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Societat Andorrana de Ciéncies

“No Carregar (en tant que sepuga) de Mals, y tallas als individuos delas Valls”

Antoni FITER | ROSSELL, Manual Digest,
Maxima 29

1 - Introduccié

Prosper Weil' deia que: “L'existéncia d'un Dret Administratiu
és en certa manera miraculosa” i prosseguia assenyalant que:
“resulta estrany que |'Estat accepti voluntariament sotmetre’s
a les obligacions de la llei. Esta en la naturalesa de les coses
que un Estat cregui, de bona fe, estar investit de poder per
decidir discrecionalment sobre el contingut i les exigéncies de
I'interés general”.

Aquesta declaracié ens porta a la discussié de si a més de
respondre pels actes o les omissions de |'’Administracié
publica, aquesta responsabilitat també s'estén a les
actuacions legislatives del Consell General, com a organ
legislatiu de |'Estat.

L'antic veguer Pallerola Gabriel recollia el 1912 que: “A
Andorra, no per llei sind per costum immemorial observat, no
existeix la pena de confiscacid de béns, i només es pot privar
algt de la seva propietat si ho dictamina una autoritat
competent o si es tracta d'una casa declarada d'utilitat
publica”.

| la Constitucié vigent, en el punt primer de I'art. 27, reconeix
el dret a la propietat privada i assenyala en el punt segon que:
"Ningu no pot ésser privat dels seus béns o drets, si no és per
causa justificada d'interés public, mitjancant la justa
indemnitzacié i d'acord amb el procediment establert per la
llei”.

Tot plegat referma la maxima que, a Andorra, ningli no pot
ser privat o afectat del seu patrimoni si no hi ha una justa
compensacié que el rescabali de la pérdua o dels perjudicis
soferts.

Costa d'imaginar que avui dia hi ha poders de |'Estat que
tenen patent de cors i no responen dels seus actes, perqué
aixo equival gairebé a defensar que hi pot haver algun organ
no sotmés a l'imperi de la llei.
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Historicament no hi ha hagut pronunciaments de la doctrina
andorrana entorn de la responsabilitat de |'Estat pels danys
ocasionats en I'exercici de la potestat legislativa segons la
sobirania parlamentaria, atés que s'ha entés que aquesta
potestat és |'exercici de la sobirania encarnada pel Consell
General. No obstant aixo, la responsabilitat patrimonial de
I’Administracié publica, recollida expressament en el capitol V
del Codi de I'’Administracid, és diferent.

La posicié que prenen altres ordenaments juridics europeus,
com el francés o l'alemany, és diferent perqué de forma
paulatina I'nan anat reconeixent, encara que sigui amb un
marcat caracter restrictiu. No podem oblidar que hi ha un
element condicionador molt important en el seu ple
reconeixement sense restriccions, que és la por del legislador
a la incidencia en les finances publiques i la manera com aixo
pot afectar el procés de creacié de noves disposicions
legislatives que comportin responsabilitat patrimonial, perque
aixo fins i tot pot condicionar la potestat normativa de I'Estat
i el principi de sobirania parlamentaria amb el que podriem
anomenar “momificacié de les lleis”, pel perill de generar
indemnitzacions.

El nou corrent doctrinal considera superada la concepcié
tradicional que diu que només pot infringir la llei aquell qui té
al seu carrec la funcié d'executar-la (I'Administracid), perd no
el que la crea (el Parlament). Aixi doncs, es considera superada
la maxima “the king can do not wrong”.

2 - La Constituci6 i la responsabilitat de |'estat legislador

Tal com ha assenyalat el Tribunal Constitucional en la S de 13
de marg del 2003, dictada en la causa 2002-2-L, dins el seu
fonament de dret cinqué: “la Constitucié andorrana no conté
una determinacié material concreta de les matéries regulades
per llei, altrament dit, no defineix I'ambit de la llei i tampoc no
consagra ‘reserves de reglament’. Per tant, el legislador té
llibertat completa per inserir en la llei les matéries que
consideri escaients”.

En aquest sentit, I'art. 59 del Codi de I’Administracié estableix
que: "“Qualsevol fet, accid i/o omissi6 d'una de les
administracions publiques esmentades a |'article 13 d'aquest
Codi que produeixi un dany, si és susceptible d'originar
responsabilitat administrativa d'acord amb 'article 59 obliga
I'administracié responsable a reparar el perjudici causat”. Aixi
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doncs, la referéncia a l'art. 13 ens porta al Govern
-anteriorment Consell Executiu- el qual, a banda de la
potestat administrativa, també pot exercir per delegacio la
potestat legislativa mitjancant decrets legislatius, tal com
estableix I'art. 59 de la Constituci6 quan assenyala:
“Mitjancant llei, el Consell General pot delegar I'exercici de la
funcié legislativa al Govern (...)".

D'altra banda, I'art. 59.5 del Codi de I'’Administracié estableix
que: “Constitueixen causes de responsabilitat administrativa:
(...) 5. Els altres suposits establerts per llei”.

Ara bé, qué succeeix quan en l'exercici de la potestat
legislativa es produeixen danys a persones que no tenen el
deure juridic de suportar-los? La resposta ha de comportar
algun tipus de reparacid, perqué cal donar una solucié als que
han vist reduir el seu patrimoni, quan aquesta reduccié no és
una mera expectativa sind que és fruit d'una realitat.

3 - La doctrina juridica

La doctrina europea no és unanime en relacid amb les
responsabilitats de I'estat legislador, i se situa entorn de
posicions de negaci6 o reconeixement, amb restriccions.

Un dels administrativistes europeus més destacats, Garcia de
Enterria (epd), critica la inusitada extrema rapidesa amb que
el Tribunal Suprem espanyol incorpora en la seva doctrina
jurisprudencial el principi de confianga legitima per justificar la
responsabilitat patrimonial del legislador, incorporada en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de les Comunitats
Europees a causa de, sobretot, la influéncia del dret alemany.
En el cas andorra, aixi com en |'espanyol, el principi de
confianca legitima no esta recollit expressament en la
Constitucié, a diferéncia del que passa en la Constitucio
alemanya, que si que l'inclou. Hom es pregunta si es pot caure
en la concepcié d'incardinar aquest principi com a part
integrant del principi de seguretat juridica (art. 3.2 de la
Const.) per tal de donar-li cobertura constitucional, o invocar
com a justificaci6 la irretroactivitat de les normes, que a la
Constitucié andorrana esta expressament recollida en |'article
9.4.

L'altra qliesti6 és si podem advocar per la posicié d'un altre
gran administrativista europeu com és Garrido Falla, favorable
al reconeixement de |'existéncia de responsabilitat de I'estat
legislador com un gran pas del dret administratiu. Ell ho ha fet
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emparant la seva posici6 en la doctrina del Tribunal Suprem i
del Tribunal Constitucional espanyol, considerant que la total
irresponsabilitat de I'Estat com a legislador hauria de ser
objecte de gran preocupacio.

Alonso Garcia® ho assenyala aixi: “A aquesta immunitat
tradicional dels parlaments pels perjudicis derivats de les
seves lleis s'hi han sumat dos factors que revelen les diferents
posicions del poder legislatiu i del poder executiu. D'una
banda, la llei no podra ser qualificada d'injusta ni el parlament
de culpable, a causa de la posicié i la independéncia del
poder legislatiu; de I'altra j, la generalitat predicable de la llei
exclou la configuracié dels perjudicis que se'n deriven com a
especials o particulars, i estan reservats a linstitut
expropiatori”.

Tot plegat ens porta a reflexionar, en primer lloc, sobre el
reconeixement de la responsabilitat de |'estat legislador i, en
segon lloc, sobre |'abast que hauria de tenir.

4 - La responsabilitat patrimonial i la jurisprudéncia de la sala
administrativa

La jurisprudéncia de la Sala Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia ha tingut |'ocasié de pronunciar-se en
sengles resolucions judicials en relacié amb la responsabilitat
patrimonial de I'’Administracié dins els diferents ambits
d'actuacié (urbanisme, tributari, funcié publica, etc.), perd no
dins el camp especific de I'estat legislador. Es més, el mateix
Codi de [I'Administraci6 en l'art. 27 reconeix que:
“L'Administracié és responsable dels perjudicis patrimonials
que pogués ocasionar. Aquesta responsabilitat és exigible
d'acord amb el que estableix el capitol V d'aquest Codi".
L'accié de responsabilitat, doncs, és exigible en 'aplicacié de
I'article 58 del Codi de I’Administracié quan apareguin els
elements segiients: que el perjudici sigui cert; que sigui
avaluable economicament; que es pugui individualitzar en una
persona o grup de persones i, finalment, que lesioni una
situacié que estigui protegida pel dret.

Actualment, la responsabilitat patrimonial a Andorra s'estén
als poders executiu i judicial (art. 27 del Codi de
I’Administracid). Ara bé, malgrat aixo, no sembla escabellat
pensar que en l'actual estat de dret el poder legislatiu n'hagi
d'estar exempt i en canvi els altres dos poders de I'Estat hi
estiguin sotmesos.
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La diferéncia entre la responsabilitat patrimonial i la
responsabilitat de I'estat legislador radica en el fet que,
mentre en el primer cas parlem dels efectes derivats de les
resolucions administratives, en el segon cas parlem dels
efectes derivats de la potestat legisladora que té I'Estat i el
vet que hi ha a poder recérrer davant els tribunals de justicia
ordinaris. La raé és que estem davant de lleis i decrets
legislatius que, com a tals, només son recurribles davant el
Tribunal Constitucional per part d'un numerus clausus d'ens
publics: una cinquena part dels membres del Consell General;
el cap de Govern i tres comuns per tal que sigui avaluada la
seva constitucionalitat, i del qual el ciutada com a tal esta
exclos.

Un dels suposits controvertits en relacid amb el
reconeixement o no de l'existéncia de responsabilitat de
I'estat legislador pot tenir cabuda en materia de funcié
publica. Aixi, a la Llei 23/2014, del 30 d'octubre, qualificada
de creacié i de regulacié del pla de pensions de la funcié
publica, es déna una evident reduccié de prestacions i una
mobilitzacié per part dels col-lectius afectats. Cal tenir en
compte, pero, el que s'assenyala en la mateixa exposicié de
motius de la llei: “(...) El sistema de previsi6 de la jubilacié dels
treballadors publics vigent fins I'actualitat és insostenible, puix
que els compromisos economics a carrec de I'Estat s'estan
incrementant sensiblement cada any a causa de I'augment del
col-lectiu de persones amb dret a percebre prestacions, i la
tendencia de cara al futur és que aquests increments siguin
majors (...)". Argumentaci6 de |'exposicié de motius que, en
bona mesura, justificaria aquesta reduccié de drets, si bé aixo
no vol dir que no es tracti d'una mesura exempta de polémica
i, davant els efectes perjudicials sobre un col-lectiu concret,
avaluable economicament.

En la recent senténcia 13-2015, del 5 de marg del 2015, la Sala
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, en relacié
amb la Llei 2/2012 del 15 de mar¢ de mesures de contencid
de la despesa publica en materia de personal, que va
comportar una determinada reduccié de les retribucions dels
funcionaris, no ha estat plantejada per la part demandant,
responsabilitat de |'estat legislador, i, per tant, els tribunals
andorrans no s'hi han pronunciat. Aixi doncs, fins avui no hi ha
hagut jurisprudéncia que analitzi la responsabilitat legislativa
de |'Estat i, per consegiient, només es pot especular, perqué
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no és possible analitzar la posicio jurisprudencial del Tribunal 4 LOPEz  MONTANYA,  ANTONL
Superior i del Tribunal Constitucional, que s'hi ha referit en L'aplicacié directa de les normes
., , . , N constitucionals. Pag. 108.

una ocasié molt d'escallimpada. Tard o d'hora, pero, es

plantejara un cas en aquesta tonica i els tribunals s’hauran de

pronunciar sobre si estem davant de I'existéncia d'uns drets

adquirits per part del subjecte que com que n'ha estat

desposseit poden generar indemnitzacié si es compleixen la

resta de requisits de la lesié rebuda, com sén que el dany sigui

antijuridic, efectiu, avaluable economicament i indemnitzable,

tal com hem vist abans. Tampoc es fa estrany que una situacié

d'aquesta mena acabi arribant al TEDH.

5 - La jurisprudéncia comparada

La posicié de la jurisprudéncia francesa és prou prudent i
podria ser un referent a tenir en compte d'enga d'un dels
primers i més importants arréts sobre la matéria: el cas La
Fleurette, del 14 de gener de 1938, en qué el Consell d’'Estat
va indemnitzar una empresa a causa d'una llei de proteccié
del sector industrial que, en aquest cas, era plenament
justificable pel fet de ser certa, individualitzable, avaluable
economicament i no tenia el deure juridic de suportar-la.

A partir d'aleshores, i sobre aquest punt, el Consell d’Estat
dugué a terme posteriors arréts. La postura que pren és d'una
gran prudeéncia i extrema cautela, tal com es mostra en |'arrét
més recent, del 30 de juliol del 2003 (cas ADARC).

Ni la Constitucié espanyola ni I'andorrana, que en paraules de
Lopez Montanya* “s'inspira molt directament en la Constitucié
espanyola de 1978”, no recullen expressament la
responsabilitat de I'estat legislador. Malgrat tot, no sembla
forassenyat mantenir que tard o d’hora el Tribunal
Constitucional andorra, aixi com ho feu l'espanyol en les
senténcies aperturistes a aquesta nova situacié juridica
creada, acabi canviant la seva doctrina i entri de ple en el seu
analisi.

Es aixi, doncs, que la doctrina del Tribunal Constitucional
espanyol va passar d'una posicié de negaci6 a una posicié de
reconeixement, i, en el fonament del dret vint-i-dosé de la S
108/1986, va deixar oberta una porta indemnitzatoria quan va
fer les afirmacions segtients en relacié amb la modificacié de
I'edat de jubilacié dels funcionaris pablics:

“(...) Estableix aquesta disposicié un escalonament d'edats
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per aplicar de forma gradual la nova edat maxima de jubilacid
i, en aquest sentit, la seva constitucionalitat ve confirmada per
tots els raonaments anteriors. La seva finalitat evident és la de
pal-liar els efectes negatius que I'avancament de I'edat de
jubilacié pot produir si origina una frustracié de les
expectatives existents, i, en molts casos, perjudicis economics.
Es possible, inclds, que aquesta finalitat no quedi
suficientment assegurada i que aquests efectes negatius, si no
son corregits, puguin meréixer alguna mena de compensaci6

()"

6 - Responsabilitat patrimonial i jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional

Fins avui, el Tribunal Constitucional no s'ha pronunciat en
relacié amb la responsabilitat de |'estat legislador atés que, tal
com recull el Tribunal Constitucional en el fonament de dret
vuite de la S del 13 de marg del 2003, dictada en la causa
2002-2-L, "Els recurrents també al-leguen que la Llei, en els
seus articles 1, 2, 4 i 6, vulneraria el principi de la
responsabilitat dels poders puUblics (article 3.2 de la
Constitucid). Segons el seu parer, la intervencié del Consell
General hauria disminuit la posicié juridica del concessionari
substituint la responsabilitat de I'estat legislador, sense
precedent i no regulat a Andorra, a la responsabilitat
contractual normal de |’Administracié General”. Argument
que fou rebutjat per I'Alt Tribunal.

Malgrat tenir en compte que cada cas s'ha d'analitzar
detingudament i que no trobariem dos casos iguals, atés que
cadascun amb els seus elements intrinsecs acaba sent Unic,
aixd no pot ser excusa per tancar la porta al fet que pugui
arribar, per llei, a haver-hi ciutadans a qui es faci suportar una
carrega excepcional, que vulneri la igualtat dels ciutadans
davant les carregues publiques. Sera aleshores quan el
Tribunal Constitucional haura d'acabar establint doctrina, ja
sigui de linia oberta o bé en la posicié negacionista.

El fet se circumscriu a determinar si els subjectes afectats
tenen un dret consolidat expropiable i conseglentment,
davant aquests efectes negatius, indemnitzable, o bé si només
estem davant d'una simple expectativa sobre la qual no hi cap
indemnitzacié o compensacié possible. Tant en un cas com en
un altre, ens trobem davant d'una llei que exclou qualsevol
responsabilitat patrimonial, i ignora, aixi, I'art. 3.2 de la
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Constitucié quan assenyala que: “La Constituci6 garanteix els
principis de legalitat, de jerarquia, de publicitat de les normes
juridiques, de no retroactivitat de les disposicions restrictives
de drets individuals o que comportin un efecte o estableixin
una sancié desfavorables, de seguretat juridica, de
responsabilitat dels poders publics i d'interdiccié de tota
arbitrarietat”.

Cal tenir en compte que la responsabilitat de I'estat legislador
per lleis constitucionals es fonamenta en l'aplicacié del
principi d'igualtat de les carregues publiques, la limitacié
especial soferta i la ruptura del principi de confianca legitima,
bona fe i seguretat juridica.

7 - Conclusions

L'acceptacié plena de la responsabilitat de I'estat legislador
comporta dos problemes que sén de dificil encaix en
qualsevol societat, i I'andorrana no n'és pas aliena.

D’una banda, la definicié del problema que una part de la
doctrina ha denominat com a “petrificacié de les lleis”, que
actuaria com a rémora en |'exercici de la potestat de legislar
del Consell General, tant per crear com per modificar les lleis,
per tal d'adaptar-les als nous temps i a les noves necessitats
de la societat, sense entrar en una allau d'indemnitzacions que
farien inviable qualsevol actuaci6 del legislador.

El que és ineludible, perd, és que el ciutada no té per que
suportar carregues superiors a les que serien normalment
exigibles a altres ciutadans pel sol fet que vinguin establertes
per llei, que no ha estat declarada inconstitucional, quan hi ha
un mecanisme juridic adequat per a fer-hi front: la
responsabilitat patrimonial de |'estat legislador.
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