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1. Introduccié

La responsabilitat patrimonial de ’Administracié ha estat una de les giiestions
que ha preocupat més la doctrina 1 la jurisprud@ncia. Des de I'acceptacié plena d'a-
questa qiiesti6, els anys setanca, fins a la preocupacié creixent per la utilitzacié poc
menys que abusiva, en alguns supbsits, que se n’ha fet, la responsabilitat patrimonial
ha estat analitzada tant en l'aspecte general d'institucié juridica com en l'aplicacié
que se'n fa en els diversos sectors de 'ordenament. L'urbanisme, la proteccié dels
consumidors i usuaris i el medi ambient en constitueixen una bona prova.

Com és sabut, la regulacié de la responsabilitat patrimonial era continguda en dos
cossos legislatius que en marcaven el reconeixement, les condicions de la produccid,
els requisics per a la seva exigencia i el procediment per reclamar-la. Aquests cossos
legislatius eren la legislaci6 d'expropiaci6 forgosa vigent i la recencment derogada Liei
de régim juridic de I'Administracié de 1'Estat.

Atds que aquests textos, en el seu origen, i duranc la seva pervivéncia, marcaven
els fonaments que més endavant mantindrien les garanties de 1'estat de dret, no es pot
deixar d'assenyalar que, probablement sense que s'advertis, havia tingut lloc una
codificacid de la instituci6 de la responsabilitat. El fet que en textos legislatius poste-
riors figuressin regles disperses que reconeixien supdsits concrets en els quals operava
la responsabilitat patrimonial, com ara els que s’han esmencat més amunt, no va
implicar ni 'alteraci6 de les condicions, ni l'aplicacié de la responsabilitar només en
aquells supdsits, ja que, com se sap, n'hi havia prou amb el fet que es donessin les
condicions per a la seva existéncia, perqué la institucié de la responsabilitat sorgis
com a garant en qualsevol supdsit lesiu que hi pogués haver, independentment del
sector de |'ordenament.

Encara no fa deu anys que vaig creure haver demostrar com malgrat que la legisla-
cié urbanistica contenia escassos preceptes dedicats al régim de la responsabilitat
patrimonial {modificacié anticipada o revisi6é del planejament, les anul-lacions i les
revocacions de llicgncies, i suspensié dels efectes d’aquestes) en més d’'una vintena
d’acruacions administratives relacionades amb la funcié piblica urbanistica es podia
originar la responsabilitat patrimonial, sense que el supdsic o la t&cnica juridica cau-
sant figuressin tipificats en la norma. Reprendre un tema elaborat temps enrere té
sempre un acracciu especial. Tornar a escriure sobre la responsabilitac patrimonial
ofereix, a més, I'al-licient de contemplar com s’ha modulat la insticucié despeés de la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les adminiscracions pibliques i
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del procediment adminiscratiu comd, i analitzar els efectes que hagin pogut tenir lloc
en la resca de la legislacié sectorial.

Hem de dir que és prematur fer critiques desmesurades d'un text normatiu, espe-
cialment si es rracta d'un text sobre procediment que tot just acaba d’entrar en vigor.
Per regla general, les normes sobre procediment han de ser les de més bona factura;
llenguatge precis, uniitzacid univoca de conceptes, rigorositac formal, siscematica
coherent, s6n, entre altres, les qualitats que han d'adornar les lleis processals. Ma-
lauradament, aquests atributs no sén detectats en la Llei 30/1992 amb la freqiigncia
que caldria. No obscant aixd, una llei de procedimenc no és solament text, siné texr i
aplicacié. Amb el temps i el suport de doctrina i jurisprudéncia es podrd comprovar si
la norma era veritablement factible i apta per regular alld que es proposava, malgrat
que em temo que l'esforg per encarrilar la Llei de procediment serd immens; en tor
cas, no hauria estat necessari si el tegislador hagués tingut més are i hi hagués posac
més cura, tant en el concingut de la regulacié com en els aspectes adjectius. Amb to,
la norma intenta de transformar actuacié administrativa des de la perspectiva de
I’ Administracié unilaceral, impersonal i despbtica, a la de I’ Administracié negociado-
ra, transigent i que atén el consens. Mentre no se’n disminueixin les garanties, el
fenomen, en principi, no és dolent, d’una manera especial pel que fa a la responsabili-
tac i el rractament d’aquesta. En suma, cal no oblidar que si el Dret administratiu no
subministra a I'Administraci6 regles aptes per dirigir la societar acrual, I’Administra-
ci6 n’haura de cercar altres, cosa que significaria una regressi6 greu. El procediment té
una rasca important en ¢l manteniment d'aquestes regles.

I1. La responsabilitat patrimonial en la regulacié de la Llej 30/1992

A, Enguadrament sistemdtic i composicié dels preceptes

La Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions
piabliques i del procediment comd, deté un titol de doble composicié que, per la seva
extensid, desafia els limits de la paciéncia del jurista, No és que 1'Escac o les comuni-
tats autdnomes no hagin promulgac altres normes amb titols fins i tor més exten-
sos, perd cal tenir en compte que el maneig i I'aplicacié d’'una norma procedimencal
multipliquen la freqii#ncia de la seva aplicacié respecte a alcres normes substantives,
per la qual cosa la ribrica de la Llei 30/1992 la pot condemnar a ser denominada o bé
només amb la numeracié —com farem aqui— o bé a perpetuar el titol de les se-
ves antecessores, per bé que dividit, i amb preferéncia sempre pel que contingui
el terme «procedimenc», per tal com el pes més greu de la llei es contreu a aquest
terme.,

La regulacid de la responsabilitat patrimonial és justificada en 1'Gltim apartat de
'exposicié de motius, i és continguda en el titol X, altim de 'articulat, intitulat «De
la responsabilitar pacrimonial de les administracions pibliques i de les seves aucoricats
i resta de personal al seu servei». Aquest titol es desdobla en dos capitols: «Responsa-
bilitar parrimonial de "Administracié pablica» i «Responsabilitat de les auroritars i
personal al servei de les admin:scracions pabliques».

Independentment del fer que quan s'escaigui s'analiczin els aspectes de fons que
regula la Llei 30/1992 sobre la responsabilitat, des del punt de vista de la qualitat
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formal s'adverteix que la justificacié quinzena de 'exposicié de motius no ha estat
rectificada per acomodar-la a les modificacions que el text ha sofert al llarg de la seva
tramitacié parlamentaria.

A aquest efecte, cal agafar I'apartat segon de la justificacié esmentada i llegir el
segiient: «Pel que fa a la responsabilitat patrimonial, e/ projecte déna resposia...», frase
que coincideix exactament amb la justificacié corresponent del Projecte de llei publi-
cat en el Butllets Oficial de les Corts Generals de 4 de marg de 1992, nimero 82-1,
tramés pel Govern. Si bé I'error no és greu, és indicatiu de la poca cura en la confeccié
de la norma, ja que, en altres aparcars on es plasma I'exposicié de motius figuren
frases com ara «la Llei inclou» {nim. 10}, «la Llel estableix» (niim. 13), «es regula en
la Llei» (també nim. 13), que sén f6rmules cécnicament més perfectes d'autoanome-
nar una norma en l'exposicié de morius.

I aixd no és pas tot. Tampoc la resca d'incisos de la segona pare de la justificaci6
que analitzem no han estac retocats d'acord amb la redacci6 final del text publicat en
el BOE; perd aquest cop l'error és més greu, no solamenc per la deficiéncia formal que
mostra, sind també perqué el contingut de la regulaci6 de I'art. 143 (procediment
abreujat) no sigui, o no hagi estat definitivament, el que s'anunciava en 'exposici6 de
motius que es va mantenit fins a la publicaci6 del text tramés pel Congrés al Senat
(Builles Oficial de les Corts Generals de 29 de juliol de 1992, nim. 85a). Sens perjudici
que més endavant s'analitzard aquest extrem, paga la pena de fer ressaltar que en
I'exposicié de motius (ndm. 15, parigraf segon), llegim: «... d'acord amb les valora-
cons predominanis en el mercat, amb establiment, a més, de la possibilitat que fins a un limit
determinat es pugui fer efectiva en el termini de trenta dies, sempre que la valoraci6 del
dany i la relacié de causalicac entre la lesi i el funcionament normal o anormal del
servei plblic siguin inequivocs». Com es podra comprovar, ni s'indemnitzara so-
lament d’acord amb les valoracions predominants en el mercat, ni se seguird un proce-
diment abreujat fins a un limit determinat, ja que, pel que fa al primer aspecte, a
larticular s'incrodueixen altres valoracions concurrents amb els valors de mercar,
i, pel que fa al segon aspecte, el procediment abreujat fins a un limit determinat
desapareix definitivamenc de l'articulat.

En conclusi, la regulacié de la responsabilitat patrimonial, pel que fa a 'aspecte
de la rigorositat formal, en tot alld que afecta I'exposicié de motius, é deficient.
Vegem ara l'articulac.

La situaci6 de la responsabilicac pacrimonial en el texc de la norma, com a titol
dleim d'aquesta que clou la regulaci6, sembla la logica. §i la responsabilicat és el
tancament i «suport del sistema» d'actuacié administrativa, és adient que com a
colof es reguli la reparacié de qualsevol lesié que I'Adminiseracié pugui causar. Pel
que fa a la disposicié de la institucié en la norma no hi ha res a dir.

No es pot dir el mateix, en canvi, sobre la sistemacica seguida en la disposicié dels
preceptes del titol X. Larc. 139, que s'intitula «principis», acull diverses determina-
cions. Els apartats primer i segon defineixen la responsabilitat tot eranscrivint, gaire-
bé literzlment, I'anterior 40 de la LRJAE. Varia, amb rad, V'al-lusié a I’ Administracié
de I'Estat, substicuida per la de «les administracions pabliques», perd es manté la
referéncia al «funcionament normal o anormal» que s'hi contenia, en comptes de
substituir-la per I'expressié «funcionament» que fa servir V'art. 106. 1 de la Constitu-
ci6. Tots els principis —si és que sén tals— no sén continguts en el precepte que
s'inticula aixi, per ral com principi € I'anomenada responsabilirar concurrent (que
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regula I'are. 140), i principi és la responsabilitat de Dret privat (que concé I'art. 144)
1, en toc cas, la responsabilitat direcea (are. 145.1).

Els apartacs 3 i 4 de Pare. 139 refleceeixen la responsabilitat per actes del legisla-
tiu de nacuralesa no expropiatoria i la responsabilitat de 'Estac per I'Administracié de
Justicia, que probablement haurien hagut de constituir preceptes independents, mal-
grac que la remissié que fa 'art. 139.4 a la Llei organica del poder judicial sembli
superflua.

L'are. 142, que regula el procediment, i el 143, referent al procediment abreujar,
podien haver constituit un (nic precepte, que, en tot cas, havia d’haver precedit el
precepte corresponent a la indemnitzacid,

Probablement la sistemacica del titol X no hauria sofert sense la introduccié d’un
segon capitol, que es limita a dos preceptes sobre |'exigéncia de responsabilicats civil i
penal a les autoritats i personal al servei de les administracions; si I'apartar 1 de l'are.
145, que estableix el principi de la responsabilitat direcra, s'hagués disposat en I'a-
partat corresponent a principis, s’hauria pogut compondre un precepte amb la via de
regrés i un alcre amb la responsabilitar civil 1 penal. En canvi, el manteniment de la
divisi6 en dos capitols que la Llei de rdgim juridic de I'Administracié de I'Estac
disposava, pot ser-ne la justificacié per a la transposicié en el text de 1992,

B.  Llenguatge i rigorositat formal

Un segon aspecte, dins alld que és formal o adjectiu en la Llei, és el de la rigorosi-
tat conceptual. No deixa de ser notable que, mentre manté les expressions de la seva
precursora, guanya en rigor i concisi§, i mentre innova guanya en imprecisi6. Es de
doldre que reintrodueixi en el text el «funcionamenc normal o anormal» i no I'expres-
si6 constitucional «funcionament». Per molt que el legislador vulgui, la reviviscéncia
de l'expressi6 funcionamenc normal o anormal no alterard la jurisprudencia, a hores
d'ara consolidada, que, sense necessitar de distinci6 del funcionament, modula la
reparacié en consideracié a la causalitac.

Hauria estat técnicamenc més rigor6s invertir els termes del titol «responsabilitat
concurrent de les administracions», per qualificar-la de solidaria (art. 140); és a dir, la
«responsabilitat solidaria de les administracions» té lloc sempre que hi ha un concurs
de responsabilitat (i no solament sota férmules col:legiades d'actuaci6, com veurem
més endavant).

La introduccid a 'art. 143 del criteri «inequivoc» pel que fa a la relacié de
causalitat, a la valoracié del dany i al calcul de ta quancia indemnitzacoria corre el risc
de deixar obsolet el procediment abreujar, o d'originar nombrosos pronunciaments
jurisprudencials com en el seu dia van recaure sobre el terme «manifest». La utilicza-
ci6 de judicis d'agudesa (inequivoc és alld que no admer dubte ni equivocaci6) pot fer
evident per a uns alld que per a altres no ho és. Probablement termes com ara ingiies-
tionable, indiscutible o incontrovertible haurien objectivar amb més rigorosicac alid
que el legislador pretenia, tot i que I'Gnica cosa objecrivable hauria estac la fixacié
d'una quantia limir.

Les regles sobre responsabilitat que la Llei 30/1992 introdueix incorporen un
nombre excessiu d'expressions jurisprudencials que al llarg dels darrers decennis 5"han
anat elaborant. Resta per discurir si és bo que la fantasia i el poder de configuracié del
legislador es vegin substituits per senténcies brillants procedents de la jurisprudencia
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o de la doctrina. Les regles que contenen les normes han de ser adapeades al context
social per la jurisprudéncia. Concretar la jurisprudéncia en una norma pot significar
una autolimitacié de! legislatiu, o bé menar en una petrificacié jurisprudencial que
pugui ser contriria o lesiva per a la marteixa institucié. Fins i tot si s’admert la intro-
ducci6 de regles creades per la jurisprudéncia o la doctrina, cal ponderar quina & la
que s'incrodueix amb més rigor. A tall d'exemple, no és el mateix, a l'efecte d'inter-
pretacié futura d’una llei de procediment, la lesié antijuridica que el dany que el
particular no tingui el deure juridic de suportar. La lesi6 antijuridica es pot referir al
procediment d’un acte no ajustat a Drer, i alld que el particular no té el deure juridic
de suportar indueix a pensar necessariament en el nivell o estandard de colerabilitat
davant serveis, actuacions, etc., de |'Administracié, que forgosament modularan el
grau d'ingeréncia davant la suportabilicat de la lesié.

II1. El que la Llei 30/1992 sembla innovar

Seguint l'ordre numéric dels preceptes, la Llei 30/1992, respecte a les seves pre-
cursores, sembla innovar el segiient: el supdsit dels actes legislatius i la responsabilitat
per la seva aplicaci6, la responsabilitat solidaria de les administracions que hi interve-
nen, la ponderacié dels valors predominants en el mercat per a la indemnitzacié, la
referéncia als interessos de demora com a integrables en la quantia de la indemnitza-
¢i6, 1a fixaci6é convinguda de diferents formes d’indemnitzacié, la iniciaci6 d’ofici del
procediment de reclamacié de la responsabilitat, la introduccié del procediment
abreujat i el reconeixement de la doble responsabilitat pablica i privada dels ens
piiblics capagos d’actuar sota el Dret pdblic i el Drec privat. Tot seguit s'analitzen en
un ordre sistemaric.

Cal advertir, per justificar el citol d'aquest epigraf, que moltes de les regles que
sembla que es tornen a introduir en la responsabilitat, sense un esforg greu, es podien
haver extret dels principis generals sobre la responsabilitat excracontractual, i, llevar
d'alguns casos, com ara el de la iniciacié d'ofici del procediment, haurien estat troba-
des per la Jurisprudgncia en un periode no gaire llunya.

A. Cobertura total de la responsabilitat per lesions procedents d'ens piblics sotmesos al Dret
privat

Un dels arguments que la doctrina ha fet servir per rebutjar la multiplicacié de les
entitats pibliques sotmeses parcialment al Dret privac' ha estar el de la manca de
seguretat juridica dels particulars a I'hora de desvetllar la imputaci6 d'esdeveniments
lesius originats per aquells. Doncs bé, es podria advertir una certa clarificacié en
aquest tema, partint de I'ambit d'aplicaci6 de la Llei 30/1992, ral com s'assenyala a
V'are. 2, paragraf segon, d’aquesta Llei. Segons la diccié legal, 2 més de I'Administra-
cié de I'Estac, de la de les comunitacs autdnomes i de les entirats que integren I'Ad-
ministracié local, tenen la consideracié d’Administraci6 publica les entitats de Dret
piiblic amb personalitar juridica propia vinculades o dependents de qualsevol Ad-

1. En el treball de Sala Arquer, J.M., «Huida al Derecho privado y huida del Derecho», REDA,
nGm. 75, 1992, hi crobareu la bibliografia més recent.
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ministracié pdblica. Sempre que exerceixin potestats administratives, aquestes enti-
tats s’han de subjectar a la Llei 30/1992, i ¢n la resta de casos s'han de sotmetre al que
les normes de creaci6 propies disposin. D'aixd es dedueix que, en cas que les normes
de creaci6 propies no ho disposin, qualsevol funcié o exercici de potestats administra-
tives s'entén exercici de portestar piblica sormesa a la llei que regula el regim juridic
de les adminiscracions pabliques, atés que té la consideracié legal d'Administraci6
piblica. D'aquesta manera, independentment de la personalicar juridica privada que
poden desplegar en ambits determinars de I'activitat on s'estenen les normes de crea-
ci6 prdpies, aquestes enticats poden ser responsables, quant a la seva personalitat
ptiblica com a administracions, en concepre de responsabilitat patrimonial, dels danys
que resultin dels seus actes juridico-piablics, a més de respondre directament dels que
resultin de les relacions de Dret privat, causacs per personal propi.

En el pla del Dret positiu, la conjuncié dels preceptes sobre responsabilitat amb
I'ambic d'aplicacié de la Llei, recorda, més que no pas innova, alld que ja s'extreia dels
principis generals, ja que les normes de creacié d'algunes de les entitats pabliques
amb personalitat juridica propia, sotmeses parcialment al Dret privat, ja feien, a
manera de reserva de funcions administracives, la distincié entre actes sotmesos a un
ordenament o un alcre, de la qual cosa resultava la impuracié de la doble responsabili-
tat.?

Sembla que la Llei resol d’'una manera semblant la impuracié de responsabilicac
pels actes que resulten d'ens piiblics amb personalitat jucidica, malgrat que només
tinguin la funcié de dirigir i coordinar la gesti6 d’altres serveis. Aixi que despleguen
la seva activitat en el pla intern, perd amb reflexos externs, poden provocar resultacs
danyosos conseqii¢ncia de formes de cooperacié administrativa, encara que per limitar
I'ambic de responsabilitat de I’Administraci6 en I'imbic de la cooperacié calgui fer
entrar en joc també el mecanisme de la responsabilitac solidaria. En cas que es tracti
d’'un consorci o de qualsevol férmula convencional exptessiva de relacions interad-
ministratives, sempre que es tracti de férmules col-legiades d'actuaci6, cal entendre la
responsabilicat solidaria, i, en el moment en qué s’entén d’'aquesta naturalesa, és que
es reconeix la responsabilicat. D'aquesta manera és coberta, per bé que no d'una
manera molt clara i sistemicica, la indemniczaci6 per qualsevol lesié que les ad-
miniscracions puguin causar en qualsevol forma de personificaci6.

B. La responsabilitar solidaria en concurrencia d actuacions administratives

La regulacié de la responsabilitac solidaria, en cas de concérrer |'actuacié de diver-
ses administracions, hauria hagut de ser més precisa i audag. Només es refereix a la
«gesti6 que dimana de férmules col-legiades d'actuacié entre diverses administracions
pabliques», amb esment, en present, de I'existéncia i la realicat d'unes actuacions en
les quals participen diverses adminiscracions; perd oblida els supdsits de successié
d'ens piblics, i ignora la possible responsabilitac originada per una Administracié a la
qual indueix una altra, per actes normatius o no, i en aplicacié d’aquests aczes.

La mateixa expressié que la Llei fa servir per donar a entendre la concurréncia

2. A Catalunya, la Llei de modificacié de la Junta de Sanejament. Anterior a ['organisme aurdnom,
§'ha vist transformar en una encitac pablica sormesa parcialment al Drer privat (3OGC de 20 de novern-
bre de 1991).
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d'actuacions, és confusa. «F6rmules col-legiades d'acruacié» és un concepte que, per
tradici6 juridica, s'aplicaria només a drgans col-legiars; es podria entendre rambé un
ens en 1'drgan representatiu del qual figurin diversos membres, perd sembla que no
s'hagi pensat en la possibilitat, no rebutjable, que les diverses administracions coope-
tessin en la gesti6 per mitja d'un drgan unipersonal, i que col-laboressin en el nome-
nament d'aquest drgan; malgrat que aquest drgan no tingués l'atribucié de personali-
tat juridica, aixd no impediria que la participacié de les diverses administracions
s'elud{s per aquest motiu. Hauria estat més adienc referir-se a la responsabilitar soli-
diria pel fet d’intervenir en qualsevol forma de cooperaci6 interadministrativa diver-
ses administracions independentment de la personificacié de la «férmula» d’actuacié
escollida, i independentment cambé de la naturalesa col-legiada o no de I'drgan que la
representa. I aixd per dues raons. Si la «férmula col-legiada» d'actuacié és persona
juridica pablica caracceritzable com a ens priblic amb la consideracié d’ Administraci6
piiblica d'acord amb l'arc. 2.2 de la Llei 30/1992, &s a aquesta personificaci6 que cal
imputar els danys que resultin de les seves actuacions, independentment de les ad-
ministracions que participen en la seva creaci6, per la qual cosa, en principi, la res-
ponsabilitac deixa de ser solidiria, ates que no hi ha concurrencia, sind nomeés actes
que procedeixen d'una Administracié. Si, al contrari, la «férmula col-legiada» no
gaudeix de personificaci6, la referéncia al fet si és col-legiada o no l'actuacié és dbvia,
perque el que importa és que hi hagi la concurréncia d’actuacié administrativa, no qui
representa les administracions particips.

De I'estranya’i poc afortunada expressié de la norma, a I'dlcim es deduird que el
legislador, sense aconseguir o sense intentar formular-lo tecnicament, ha dit el se-
gilent: per diverses que siguin les administracions coparticips en el dany, per mitja
d’drgans col-legiats o unipersonals, o qualsevol férmula convencional, el particular no
veura disminuida la garantia, ja que la responsabilitat és solidaria. Per la qual cosa, en
certa manera, | amb vista a la reclamaci6 i a la via contenciosa posterior, s'aplana
I'aspte cam{ de la recerca de I’ Administracié demandada, o de la que va dictar l'acte,
si és que el dany va provenir d’un acte; i, millor encara, la depuracié de corresponsabi-
licats si el dany va provenir d'un fet. Aquesta argumentacié ens porta a interpretar art.
140 en el sentit que s'ha pogut referir a la participaci6 adminiscrativa sense personificaci6
juridica, és a dir, quan no hi hagi un ens imputable, cosa que naturalment i amb més
motiu cobriria també, per analogia, pel joc de I'are. 2 de la Llei 30/1992, el supdsit d'un
ens piiblic amb la consideracié d’Administracié piblica, constituit per diverses adminis-
reacions, o vinculat a una alcra Adminiseracid, en els estatuts de les quals shagués ignorat
la referéncia a la responsabilicat 0 pogués resultar insolvent.

La responsabilitat solidiria que la Llei regula sembla que resulea d'actuacions que
es deriven en un pla horitzontal, perd no hi ha cap motiu que impedeixi aplicar la
mateixa regla en aquells supdsits en queé els actes d’una administracié (generalment
normatius) desencadenessin una actuacié vertical d'una altra que resultés, d'una ma-
nera visible, causant del dany. El problema podria ser aparentment divers, ja que en
aquest cas no hi ha concurréncia temporal d'actuacions, sind actuacions consecutives
de diverses administracions, per mitja, fins i tot, d'actes de naturalesa distinea. La
clau per introduir la solidaricat també en aquests supdsits resideix en la possibilitat
que cada una de les administracions hagi poguc per ella mateixa causar la totalicat del
dany, per tal com la identificacié exacca del nexe causal es podria oposar com a
obstacle per 2 la defensa de la responsabilitat solidaria. Si es parteix de la probabilitat
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que tores les administracions consecurivament en concurréncia van poder causar el
dany en la seva totalitat, no cal pensar que la coberrura de la responsabilitat patrimo-
nial sigui més perfecta per als supdsits en qué el dany s'origini en concurréncia simul-
tania d'actuacié que en concurréncia consecutiva d'actuacié. En aquest cas, el factor
temps no pot ser fone de discriminaci6 que fraccioni el nucli d'imputacié de la respon-
sabilitar, atés que l'art. 106.2 de la Constitucié es refereix al «funcionament dels
serveis piblics».

Malgrat que la doctrina civil expressa els seus dubtes envers I'admissié de la
responsabilitat solidaria, si aquesta no resulta del pacte o de la llei expressament, ja
que inverteix la regla de 'art. 1137 del Codi civil,? precisament pel fet que es rroba
en la Llei 30/1992, es podria admetre sense dificulrar en qualsevol situaci6 en concur-
réncia d'actuacions administratives de les quals resulti dany, sense que Importi exces-
sivament la successié cemporal en la qual s’han originat els actes o els fers que han
provocar aquest dany. Per tant, el concepte d’«administracions intervinents» que
introdueix l'art. 140 de la Liei 30/1992 com a 6ltim incis, crida a una pluralitar de
subjectes passius que, per llei, renen l'objectiu i l'obligacié de reparar el dany, que
s'ha originat d'una pluralitac de vincles (qui va emetre el deure de vigilancia, qui va
dictar la disposici6, qué va originar una subjeccié que no és la de qui I'execura). Com
a garantia del perjudicat, la reclamaci6 de la indemnitzacié s'hauria de poder adregar a
qualsevol d'aquests subjectes. *

Hi ha més arguments que abonen aquesta tesi; la marteixa responsabilitac ob-
jectiva que es reconeix en el nostre ordenament, despresa de la idea de culpa, s'inclina
per la garantia del perjudicar. Es més transcendent reforgar les defenses del perjudicat
que no pas disseccionar la imputacié de les responsabilitacs. En el Dret piblic no cal
forgar la idea de la solidaritar, ja que aquesta figura com un principi de I'eseructura
composta de I'Estac. La solidaritat figura per a avantatges i desavancatges. Si figura
com a principi general del Dret, aporta una cohesié en avantatges | desavantatges,
enfront de les mateixes adminiscracions i enfront del particular.

Per aquestes raons, € probable que es desplegui una jurisprudéncia procliu a
I'admissi6 de la responsabilitar solidaria, en actuacions que porten conseqiiéncia una
d’una alcra, en les quals intervenen diverses administracions, i, per aixd mateix, cal
esperar que la regla de la responsabilitat solidaria tingui cabuda en |'dleim dels supd-
sits que analitzarem rot seguic: la successi6 entre ens pablics.

gs ficil de comprovar com la nova estructura de !'Estac, el pas del principi de
jerarquia al de competencia i el principi d’autonomia de determinats ens, sense es-
tendre més el nombre de causes, han cooperat a la mobilitat de les relacions ad-
ministracives i, consegiientment, a la desaparicié d'unes entitats amb I'aparicié d’unes
altres. En alguns casos, com ara en 'extinta Corporaci6 Mecropolitana, la competén-
cia que aplegava s'ha cransferit a ens de diversa naturalesa. Diverses adminiscracions
han succeit les d'origen, quant al dret i les obligacions. A qui s'adrega el subjecte
lesionat per reclamar els danys causacs per I’ Adminiscraci6 a la qual succeeixen altres,
en el supdsit, naturalment, que fossin més d’una? Una solucié seria aplicar el principi

3. Albadalejo, M., «Sobre la solidaridad o mancomunidad de las obligaciones a responder por acto
ilicito comtny, Anuario de Dereche Civil, 1983,

4. En I'tmbit del Drer pitblic se’n pot veure la justificacié a La vesponsabilidad civil concurrente de las
Administraciones piblicas, de Mufoz Machado, 5., 1991.
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de comper2ncia, i entendre que la successié operaria en benefici d'un o un alere ens
successor segons 1'indole de l'acte o el fet que ha provocat el dany. Aixd comportaria
per al reclamant I'anilisi de la legislaci6 aplicable, la recerca de I'actuacié subsumible
en la qual va originar el dany, per al reconeixement de la competéncia i, en suma, la
depuracié de la responsabilitat a I'efecte de la reclamacié. Doncs bé, l'aplicacié de la
responsabilitat solidaria evitaria la cirrega que el pacticular es veu obligat 2 suporcar,
en el fons, per una organitzacié distinca. La successi6 entre ens piblics conduiria a
una disminuci6 de garanties per al particular o, formulac d’una altra manera, a com-
portar-li una cirrega no imposada per la llei per a la reclamaci6 del seu dret legitim,
cosa que, en certa mesura, podria ser contraria al principi d'igualrac, Només l'aplica-
ci6 de la responsabilirat solidiria resoldria la desigualrat, si bé, en aquest cas, caldria
extreure’'n Uadmissi6 de l'art. 140, invertine els rermes de la posicid institucional
administrativa. Aixi, si de formes d'actuacié col-legiada resulra responsabilitat soli-
daria per la intervenci6 de diverses administracions, pel fer d’haver-se originat la
responsabilitat d'una «férmula col-legiada» o d’una administracié extinta, les succes-
sores, en cas que siguin més d'una, han de ser solidariament responsables dels actes
dels quals van resultar danys. En el fons es tracta de fer intervenir novament el factor
temporal en la interpretacié del precepte.

Aixd no obstant, restaria el dubte sobre si la responsabilirat solidiria es podria
aplicar a les reclamacions per danys que han tingur lloc abans de I'encrada en vigor de
la Llei 30/1992, circumstincia que el legislador no s'ha plantejat. Efectivament, la
disposicié cransicdria segona regula el régim transicori dels procediments. D'una ma-
nera expressa, no s'apliquen als procediments iniciats anteriorment a l'entrada en
vigor les regles que es contenen en la reforma. Aixd no obstant, el fet que la responsa-
bilicat sigui solidaria 0 no, no é un element procedimental; ans al contrari, és un
element essencial de la naturalesa de la responsabilitat que no s’hauria de desvirruar
per les seves connotacions procedimentals, o per les connortacions lligades al procés
per fer efectiva la reclamacié. La responsabilitat solidaria no és un requisit subjectiu
de la reclamacié referit al subjecte passiu, sind la naturalesa de la reclamacié. Una
alcra cosa és que, en cas que s'admeti la responsabilitat solidaria cap al passat, indirec-
tament s'aplicarien les regles del procediment de reclamacions noves, pel fet d'impli-
car la iniciacié d'un nou procediment de reclamacié davant una administracié distinta
a la que substancia el procediment en curs. Per tot aixd, essent la responsabilitat
solidiria un element essencial de cobertura dels danys soferts pels particulars, es po-
dria fer una interpretacié que sense atorgar al procediment uns efectes retroactius,
permetés de fer valer la reclamacié en curs contra I'Administracié que hi respon
solidariament. (Noteu que el procediment de reclamacié de responsabilitat és dels que
en el termini de sis mesos 2 comprar de I'entrada en vigor de la Llei 30/1992 han de
ser adequars, després que els ja iniciats se substancien per la legislacié procedimental
anterior, llevat que abans del transcurs del termini de sis mesos hagi tingut lloc
I'adequaci6; en aquest cas, es regeixen per la normativa d’adequacié.)

L’omissi6 del legislador no és facil de superar, llevat que es repari en la normativa
d’adequacié tot estimant que la reclamaci6 en curs, plantejada en temps i forma, pot
ser dirigida també contra I’Administracié o administracions hipotéticament solidaries
amb la que aparentmenc va originar el dany, en opini6 del reclamant, a més de contra
la que inicialment ja s'ha dirigit la reclamacié. En tot cas, aixo significa estimar que
el termini per a la nova reclamaci6 continua obert mentre se substancia la primera.
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Més dificil serd, amb ror, voler arribar a la jurisdiccié contenciosa en demanda de
responsabilitat, introduint un nou demandant (el que solidiriament es considera res-
ponsable, perd contra el qual no es va dirigic la reclamacié) o sol-licitar de la juris-
diccié contenciosa que sigui també citada ' Adminiscracié que s'entén solidaria.

La resta de giiestions que planteja la solidaritat, com ara la via de regrés entre
adminiscracions o la responsabilitat (ltima de I'Eseac, sén qiestions que el legislador
no resol 1 que s'entén que la jurisprudéncia ha de resoldre a poc a poc.

C. E! procediment de reclamacis

Una de les innovacions que la llei sembla introduir és la iniciacié dofici del
procediment de responsabilitat, que s’expressa com a compacible amb el de la recla-
maci6 pels interessats. Evidentment, no es tracta de fer profecies, perd es pot augurar,
a la possibilitac de la iniciacié d'ofici del procediment de responsabilicat en els seus
inicis, una destinacié semblanc al del precepte que en la Llei general tributaria regula-
va la prescripeié dels tributs (art. 67) durant la primera etapa, i expressava que la
prescripei6 s'aplicaria d'ofici, sense necessitat que el subjecte passiu la invoqués. Seria
molt satisfactori comprovar que el procediment de reclamacié s'inicia després de la
constatacié del dany. Perd si actualment, malgrac que el dictamen del Consell d’Es-
tat, o de I'drgan consultiu autondmic corresponent, sigui favorable, els reclamants a
I"dltim s'adrecen a la jurisdicci6 contenciosa, i no solament per diferéncies en les
quanties, hi ha molts dubtes que |'Adminiscracié aleeri la culcura administraciva en
aquest ambit. De tota manera, cal celebrar el que disposa I'art. 142. 1 encara que se’n
pugui fer més un s politic que juridic.

L'aplicacié del precepte esmentar és incompatible amb la responsabilitat solidaria,
per tal com cap administracié que s'entengui implicada procedira d'ofici. Perd pocser
s{ que é compatible amb els supésits en qué el dany sigui facilment mesurable,
idencificable respecte al subjecte que el pateix i valorable mitjancant valors escablerts
legislativament, expropiatoris o fiscals, ja que, en aquests casos, I'Administracié i el
particular s'apropen en les valoracions respectives, d'una banda, i, de l'alcra, com més
aviat pagui I'’Administracié, més estalviari en interessos. Un supdsit paradigmatic del
que tractem d'explicar seria el de I'aval bancari constituit per suspendre 'execucié
d'un deute triburari que posteriorment s'anul-la. Amb tot, sembla contradictori que
Varticle 142 reguli al comengament la iniciacié d'ofici del procediment, i que a
I'apartat set¢ adverteixi que, en cas de no recaure cap resolucié expressa, es podra
entendre desestimada la sol-licitud d'indemnitzacié, sense distingir si el procediment
s'ha iniciat d'ofici o no. Les regles de la ldgica menarien a entendre que si I'Ad-
ministracié preveu com ha causac veritablement un dany, i inicia d'ofici el procedi-
ment per reparar-lo, el silenci operaciu, si opera, un cop enllestit el procediment,
hauria de ser positiu, si més no en la part en qué pel que fa a la quantia de Ia
indemnitzacid hi hagués un acord amb I'inceressac. La no-distincié de la qualificacié
del silenci pot ser una mica incoherent,

També cal fer una interpretacié minuciosa de l'arc. 143 per evitar la contradiccié
que enclou, fruit, probablement, de les modificacions sofertes en la tramirtacié parla-
mentaria. L'aparrat primer regula la discrecionalitar de I'«drgan competent» per tal
d'acordar 'obertura del procediment abreujat, limicada als supdsits segitents: relaci6
inequivoca de causalitar, valoracié del dany i calcul de la quantia. No obstant aixd, i
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malgrac el que hem dic anteriorment, I'apartat segon afegeix, sigui quin sigui el
motiu, que «en tot cas» els drgans competents poden acordar o proposar que continui
el procediment general. Si, malgrac que es donin les condicions perqué sigui iniciat el
procediment abreujat, s'hi pot renunciar (aixi es pot interpretar I'expressié «en tot
cas»), eren sobreres en el text les condicions de relacié inequivoca de causalirat,
valoracié i quantia, Evidentment que shauria mantingut la urilitat del precepte en
cas que s’hagués seguit la primera redaccié que feia referéncia a una quantia limit
(com continua en 'exposici6 de motius de la Llei 30/1992), ja que aixd hauria reduit
al maxim la discrecionalirar de I'drgan competent per acordar i renunciar després a
I'obertura del procediment abreujat.

Potser €s una interprecacié extensiva del text, perd com que es tracta de combinar
la reparaci6 i I'eficiéncia en la indemnitzaci, amb la finalitac d’atorgar més garanties
als particulars, es podria mantenir el seglient, per salvar la inoperincia de I'arc. 143.
Sempre que el procediment s’inicii d'ofici es pot procedir al procediment abreujar, ja
que si 'Administraci§ té la certesa sobre la relaci6 de causalitac i la valoraci6 del dany,
com hem dit, aixd significa que pot efectuar-lo per vies procedimentals que atorguin
més promptitud. Només en el cas que, un cop iniciat d’ofici el procediment, es
detectés que alguna de les condicions ofereix una dificultar especial, el mateix drgan
que d'ofici va acordar la iniciacié pel trAmic abreujac podria tornar sobre la seva
decisié tot acordant o proposant el procediment general.

Cal lamentar l'eliminacié de 'expressié del Projecte que feia referdncia a «un
determinat limic» per substanciar els processos per I'anomenac procés abreujac, ja
que, fent combinar la quantia amb els elements de certesa i indiscutibilitac de la
quantia, permetia no solament resoldre amb rapidesa la reclamacié, o procedir a la
reparaci6, sind també enllestir el procediment per la via administrativa. ’

D. E! calcul de la indemnitzacid

L'arc. 141 de la Llet 30/1992 regula la indemnitzacié, la quantia d'aquesta i la
forma de pagament. El precepte no preveu novetats qualicativament essencials —ho
analitzarem a continuacié— 1 no elimina els greus problemes de desigualrar que en la
responsabilicat es plantejaven respecte de la indemnitzacid.

La Llei 30/1992 estableix el calcul de la indemnitzacié d’acord amb el criteris de
la legislacié d’expropiaci6 forgosa («renint en compte, en la mesura del possible, el
criteris de valoracié que preveu la LEF», art. 3 del reglament de la llei), la legislacié
fiscal i la resta de normes aplicables, i pondera, si s'escau, les valoracions predomi-
nants en el mercar.

Com que ja hi ha criteris de valoracié expropiatoris, fiscals, urbanistics, etc., que,
fins ara, han servir a la jurisprudéncia unes vegades per justificar la quantia de la
indemnitzacid i unes aleres per negar-la (ja que es tractava de reparar el dany causat i
aquest dany no se cenyia a uns criteris de valoracié exacres}), la qiiescié se centra en els
termes segiients: ;és la ponderacié dels valors de mercat un criteri més per indemnit-
zar danys a drets la valoracié dels quals no sigui subsumible en els expropiatoris,
fiscals o especifics que conté qualsevol legislaci6, com ara la urbanistica? ¢Es la pon-
deracié dels valors de mercat un parimetre que cal ajustar sobre els valors anteriors,
fins al punt que arribi a modificar la legislacié on sén continguts? (O és només un
avis perque els tribunals tractin d'ajustar, en tot cas, la valoracié del dany als valors de
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mercat, en la mesura del possible, la qual cosa n'exclou la compatibilitat amb els
valors que contenen les legislacions especials que s'esmenten?

No és facil de resoldre la qiiestié sense caure en la tempracié de donar a la Llei
30/1992 un abast derogarori material més gran que el formal que ella maceixa marca;
petd tampoc no es pot oblidar que la llei substitueix, per derogaci6 de la llei precurso-
ra, preceptes d’'on s"han extret els principis de la responsabilitat patrimonial de les
administracions pabliques, 1 és dificil pensar que el principi que la reparacié ha de
cobrir el dany causat —reparar no és expropiar— no es pugui veure afecrac per la
introduccié en la llei de la ponderacié dels valors de mercac. Cal ponderar fins i tot la
possibilitat que la legislaci6 sectorial concreta, on hi ha normes sobre responsabilicat i
indemnitzacié, remeti (s'han originat dobles remissions) a la legislacié general (com
passa en l'art. 240 del Reial Decret legislatiu 1/1992, de 26 de juny, per a les
anul-lacions de Ilicéncies o en els art. 83 i 84 de la Llei 16/1987, de 30 de juliol, per
TECUpPETrAr CONCESSIoNs).

Si prenem en consideracié tot el que hem dit fins ara, podem arribar a 1'aproxima-
ci§ interpretativa segilenr. Mentre la norma que tipifica el supdsit de responsabilitat
no conté cap referéncia a regles de valoracié objectives, acgs que el que cal indemnirtzar
és el dany causar, s'ha de ponderar aquest dany d’acord amb els criteris i les valora-
cions predominants en el mercat. Aixd té plena justificacié quan els béns juridics
lesionats sén aquells que, tot i no ser pacrimonials, posseeixen un valor patrimonial
per la utilitat que arorguen o pel benefici que la persona n'obté, Amb aixd pensem
que es pot objectivitzar, per bé que dificilment, la indemnitzaci6 corresponent als
danys morals, si és que aixd és possible, amb el benentés que es fa referéncia al dany
moral residual i complementari d’un valor econdmic disminutt, i fins i tor al simple
preu del dolor, com a tGnic valor indemnitzable. Al contrari, en cas que hi hagi valors
aplicables, expropiatoris fiscals, la ponderaci6 de les valoracions en el mercat pot
operar ¢com una modulacid de la quantia indemnitzatdria que eviti en tot cas les
diferéncies paleses que hi poguessin operar.

Per descomprat, mentre entrin en la valoraci6 criceris o valors predominants en el
mercat, no s'ha d'esperar que la reclamacid se substancii ni pel procediment abreujat,
ni amb prompritud, ja que ben segur que el reclamant s'adregard a la jurisdiccié
contenciosa, ates que ha estac aquesta la que, en suma, ha elaborat els crireris modula-
dors de la indemnirzacié, sense perdre de vista que, ni en els supdsits en qué era
possible sense cap fricci6, la jurisprudéncia concenciosa no ha aplicat els valors ob-
jecrius de que disposava per reparar el dany, ja que ha transformar la indemniczacié en
un autentic deute de valor.

Finalment, el fet que la llei estableixi el cilcul de la quancia amb referéncia al dia
en que efectivament va tenir lloc la lesi6, sens perjudici dels interessos de demora, no
significa cap innovacié.

E. Les maneres &’ indemnitzar

La novetar que cal destacar, pel que fa a la indemniczacié, és la de la manera
d'efectuar-la. La norma planteja la possibilitat de substituir-la per una compensaci6
en espécie, i la de ser abonada mitjangant pagaments periddics. En ambdés supdsits
s'exigeix que totes dues modalitats de reparaci6 siguin adequades per al parcicular i
que convinguin, a més, a l'interés pilblic mitjangant un acord amb I'interessar. Més
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imporcant que no pas les formes d'indemnitzacié que s'introdueixen, és el que es pot
deduir del precepte, ja que I'acord amb l'interessac pot permetre una certa tria no
solament sobre el pagament i la manera d'efectuar-lo, sind també, en el fons, de com
el particular pot obtenir una reparacié més gran.

Ja el text de l'art. 74.2 de la Llei 8/1990 va introduir el pagament en especie
d’expropiacions urbanistiques tot permetent que I'adjudicaci6é de terrenys pogués
substituir el preu just. Anteriorment, l'art. 14.4 de la Llei 15/1975, d’espais naturals
protegits, preveia que en l'expropiacié que afectés activitats en parcs naturals, es
pogués convenir la indemnitzacié en metil-lic, en espécie 0 en una participaci6 en els
productes explotables. En I'ambit de la responsabilitat patrimonial que resulta d'actes
urbanfstics, és consolidada la manera d’indemnitzar mitjangant el lliurament de terrenys
o l'aprofitament, en els casos en qué l'alteraci6 ancicipada del planejament redueixi
I'aprofitament a queé es té dret un cop complertes les carregues edificatdries. Com es
pot veure, la novetat del pagament en espécie no s tal, i els pagaments periddics
signifiquen el fraccionament del deute, cosa que no és essencial tampoc per a la
ceparacié. La noverat resideix en el fet de poder convenir la forma de la indemnirzacio,
si el text de la llei permet d’interpretar que el particular gaudeix del drer subjectiu de
proposar, i |'Administracié d'acceptar una manera d'indemniczar discinta de la dine-
riria.

Quan una llei que gaudeix d'aplicaci6 general manifesta 'objectiu que la indem-
nitzaci6 pugui ser més adequada per a la reparaci6 si la indemnitzacié &s substicuida
per una altra forma de compensaci6, pondera I'interés del perjudicat per sobre de
I'interes de I’ Administraci6. En realitat, 'expressié «que convingui a l'intergs piblic»
fins i tot podria ser ociosa, ja que, en aquest cas, el dret subjectiu de ser indemnitzat
preval sobre qualsevol interds; hauria estat més adequada la formulacié en negatiu, €s
a dir, si no es perjudica I'interés piblic caldra acceptar la proposicié del particular. El
legislador ha fet un gir a l'automarisme regnant en general en el pagament de la
indemnitzaci6. Si I'interessat sol-licita una forma no dineraria o fraccionada de ser
indemnitzar, I’ Administraci6 ha d'admetre la seva proposta, si no és contraria a l'inte-
rés piblic. D’aquesta manera la indemnitzaci6 esdevé més eficient per al perjudicat,
malgrat que per a I'Administracié resulti la cirrega d’haver d'indemniczar en tot cas
en diner, si el particular no accepra la indemnitzacié no dineraria o fraccionada que li
proposa I'Administracié.

IV. Modalitats indemnitzatdries que admet la Llei 30/1992

Per tal d'introduir-se en la indemnitzacié en especie in forma specifica,’ segons la
doctrina italiana, Naturalrestitution en la terminologia alemanya,® cal avangar el se-
gitent: restitucié natural és reposar el que ha estar danyat, reparacié en espécie €s
qualsevol forma de reparacié no dineriria. Totes dues poden ser maneres no dineraries
de reparar el dany patrimonial i, fins i tot, el no patrimonial.

En els supdsits d’exercici del dret de rectificacié de noticies, vulneracié del dret a

5. Mandrioli, D., Risarcimento del danno in forma specifica, 1979.
6. Lange, H., Schadenersatz, 1978.
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la intimicac 0 2 'honor, no és estrany de preveure la publicacié d'una senténcia com a
manera de rescabalar-se’n. La restituci6 in natura implica reposar les coses a I'estat en
qué es crobaven, encara que no hi hagi una identitac rocal ni absoluta entre I'objecte
original i el resticuit. La pretensi6 d'esborrar de I'objecte o bé els senyals del dany és
inabastable, de manera que n’hi ha prou amb el fet que entre el dany i la reposici6 no
hi hagi diferéncies greus de valor. Una reparacié en sentit técnic pot ser una reparacié
en sentic juridic sempre que la cosa arribi 2 tenir la mateixa ucilicat.

Les indemnitzacions /n natura i en espécie poden cobrar importincia si s'examina
la tecnica des d'un punt de vista econdmic, és a dir, des de la depreciacié de la
moneda. Ara bé, aquestes maneres d'indemnitzar, especialment la prestaci6 reparatd-
ria in natura, només sén viables si I'Administracié posseeix veritablement mitjans per
fer la prestaci6, o per fer-la d’una manera menys costosa del que li significaria el cost
de la indemnitzaci6. Si la reparaci6 in natura arribés a ser més cara, el mateix principi
d'eficiéncia induiria a rebutjar-la.

El Consell d'Estar ha admes aquesta reparacié en diverses ocasions (en el Dictamen
d'11 de novembre de 1982, el de 29 d'ocrubre de 1981 i el de 18 d’octubre de 1979),
per bé que es tractava de reparacions de danys causats per obres que pel fet que encara
es duien a rerme no complicaven excessivament la forma de reparacié.

Els avantatges de la reparacié mitjangant la substituci6, i, fins i tot, la reparaci6
en especie, per la seva propia naturalesa convencional, sén el fer d'evicar el litigi i la
intervenci6 de la jurisdiccié contenciosa. La preséncia en aquests supdsits dels tribu-
nals només hauria de figurar en els casos d'incompliment de I'Administracié del deure
de restituir, ja que, en aquest cas, i després d’incomplir 'acord, serien els tribunals
els que fixarien la indemnitzacié econdmica substitucdria de I'incompliment de I'Ad-
ministracid.

Un altre aspecte del problema és el conflicte que hi hauria per la negativa ad-
ministrativa a admetre la forma reparatdria que exigeix el particular. Si el drer a
obtenir una determinada forma d'indemnitzaci6 assiseeix el particular Gnicament su-
bordinada al fec que no causi perjudici a I'interés pablic, els tribunals, després de
valorar aquesta circumstincia, poden decidir sobre la quantia indemnitzacdeia i sobre
la forma de pagament d’aquesta quantia, i poden naturalmenc tmposar-la a 'Ad-
ministracié i fer-la complir. Les faculcars del jutge contenciés arriben fins a fer com-
plir a 'Administraci6 també obligacions de fer.

A, Reparacif «in natura»

Els supdsits de pertorbacié de la propietar o de la possessié, amb minva econdmi-
ca, causats per I'Adminiseracié per obres, serveis o, fins i tot, els excessos en la
potestat expropiatoria per defectes del projecte, sén exemples prototipics que recau-
rien en 'ambit de la restituci6 in natwra. Per a una administracié amb mitjans ma-
terials, reposar aquests danys significaria un estalvi de costos juridics important. Cal
observar que un procediment contradictori de reclamacié de danys és un procés réc-
nicament car, atds que implica la via administrativa, el diccamen d'drgan consultiu i,
si escau, la via contenciosa. Reposar un mur, reparar els desperfectes d’una inundacié
per la ruptura d’una claveguera, etc., implica un cost menor que el que comporta el
procediment per reclamar-ne el cost en diner.
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B. Reparacif en espécie

Quan la indemnitzaci6 es transforma en el reconeixement (deute de valor) per
obtenir un volum, un aprofitament, la participacié en un producte explotable, ens
trobem davant la modalitat indemniczatdria en espécie. L'nica limitacié que impedi-
ria aquesta modalitat seria I'abs2ncia de «material» intercanviable. L'’Administracié
deurora no es pot obligar si nc disposa de I'objecte de la transacci6. En aquest cas,
només es pot indemniczar en diner.

Es pot entendre també indemnitzacié en espécie el lliurament d'un titol juridic,
la constitucié d’un drec limicat temporalment, com ara I'atorgament d’una concessié
temporal com a reparacié de la demolici6 futura d'una edificaci6 il-legal en zona
ristica. El bé per ell mateix, adquirit sense titol legitim, no és expropiable, ja que la
seva destinaci6 és la demolicié; perd el valor que per a l'infractor ha generat el fer de
I'ocupacié pot ser reparable permetent-ne la possessi6, amb titol concessional, per un
periode de temps.

C. Compensacid de dewtes

Si la reforma de la Liei 30/1992 admert o no la compensaci6 de deutes com a forma
d’indemnitzaci6 és discutible. Les obligacions es poden extingir per qualsevol de les
formes que preveu l'are. 1156 del Codi civil; aixd no obstant, la parcicular posici6 de
les administracions pihbliques no admer que aquestes actuin fora del principi de la
legalitat pressupostaria. Les dificultats sorgides es mostren tant per cedir a les preten-
sions com per fer servir el mecanisme de la compensacié.

Hi ha, amb tot, formes de compensacié entre ens publics, per deutes i crédics
generacs (el Reial Decret 1081/1985, de 19 de juny, dictat sobre la base de I'auto-
ritzacié que conté la disposicié final segona de la Llei de pressupostos generals per
a 1985, i ara I'art. 65 del Reglament de recaptacié, Reial Decrer 1684/1990, de 20
de desembre). Perd aquestes férmules de compensacié afecten organismes aucd-
noms, empreses publiques i corporacions locals.

Les normes sobre compensacié que hi ha en el Dret piblic sén les que conté el
Dret cributari, perd I’ obllgacné triburtaria t€ uns matisos especials dms el Dret piblic
que de vegades I'apropen i altres vegades I'allunyen del Dret privat. ? Per analitzar el
deute tributari cal recérrer a la legislacié cribudiria, pel que fa a la forma d'extincid;
en cas que la legislaci6 tributiria guardi silenci caldria remetre’s a les normes civils
sobre el dret d'obligacions, D'una manera identica, Ja responsabilitat pacrimonial és
regulada per normes de Dret administratiu, i en completen la integraci6 els principis
del Dret privar.

El pagament del deute triburtari no adopra una estruceura distinta de la general
aplicable al compliment de les obligacions. Les normes generals sobre el compliment
de les obligacions poden ser aplicables mentte no hagin estar implicitament o explici-
tament derogades per disposicions del Drer tributari. De la mateixa manera, mentre
no han estat derogades per disposicions i regles administratives, les normes sabre
extincié d’obligacions poden ser aplicables a 'extincié de l'obligaci6 de reparar, o al
compliment de 'obligacié de pagar.

7. FPerreiro Lapatza, ).J., «La extinci6n de la deuda tributarian, RDFHP, aim. 77, 1968, pig.
1018.
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L'art. 1196 del Codi civil exigeix perqué operi la compensacié que es tracti de
deutes venguts, liquids i exigibles; es té drec, ipso iure, a la compensacié, d'acord amb
P'art. 1202 del Codi civil, en el cas que dues persones siguin rec{procament creditores
i deurores l'una de l'altra. Cal que ambdés deutes consisteixin en una quantitat de
diners o que bo i-essent fungibles les coses que es deuen, siguin de la mateixa natura-
lesa i també de la mateixa qualitac, si aquesta ha estar designada (art. 1196.2 del Codi
Civil). Totes dues parts han de ser reciprocament creditores i deutores per dret propi,
és a dir, que estiguin obligades principalment, que cada una sigui creditora principal
de l'altra.

La compensacid es pot justificar des d'un punt de vista material® en la convenién-
cia de simplificar els pagaments, i des d’un punt de vista juridic en la injusticia del
comportament de qui reclama un crédic essent al mateix temps deutor.

Com ha estar assenyalat, qualsevol que sigui I'origen o la causa del crddit contra
l'ens piblic creditor de F'obligaci6 tributaria, hi ha la possibilitat d'extincié d’aquesta
obligaci6 per compensaci6. Perd, pel fet que la compensacié de deutes es regula en el
Reglament de recaptaci6, podria semblar que només serien compensables els crédits i
els deutes tribucaris. En l'antiga redaccié del Reglament de recaptacié, 'are. 65,
després de relacionar els crédits compensables hi incloia «aleres crédits que hagi de
pagar I'Estat al mateix subjecte passiu». Per aixd es parlava de «compensacions homo-
geéntes» i «compensacions heterogenies» quan el crédic no tenia un origen tribucari.
El text del Reglament de recapraci6, en la versié del Reial Decrer 168471990, es
refereix a l'extincid per compensaci6 dels «deutes a favor de la Hisenda piiblica que es
trobin en una fase de gestié recaptatdria, rant voluntaria com executiva, amb els
crédits reconegurs per la Hisenda pablica a favor del deutor» (art. 63.1). Una giiestié
important és quin sentit es déna a la «Hisenda piblica»; és a dir, si es tracta de la
Hisenda piblica com a érgan recaptatori, o si es tracta de la representacié de la
personalitat Estat-Hisenda com a responsable dels deutes que contreuen altres ens i
organs de I'Estat. Aquesta segona versi6 hauria de ser la correcta; d'una manera espe-
cial, per I'expressié de V'art. 63.2 que parla de «deutes no compresos en 'apartat
anterior sempre que ho prevegin les normes reguladores dels cribucs i resta de recursos
de dret piblic». A més, I'art. 64 reforga aquesta versié en permetre a les delegacions
d’Hisenda proposar a la Direccié General de Recapracié compensacions de deutes fins
1 tot amb alcres drgans de 'Estar competents per efectuar pagaments; aquest article
atribueix a la Direccié General esmentada les compensacions en cas que la gesrié
recapratdria i els pagaments corresponguin a drgans distines. Aquesta versié encara €s
reforgada per I'art. 66, intitulat «Compensacié d’ofici de deutes d'altres credicors a la
Hisenda pablica».

L'admissié de la compensacié des d’un alcre punt de visca es pot fonamentar
també en principis generals del Dret. En cas de pagament per compliment de deutes,
I'Administracié es pot veure obligada en els mateixos termes civils en qué estarien
obligats els particulars quan es tracta de responsabilitat aquil-liana. Si els privilegis
de I'Administraci6 sén compatibles amb ia forma de pagament de les obligacions en
Pordre civil, no s’ha d'excloure la compensacié com a forma d'extincié del deute
generat per la responsabilitat si aixd no és expressament prohibit per normes escrites.
En el fons, un cop més, els principis del Drer civit completen una institucié de Dret

8. Diez Picazo, L., Fundamentos de Derechs civil patrimonial, pag. 432.
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adminiscrativ, procedent del Dret privat. Com a garantia del perjudicat, paga la pena
d'interpretar P'art. 141.4 de la Llei 30/1992, com a susceprible d’admerre un acord
sobre compensacid de deutes, fonamentalment a causa de la possibilitar d'indemnitzar
en pagaments periddics.

V. El que la Llei 30/1992 no ha pretés de regular

En repassar l'abast de l'operacid legislativa que s’ha empres, es troben a faltar
importants aspectes que s'hi podien haver inclds. Nacuralment, el legislador és ben
llivre d’avaluar per ell mateix I'imbit i el continguc de la regulacié de 'operacié
legislativa. No es tracta ara d'assenyalar el que hauria d’haver inclds la norma, i que
no inclou, perd si que cal accentuar aquells punts que amb poc esforg haurien pogut
arredonir la casca del legislador.

A. El dictamen dels organs consultius. La possible funcié arbitral d'aquests drgans

Com és sabut, els procediments de responsabilitat exigeixen el dictamen del Con-
sell d'Estat, que ara es pot substituir pel dictamen de I'drgan consultiu autondmic
corresponent, si n'hi ha.® $i shagués reflexionac degudament, potser no s'hauria
exclds I'opci6 d'una funcié arbitral dels dtgans consultius, en el procediment abren-
jat o en el procediment normal, per alleugerir i descarregar a la jurisdiccié conten-
ciosa. Sempre que les valoracions de 'drgan consulein, de I'Administracié o del
particular, no diferissin en un percentatge determinat, la funci6 arbitral fixada per
I'drgan consulciu podia ser la que posés fi al procediment. D'aguesta manera el
particular no es veuria compel-lit a adregar-se a la jurisdiccié contenciosa, ja que
dificilment, un cop hi hagués unanimicat de criteris, aquests serien corregits pel
Tribunal. Potser hauria estat més practic incidir en el pronunciament de I'Grgan
consultiu sobre la forma d'indemnitzacié i la conveniéncia d’arribar a un acord o no,
i, evidentment, sobre el pronunciament de 'drgan consultiu sobre la nacuralesa soli-
daria o no de la responsabilitar, ja que, tot 1 que no es dubra que els drgans consul-
tius entraran en la qiiesti6, podria coadjuvar a dirigir la reclamacio del particular, o
a aclarir-1i els supdsits que, bo i essent aparentment tractables com de responsabili-
tat solidaria, fossin, després d’un estudi pertinent, impurables a una tinica adminis-
tracid, o a totes dues.

Totes aquestes consideracions, que no sén les Uniques que convindria de fer,
vénen a tomb pel motiu segiient. Si el legislador ha consentit que lleis futures es-
tableixin substitutius al recurs ordinari, en matéries que per la seva especificitat justi-
fiquessin altres procediments d'impugnacié, incloent-hi la mateixa conciliacié «da-
vant drgans col-legiats» o altres comissions, no es comprén com no hi ha pensat per a
la reclamacié de responsabilitat, si no és per la naturalesa de tei organica de que
gaudeix la del Consell de I'Estat, per bé que aixd no és cap obstacle perque s'incro-
dueixi per llei autondmica.

9. Aixi em va semblar entendre-ho en el meu treball «De nuevo sobre procedimiento y seguridad
juridica, Los 6rganos consultivos autondmicos», RAP, nim. 119, 1990; aquesta qiiestid ha estac resolra
en la Senténcia del Tribunal Consticucional 204/1992, de 26 de novembre,
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B. Els supésits d'il-licit legislatin

L'art. 139. 3 de la Llei 30/1992 és sorprenent i perillds. O bé el legislador ha
volgue regular supdsits d'il-licic legislatiu, gue es revelen en aplicacié de la norma o
bé ha volgut reservar-se per al futur la possibilitat de determinar supdsits tipics de
responsabilitat, sotmesos a condicions, requisits i limits distints dels generals, perd
compatibles amb l'arc. 106.2 de la Constitucid, ja que aquesta es remet «als termes
establerts en les lleis».

L'anilisi del precepte sembla retratar la sicuacié soferca 1 tan criticada de la jubila-
ci6 anticipada dels funcionaris en rebaixar-se 1'edat de la jubilacié en la Llei 30/1984,

Els requisits que assenyala I'art. 139.3 sén els segiients: ) Una lesié provinent de
l'aplicacié d'una norma; ) De naturalesa no expropiatdria; o) Que no hi hagi el deure
de suporrar; &) Quan es disposi i en els termes que la llei estableixi, Cal pressuposar
que l'acte legislatiu és norma amb rang de llei, que pot ser licita, perd no s'exclou que
pugui set invilida; no cal excloure, si I'acte legislatiu fos invalid, que una alcra norma
del mateix rang, perd posterior, declarés els termes de la indemnitzacid.

La responsabilitat per actes licits del legislatiu és responsabilitac en aplicacié de la
llei; per tant, responsabilitar patrimonial de 1'Estac amb suporc en una norma. Es
possible, tot | que no és ficil, que el legislador preveg: per endavant que la norma
licita causara dany ancijuridic en aplicar-se, per mesures no expropiatdries, 1 també és
possible que pugui fixar per endavant la indemnitzacié en el mateix acte.

Malgrat que no s’ha pretés de regular la responsabilitat per il-licit legislatiu, és a
dir, per normes enfronracdes amb la Consritucid, s'ha assentar el principi que és el
legislatiu el que disposa sobre els efecees indemnitzatoris dels seus actes. No cal dir
que el dany que resultés d'una norma enfrontada amb la Constitucié en revelar-se
quan aquella s'hagués declarat invalida, no pot ser indemnitzat siné mitjangant les
determinacions que una norma posterior dictés a I’Adminiscraci6. Es pot arribar en
aquesta conclusid pel fer que si a l'Administracié se li impedeix fixar les condicions en
que es reparard un dany provinent d’actes legislatius licits, amb més raé cal impedir-
li-ho en cas que es tracti d'actes legislatius il-licits. D’aquesta manera opera una
separacié rigida de funcions; ni jutges ni Adminiscracié no decideixen sobre les condi-
cions del dany que resulca d'acres del legislariu.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 70/ 1988 deixava encreveure el suggeri-
ment que el legislador, per llei formal, podria revisar els anys de servei activ necessa-
ris per poder assolic un haver regulador concret (que pal-liés els efectes de l'anticipacié
de I'edar de jubilacié «per una decisi6 legislativa no contraria a la Constitucié, perd
creadora de perjudicis dificilment justificables»}. Sembla que s'entreveu la plasmacié
del suposit de llavors en la regla de 'arc. 139.3 de la Llei 30/1992.

D’alrra banda, esta d'acord amb la Recomanacié de 18 de setembre de 1984 del
Consell d'Europa que, en convidar els estats que regulessin la responsabilitat piiblica,
dirigida a cercar una reparacié adequada, va estimar d’excloure dels seus principis
«els acres legislarius adoprars pel Parlamenr o per drgans similars de subdecisié de
I'Estat».

No sembla que, ni tan sols segons una incerpreracid d'acord amb la Constizucid,
I'art. 139.3 es refereixi a una cobertura gendrica per accié o omissi6 del legislatiu que,
sense ser expropiatdria, depassés els limits de la colerabilicar, sostraienc-ne 'enjudi-
ciament als jutges i a I'Administracié, entre altres raons perqué aquesta mena de
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clausules de salvaguarda genérica no han de ser admeses en I'eseat de dret; si el legisla-
dor de I'estat de dret configura drets tot delimitant-los pel que fa al contingut essen-
cial, perd sense poder evitar que de vegades s'originin danys que ultrapassin el nivell
de tolerabilirar exigit, ha d'expressar exactament la compensacié per aquesta carrega,
norma per norma i sector per sector. Igual que no es permeten configuracions o
delimitacions genériques de drets, ja que cada un posseeix un estatut juridic distint,
tampoc no shan de permerre clausules genériques en una llei de procediment que
poguessin cobrir l'oblit 0 la manca de diligéncia del legislador.

La interpretacié que cal fer de U'are. 139.3 no ha d’anar més enlla d’'una férmula
que reservi al legislatiu la responsabilitat pels seus propis actes i la seva compensacié.

VI. Conclusié

Podem dir que no tot el que s'esperava en matéria de responsabilitat patrimonial
ha escat definitivament regulat. La preséncia del concessionari, com a subjecte inter-
posat, i la doble jurisdiccié civil i contenciosa que la preséncia del concessionari
origina, sén gliestions que continuaran prescupant.

S1 que resta definitivament resolta la responsabilitac directa de ' Administracié,
en relacions de Dret privac, i pels danys causats per les seves autoritats i el personal al
seu servei. Perd d'aixd no es dedueix (per contraposici6 de la responsabilitat civil i
penal de I'arc. 146) que tora reclamaci6 s’hagi de fer davant la jurisdiccid contenciosa,
1 menys encara la que s’origina per actes dels concessionaris.

La Llet 30/1992 ha fet passos segurs, perd ha omés de fer-ne altres de transcen-
dents, tal vegada perque la casuistica és molt extensa i per la impossibilicac de codifi-
car-la. Com ara la hipdtesi de limitar la quantia de la reparacié a qui ja posseia la
cobertura dels seus possibles danys per altres vies o la hipdtesi de transformar la
INstitucié en una asseguranga per a activitats concretes que comporten un risc, Mal-
grat tot, aquestes omissions es poden completar en fucures lleis sense arribar a des-
naturalitzar la insrituci,








