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TENCIA JURISDICCIONAL DEL ORDEN CIVIL PARA LA RESO-
LUCION DE TERCERIAS ADMINISTRATIVAS A LA LUZ DE LA
LEY 1/2000, DE 7 DE ENERO, DE ENJUICIAMIENTO CIVIL.

I. INTRODUCCION

El articulo 95 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedi-
miento Administrativo Comutin (en adelante LRJAPPAC) dispo-
ne que las Administraciones Publicas, a través de sus érganos
competentes, podrdn proceder, previo apercibimiento, a la ejecu-
cién forzosa de los actos administrativos, salvo que se suspenda la
ejecucién de acuerdo con una Ley, o cuando la Constitucién o la
ley exijan la intervencién de los tribunales. Por su parte, el articu-
lo 96 LRJAPPAC, en su apartado 1l.a), establece una serie de
medios para ello, entre los que se encuentra el apremio sobre el
patrimonio, regulado por el articulo 97.1 de esta Ley, que remite
a las normas del procedimiento recaudatorio en via ejecutiva, a la
sazén, Reglamento General de Recaudacién, aprobado por Real
Decreto 1684/1990, de 20 de diciembre (en adelante RGR), y
Reglamento General de Recaudacién de los Recursos del Sistema
de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto 448/1995, de
24 de marzo (en adelante RGRSS), ambos con sus correspon-
dientes modificaciones. Estos reglamentos, en sintonfa con los
preceptos legales que desarrollan, atribuyen competencia a los
6rganos de la Administracién apremiante para la resolucién de las
tercerfas que en el desarrollo de éstas se susciten, que serd suscep-
tible de control jurisdiccional por imperativo de los articulos
106.1 de la Constitucién y 8 de la Ley Orgdnica del Poder Judi-
cial (LOP]J en adelante).

La importancia de la determinacién de atribucién compe-
tencial para la resolucién de tercerfas administrativas descansa en
que un tercero ajeno a la relacién juridica que une a las partes,
tributaria o de Seguridad Social, puede verse, sin pretenderlo’,

! Obviamente no se incluirfan aquellos supuestos en los que terceras personas
se involucran voluntariamente en el procedimiento de apremio mediante negocios
juridicos fraudulentos o simulados de los bienes antes del embargo, por los que fic-
ticiamente se produce el traslado del dominio sobre los mismos o se deriva de éstos
un mejor derecho para un tercero ajeno a la relacién juridica inter partes. Supues-
tos como el de familiares del deudor a la Seguridad Social que no son verdaderos
terceros a efectos de interponer tercerfas de dominio, al no haberse perfeccionado
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involucrado en un procedimiento de apremio, al ser titular de
derechos sobre los bienes con cuya realizacién se pretende prac-
ticar la ejecucién patrimonial u ostentar un mejor derecho res-
pecto de los mismos, que resultardn afectados por el resultado de
un procedimiento de ejecucién. Y es precisamente su condicién
de tercero ajeno a dicha relacién juridica lo que hace mds impor-
tante la atribucién competencial para la resolucién de tercerfas
administrativas, por cuanto entronca con el derecho a la turtela
judicial efectiva reconocido en el articulo 24 de la Constitucién.
A esto se une el gran niimero de sentencias que resuelven terce-
rfas interpuestas en procedimientos administrativos de apremio,
donde cobra entidad propia la determinacién de la competencia
jurisdiccional para la resolucién de las mismas.

Es en base a los pronunciamientos del Tribunal Supremo en
estos tltimos afios sobre competencia del orden jurisdiccional
civil para la resolucién de las tercerias en procedimientos admi-
nistrativos de recaudacién ejecutiva y la promulgacién de la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, que amplia, y
al tiempo modifica, la regulacién sobre tercerfas en el proceso
civil lo que hacen de esta cuestién un tema de actualidad nece-
sitado de solucién prdctica. Por ello el érgano jurisdiccional
competente para el control de estas actividades administrativas,
regulado expresamente por la Ley 1/2000, de Enjuiciamiento
Civil, serd el objeto del presente trabajo.

Se ha calificado la terceria como «el mecanismo por el cual se

articula la oposicion al procedimiento de apremio por un tercero®»

el negocio en el que se basan para interponer la misma; o dicho de otro modo, al
no ser vdlido el ritulo juridico en el que ostentan dicha titularidad o dominio son
falsos terceros. En este sentido es significativo citar la STS (Civil) de 25 de sep-
tiembre de 1999 (RAJ 7274) que sefala que el dnimo de detraer de la masa de los
bienes liquidables la mayor parte de los de la sociedad de gananciales que queda-
ron en poder de la esposa se muestra en la proximidad de fechas de la traba de los
bienes del pleito y el ororgamiento de las capitulaciones; lo que no son mds que
indicios que estamos ante negocios juridicos fraudulentos. De sentido parecido y
similares hechos la STS (Civil) de 25 de febrero de 1999 (RA] 1893), ambas como
muestra de las innumerables sentencias sobre dicho tema, en las que lo funda-
mental es dilucidar si existe 0 no un intento fraudulento o simulatorio para evitar
el embargo de bienes del cényuge deudor, ya a la Seguridad Social ya a la Hacien-
da Publica, ya a un sujeto privado.

2 MARTIN QUERALT, J./LOZANO SERRANOQO, C./CASADO OLLEROQO,
G./TEJERIZO LOPEZ, ].M.: Curso de Derecho Financiero y Tributario. Séptima
Edicién. Editorial Tecnos. Madrid, 1996, pdg. 484. Otro concepto que se ha apor-
tado de tercerfa es «proceso de declaracién instado por un tercero ajeno al proceso
de ejecucién, como medio de defender un derecho que se cree lesionado por la acti-
vidad ejecutiva y cuya ritularidad se atribuye», definicién dada por FENECH y
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con la finalidad de impugnar la declaracién de voluntad del
6rgano administrativo actuante afectando bienes concretos a
una ejecucic')ns. De esta forma, un tercero, asi denominado por
ser ajeno a las relaciones entre los contendientes iniciales, inci-
de sobre el procedimiento administrativo en curso, haciendo
valer una pretensién auténoma, diversa e independiente de las
esgrimidas por aquéllos, con el fin de corregir o eliminar un
resultado final que puede afectarle desfavorablemente®.

El contenido de la pretensién del tercero oponente al apremio
sobre los bienes cuyo dominio o mejor derecho pretende deter-
minarid el tipo de terceria, que serd de dominio, si se funda en el
dominio de los bienes embargados al deudor, o de derecho, si se
basa en el derecho del tercerista a ser reintegrado de sus créditos
con preferencia al perseguido en el expediente de apremio. Con
ello se recoge la opcién de la ley procesal civil, que opta por esta-
blecer para el 4mbito de los procedimientos administrativos de
apremio, tributario y de Seguridad Social, las tercerfas del proce-
so civil: de dominio y de mejor derecho. Y en cierto sentido en la
misma se inspiran incluso en los aspectos procedimentales.

Dos son las cuestiones que plantea el trdmite de resolucién
de las tercerias que se susciten en el desarrollo de los procedi-
mientos administrativos de apremio para la exaccién de deudas
a la Hacienda Publica y al Sistema de la Seguridad Social: com-
petencia para resolverlas y naturaleza juridica de este trdmite.

Il. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS COMO INSTANCIAS
COMPETENTES PARA RESOLVER LAS TERCERIAS QUE SE SUSCITEN
€N €L DESARROLLO D€ LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

DE APREMIO QUE ESTAS TRAMITEN

Nuestro ordenamiento juridico atribuye competencia para
resolver las tercerfas que se susciten en los procedimientos de
apremio para el cobro de débitos a la Hacienda Publica o al Sis-
tema de la Seguridad Social, al Director General de Recaudacién
(art. 172.1 del RGR) y a la Tesorerfa General de la Seguridad

citada en ZABALA RODRIGUEZ-FORNOS, A./LLOPIS GINER, F./DAGO
ELORZA, 1.: Recandacidn ejecutiva. Aspectos sustantivos y procedimentales. Comen-
tarios al Real Decreto 1684/1990. Ed. CISS. Valencia, 1991, pdg. 490.

3 STS]J de Galicia (Social) de 24 de julio de 1995 (AS 2809).

4 PEREZ ROYO, F./JAGUALLO AVILES, A.: Comentarios a la reforma de la
Ley General Tributaria. Editorial Aranzadi. Pamplona, 1996, pdg. 592.
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Social respectivamente (arts. 35.1 del Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 de junio, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley General de Seguridad Social, en adelante TRLGSS, y 173
del RGRSS).

Los preceptos referidos proclaman el cardcter administrativo
del trdmite de resolucién de tercerias en los referidos procedi-
mientos, también administrativos. Esto que pudiera parecer
ocioso no lo es, dado que la Administracién no siempre ha teni-
do la competencia para el conocimiento de estas cuestiones,
datando, en lo que atanie al apremio en materia de Seguridad
Social, del articulo 16.2 de la Ley 40/1980, de 5 de julio, que
modificé el articulo 19 del Texto Refundido de la Ley General
de Seguridad Social, aprobado por Decreto 2065/1974, de 30
de mayo, que la atribuia a las Magistraturas de Trabajos. Asi, se
consagra en el dmbito del procedimiento de apremio en materia
de Seguridad Social la naturaleza igualmente administrativa del
trdmite de resolucién de tercerias que en éste se susciten, como
también ocurre con su homélogo previsto en la Ley General Tri-
butaria y en el Reglamento General de Recaudacién, en el que
encuentra inspiracién, y en el articulo 34.2 del Texto Refundi-
do de la Ley General Presupuestaria, aprobado por Real Decre-
to Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre. Esta opcién
legislativa tiene su légica, por la agilidad que supone que el 6rga-
no administrativo que tramita el apremio resuelva las incidencias
que en el mismo se planteen; sabiendo que siempre cabrd el con-
trol jurisdiccional de esta actuacién por imperativo de los articu-
los 24.1 y 106 de la Constitucién y 8 de la LOPJ.

Il. NATURALEZA JURIDICA DEL TRAMITE ADMINISTRATIVO D€
RESOLUCION D€ TERCERIAS QUE SE€ SUSCITEN €N €L DESARROLLO
DE LOS PROCEDIMIENTOS DE APREMIO PARA LA EXACCION
D€ DEUDAS A LA HACIENDA PUBLICA ¥ AL SISTEMA DE
LA SEGURIDAD SOCIAL

El articulo 34.2 del TRLGP conceptia el trdmite de resolu-
cién de tercerias en el desarrollo de los procedimientos de apre-
mio como incidente en la via administrativa como previa a la

> GARCIA MURCIA, ].: «Procedimiento de apremio y planteamiento de ter-
cerfas en la recaudacién de cuotas de la Seguridad Social». Relaciones Laborales, n.®
7, 1988, pdgs. 9 y ss.
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judicial. En sintonia con este precepto, el articulo 35.1 TRLGSS,
en el dmbito del procedimiento de recaudacién de débitos al
Sistema de Seguridad Social, considera al trdmite de plantea-
miento y resolucién, expresa o presunta, de tercerfas como
requisito previo para el planteamiento de tercerias en el dmbito
jurisdiccional, lo que reitera el articulo 173 del RGRSS, que lo
identifica con el orden civil. Consideracién que se repite en el
dmbito del procedimiento de apremio para la exaccién de débi-
tos a la Hacienda Publica en el articulo 171 del RGR, donde se
identifica igualmente con los juzgados y tribunales civiles el
orden jurisdiccional competente para conocer del trdmite de
tercerfas en dicho procedimiento de recaudacién.

En suma, dicho trdmite en procedimientos administrativos
de apremio, tributario o de Seguridad Social, tiene una doble
naturaleza: de un lado, constituye una cuestién incidental de
previo pronunciamiento de las previstas en el articulo 77
LRJAPPAC, en el 4mbito de un pfocedimiento administrativo
de apremio para la recaudacién de débitos a la Hacienda Publi-
ca o al Sistema de Seguridad Social. De otro, el legislador la
convierte en un presupuesto preprocesal necesario para el acce-
so a la jurisdiccién.

a) En lo que atafie a su cardcter de cuestién incidental en el
marco de un procedimiento administrativo, —lo que la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil promulga para el
proceso de ejecucién civil—, tanto en su desarrollo como en los
procedimientos judiciales, se plantean en ocasiones cuestiones
que necesariamente habrdn de resolverse con cardcter previo al
asunto principal. Cardcter incidental que se establece igualmente
en el articulo 34.2 del TRLGP respecto de las tercerfas suscitadas
en el desarrollo de un procedimiento administrativo de apremio®.
Por lo que significa que la terceria es un procedimiento intercala-
do en otro que reviste el cardcter de principal y no tiende a un

procedimiento auténomo y despejado de este dltimo’.

& Cardcter incidental que reiteran tanto la doctrina laboralista como tributaris-
ta. GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento de apremio y planteamiento de tercerias...,
op. cit., pdg. 16. PEREZ ROYO, F./AGUALLO AVILES, A.: Comentarios a la
reforma de la Ley General Tributaria..., opdg.cit., pig. 592.

7 Auro del TS] de Madrid (Social) de 22 de enero de 1998 (AS 5006) con cita
al Auto del TS (Sala de Conflictos de Competencia) de 27 de noviembre de 1995
(RA]J 9789), SSTS de 5 de junio de 1989 (RA] 4291), 8 de octubre de 1990 (RA]
7482), 8 de febrero de 1991 (RAJ 1155) y 15 de abril de 1992 (RA]J 4420).
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Sobre la terceria de dominio, ha estimado la jurisprudencia,
aunque en ocasiones defendié lo contrario, que no es una accién
reivindicatoria® «por lo que no se resuelve sobre dicha cuestién
sustantiva del dominio sobre la cosa, ni se ha de acordar sobre la
necesidad de entregar la posesién de la misma (lo que es propio
de la accién reivindicatoria), sino que lo que el tercero interpone
es una pretension que se limita a solicitar una declaracién del
6rgano de ejecucién sobre la improcedencia de la traba recaida
sobre un determinado bien precisamente porque no pertenece al
ejecutado, y el petitum de la terceria de dominio ha de ser inva-
riablemente que se levante la traba sobre los bienes embarga-
dos”»; para lo que el tercero ha de invocar el dominio sobre tales
bienes. Opcién acogida por la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil, que dispone en su Exposicién de Motivos
que la terceria de dominio «no se concibe ya como proceso ordi-
nario definitorio del dominio y con el efecto secundario del alza-
miento del embargo del bien objeto de la tercerfa, sino como
incidente, en sentido estricto, de la ejecucién, encaminado direc-
ta y exclusivamente a decidir si procede la desafectacién o el man-
tenimiento del embargo»; tomando como base el principio de
economia procesal por el que se reduce al minimo la demora del
proceso de ejecucién sobre el bien embargado. En este sentido el
articulo 601 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil dispone que el objeto de la tercerfa de dominio serd el alza-
miento del embargo, sin que se admita cualquier otra pretensién
del tercerista. Este factor —el no ser una accién reivindicatoria—
va a servir de elemento para cuestionarnos sobre la competencia
del orden civil en la resolucién de tercerias administrativas cuan-
do se trata de tercerfas de dominio.

Respecto a las tercerias de mejor derecho su finalidad es que el
tercerista cobre con el producto de los bienes embargados con
anterioridad al ejecutante por ostentar un titulo preferente o supe-
rior; por ello también se denomina tercerfa de preferencia, respec-

8 SSTS de 29 de octubre de 1984 (RAJ 5077), de 11 de abril de 1988 (RA]
3120). Auto TS (Sala de Conflictos de Jurisdiccién) de 27 de noviembre de 1995
(R] 9789). A pesar de que algunas sentencias anteriores y algunos autores defen-
dieron lo contrario, véase ZABALA RODRIGUEZ-FORNOS, A./LLOPIS
GINER, F./DAGO ELORZA, 1.: Recaudacidn. Aspectos sustantivos y procedimen-
tales..., op. cit., pdg. 491.

? Auto del TSJ de Madrid (Social) de 22 de enero de 1998 (AS 5006). En el
mismo sentido en el orden jurisdiccional civil, SAP de Baleares (Civil, Secc. 3.%)
de 2 de marzo de 1999 (AC 472).
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to de la que, a diferencia de la de dominio, serd necesario deter-
minar el mejor derecho o preferencia del tercerista respecto de la
Administracién Tributaria o de Seguridad Social, ejecutante del
patrimonio del deudor, que podrd acreditarse mediante una sen-
tencia declarariva de la preferencia. Respecto a ésta dltima se han
producido importantes novedades en la Ley 1/2000, de 7 de ene-
ro, de Enjuiciamiento Civil, a saber, la previsién de allanamiento
del ejecutante o de su desistimiento de la ejecucién, la participa-
cién del tercerista en los costes econémicos de la ejecucién forzo-
sa, aunque no haya sido promovida por el mismo, pero de la que
en cierta forma participa, aunque no como parte de éste.

b) Este trdmite administrativo necesario tiene una eficacia
dada por la ley: la de ser un requisito de obligado cumplimiento
para el acceso a la jurisdiccién, lo que ha sido considerado como
una manifestacién de autotutela de segundo grado de cardcter
defensivo'?. El derecho a la tutela judicial efectiva que reconoce y
consagra el articulo 24.1 de la Constitucién se refiere a una potes-
tad del Estado atribuida al Poder Judicial consistente en la presta-
cién de la acrividad jurisdiccional por jueces y tribunales, como
sefiala el ATC 701/88 —por los érganos del Estado integrados en
el Poder Judicial—. Esta actividad prestacional en que consiste el
derecho a obtener la tutela judicial permite al legislador su confi-
guracién y la determinacién de los requisitos para acceder a ella,
pero esta facultad legislativa no puede incidir en el contenido de
este derecho imponiendo para su ejercicio —como se declaré en
la STC 185/87— obstdculos o trabas arbitrarios o caprichosos que
lo dificulten, sin que tal dificultad esté en algiin modo justificada
por el servicio a un fin constitucionalmente licito!!.

En definitiva, el legislador establece un trdmite preprocesal
de obligado cumplimiento para el acceso a la jurisdiccién, atri-
buyendo a los propios érganos recaudadores de los débitos a la
Hacienda Publica y al Sistema de la Seguridad Social el privile-
gio de conocer el eventual planteamiento de una tercerfa antes
de su interposicién ante la jurisdiccién!?, concediéndoles asi la

10 PEREZ ROYO, F./JAGUALLO AVILES, A.: Comentarios a la reforma de la
Ley General Tributaria..., op. cit., pdg. 593.

11 STC 174/1995, de 23 de noviembre

12 Entre otras, STS] de Catalufa (Social) de 30 de enero de 1995 (AS 324)
que remarcan el cardcrer de requisito previo la resolucién de la terceria por la
Tesoreria General de la Seguridad Social, aunque su resolucién en via jurisdiccio-
nal corresponderd al orden jurisdiccional civil (la sentencia se refiere a la jurisdic-
cién ordinaria).
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posibilidad de abandonar el proceso de ejecucién de un bien
determinado, de modificar el rumbo del procedimiento de apre-
mio o, en el caso extremo, de prepararse para un contencioso-
judicial con el tercerista'®. La constitucionalidad de esta pres-
cripcion legal fue confirmada por el Tribunal Constitucional
respecto del articulo 16.2 de la Ley 40/1980, de 5 de julio, pre-
cedente normativo del articulo 35.1 TRLGSS, que encuentra su
inspiracién en el articulo 171 del RGR, sentando que: «/z Admi-
nistracion no asume una competencia jurisdiccional de resolucidn de
terceria, que sigue siendo atribuida a los Tribunales, sino la admi-
nistrativa preprocesal de conocimiento de una reclamacién previa
que se configura como condicionante del posterior acceso a los Tri-
bunales, que no impide ni gravemente dificulta dicho acceso'*».

Esta competencia atribuida a las Administraciones Triburtaria
y de la Seguridad Social para resolver las tercerias suscitadas en
el desarrollo de sendos procedimientos administrativos de apre-
mio como antesala a la jurisdiccién se configura como una suer-
te de privilegio concedido a la Administracién ante la eventuali-
dad del inicio de un proceso contra la misma, justificado en la
singularidad y relevancia de las tareas y funciones que tiene
encomendadas'’, y que pretende evitar en lo posible que el 6rga-
no administrativo competente se vea envuelto inesperadamente
en un proceso, dando oportunidad a la Administracién de aban-
donar el procedimiento de apremio antes de tener que dar res-
puestas a reclamaciones deducidas judicialmente!®.

El cardcter de requisito preprocesal de obligado cumplimien-
to para el acceso a la jurisdiccién en el ejercicio de acciones diri-
gidas contra una Administracién Pudblica o sus Organismos
Auténomos o, en este caso, Administraciones Triburtarias y de la
Seguridad Social ante un orden jurisdiccional que no es el con-
tencioso-administrativo, ha llevado a identificar el planteamien-
to de tercerias en los procedimientos administrativos de apremio

3 GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento de apremio y planteamiento de terce-
rias..., op. cit., pdg. 16.

1 SSTC 21/1986 y 22/1986, de 14 de febrero. SSTS] de Catalufia (Social) de
18 y 29 marzo de 1996 (AS 1889 y 1900) y de 1 de octubre de 1996 (AS 3895).
GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento de apremio y planteamiento de tercerias...,
op. cit., pag.19.

15 GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento de apremio y planteamiento de terce-
rias..., op. cit., pdg. 17.

16 GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento de apremio y planteamiento de terce-
rias..., op. cit., pdg. 17.
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para la recaudacién de débitos a la Hacienda Publica o al Siste-
ma de la Seguridad Social con la reclamacién previa al ejercicio
de acciones civiles o laborales prevista en el Titulo VIII LRJAP-
PAC. Si bien observando ciertas peculiaridades que en su con-
junto no desvirtian su naturaleza de reclamacién previa'”.

Esta opcién legislativa, cuyas dudas de constitucionalidad
han sido despejadas, afirma el cardcter de reclamacién previa a la
via jurisdiccional civil, aunque no es la mejor solucién entre las
posibilidades que brindaba nuestro ordenamiento. No obsta
para ello el argumento que el planteamiento de tercerias, a dife-
rencia de la reclamacién previa propiamente dicha, no constitu-
ye un paso previo a un pleito entablado directamente frente a la
Administracién «puesto que el tercerista no es titular de ningu-
na accién frente a ésta», ni al plantearla pretende que se resuelva
un eventual litigio frente a misma, sino que la Administracién
abandone el procedimiento de apremio iniciado contra los bie-
nes o derechos controvertidos respecto de los que ostenta algiin
derecho. Por lo que el objeto de la terceria no es tanto el reco-
nocimiento del dominio, en las tercerfas de dominio, como el
abandono por parte de la Administracién de las acciones inicia-
das contra el bien litigioso y, consiguientemente, el levanta-
miento de la traba sobre los mismos. Y en las tercerias de mejor
derecho su objeto es la declaracién de un derecho preferente
sobre el de la Administracién ejecutante; aunque no podemos
olvidar, caso del que no nos ocuparemos, que la Administracién,
Tributaria o de Seguridad Social, también pueden ser terceristas
cuando en el momento de embargar los bienes en un procedi-
miento de apremio al deudor, éstos estén ya embargados a resul-
tas de otro procedimiento ejecutivo, judicial o administrativo.
Situacién que debe diferenciarse del caso de concurrencia de
embargos por un érgano administrativo y judicial, donde el pro-
cedimiento adecuado para determinar cudl es el preferente serfa
el conflicto de jurisdiccién y no el planteamiento de tercerfa,
segtin ha declarado el Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién'®.

Si bien es cierto que el tercerista es ajeno en principio a las
relaciones juridicas entre el deudor contra el que se entabla el

17 PEREZ ROYO, F/AGUALLO AVILES, A.: Comentarios a la reforma de la
Ley General Tributaria, op. cit., pdg.593. GARCIA MURCIA, ].: Procedimiento
de apremio y planteamiento de tercerias ..., op. cit., pdgs. 16 y ss.

18 En Sentencia de 7 de julio de 1997 (RA] 5917) con cita a la Sentencia del
mismo Tribunal de 11 de diciembre de 1995 (RA] 9784)
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procedimiento de apremio y la Administracién actuante, de ahf{
su cardcter de tercero, no lo es menos que una vez que la Admi-
nistracién traba embargo sobre los bienes de los que el terceris-
ta es titular de derechos legitimos, se inicia una nueva relacién
juridica entre el poder publico actuante en ejercicio de potesta-
des administrativas y éste, al que el ordenamiento dota de esta
accién especifica, distinta de la reivindicatoria, para la defensa de
los mismos. Asi, cuando el tercerista acciona en defensa de sus
derechos e intereses legitimos, lo hace frente a la Administracién
que acttia con imperium, no ya sobre el deudor sino sobre deter-
minados bienes, sobre los que el accionante goza de titularidad
0, en su caso, de mejor derecho. Conformes con que la preten-
sién es separar determinados bienes de un proceso de ejecucion
administrativa, pero en virtud de titulos juridicos de propiedad
del tercerista que no pueden ser ignorados por la Administracién
actuante, y cuyo valor se trata de hacer valer en el planteamien-
to de la correspondiente terceria, que es la tnica via para la
defensa de este derecho'?. De ahi que la accion del tercerista sea
tangencial en la relacion entre el deudor ejecutado y la Administra-
cidn apremiante, pero directa frente a esta iltima, puesto que trata
de corregir una actuacién que le afecta directamente y que si no
es atendida en sede administrativa, de serlo en sede judicial,
puede dar lugar a una condena de no hacer.

IV. LA JURISDICCION CIVIL COMO ORDEN COMPETENTE PARA
LA RESOLUCION €N SEDE JUDICIAL DE LAS TERCERIAS
ADMINISTRATIVAS

La naturaleza de requisito preprocesal de obligado cumpli-
miento del planteamiento de tercerfas para el aspirante a promo-
ver la actividad jurisdiccional y el agotamiento de esta vfa, diga-
mos «previa» a la judicial, mediante la correspondiente resolucién
expresa de la Direccién General de Recaudacién o de la Tesorerfa
General de la Seguridad Social segtin la naturaleza del apremio®
0, en su caso, el acto presunto de cardcter desestimatorio pre-

visto en los articulos 175.2 del RGR 6 178.1 del RGRSS, dan

19 §TS] de Murcia (Contencioso-Administrativo) de 31 de diciembre de 1996
(RJCA 2464).

20 Respecto de la que podemos ver como ¢jemplo la STS] de Catalufia (Social)
de 11 de enero de 1997 (AS 836).
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idea de que presumiblemente la controversia pueda acabar re-
solviéndose en sede judicial; instancia que garantizarfa el con-
trol jurisdiccional de esta actuacién administrativa. Si esto
resulta pacifico hasta la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjui-
ciamiento Civil, no lo ha sido determinar la jurisdiccién com-
petente para ello.

El articulo 34.2 del Texto Refundido de la Ley General Pre-
supuestaria dispone la suspensién de los procedimientos de apre-
mio cuando por persona que ninguna responsabilidad tenga
para con la Hacienda Publica en virtud de obligacién o gestién
propia o transmitida se opusieran reclamaciones en concepto de
tercerfas o por otra accién de cardcter civil, sin pronunciarse
sobre la jurisdiccién competente para el enjuiciamiento de las
cuestiones litigiosas que se planteen en esta materia. El precepto
pudiera interpretarse dando a entender la naturaleza de accion
de cardcter civil por la redaccién del mismo, considerando la
conjuncién «o» como copulativa. La interpretacién de la con-
juncién como disyuntiva pudiera llevar a la solucién contraria.

En el 4mbito del procedimiento de apremio para la exaccién
de débitos a la Hacienda Publica, el articulo 171 del RGR dis-
pone que la reclamacién en via administrativa serd requisito
previo para el ejercicio de la accién de tercerfa ante los juzgados
y tribunales civiles. En su homélogo de Seguridad Social, el
articulo 35.1 TRLGSS, se refiere a los Tribunales de la jurisdic-
cién ordinaria, que los articulos 173 y 179 del RGRSS atribu-
yen a los Jueces y Tribunales del orden civil.

Los apuntes realizados dan idea de que esta institucién se con-
figura como punto de convergencia entre dos instituciones pre-
vistas en la Norma Suprema: el derecho a promover la actividad
jurisdiccional como contenido esencial del derecho a la tutela
judicial efectiva consagrada en el articulo 24.1 de la Constitucién
y el mecanismo de «enfriamiento» que supone el establecimiento
de un trdmite administrativo previo al acceso a la jurisdiccién, al
ser éste un derecho de configuracién legal donde el legislador
cuenta con un amplio margen de actuacién para establecer, como
viéramos, las condiciones para el acceso a éste, y el precepto clave
en un Estado de Derecho, como es el sometimiento de la activi-
dad administrativa al control jurisdiccional, consagrado en los
articulos 106 de la Norma Suprema y 8 de la LOP]J.

La falta de una disposicién legal que asignara de manera
expresa la competencia para el conocimiento de estas cuestiones
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litigiosas a un orden jurisdiccional concreto, y el cardcter regla-
mentario de las disposiciones que asignaban las mismas a la
jurisdiccién civil, planteé un serio problema, dada la obligacién
que impone el articulo 6 de la LOPJ a los Tribunales de Justi-
cia de no aplicar los reglamentos ilegales. Ello permitia al 6rga-
no judicial interpretar segtin su criterio dichos preceptos y
declarar su competencia o incompetencia, lo que podia originar
peregrinajes jurisdiccionales, como ocurrié con la cuestién de la
responsabilidad administrativa por prestacién defectuosa de
asistencia sanitaria, donde pese a la existencia de varios autos de
la Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo
que declaraban la competencia expresa del orden contencioso-
administrativo para conocer sobre las mismas, la jurisdiccién
social siguié declarindose competente para su conocimiento.

El problema hubiera sido de menor dimensién si la resolu-
cién administrativa de tercerfas se limitara a las suscitadas en el
desarrollo del procedimiento administrativo de apremio para la
exaccién de deudas a la Hacienda Publica, donde sélo habria dos
6rdenes jurisdiccionales en conflicto: el civil, cuya competencia
declaran los articulos 171 y 175.3 del RGR, y el contencioso-
administrativo, la jurisdiccién natural para el control de la acti-
vidad administrativa (arts. 9.4 LOPJ] y 1 y 2 LJCA). En estos
casos, el tercerista que accionaba contra la Administracién se
veia en la tesitura de optar por acudir a un proceso civil, ante los
Juzgados de Primera Instancia, cuya sentencia seria apelable ante
la correspondiente Audiencia Provincial, o a un recurso conten-
cioso-administrativo, ante un orden jurisdiccional colapsado,
cuyas resoluciones podrian demorarse varios afios. Posiblemente
las razones de proximidad de la jurisdiccién civil —con mayor
presencia en las poblaciones que la contencioso-administrati-
va—, y la mayor celeridad de la misma eran las circunstancias
que animaban a los interesados a promover el correspondiente
proceso civil, arriesgando una hipotética condena en costas caso
de ser desestimadas totalmente sus pretensiones, circunstancia
menos habitual en los recursos contencioso-administrativos
hasta la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de
la Jurisdiceién Contencioso-Administrativa (LJCA).

Sin embargo, en el caso de la resolucién de tercerias que se
susciten en el desarrollo del procedimiento administrativo de
apremio para la exaccién de débitos a la Seguridad Social, por
su naturaleza social, de ingreso de derecho ptblico afecto a un
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fin concreto como es la financiacién del Sistema Publico de Segu-
ridad Social previsto en el articulo 41 de la Constitucién, intro-
dujo un nuevo orden jurisdiccional en liza: la jurisdiccién social,
mds rdpida, mas sencilla y posiblemente mds eficaz que los érde-
nes civil y contencioso-administrativo, cuya competencia pudie-
ra defenderse en base a una interpretacién amplia del articulo 9.5
de la LOPJ. El contencioso-administrativo podria ser competen-
te al tratarse de un procedimiento de gestién recaudatoria de la
Seguridad Social y con base en el articulo 3.b TRLPL. El orden
civil al remitirse el articulo 35 TRLGSS a la jurisdiccién ordina-
ria y especificar los articulos 173 y 179 RGRSS que se trata de los

Jueces y Tribunales del orden civil. Y el orden social por razén de

21

lOS C[éditOS concurrentes €n su caso”, aunque este factor, cCOomo

veremos, introduce problemas de determinacién de la jurisdic-
cién competente en supuestos de concurrencia de un crédito
laboral y otro de naturaleza diferente en supuestos de plantea-
miento de tercerias de mejor derecho.

La Sala de lo Social del Tribunal Supremo ha estimado com-
petente al orden civil para el conocimiento de estas cuestiones
desde la STS (Social) de 26 de noviembre de 1996 (RA] 8744),
dictada en Sala General en unificacién de doctrina y con varios
votos particulares que consideraban competente al orden social®?;
lo que la doctrina laboralista®® y los tribunales®® han suscrito.

2! Estos argumentos han sido defendidos en un voto particular presentado en

la STS (Social) de 26 de noviembre de 1996 (RA] 9454).

22 A la que han seguido otras como SSTS (Social) de 26 de febrero de 1997
(RAJ 1598), 13 de marzo de 1997 (RA] 2462), 25 de abril de 1997 (RA] 3502),
23 de junio de 1997 (RAJ 5694) y 18 de diciembre de 1997 (RAJ 9518).

23 Una visién del estado de la cuestién en CAVAS MARTINEZ, F./SEMPE-
RE NAVARRO, A.V.: Competencia de la jurisdiccion social en la doctrina de unifi-
cacidn (1991-1997). Editorial Aranzadi. Pamplona, 1998, pdgs. 106-108. Igual
consideracién existe respecto al orden jurisdiccional competente para entender de
las tercerfas en el procedimiento de recaudacién tributaria, PEREZ ROYO,
FJAGUALLO AVILES, A.: Comentarios a la reforma de la Ley General Tributa-
rid..., op. cit., pdg. 597.

24 STSJ de Cantabria (Social) de 25 de enero de 1995 (AS 206), STS] de Cata-
lufia (Social) de 11 de enero de 1997 (AS 836), de 23 de marzo de 1998 (AS 2315),
en relacién a una terceria de mejor derecho interpuesta por los trabajadores en recla-
macién de créditos salariales e indemnizacién por despido frente a la Tesoreria
General de la Seguridad Social que vendié las mdquinas embargadas de la empresa
previo procedimiento de apremio por reclamacién de cuotas de Seguridad Social.
Por el contrario, declarando la competencia del orden social, STS] de Cataluna
(Social) de 1 de ocrubre de 1996 (AS 3895) en relacién a una tercerfa de mejor dere-
cho interpuesta por trabajadores con la pretensién que se declarase el cardcter prefe-
rente de los créditos laborales frente a su empresa en concepto de indemnizacién por
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Cuestién sobre la que ha tenido ocasién también de pronunciar-
se la Sala de Conflictos de Competencia del Tribunal Supremo?>.
La vis atractiva de la jurisdiccién civil para el conocimiento de
estas cuestiones se pone de manifiesto en la STS (Civil) de 11 de
marzo de 1999 (RAJ 1673) que establece la competencia de este
orden jurisdiccionalzc" para conocer de una terceria de dominio
de un bien embargado por la jurisdiccién laboral, por cuanto
dicho trdmite tiene por consecuencia el levantamiento del embar-
go y no la declaracién del dominio o del mejor derecho a la titu-
laridad del bien embargado.

No obstante, se ha defendido la competencia del orden juris-
diccional social para conocer sobre la resolucién en sede jurisdic-
cional de las tercerfas que se susciten en el desarrollo del procedi-
miento administrativo de apremio de la Seguridad Social, en base
a diferentes argumentos: 1.° Que los 6rganos del orden jurisdic-
cional social estdn integrados en la jurisdiccién ordinaria, pues
como proclama el articulo 117.5 de la Constitucién el principio de
unidad jurisdiccional es la base de la organizacién y funciona-
miento de los Tribunales. 2.° Que el RGRSS no puede establecer
normas competenciales distintas a las de las leyes procesales
(TRLPL y LJCA) o a las de la LOP], al ser de rango inferior a las
mismas y no poder suprimir ni atribuir competencias a los distin-
tos érganos jurisdiccionales incurriendo en ilegalidad y consecuen-
te inaplicabilidad®’; cuando ademds la LOPJ en su articulo 10.1

autorizacién administrativa en expediente de regulacién de empleo frente a los cré-
ditos por deuda tributaria derivada de impago del IVA en el que la Adminiscracién
Tributaria abrié expediente de apremio.

25 STS (Sala de Conflictos de Competencia) de 13 de diciembre de 1993, de
21 de marzo de 1994 (RAJ 2519), de 22 de noviembre de 1994 (RA]J 9272), de
21 de diciembre de 1995 (RAJ 9775), con doctrina anterior en STS (Sala de Con-
flictos) de 11 de diciembre de 1986, 10 de mayo de 1985, de 5 de junio de 1989
(RAJ 4291), 8 de octubre de 1990 (RA]J 7482), 8 de febrero de 1991 (RA] 1155),
15 de abril de 1992 (RA] 4420) entre otras.

26 Asimismo se defiende por la doctrina tributarista la competencia de la juris-
diccién ordinaria para entender de las tercerias en el procedimiento de recauda-
cién ejecutiva de la Hacienda Piblica, MARTIN TIMON cit. En ZABALA
RODRIGUEZ-FORNOS, A./LLOPIS GINER, F./DAGO ELORZA, 1.: Recau-
dacidn ejecutiva. Aspectos sustantivos y procedimentales...., op. cit., pig. 491 y éstos
mismos los defienden aunque alguno de sus argumentos no se resulte excesiva-
mente convicente, como el hecho de que en las tercerias sélo se discuten cuestio-
nes de cardcter civil y no de cardcter administrativo.

27 §TS] de Cartalufa (Social) de 1 de ocrubre de 1996 (AS 3895), citando
Autos de la Sala Especial de Conflictos del Tribunal Supremo de 11 de diciembre
de 1986 y 10 de mayo de 1985 y STS (Social) de 23 de marzo de 1988 (RA]

2365).
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establece que a los solos efectos prejudiciales cada orden jurisdic-
cional podrid conocer de los asuntos que no le estén atribuidos pri-
vativamente, de forma que el orden civil determinari la propiedad
de los bienes y el social si procede o no el levantamiento del embar-
go. 3.° Y que el orden jurisdiccional social entenderd de cuantas
cuestiones sean relativas a la materia Seguridad Social®®, apuntan-
do en ocasiones que la naturaleza de los créditos concurrentes es
decisiva para determinar el orden jurisdiccional competente en
supuestos de tercerfas de mejor derecho?®. A lo que se ha opuesto
que la jurisdiccién social serd competente sélo respecto a supuestos
en que, tramitada ejecucién por el orden social en la que se hubie-
sen embargado bienes del deudor, un tercero alegase mejor derecho
para reintegrarse con preferencia al acreedor que fuere ejecutante,
sin que tal competencia se extienda cuando se hubiese embargado
por otro érgano de otro orden jurisdiccional o se sustancie a través
de procedimiento administrativo®°.

En la misma linea se ha considerado competente al orden
civil para entender de aquellos supuestos de tercerias de mejor
derecho planteadas por los trabajadores a los que asiste una pre-
ferencia de cobro de los salarios adeudados por el empresario,
en base al articulo 32 del Estatuto de los Trabajadores, y frente
a la Tesoreria General de la Seguridad Social, en base a un pro-
cedimiento de recaudacién de cuotas de Seguridad Social. El
Tribunal Supremo ha considerado que al tratarse del reconoci-
miento de una prelacién de créditos es el orden civil el compe-
tente y no el social por razén de la materia, por cuanto «la com-
petencia del orden social s6lo opera con relacién a supuestos en

28 STSJ de Caraluna (Social) de 29 de marzo de 1993 (AS 1900), de 18 de
marzo de 1996 (AS 1889), de 1 de octubre de 1996 (AS 3895).

*? Supuesto del voto particular presentado a la STS (Social) de 26 de noviem-
bre de 1996 (RA] 9454), que contempla el supuesto de una tercerfa de mejor dere-
cho interpuesta por los trabajadores en reclamacién de salarios adeudados por el
empresario frente a la Tesorerfa General de la Seguridad Social que habia iniciado
un procedimiento de apremio frente al empresario.

30 Véase la STS] de Cataluna (Social) de 23 de marzo de 1998 (AS 2315) y
sentencias allf citadas. Trata de una tercerfa de mejor derecho interpuesta por tra-
bajadores en relacién a salarios de los tiltimos treinta dfas, otros créditos salariales
e indemnizacién por despido frente a la Tesorerfa General de la Seguridad Social,
defendiéndose en dicha sentencia la competencia del orden civil en este caso, al
pretenderse una regulacién de créditos regulada en el Derecho Civil (arts. 1.921 y
ss.) que determinan el orden de prelacién cuando concurren créditos de distinta
naturaleza y esto se pretende y no el reconocimiento de un crédito. Por el contra-
rio, véase STS] de Caraluna (Social) de 1 de octubre de 1996 (AS 3895), STS] de
Catalufa (Social) de 18 de marzo de 1996 y de 29 de marzo de 1996, que consi-
deran competente el orden social, en los términos que apuntaremos.
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que, tramitada ejecucién por un érgano del orden social, en la
que se hubieran embargado bienes del deudor, un tercero, fuera
o no acreedor laboral del ejecutado, y alegare su derecho [..] sin
ser competente la jurisdiccién social cuando la ejecucién que
hubiera decretado el embargo se siguiera por érgano de otro
orden jurisdiccional o se sustanciara a través de un procedi-
miento administrativo [...] sin que el cardcter laboral del crédi-
to que ostenta el trabajador pueda determinar que sea el orden
social el que haya de enjuiciar la prelacién entre tales créditos,
pues la atribucién de competencia que previene el articulo 35
TRLGSS tiene valor general, sin establecer distincién alguna
por razén del origen de los créditos®'»; de forma que ninguna
de las partes, incluida la Tesoreria General de la Seguridad
Social, pueda decidir cudl sea el orden jurisdiccional competen-
te para entender de la resolucién de tercerias, de dominio o de
mejor derecho, puesto que estamos ante una «cuestién compe-
tencial de orden publico no sujeto a la libre disponibilidad de
las partes®”.

Asi, llegé un momento donde dos érdenes jurisdiccionales
distintos al civil, el social y el contencioso-administrativo, se
declaraban competentes o incompetentes para conocer sobre
estas cuestiones litigiosas en base a un tnico argumento: el cri-
terio del tribunal que la juzgaba. Al tiempo, la jurisdiccién civil
no planteaba reparos en asumir su competencia para enjuiciar
estos litigios pese a que la Unica apoyatura para defenderla des-
cansaba en los articulos 171 y 175.3 y 5 del RGR, 173 y 179
del RGRSS y en la doctrina de la Sala de lo Social del Tribunal
Supremo, lo que planteaba un conflicto entre tres érdenes juris-
diccionales; puesto que la argumentacién favorable a la compe-
tencia del orden jurisdiccional civil para el conocimiento de las
cuestiones litigiosas que en relacién con la resolucién de las ter-
cerias se susciten en el desarrollo de los procedimientos admi-
nistrativos de apremio no era definitiva por varias razones:

En primer lugar, el mandato contenido en el articulo 6 de la
LOP]J a los Juzgados y Tribunales de no aplicar los reglamentos
ilegales, lo que éstos han hecho no pocas veces, y en el dmbito

31 Véase entre otras SSTS (Social) de 23 de junio de 1997 (RA] 5694), de 26
de febrero de 1997 (RAJ 1598), de 26 de noviembre de 1996 (RA] 9454). A‘si-
mismo, STS] de Catalufa (Social) de 23 de marzo de 1998 (RJCA 2315) y juris-

prudencia all{ citada.
32 Asi se recoge en la STS (Social) de 13 de marzo de 1997 (RA]J 2462).
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de la competencia jurisdiccional hemos observado como un rei-
terado peregrinaje jurisdiccional en una materia como la exigen-
cia de responsabilidad a la Administracién por defectuosa presta-
cién de asistencia sanitaria determina numerosas declaraciones de
competencia e incompetencia de los 6érganos jurisdiccionales de
los érdenes civil, social y contencioso-administrativo, puesto que
los que consideraron legal la atribucién competencial a la juris-
diccién contencioso-administrativa de la Disposicién Adicional
Primera del Reglamento de los Procedimientos en materia de
Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas,
aprobado por Real Decreto 1.429/1993, de 26 de marzo, se
declararon competentes si pertenecian a este orden jurisdiccional,
al contrario de lo que ocurrié con los juzgados y tribunales que
estimaron la ilegalidad del precepto reglamentario, que por ello,
obedecieron la prescripcién de articulo 6 de la LOPJ, inaplican-
do el articulo y declarando su incompetencia si pertenecian al
orden contencioso-administrativo, o su competencia si estaban
incardinados en las jurisdicciones civil o social®?.

En segundo término, por el valor relativo de la jurisprudencia
que no puede considerarse como fuente por los Tribunales, pues-
to que como ha sefalado la jurisprudencia constitucional (SSTC
41/1986, 160/1993), el principio de igualdad en la aplicacién de
la ley debe cohonestarse con el de independencia cuando son los
6rganos judiciales los encargados de efectuarla, pues en nuestro
ordenamiento juridico no puede sostenerse que un érgano judi-
cial estd vinculado por los precedentes ajenos —ni siquiera cuan-
do éstos se han decantado como jurisprudencia del Tribunal
Supremo—, dado que ello constituirfa una notoria modificacién
del sistema de fuentes del Derecho®?. Por cuanto se estarfa con-
fundiendo «el principio constitucional de igualdad, que incluye
también la igualdad en la aplicacién de la ley por un mismo érga-
no judicial, con una supuesta sumisién del juez a la jurispruden-
cia de los tribunales superiores y del Tribunal Supremo (STC
41/1986)». El valor que si cabe dar a las decisiones de los tribu-
nales es crear respecto de los ciudadanos la expectativa estimable
y seria a la que sirven los principios constitucionales de seguridad

33 Una visién del estado de la cuestién en CAVAS MARTINEZ, F./SEMPE-
RE NAVARRO, A.V.: Competencia de la jurisdiccion social en la doctrina de unifi-
cacidn (1991-1997). Edirorial Aranzadi. Pamplona, 1998, pdgs. 79-85.

3% TEROL BECERRA, M: Acerca del principio de igualdad. Temas Laborales,
n.° 29, 1993, pdg. 90.
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juridica, igualdad y unidad jurisdiccional, de que si la jurispru-
dencia existe, los casos futuros serdn resueltos con arreglo a ella
como regla de aplicacién de las leyes, y de las que asi no lo hacen
los Tribunales de instancia, sus sentencias serdn revocadas por el
Tribunal Superior al amparo de un motivo especifico de impug-
nacién contenido en las leyes procesales, por lo que esta via eleva
la jurisprudencia al plano de las fuentes del Derecho®. Y esta es
ciertamente la postura que sostiene algin sector de la doctrina,
que defiende el valor de la jurisprudencia y la fuerza vinculante
del precedente desde la perspectiva del articulo 14 de la Consti-
tucién®®. Por ello se ha afirmado que es necesario encontrar un
equilibrio razonable entre la independencia judicial y las necesi-
dades de la seguridad juridica consagrada en la Constitucién?’.
Pese a esta interpretacién favorable al papel de esta institu-
cién, subsiste el debate sobre la funcién de la misma en nuestro
ordenamiento y el valor que habrd de tomar, lo que estd siendo
objeto de discusién en la actualidad, donde por los Magistrados
del Tribunal Supremo se propone la introduccién en la LOP]
de un precepto del siguiente tenor: «E/ valor que se atribuye a la
jurisprudencia como complemento del ordenamiento juridico obli-
ga a los jueces y tribunales a no apartarse de lo que resulte aplica-
ble, debiendo en otro caso exponer las razones juridicas que les con-
ducen a entender que lo establecido hasta la fecha no se acomoda a
lo dispuesto en la Constitucidn o en la Ley, la costumbre o los prin-
cipios generales del derecho», y que dicho razonamiento deberd
hacerse por medio del planteamiento de la cuestién prejudicial
en los casos en que ello sea procedente con arreglo a la ley. En
estos casos la doctrina sentada al resolver la cuestién serd vin-
culante para el tribunal que la haya planteado?®. En cualquier
caso, en estos momentos, el papel de la jurisprudencia sigue
siendo el que es: carece de la condicién de fuente del Derecho

35 SSTC 125/1986, de 22 de ocrubre y 84/1987, de 29 de mayo, citadas en
TEROL BECERRA, M: Acerca del principio de igualdad. Temas Laborales, n.® 29,
1993, pdg. 90.

36 Véase un interesante andlisis sobre el papel de la jurisprudencia en LOPEZ
GUERRA, L.: «La fuerza vinculante de la jurisprudencia». Actualidad Juridica
Aranzadi n.° 442, pdg. 4.

37 BACIGALUPO, E.: «Jurisprudencia y seguridad juridica». Actualidad Aran-
zadi n.° 447, de 13 de julio de 2000, pdg. 3.

38 Cfr. Borrador del documento del Tribunal Supremo PROPUESTAS DE
REFORMA DEL TRIBUNAL SUPREMO EN ATENCION A SUS FUNCIO-
NES CONSTITUCIONALES. 7Texto mecanografiade, punto XI Valor de la Juris-
prudencia, pag. 11.
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y ni siquiera un érgano judicial concreto estd vinculado por sus
propios precedentes, puesto que le basta con motivar suficiente-
mente un cambio de criterio para apartarse de éstos. Si esto es
asi, tanto mds en los supuestos de sentencias dictadas por otros
6rganos jurisdiccionales diferentes, que se declaran competentes
para entender de una determina materia, caso de las tercerias
planteadas en procedimientos administrativos de apremio —tri-
butario y de Seguridad Social—, respecto de las que la compe-
tencia de un determinado orden jurisdiccional concreto no estd
clara; y sobre las que podrian darse distintas resoluciones judi-
ciales al dictarse por érganos jurisdiccionales diferentes.

Ello originé pronunciamientos dispares donde diferentes tri-
bunales pertenecientes a distintas jurisdicciones declaraban su
competencia implicita o explicitamente para conocer sobre esta
cuestién, resolviendo sobre el fondo del asunto®?, dada la esca-
sa contundencia de los argumentos favorables o contrarios a la
atribucién competencial, y que en la prictica primaba el crite-
rio del juzgador sobre cualquier otro.

Todo ello ponfa de manifiesto la necesidad de un precepto
de rango legal que declarara de manera expresa la competencia
de un orden jurisdiccional para el conocimiento de estas cues-
tiones litigiosas ante la evidente insuficiencia de la cldusula de
atribucién de competencia residual a la jurisdiccién civil de
todas aquellas materias no atribuidas a otro orden jurisdiccional
del articulo 9.2 de la LOP]J, y concretamente a los Juzgados de
Primera Instancia por el articulo 85.1.° de esta Ley.

La Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, a dife-
rencia de otras leyes procesales posteriores a la LOP]J, no contie-
ne un catilogo de materias cuyo conocimiento le estd atribuido
(vgr. arts. 1 y 2 del TRLPL y 1 y 2 de la LJCA), o excluido (caso
de los articulos 3 del TRLPL y 3 de la LJCA), conteniendo una
cldusula de remisién expresa sobre el alcance de este orden juris-
diccional a lo dispuesto en la LOP]J, lo que nos remite a su articu-
lo 85, que les otorga competencia para, en el orden civil, conocer
en primera instancia, de los juicios que no vengan atribuidos por
esta Ley a otros Juzgados o Tribunales. Huelga decir que la Ley
Orgdnica del Poder Judicial, al igual que las Leyes de Procedi-

3 Casos de las SSTS] de Murcia (Contencioso-Administrativo) de 31 de
diciembre de 1996 (RJCA 2464) y de 30 de enero de 1999 (RJCA 39). En el
mismo sentido la STS] de Caraluiia (Social) de 10 de enero de 1996 (AS 3895).
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miento Laboral o de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
no asigna de manera expresa a ningtin érgano jurisdiccional com-
petencia para el conocimiento de las cuestiones litigiosas en
materia de tercerfas que se susciten en el desarrollo de los proce-
dimientos administrativos de apremio para la recaudacién de
débitos a la Hacienda Publica o a la Seguridad Social.

El articulo 44 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuicia-
miento Civil, bajo la ribrica «determinacién legal de la compe-
tencia», establece que «para que los tribunales civiles tengan com-
petencia en cada caso se requiere que el conocimiento del pleito les
esté atribuido por normas con rango de ley y anteriores a las actua-
ciones de que se trate», lo que, con los argumentos que sostenfan
la competencia de este orden jurisdiccional para la resolucién
de tercerfas administrativas, permitfa a éstos inhibirse del cono-
cimiento de estas cuestiones, dado el rango reglamentario de los
articulos 171 y 175.3 del RGR y 173 y 179 del RGRSS, y la no
vinculabilidad de la jurisprudencia de una Sala del Tribunal
Supremo para los érganos de otros 6érdenes jurisdiccionales e
incluso de los de su propia jurisdiccién.

Quizds arroje mds claridad, y sobre todo otro argumento
favorable a esta tesis ante la ausencia de precepto legal expreso
que atribuyera competencia a la jurisdiccién civil para la reso-
lucién de las tercerias que se susciten en el desarrollo de un pro-
cedimiento administrativo de apremio, el articulo 45 de la Ley
1/2000, de 7 de enero, que en sintonia con el articulo 85.1.° de
la LOPJ, otorga a los Juzgados de Primera Instancia competen-
cia para el conocimiento en primera instancia «de todos los asun-
tos civiles que por disposicion legal expresa no se hallen atribuidos
a otros tribunales». Sin embargo, la solucién viene dada por las
normas sobre excepcién a las que regulan los fueros generales
contenida en el articulo 52.1.15.° de la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil, que establece la competencia
del Juzgado de Primera Instancia el domicilio del 6rgano admi-
nistrativo que acordé el embargo en el desarrollo del procedi-
miento administrativo de apremio en que se suscité la tercerfa,
sin perjuicio de las especialidades previstas para la Administra-
cién sobre competencia territorial.

El hecho que la norma referida atribuya de manera indirec-
ta a los Juzgados de Primera Instancia la competencia para la
resolucién en sede jurisdiccional de las tercerias en procedi-
mientos administrativos de apremio para la exaccién de débitos
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a la Hacienda Publica o al Sistema de la Seguridad Social, y el
modo en que lo hace «dejando a salvo las especialidades procesa-
les previstas para las Administraciones Piiblicas en materia de com-
petencia territorial», pudieran hacer pensar que el legislador
concede importancia tangencial al precepto referido; sin embar-
go, no es asi. Si la competencia del orden civil estuviese previs-
ta de manera clara al margen del articulo 52.1.15.% de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, éste tendrfa escaso alcance.

El que el precepto referido deje a salvo las especialidades pro-
cesales para la Administracién en un proceso civil determina la
aplicacién de las prescripciones del articulo 15 de la Ley
52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e
Instituciones Publicas, que determinan la competencia de los
Juzgados de Primera Instancia que tengan su sede en capitales de
provincia como fuero territorial para las Administraciones del

40 salvo en el caso de

Estado y de sus Organismos Auténomos
los juicios universales y los interdictos de obra ruinosa, aplicable
asimismo a las Comunidades Auténomas por juego de su Dis-
posicién Adicional Cuarta, para las que serd asimismo valida la
demanda ante los Juzgados de la capital cuando ésta no sea capi-
tal de provincia. En definitiva, el fuero de la Administracién del
Estado y de las Comunidades Auténomas estd perfectamente
regulado, siendo las reglas del articulo 50 de la Ley 1/2000, sufi-
cientes para determinar el fuero procesal de los Entes que inte-
gran la Administracién Local, al establecer la competencia del
tribunal del domicilio del demandado, que serd la Administra-
cién frente a la que se insta la terceria, dado el cardcter de recla-
macién previa del incidente administrativo previo, lo que pudie-
ra llevar a considerar ociosa la atribucién competencial de esta
materia a los Juzgados de Primera Instancia realizada por la Ley
1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

Sin embargo, esto no serd asi. La ausencia de precepto legal
expreso, al margen del referido articulo 52.1.15.° de la Ley

40 Cuyo régimen jurfdico les resulra aplicable a las Entidades Gestoras y Servi-
cios Comunes de la Seguridad Social, condicién que ostenta la Tesorerfa General
de la Seguridad Social, organismo ritular de la funcién recaudatoria de la Seguridad
Social —art. 1 del Real Decreto 1328/1986, de 9 de mayo—, organismo asimismo
competente para la resolucién de las tercerfas que se susciten en el desarrollo del
procedimiento administrativo de apremio para la exaccién de débiros al Sistema de
la Seguridad Social, en aplicacién de la Disposicién Adicional Sexta de la Ley
6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién
General del Estado, salvo lo que atafie al dltimo pdrrafo de esta disposicién.
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1/2000, refuerza su importancia, puesto que el alcance del
mismo se limita, como hemos visto, a proclamar la competencia
de un concreto érgano judicial, los Juzgados de Primera Instan-
cia, de un orden jurisdiccional, el civil, que al margen de las cri-
ticas que merece por la forma en que se ha hecho, no cabe duda
que soluciona una polémica, en relacién a esta compleja mare-
ria, y da soporte legal expreso a los preceptos reglamentarios en
los que hasta ahora ha basado su competencia la jurisdiccién
civil para el conocimiento en sede judicial de las tercerias que se
susciten en el desarrollo de los procedimientos administrativos
de apremio para la exaccién de débitos a la Hacienda Piblica o

al Sistema de la Seguridad Social.

V. ALCANCE D€ LA COMPETENCIA JURISDICCIONAL
DEL ORDEN CIVIL PARA LA RESOLUCION DE TERCERIAS
ADMINISTRATIVAS A LA LUZ DE LA LEY 1/2000, D€ 7 D€ ENERO,
D€ ENJUICIAMIENTO CIVIL '

Atendiendo a la asignacién competencial a los distintos 6r-
denes jurisdiccionales ratione materiae, la resolucién judicial de
tercerfas administrativas corresponderia a la jurisdiccién civil, por
cuanto en éstas sélo se discuten cuestiones civiles, no administra-
tivas. Asf, los temas tributarios y procedimentales que pudieran
producirse en el apremio administrativo estarfan excluidos de la
misma (STS de 15 de febrero de 1985), puesto que la terceria se
integra en nuestro ordenamiento juridico como una excepcién al
principio de que el procedimiento de apremio tiene cardcter
administrativo, suponiendo una excepcién al principio de com-
petencia exclusiva de la Administracién para resolver las inciden-
cias que surjan en los procedimientos de apremio, siendo su fun-
damento que al tratarse en ellas cuestiones de derecho civil debe
ser la jurisdiccién ordinaria la que resuelva en definitiva®l.

No obstante, este criterio general y comtin a ambas formas
de tercerfa, de dominio y de mejor derecho, quiebra, porque no
siempre debiera ser el orden civil el competente para la resolu-
cién de tercerias que se susciten en un procedimiento de admi-
nistrativo de apremio. Para ello serd necesario determinar el

41 MARTIN TIMON: Embargos y tercerias de la Hacienda Priblica. Madrid,
1978, pdgs. 23 y 25.
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dmbito del trdmite de tercerias y su objeto, diferenciando las de
dominio de las de mejor derecho. Todo ello partiendo de que el
articulo 9 LOP]J establece que los Tribunales del orden civil
«conocerdn, ademds de las materias que le son propias, de todas
aquellas que no estén atribuidas a otro orden jurisdiccional», por
lo que se trata de una competencia residual que habrd de tener
en cuenta asimismo que los Tribunales y Juzgados del orden
contencioso-administrativo «conocerdn de las pretensiones que
se deduzcan en relacién con los actos de la Administracién
publica sujetos al Derecho Administrativo y con las disposicio-
nes reglamentarias» y los del orden social «de las pretensiones
que se promuevan dentro de la rama social del Derecho [...], asi
como las reclamaciones en materia de Seguridad Social o contra
el Estado cuando le atribuya responsabilidad en la legislacién
laboral». Partiendo de esta atribucién competencial a los distin-
tos 6rdenes jurisdiccionales implicados en la resolucién de terce-
rias, habremos de diferenciar entre tercerfas de dominio y de
mejor derecho a los efectos de delimitar la jurisdiccién compe-
tente y concluir sobre ésta.

a) En cuanto a la terceria de dominio, el articulo 599 de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, dispone que
habrd de interponerse ante el tribunal que conozca de la ejecu-
cién; y en su articulo 601 senala que su objeto serd el alzamiento
del embargo sobre el bien respecto del que presenta el titulo que
le asiste; de forma que el auto que resuelva la misma se pronun-
ciard sobre la pertenencia del bien y la procedencia de su embar-
go a los tnicos efectos de la ejecucién en curso y sin que produz-
ca efectos de cosa juzgada en relacién con la titularidad del bien.

Sentado que la terceria de dominio no es una accién reivin-
dicatoria, lo que ha confirmado la jurisprudencia®? y la propia
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, porque no
se resuelve sobre el dominio sobre la cosa sino que lo que se pre-
tende es que se levante la traba sobre los bienes embargados®?,

42 SSTS de 29 de octubre de 1984 (RAJ 5077), de 11 de abril de 1988 (RA]
3120). A pesar de que algunas sentencias anteriores y algunos autores defendieron
lo contrario, véase ZABALA RODRIGUEZ-FORNOS, A./LLOPIS GINER,
F./DAGO ELORZA, 1.: Recaudacion. Aspectos sustantives y procedimentales..., op.
cit., pdg. 491.

43 Auto del TS] de Madrid (Social) de 22 de enero de 1998 (AS 5006). En el
mismo sentido en el orden jurisdiccional social, SAP de Baleares (Civil, Secc. 3.%)
de 2 de marzo de 1999 (AC 472).
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parece ocioso afirmar que el orden civil es el competente porque
en ellas sélo se discuten cuestiones de cardcrer civil, cuando, al
menos en el supuesto de la terceria de dominio, no ocurre asi.
Asi, el Aurto de la Sala de Conflictos de Competencia del Tribu-
nal Supremo de 27 de noviembre de 1995 (RA]J 9789) atribuye
la competencia para entender de una tercerfa de dominio al
orden jurisdiccional social, al considerar que con la terceria de
dominio se pretende el levantamiento de la traba para lo que si
es competente la jurisdiccién social en el supuesto de tercerfas en
procedimiento de apremio de recaudacién de Seguridad Social.
Afirmacién que es extensiva a las tercerfas de dominio suscitadas
en el procedimiento de apremio por débitos a la Hacienda
publica, donde goza de igual naturaleza juridica y tiene igual
objeto que en el supuesto citado. En este sentido se ha declara-
do que la jurisdiccién civil no es competente para resolver una
accién declarativa de dominio en el desarrollo de un procedi-
miento de apremio, sobre la ttularidad de un piso vivienda
embargado y subastado en un procedimiento administrativo
cuando existe en via administrativa una peticién de nulidad de
la subasta celebrada, sin que conste la sentencia o resolucién
firme acerca de dicha peticién®. O la STS (3.2, 3.%) de 10 de
julio de 1989 (RA] 5784) que considera competente al orden
contencioso-administrativo para entender de terceria de domi-
nio en el procedimiento de recaudacién tributario, por conside-
rar que no se resuelve sobre la propiedad del bien, sino si se prac-
ticé o no debidamente el embargo; al ser impugnados actos de
la Administracién regulados por el Derecho Administrativo.

Como afirmé la STC 224/1993, de 1 de julio, resolviendo
sobre la inconstitucionalidad de la disposicién derogatoria de la
Ley 7/1989, de 12 de abril, de Bases de Procedimiento Laboral,
«al legislador ordinario le estd vedado [...] detraer del conocimien-
to de estos érganos —contencioso-administrativo— el recurso
instituido para reaccionar contra actos que son tipicamente admi-
nistrativos en razén de su naturaleza y su origen». Y esto es lo que
ocurre en el supuesto de tercerias de dominio en los procedimien-
tos de apremio tributario y de Seguridad Social.

No obstante, en supuestos de terceria de dominio, serfa
competente el orden jurisdiccional civil en aquellos casos en
que hubiera que decidir sobre el titulo en que se fundamenta la

44 STS (Civil) de 17 de abril de 2000 (AJA Ref. 440/30).
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condicién de tercero. Es el supuesto que contempla la STS (3.3,
2.%) de 25 de septiembre de 1999 (RAJ 7802) que considera
incompetente a la jurisdiccién contencioso-administrativa cuan-
to la cuestién prejudicial se convierte en objeto principal del pro-
ceso como es el caso de dilucidar la propiedad sobre los bienes
controvertidos; de forma que «la posibilidad de alzamiento del
embargo por estimarse que la propiedad de los bienes embarga-
dos no pertenece al obligado tributario es cuestién accesoria o
derivada de la que afecta a la determinacién de la condicién de
propietario de esos mismos bienes» en un procedimiento de apre-
mio tributario.

b) En cuanto a la tercerfa de mejor derecho cuyo objeto,
como sefala el articulo 614 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil, serd que el derecho del tercerista sea satis-
fecho con preferencia al del acreedor ejecutante, y se sustancia-
rd por los trimites del juicio ordinario y se dirigird siempre fren-
te al acreedor ejecutante. La sentencia que se dicte en la terceria
de mejor derecho resolverd sobre la existencia del privilegio y el
orden en que los créditos deben ser satisfechos en la ejecucién
en que aquella sentencia recaiga, pero sin prejuzgar otras accio-
nes que a cada uno pudieran corresponder, especialmente las de
enriquecimiento (art. 617 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil). El objeto de la tercerfa de mejor derecho
—declarar la preferencia del tercerista sobre la Administracién,
Tributaria o de Seguridad Social, ejecutante si es una cuestién
de orden civil, para la que habrd de tenerse en cuenta los pre-
ceptos que regulan la preferencia o prelacién en el cobro res-
pecto de los bienes embargados establecidos en la Ley 1/2000,
de 7 de enero de Enjuiciamiento Civil. De hecho, la jurispru-
dencia se ha pronunciado en reiteradas ocasiones sobre terceri-
as de mejor derecho instadas ante los érdenes social o conten-
cioso-administrativo declarando que es la jurisdiccién civil la
competente en los términos analizados.

En suma, «la improrrogabilidad de la jurisdiccién, una vez
delimitados competencialmente los drdenes jurisdiccionales
por el articulo 9 de la LOPJ con arreglo a los principios de espe-
cializacién y divisién del trabajo, responde a la necesidad de que
sea cada especifico orden jurisdiccional, y no otro, el que conoz-
ca de las pretensiones que le han sido asignadas legalmente. En
definitiva, es como se entiende que la Jurisdiccién sea presu-
puesto del proceso, en general, y de cada uno de los procesos en
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cuanto diferenciados por la naturaleza de la pretensién que ante
ellos se actiia o de la rama del ordenamiento en que la preten-
sién se funda, en particular. Sélo por razones de economia pro-
cesal, de forma excepcional y cuando la cuestién prejudicial se
revele «instrumental» respecto del fondo del litigio, cabrd admi-
tir excepciones al principio de improrrogabilidad —y desde
luego, dejando incélume la competencia del orden jurisdiccio-
nal llamado por la ley a resolver definitivamente la cuestién3,

45 STS (3.2, 2.%) de 25 de septiembre de 1999 (R] 7802).
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