolucién que declare la
deuda. Este embargo puede afectar a los bienes muebles o inmuebles del deudor y
a los derechos de contenido patrimonial, y se asegurard mediante la anotacion pre-
ventiva en el registro correspondiente (de la Propiedad, Mercantil...), pareciendo
deducirse de la redaccién del precepto que la resolucién acordando las medidas
cautelares constituye titulo suficiente para la inscripcién en los registros publicos, o
mediante el depésito de los bienes embargados, erigiéndose en depositario de los
mimos, o bien nombrando a alguien que realice esta funcion.

Fsta medida tendri los limites derivados del principio de proporcionalidad que
viéramos al tratar otras medidas cautelares, lo que se muestra en que la cuantia de
los bienes embargados preventivamente se correspondera con la cuantia de la deuda,
recargos y costas. Este embargo habra de realizarse conforme a la relacion de bienes
embargables prevista en la Ley de Enjuiciamiento Civil, y teniendo en cuent2 los
bienes declarados inembargables de la misma, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 119 RGRSS.
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Asimismo, seran aplicables iguales consideraciones que las realizadas para la me.
dida cautelar antecitada; es decir, habra de seguirse el procedimiento expresamente
previsto en el Reglamento General de Recaudacion de los Recursos del Sistema de
Seguridad Social, tanto cuando el embargo es preventivo y por tanto se trata de ung
medida cautelar provisional, como cuando sea definitivo; puesto que la medida cayge.
lar puede elevarse a definitiva, pudiendo ser impugnada por el interesado solicitandg
la nulidad en base al articulo 62 LR]-PAC por defectuoso procedimiento.

32 Embargo preventivo de dinero y mercancias en cuantia suficiente para asegurar g
pago de la deuda con la Seguridad Social que corresponda exigir por actividades y trabajos
lucrativos ejercidos sin establecimiento cuando los trabajadores no hayan sido afiliados o, en s
caso, no hayan sido dados de alta en la Seguridad Social. Asimismo, podran intervenirse log
ingresos de los espectaculos priblicos de las empresas cuyos trabajadores no hayan sido afiliados

ni dados de alta o por los que no hubieren efectuado sus cotizaciones a la Seguridad Socigl]
[art. 33.1 d) TRLGSS].

A esta medida cautelar, similar a la prevista para un supuesto analogo por la
Ley General Tributaria, resultan aplicables las prescripciones analizadas con caracter
general para los embargos, al no ser sino una forma cualificada de esta institucion,
el embargo preventivo de dinero y mercancias para garantizar €l pago de la deuday
la intervencion de los ingresos en espectaculos publicos de las empresas cuyos trabaja-
dores no hayan sido afiliados ni dados de alta o por los que no se hubieran efectuado
sus cotizaciones a la Seguridad Social; aunque se ha considerado que, para el caso
de intervencion en los especticulos publicos, estamos ante una forma cualificada de
medida cautelar, que implica «fiscalizar o controlar el flujo de caja para, garantizando
la activida(%productiva, asegurar al mismo tiempo el cobro de la deuda con la Seguri-
dad Social *». :

Sobre estas medidas provisionales en el ambito tributario ha considerado la doc-
trina que tiene por objeto cubrir a la Hacienda Publica contra la 1nsolvenc1a la mala
voluntad del deudor tributario o la facilidad en la elusién de los tributos'®, que en el
ambito del procedimiento de recaudacién de débitos a la Seguridad SOC1al encuentra
idéntica fundamentacion, si bien referida como medida de garantia para el Sistema
de la Seguridad Social. Todo ello porque en estos casos estamos ante industrias «que
por su movilidad o caracter acc1dental no ofrecen fiacilmente garantias en el cumpli-
miento de sus obligaciones fiscales'»

Por lo demais, aunque el articulo 33.1 a) «in fine» TRLGSS, en la linea del 128.3
¢) LGT, parece querer indicar que toda medida cautelar debe ser adoptada por ley,
en nuestra opinion no resulta necesaria una norma de este rango mas que en aque-
llos casos en que afecte a la libertad o a los derechos esenciales de los ciudadanos®.
Lo que si serd necesario es cumplir los tramites procedimentales previstos en el Regla-

12. MarTiNEz Lucas, J. A.: Las medidas cautelares para asegurar el cobro de las deudas..., op. cit., pg. 273 cit. a
CorcUERA TORRES

13. Con cita a RoDRIGUEZ BERELO, J. MARTIN QUERALT, C. LozaNO SERRANO, G. Casapo OLLEROy J. M. TejERIZO
LorEz: Curso de Derecho Financiero y Tributario..., op. cit., pg. 472.

14. RODRIGUEZ BEREJJO cit. En MERCADER UGUINA, J.: «Uso y abuso de las Leyes de acompanamiento (I)», en
RL, nm. 5, 1999, pg. 79.

15. Con cita a Parapa VAzZQUEZ en los comentarios al articulo 72 LRJ-PAC, MArTiN QUERALT, J., C. LozaNo

SERRANO, G. CAsADO OLLEROYy ]. M. TEjERIZO LOPEZ: Curso de Derecho Financiero y Tributario..., op. cit., pg:
473.
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_mento General de Recaudacion de los Recursos del Sistema de Seguridad Social,
- cbmo ya precisaramos respecto del resto de medidas cautelares; puesto que, aunque

ce trate de medidas provisionales, pueden elevarse a definitivas, pudiendo, si no se

~ gumple el procedimiento correspondiente para el embargo, declarar la nulidad de
) ?kno derecho prevista en el articulo 62 LRJ-PAC.

¢+ La indeterminacién aprioristica de las medidas cautelares, al permitir que pu-
diera ser «cualquiera otra legalmente prevista» justifica que, a solicitud del intere-

_ @ado, la medida adoptada pueda ser sustituida por otra, siempre que la ofrecida se

. lstime suficiente, como previene el art. 33.1 ¢) TRLGSS, y en la linea seguida para

»- gl procedimiento administrativo comin por la reciente reforma del articulo 72 LRJ-

'FAC por la Ley 4/1999, de 13 de enero (RCL 1999, 114 y 329), que justifica la

: Exposicién de Motivos de esta Gltima; norma de tramitacién casi paralela a la Ley
. §0/1998, de 30 de diciembre, que dio su actual redaccién al precepto comentado:

«se introduce la posibilidad de modificacién de dichas medidas en atencidn a la regla
“rebus sic stantibus™. En cualquier caso la opcién de la Administracién por una u
otra estd en funcién a cual es la que garantiza mejor la deuda de Seguridad Social'®.

En cuanto a la posibilidad de recurrir las medidas cautelares, respecto de las

. i)revistas para el procedimiento de gestion tributaria, la doctrina tributarista consi-
- glera €l acto en que éstas se adoptan como de tramite, por lo que en principio es
- jrrecurrible de manera separada, considerando que al dictarse el acto administrativo
- gue da término al procedimiento en cuyo seno se han adoptado las medidas en
 guestion, puede impugnarse cualquier aspecto referidas a ellas, dando lugar a los

ronunciamientos y responsabilidades oportunos. Considerando asimismo que, en

‘peasiones, no obstante, es posible impugnar el acto mismo de adopcion de las medi-
“sas cautelares, vgr., cuando suponga prejuzgar el resultado final del procedimiento

o cuando se lesionen derechos o intereses legitimos'’. Coincidiendo basicamente con
esta doctrina, resaltar que un acto de tramite como la adopcion de medidas cautelares
en el ambito del procedimiento de recaudaciéon de débitos al Sistema de Seguridad
Social si puede ser susceptible de control jurisdiccional, en los casos previstos con
caracter general para el acto administrativo por el articulo 107.1 LRJ-PAC, en su

* redaccion dada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, concretamente, cabra recurso

administrativo y en su caso jurisdiccional contra: «los actos de tramite, si [...] deciden

‘directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de conti-

juar el procedimiento, producen indefensién o perjuicio irreparable a derechos e
intereses legitimos», pudiendo alegarse la oposicion a los restantes actos de tramite
por los interesados para su consideracién en la resolucion que ponga fin al procedi-
iento.

Pl

II. ORGANO COMPETENTE PARA DICTARLAS Y DESTINATARIOS DE LAS
' MEDIDAS CAUTELARES

a) Igualmente en base a la finalidad que inspiran las medidas cautelares, la
adopcion de éstas correspondera al 6rgano administrativo titular de la competencia
‘para dictarlo. En el ambito del procedimiento de recaudacion de débitos a la Seguri-

16.  Marrinez Lucas, ]. A.: Las medidas cautelares para asegurar el cobro de las deudas..., op. cit., pg. 271.
17. MarTiN QUERALT, J., C. LozaNo SERRANO, G. CAsaDO OLLERO yJ. M. Teerizo Lorez: Curso de Derecho Finan-
ciero y Tributario..., op. cit., pg. 473.
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dad Social, dadas las diversas fases de que consta (reclamacién de deuda o levanty:
miento de acta de liquidacién, periodo voluntario de ingreso y recaudacion ejecutiva) -
y los diferentes momentos de éstas donde podran decretarse, se plantea el problemy
del 6rgano competente para acordarlas; habiéndose incluso criticado por qué la Ing.
pecciéon de Trabajo y Seguridad Social no tiene la facultad para acordar medidag
cautelares en los supuestos en los que la deuda se halle ya liquidada'®. Entendemog
que al no tratarse de un 6érgano administrativo no puede otorgarsele dicha competen.
cia; no obstante, si seria factible y ademds conveniente que la Inspeccion de Trabajo
propusiese al 6rgano competente adoptar las medidas cautelares, para asegurar ¢]
efecto util del acto administrativo.

El articulo 2 RGRSS asigna competencia exclusiva a la Tesoreria General de 13
Seguridad Social para: «la gestion recaudatoria de las cuotas y demads recursos de
financiacion del Sistema de la Seguridad Social que se determinan en el articulo 4
de este Reglamento»'?, que la ejercera bajo tutela del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social (hoy Trabajo y Asuntos Sociales).

18. MarTinez Lucas, ]. A.: Las medidas cautelares para asegurar el cobro de las deudas..., op. cit., pg. 266.

19. FEl articulo 4 RGRSS, bajo la ribrica «Objeto», determina que:
«l. La gestién recaudatoria de la Tesoreria General de la Seguridad Social tendra por objeto la
cobranza de los siguientes recursos de la misma:
a) Cuotas de la Seguridad Social.
b) Aportaciones que, por cualquier concepto, deban efectuarse a favor de la Seguridad Social en
virtud de norma o concierto que tenga por objeto la dispensaciéon de atenciones o servicios que
constituyan prestaciones de la Seguridad Social.
c) Aportaciones para el sostenimiento de los Servicios Comunes y Sociales de la Seguridad Social
y de contribucién a los demas gastos generales y a la satisfaccion de las exigencias de la solidaridad
nacional, a efectuar por las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la
Seguridad Social y por las empresas que colaboren en la gestion de la Seguridad Social.
d)  Capitales coste de renta y otras cantidades que deban ingresar las Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social y las empresas declaradas responsa-
bles de prestaciones por resolucién administrativa.
e) Los reintegros de prestaciones indebidamente percibidas.
f) Los reintegros de los préstamos que tengan el caracter de inversion social.
g) Elimporte a que asciendan las aportaciones en concepto de descuentos, general y complemen-
tario, de Ia industria farmacéutica a la Seguridad Social y, en su caso, el importe de las sanciones
econoémicas previstas en el correspondiente convenio.
h) Los premios de cobranza o de gestién que se deriven de la recaudacion de cuotas u otros
conceptos para organismos y entidades ajenos a la Seguridad Social.
i) El importe de las sanciones por infracciones en materia de Seguridad Social.
j) Las aportaciones por ayudas equivalentes a jubilaciones anticipadas o para ayudas previas a las
jubilaciones ordinarias.
k) Elimporte de los recargos e intereses que procedan sobre los conceptos enumerados anterior-
mente.
1) Cualesquiera otros ingresos de la Seguridad Social distintos de los especificados en los aparta-
dos anteriores, que tengan el caricter de ingresos de derecho piiblico y cuyo objeto no sean frutos,
rentas o cualquier otro producto de sus bienes muebles o inmuebles, aplicindose a estos tltimos
los modos de adquisicién que correspondan segiin las reglas del Derecho Privado.
2. Asimismo, la gestién recaudatoria de la Tesoreria General de la Seguridad Social tendra como
objeto la cobranza de las cuotas de desempleo, formacién profesional, Fondo de Garantia Salarial
y cuantos conceptos se recauden, o se determine en el futuro que se recauden, por aquélla para
entidades u organismos ajenos al Sistema de la Seguridad Social, en tanto se liquiden e ingresen
conjuntamente con las cuotas de la Seguridad Social.
3. La aplicacién tanto de la compensacién de créditos y deudas entre las Entidades Gestoras o la
Tesoreria General de la Seguridad Social y las Administraciones Piablicas y entidades de derecho
publico como de la deduccion de las deudas que, con la Seguridad Social, tengan las Administracio-
nes, entidades, empresas y demas entes piiblicos, asi como las empresas privadas, a que se refieren
respectivamente los articulos 52 y 54 de este Reglamento, se regira por lo dispuesto en los articulos
52 a 58 y 167 del mismo y por las demds disposiciones que lo desarrollen.
4. La actividad de la Tesoreria General de la Seguridad Social dirigida a la obtencién de las
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El articulo 3 RGRSS establece reglas de atribucion de competencia territorial

;ntre los distintos drganos en que se estructura la Tesoreria General como Servicio
 gomun de la Seguridad Social. En su apartado primero determina que estas funcio-
qes seran ejercidas por las Direcciones Provinciales de dicha Tesoreria en sus respecti-

demarcaciones territoriales, salvo en aquellas materias reservadas a los 6rganos

: gentrales de 1a misma por ley, reglamento, 6rdenes de desarrollo del mismo o disposi-
. ciones de caracter general del Director General de la Tesoreria General de la Seguri-

’edad Social publicadas en el BOE.

; [1 En el ambito de cada Direccién Provincial de la Tesoreria General de la Seguri-
Had Social, las Subdirecciones Provinciales, las Administraciones de la Seguridad So-
«ial v las Unidades de Recaudacion Ejecutiva de las mismas ejerceran las funciones

ue se les atribuyen expresamente en el Reglamento General de Recaudacion de los
Recursos del Sistema de la Seguridad Social y disposiciones complementarias, asi

" como las que determine el Director General de este Servicio Comun, y previa autori-

zacion de éste, al Director Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social
‘entre las que correspondan a este organismo en el ambito provincial (art. 3.2 RGRSS.
,T:stablece asimismo el precepto una regla de atribucién de competencia residual a
os Directores Provinciales de este Servicio Comun, asignandoles las competencias
«que mo se atribuyan por norma o decision administrativa expresa a otros érganos o unidades
:}mminciales de la Tesoreria General de la Seguridad Social».

. Este precepto es desarrollado por la disposiciéon adicional quinta OMRSS, que

establece reglas para la distribuciéon de funciones recaudatorias en su apartado pri-
mero. Asi, las competencias recaudatorias que se atribuyen indistintamente a los Sub-
directores Generales de la Tesoreria General de la Seguridad Social, Directores Pro-
wvinciales, Subdirectores Provinciales o Directores de Administracion, seran ejercidas
‘en el ambito central por el Subdirector General y en el ambito Provincial por el
Subdirector Provincial o por el Director de la Administracién, que en cada caso
‘tuviere asumida la competencia para la recaudacion voluntaria, o en su caso, ejecu-
‘tiva, del recurso de que se trate, sin perjuicio de las facultades de avocacién que
pudieran ejercitar en su caso tanto el Director General o los Directores Provinciales,
.de conformidad con el articulo 14 LRJ-PAC*.

; Todo ello sin perjuicio de que el Ministro de Trabajo y Seguridad Social (hoy
de Trabajo y Asuntos Sociales), a propuesta del Director General de la Tesoreria
General de la Seguridad Social, autorice, cuando las circunstancias concurrentes en
orden al mejor servicio asi lo aconsejen, que las Administraciones y Unidades de
Recaudacion Ejecutiva de la Seguridad Social que se determinen extiendan su actua-
cion a todo el territorio del Estado o al ambito geografico que se fije, con las funcio-
nes que en cada caso se establezcan (art. 3.3 RGRSS).

Determinada la competencia administrativa genérica para la recaudacién de deu-
das al Sistema de Seguridad Social, aplicando estas consideraciones al ambito con-

aportaciones del Estado consignadas en los Presupuestos del mismo y las que se establezcan para
atenciones especiales se acomodara a los procedimientos aplicables al libramiento de tales aporta-
ciones.»

20. Las funciones atribuidas en el RGRSS, en la OMRSS y demis disposiciones de desarrollo al Subdirec-
tor o Subdirectores de las Direcciones Provinciales de la Tesoreria General en las Ciudades Auténo-
mas de Ceuta y Melilla se entenderan efectuadas al Jefe de Seccion que tenga asumidas las funciones
que a aquél o aquéllos les correspondan (disposicion adicional quinta.l «in fine» OMRSS).

921



MARIA JOSE RODRIGUEZ RAMOS Y GREGORIO PEREZ BORREGO

creto que nos ocupa, tenemos que en el caso de la reclamacion para el pago ge
deudas, éstas seran expedidas y notificadas por las Unidades de la Tesoreria Genery] -
de la Seguridad Social, segin la distribucién de competencias que hemos visto (ary.
80 RGRSS), y en el del levantamiento de actas de liquidacion o, en su caso, de infrag. -
cion-liquidacion por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social que seran elevadyg
a definitivas mediante acto administrativo expreso, como establecen los articulos 85 3
y 86.1 «in fine» RGRSS.

En el ambito central ejerceran en todo el territorio del Estado las funcioneg
recaudatorias que les estan atribuidas por el ordenamiento y en el ambito provincig)
se ejerceran bajo la autoridad del respectivo Director Provincial de la Tesoreria Gene.
ral de la Seguridad Social por los restantes érganos directivos y ejecutivos de cada
Direccion Provincial, incluidas las Administraciones de la misma y las Unidades de
Recaudacién Ejecutiva de la Seguridad Social, como establece el articulo 2 OMRSS,

En la funcion recaudatoria ejecutiva, los 6rganos de la Tesoreria General de 3
Seguridad Social, por raz6n del ambito a que se extiende su jurisdicciéon, son centra-
les o territoriales, ejerciendo los primeros su competencia y funciones en materia de
gestion recaudatoria ejecutiva en todo el territorio del Estado, y los segundos, en los
respectivos ambitos de las Direcciones Provinciales y de la Tesoreria General de I3
Seguridad Social y en las Administraciones de las mismas que se determinen, que
se dividiran en demarcaciones a las que extenderan su actuacién las Unidades de
Recaudacién Ejecutiva®”, a cuyo frente estard un Recaudador ejecutivo con caracter
de agente de la autoridad?®, auxiliado por colaboradores que tendran igualmente
esta condicién.

Asi, pues, las medidas cautelares podran ser acordadas por el 6rgano intervi-
niente en cada fase del procedimiento de recaudaciéon de débitos a la Seguridad
Social, que podran delegarla en los términos previstos en el articulo 13.1 LRJ-PAC.

b) La finalidad de las medidas cautelares, garantizar la efectividad de la actua-
cion administrativa y, en definitiva, el cobro de las deudas al Sistema de Seguridad
Social, determina el alcance subjetivo de las mismas.

Sujeto activo lo sera légicamente el 6rgano administrativo de la Tesoreria Gene-
ral de la Seguridad Social; mientras que sujeto pasivo o destinatario de las mismas lo
sera el deudor al Sistema de Seguridad Social, cuya condicidn, que se tiene desde el
momento en que se dejan de ingresar en plazo las cuotas debidas, se hace patente
en el momento en que éstas son requeridas por la Tesoreria General de la Seguridad
Social o se levanta acta de liquidacién (o en su caso, de infraccién-liquidacién) por
la Inspeccién de Trabajo; que por ser actuaciones administrativas gozaran de presun-

21. Como previene el articulo 2 del Real Decreto 1328/1986, de 9 de mayo (RCL 1986, 2150 y 2531),
sobre organizacién de la recaudacién en via ejecutiva en el ambito de la Seguridad Social. Que en
virtud de lo establecido en el articulo 4.2 del Real Decreto 1328/1986, de 9 de mayo, sobre organiza-
cién de la recaudacién en via ejgcutiva en el ambito de la Seguridad Social, tendran las siguientes
atribuciones: «2.1 Tramitar los procedimientos de exaccién ejecutiva con sujecién a lo dispuesto en
el Reglamento General de Recaudacion de los Recursos del Sistema de la Seguridad Social (RCL
1986, 1163, 2151 y 2403). 2.2 Realizar los actos de recaudacién ejecutiva que, dentro del territorio
de la Unidad de Recaudacién respectiva, le sean encomendados por los Organos Directivos Centrales
y Territoriales de la Tesoreria General de la Seguridad Social. 2.3 Efectuar las demas funciones
que se atribuyen al ejecutor en el citado Reglamento General y en las disposiciones de aplicaciéon y
desarrollo».

22. Articulo 5 parrafos 1y 2 del Real Decreto 1328/1986, de 9 de mayo.
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_ gion de legalidad y ejecutividad desde que se dictan, sin perjuicio de que puedan ser
"~ gmpugnadas por los particulares, dando origen a resoluciones administrativas confir-
_ matorias o anulatorias de los mismos. En este sentido, destinatarios de las medidas

: ;v REQUISITOS Y LIMITES PARA LA ADOPCION DE LAS MEDIDAS CAUTE-

cautelares seran los responsables del pago, es decir, el sujeto obligado al pago de las
tuotas a la Seguridad Social, los responsables subsidiarios, los responsables solidarios
ylos sujetos responsables por sucesion «mortis causa» y previa aceptacion de la heren-
cia.

3

¢ LARES

Lo

- ¥ a2) En cuanto a los requisitos y en sintonia con el articulo 128.1 LGT, el articulo

' gg,l TRLGSS exige la existencia de indicios racionales de que el cobro de la deuda

yor la Tesoreria General de la Seguridad Social se vera frustrado o gravemente difi-
cultado. También prevé el articulo 33.1 d) TRLGSS medidas concretas, analogas a las
ﬁfevistas por el articulo 128.5 LGT, que establece que «se podra acordar el embargo
preventivo de dinero y mercancias en cuantia suficiente para asegurar el pago de la
deuda con la Seguridad Social que corresponda exigir por actividades y trabajos lucra-
tivos ejercidos sin establecimiento cuando los trabajadores no hayan sido dados de

" #lta o por los que no hubieren efectuado sus cotizaciones a la Seguridad Social».

IR

Esta redaccion del precepto tributario, ahora reproducida por la legislacién de
Seguridad Social, merecié las criticas de la doctrina® por su imprecisiéon y la evidente
discrecionalidad; que en el ambito en que nos movemos tiene el anadido de que el
articulo 33.1 TRLGSS silencia las prescripciones del articulo 128.2 LGT, que legitima
la adopcién de estas medidas «cuando el deudor realice actos que tiendan a ocultar, gravar
0 disponer de sus bienes en perjuicio de la Hacienda Publica, siempre que se refieran a una
deuda ya liquidada~. De ahi, que se hayan exigido dos requisitos: la presencia de actos

¥ no la mera sospecha del deudor con la finalidad de evadir la ejecucién sobre su

patrimonio y que la deuda que se pretende asegurar se halle liquidada®. Ello plantea,
ante el silencio del articulo 33.1 TRLGSS, si los mismos son aplicables a las medidas
cautelares en el procedimiento de recaudacion de deudas a la Seguridad Social, mé-
%ime cuando esta redaccién de la Ley General Tributaria ha planteado el debate
sobre si estos supuestos expresamente previstos por la norma son las tinicas hipétesis

‘en las que cabe la adopcién de medidas cautelares®.

Esta misma doctrina ha solventado la cuestion considerando que la prescripcién
del articulo 128 LGT en sus apartados 22, sin correspondencia expresa en el TRLGSS, y
5%, andlogo al articulo 33.1 d) TRLGSS, no es «<numerus clausus»; sino que se limita a
especificar los supuestos mas comunes en que tales medidas pueden tomarse, estable-

23. Pirez Rovo, F. y A. AcuaLLo AviLes: Comentarios a la reforma de la Ley General Tributaria..., op. cit., pg.
511.

24. Pirez Rovo, F.: Derecho Financiero y Tributario..., og cit., plg 248. MARTIN QUERALT, J., C. LoZANO SERRANO,
G. Casapo OLLEROY]. M. TEJERIZO LOPEZ: Curso de Derecho Financiero y Tributario..., op. cit., pg. 472. PEREz
Rovo, F. y A. AcuaLLo AviLEs: Comentarios a la Reforma de la Ley General Tributaria..., op. cit.,, pg. 513.

25. Pirez Rovo, F. y A. AcuaLLo AviLis: Comentarios a la reforma de la Ley General Tributaria..., op. cit., pg.
514.
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ciendo el articulo 128.1 LGT, al igual que el 33.1 TRLGSS, una autorizacion genera]
para decidir la aplicacion de estas medidas siempre que existan indicios racionales de
que el cobro de la deuda podria verse frustrado™.

b) Respecto a los limites a la adopcién de medidas cautelares, el ordenamiento
prevé situaciones que operan como tales; de forma que, por su caracter cautelar,
preventivo o asegurador, la Administraciéon no puede rebasar dichos limites, al estar
afectas a una finalidad especifica”’. Por ello, éstas no podran adoptarse en aquellos
casos en que puedan causar perjuicios de dificil o imposible reparacion, han de ser
proporcionadas al perjuicio que se pretende evitar, no pueden prejuzgar el fondo de
la cuestién ni lesionar derechos reconocidos por las leyes. Estos limites tienen sy
fundamento en la necesidad de satisfacer intereses publicos y al mismo tiempo esta-
blecer garantias para el sujeto deudor, de forma que la necesidad de utilizar las medidas
cautelares no puede volverse en contra de quien finalmente pudiera tener la razon (<fumum
bomi iuris»). Doctrina que hemos visto como es utilizada por los Tribunales cuando se
trata de medidas cautelares en el proceso judicial, y que es aplicable integramente
cuando se trata de medidas. cautelares en el procedimiento de gestion de débitos de
la Seguridad Social.

b.1) Que puedan causar perjuicios de dificil o imposible reparacion

Si en el marco del procedimiento administrativo comin el articulo 72.3 LRJ-PAG
establece limites paralaadopcion de medidas provisionales, en concreto se veda la posi- .
bilidad de acordar aquéllas «que puedan causar perjuicio de dificil o imposible repara-
cién a los interesados o que impliquen violacién de derechos amparados por las leyes»,
en el ambito del procedimiento administrativo especifico de recaudacion de débitos
a la Seguridad Social el legislador sigue en parte la ténica del primero al proclamar
contundentemente en el articulo 33.1 a) TRLGSS que «En ningtin caso se adoptaran
aquellas que puedan producir un perjuicio de dificil o imposible reparacion». Enten-
diendo que no tiene que tratarse s6lo de danos irreparables, sino que basta con que
sean de dificil reparacién, con lo que se introduce un elemento mas garantista para el
deudor, al tener que valorar la Administraciéon caso por caso cuando procede adoptar
. las medidas cautelares en base a dichos condicionantes; o dicho de otro modo, habrin
de valorarse el interés publico en conexién con los danos que pudieran causarse a los

. particulares; considerando €stos en sentido estricto, al tener que valorar los eventuales
perjuicios sélo respecto de las personas afectadas®. Teniendo en cuenta que el perjui-
cio ha dg ser actual o producirse en un futuro inmediato, debiendo evitar que sea irre-
versible®.

Este limite impuesto a la Tesoreria General de la Seguridad Social para la adop-
cién de medidas cautelares se relaciona intimamente con la proporcionalidad entre

26. Pirez Rovo, F. y A. AGUALLO AvivLis: Comentarios a la Reforma de la Ley General Tributaria Editorial..., op-
cit., pg. 514.

27. Fanpo Loras, A.: Disposiciones Generales sobre los procedimientos administrativos, inidiacion, ordenacién e ins-
truccion. En AA VV (Jests LEGUINA ViLLA y MIGUEL SANCHEZ MORON. [Directores]): La nueva Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comin, Editorial Tecnos. Ma-
drid, 1993, pg. 230.

28. STS (32, 3?) de 30 de enerode 1996 (R] 1996, 463), que precisa que han de valorarse también los eventua- -
les perjuicios al patrimonio del administrado, cuya recuperacion podria hacerse imposible.

29. En este sentido, NARBON LAINEZ, J.: Las medidas cautelares en el procedimiento administrativo..., Op. cit., p§-
210.
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jas medidas cautelares acordadas y el perjuicio que se pretende evitar, que veremos
en el epigrafe siguiente. Este criterio limitativo de las facultades administrativas es
jabitual en la practica; hasta el punto de que fue el seguido por el articulo 122.2 de
ja Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de 1956
(RCL 1956, 1890 y NDL 18435) para estimar procedente la suspensién de un acto
administrativo en sede jurisdiccional. Los Tribunales de lo Contencioso-Administra-
gvo han elaborado una doctrina sobre esta cuestion determinando que para que

roceda esta medida, «la ejecucion del acto administrativo, o de aquel de sus aspectos cuya
suspension se solicita, pueda razonablemente ser causa de la produccion de darios o perjuicios
e reparacion imposible o dificil>>. Se utiliza la doctrina del «fumun boni iuris», que ya

e recogiera en el Auto del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1990 (R] 1990,
3?)412) , calificado como hito en el tratamiento de la tutela cautelar en el Derecho espa'riolg v
obligando a la Administracién a valorar la apariencia de buen derecho al adoptar las
medidas cautelares, como si fuese a dictar una resolucién definitiva®; pues «la necesi-
,ﬁad de servirse de un proceso para obtener la razén no debe volverse contra quien
tiene la razéon».

La trascendencia de este limite a la adopcién de medidas cautelares es que tras-

arlo pudiera suponer incluso la nulidad del acto administrativo que se dicta,

‘tuando las mismas pudieran vulnerar derechos y libertades susceptibles de amparo
“constitucional, en los términos previstos en el articulo 62.1 a) LRJ-PAC.

'$.2) Que sean proporcionadas al perjuicio que se pretende evitar.

., Elarticulo 33.1 establece otro limite que, si bien no recoge el articulo 72.1 LRJ-
PAC, y bien pudiera haberlo hecho en su reciente reforma por la Ley 4/1999, de
48 de enero, pues ha sido admitido por doctrina y jurisprudencia®. Se trata de la

1

—

80. Por todas STS (3%, 3%) de 16 de junio de 1997 (R] 1997, 5443).

31, Asi lo hace, Lopez ALvARez, E.: La regulacién de las medidas cautelares o provisionales, en particular sobre el

"~ régimen de las llamadas medidas provisionalisimas. AA VV: Comentarios a la reforma del proceso administrativo

(Andlisis de la Ley 4/1999), SaLa SanchEz[Coord.], Ed. Tirant lo Blanch. Valencia, 1999, pg. 376. Véanse

SSTS de 27 de febrero de 1990 (R] 1990, 1523). Sentencia del Tribunal de Justicia de Luxemburgo

de 19 de junio de 1990 (TJCE 1991, 12), Sentencia Factortame. Existen determinados indicios de

ue existe buen derecho, enumerados por GONzALEZ PEREZ, asi es razonable entender que tiene apa-
riencia de buen derecho quien ha obtenido una sentencia favorable aunque no sea firme, cuando la

% norma aplicada por la Administracién carece de cobertura legal, cuando existe una sentencia de
instancia absolutoria del acto impugnado o cuando la Administracién ha estimado ya un recurso

: analogo en cuanto al fondo, GonzALEZ PEREzZ, F. GONZALEZ NAVARRO y . GONZALEZ Rivas: Comentarios a la

s Ley 4/1999..., op. cit,, pg. 390.

32. Sobre esta doctrina, véase NARBON LAiNEZ, J.: Las medidas cautelares en el procedimiento administrativo...,

op. cit,, pg. 206. A favor de la utilizacién de esta doctrina, Garcia DE ENTERRIA, E.: La batalla por las

medidas cautelares...., op. cit., pg. 342.

33. Respecto de la adopcién de medidas cautelares en procedimientos administrativos sancionadores ha
pronunciado el Tribunal Constitucional tajantemente que: «la medida cautelar debe ser fundada en
derecho y no ser desproporcionada e irrazonable» STC 108/1984 (RTC 1984, 108), en doctrina
asumida por la jurisprudencia (por todas STS [3?, 7] de 18-2-1997 [R] 1997, 1490], con cita a la STS
de 3 junio 1994 [R] 1994, 5100]), que declara la nulidad de la adopcién de la medida cautelar de la
clausura de un establecimiento de hosteleria en base a los siguientes argumentos: «es caro que en ¢l
presente caso el aseguramiento de la eficacia de la resolucion que pudiera recaer en el procedimiento (multa,
suspension, revocacion de la licencia o cierre) no guarda relacion con el cierre como medida cautelar atendidas
las circunstancias concurrentes y su gravedad, que representa la privacion a su titular del ejercicio de una
actividad empresarial». Especificamente pueden verse los articulos 136 LRJ-PACy 15 del RD 1398/1993,
de 4 de agosto (RCL 1993, 2402), reglamento de los procedimientos en materia de responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas, que en su apartado tercero prevé que las medidas
provisionales deben ser proporcionadas y ajustarse a los objetivos que se pretendan garantizar en
cada supuesto.

I
1
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5
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proporcionalidad entre la medida a adoptar y el dafio que se pretenda evitar; et
es, que entre las medidas cautelares y los perjuicios de dificil o imposible reparacigp
a la Seguridad Social que pretenden evitarse debera existir una relacion de equilibrig
que habra que sopesarse en cada caso; puesto que si bien es cierto que estas medidag
pretenden asegurar el efecto atil de la resoluciéon administrativa que culmina el pro-
ceso, no lo es menos que en el momento de acordarse se desconoce el sentido de I3
misma que pudiera ser menos desfavorable para el deudor de los previstos, ser inclusq
favorable a éste, o incluso no llegar a dictarse.

Por ello, no sera proporcionado que para evitar un dafio irreparable a la Seguri.
dad Social no se repare en ocasionar danos igualmente irreparables al deudor sip
saber si la resolucién cuyo efecto se pretende asegurar va a ser siquiera dictada, y en
qué sentido lo sera en caso afirmativo. Ello conecta con otro principio, el de razonabi.
lidad, intimamente ligado al de proporcionalidad y corolario del mismo, que deter-
mina que las medidas cautelares no s6lo habran de ser proporcionadas, sino razona-
blemente proporcionadas y con el principio de suficiencia, que ya viéramos al
analizar las distintas medidas cautelares del articulo 33 TRLGSS.

b.3) Que no prejuzguen el fondo de la cuestion ni lesionen derechos reconocidos
por las leyes.

Han observado las doctrinas administrativista y tributarista la existencia de otros
limites a esta facultad administrativa de acordar medidas cautelares en el marco de un
procedimiento recaudatorio; aplicables al procedimiento de recaudacion de débitos a
la Seguridad Social, que son, aunque no estan previstos expresamente, que no se
puedan adoptar medidas que prejuzguen el fondo de la cuestion o que impliquen
violacién de los derechos amparados por las leyes™; en iguales términos a los previstos
en el articulo 72 LRJ-PAC, tras su redacciéon por Ley 4/1999.

En cuanto al primer limite, que las medidas cautelares no prejuzguen el fondo de
la cuestién que se debate en el procedimiento administrativo de gestion recaudatoria
de débitos a la Seguridad Social, éste se justifica porque estas medidas se adoptan porla
Tesoreria General de la Seguridad Social en base a la existencia de indicios apreciados
discrecionalmente por el 6rgano actuante. El acto administrativo de gestion recaudato-
ria contiene una declaracion de voluntad de la Administraciéon, que se decreta en el
marco de un procedimiento administrativo reglado donde participa el interesado-deudor. Sila
medida cautelar esta prejuzgando el fondo de la cuestion, huelga el procedimiento administrativo,
que no serd sino una mera apariencia formal tendente a legitimar una decision administrativa
que se adopta prescindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido, lo que el articulo
62.1 LR]-PAC tipifica como causa de nulidad de pleno Derecho del acto administrativo, y donde
se habran asimismo ignorado las garantias del administrado respecto a dicho procedimiento.

En lo que ataiie al segundo limite para la adopcién de las medidas cautelares,
que no impliquen violacién de los derechos amparados por las leyes, no es sino una
vertiente cualificada del principio caracteristico del Estado de Derecho del someti-
miento pleno de la actuaciéon de los Poderes Publicos al ordenamiento juridico (ar-
ticulo 9.1 de la Constitucion), y especificamente la sujecién de la actividad adminis-

34. Con cita a GARcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ ¥ en base a la redaccién originaria del articulo
72.2 LRJ-PAC, MARTIN QUERALT, J., C. LozaNo SERRANO, G. Casapo OLLERO y |. M. TEjERIZO LopEZ: Curso de
Derecho Financiero y Tributario..., op. cit., pg. 472.
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grativa a la Ley y al Derecho consagrada en el articulo 103.1 de la Norma Suprema.
Asi, €l limite no afecta tan sélo a los derechos reconocidos por el ordenamiento al
deudor sino al respeto pleno a éste por la Administracién actuante.

v. MOMENTO EN QUE PUEDEN ACORDARSE

En el ambito del procedimiento administrativo comun el articulo 72.2 LRJ-
A PAC determina que: «Antes de la iniciacién del procedimiento administrativo, el
_ygrgano competente, de oficio o a instancia de parte, en los casos de urgencia y
. para la proteccién provisional de los intereses implicados, podra adoptar las medi-
- das correspondientes en los supuestos previstos expresamente por una norma con
pngo de ley». Este mismo precepto en su apartado primero remite a cada ley
_reguladora la posibilidad de adoptar estas medidas en el marco de cada procedi-
,iﬁiento administrativo especifico™. Si bien en ambos casos estamos ante medidas
cautelares en relacién a su objeto, puesto que una y otra pretenden asegurar la
decision final que se adopte en el procedimiento administrativo, las del apartado
segundo del articulo 72 LRJ-PAC son medidas provisionalisimas, al adoptarse antes
de la iniciacién del procedimiento, siendo esta circunstancia lo que las diferencia
- de las medidas provisionales del apartado primero del mismo precepto. Cabria
- preguntarse si las medidas cautelares previstas en el articulo 33 TRLGSS para el
. procedimiento de recaudacién de débitos a la Seguridad Social se identifican con
las medidas provisionales, con las provisionalisimas o comprende ambas; lo que
“ nos llevara a determinar el momento en que pueden ser adoptadas. O de otra
© ganera, si analizamos el momento en que pueden ser tomadas tales medidas
- llegaremos a la conclusién de en qué modalidad de medidas cautelares se inscri-
- hen las del articulo 33 TRLGSS.
: Dado que la diferencia esencial entre uno y otro tipo de medidas cautelares,
rovisionales y provisionalisimas, se basa en el momento de su adopcion, una vez
‘ %iciado el procedimiento las primeras y antes del comienzo formal de éste las
-§gundas, no parecen tener demasiado espacio las medidas provisionalisimas,
uesto que el procedimiento de ejecucién administrativa presupone la existencia
¢ un procedimiento previo del que deriva. Por ello es dificil encontrar un
ﬁ’i‘pmento anterior en el que pueda adoptarse. Podriamos preguntarnos si la
- Tesoreria General de la Seguridad Social tiene conocimiento de la exigencia de
3n procedimiento de liquidacion, suspensiéon de pagos, quiebra.., que pudiera
&iﬁcultar o impedir el cobro de la deuda, ¢podria adoptar medidas cautelares
Provisionalisimas? En cualquier caso, generalmente la existencia de un acto admi-
nistrativo, que se produce con la autoliquidacién de las cuotas al Sistema mediante
11 presentacién de los boletines de cotizacion (TC1 y TC2) sin pagar las cuotas
) con su no presentacion. Si la deuda a la Seguridad Social deriva de un acta de
fiquidaci(’)n también median una actuaciéon administrativa, un procedimiento de
Inspecci()n ya iniciado, que, a su vez, tiene su causa en la resolucién administrativa
de liquidacién de cuotas a la Seguridad Social que no se ha aténdido. En defini-

35. Un botén de muestra lo tenemos con el articulo 15 del RD 1398/1993, de 4 de agosto, reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora.
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tiva, en el momento en que haya obligacién de cotizar y no se cumpla en tiempg
y forma existird una deuda con el Sistema de Seguridad Social, en virtud del actq
administrativo que se produce.

Otra cuestién que hemos de resolver para determinar cuando es el momento ep
el que pueden adoptarse medidas cautelares en el procedimiento de gestion recauda-
toria de la Seguridad Social es si el perfodo ejecutivo de ingreso de cuotas constituye
un procedimiento separado y diferente del ingreso de cuotas de Seguridad Social;
pues si partimos de que podran adoptarse medidas provisionalisimas antes de la inj-
ciacion del procedimiento, éstas podrian llevarse a cabo sélo si se considera éste yp
procedimiento distinto y separado del resto. Entendemos que se trata de un procedi-
miento, el de apremio, tltima arma de la Administracion para cobrar la deuda de
Seguridad Social, que es continuacién del procedimiento de recaudacion en periodo
voluntario, pero que a otros efectos tiene autonomia propia.

El dato anterior nos ayudard a determinar el momento de adopcion de las medi-
das cautelares, dado que en el ambito del procedimiento de recaudacion de débitos
a la Seguridad Social, el articulo 33.1 c¢) TRLGSS no regula en qué momento pueden
adoptarse estas medidas. Asimismo, la similar redaccién de este precepto con el ar-
ticulo 128 LGT, que regula las medidas cautelares en el ambito tributario e inspira
la actual regulacion de esta institucién en el Sistema de Seguridad Social segun de-
clara la Exposicion de Motivos de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, nos pueden.
orientar, dada la escasa o nula jurisprudencia existente sobre esta materia en su.
vertiente genérica®.

La doctrina tributarista considera que las medidas cautelares pueden acordarse’
en cualquier momento o fase del procedimiento, puesto que la 16gica dicta que tales
medidas sean necesarias, especialmente antes del procedimiento de apremio; ya que
en fase ejecutiva la Administracién cuenta con suficientes armas para garantizar el
_ cobro de la deuda”. En cualquier caso, deberan tomarse antes de que el hipotético
perjuicio llegue a producirse pues de otro modo dejarian de tener sentido™.

La estructuracién del procedimiento (;0 procedimientos?) de recaudacién de
débitos al Sistema de la Seguridad Social no deja muchas opciones para determinar,
cuando podran acordarse medidas cautelares. Si el sujeto responsable de cotizar al
Sistema incumple su obligacién, aunque se convierte en deudor desde el mismo
momento en que deja de ingresar las cotizaciones a que esta obligado, el momento
formal en que la Administracién tiene constancia de la condicién de deudor de éste
es mediante el requerimiento para el pago de cuotas o el levantamiento del acta de
liquidacién (o en su caso de infraccién-liquidacion). Ahora bien, si en el primer caso,
la actuacién de la Tesoreria General de la Seguridad Social se instrumenta mediante,
el correspondiente acto administrativo, derivado de una potestad reglada de la Admk
nistracién, regulada en el articulo 30 TRLGSS, en el caso de las actas de liquidacion
levantadas por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, el articulo 31.3 TRLGSS ¢
requiere la existencia de un acto administrativo dictado de manera expresa previa

36. FanNLo Loras, A.: Disposiciones Generales sobre los procedimientos administrativos, iniciacion, ordenacion e ins
truccion..., op. cit., pg. 230.

37. Pirez Rovo, F. y A. AcuaLLo AviLEs: Comentarios a la Reforma de la Ley General Tributaria..., op. cit., Pg
515.

38.  MARTIN QUERALT, J., C. LozaNo SERRANO, G. Casapo OLLERO Y ]. M. TejerIzo LOpEZ: Curso de Derecho Finat-
ciero y Tnibutario..., op. cit., pg. 472.
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~ audiencia al interesado. En ambos casos, la resolucion declarando la deuda —en canti-
" dad liquida— y reclamando su ingreso constatara la condicion deudora del interesado
" oabrira €l periodo voluntario de recaudaci6n y la consecuente intervencion adminis-
gativa. Ese pudiera ser el momento inicial que permitiera a la Administraciéon ac-
ante adoptar medidas cautelares.

- ¢ Ello permite afirmar que, al igual que ocurre respecto de sus homoélogas en el
- Zmbito tributario, donde la doctrina afirma que s6lo pueden tomarse una vez que la
- geuda tributaria ya esta liquidada, no siendo posible adoptar medidas cautelares en
'~§$’dOS los casos de declaracién-liquidacién o autoliquidacion, o durante el periodo
" f que, si bien la Administraciéon ha manifestado su opinién sobre la deuda proce-
E%Ente (por ejemplo, en un acta de inspeccion), todavia no se ha producido la liquida-

d‘én”, en el marco del procedimiento de recaudacion de débitos al Sistema de la

8eguridad Social la cumplimentacion de los boletines de cotizacion TC1 y TC2 —ope-

i?éci()n analoga a la liquidacién del tributo- sin ingreso o con ingreso insuficiente, o

4 no presentacion de éstos no permitirian la adopcién de estas medidas con caracter

gveneral, puesto que la Administracién no tiene constancia hasta la reclamacién de

" deudas o del acto administrativo que eleva a definitiva la liquidacién realizada por el
. Jpspector de Trabajo y Seguridad Social.

2. Asi, la prescripcién del articulo 33.1 b) TRLGSS cobra sentido como excepcioén
- #la regla general que determina que la deuda a la Seguridad Social debe estar liqui-
" ¥ada mediante un acto administrativo expreso, bien de reclamacién de la cantidad
., fiquida que constituye la deuda, bien elevando a definitiva la liquidacién provisional
~_ #ectuada por el Inspector de Trabajo y Seguridad Social previa audiencia al intere-
_ 4ado, al determinar, que: «Cuando la deuda con la Seguridad Social no se encuentre liqui-
" Hada, pero se haya devengado y haya transcurrido el plazo reglamentario para su pago, y
" siempre que corresponda a cantidades determinables por la aplicacion de las bases tipos y otros
" datos objetivos previamente establecidos que permitan fijar una cifra mdxima de responsabilidad,
la Tesoreria General de la Seguridad Social podrd adoptar medidas cautelares que aseguren su
~ cobro, previa autorizacion, en su respectivo dmbito, del Director Provincial o, en su caso, del
- Director General de la misma o autoridad en quien deleguen»; delegaciéon que, ni que decir
*" fiene, habra de réalizarse en los términos previstos en el articulo 13 LRJ-PAC. Estando
- £n este caso —no encontraremos muchos mas—, ante verdaderas medidas provisionali-
" simas, adoptadas antes del inicio del procedimiento.

Otra cuestién que se plantea en relacién con las medidas cautelares —si fueran
provisionalisimas—, es si habrin de ser convalidadas por la resoluciéon que inicia el
procedimiento tal y como dispone para el procedimiento administrativo comun el
articulo 72.2 LRJ-PAC, que prescribe con caracter imperativo que estas medidas debe-
tan ser confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo de iniciacién del proce-
dimiento, que debera adoptarse en los quince dias siguientes desde la adopcion de las
‘mismas. Este precepto, que tiene su presupuesto en los momentos inmediatamente
anteriores al inicio de un procedimiento administrativo, parece tener poca aplicacion
en un procedimiento especifico, el de recaudacién de débitos al Sistema de Seguri-
dad Social, donde el acto administrativo se produce en €l momento en que se presen-
tan en las entidades colaboradoras del Sistema los boletines de cotizacién (de modo

39.  MarTiN QUERALT, J., C. LozaNo SERRANO, G. CasaDO OLLEROY J. M. TejErizo Lorez: Curso de Derecho Finan-
ciero y Tributario..., op. cit., pg. 472.
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similar a las autoliquidaciones tributarias) derivadas de la obligacién de cotizar, poy
lo que el procedimiento administrativo de recaudacién, ya voluntario, ya ejecutivg,
no es sino de ejecucién de un acto previo, por lo que todas las actuaciones administra:
tivas encaminadas al cobro de la deuda son actos que reproducen o ejecutan ypg
anterior. Estas limitaciones (convalidaciéon o iniciacién del procedimiento en un
plazo perentorio desde que se adoptaron) que pudieran tener sentido cuando éstag
se acuerdan antes de que exista formal y materialmente un procedimiento adminjg.
trativo en curso, donde estan en juego derechos e intereses de los administradog;
carecen de sentido cuando ya existe un acto administrativo firme (autoliquidaciéﬁi
cumplimentacién de los documentos de cotizaciéon derivados de la obligacién de
cotizar) que declara un derecho en favor de la Administracién de la Seguridad SOCial
—a que sean ingresadas las cotizaciones devengadas-. Ello no obsta para que conside.
remos que esta prescripcion —confirmacioén de las mismas en la resolucion que inicie
el procedimiento, que deberd ser dictada en el plazo legal o reglamentariamente
establecido—, si sera aplicable en los escasos supuestos de adopcién por el 6rgang
administrativo de medidas provisionalisimas que hemos visto [vgr. el recogido por el
articulo 33.1 b) TRLGSS]. :

Hemos de preguntarnos si pueden justificarse nuevos limites para la efectividad
de las mismas. La respuesta habra de ser negativa. Ademas, ni los preceptos que
regulan el requerimiento de deudas o la elevacion a definitiva del acta de liquidacién
(0 en su caso de infraccién-liquidacién) levantada por la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social o las resoluciones administrativas que las confirmen en fase de re.
curso, ni la del acto administrativo que abre la ejecucion administrativa, la providen-
cia de apremio, mencionan que éstos deban pronunciarse sobre las mismas ni conval;-
darlas, debiendo interpretar, por légica, que salvo en el caso de que éstas se adopten
en este momento.

VI. DURACION DE LAS MEDIDAS CAUTELARES

El articulo 72.2 LRJ-PAC dispone para el procedimiento administrativo comin
que «Las medidas provisionales deberan ser confirmadas, modificadas o levantadas
en el acuerdo de iniciacién del procedimiento, que deberi efectuarse dentro de los
quince dias siguientes a su adopcién, el cual podra ser objeto del recurso que pro-
ceda». A diferencia de éste, la regulacion del procedimiento de recaudacién de deu-
das a la Seguridad Social no contiene ninguna prescripcién similar, por lo que se
plantea el problema de la duracién de las medidas cautelares. El Ginico limite tempo-
ral es el previsto por el articulo 33.1 ¢) «in fine» TRLGSS, que establece que las
medidas cautelares, caso de no convertirse en definitivas (es decir, acordadas por el
6rgano administrativo como contenido o parte dispositiva del acto administrativo

- que culmina el procedimiento de apremio) se levantarin de oficio sin que puedan
prorrogarse mas alla desde el plazo de seis meses desde su adopcién.

La lectura del precepto y su interpretacion conjunta con los que regulan esta
institucion nos hace interpretar que el acuerdo por el que se adoptan las medidas
cautelares podra fijar la duracién de las mismas, de manera especifica, acordando un
periodo temporal concreto en que éstas seran efectivas, o bien decretando su vigencia
hasta la llegada de un acontecimiento objetiva y futuramente cierto (término); en
uno y otro caso, estas medidas no podran prolongarse durante mas de seis meses
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desde el momento de su adopcién, caducando una vez transcurrido ese plazo si no
_pan sido levantadas o convertidas en definitivas por la Tesoreria General de la Seguri-
| gad Social.

El articulo 33.1 ¢) «in fine» TRLGSS prevé explicitamente la posibilidad de pro-
froga de las mismas, siendo el «dies a quo» el momento de adopcién de la medida
cautelar y no el de apertura de la via de apremio™. Tal posibilidad de prorroga la

- pabremos de entender restringida a los casos en que éstas se hayan acordado por un
plazo inferior a seis meses de duracidn, limitindose la prérroga al periodo que reste
. pasta llegar a los seis meses que como limite temporal para la efectividad de las
mismas prevé la Ley. Esta restriccion temporal plantea la posibilidad de que el 6rgano
Lue las decreto tenga que levantarlas por el transcurso del tiempo sin haber llegado
dictar el acto administrativo cuya eficacia pretende asegurar, lo que visto desde una
- perspectiva inversa supone que la Administracion estd obligada a resolver expresa-
" mente en ese periodo, so pena de perder un instrumento valido para la consecucion
e sus fines, con las responsabilidades correspondientes a que hubiese lugar si asi no
gjera y se produjeran perjuicios para el interés publico por la caducidad de las medi-
gas cautelares acordadas.

} @ A salvo de este limite temporal, el 6rgano administrativo actuante en el procedi-

miento administrativo de recaudaciéon de débitos al Sistema de Seguridad Social go-

zara de discrecionalidad para alzar o modificar las medidas cautelares acordadas du-

rante la tramitacién del procedimiento, de oficio o a instancia de parte, en virtud de

- gircunstancias sobrevenidas o que no pudieron ser tenidas en cuenta en el momento

- de su adopcion (art. 72.4 LRJ-PAC en su nueva redaccion por la Ley 4/1999); es
decir, en base a circunstancias facticas y no a los avances que se va?fan haciendo
flurante la investigacion ni en base a criterios de valoracién subjetivos®.

En definitiva, estas medidas son provisionales, esto es, limitadas en el tiempo,
debiendo levantarse cuando desaparezcan las causas que justificaron su adopcion,
aunque la deuda no haya sido pagada, o bien convertirse en definitivas, pudiendo

~ ser objeto de prorroga, considerando Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez que
el plazo durante el cual las medidas provisionales no pueden estar vigentes no puede

~exceder del maximo previsto para resolver los procedimientos administrativos en el
marco del que se adoptan®.

El problema se complica porque, como ha observado la doctrina tributarista, al
igual que ocurre en el procedimiento de recaudacion de débitos a la Seguridad So-
cial, los procedimientos mas relevantes no tienen un plazo de duraciéon predetermi-
‘nado, salvo el de prescripcion, por lo que no pueden servir de referencia para la
vigencia temporal de las medidas que examinamos®.

Al igual que ocurre en el procedimiento administrativo comin, las medidas cau-
telares se extinguiran en todo caso con la eficacia de la resolucién administrativa que

40. En este sentido, MaRTINEZ Lucas, ]. A.: Las medidas cautelares para asegurar el cobro de las deudas..., op.
cit., pg. 263.

41. En este sentido y respecto al proceso judicial, Lovkz Avarez, E.: La regulacion de las medidas cautelares
o provisionalisimas..., op. cit., pg. 387.

42, MarTiN QUERALT, J., C. LozaNo SERrANO, G. Casapo OLLEROY J. M. Trjerizo LoOPEZ: Curso de Derecho Finan-
ciero y Trbutario..., op. cit., pg. 473.

43.  MarTiN QUERALT, ]., C. LozaNO SERRANO, G. CasaDo OLLERO y J. M. TEJERIZO LOPEZ: Curso de Derecho Finan-
ciero y Tributario..., op. cit., pg. 473.
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ponga fin al procedimiento correspondiente, como previene el articulo 72.4 «in fipe,
LRJ-PAC; puesto que a partir de ese momento el acto administrativo, con indepep;.
dencia de su firmeza y salvo prescripcion legal expresa o suspension de su efectividay
por resolucion administrativa o judicial, serd ejecutivo (art. 56 LR]-PAC), por lo que

las medidas que se podran acordar para su ejecucién no seran ya provisionales sip

o
definitivas. ‘

VII. FORMA DE LAS MEDIDAS CAUTELARES !
{
Como hemos visto, la adopcion de medidas cautelares en el procedimiento dé
gestion recaudatoria de la Seguridad Social es una actividad administrativa de carg
ter discrecional, que, como tal, aunque nada dice el articulo 33.1 TRLGSS, habri dé
estar sometida a determinados requisitos. Al ser una actuacién de la Administracién
la resolucién que las acuerde sera un acto administrativo, por cuanto contiene ung
declaracién de voluntad unilateral de una Administracién Publica que act@a en el
ejercicio de sus competencias. Ademas, al ser una de las diversas resoluciones qué
podran dictarse en el desarrollo del procedimiento, cabe que la adopcién de medidag
cautelares se acuerde expresamente en un acto administrativo con este contenidg -
exclusivamente, o bien que se aproveche otra resolucién, presumiblemente de trg
mite como la incoacién del procedimiento, para acordarlas. s

El articulo 33.1 TRLGSS no establece excesivas reglas sobre estas medidas, qué,, |
dicho sea de paso tampoco han sido desarrolladas reglamentariamente, por lo que
se plantean diversas cuestiones con las mismas. Una de ellas es la de si las medidag
cautelares deben motivarse, lo que habremos de resolver en sentido afirmativo, al ser
esta facultad administrativa una potestad de caracter discrecional, lo que exige la
motivacion del acuerdo que las decrete y asi lo establece el articulo 54 f) LRJ-PAC,
en su nueva redaccién por Ley 4/1999*. Motivacién que habra de realizarse cuanto
menos «con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho», como previene
el articulo 54 LRJ-PAC, que exige asimismo la motivacién de la adopcién de las
medidas provisionales.

Por lo demas, dado su caracter provisional, temporal y finalista, no parece que-
se exijan muchos mas requisitos formales para su adopcién, como pudiera ser la
audiencia al interesado en este tramite, que no consideramos necesaria por las dila-
ciones que en la adopcién de las mismas ello ocasionaria®. Asi, la Tesoreria General
de la Seguridad Social, «siempre que se den las condiciones objetivas habilitantes puede
adoptar medidas cautelares sin necesidad de someterse a tramite alguno que la norma no prevé
[...] No cabe otra interpretacion, porque ni el texto de las normas lo precisan (“in claribus non
Jit interpretatio”) y porque es lo propio de la medida cautelar cualgquier otra condicion procedi-

44. En este sentido se pronuncia la Circular 5009/1999, de 9 de abril, de la Tesoreria General de la
Seguridad Social, que dicta instrucciones provisionales para la aplicaciéon de la Ley 4/1999, de 13 de
enero, que modifica la LRJ-PAC.

45. Este es el criterio seguido por el articulo 110.2 OMRSS, que al regular el embargo preventivo de
bienes como medida cautelar, establece que éste se llevard a cabo sin oir al deudor; aunque algin
sector de la doctrina administrativista defiende la necesidad de audiencia al interesado en base al
derecho que le confiere el articulo 105 de la Constitucién, que establece la necesidad de garantizar
el tramite de audiencia al interesado, NARBON LAINEZ, ].: Las medidas cautelares en el procedimiento adminis-
trativo..., op. cit., pg. 219.
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mental que demorase y por tanto, entorpeciese su eficacia, que es esencia de la misma'®>. En
definitiva, constatadas las circunstancias que permitan su adopcion, el érgano compe-
tente 1as acordara motivando el acuerdo y notificandolo al interesado como acto
administrativo que es, segun las prescripciones de los articulos 58 y 59 LRJ-PAC.

viIL E_]ECUCION DE LAS MEDIDAS CAUTELARES

La peculiaridad de la actuacién administrativa acordando el establecimiento de

medidas cautelares, que no pretende resolver sobre el fondo de un asunto, culmi-

 pando un procedimiento cuyo resultado contenga una declaracién de voluntad de
_ Ja Administracion —es mas, ello determinaria su ilegalidad-, plantea la cuestién de si

es posible su ejecucion forzosa en sede administrativa, ante su incumplimiento por
_ el destinatario.

Hemos tratado a lo largo de este estudio que la finalidad de las medidas cautela® g

 res es asegurar la decision final que se acuerde en el procedimiento administrativo

en el marco del que se adoptan, fundamentado en la facultad de autotutela ejecutiva
por las Administraciones Piblicas. Su forma de acto administrativo motivado, sujeto
a unos requisitos procedimentales para su adopcion y su finalidad, que quedaria sin
sentido caso de que éstas no pudieran llevarse a efecto pese a ser acordadas, nos
permiten afirmar la posibilidad de la Administracién de ejecutar forzosamente sus

~actos acordando medidas cautelares, en los términos previstos en el articulo 95 LR]J-

. PAC, teniendo en cuentas las prescripciones del articulo 96.3 LRJ-PAC para los casos

_en que fuera necesario entrar en el domicilio del afectado (vgr. para practicar un

~ embargo preventivo de dinero), sobre obtencién de las autorizaciones judiciales por

los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, por juego de los articulos 91.2 de la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio (RCL 1985, 1578, 2635 y ApNDL 8375), del Poder
Judicial, y 8.5 de la Ley 29/1998, de 13 de julio (RCL 1998, 1741), de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa.

46. STSJ de Castilla-La Mancha (Contencioso-Administrativo) de 14 de febrero de 1998 (RJCA 1998,
380).
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