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1. La Constitucio i 'Administracio
pablica

1.1. La Constitucio del Principat d’Andorra i el Dret
administratiu

1.1.1. Introduccio: les bases constitucionals del Dret administratiu

La construcci6 i la interpretacié d’un dret que s’encarregui de regular el sistema
de relacions entre els poders publics i els ciutadans, o entre els diferents poders
publics a Andorra, és a dir I’elaboracid, la comprensi6 i 1’estudi d’un dret admi-
nistratiu andorra, requereix que préviament s’analitzin els preceptes de la Cons-
titucié (CA) que constitueixen els pilars basics del sistema juridic del Principat.

Aix0 és aixi perque en ser la Constituci6 la “norma suprema de 'ordenament juri-
dic” (article 3.1 CA), els principis que s’hi proclamen hauran de constituir la base
sobre la qual s’assentara tot l’edifici juridic andorra. A més, la norma normarum
és d’obligat compliment per tots els poders piiblics del Principat (article 3.1 CA).
Consegiientment, la Constitucié constituira el més important dels parametres de
validesa de l’activitat dels poders publics andorrans, entre els quals cal destacar
I’Administracié ptblica, ’actuacié de la qual sempre haura de trobar fonament en
els preceptes constitucionals.

La Constitucié de 1993 proclama a ’article 1 que “Andorra és un Estat indepen-
dent, de Dret, Democratic i Social”. Aquest article resumeix els principals princi-
pis estructurals del régim politic i juridic del Principat: Estat de dret, Estat demo-
cratic i Estat social.” Aquestes clausules constitueixen els veritables supraprincipis
del dret, que formen la base de tot 'ordenament juridic i politic i que es descom-
ponen en tota una llista d’altres principis que també bastiran el sistema juridic
andorra i que apareixen proclamats a la majoria de les constitucions occidentals
modernes. Constituiran, per tant, un element imprescindible en la conformacié
del dret administratiu andorra.

1.1.2. Estat de Dret i Administracié piblica.

D’acord amb la interpretacié més acceptada actualment, es pot definir ’Estat de
dret com aquell en el qual regeix el principi de legalitat de I’Administracié, aixi com
les regles de divisié de poders, de la supremacia i reserva de llei, de la proteccié

1 La Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 d’abril de 2000 (causa 99-1-L) indica que els apartats 1
i 2 de l'article 1 incorporen principis excessivament generals o oberts (definicié del model d’Estat i prin-
cipis inspiradors de la seva actuaci6) que es poden i s’han de particularitzar mitjancant altres preceptes
constitucionals de contingut juridic més delimitat i definit.
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dels ciutadans mitjancant tribunals independents i de la responsabilitat de I’Estat
per actes illicits.?

Dels principis indicats anteriorment, els que tenen més incidéncia en el funcio-
nament de les administracions ptbliques sén: el principi de legalitat, el de tutela
judicial i el de garantia patrimonial.

a) El principi de legalitat

El principi de legalitat és una de les conquestes politiques de I’Estat de dret i al
mateix temps la columna vertebral del dret administratiu. No solament suposa
la submissié de I’actuacié administrativa a les prescripcions del poder legislatiu,
que ja ve imposada pel sistema de divisi6 de poders, siné també el respecte, en
la produccié de normes administratives, a I'ordre esglaonat del sistema de fonts
que imposa el principi de jerarquia normativa i, finalment, la submissié dels actes
concrets d’'una autoritat administrativa a les disposicions legals i reglamentaries
existents.

La Constitucié de 1993 recull aquest principi en diversos articles:

« Article 3.2. “La Constituci6 garanteix els principis de legalitat”.

« Article 72.3. “L’Administracié ptblica (...) actua d’acord amb els principis de (...) plena
submissié a la Constitucid, les lleis i els principis generals de ’ordenament juridic defi-
nits en el Titol I”.

+ Article 79.1. “Els comuns (...) sén corporacions ptbliques amb personalitat juridica i
potestat normativa local, sotmesa a la 1lei (...). Dins de ’ambit de les seves competéncies,
exercides d’acord amb la Constitucid, les lleis i la tradicié, funcionen sota el principi
d’autogovern”.

Abans de la promulgacié de la Constitucié, el principi de legalitat ja havia estat
recollit en el Codi de ’Administracié del 1989. Efectivament, en el seu article
1 s’estableix que “L’ordenament juridic del Principat se subjecta als principis de
legalitat”.

I l’actual article 18 del text consolidat del Codi de ’Administracié® (en endavant,
“TCCA”) estableix amb caracter general el sotmetiment de I’Administracié ptblica
al dret; una administraci6 publica que queda definida en I’article 13 anterior.

Des del punt de vista de ’actuacié de ’Administraci6 ptiblica en relacié amb les nor-
mes, el significat del principi de legalitat ha anat variant al llarg de la historia i ha
constituit un dels temes clau del dret administratiu. Aquesta evolucié conceptual so-
bre la vinculacié de ’Administraci6 ptiblica amb la llei ha tingut dos corrents basics:

2 La Uni6 Europea considera que ens trobem davant d’un Estat de dret quan tots els poders ptblics actuen
dins els limits fixats per la Llei, conformement als valors de la democracia i dels drets fonamentals, i sota
el control d’organs jurisdiccionals independents i imparcials. Al mateix temps, estableix que 1’Estat de dret
pot definir-se sobre la base de sis principis: la legalitat (que implica un procediment legislatiu transparent,
responsable, democratic i plural); la seguretat juridica; la prohibicié d’exercici arbitrari del poder execu-
tiu; la tutela judicial efectiva (per part d’organs jurisdiccionals independents i imparcials que efectuin un
control judicial efectiu, incloent-hi la proteccié dels drets fonamentals); la separacié de poders i la igualtat
davant la Llei (vegeu web de la Comissié Europea).

3 La norma vigent en I’actualitat és la Llei 14/2023, de 3 de juliol, de text consolidat del Codi de ’Admi-
nistracié.
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a) La doctrina de la vinculacié positiva:

Que entén que la llei és el fonament previ i necessari de qualsevol actuaci6 de
I’Administracié publica. De manera que sera necessari que la llei habiliti de
manera expressa ’Administracié publica per tal que pugui actuar validament,
i estara prohibida tota acci6 feta en abséncia de la mencionada habilitacié.*

b) La doctrina de la vinculacié negativa:

Segons la qual la llei opera com un limit extern a actuacié de ’Administracié.
Per tant, ’Administracié pot actuar sense cap mena d’habilitacié6 amb la fina-
litat de servir I'interés general respectant, pero, el que s’estableix en les lleis.®

Actualment, cal entendre que el principi de legalitat por resumir-se en dos postulats:

* Ple sotmetiment de ’Administraci6 publica a la llei i al dret.
* Necessitat d’apoderament o d’habilitaci6 legal per tal de realitzar activitats suscep-
tibles de limitar drets i llibertats dels administrats.®

a.1.) El sotmetiment ple a la llei i al dret

L’article 72.3 de la CA estableix la plena submissié de I’actuacié de ’Administra-
ci6 publica a la Constitucid i a les lleis. De la mateixa manera, I’article 79.1 sotmet
l’exercici de les competéncies dels comuns a la Constitucié i a les lleis. Aquest
sotmetiment de 1’accié administrativa a la llei també es proclama, tal com ja s’ha
indicat, al TCCA (articles 6 i 18).

En primer lloc, la submissié de I’activitat administrativa a la llei i al dret significa
que les administracions ptibliques han de respectar la Constituci6, les normes ema-
nades del Consell General, del Govern i de les corporacions locals, aixi com les nor-
mes d’origen consuetudinari i les de dret com1 (article 6 del TCCA). Aix0 no exclou
la submissié de l’activitat administrativa als principis de dret internacional ptblic
universalment reconeguts (article 3.3 CA) i als tractats i acords internacionals que

4 Aquest tipus de vinculaci6 s’expressa amb la maxima quae non sunt permissa, prohibita intelliguntur (el que
no esta permes es considera prohibit). Aquesta explicaci6 del tipus de vinculacié que ’Administracié ha de
tenir amb la llei procedeix de la concepci6 estricta del principi de divisié de poders, tal com va formular-se
en el perfode revolucionari frances. El poder executiu, representat pel monarca i ’administraci6, havia de
limitar-se a aplicar la llei, maxima expressié de la voluntat popular manifestada pels seus representants
en el parlament, en casos concrets. Posteriorment, en la primera meitat del segle XX, un jurista de ’escola
kelseniana (Merkl) reformula la doctrina de la vinculacié positiva i li dona el sentit que esta recollit, amb
més o menys modulacions, en la majoria de les constitucions occidentals.

5 La doctrina de la vinculacié negativa, expressada mitjancant la férmula permissum videtur id omne quod
non prohibitur (es considera permes tot el que no esta prohibit), troba la seva primera formulacié per boca
del jurista Stalhl durant la primera meitat del segle XX. Aquesta concepci6 de la legalitat va desenvolu-
par-se en el marc dels principats alemanys, el sistema politic dels quals es basava en ’anomenat principi
mondrquic, segons el qual el monarca era el titular de la sobirania. Per tant, I’actuacié del poder executiu
no havia de trobar I’origen en una habilitacié del legislatiu. Només en aquells ambits relatius a la llibertat
o la propietat dels ciutadans, el monarca havia d’obtenir la conformitat del parlament en forma de llei. La
gei o;l)zrava, per tant, com a limit en I’actuaci6 de 'administracid, perdé no com a pressuposit o fonament
e validesa.

6 Aixi en el camp de I’exercici dels drets i llibertats dels ciutadans, la senténcia del 14 de maig de 2019 del
Tribunal Constitucional (causa 2019-1-L) estableix que “El principi de reserva de llei tal com esta formulat
a l'article 40 esmentat [es refereix a la Constitucié] és una garantia essencial de ’Estat de dret. La seva
significaci6 final és la d’assegurar que la regulacié de I'exercici dels drets i de les llibertats reconeguts
als ciutadans andorrans, aixi com a qualsevol persona que es trobi en territori del Principat, depengui de
manera exclusiva de la voluntat dels representants del Poble. Aquests ambits han de mantenir-se, per tant,
fora de I’accié de I’executiu i del seu poder normatiu especific, el poder reglamentari”.
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s’hagin integrat a ’ordenament juridic nacional, a través de la publicacié al Butlletf
Oficial del Principat d’Andorra —BOPA— (article 3.4 CA). Finalment, es podra recdr-
rer als principis generals del dret en defecte de norma (article 8 TCCA).

En segon lloc, el ple sotmetiment a la llei i al dret implica la plena juridicitat de
l’accié administrativa. Aixo significa que el dret és el parametre constant de tota
l’actuacié administrativa; és a dir, tot acte o disposicié administrativa és suscepti-
ble de ser valorat a partir del seu respecte a les normes, escrites o no. L’Adminis-
tracié publica no pot fer cap actuaci6 apartant-se del dret.”

Aixi, ’ambit de vigéncia del principi de legalitat comporta:
a) la submissi6 dels actes administratius concrets a les disposicions vigents de
caracter general;

b) la submissié dels organs que dicten disposicions generals a ’ordenament
jerarquic de les fonts escrites del dret.

a.2) La necessitat d’apoderaments legals per a les actuacions administratives d’eficacia
limitadora

La segona de les concrecions del principi de legalitat respon a la pregunta sobre
si cal que ’Administracié ptblica obtingui una habilitacié legal prévia per dur a
terme la seva activitat.

En el marc d’un Estat de dret comd, com I’andorra, la resposta ha de ser afirmativa
en cas que l'activitat administrativa —tant si consisteix en I'adopci6é d’un regla-
ment com d’una decisi6é singular o una realitzacié material— sigui susceptible
de limitar la llibertat dels ciutadans. L’article 39 CA estableix la impossibilitat de
limitar el contingut dels drets i llibertats dels capitols III i IV del titol primer (els
drets fonamentals, llibertats ptibliques i drets politics), ni tan sols per llei. L’article
40 estableix una reserva de llei pel que fa a la regulacié de ’exercici de tots els
drets i llibertats del titol II i estableix una reserva de llei qualificada en relacié amb
la regulacié de drets i llibertats dels capitols III i IV. Aquests articles confirmen,
per tant, la tesi segons la qual pel que fa a les activitats administratives d’eficacia
limitadora de drets o llibertats, la vinculacié6 de ’Administracié amb la llei, pot
qualificar-se de vinculacié positiva: I’Administracié ptiblica només pot fer allo que
la llei li permet expressament. Consegiientment, en defecte de llei ’Administracié
publica no pot actuar limitant els drets o llibertats dels ciutadans.

Pero pel que fa les activitats que no posseeixen aquesta eficacia limitadora de drets
i llibertats (per exemple, el cas de I’activitat de prestacié de serveis ptblics), la tesi
que cal mantenir és que la vinculacié de I’Administracié piblica amb la llei sera de
tipus negatiu. Aquesta tesi podria fonamentar-se en l’article 18 del TCCA, quan es-
tableix que: “Dins el marc de les competéncies creades per ’ordenament juridic i de
les condicions previstes per a I'exercici d’aquestes competéncies, ’Administraci6 té
la iniciativa de les decisions a prendre i pot apreciar ’'oportunitat de la seva acci6”.®

7 L’article 18 del TCCA diu: “L’Administracié ptblica esta sotmesa al Dret”.

8 A titol d’exemple, es pot consultar la Senténcia del TSJA niim. 99-06 del 14 de setembre de 1999 (Fona-
ment de dret tercer).
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b) El dret a la jurisdiccid
b.1) La garantia jurisdiccional sobre Uactivitat ordindria de ’Administracio ptiblica.

Per tal d’assegurar l’efectivitat del principi de legalitat de l’activitat adminis-
trativa, cal que l'ordenament estableixi un seguit de mecanismes de control. La
principal d’aquestes técniques que garanteixen el sotmetiment de ’Administracié
plblica a la llei consisteix en el control jurisdiccional de la seva activitat. La Cons-
titucié recull aquest principi de la manera segiient:

- article 10.1: consagrant el dret fonamental de tots els ciutadans a la “jurisdiccio,
a obtenir una decisié fonamentada en Dret, i a un procés degut, substanciat per
un tribunal imparcial predeterminat per la llei”.

- article 10.2: consagrant el “dret a la defensa” dels ciutadans.

« article 72.3: establint la submissi6 de tots “els actes i normes” de I’Administraci6
publica a “control jurisdiccional®.

El darrer d’aquests preceptes ja tenia el seu reflex en el Codi de ’Administracié
de 1989 que, tot i ser una norma preconstitucional, ja incorporava la plena enju-
diciabilitat de l’activitat administrativa, i que perviu en l’actualitat en els termes
segiients:

- article 11 TCCA: “La jurisdiccié administrativa i fiscal controlara la subjeccié
al Dret en ’exercici de la potestat reglamentaria per part del Consell Executiu,
la subjeccié al Dret en l’activitat de ’Administracié piblica enumerada a I’ar-
ticle 13 del Codi, aixi com la subjeccié als fins que legitimen la dita activitat”.®

Concordantment amb aquest article del Codi de I’Administracio, la Llei qualifica-
da de la justicia, de 3 de setembre de 1993, en definir la competéncia de I'ordre
jurisdiccional administratiu estableix, en I’article 39.3, que:

« La Jurisdiccié administrativa controla:

- La subjecci6 al Dret de I’exercici per part del Govern de la potestat reglamentaria.

- La subjecci6 al dret en I’activitat normativa i d’execuci6é de ’Administracié pt-
blica enumerada en I’article 13 del Codi de ’Administracié avui vigent, aixi com
la subjecci6 als fins que legitimen dita activitat.

D’acord amb els articles examinats, el control jurisdiccional abasta tota 1’activitat
administrativa: des de 1’exercici de la potestat reglamentaria per part del Govern
fins a ’execuci6 material dels actes administratius. Es controla tant el respecte al
dret en I’actuacié administrativa, és a dir, el respecte a qualsevol tipus de norma
integrada en ’ordenament juridic andorra, com el respecte a la finalitat legitima-
dora de l’actuacié administrativa. Es tracta d’un control jurisdiccional ple, sense
cap mena d’exclusié, de tota la materia administrativa.

Sobre 1’abast del dret a la jurisdiccié, la Senténcia 2000-06, de 1’1 de febrer de
2000 del TSJA ha indicat que “el dret a la jurisdiccié que consagra l’article 10.1
del text constitucional té un contingut complex que comprén tres aspectes fona-

9 Aquesta disposici6 no ha estat modificada amb el pas del temps, de manera que la referéncia al Consell
Executiu s’ha d’entendre efectuada, actualment, al Govern.
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mentals, com sén la llibertat d’accés als tribunals, la substanciacié d’un procés de-
gut i el dret que s’executi la resolucié judicial. Per la seva propia naturalesa, aquest
dret fonamental només pot ser vulnerat, en principi, per una actuaci6 dels organs
jurisdiccionals, que és a qui correspon la prestacié d’aquest dret dels ciutadans.
Contrariament, les actuacions administratives no sén susceptibles en termes gene-
rals de lesionar-lo, ja que poden ser impugnades davant els tribunals a través del
procediment legalment establert, el qual dona satisfaccié al dret a la jurisdicci6”.

b.2) La garantia jurisdiccional de control dels drets i llibertats reconeguts en la
Constitucié

Juntament amb la garantia jurisdiccional sobre I’activitat ordinaria de I’Adminis-

traci6 publica, existeix la garantia del control jurisdiccional dels drets i llibertats

reconeguts en la Constitucié.

Efectivament, l’article 41 de la Constituci6é diu que “Els drets i llibertats reconeguts
en els capitols III i IV sén tutelats pels tribunals ordinaris per mitja d’un procedi-
ment urgent i preferent regulat per la llei, que, en qualsevol cas, se substanciara en
dues instancies”.

En primer lloc, aquest precepte es refereix a les vulneracions de drets fonamentals
efectuades fora del procés.

El procediment que regula la proteccié jurisdiccional d’aquests drets fonamentals
que han pogut ser vulnerats fora d’un procés jurisdiccional (conegut per procedi-
ment urgent i preferent), figura als articles 15 i 16 de la Llei transitoria de proce-
diments judicials, se substancia en dues instancies (davant la Batllia i el Tribunal
Superior) i gaudeix d’uns terminis especialment reduits.

L’accés al Tribunal Constitucional es fa després d’efectuar recurs contra la sentén-
cia que desestima, en fase de recurs, la corresponent demanda.

En segon lloc, també es refereix a aquells suposits en que les vulneracions del
dret a la jurisdiccié, que preveu l’article 10 CA, han tingut lloc dins d’un procés
judicial.

En aquest suposit, la Seccié tercera de la Llei transitoria de procediments judi-
cials (introduida per llei del 22 d’abril de 1999 i modificada I’any 2018) regula
I'incident de nullitat d’actuacions en el qual la presumpta vulneracié de drets
fonamentals per infraccions processals o per defectes de forma que hagin causat
indefensid, o per incongruéncia de la senténcia o de la resolucié, ha de ser for-
mulada préviament davant els tribunals ordinaris, com a requisit necessari abans
d’interposar un recurs d’empara davant el Tribunal Constitucional.

Aquesta via es caracteritza per dos trets:

« permet als tribunals ordinaris eliminar les possibles vulneracions de garanties
processals que s’hagin produit durant la tramitacié del procés, i
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» constitueix una via prévia a la presentacié del recurs d’empara constitucional
que es vulgui basar, precisament, en la vulneracié de l’article 10 de la Constitu-
ci6. D’aquesta manera es dona als tribunals ordinaris la possibilitat d’apreciar
vulneracions de garanties processals sense haver d’acudir al Tribunal Constitu-
cional.

Finalment, existeix el recurs d’empara davant el Tribunal Constitucional que es
formula contra les resolucions judicials fermes dictades pel Tribunal Superior de
Justicia, encara que no s’hagi interposat I'incident de nul‘litat d’actuacions previst
anteriorment.°

El Tribunal Constitucional ha tingut ocasié de pronunciar-se en nombroses ocasions
sobre el contingut i 'abast del dret a la jurisdiccid, que considera com un dret gene-
ral o dret font del qual deriven tots els drets continguts en l’article 10 CA, apartats
primer i segon."

c) El principi de garantia patrimonial

La darrera regla de la clausula de ’Estat de dret esta constituida pel principi de ga-
rantia patrimonial. Aquest principi garanteix el dret de tot particular a mantenir la
integritat del valor del seu patrimoni davant les privacions singulars de qué pugui
ser objecte per part dels poders ptblics: expropiacié forcosa o danys i perjudicis
ocasionats de manera involuntaria i incidental per ’actuacié de I’Administracié
publica.

La CA incorpora en l'article 27 el reconeixement del dret a la propietat privada i
l’obligacié que qualsevol privacié d’aquesta propietat es faci per causa justificada
d’interés public, seguint un procediment legal i mitjancant justa indemnitzacié
(article 27.2 CA). D’aquesta manera, es constitucionalitzen elements basics de la
institucié de I’expropiacié forcosa, que ja havien estat recollits legalment, amb
anterioritat, a ’article 4 del Codi de ’Administracié.

El procediment d’expropiaci esta regulat i desenvolupat en la Llei d’expropiacio,
de 3 de setembre de 1993 (BOPA num. 51, de 28 de setembre de 1993).

10 Vegeu I’Aute del Tribunal Constitucional del 8 d’abril de 2019 (causa 2019-19-RE).

11 Segons estableix la Senténcia del Tribunal Constitucional de data 13 de mar¢ de 1997 (causa 96-9-RE),
“el dret d’accés a la justicia és el fonament de tota la resta dels drets que protegeix el dret fonamental a
la protecci6 judicial i sense indefensié. Aquest precepte constitucional reconeix a tots els ciutadans el dret
a la jurisdicci6, és a dir, a promoure l’activitat jurisdiccional sobre totes les pretensions deduides, amb el
benentés que aquesta decisié no ha d’ésser necessariament favorable a les pretensions de l’actor, ja que
encara que recaigui normalment sobre el fons de la litis, pot ser que no entri en aquest mateix fons per
diverses raons (...). En definitiva, el dret a la protecci6 judicial no empara I’obtenci6é de pronunciaments
judicials conformes amb les peticions o interessos de les parts; pero si que empara ’obtencié d’un pronun-
ciament exprés —sigui el que sigui— sobre totes les qiiestions integrades en el petitum”.

Ila Sentencia del mateix Tribunal Constitucional del 12 de maig de 1997 (causa 97-1-RE) diu que “no tota
inadmissié d’una prova suposa la lesié d’un dret processal (atés que sovint aquesta inadmissi6 és obligada
pel mateix ordenament juridic), siné també el principi que no tota possible vulneraci6é d’un dret processal
causada per la inadmissi6 d’una prova genera la lesi6 del dret a la jurisdiccié i del dret a un procés degut.
El punt d’inflexié per a I’existéncia de defectes constitucionals en els casos d’inadmissié amb possible vul-
neraci6 d’algun dret processal es troba en el fet que aquesta inadmissi6 produeixi indefensié material; o dit
altrament, en el fet que la impossibilitat de la realitzacié de la prova incideixi directament en el resultat
de la resoluci6 que finalitza el procés”.
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La necessitat d’indemnitzacid pels danys ocasionats per I’actuaci6 dels agents de
I’Administracié ptblica, tot i no haver estat expressament incorporada al text
constitucional, es proclama a I’article 1 del Codi de I’Administracié de la manera
segiient: “L’ordenament juridic del Principat es subjecta als principis (...) de res-
ponsabilitat dels poders ptblics”.

I és en el capitol cinque del TCCA on s’estableix el régim i el procediment d’exi-
geéncia de la responsabilitat de les administracions andorranes pels danys ocasio-
nats per fets, accions o omissions que els siguin imputables (article 62 del TCCA).

1.1.3. La clausula d’Estat social i 'Administracié piiblica

La clausula de I’Estat social incorporada a la majoria de les constitucions europees
elaborades després de la Llei fonamental de Bonn implica que els constituents
andorrans van optar per un tipus d’Estat que es preocupa per conformar un de-
terminat ordre social.

L’estat social és un sistema sociopolitic que té per objecte enfortir serveis i garan-
tir drets que es consideren essencials per mantenir el nivell de vida dels ciutadans
necessari per participar plenament en la societat.

Des del punt de vista de P’activitat administrativa (i del caracter objectiu de I’actua-
ci6 de ’Administracid), aquest principi comporta que ’Administracié puiblica hau-
ra de tenir en compte tots els interessos presents en cada cas, que la llei consideri

12 Es interesant remarcar que I'estat social és un concepte desenvolupat pels filosofs i politics alemanys de
la Prisssia d’Otto Von Bismarck (Lorenz Von Stein, Karl Marx) que tenia per finalitat inicial millorar les con-
dicions de treball de la classe treballadora de I’época que qiiestionaven el sistema capitalista de produccié.
Posteriorment, ha estat associat al terme “estat del benestar” (William Temple) i en ’actualitat forma les
bases politico-ideologiques del sistema d’economia social de mercat, i s’ha associat també al terme “Estat
de dret”, donant lloc al concepte “estat social i democratic de dret”.

Com diu el Dictionnaire des droits de ’'Homme (Presses Universitaires de France -2008) “Les droits sociaux
(...) dont la finalité est essentiellement de protéger le travailleur et d’apporter aux plus démunis une pro-
tection sociale minimale par le jeu de la solidarité, forment ce qu'’il est convenu d’appeler la seconde ‘géné-
ration’ des droits. Ils prennent racine dans la révolution industrielle ou plus exactement dans la déshérence
sociale que celle-ci a engendrée et sont avant tout une conquéte du socialisme”.

V/lex exposa: “El modelo de Estado social que hemos conocido y cuya implantacién se inicia en Europa
al concluir la Segunda Guerra Mundial es el resultado de un pacto histérico entre la socialdemocracia y
la democracia cristiana. Un pacto que, de alguna forma, retoma un proyecto avanzado ya en los paises
industrializados, Alemania e Inglaterra destacadamente, con algunos relevantes programas de proteccién
social, a través sobre todo de un régimen de seguros de enfermedad, incapacidad y jubilacién, acometidos
ya a finales del siglo x1X. Este pacto pretendia neutralizar las tensiones entre un capitalismo rampante y
las demandas del movimiento obrero. Tras la terrible experiencia de los regimenes fascistas y la guerra
mundial, las dos formaciones politicas dominantes impulsaron el proyecto de Estado social aportando lo
mejor de cada casa: por la socialdemocracia, el cuadro de reivindicaciones mas firmes de las clases traba-
jadoras; por la democracia cristiana, sus valores humanisticos que conectaron las reivindicaciones sociales
a la dignidad y realizacién de la persona.

El programa resultante de ese acuerdo se plasmé en las Constituciones de diversos Estados europeos, que
se aprobaron por entonces y que prevén toda una serie de prestaciones bésicas para todos los ciudadanos:
educacién basica gratuita, educacion superior accesible a quien muestre capacidad para aprovecharla, asis-
tencia sanitaria, atencién en la tercera edad, etc. Unas prestaciones que, desde una perspectiva subjetiva,
se perciben y declaran como derechos de los ciudadanos, los que se conocen justamente como los derechos
sociales, también llamados derechos de segunda generacién, pues se afladen a los ya reconocidos desde
las primeras Constituciones que se proclaman a finales del siglo xv1iI y principios del XIX. Estos primeros
derechos constitucionales, caracteristicos y esenciales en el Estado liberal de Derecho, se configuran como
derechos de libertad: de expresion, de reunién, de movimiento y comunicacién, de investigacién, de pro-
piedad, etc. Los derechos de segunda generacién, que caracterizan al Estado social, se configuran como
derechos de prestacién (educativa, sanitaria, asistencial, etc.) que requieren de una actuacién del Estado
para hacerlas efectivas y garantizarlas.”
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dignes de ser protegits i, mitjancant els criteris proporcionats per ’ordenament o,
en el seu defecte, cercant la congruencia i la proporcionalitat, fer una ponderacié
que satisfaci al maxim l’interes general.

El principi d’imparcialitat que deriva del que s’ha exposat significa que els servi-
dors ptiblics han d’actuar cercant amb objectivitat I’interés general i sense atorgar
preferéncies o fer discriminacions no emparades en normes legals. Aquest principi
d’imparcialitat dels servidors ptblics és també una conseqiiéncia directa del prin-
cipi d’igualtat davant la llei (article 6 CA).

1.1.4. El principi de publicitat

Proclamat en l’article 3.2 de la CA (i recollint la mateixa formulacié que ja aparei-
xia a l’article 1 del Codi de ’Administracid), el principi de publicitat de les normes
és una de les principals conseqiiéncies de la configuracié constitucional de 1’Estat
andorra com a Estat democratic. De fet, el que caracteritza els estats democratics
és la transparéncia en la seva actuacié, no només normativa, en contraposicié
amb el secretisme habitual en ’actuacié dels poders ptiblics en estats autoritaris.
En efecte, en els estats democratics, els organs encarregats d’exercir el poder han
d’actuar de manera transparent per tal que la seva actuaci6 pugui ésser controlada
en tot moment pels ciutadans, veritables titulars de la sobirania.

Aquesta obligacié de posar en coneixement dels ciutadans el contingut de I’actua-
ci6 dels poders ptblics es refereix no només a les normes amb rang de llei. I aixi és
com l’article 9.1 TCCA diu que “Les lleis i les normes reglamentaries no obliguen
mentre no s’han publicat oficialment.”, pero el concepte de publicitat no abasta
només les normes, siné que es projecta —a través del principi de transparéncia—
en moltes altres facetes de ’activitat administrativa, llevat que la publicitat quedi
restringida per llei, com per exemple:

« la publicitat de la delegacié de competéncies (article 33 del TCCA);

« la publicitat de les actes dels organs col-legiats (article 36.7 del TCCA);

« accés a la informaci6 publica (segons l'article 41 del TCCA, pero que es regeix
per la Llei 33/2021, del 2 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié
ptblica i govern obert);

- la notificaci6é dels actes administratius (article 46 del TCCA);

+ la publicitat de 1’adjudicacié dels contractes administratius (article 56 del
TCCA i article 41 de la llei 14/2022, del 12 de maig, de contractacié ptiblica
-sense perjudici de la publicitat que ja es dona en el procés de licitacio).

- nomenaments i altres.

Com ja s’ha indicat, les normes de publicitat no impedeixen que les mateixes nor-
mes incloguin la possibilitat de restringir per llei la publicitat de les actuacions o
l’accés dels ciutadans a les dades contingudes en determinats actes i documents
administratius atenent a la necessitat de protegir altres valors superiors com el
dret a la intimitat dels ciutadans.
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1.2. L'Administracio puablica

Des d’una perspectiva funcional, i a partir del reconeixement constitucional dels
drets prestacionals en tots els estats moderns, s’ha produit un canvi profund de les
relacions entre els ciutadans i ’Administracié, de manera que avui dia 'individu
no se situa enfront de I’activitat administrativa, com passava en la concepcié dels
estats liberals, siné al costat d’aquesta activitat, collaborant fins i tot amb 1’admi-
nistraci6 per facilitar ’obtencié dels beneficis per a la col-lectivitat que es deriven
de 'actuacié administrativa.

De la mateixa manera, i des de la perspectiva dels drets socials,’® juntament amb
el principi de legalitat que ha de presidir I’actuacié administrativa, hi ha el prin-
cipi d’eficacia, ja que en les societats avancades la solucié dels problemes dels
ciutadans pels poders ptblics ha passat a ser un dels elements de legitimaci6 del
mateix sistema democratic.

Per aix0, l’article 12 del TCCA defineix ’Administracié ptblica com “el conjunt
d’institucions, organismes i persones per mitja dels quals el poder executiu ge-
neral i les autoritats locals garanteixen I’execucié de les normes juridiques i el
funcionament dels serveis ptblics”.

L’Administracié actua sotmesa a I'ordenament juridic perd també amb criteris
d’oportunitat, és a dir, amb la natural llibertat per decidir en cada cas allo que
convé o no convé a l'interés piblic, en funcié de tots els factors que en cada
moment es consideri que cal valorar. En aquest sentit, diu ’article 18 del TCCA:

“L’Administracié piblica esta sotmesa al dret. Dins el marc de les competenci-
es creades per I'ordenament juridic i de les condicions previstes per a 1’exercici
d’aquestes competéncies, I’Administracié té la iniciativa de les decisions i pot
apreciar I'oportunitat de la seva accid.”

Com tindrem ocasi6 de comprovar més endavant, en I’exercici de les seves potestats
I’Administracié ha de ser congruent amb la finalitat per a la qual ’ordenament ju-
ridic les hi ha atribuit, ja que en cas contrari pot incérrer en el vici de desviament
de poder, que l'article 16 del TCCA defineix com la utilitzacié de competéncies
administratives per a altres finalitats que aquelles que els han estat atribuides per
I’'ordenament juridic.

Des d’un punt de vista més organitzatiu, ’Administracié ptblica és una pluralitat
d’organitzacions de caracter territorial, dotades d’autonomia. En el nostre sistema
no hem de parlar tant d’administracié com d’administracions ptibliques, perque
tenim diverses esferes d’administracions ptibliques i totes sén titulars de relacions
juridicoadministratives, en el benentes, per tant, que per al dret administratiu
I’Administracié ptblica no és tant un conjunt d’organs o una funcié abstracta com
una persona juridica.

13 Andorra es constitueix com un Estat de Dret, Democratic i Social (article 1.1 de la Constitucio).
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a) El Govern i ’Administracié general

La Llei d’organitzaci6 de ’Administraci6 general, de 24 de maig de 1985, conside-
rava com a Administracié general el Consell Executiu i el conjunt d’organs posats
sota la seva direccié. El Consell Executiu estava format pel cap de Govern i els
consellers, designats pel cap, cadascun dels quals era responsable d’un sector de
l’actuacié publica. L’Administracié general s’estructurava en conselleries, amb un
o diversos departaments.

L’any 1989, el Codi de ’Administracié va mantenir, per al Consell Executiu (ar-
ticle 14), les competéncies que li atribui la Llei d’organitzacié de ’Administracié
general (en l’article 5) i, conservant també l’estructura de la llei esmentada, es-
tablia en l’article 15 que “I’Administracié general esta composta per un conjunt
d’administracions especialitzades. Cada una d’aquestes administracions depén
directament del cap de Govern o bé es troba sota 1’autoritat jerarquica d’un conse-
ller, membre del Consell Executiu”. La Constitucié de 1993 substitueix la menci6
de Consell Executiu per la de Govern i hi dedica el titol V, l’article 72.1 del qual
diu que “El Govern es compon del cap de Govern i dels ministres, en el nombre
que determini la llei”. I hi afegeix, en ’apartat 2, que “Sota I’autoritat del seu cap,
dirigeix la politica nacional i internacional d’Andorra. Dirigeix també I’Adminis-
traci6 de I’Estat i exerceix la potestat reglamentaria”. Per tant, tot i que el Govern
dirigeix I’Administracié general, la Constitucié separa el Govern de ’Administra-
ci6 general. I com a conseqiiéncia de la nova situacié i denominacié, el Decret de
30 de setembre de 1998 estructura el Govern en diversos ministeris.

L’evolucié que acabem d’exposar ha tingut el punt final en la Llei del Govern, de
15 de desembre de 2000, que, com diu en 1’exposici6 de motius, recull la con-
cepcié constitucional del Govern i en regula la composicid i les funcions com a
organ superior collegiat, alhora que deroga tota la normativa anterior que resulti
incompatible amb la llei i modifica expressament diversos preceptes dels capitols
IiII del Codi de I’Administracié. Aixi, i d’acord amb la configuracié constitucio-
nal de la relaci6 entre el Govern' i ’Administracio, I’article 1 de la Llei de 15 de
desembre de 2000 defineix el Govern com “l’0rgan superior collegiat que, sota
l’autoritat del seu cap, dirigeix la politica i ’'administraci6é general de ’Estat”.

Regula, primerament, la composicié (cap de Govern i ministres, en un nombre no
inferior a sis ni superior a dotze) i les funcions del Govern, les del cap de Govern
i les dels ministres. D’altra banda defineix I’organitzacié de suport del Govern
(alts carrecs, comissié técnica, secretaries d’Estat, gabinet del cap del Govern i
secretaria general del Govern) i, finalment, ordena el funcionament del Govern,
en referéncia a la constitucid, al régim de les reunions, a la formalitzacié dels
actes del Govern i a la delegaci6 de funcions del cap de Govern en els ministres.

14 Sobre les competéncies del Govern en matéria d’ordenament del territori i urbanisme, i en concret sobre
suspensi6 de llicencies, vegeu la senténcia 41-2004, de 8 d’octubre de 2004.
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Per al que ara interessa, l’article 16 de la Llei del Govern indica que adopten la
forma de:

a) decrets del Govern, les decisions que aproven normes reglamentaries de com-
peténcia del Govern'® i els nomenaments i les altres resolucions que també s6n
de la seva competéncia i que requereixen aquesta forma d’acord amb la llei.
També adopten la forma de decrets les decisions del cap de Govern;

b) acords del Govern, les decisions que no requereixin cap altra forma especifica, i

c¢) ordres ministerials, quan es tracta de decisions dels ministres.

En garantia del principi de publicitat de les normes, I’article 16.4 diu que les nor-
mes reglamentaries i els nomenaments, com també les altres resolucions que han
de tenir efectes juridics generals o que s’adrecen a un collectiu indeterminat, s’han
de publicar al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra.

Sense ser manifestacions de la potestat reglamentaria, els alts carrecs poden —i
aixi ho preveu l'article 16.5— dictar instruccions i circulars per dirigir I’activitat
dels ministeris en ’ambit de la seva competencia. Es tracta d’instruccions que te-
nen per objecte fixar pautes de funcionament de les oficines i els serveis adminis-
tratius i, en no tractar-se de veritables normes juridiques rellevants per a tercers
aliens a PAdministraci6é, no s’han de publicar. Tanmateix, el precepte citat diu
que s’han de publicar al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra quan els destinataris
siguin indeterminats.

En conseqiiéncia, en no tenir un abast normatiu general sin6 merament interpreta-
tiu o indicador de les pautes que cal seguir en I'aplicacié de les disposicions legals,
no sén impugnables per si mateixes davant la mateixa Administracié ni tampoc
davant els tribunals.

b) L’Administracié comunal
b.1) Les parroquies i els quarts

La base territorial de la divisi6 administrativa del Principat és la parroquia. Aquesta
era, originariament, una divisié de la jurisdiccid eclesiastica (a ’Acta de consagra-
ci6 de la Catedral d’Urgell, ’'any 839, hi apareixen anomenades les sis parroquies
tradicionals més la de Sancta Columba), pero, tal com va passar en altres llocs, la
comunitat es va organitzar a ’entorn d’aquella divisi6 eclesiastica i, almenys des del
segle XIV, hi ha constancia d’organitzacions de tipus municipal a les sis parroquies
tradicionals: Canillo, Encamp, Ordino, La Massana, Andorra i Sant Julia de Loria
(aquesta enumeraci6 segueix I’anomenat ordre protocol'lari de les parroquies)'®. En
tot cas, és segur que els comuns, com a organitzacié politica dels habitants de la
15 El Tribunal Constitucional, en la senténcia de 12 d’octubre de 2000 (Causa 2000-1-L), interpretant l’ar-
ticle 73.2 de la Constitucié, ha afirmat que aquesta no estableix cap reserva reglamentaria i per tant no hi
ha ambits en els quals el legislador no pugui legislar en els termes previstos en la Constituci6.

16 Per ampliar informacié, vegeu: R. FITER VILAJOANA, Llei comunal andorrana, Comu de Sant Julia de
Loria, 1979; J. M. VIDAL 1 GUITART, Institucions Politiques i Socials d’Andorra, Editorial Promocions Li-

teraries, colleccié Andorra Historica i Literaria, nim. 4, Andorra 1984; N. MARQUES OSTE, Les institucions
ptibliques del Principat, Universitat d’Andorra i Fundacié Crédit Andorra, Andorra 2005.
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parroquia, van néixer abans que el Consell de la Terra (1419) que, en alguns docu-
ments antics, és anomenat Comu General.

Dins d’algunes parroquies hi ha una divisi6 en quarts; 7 un cas especial és el de
l’antiga parroquia d’Andorra, dividida en dos quarts: Andorra la Vella i Escal-
des-Engordany, que gaudien d’autonomia administrativa des del 1938 fins que,
per decret dels Delegats Permanents del 14 de juny de 1978, es va crear la par-
roquia d’Escaldes-Engordany per divisié de I’antiga parroquia d’Andorra. Des de
llavors, aquesta ha passat a denominar-se parroquia d’Andorra la Vella.

Avui, el nombre de parroquies i la seva denominacid estan recollits a I’article 1,
apartat 5, de la Constitucid, que diu “Andorra esta integrada per les Parroquies
de Canillo, Encamp, Ordino, La Massana, Andorra la Vella, Sant Julia de Loria i
Escaldes-Engordany”; per tant, les parroquies tenen un reconeixement constitu-
cional, i la modificaci6 del seu nombre requeriria una reforma de la Constituci6.

L’article 1 de la Llei qualificada de delimitacié de competéncies dels comuns, del 4
de novembre de 1993 (LQDCCQC), a la qual ens referirem més endavant, precisa que
“Les Parroquies sén entitats politico-administratives que integren ’estructura terri-
torial de ’Estat d’Andorra i participen en la conformacié de la politica nacional per
mitja de les formes i institucions constitucionalment establertes. Els seus interessos
son expressats, gestionats i protegits pels Comuns sota el principi d’autogovern”.

La Constitucid, en el seu article 84, esmenta els quarts i els veinats (subdivisions
territorials de la parroquia de Canillo que, abans de la Constitucié, havien d’estar
representades en el Consell de Com1), pero, a diferéncia del que passa amb els co-
muns, no conté cap prescripcié que hi faci referéncia, sin6 que es limita a declarar
que les lleis “tindran en compte” els usos i costums en regular-los.

Els termes parroquials estan relativament ben definits, pero han existit, i subsis-
teixen encara, alguns conflictes de limits entre parroquies. El més important i més
conegut és el de ’'anomenat Terreny de Concordia, entre les parroquies de Canillo
i d’Ordino, que fou resolt per una senténcia de la Sala Civil del Tribunal Superior
de Justicia, recorreguda infructuosament en empara davant del Tribunal Cons-
titucional.?® D’aquella senténcia, interessa especialment remarcar que declara la
competeéncia de la jurisdiccié civil per resoldre els conflictes de limits entre co-
munals; altres senténcies posteriors de la jurisdiccié administrativa han declarat
la competéncia de la jurisdicci6 civil per resoldre també els conflictes de limits de
termes parroquials (i no tinicament dels terrenys comunals).?!

17 Vegeu la bibliografia recollida a la nota 16, i també la veu ’quart’ a A. VALLS OLIVA, Diccionari Enciclo-
pédic d’Andorra, Fundacié Credit Andorra, Andorra 2006.

18 Decrets dels Delegats Permanents de 25 de juny de 1938 i 6 d’octubre de 1938, a N. MARQUES OSTE,
Lleis i resolucions dels Coprinceps i dels seus Delegats (1900-1979), Editorial Casal i Vall, col'leccié Monumen-
ta Andorrana, nim 7, Andorra 1980.

19 Senteéncia de 30 de novembre del 2000 (ntim. 1.443 del Recull).

20 Senténcia del Tribunal Constitucional de 18-5-2001 (causa 2001-3-RE), de lectura molt recomanable.

21 Per exemple, Senténcies de la Sala Administrativa nim. 66-2008, de 16-09-2008, i nim. 44-2009, de
20-05-2009, entre d’altres.



32

b.2) Els comuns

D’acord amb l’article 79.1 de la Constitucid, els Comuns son els organs de repre-
sentacié i administracié de les parroquies; tenen la naturalesa de corporacions
publiques, amb personalitat juridica propia; gaudeixen de potestat normativa,
sotmesa a la llei, i funcionen sota el principi d’autogovern, que la Constitucié
garanteix. El Comu és, doncs, una administracié publica de base territorial, que
exerceix les seves competéncies dins de I’ambit de la parroquia o terme parro-
quial, mentre que ’ambit material de les seves competéncies esta delimitat per
una Llei qualificada.

L’article 79.2 de la Constituci6 precisa que “Els Comuns expressen els interessos
de les Parroquies, aproven i executen el pressupost comunal, fixen i duen a terme
les seves politiques puibliques en el seu ambit territorial i gestionen i administren
tots els béns de propietat parroquial, siguin de domini ptblic comunal o de do-
mini privat o patrimonial”. En termes molt semblants, I’apartat 1 de ’article 2
de la LQDCC estableix que “Els Comuns representen, governen i administren les
Parroquies. S6n corporacions publiques elegides democraticament, amb persona-
litat juridica”.

Com hem dit, la Constitucié garanteix als comuns el seu autogovern. Aixo ho
fa de dues formes diferents: d’'una banda, establint un ambit minim de les seves
competencies, i garantint-los els ingressos necessaris per poder-les exercir;?? d’al-
tra banda, mitjancant I’atribucié al Tribunal Constitucional del coneixement dels
conflictes de competéncia entre els comuns i altres organs constitucionals (art.
82.1 i 98), i també concedint-los legitimacié per interposar recurs directe d’in-
constitucionalitat contra les lleis i els decrets legislatius, si bé amb la matisacié
que ho han de fer conjuntament tres comuns, com a minim (art. 99.1).

b.3) Organs dels comuns

Les regles d’organitzacié i funcionament intern dels comuns han estat decantades
durant segles pel costum i la practica administrativa; després de la Constitucid, van
ser recollides en un Reglament de funcionament dels comuns, de desembre de 1995
(BOPA del 13-12-1995), que va ser aprovat per tots els Consells de Com i signat
conjuntament per tots els consols. Aquesta era una norma de naturalesa una mica
estranya, dificil d’incardinar en el nostre ordenament, que va ser posteriorment de-
rogada i substituida per una Ordinaci6é d’organitzaci6 i funcionament dels comuns,
aprovada per cada Consell de Comi. Avui tenim, doncs, set ordinacions, totes elles
del novembre del 2011, i totes amb un contingut molt similar, pero no identic. Ca-
dascuna és una norma d’autoorganitzaci6 dictada pel Com1 i que pot ser lliurement
modificada pel mateix Comd (alguna ja ho ha estat, molt parcialment).

22 El Tribunal Constitucional ha afirmat que “La reserva de llei qualificada que la Constituci6 estableix
en el seu article 80 garanteix als comuns dos eixos basics de la seva autonomia: 1. L’ambit material de les
competencies (art. 80.1). 2. La certesa que els comuns disposen dels ingressos necessaris per poder exercir les
seves competéncies. Aquestes facultats economiques i fiscals seran determinades dins del marc de la potestat
tributaria originaria de I’Estat (article 80.2)”. Senténcia del 12-05-1997 (causa 97-2-L).
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Les ordinacions esmentades? estableixen que els organs del Comt sén:

- El Consell de Coma (articles 4, 5, 6 i 9), que és ’0rgan plenari, compost per
tots els consellers de Comt (un minim de 10 i un maxim de 16, sempre en nombre
parell).

El Consell de Com1 exerceix la potestat normativa del Com1, aprova el seu pres-
supost i també els comptes, fiscalitza i controla els organs de govern del Comd,
i és competent per aprovar els actes i contractes més importants (contractes per
import superior a 1’1% del pressupost de despeses, concessions administratives
de béns i de serveis sobre el domini public, autoritzacions d’ocupacié del domini
public, alteracié de la qualificacié juridica de béns de domini public, 1’exercici
d’accions judicials i administratives en defensa del com en aquelles matéries que
son competéncia del Consell, resolucié de procediments sancionadors o en mate-
ria de personal, cadastre i altres...). Pot delegar algunes de les seves atribucions a
la Junta de Govern i al consol major, i ho fa habitualment amb totes les de tramit
(vegeu diferents decrets de delegacié, que es publiquen al BOPA), perd moltes
altres s6n indelegables.

- Els consols major i menor (articles 7, 8 i 10). Sén organs unipersonals, elegits
en la sessi6 constitutiva del Com1, i no poden exercir més de dos mandats conse-
cutius complets (art. 64.1 de la Llei qualificada del regim electoral i del referén-
dum). El consol major té atribuida la representacié del Comd, convoca i presideix
les sessions del Consell de Comt i de la Junta de Govern, publica i executa els
acords comunals, exerceix la direccié superior del personal de la corporacié, i té
diverses atribucions propies, a més de totes les que no estan atribuides especial-
ment a un altre organ. Tenen especial importancia la d’adoptar personalment, i
sota la seva responsabilitat, les mesures necessaries en cas de catastrofe o perill
greu (art. 10.1.g), i les d’ordenar I’aturada d’obres, instal-lacions o activitats cons-
titutives d’infraccié urbanistica i el desallotjament d’edificis en cas de perill (arti-
cles 1531 129.3 de la Llei general d’ordenaci6 del territori i urbanisme [LGOTU]).

El consol menor pot rebre la delegaci6 de les atribucions i de la signatura del consol
major, i el supleix en casos d’abséncia o incapacitat; en el seu defecte, el supleixen
el conseller major, el conseller menor i els altres consellers, segons I'ordre establert
pel Consell de Coma.

- La Junta de Govern (articles 11 a 13). Es també un drgan collegiat, compost,
com a minim, pels consols major i menor i els consellers major i menor (pot tenir,
a més, altres membres), i assistit pel secretari general del Comd. Es constitueix a
I'inici de cada consolat i exerceix les competéncies que li delega expressament el
Consell de Com1, basicament la resolucié de sollicituds, perdo poden ser moltes
altres: liquidacions tributaries, autoritzacions per a 1’ocupacié del domini public,
resolucié de procediments sancionador,...

23 En els paragrafs que segueixen, hem pres com a referéncia ’Ordinacié d’organitzacié i funcionament
dels comuns aprovada pel Comt de Canillo el 24-11-2011 (BOPA de 7-12-2011), pero, tal com hem dit,
avui per avui les set ordinacions sén molt similars.
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- Les comissions (art. 14). Son organs col-legiats d’estudi i de proposta, formats
per consellers generals, que han de respectar la proporcionalitat dels grups poli-
tics presents en el Consell de Com1, sigui pel nombre de consellers adscrits, sigui
per mitja d’un sistema de vot ponderat. No tenen facultats decisories propies, i
els seus acords no sén vinculants. Totes les arees de I'organitzacié administrativa
comunal han de quedar sota la direccié d’una comissi6 (article14.1).

- El secretari general del Comd (art. 15 a 18). Es un carrec de lliure designaci6 i
revocacié (actualment no és, doncs, un funcionari, com havia estat historicament,
siné un carrec de relacié especial). Depén directament del consol major, aixeca
les actes del Consell de Comu i de la Junta de Govern, en certifica els acords, i
té funcions d’assessorament. La LGOTU li encomana expressament de lliurar els
certificats de conformitat amb la legalitat urbanistica (art. 137.1.b i 157.2).

b.4) Competencies dels comuns
L’apartat 1 de l’article 80 de la Constitucié estableix el segiient:

Dins el marc de ’autonomia administrativa i financera dels Comuns, les seves competén-
cies sén delimitades mitjancant llei qualificada, almenys en les mateéries segiients:

Cens de poblaci6

Cens electoral. Participaci6 en la gesti6 del procés i administraci6 electorals que els corres-
pongui segons la llei

Consultes populars

Comerg, inddistria i activitats professionals
Delimitaci6 del territori comunal

Béns propis i de domini ptiblic comunal
Recursos naturals

Cadastre

Urbanisme

Vies ptbliques

Cultura, esports i activitats socials

Serveis publics comunals

I ’apartat 3 del mateix article 80 afegeix que “mitjancant llei es podra delegar a
les Parroquies competéncies de titularitat estatal”.

La Constitucié no estableix, doncs, un ambit material de competéncies propi dels
comuns, pero, en paraules del Tribunal Constitucional, “si que defineix un ambit
competencial minim per als comuns que el legislador no pot disminuir ni envair”;?*
per la resta, deixa la delimitaci6 de les competéncies a una llei qualificada.?® 2 En
el seu article 4, massa extens per ser transcrit aqui, aquesta llei enumera les mate-
ries o sectors de l’activitat ptiblica en qué sé6n competents els comuns; convé notar

24 Senténcia del 12-05-1997 (causa 97-2-L), “Pel que fa a I’article 81 de la Constituci6”.

25 Les lleis qualificades electoral i de referendum, de competéncies comunals, i de transferéncies als
comuns requereixen per a la seva aprovacio el vot final favorable de la majoria absoluta dels consellers
elegits en circumscripcié parroquial i de la majoria absoluta dels consellers elegits en circumscripcié na-
cional (art. 57.3 de la Constitucid).

26 Llei qualificada de transferéncies als comuns, de 4 de novembre de 1993, modificada posteriorment
per la Llei 6/2007, del 22 de marg.
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que moltes d’aquestes competéncies no son exclusives, i s’han d’exercir dins del
marc de la legislacié nacional.

Convé no oblidar que el titular de la competéncia té I'obligacié d’exercir-la, i que
la seva passivitat pot generar responsabilitat administrativa (art. 33 del Codi de
I’Administracié). Consegiientment, la Llei de delimitacié de competéencies esta-
bleix el conjunt de funcions i de potestats que poden exercir i que han d’exercir
els comuns.

Si larticle 4 de la Llei de delimitacié de competéncies estableix ’ambit material
de les competencies dels comuns, I’apartat 1 de l’article 3 determina quines s6n
les potestats que exerceixen sobre aquelles matéries, en establir que “Els Comuns,
dins el seu ambit territorial, gaudeixen de potestat normativa, executiva i sanci-
onadora i de potestat financera i tributaria”. D’aqui en ressurt que els comuns:

« Poden crear normes juridiques (potestat normativa), que adopten generalment
el nom d’ordinacions o reglaments (ocasionalment decrets, encara que aquest
terme s’utilitza també per als actes administratius).?” Cal tenir present que es
tracta, en tot cas, de normes de naturalesa reglamentaria, sotmeses a la llei, i
sén susceptibles, per tant, de control per la jurisdiccié administrativa.

« Poden dictar actes administratius (potestat executiva), sovint anomenats decrets,
pero també sota altres denominacions (resolucions, acords...), que sén directa-
ment executius en les mateixes condicions que els actes del Govern (art. 82 de
la Constitucio6; art. 50 del Codi de ’Administracid).

 Poden imposar sancions (potestat sancionadora), a condicié que tant la infraccié
com la sancié estiguin previstes per una norma juridica prévia, i que segueixin
el procediment previst a aquest efecte.

« Poden organitzar els seus ingressos i despeses (potestat financera) dins del
marc de la llei i, en particular, poden crear i gestionar tributs (potestat tribu-
taria), també dins del marc de la llei.

* Des de la modificacié del Codi de ’Administracié per la Llei 45/2014, de 18 de
desembre, el comuns gaudeixen també de la facultat d’autotutela executiva, és
a dir, poden executar per si mateixos els seus actes administratius que siguin
executoris, perd també poden recérrer al saig perque ho faci (art. 51).

L’article 3 LQDCC estableix, aixi mateix, que totes les competéncies que no esti-
guin previstes per la Llei de delimitacié de competéncies dels comuns, o que no
els siguin delegades per altres lleis, corresponen a ’Estat (apartat 3), i que 1’orde-
nament juridic estatal s’aplica supletoriament al propi de cadascun dels comuns
(apartat 4). Aquesta disposicié fou objecte d’un procés incidental d’inconstituci-
onalitat, i el Tribunal Constitucional va declarar-la conforme a la Constitucio, tot
formulant unes consideracions sobre la forma en que els ordenaments juridics dels
comuns s’articulen amb 1’ordenament juridic general de I’Estat.?®

27 Art. 79.1 de la Constituci6.
28 Senténcia del 17 de desembre de 1997 (causa 97-2-PI), fonaments juridics 2n i 3r.
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b.5) Régim juridic de Uactivitat dels comuns
En tant que administracions ptibliques, els comuns regeixen la seva activitat pel
dret public. Aixo fa referéncia, molt especialment:

* A les regles de procediment, que regula amb caracter general el TCCA (capitol III).

* A la contractacid, que es regeix per la Llei 14/2022 de contractaci6 publica, del
12 de maig.

* A la responsabilitat patrimonial, regida pel TCCA (capitol V).

+ Al régim dels seus béns, establert també pel TCCA (capitol VII).

« Al régim del personal, subjecte, en bona part, a la Llei de la funcié ptblica, i
també a 1’Ordinaci6 de la funcié ptblica de cada Comd.

Cal tenir present també que els comuns tenen la capacitat d’iniciar expedients
d’expropiacio for¢osa, d’acord amb la Llei de 3 de setembre de 1993, que la regula.

b.6) Financament dels comuns
L’autonomia financera i tributaria dels comuns esta garantida per la Constitucié
a través de dues de les seves disposicions: 1’apartat 2 de I’article 80, i I’article 81.

L’article 80.2 estableix que la Llei qualificada de delimitacié de competéncies de-
terminara les facultats economiques i fiscals dels comuns, que s’han de referir “al-
menys, a ’aprofitament i explotacié dels recursos naturals, als tributs tradicionals
i a les taxes per serveis comunals, autoritzacions administratives, radicaci6 d’acti-
vitats comercials, industrials i professionals i propietat immobiliaria”; és a dir, els
garanteix determinats ingressos propis, tributaris i no tributaris. Desenvolupant
parcialment aquell precepte, I’article 9 de la LQDCC estableix quins sén els tributs
que els comuns poden establir i gestionar com a propis. Es tracta dels segiients:

« L’impost tradicional del foc i lloc, sobre la residéncia principal.

« L’impost sobre la propietat immobiliaria, edificada i no edificada.

« L’impost sobre rendiments arrendataris.

« L’impost de radicacié d’activitats comercials, empresarials i professionals.
« L’impost sobre la construccid.

Tanmateix, s’estableix que la llei pot atribuir als comuns la capacitat per crear i
regular altres impostos, aix{ com llur participacié en impostos d’ambit estatal. Es
el cas del gravamen addicional de 'impost sobre les transmissions patrimonials
immobiliaries.

L’article 81 estableix una font d’ingressos completament diferent per als comuns,
“les transferéncies de capital del Pressupost General”. Aquesta disposicié, desenvo-
lupada per la Llei qualificada de transferéncies als comuns,?® estableix que I’Estat
transfereix anualment (per a I’exercici de 2018) als comuns la suma de 55 milions
d’euros del conjunt d’ingressos del pressupost de 'administracié de I’Estat, que
29 Llei qualificada de transferéncies als comuns, de 4 de novembre de 1993, modificada posteriorment

per la Llei 11/2003, del 27 de juny; per les Lleis 7/2007 i 10/2007, ambdues del 17 de maig, i per la Llei
15/2015, del 17 de maig.
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s’incrementa o es disminueix, anualment, en els exercicis segiients, en funcié de la
taxa de variacié de 1’avanc del producte interior brut anual respecte a I’establert
per a l’any anterior.

L’import a transferir, que inicialment es desglossava en dues magnituds: els recursos
d’imputacié general i els recursos de distribuci6 sostenible, ha quedat reduit en una
de sola (la primera) a partir de la promulgacio6 de la Llei 22/2018, del 18 d’octubre.

Al seu torn, els imports es distribueixen de la manera segiient:
Recursos d’imputacié general:

» 38% a parts iguals.

* 21% (partida de poblacié) proporcionalment a la poblacié de cada parroquia,
segons el calcul de I’article 10 de la Llei.

* 16% (partida de territori) proporcionalment a la superficie de cadascuna de les
parroquies, segons el calcul establert a ’article 11.

+12,75% (partida de criteris demografics) proporcionalment a la suma de la pobla-
ciéd’infantsigent gran de cada parroquiasegonsels calculsestablertsal’article12.

+5,50% (partida de pernoctacions) proporcionalment a la distribucié de pernoc-
tacions per parroquia, segons el calcul establert a I’article 13.

* 6,75% (partida de solidaritat i particularitats comunals), regulada a l’article
17 de la Llei.

La nova Llei 36/2021, del 16 de desembre, de les finances comunals*® desenvolupa
les normes de la Constitucié i de la LQDCC en mateéria financera i tributaria. En
aquest sentit, I’article 3 estableix que les finances comunals es constitueixen amb
els recursos economics segiients: (1) recursos de dret ptiblic de naturalesa tributaria
(que inclouen taxes, contribucions especials, impostos comunals, impostos d’ambit
estatal compartits, recarrecs i interessos de demora i sancions tributaries); (2) re-
cursos de dret ptiblic de naturalesa no tributaria (que inclouen les transferéncies, els
preus ptblics, ’endeutament, les sancions no tributaries i els rendiments derivats
de la cessi6 obligatoria de terrenys); i (3) recursos de dret privat (és a dir, rendes i
productes dineraris procedents del patrimoni propi, i la resta d’ingressos de dret pri-
vat —el producte d’heréncies, llegats, donacions i altres—). Tota aquesta tipologia
de recursos es desenvolupa en els titols IT a IV de la Llei.

Al mateix temps, el text legal estableix el régim dels pressupostos, de les despeses
publiques i de la comptabilitat dels comuns (Titol V).

En paraules de les respectives exposicions de motius, si la Llei 10/2003, del 27 de
juny, tenia per objecte assolir una homogeneitzacié minima del marc tributari co-
munal, regular les modalitats d’endeutament dels comuns i fixar-ne uns limits ma-

30 Aquesta Llei ha substituit la Llei 10/2003, del 27 de juny, de les finances comunals i les seves posteriors
modificacions: les lleis 6/2005, del 21 de febrer; 1/2006, del 9 de marg; 14/2007, del 20 de setembre;
32/2012, del 22 de novembre i 23/2014, del 27 de novembre. Al seu torn, ha estat modificada per la Llei
41/2022, de I’1de desembre.
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xims, establir les pautes per gestionar els drets i les obligacions atribuits als comuns,
i determinar-ne els mecanismes de control per contribuir a un sector piblic andorra
més solid i financerament més equilibrat, la Llei 36/2021 pretén corregir disfunci-
ons, precisar i aclarir conceptes i suposits, adaptar I'aplicacié dels diferents tributs a
la realitat actual i, en definitiva, millorar la seguretat juridica de 'obligat tributari
i dels mateixos comuns, tals com ’eficacia i 'eficiéncia en la recaptaci6 tributaria.

c) Els organismes autonoms o entitats paraptbliques

Les administracions de base territorial, per al compliment de les seves finalitats,
se serveixen sovint de persones juridiques a les quals atribueixen 1’exercici de
certes potestats o la realitzaci6 d’alguna activitat. Les formes juridiques i les fi-
nalitats que animen les administracions a utilitzar aquests ens instrumentals son
molt variades, i és habitual parlar d’allo que la doctrina anomena fugida del dret
administratiu per part de ’Administracié ptblica per dotar la seva activitat de més
dinamisme i sostraure’s als procediments i controls propis del sistema del dret
administratiu.®'

Tanmateix, I’article 13 del TCCA considera com a Administracié ptblica aquests
ens, que concreta en organismes autonoms i entitats paraptbliques. Tot i que no
hi ha una definicié dels organismes autonoms en el nostre ordenament, podem
configurar-los com a entitats de dret ptiblic amb personalitat juridica i patrimoni
propis, als quals s’encarrega I’organitzacio i la realitzacié d’un servei public i dels
fons que se li adscriuen, o el compliment d’activitats economiques al servei de
finalitats diverses.%?

1.3. El sistema de fonts del dret administratiu

La submissi6 de l’activitat administrativa a la Llei i al dret significa que les admi-
nistracions publiques han de respectar:

» La Constitucié i els tractats i acords internacionals publicats al BOPA (article
3.4 CA).

« Les lleis del Consell General (article 6 TCCA).

+ Els principis de dret internacional ptblic universalment reconeguts (article
3.3 CA).

+ La normativa reglamentaria del Govern i les normes de les corporacions locals
(article 6 TCCA).

31 Sobre la competéncia de la jurisdiccié administrativa o de la civil per analitzar una resolucié del Ser-
vei Andorra d’Atencié Sanitaria i, en concret, sobre I'incompliment d’un contracte de treball subscrit per
aquesta entitat, vegeu la senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia 98-55, de
17 de desembre de 1998.

32 Entre els ens publics més coneguts podem destacar: la Caixa Andorrana de Seguretat Social, que és una
entitat parapublica; Forces Eléctriques d’Andorra (FEDA) que és actualment una entitat de dret public, i
també ho és I’Autoritat Financera Andorrana (AFA). Andorra Telecom pero, és en l’actualitat una societat
publica, malgrat que dins de les seves activitats hi apareix la prestacio del servei piblic universal de les
telecomunicacions a Andorra.
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» La normativa d’origen consuetudinari i el dret comd, amb caracter supletori
(article 6 TCCA).

De ’enumeraci6 jerarquica anterior en deriva que tenim el que podem anomenar
fonts del dret escrites, fonts del dret no escrites (com el costum i els principis
generals del dret) i fonts indirectes del dret, com la jurisprudéncia dels tribunals.

L’atribucié de capacitat normativa tant al Govern com als comuns, juntament amb
la potestat legislativa que correspon al Consell General, i la dualitat d’organitzaci-
ons administratives (la general i les comunals) determinen 1’existéncia d’un orde-
nament juridic complex, en el qual de vegades la funci6 aplicativa del dret al cas
concret requereix la decisi6 prévia sobre quina és la normativa general o comunal
que correspon al cas, en funcié de les competéncies que una administraci6 i les
altres hagin pogut exercir per regular la matéria de la qual es tracta.®

Relacionat amb tot aix0, no podem oblidar que ’article 3.2 de la Constitucié ga-
ranteix, entre d’altres, el principi de jerarquia de les normes juridiques que acabem
de citar. Aix0 es tradueix a establir I’ordre d’aplicabilitat de les normes a cada cas
concret, per la qual cosa cal utilitzar dos criteris fonamentals: el de la primacia del
dret escrit i el de la jerarquia de 1’0organ del qual emana la regla escrita del dret.

D’acord amb el primer criteri, les fonts no escrites, com ja hem vist, se situen, en
principi, en la categoria de fonts subsidiaries i en concret pel que fa al costum,
que és subsidiari tant de la llei com de les normes de rang reglamentari; tanma-
teix, pel que fa als principis generals del dret, tot i que en termes generals la seva
aplicaci6 és subsidiaria i, per tant, només és possible en defecte d’un text escrit
aplicable, informen tot ’ordenament juridic, de manera que les disposicions nor-
matives s’Than d’aplicar de conformitat amb els principis que les informen, i per
aixo la presencia permanent dels principis del dret administratiu en 1’aplicaci6 i
la interpretaci6 juridica d’aquesta branca del dret.

Aquest principi no solament esta enunciat en la Constitucid, siné també expres-
sament recollit en ’article 7 del TCCA, que diu que “Cap norma de rang inferior
no podra, sota pena de nullitat de ple dret, infringir les regles establertes per una
norma superior. En cap cas, els jutges, els tribunals, les autoritats o els funcionaris
no aplicaran disposicions generals o reglaments que transgredeixin el principi de
jerarquia normativa”.

33 Sobre la relaci6 entre ambdds ordenaments, el Tribunal Constitucional, en la senténcia de 17 de febrer
de 1997 (Causa 97-2-PI) indica que “Per tractar aquest punt, és necessari comencar afirmant que els or-
denaments dels comuns sén limitats en relacié amb I’'ordenament juridic general de I’Estat, amb el qual
integren un sistema juridic unitari. Sén limitats perqueé sobre aquests ordenaments sempre imperen les lleis
generals de I’Estat, que asseguren la unitat del sistema dintre de ’ambit de les seves competéncies, atés que
Pautogovern comunal nomeés té sentit vertader dins de la unitat de I’Estat. I sén també limitats perqueé les
competéncies dels comuns no sén generals, siné referides a sectors o mateéries concretes”. I després de fer
una referéncia a la llei estatal en casos de buit normatiu de I’ordenament comunal en atenci6 del principi
de jerarquia normativa, diu que “la conclusié final d’aquest raonament és que el fet d’afirmar que 1’orde-
nament juridic estatal s’aplica supletoriament al propi de cadascun dels comuns no significa que aquests
siguin titulars de competencies legislatives, siné que, ans al contrari, 'ordenament estatal té un caracter
més ampli —tant qualitativament com quantitativament— que els ordenaments comunals, precisament
per disposar el Consell General —en exclusiva— d’una potestat, com és la legislativa, de qué els comuns
es troben mancats”.
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2. L'acte administratiu

Nota prévia: el text consolidat del Codi de
'Administracio

El Codi de ’Administraci6é és una norma anterior a la Constitucid,' que ha estat
objecte de diverses modificacions per lleis posteriors, pero, fins al 2023, totes
les modificacions s’havien fet sense variar la numeracié dels articles originals (el
legislador hi afegia articles numerats amb “bis”, “ter”, etc. i en deixava d’altres
sense contingut). Ara bé, després de trenta-quatre anys de procedir d’aquesta ma-
nera, el Consell General va aprovar la Llei 14/2023, del 3 de juliol, de text conso-
lidat del Codi de ’Administracié, que ha tornat a numerar, de manera correlativa,
tots els articles del Codi, prescindint de “bisos” i d’articles sense contingut, i sense
alterar-ne el contingut (per aix0 és un “text consolidat”), de manera que la nume-
raci6é de la immensa majoria dels articles ha canviat.

Cal tenir present, doncs, que en els documents posteriors al juliol del 2023, les
referéncies al Codi es fan a la Llei 14/2023, de text consolidat, mentre que les
referéncies que trobareu en els documents anteriors a la data esmentada (espe-
cialment doctrina i jurisprudéncia) es refereixen a la numeraci6é anterior (text
original del 1989 i les seves successives modificacions). Per regla general, en els
apunts precisem quan es tracta del text consolidat (amb l’abreviatura “TCCA”),
de manera que, per defecte, quan trobeu una referéncia al “Codi” es pot entendre
que es tracta de la numeracié anterior.

2.1. Concepte d’acte administratiu

Els actes juridics de I’Administracié publica poden tenir un doble vessant:

« Actes juridics normatius, quan consisteixen en la produccié de disposicions de
caracter general.
« Actes juridics no normatius, que sén els actes administratius.

L’acte administratiu es pot definir des de diverses perspectives, que donen lloc tam-
bé a diversos conceptes.

a) Un concepte doctrinal, ampli, fa referéncia a ’activitat de I’Administracié
que es duu a terme mitjancant el procediment administratiu.
Des d’aquesta perspectiva, convé ressaltar la classica definici6 de ZANOBINI

1 El Codi fou aprovat pels Delegats Permanents el 29 de mar¢ del 1989,en el marc de les previsions del Decret
dels Delegats Permanents i dels Veguers sobre el procés de reforma de les institucions, del 15 de gener del 1981,
sobre la base d’un text preparat per una comissié d’experts i aprovat préviament pel Consell General.
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segons la qual és acte administratiu “tota manifestacié de voluntat, de desig,
de coneixement o de judici realitzada per I’Administracié publica en I’exercici
d’una potestat administrativa”.

b) Juntament amb el concepte doctrinal exposat hi ha un concepte legal, segons
el qual els actes administratius sén els emanats d’'una administracié piblica
andorrana, subjectes al dret administratiu.

Aquesta definicié neix a partir del que s’estableix en la Constitucid, en el Codi
de ’Administraci6 i en la Llei qualificada de la justicia.

L’article 2 TCCA diu que “Els actes administratius, els efectes dels quals depen-
guin de la manifestacié de voluntat d’una autoritat, collegial o personal, o del
seu consentiment o acord, o que siguin preparatoris de contractes o d’altres
actes administratius, estan sotmesos a les regles generals del present capitol”.

c) Des d’'una perspectiva processal podem definir els actes administratius com
les manifestacions d’una voluntat administrativa que:
« creen o modifiquen situacions juridiques; no ho sén, per tant, les declaracions
de simple criteri, com els dictamens o els informes;
- tenen caracter definitiu, és a dir, que posen fi a un procediment; no ho sén,
per tant, els actes anomenats de tramit.
- estan sotmesos al control jurisdiccional.?

No sén actes administratius els actes dels altres poders ptiblics que no sén, formal-
ment, Administracié ptblica.®

2.2. Classificacio dels actes administratius

L’estudi dels actes administratius no és possible si no es tenen en compte els diferents
punts de vista des dels quals es poden classificar, i que resumidament sén els segiients:

Per 'extensid dels seus efectes juridics:
- actes generals, i
- actes concrets.
Per raé de les facultats utilitzades en dictar-los:
- actes reglats, i
« actes discrecionals.

2 L’article 72.3 de la Constitucié estableix que tots els actes i normes de ’Administracié piblica estan
sotmesos al control jurisdiccional. L’article 11 del Codi de I’Administracié del 1989 ja preveia aquest
control per la jurisdiccié administrativa i fiscal, que en aquell moment encara no existia, i aquesta previsié
es manté en el mateix article del text consolidat vigent. La Llei qualificada de la justicia, en I’article 39.3,
atribueix aquest control, en termes similars, a la jurisdiccié administrativa.

3 La senténcia 94-01, de 28 de marc de 1994, de la Sala Administrativa del TSJ posa en relleu que ’acta del
Comdt d’Andorra la Vella d’aprovacié de l’estat de comptes de 1’exercici de 1992 és expressié d’una forma
de control pressupostari pero no és un acte d’'una administracié publica subjecte al dret administratiu en
el sentit de l’article 39.3 de la Llei qualificada de la justicia. Tanmateix, els actes de gestié, administracié
i personal del Consell Superior de la Justicia si que estan sotmesos a control jurisdiccional (art. 25.6 i
87 LQJ), i es pot sostenir aix0 mateix en relacié amb els del Consell General (per al personal ho preveu
expressament l’art. 4.3 de l’estatut del personal del Consell General, de 22-12-2022, publicat al BOPA del
4-1-2023, els altres suposits no tenen previsi6 legal expressa).
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Per raé dels subjectes que hi intervenen:
- actes simples i complexos, i
- actes unilaterals i plurilaterals.
Per raé dels efectes juridics del seu contingut:
« negocis juridics i mers actes administratius, i
« actes definitius i actes de tramit.

2.3. Elements dels actes administratius

La doctrina acostuma a estudiar els elements de I’acte administratiu utilitzant els
conceptes de la dogmatica privatista dels actes juridics. Aixi, els classifica en ele-
ments subjectius, materials i formals, o en essencials (subjecte, objecte, voluntat,
causa, contingut i forma) i accidentals (publicacid).

Seguidament analitzarem 1’acte administratiu tenint en compte el que estableix el
text consolidat del Codi de ’Administracié i els pronunciaments jurisprudencials
que han tingut lloc sobre els seus aspectes essencials, partint de I’estructura segiient:

Elements subjectius de I’acte administratiu:
+ la competéncia de I’organ, i

+ la titularitat de 1’0rgan.

Elements materials de ’acte administratiu:
- el suposit de fet, i

- la finalitat.

Elements formals de I’acte administratiu:

« la forma escrita, i

« la motivacio.

La publicaci6 dels actes administratius ’estudiarem en analitzar-ne P’eficacia, i el
procediment administratiu ’estudiarem en un tema independent.

2.3.1. Elements subjectius de 'acte administratiu

Fan referencia a la competéncia i a la titularitat de I’0rgan que la té atribuida.
L’article 29 TCCA diu: “Per a ésser valids, els actes administratius han d’haver
estat dictats en virtut d’'una competéncia segons dret i per una autoritat o agent
que tingui regularment atribuida aquesta competéncia”.*

a) La competéncia

L’acte administratiu només el pot dictar una administracié ptblica (no un parti-
cular) que, a més, ha de ser titular de la potestat que s’exerceix mitjancant 1’acte.
L’Administracié es compon d’organs a través dels quals es manifesta i només pot
dictar I’acte 1’0rgan que tingui atribuida la competéncia.

4 La sentencia de la Sala Administrativa 41-2004, de 8 d’octubre del 2004, analitza les competéncies atri-
buides per la LGOTU al Govern i als comuns sobre suspensi6 de llicéncies —potestativa o necessaria— en
la fase prévia i durant la tramitacié del planejament urbanistic.
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La doctrina distingeix tres tipus de competencies: territorial, funcional (o per ra
de la materia) i jerarquica (per rad del grau). Per tant, concorren també tres su-
posits de violacié de la competéncia (la territorial, quan una autoritat intervé en
l’ambit territorial que el dret ha reservat a una altra; la funcional, quan un organ
exerceix competencies que han estat atribuides a un altre organ, i la jerarquica,
quan un organ dicta resolucions en materies de competéncia exclusiva d’un infe-
rior o a I'inrevés). Aixi mateix, i en relacié amb la sanci6 juridica dels vicis que
afecten la competéncia, poden determinar la nullitat i anullabilitat de I’acte, a
partir d’'una incompeténcia de 1’0rgan que el dicta, que pot qualificar-se com a
absoluta o com a relativa.

La competéncia és irrenunciable llevat dels casos de delegacié, que comporten el
trasllat de I’exercici d’'una competéncia d’un organ a un altre. En la seva redaccié
originaria, 1’article 34 del Codi de ’Administracié (avui, article 33 TCCA) preveia
que el titular d’'una competéncia només podia delegar-la si la norma juridica que
la hi atribuia autoritzava la possibilitat de delegar. Aquest article va ser modificat
per la Llei del Govern de 15 de desembre de 2000, que estableix que “El titular
d’'una competéncia només pot delegar-ne les funcions si la norma juridica que li
atribueix la competéncia no en prohibeix la delegacié”, és a dir, inverteix els ter-
mes de la regulaci6 anterior: abans només es podia delegar quan la llei ho preveia;
ara quan no ho prohibeix.

En qualsevol cas, es preveuen suposits de funcions no delegables, ja que l’article
esmentat, en la redaccié donada per la Llei del Govern, hi afegeix que:

“En cap cas sé6n delegables les funcions sobre les competéncies segiients:

a) Les que sén atribuides directament per la Constitucié.

b) Les atribuides per la llei a 0rgans col-legiats, llevat que la llei en prevegi expres-
sament la delegaci6 a un altre organ determinat.

c) Les atribuides per delegaci6”.

Diferent de la delegaci6é de competéncies és la delegaci6 de signatura, en la qual
“el delegat és habilitat per signar els actes o per prendre decisions en lloc del de-
legant”, tal com la configura I’article 34 TCCA. La delegaci6 de signatura es consi-
dera, d’entre les delegacions possibles, la regla general, i s’ha de fer nominalment.
“El delegant conserva el poder d’avocar els afers inclosos en la delegacié” i “El
delegant resta responsable dels actes dictats pel delegat”.

El paragraf segon de ’article 34 preveu, excepcionalment, i dintre dels casos pre-
vistos en la norma que autoritza la delegacid, les delegacions de poders adminis-
tratius, pels quals “el delegant transmet al delegat I’exercici d’algunes de les seves
competencies”. A diferéncia de la delegacié de signatura, el delegant “no pot
avocar afers inclosos dins el marc de la delegaci6” i “el delegat esdevé responsable
dels actes per ell dictats”.
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Una caracteristica comuna a totes les formes de delegacié és que el delegant pot,
en tot moment, posar fi a les delegacions (darrer paragraf de l’article 34).

b) La titularitat de I’organ

L’article 30 TCCA, completant el que diu l’article 29, estableix que “No pot dic-
tar-se validament cap acte administratiu abans que el seu autor no tingui regu-
larment atribuida la competéncia per fer-ho. Tampoc no pot dictar-se validament
després de la cessaci6 oficial de les funcions del seu autor”.

La regularitat en I’atribucié de la competéncia significa legalitat en la investidura
per part de la persona que deté la titularitat de ’0rgan, la qual cosa comporta:

« nomenament legal,

« publicaci6 adequada: l'article 33, paragraf segon, del text consolidat del Codi
prescriu que els actes que comportin atribucié o cessacié de competéncia s’han
de publicar al BOPA, i

- presa de possessio.

2.3.2. Elements materials de l'acte administratiu

a) El suposit de fet

La norma, ja sigui la llei o una disposicié administrativa, connecta una determi-
nada conseqiiéncia juridica a un fet especific, que ella mateixa preveu, i només a
aquell, no a qualsevol. Es ’estructura propia de tota proposicié normativa: davant
un suposit de fet, la norma preveu una conseqiiéncia juridica. Per tant, si ’acte
administratiu no és més que ’exercici d’una potestat, només es pot dictar si es
dona el suposit de fet tipificat en la norma de P’aplicacié de la qual es tracti.

El suposit de fet pot ser una situacié material clarament objectivable (per exem-
ple, el compliment de I’edat de jubilacid, el titol académic necessari per ser admes
en una prova de seleccib), o pot constituir una situacié complexa o ambigua,
l’apreciaci6 de la qual exigeixi utilitzar conceptes de valor o de ’experiéncia, tam-
bé anomenats conceptes juridics indeterminats (per exemple, ruina, perill, urgencia,
o interes general).

El suposit de fet és un element reglat de I’acte administratiu i la seva existéncia és
controlable pels tribunals. Si el suposit de fet que s’ha tingut en compte per dictar
l’acte és el que preveu la norma, I’acte no resultara viciat per aquesta causa, pero
si el suposit de fet no és el que demana l’acte, la potestat administrativa que es
tradueix en I’acte administratiu pot no estar correctament exercida.

b) La finalitat
Tal com diu larticle 72.3 de la Constitucid, “I’Administracié piblica serveix amb
objectivitat I'interés general”.

Quan una norma crea o configura una potestat a favor de I’Administracio, li assigna
una finalitat especifica, explicitament o implicita (per exemple, la potestat policial
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té com a finalitat la defensa de 'ordre public, la seguretat; la potestat tributaria té
com a finalitat ’'obtencié de recursos per les administracions ptbliques).

La finalitat, com a element de ’acte administratiu, és la que la norma juridica
creadora de la potestat 1i assigna com a objectiu a perseguir, i la circumstancia si
s’ha respectat o no en cada cas és susceptible de control jurisdiccional.

La Llei qualificada de la justicia, en definir ’ambit de la jurisdiccié administrativa
(article 39.3), diu que controlara la subjecci6 al dret en l’activitat de I’Adminis-
tracié ptiblica enumerada en ’article 13 TCCA, “aixi com la subjecci6 als fins que
legitimen dita activitat”.

Tan important és la necessitat de subjectar-se a aquestes finalitats, que 1’article 16
TCCA estableix que “La desviacié de poder, entesa com la utilitzacié de competén-
cies administratives per a finalitats altres que aquelles que els han estat atribuides
per 'ordenament juridic, sera motiu de nul'litat dels actes i de responsabilitat per a
autoritats i funcionaris”, de manera que 1’exercici de competéncies amb desviacié
de poder determina la nullitat dels actes corresponents.® Les técniques de control
del desviament de poder s’estudien en els temes corresponents al control jurisdic-
cional de I’Administracié.

2.3.3. Elements formals de l'acte administratiu

a) La forma escrita
La forma que han d’adoptar les decisions administratives és la forma escrita.

L’article 120 TCCA estableix que ’Administracié que hagi estat objecte d’una sol-
licitud “ha de prendre, en principi, una decisi¢”, és a dir, ha de donar una resposta
mitjancant un acte administratiu que, per expressa previsio legal, ha de ser escrit.

L’article 37 TCCA diu que “Els actes administratius han d’ésser escrits, datats i
signats® per I’autoritat competent”.

b) La motivacié

L’Administracié ha de fer ptibliques les raons de fet i de dret en les quals sosté
les seves decisions. Aix0 comporta I’obligacié de fixar, en les resolucions, els fets
dels quals parteix i de raonar per qué la norma juridica imposa la resolucié que
s’adopta en la part dispositiva de I’acte.

L’article 38 TCCA diu, en el paragraf segon, que “La motivacié ha de comportar
I’enunciat de les consideracions de dret i de fet que constitueixen el fonament de
la decisi6”.

5 La senténcia 33-2005, de 29 de juny de 2005, remarca que el silenci no equival a un desviament de po-
der. Sobre aquesta materia, consulteu també la senténcia 46-2005, de 25 de juliol de 2005.

6 La senténcia 97-02, de 17 de gener de 1997, exposa que la manca de signatura de l'acte equival a la
no-exterioritzacié formal de la voluntat de ’Administraci6 i que I’acte no signat no existeix com a tal, per
la qual cosa no se’n pot predicar ni la validesa ni I’eventual existéncia d’algun vici que en determini la
nul'litat, ’'anul-labilitat o la possibilitat de validacié.
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La motivaci6é compleix una triple finalitat:”
a) Serveix per persuadir el destinatari de I’acte i evitar eventuals impugnacions.
b) Permet determinar amb més exactitud les raons de ’Administracid, i per
tant la motivaci6 s’erigeix en element que ajuda a interpretar la decisié.
¢) Es un mitja técnic de control de la finalitat de I'acte, i per aixd no és un re-
quisit merament formal siné de fons.

Tot i aix0, en una bona forma d’administrar —i tal com indica la jurisprudéncia
de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia transcrita— la moti-
vaci6 ha de quedar ben palesa en tots els actes administratius, com d’altra banda
es desprén de l'article 15 del text consolidat del Codi de ’Administracid, que diu:
“Els fets i les raons que motivin els actes de I’Administracié han de ser presentats
sempre de manera exacta”.

Tanmateix, l’article 38 del mateix text legal només obliga a motivar-los en els
casos segiients:

- Quan produeixin un efecte desfavorable a aquells a qui s’apliquen, i
- Quan, tot i produir un efecte favorable, s’apartin d’altres decisions precedentment
adoptades en suposits semblants.

Si bé la motivacié pot tenir una importancia secundaria quan es tracta d’actes
reglats, adquireix una rellevancia molt especial en relacié als actes discrecionals:
si aquests es caracteritzen per la possibilitat que té I’Administracié d’escollir entre
diverses solucions que sén juridicament indiferents el fet d’escollir-ne una en lloc
de qualsevol altra que també hauria estat possible, obliga a explicar la ra de la
decisié. I aquesta explicacid es pot incorporar en la mateixa resolucié, o bé per
remissio expressa a informes tecnics o juridics que formin part de I'expedient ad-
ministratiu i que serveixin de suport a la resolucié.

La Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia ha declarat que “La man-
ca de motivaci6 dels criteris pels quals es prefereix una oferta a una altra en un
procediment de concurs és causa d’anullabilitat, no de nullitat de ple dret, i
resulta adequat que s’acordi la retroaccié per tal que es dicti una nova resolucié
degudament motivada”.®

7 La jurisdiccié administrativa ha analitzat sovint el requisit de motivacié dels actes administratius com
a condicié de validesa d’aquests actes. La senténcia 97-28, de 14 de juliol de 1997, diu que “Es, doncs,
essencial per a la validesa de I’acte motivar-lo, i la motivaci6 no es compleix amb la 51mple indicaci6 d'un
precepte com es va fer en aquest cas, sind que vol I exposici6 dels fets que ’Administracio té en compte per
decidir i 'explicacié raonada de les normes juridiques en queé es basa per denegar. La motivaci6 s erigeix,
aixi, en I’element essencial per a la validesa de ’acte administratiu i el perjudicat per la decisié pot obte-
nir-ne ’anullacié en la mesura en queé la falta de motivaci6 el situa en una clara posicié d’indefensié que
no li permet articular els motius de defensa dels propis interessos en no conéixer exactament quins sén els
raonaments de ’Administracié”. I hi afegeix que “La motivacié compleix, d’aquesta manera, la doble fina-
litat d’exterioritzar el fonament de la decisi6 adoptada i de permetre el control jurisdiccional mitjancant
els recursos pertinents”. Vegeu també la senténcia 24-04, de 30 de juny de 2004. La senténcia 90-2017, del
23 de novembre del 2017. estableix que la manca de motivacié és causa d’anul‘labilitat.

8 Senténcia 90-2017, del 23 de novembre del 2017.
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2.4. El silenci administratiu

Hi ha silenci administratiu, en general, quan una autoritat administrativa no resol
expressament una peticié, una reclamacié o un recurs interposat per un particu-
lar. La qiiesti6 que es planteja és de saber si la inactivitat administrativa produeix
en aquests casos efectes juridics i, en el cas que els produeixi, si al silenci se li ha
de donar un efecte positiu (favorable a la sol'licitud o reclamaci6 del particular) o
negatiu (és a dir, desfavorable o desestimatori).®

Per analitzar aix0 cal recordar que ’article 72.3 de la Constitucié imposa a I’Ad-
ministracié 1’obligacié d’actuar amb subjeccié al principi d’eficacia, i que larti-
cle 3.2 garanteix, entre d’altres, el principi de seguretat juridica. Des d’aquesta
perspectiva, és clar que els actes administratius han de ser, en principi, escrits i
motivats en determinats casos, tal com ho estableixen els articles 37 i 38 TCCA.

Ara bé, la manca de resposta expressa per part de I’Administracié davant les sol'li-
cituds dels ciutadans no ha de comportar la inexisténcia de resolucié sin6é que pot
tenir valor de decisid. Es tracta dels actes administratius obtinguts per silenci ad-
ministratiu, o decisions tacites de I’Administracid, que sén una ficci6 juridica mit-
jancant la qual el legislador atribueix valor estimatori o desestimatori, segons els
casos, a aquella manca de resposta expressa, transcorregut un termini determinat.

L’article 39 del text consolidat del Codi de ’Administracié, en linia amb el que
s’acaba d’indicar, estableix que:

No obstant les disposicions de I’article 37, el silenci guardat per I’Administraci6 sobre una
sol-licitud que li ha estat feta por tenir valor de decisi6:

a) excepcionalment, decisié d’acceptacié en els casos en que aixi ho estableixi una
norma de manera expressa,

b) generalment, decisié de rebuig de la sol'licitud o de refiis, quan ’Administracié deixa
la sol'licitud sense resposta durant un termini de dos mesos.!°

Al contrari d’allo que passa en altres ordenaments juridics, en els quals el silenci
sol tenir, en principi, caracter positiu, el Codi de ’Administracié li atribueix, per
defecte, caracter negatiu. A 'empara del que estableix 1’apartat a) caldra, no obs-
tant aix0, analitzar cada cas des de la normativa (legal o reglamentaria) sectorial
que el regula, per esbrinar si s’ha previst el silenci amb efecte positiu.

9 Alguna legislaci6 sectorial, com la urbanistica, preveu els efectes negatius del silenci en matéria de llicén-
cies (art.137.2 de la LGOTU) per al transcurs del termini de dos mesos. Vegeu, en aquest sentit, la senténcia
33-2005, de 29 de juny de 2005, sobre el silenci administratiu i contingut del recurs administratiu contra
l’acte desestimatori per silenci.

10 La senténcia de la Sala Administrativa del TSJ nimero 2002-66, de 17 de desembre de 2002, indica que
“la instituci6 del silenci administratiu negatiu constitueix una mera ficcié legal amb finalitat exclusivament
processal, que permet als interessats interpolar els recursos procedents, en via administrativa o jurisdic-
cional, davant la manca de resposta a una peticié que han formulat, de manera que es fa possible la tutela
dels drets dels particulars davant la passivitat de ’Administracié”.
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Es planteja si, un cop que ha transcorregut el termini legalment previst per pro-
nunciar-se, I’Administracié encara pot dictar una resolucié expressa. Sobre aques-
ta qiiestio, l’article 39, paragraf segon TCCA, diu que “Tanmateix, adhuc després
de I’expiracié d’aquest termini, ’Administracié pot prendre una decisi6é favorable
al sollicitant”. Aquest paragraf genera dubtes sobre la veritable naturalesa dels
actes produits per silenci al Principat, ja que si la decisié tacita neix quan acaba el
termini per pronunciar-se ’Administracid, no sembla coherent que aquesta pugui,
després, substituir ’acte desestimatori tacit per un acte estimatori exprés.!!

El Codi no diu com es podra fer valer I’existéncia de ’acte administratiu tacit da-
vant la mateixa administracié que I’ha dictat o davant de tercers, i cal concloure
que valdra qualsevol mitja de prova dels normalment admesos en dret.

En qualsevol cas, el que si que preveu larticle 39 TCCA és la possibilitat de
recérrer contra les decisions tacites de I’Administracié davant la jurisdiccié
competent, en les condicions i els terminis fixats per la Llei 9/2022, del 7 d’abril,
del procediment contenciés administratiu.

Si es tracta d’una sol-licitud refusada, un cop passats els dos mesos, s’entén pro-
duit l’acte presumpte i, a partir d’aquell moment, s’obre un termini de sis mesos
per presentar la demanda davant del Tribunal de Batlles d’acord amb I’article
17.1 de la Llei 9/2022, del procediment contencidés administratiu. En el cas de les
resolucions presumptes per silenci administratiu no cal, per tant, interposar un
recurs administratiu previ.?

Si hi ha hagut un acte administratiu exprés, denegatori, i s’hi interposa en contra
un recurs administratiu que es resol per silenci, un cop transcorregut el termini
per resoldre’l, que de conformitat amb l’article 131 del text consolidat del Codi és
de dos mesos, sense que s’hagi resolt expressament, queda oberta la via jurisdicci-
onal, i comenca a comptar el termini de recurs previst per ’article 17.1 de la Llei
9/2022 del procediment contenciés administratiu.

11 La senténcia 64-2004, del 17 de novembre de 2004, referint-se a aquest precepte, diu que “allo que pre-
tén dir el precepte és que I’organ administratiu no esta vinculat pel sentit negatiu del silenci, un cop trans-
corregut I’esmentat termini de dos mesos, de manera que pot resoldre en sentit favorable al peticionari, fins
i tot després del termini legal. Ara bé, el que no prohibeix aquest precepte és que es dicti un acte adminis-
tratiu merament confirmatori de la denegacié presumpta. En efecte, si resulta legalment possible modificar
el sentit del silenci negatiu mitjancant un acte exprés dictat tardanament, amb més raé s’ha d’admetre la
validesa d’un acte que no fa altra cosa que ratificar la denegacié de la sol'licitud formulada per I'interessat.
Aquest acte exprés no perjudica en res la posici6 juridica del’interessat, sin6 que li permet conéixer les raons
determinants de la decisi6 administrativa, de les quals no en tenia noticia”.

12 La senténcia 98-27, del 12 de maig de 1998, de la Sala Administrativa del Tribunal Superior resol el
problema de si cal interposar sempre un recurs administratiu previ per accedir a la via jurisdiccional, i diu:
“Aquesta qiiesti6 ha estat ja resolta per aquesta Sala en la senténcia abans esmentada 97-19, de 14 d’abril
de 1997, dient que com a regla general, I’article 125 del Codi de ’Administraci6 disposa que la interposicié
prévia d’un recurs administratiu és requisit necessari per a tenir accés a la via jurisdiccional. Tanmateix, la
impugnacié dels actes presumptes per silenci administratiu constitueix una important excepci6 a aquesta
regla, ja que, segons es despren dels articles 8 i 36 de la Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal, en
relacié amb l’article 40 in fine del Codi de ’Administraci6, en aquest cas pot acudir-se directament a la via
judicial, sense que sigui preceptiva la interposicié del recurs administratiu previ.” (Les referéncies ho serien,
avui, als articles 132 TCCA i a I’art. 17 de la Llei del procediment contenciés administratiu).
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2.5. L'eficacia dels actes administratius en el temps

En termes generals, per ‘eficacia’ dels actes administratius s’entén la produccié
dels efectes propis de l’acte, que crea drets i obligacions de manera unilateral;
pero, en un sentit més especific, I’eficacia se sol referir al temps o moment a partir
del qual I’acte administratiu produeix efectes.

Tot i que l’estudi dels efectes de cada acte administratiu correspon de manera
especifica a cada instituci6 juridica, ara, des de la teoria general de I’acte adminis-
tratiu, escau analitzar els efectes comuns a tots els actes administratius, és a dir,
les conseqiiéncies de tota mena que originen.

L’eficacia dels actes administratius, com a actes juridics que sén, és la seva pos-
sibilitat de crear, modificar o extingir situacions juridiques o drets, és a dir, la
possibilitat de produir els efectes que s6n propis de cada acte.

L’epigraf 5 del capitol tercer del TCCA conté disposicions especifiques sobre I’efi-
cacia dels actes administratius en el temps. Aixi, en concret, ’article 43, paragraf
segon, estableix que “L’acte administratiu existeix i entra en vigor a partir del
moment en que ha estat realitzada la manifestaci6 de voluntat de ’autoritat admi-
nistrativa que el dicta”. Aixo ens permet distingir entre la validesa i I’eficacia de
l’acte. La validesa suposa que en 1’acte concorren tots els elements que I’integren,
mentre que I’eficacia fa referéncia a la produccié6 en el temps dels efectes de I’acte,
i esta supeditada a ’acompliment de les mesures de publicitat que estableix la llei.

Un aute del Tribunal Constitucional del 9-09-2014 (causa 2014-18-RE) es refereix
a aquesta qiiesti6 en els termes segiients:

Efectivament, en dret andorra, I’article 44 del Codi de ’Administracié disposa que ’acte
administratiu existeix dins 'ordenament juridic des de la seva emissié. L’abséncia de pu-
blicitat, en aquest cas de notificacié, no causa la seva nul-litat.

Si examinem el dret comparat i en particular la jurisprudéncia del Consell d’Estat francés
per la qual, en un altre punt, el recurrent ha manifestat el seu interes, es destaca, per
exemple, que no obstant la manca de notificacié d’un acte individual favorable, el seu
benefici pot ser invocat pels interessats. Aix{ doncs, un acte no notificat entra en vigor i no
es veu privat de validesa. En aquesta causa, no es tracta efectivament d’un acte favorable,
pero el raonament en termes d’entrada en vigor i de validesa és transposable.

2.6. La publicitat dels actes administratius

L’article 44 del text consolidat del Codi de I’Administraci6 estableix que:

L’eficacia de I’acte respecte a aquells a qui s’aplica esta condicionada per ’'acompliment
regular de mesures de publicitat destinades a fer conéixer oficialment I’acte als interessats
i a fer-lo executori.
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Aquestes mesures son:

la publicacid, pel que fa a les normes reglamentaries
la notificacid, pel que fa als actes individuals.

Per tant, la publicacié o la notificacié constitueixen requisits d’eficacia dels actes
administratius, més que elements de I’acte administratiu o una classe d’acte admi-
nistratiu independent. Pero també sén condicié per poder-los executar. En aquest
sentit, l'article 52 TCCA estableix que “Els actes administratius regularment dic-
tats i publicats o notificats s6n executoris”.

La publicacié de les normes reglamentaries és una exigencia del principi general
de publicitat de les normes juridiques, que proclama ’article 3.2 de la Constitucié.
L’article 9 del text consolidat del Codi de I’Administracié estableix que “Les lleis
i les normes reglamentaries no obliguen mentre no s’han publicat oficialment”, i
afegeix que “Llevat que la norma no disposi altrament, la seva entrada en vigor
es produeix al cap de quinze dies de ser publicada integrament al Butlleti Oficial
del Principat d’Andorra”, i I’article 45 TCCA estableix que la mesura de publicitat
ordinaria és la publicaci6 en el Butlleti Oficial,'® sense perjudici de la possibilitat
d’utilitzar, a més a més, altres mitjans. En relacié amb la publicacié, és interessant
assenyalar que el Butlleti Oficial del Principat d’Andorra es publica exclusivament
en format digital des del dia 1r de gener del 2015.*

Pel que fa a la notificaci6 dels actes administratius, les normes que hi fan referén-
cia es troben en els articles 46 a 49 del TCCA. Aixi, I’article 46 defineix la notifi-
caci6é com “l’actuacié mitjancant la qual I’0rgan que dicta un acte administratiu
ho comunica a la persona que resulta afectada en els seus drets o interessos pel
dit acte, o al seu representant” (apartat 1), i estableix que “la notificacié ha de
contenir el text integre de I’acte, I’expressi6 del recurs que sigui procedent, I’0rgan
davant del qual s’ha d’interposar el recurs, i el termini per a fer-ho, amb indicacié
de si posa fi, o no, a la via administrativa” (apartat 2).

L’article 47 enumera els diferents mitjans que es poden emprar per practicar les
notificacions. Sén els segiients:

a) De manera presencial, pel personal de I’Administracié ptblica;
b) Mitjancant correu certificat amb acusament de recepcié. S’hi inclou el lliura-
ment per part dels serveis postals;
c) Mitjancant empreses privades de serveis postals o serveis analegs;
d) Mitjancant serveis electronics, oferts per entitats ptbliques o privades prestado-
res de serveis de confianca, que compleixin el previst a I’article 49 d’aquesta llei;
e) Mitjancant una publicacié al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra;
f) Mitjangant altres formes establertes per llei.
13 L’article 1 de la Llei 25/2014, del 30 d’octubre, del Butlleti Oficial del Principat d’Andorra estableix
que “El Butlleti Oficial del Principat d’Andorra (BOPA) és el mitja de publicacié oficial de les normes

juridiques i dels actes i els anuncis que han de ser objecte de publicitat oficial”.

14 Article 3 i disposici6 transitoria primera de la Llei 25/2014, del 30 d’octubre, del Butlleti Oficial del
Principat d’Andorra i Edicte del cap de Govern del 17-12-2014.
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Els articles segiients, 48 i 49, regulen, respectivament, els procediments de notifi-
caci6, per mitjans convencionals (no electronics), i per mitjans electronics. La re-
gulaci6 és forca minuciosa i detallada, per la qual cosa escau remetre’s directament
a la seva lectura.

Els apartats 2, 3 i 4 de l'article 47 estableixen, respectivament, que “Les notifica-
cions efectuades pel personal de ’Administracié ptblica, gaudeixen de presumpcié
de veracitat”; que “Les notificacions practicades per altres agents, ’activitat dels
quals esta regulada per una normativa especifica,'® tenen la qualificacid i els efectes
que els atorgui la normativa esmentada”, i que “En abséncia d’'una norma que re-
guli 'activitat de les empreses privades prestadores de serveis postals o analegs, les
notificacions practicades per aquestes empreses tenen la consideraci6 i els efectes
dels documents privats”.

Quant al seu contingut, I'apartat 2 de I’article 46 estableix que “la notificaci6 ha de
contenir el text integre de I’acte, I’expressid del recurs que sigui procedent, I’0rgan
davant del qual s’ha d’interposar el recurs, i el termini per a fer-ho, amb indicacié
de si posa fi, o no, a la via administrativa”. La notificacié que no compleix aquests
requisits es considera defectuosa i, en aquest cas, ’apartat 3 del mateix article 46
prescriu que, si la notificacié conté almenys el text integre de la resolucid, 'acte
produeix efectes a partir del moment en que la persona interessada realitza actua-
cions de les quals es despren el coneixement del seu contingut i abast, o hi interpo-
sa recurs, per la qual cosa, a contrario sensu, hem d’entendre que si la notificaci6é no
conté el text integre de la resolucid, llavors ’acte no és oposable al seu destinatari.

I, pel que fa als requisits de la seva practica, ’apartat 4 de 1’article 46 estableix
que “les notificacions estan validament efectuades si permeten tenir constancia de
la seva posada a disposicié de la persona interessada o facultada per aquesta llei,
de la seva recepci6, i de la data en que es practica”.

En darrer terme, cal notar que el termini per a la interposici6 de recursos es com-
puta a comptar de ’endema de la notificacié de 1’acte;'® per tant, la irregularitat
de la notificacié practicada suspen els terminis de recurs, i aixi ho estableix ex-
pressament ’apartat 6 del mateix article 46.

2.7. La regla general de no retroactivitat

Com hem vist, els actes administratius entren en vigor a partir de la seva publica-
ci6 o notificacié, i produeixen efectes a partir d’aquest moment. La regla general
sobre l’eficacia dels actes administratius és la de la no retroactivitat. El mateix
principi que imposa la irretroactivitat de les normes (seguretat juridica) imposa
la dels actes administratius.

15 El suposit més important a qué es refereix aquesta disposici6 és el de les notificacions per mitja del saig.
16 Article 138 TCCA.
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L’article 43, paragraf primer TCCA estableix que “Els actes administratius no poden,
en principi, produir efectes que es remuntin a una data anterior a llur promulgaci6”.
Tot i que el Codi parteix de la no retroactivitat dels efectes dels actes administratius,
I’admet quan diu que no poden, “en principi”, produir aquesta classe d’efectes, amb
la qual cosa esta admetent també que, en determinats suposits, poden tenir efectes
retroactius. El problema és que no diu quins sén aquests suposits.

L’article 3.2 de la Constitucid i I’article 1 TCCA —que no tenen exactament la
mateixa redaccié— recullen expressament la regla de la no retroactivitat, pero en
relacié amb les disposicions, en els casos segiients:

— quan son restrictives dels drets individuals,
— quan comporten efectes desfavorables,
— quan estableixen una sancié.

Per extrapolacié d’aquests principis als actes administratius, podem entendre que
larticle 43 del Codi admet la retroactivitat dels actes administratius que produei-
xin efectes favorables a 'interessat, sempre que la retroactivitat no vulneri altres
normes de ’ordenament juridic ni lesioni drets o interessos legitims de terceres
persones.

2.8. La presumpcio de validesa dels actes
administratius

L’acte administratiu es perfecciona, com hem vist, quan concorren en la seva pro-
duccié tots els elements essencials, i és eficac en el temps en els termes que també
s’han analitzat. Per0, a més, a 1’acte administratiu se li atribueix una presumpcié
de validesa que és conseqiiéncia del manament constitucional que ’Administracié
se subjecta a ’'ordenament juridic, que també ha estat analitzat. Per tant, com que
els actes administratius es presumeixen valids, la seva anullacié s’ha de declarar
expressament, ja sigui en via administrativa, mitjancant els recursos pertinents, ja
sigui en via jurisdiccional.

L’article 21 del text consolidat del Codi de ’Administracié estableix que “Els actes
administratius es presumeixen valids i sén executoris sense perjudici dels recursos
administratius o jurisdiccionals”; en conseqiiéncia, les dades que contenen els
actes administratius es beneficien de la mateixa presumpcié. L’article 40, para-
graf primer, del mateix text legal prescriu que “Les dades contingudes en l’acte
administratiu gaudeixen de presumpcié d’exactitud. En cas de recurs, la prova de
la inexactitud ha d’ésser aportada pel recurrent”.

Es tracta, per tant, d’una presumpcié iuris tantum, que admet prova en contrari en
tot tipus de procediments, administratius o jurisdiccionals, en els quals es discu-
teixi la validesa de l’acte.
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2.9. La invalidesa dels actes administratius

La invalidesa dels actes administratius és la situaci6 en la qual es troben els actes
administratius quan algun o alguns dels seus elements falta o esta afectat per
algun vici o defecte. Segons la intensitat de la falta o el defecte, la invalidesa pot
comportar la nullitat de ple dret, ’anullabilitat de I’acte, o pot constituir una
simple irregularitat no invalidant.

La dogmatica juridicoadministrativa sobre la invalidesa no s’ha construit aprioris-
ticament siné com a resultat de la labor dels jutges i, més concretament, en l’ori-
gen, del Consell d’Estat frances. La teoria de les nullitats és, per tant, tributaria
de la dogmatica jusprivatista, que era el model amb que inicialment comptava el
jutge del contencidés administratiu. Aixi, mentre que en el camp del dret civil la
sanci6 aplicable a 1’acte contrari a la llei era la nul-litat absoluta, en el camp del
dret administratiu les exigéncies de I’actuacié de ’Administracié, orientada, per
principi, a la consecucié de resultats conformes a l'interés piblic, determinen la
presumpcié de validesa. A partir d’aquesta presumpcio, el legislador acota uns su-
posits de gravetat maxima que sanciona amb la nul‘litat, i uns suposits de gravetat
ordinaria, que sanciona amb I’anul-labilitat.

El Codi de I’Administracié no segueix en aquest punt la dogmatica francesa, sind
que distingeix entre suposits de nullitat i d’anul-labilitat, que examinem tot seguit.

2.9.1. Actes nuls de ple dret

L’article 50 del text consolidat del Codi de ’Administracié estableix el segiient:
S6n nuls de ple dret els actes administratius:
a) dictats per un organ manifestament incompetent.
b) en que el contingut és impossible o és constitutiu d’una infraccié penal.
¢) que transgredeixen d’una manera total i absoluta el procediment legalment establert a
llur respecte o que violen les regles essencials per a 'expressi6 de la voluntat dels organs
collegials.
d) que infringeixen l’article 7 del present Codi.

Aquest darrer suposit es refereix a infraccié de la jerarquia normativa: la nullitat
de la norma de rang inferior que infringeix alld que estableix una norma de rang
superior. A aquest efecte, cal tenir present que la jerarquia normativa esta esta-
blerta (de manera parcial) a I’article 6 TCCA.

2.9.2. Actes anul-lables

L’article 51.1 TCCA estableix que “Sén anullables els actes de ’Administracié
que comporten qualsevol transgressié de I'ordenament administratiu, compresa
la desviacié de poder”.

Reservada la nullitat de ple dret a les infraccions més greus de I'ordenament
juridic que, a més, estan especificades en la llei, ’anul‘labilitat és predicable de
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qualsevol transgressié que no determini la nullitat i que no tingui, com veurem,
el caracter de mera irregularitat que no invalida I’acte.

Per0 entre les causes d’anullacié de l’acte s’inclou la desviacié de poder, que és,
segons l'article 16 TCCA, “la utilitzacié de competencies administratives per a fina-
litats altres que aquelles que els han estat atribuides per 'ordenament juridic”, al
qual ens hem referit i que s’analitza en la part corresponent al control jurisdiccional.

En concordanca amb tot el que s’ha exposat, i particularment amb la idea de pro-
curar mantenir, en la mesura que sigui possible, la validesa dels actes administra-
tius, ’'ordenament juridic preveu la possibilitat de validacié dels actes anul-lables.
Aixi, I'article 51.2 estableix que:
L’administracié podra validar els actes anul-lables corregint els vicis que els afecten:
a) Si el vici consisteix en la incompeténcia, la validacié podra ésser efectuada per ’organ
competent, si aquest és el superior jerarquic de l'autor de l’acte irregular. La validaci6é
produira efecte a la seva data, sense perjudici de les disposicions relatives a la retroacti-
vitat dels actes administratius.
b) Si el vici consisteix en I’abséncia d’una autoritzacié necessaria, la validaci6 resultara de
Patorgament de ’autoritzacié per part de ’dorgan competent.

2.9.3. Les irregularitats no invalidants i la correccio d’errors materials

L’Administracié serveix amb objectivitat els interessos generals i a partir d’aixo
i de la necessitat de preservar al maxim la seguretat juridica neix la presumpcié
de validesa dels actes administratius. Per tant, el legislador intenta restringir al
maxim les conseqiiéncies de la invalidesa, i en limita I’extensié a allo que és es-
trictament necessari.

Aixi, en relacié amb els vicis de forma que puguin afectar un acte, l'article 51.1, pa-
ragraf segon, estableix: “Tanmateix, el vici de forma només comportara I’anullacié
si les formalitats omeses eren indispensables perqué 1’acte assolis el seu fi o si els
interessats s’han vist privats de mitjans de defensa establerts en llur interes”.

En un sentit similar, el paragraf quart de l’article 35 estableix que “En el cas que les
formalitats prescrites hagin estat omeses o s’hagin portat a terme de forma irregu-
lar, ’acte sera anullat quan hom pugui pensar raonablement que la decisi6é hauria
pogut ésser diferent si I’Administracié hagués respectat aquelles formalitats”.

Pel que fa als actes dictats fora de termini, ’art. 51.1 in fine prescriu que “els actes
administratius dictats fora de termini seran anullables Ginicament si la natura
d’aquest termini ho imposa”.

La Jurisprudéncia de la Sala Administrativa del TSJ ha anat perfilant els suposits
d’irregularitats no invalidants. A aquest efecte, son interessants les senténcies 09-
2010, del 3-3-2010; 41-2015, del 19-6-2015, i 75-2015, del 20-11-2015, entre
d’altres.



55

2.9.4. La correccio d’errades materials

L’acte administratiu, com qualsevol acte juridic, pot contenir un error, que consis-
teix en un fals coneixement de la realitat i que determina I’anul-labilitat de I’acte,
en la mesura en qué és una apreciacié defectuosa del suposit de fet sobre el qual
s’exerceix la potestat administrativa (error de fet) o suposa I’aplicacié indeguda
de 'ordenament juridic (aplicant, per exemple, una norma derogada, que és error
de dret). L’article 42 del text consolidat del Codi de ’Administracié, quan diu que
tota decisi6 ha d’ésser exempta de vici, indica expressament que “tampoc no ha
de contenir errors de dret o de fet”, i si els té, en els termes que s’acaben d’indicar,
llavors vicien 1’acte amb les conseqiiéncies exposades.

Al marge, pero, de 'error de fet o de dret, en el moment de la declaraci6é o de
la formalitzaci6é de I’acte administratiu es pot produir un error material, que cal
corregir i que, com a tal error material, no és un vici de I’acte.

L’article 40, paragraf segon, del text consolidat del Codi de ’Administraci6 es-
tableix que “L’Administracié sempre pot corregir els errors materials que siguin
advertits. Aquestes correccions no poden modificar en cap mesura el contingut, el
sentit o ’abast de I’acte”.

2.10. L'execucio dels actes administratius

La presumpcié d’exactitud de les dades contingudes en 1’acte administratiu (arti-
cle 40, paragraf primer TCCA), que és conseqiiéncia dels principis constitucionals
que ja hem esmentat, determina que els actes siguin executoris des del moment en
que han estat notificats o, el que és el mateix, des del moment en qué despleguen
la seva eficacia. En aquest sentit, 1’article 52 TCCA estableix que:

Els actes administratius regularment dictats i publicats o notificats sén execu-
toris, llevat que estiguin sotmesos a condicié o a una ulterior aprovacid, s’im-
posen tant a les autoritats administratives i judicials com als administrats. Han
d’ésser obeits per tots aquells a qui imposin obligacions.

La interposici6é de qualsevol recurs no suspendra ’execucié de I’acte impugnat.
Aix0 no obstant, ’Autoritat que hagi de resoldre el recurs podra suspendre
P’execuci6 de I’acte recorregut en el cas que I’execucié pogués causar perjudicis
de dificil o impossible reparacié o quan es tracti d’actes nuls de ple dret.

Aquesta regla general té una notable excepcié pel que fa a les sancions: I’article
53.2 TCCA estableix que “quan es tracti de sancions, la interposicié de recurs en
temps i forma impedeix I’execuci6 forcosa fins que la sancié esdevingui ferma”.
Ara bé, aquesta excepci6 a la regla general no és absoluta, i altres normes especials
poden preveure un régim diferent; aixi, per exemple, I’article 235 del Codi de Du-
ana, text consolidat aprovat per la Llei 17,/2020, del 4 de desembre, estableix que
“la presentacié d’un recurs no suspéen I’execuci6 de la decisié recorreguda”, si bé
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afegeix que “tanmateix, les autoritats duaneres poden prorrogar [sic] totalment o
parcialment 1’execuci6 d’aquesta decisié quan tenen raons fonamentades per dubtar
de la conformitat de la decisi6 contestada a la reglamentacié duanera o quan es pot
témer un dany irreparable per a I'interessat”.

Pero la regla general és, com déiem, ’executorietat. Ara bé, una cosa és que els
actes administratius siguin immediatament executables i una altra de ben dife-
rent és que I’Administraci6é gaudeixi de la potestat d’executar-los per ella mateixa
mitjancant mecanismes d’execucié forcosa, és a dir, de ’anomenada autotutela
executiva. El Codi de ’Administracié, en la seva redaccié original del 1989, pre-
veia que “la llei de l’autoritat competent!” establira sancions penals i administra-
tives per tal de reprimir la desobediéncia als actes administratius“ i que “regulara
també els casos en que I’Administracié ptiblica pot acudir a ’execucié forgosa”, i
la llei, concretament l’article 97 de la Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal,
del 15-11-1989,!8 establia que “la jurisdiccié administrativa i fiscal vetllara per
I’execucié de les senténcies i actes administratius que siguin executius d’acord
amb la llei, i el jutjat administratiu i fiscal els executara d’acord amb les dispo-
sicions d’aquest titol” (titol V, anomenat L’execuci6é de les senténcies i actes).
Per tant, d’acord amb la redacci6 inicial del Codi, les administracions ptibliques
no podien executar per elles mateixes les seves decisions executories, siné que
havien de demanar l’auxili judicial per fer-ho.

Malgrat ’aprovacié de la Constitucid, la situacié va romandre inalterada durant
molts anys, fins a la modificacié del Codi de ’Administracié aprovada per la Llei
45/2014, del 18 de desembre del 2014. Aquesta llei va modificar profundament
l’article 51 de ’esmentat codi (article 53 del text consolidat) que, en el seu apar-
tat primer, estableix que ’Administracié general i els comuns poden procedir
per si mateixos a ’execuci6 forcosa dels actes administratius que siguin execu-
toris, i que també ho poden fer els organismes autonoms i les entitats parapu-
bliques si els ho permet la seva llei de creacié o regulacié;'® altrament, aquests
organismes i entitats han de recérrer al saig en aquells suposits en qué aquest és
competent, és a dir, quan es tracti d’actes que consisteixen en el pagament d’una
quantitat liquida,?® o bé a la jurisdiccid, en aquells suposits en que el saig no pot
executar. L’apartat 3 del mateix article 53 del text consolidat del Codi estableix
que, malgrat tenir la facultat de fer-ho per si mateixes, les administracions pu-
bliques poden recérrer també al saig per tal que procedeixi a 1’execucié forcosa
dels actes administratius que siguin executoris, un cop dictada la provisié de
constrenyiment.

17 Cal recordar que el Codi és una norma preconstitucional i que, en I'ordre juridic anterior a la Constitu-
cid, les normes de caracter sancionador unicament podien ser dictades pels Coprinceps i els seus delegats.
18 L’esmentada llei va ser derogada per la vigent Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment contencids
administratiu, que la substitueix i que regula actualment I’execucié forcosa dels actes administratius.

19 Avui per avui, d’entre tots els organismes publics i entitats paraptibliques, inicament la CASS té aquesta
facultat, que esta prevista per l’article 108.3 de la Llei de la seguretat social, text refés aprovat per Decret
legislatiu del 25 d’abril del 2018.

20 Article 36 de la Llei del saig, text refés aprovat per Decret legislatiu del 25-4-2018.
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L’execucié per la jurisdiccié esta regulada al Codi de procediment civil, del 18
d’octubre del 2018, i a la Llei de I’embargament, del 18 de desembre del 2014,
modificada posteriorment diverses vegades, i I’execucié pel saig esta regulada
a la Llei 18/2023, de text consolidat del saig (que es remet en part al Codi de
procediment civil i a la Llei de ’embargament). En aquest apartat ens limitarem
a les previsions contingudes en el Codi de ’Administracié respecte de 1’execucio,
pero cal tenir present que les normes del Codi de procediment civil i de la Llei de
I’embargament s’apliquen subsidiariament.

Els organs competents per decidir 1’execuci6 forcosa dels actes administratius que
siguin executoris i per dictar la provisié de constrenyiment? sén els segiients:

a) En PAdministracié general, el cap de Govern i els ministres. Aquesta compe-
teéncia és delegable.

b) En els comuns, ’0rgan que disposi 'ordinacié d’organitzaci6 i funcionament
de cada comi. En defecte de previsié expressa, és competent el consol, que pot
delegar aquesta competéncia.

c) En els organismes autonoms i les entitats paraptbliques, cal atendre a allo
que estableix la llei de creaci6 o regulacié de ’organisme autonom o lentitat
paraptblica; en defecte de disposicié especifica, el director de 'organisme au-
tonom o de lentitat paraptiblica és competent per decidir I’execucié forcosa i
dictar la provisi6é de constrenyiment.

Els procediments per a 1’execucié forcosa dels actes administratius per part de
I’Administracié estan regulats a I’article 54 del text consolidat del Codi de ’Admi-
nistracié, que es refereix a diferents suposits:

2.10.1. El constrenyiment patrimonial

El constrenyiment patrimonial és el mitja d’execucié més habitual a la practica, i
s'utilitza per a I’execuci6é d’actes que comporten el pagament d’una quantitat deter-
minada de diners (per exemple, el pagament de tributs o de multes). S’hi refereix
lapartat 1 de l’article 54, que remet a les normes que regulen el procediment de
recaptacié tributaria en periode executiu (articles 105 i segiients de la Llei de bases
de Pordenament tributari, text refés aprovat per Decret legislatiu del 7-2-2018).

2.10.2. L'execucio subsidiaria

Quan es tracta d’obligacions de fer que pugui dur a terme una persona distinta de
la persona obligada (per exemple, la reparacié d’un dany material o la demolicié
d’un edifici), ’apartat 2 de P’article 54 remet a I’execuci6 subsidiaria: I’Administra-
ci6 realitza la prestaci6 per si mateixa o per mitja d’una tercera persona o empresa
(un professional), i el cost d’aquesta execuci6 el satisfa la persona obligada, mit-
jancant el procediment esmentat a ’apartat precedent.

21 La regulacié de la provisié de constrenyiment es troba a l’article 107 de la Llei de bases de ’ordena-
ment tributari, text refés aprovat per Decret legislatiu del 7-2-2018.
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2.10.3. La multa coercitiva

Aquest mitja d’execuci6 intenta plegar la voluntat de I’obligat al compliment d’un
acte administratiu mitjancant la imposicié de multes successives (que al seu torn
es poden executar per via de constrenyiment) fins que el compleix; per aixo sén
independents i compatibles amb les multes imposades com a sancié, perqué no
tenen caracter sancionador siné coercitiu. Esta previst a I’apartat 3 de l’article 54
i és susceptible d’utilitzaci6é quan es tracta d’obligacions de fer que ha de dur a
terme personalment la persona obligada, a condicié que estiguin previstes per una
llei.?? La multa es va repetint periodicament fins que la persona obligada realitzi
Pactivitat de qué es tracta.

2.10.4 La compulsio directa

Finalment, quan es tracta d’obligacions personalissimes i no és procedent la impo-
sicié de multes coercitives, ’apartat 4 de I’article 54 preveu la possibilitat d’utilit-
zar mesures de compulsié directa (de forga sobre les persones, habitualment per
mitja de la policia), sempre que una llei ho autoritzi.?® Altrament, ’Administracié
ha de recérrer a ’execuci6 judicial, pero la disposici6 citada I’autoritza també a
recérrer a mesures de compulsié directa “en cas d’extrema urgéncia i per evitar
un perill greu”.

Aquesta mesura, que només afecta obligacions negatives i de caracter personalis-
sim, té aplicaci6 en el camp de 1’ordre piblic i de la sanitat, i a ningd no se li
escapa la importancia d’aplicar-la amb proporcionalitat i respecte envers els drets
que la Constitucid reconeix a les persones.

22 Per exemple, l’article 24 de la Llei 4/2020, del 23 de marg, qualificada dels estats d’alarma i d’emer-
géncia, preveu que es puguin imposar multes coercitives de fins a 15.000 €, separades per un minim de 24
hores, per a I’execucié forcosa dels actes dictats en execucié de les mesures previstes pel decret que declara
l’estat d’alarma o d’emergencia.

23 La Llei 30/2018, del 6 de desembre, qualificada de seguretat ptiblica, preveu alguns suposits en qué és
possible la coaccié directa sobre les persones (art. 15.3, 16, 18).
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3. El procediment administratiu

° »

3.1. Introduccio

Fins que no es va publicar el Codi de I’Administracié, ’any 1989, al Principat d’An-
dorra no hi havia una norma general sobre procediment administratiu, siné tnica-
ment normes puntuals i disperses per materies determinades.

En el si del procés de reforma de les institucions, que es va engegar a mitjans dels
anys setanta, el Decret de 15 de gener del 1981 va posar en relleu la necessitat de
redactar un Codi de ’Administracié, que fou aprovat ’any 1989 i el capitol VIII
del qual es va destinar al procediment administratiu.

Hem de tenir en compte, pero, que el procediment és un dels elements de 1’acte admi-
nistratiu: 'exigéncia d’observar el procediment administratiu és un dels requisits
de validesa de l’acte. D’altra banda, cal no oblidar que el capitol VIII del Codi de
I’Administracié (avui, capitol sete del text consolidat) no regula totes les giiestions
propies del procediment administratiu, ja que una bona part dels principis que el
regulen n’estan fora i, a més, hi ha matéries que tenen les seves propies normes de
procediment administratiu, com ara construccié, duanes, urbanisme, etc.

Amb la voluntat de modernitzar el procediment administratiu, el Govern va pro-
moure dues modificacions del Codi de I’Administracié que interessen particu-
larment aquesta matéria, perqué modifiquen o concreten alguns aspectes de la
regulaci6 ja existent, i introdueixen tota una série de nous conceptes que per-
meten impulsar la modernitzacié dels serveis ptiblics i garantir el funcionament
electronic de I’Administracié publica. Es tracta de la Llei 45/2014, del 18 de
desembre, de modificacié del Codi de ’Administracid, que modifica, entre altres,
alguns aspectes del procediment administratiu de caracter general, i de la Llei
10/2019, del 15 de febrer, de modificacié del Codi de I’Administracid, que conté
altres modificacions pero, sobretot, estableix el marc legal per al desenvolupa-
ment de ’Administracié electronica. Totes aquestes modificacions es van recollir
en el text refés del Codi de ’Administracié, aprovat per Decret legislatiu del 3-7-
2019. Aquest text refés ha estat modificat posteriorment, de manera més puntual,
per altres quatre textos legals diferents' fins que, el juliol del 2023, el Consell
General va aprovar la Llei 14/2023, del 3 de juliol, de text consolidat del Codi de
I’Administraci6, que recull el text vigent del Codi i li dona una nova numeracié,
prescindint dels nombrosos articles “bis” i “ter” i també dels articles sense contin-
gut que tenia després de tantes modificacions. Tal com ja hem precisat en nota al
1 La Llei 5/2020, del 18 d’abril, de noves mesures excepcionals i urgents per la situacié d’emergéncia
sanitaria causada per la pandémia del sars-CoV-2; la Llei 13/2021, del 20 de maig, de modificaci6 del Codi
de ’Administraci6 i de la Llei general d’ordenacié del territori i urbanisme (art. 89 i 92); la Llei 33/2021,

del 2 de desembre, de transparencia, accés a la informacié ptiblica i govern obert (disposici6 final 2a) i la
Llei 20/2022, de modificacié de la Llei del saig (disposici6 final 3a).
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principi del modul 2, per regla general en els apunts es diu quan les referéncies es
fan a aquest text consolidat i, per defecte, quan trobeu una referéncia al ’Codi’ es
pot entendre que es tracta de la numeracié anterior, pero, en tot cas, convé estar
atent al context.

3.2. Concepte i finalitats del procediment
administratiu

El procediment administratiu és un conjunt seqiiencial d’actuacions,? de I’Admi-
nistracié publica i dels interessats, per aconseguir una finalitat Gnica, a la qual
tots contribueixen.

El procediment serveix a les finalitats segiients:

a) Permet donar satisfaccié a les necessitats collectives d’'una manera rapida,
agil i flexible. L’article 72.3 de la Constitucid, recull el principi d’eficacia com a
principi marc de P’actuacié de ’Administracié publica.

b) El procediment també compleix una finalitat de garantia. L’activitat admi-
nistrativa és susceptible d’incidir en I’esfera juridica dels drets i dels interessos
legitims dels ciutadans, de les persones juridiques o d’altres administracions
publiques, i resta sotmesa plenament a la llei i al dret. Aixi ho estableixen tant
l’article 72.3 de la Constitucié com el Codi de ’Administracié.

Les darreres modificacions i novetats introduides en el Codi de ’Administracié
estan completament alineades amb els principis d’eficacia, transparéncia i garantia,
recollits en la Constitucié i que han de regir ’accié ptblica.

L’exigéncia que I’Administracié publica ajusti la seva actuacié a un procediment
no és fruit d’'una concepci6 juridica formalista segons la qual la perfecci6 i I’efica-
cia del procediment se supediten al compliment de férmules rituaries. Per contra,
la finalitat del procediment administratiu pot resumir-se dient que és garantia que
l’actuacié administrativa es produeix de conformitat amb criteris objectius i amb
respecte als drets dels ciutadans, la garantia dels quals constitueix I’esséncia del
procediment.

L’'incompliment de les normes de procediment determina la nullitat de I’acte ad-
ministratiu que hi posa fi. L’article 50 del text consolidat del Codi de I’Adminis-
traci6 sanciona amb la nul'litat de ple dret els actes administratius “que transgre-
deixen d’una manera total i absoluta el procediment legalment establert a llur
respecte” (apartat c).

2 La sentencia 60-2005, de 7 d’octubre del 2005, defineix el procediment d’avaluacié ambiental que en el
cas havia creat el Govern com un procediment complex, desenvolupat en dues fases (estudi i declaraci6)
amb una fase intermeédia d’informacié publica.
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3.3. Principis que informen el procediment
administratiu

Les normes reguladores del procediment administratiu s’han d’interpretar en fun-
ci6 dels principis propis del procediment i, tot i que no és possible establir quins
s6n en categories dogmatiques inamovibles, podem classificar-los en principis que
deriven de la Constitucié i principis més propis del procediment administratiu.

3.3.1. Principis que deriven directament de la Constitucio

Tal com hem indicat, hi ha una série de principis que, tot i que no es recullen en
el capitol sete del text consolidat del Codi de I’Administracié regeixen l’activitat
administrativa i determinen ’obligacié de les administracions pibliques de sub-
jectar-s’hi.

L’article 72.3 de la Constitucié estableix que “L’Administracié puablica serveix
amb objectivitat 'interés general, i actua d’acord amb els principis de jerarquia,
eficacia, transparéncia i plena submissi6 a la Constitucié,® les lleis i els principis
generals de 'ordenament juridic definits en el Titol I”.

El primer principi que regeix l’activitat de les administracions pibliques és el de ser-
vir amb objectivitat els interessos generals. Es a dir, han d’exercir les potestats que
els sén legalment atribuides amb la idea de servei als interessos generals, l'interes
public, en definitiva. I el fet de fer-ho aixi, és a dir, 1’exercici de potestats adminis-
tratives per a finalitats diferents d’aquelles que la llei atribueix a una administracié
publica, constitueix un vici de desviament de poder, que pot donar lloc a la nul-litat
de l’acte administratiu.*

El principi de jerarquia és la conseqiiéncia natural de I’estructura de tota admi-
nistracié publica, que s’organitza en organs que tenen atribuides competéncies
diverses en el mateix ambit sectorial. Pero la Constitucié també exigeix a I’Admi-
nistracié ptblica la submissi6 als principis d’eficacia i transparéncia, d’acord amb
els quals ha de resoldre les giiestions plantejades amb celeritat i sense ocultar als
interessats les informacions que no gaudeixin d’una reserva imposada per la llei.

Finalment, quan la Constitucié diu que ’Administraci6 publica actua d’acord amb els
principis juridics definits en el titol I (art. 72.3), es refereix als principis de l’article 3.2.
Aquest precepte estableix que “La Constituci6é garanteix els principis de legalitat,” de

3 Sobre la submissi6é de I’Administracié ptblica a la Constitucié, vegeu la senténcia 97-35, de 15 de setem-
bre del 1997, del TSJ (Sala Administrativa).

4 Al desviament de poder s’hi refereix ’article 16 del text consolidat del Codi de ’Administracié, i es tracta
en els temes corresponents al control jurisdiccional de ’activitat administrativa. El mateix article 72.3 de
la Constitucié que analitzem diu, al final, que “tots els seus actes i normes [els de ’Administracié publica]
estan sotmesos al control jurisdiccional”.

5 La doble dimensi6, material i formal, del principi de legalitat s’exposa en la senténcia del TSJ (Sala
Administrativa) 96-41, d’11 d’octubre del 1996, que indica que el principi de legalitat material “que en el
camp del Dret penal i del Dret administratiu sancionador reflecteix la transcendéncia del principi de
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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 sanci6 des-
favorable, de seguretat juridica’, de responsabilitat dels poders ptiblics i d’interdiccié
de tota arbitrarietat”.

3.3.2. Principis del procediment

El capitol sete del text consolidat del Codi de ’Administracié no conté principis
especifics del procediment, pero de les seves disposicions que contenen normes
de procediment podem extreure’n determinades regles o principis que, sense anim
d’exhaustivitat, son els segiients:

El principi de contradiccié: els procediments que es regeixen per aquest principi atri-
bueixen una gran part del protagonisme a l'interessat, de manera que té una partici-
pacié important en alldo que s’anomena I'impuls del procediment i la intervencié en
les diligencies que s’hi practiquin. Aquest principi es tradueix en el dret a iniciar-lo
a petici6 de l'interessat, el dret a formular allegacions, a obtenir informacié dels ex-
pedients en queé és part, i el dret que es practiquin les actuacions que es demanin, tal
com veurem en analitzar cadascuna de les fases del procediment que preveu el Codi
de ’Administracié.

El principi inquisitiu, que és complement de I’anterior, dona llibertat a I’Adminis-
tracié publica per adoptar les actuacions que cregui oportunes en el si de cada
procediment. Es manifesta en la possibilitat que ’Administracié publica inicii
d’ofici el procediment, que passi a fases successives per iniciativa propia, que
practiqui les proves i actuacions que cregui oportunes sense que li ho demanin,
etcétera.

La publicitat o el secret dels procediments obliga a distingir entre el dret dels inte-
ressats en el procediment a coneixer 1’estat de les actuacions, i el dret d’altres
persones, que no son interessats en el procediment, perd que demanen accedir al
seu contingut en funcié del principi de transparéncia de l’activitat administrativa
proclamat en l'article 72.3 de la Constitucié.

seguretat en els ambits limitadors de la llibertat individual, incorpora I’exigéncia de la predeterminacié
normativa de les conductes illicites i de les sancions que els corresponen”. També es pronuncia sobre el
principi de la no retroactivitat de les disposicions que estableixen sancions.

6 Sobre la no retroactivitat de les normes juridiques, la senténcia del TSJ (Sala Administrativa) 94-19,
de 29 de juny del 1994 diu que “La prohibicié de retroactivitat només és aplicable als drets consolidats,
assumits 1 integrats en el patrimoni del subjecte, i no ho és als pendents, futurs, condicionats, ni a les ex-
pectatives”. La senténcia 94-20, de 29 de juny del 1994, després de posar en relleu que la discussi6 entorn
de la retroactivitat de les normes juridiques constitueix una de les giiestions més complexes que planteja la
ciéncia juridica, indica: “Sobre aquest punt, s’ha de ressaltar el fet que no pot rebre el mateix tractament
una retroactivitat de grau maxim, que es produeix quan la nova llei s’aplica als efectes ja consumats d’una
relacié juridica nascuda sota la vigéncia de la llei anterior, que la que existeix quan l’eficacia de la nova
1lei s’estén només als efectes produits una vegada en vigor aquesta tltima”.

La senténcia 41-2004, de 8 d’octubre del 2004, analitza ’eficacia retroactiva d’'una mesura cautelar esta-
blerta en una disposicié general.

7 La senténcia 95-17, de 8 de juny del 1995, del TSJ (Sala Administrativa), quan analitza el principi de se-
guretat juridica de I’article 3.2 de la Constituci6 en relacié amb el dret a la jurisdicci6 de I'article 10, indica
que aquest dret “No compren el d’obtenir sempre una decisi6 judicial que doni resposta a les pretensions
que formulen siné només quan es compleixin els requisits processals per poder donar-la”.
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L’article 108, paragraf tercer, del text consolidat del Codi de I’Administracié diu
que “Els interessats en un expedient administratiu tindran dret a conéixer, en
qualsevol moment, ’estat de la seva tramitacid, i a tal fi podran sol'licitar 1’opor-
tuna informacié prop de les oficines corresponents”,® mentre que l’article 41 del
mateix text legal estableix que “L’accés a la informacié ptblica es regeix per les
disposicions de la Llei de transparéncia, accés a la informacié ptblica i govern
obert i per la normativa especifica que resulti d’aplicacié”. L’article 7 de la Llei de
transparencia® defineix la informacié ptiblica com “els continguts o els documents
de que disposen les entitats previstes a l’article 3.1, elaborats o rebuts, en I’exer-
cici de les seves funcions publiques, independentment del suport fisic o format
en qué estiguin registrats o arxivats”, mentre que el dret d’accés a la informacié
publica esta regulat en els articles 8 a 12 segiients.

En concret, l'article 8 estableix que “tota persona major de 16 anys té dret a
accedir a la informacié publica, a titol individual, amb subjeccié als principis,
condicions i limitacions que es preveuen en aquest capitol” (apartat 1), i afegeix
que “I'exercici del dret d’accés no esta condicionat a la concurréncia d’un interes
personal, no resta subjecte a motivacié i no requereix la invocacié de cap norma”
(apartat 2).

Les limitacions al dret d’accés a la informacié ptblica estan previstes a ’article
11 de la Llei, que estableix que aquest dret pot ser denegat en els suposits que
relaciona el mateix article (en esséncia, quan la divulgacié de la informacié pot
comportar un perjudici a l'interés puiblic o a d’altres drets i interessos legitims).
L’apartat 2 d’aquest mateix article afegeix que I’aplicacié d’aquestes limitacions
“ha de ser justificada i proporcional a 1’objecte i finalitat de protecci6 i ha d’aten-
dre a les circumstancies del cas concret”.

L’article 12 de la Llei de transparéncia estableix un régim completament diferent
per a laccés a la informacié quan aquesta conté dades personals. L’apartat 1
d’aquest article estableix que 1’accés a les categories especials de dades personals
Unicament es pot autoritzar en alguns suposits taxats. Per a la resta de dades
personals, s’ha de fer una ponderacié dels interessos i de la classe de dades. En
cas que les limitacions s’apliquin tnicament a determinades parts de la infor-
macié publica sollicitada, ’accés s’ha d’acordar prévia dissociacié de les dades
protegides de caracter personal, de manera que s’impedeixi la identificacié de les
persones afectades (apartat 3 de l’article 12). El tractament de les dades personals
s’ha de fer d’acord amb el que estableix la normativa vigent en aquesta materia.™

8 Sobre el contingut del dret a obtenir informacié en els expedients administratius, vegeu la senténcia
57-2005 de 19 de setembre del 2005 que relaciona el dret que reconeix ’article 109 del CA (108 del
vigent text consolidat) amb el Reglament del procediment sancionador, i diu que en aquests expedients el
dret a obtenir informacié no se satisfa amb la mera consulta, siné que cal facilitar copies si es demanen
expressament.

9 Llei 33/2021, del 2 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié ptblica i govern obert.

10 Llei 29/2021, del 28 d’octubre, qualificada de proteccié de dades personals.
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Com a garantia de I’administrat davant d’un rebuig injustificat d’informacié per
part d’'una administracié ptblica, I’article 16.1 de la Llei 33/2021 estableix la
possibilitat de recérrer directament davant de la jurisdiccié administrativa, sense
necessitat de recurs administratiu previ,' pero, a més a més, ha establert la possi-
bilitat d’un recurs administratiu facultatiu davant d’un organ especial: la Comissi6
Nacional d’Accés i Avaluacié de la Documentacié (CNAAD), si el reftis prové del
Govern o d’un organ o entitat que en depen. En el cas que el refiis provingui d’un
comd, o d’un organ o entitat que en depengui, llavors es pot interposar recurs
administratiu facultatiu davant de ’0rgan que designi el comd, i aquest organ ha
de demanar un informe preceptiu, pero no vinculant, a la CNAAD.

3.4. Les fases del procediment?'?

Abans d’entrar concretament en el contingut del capitol sete, convé fer una breu
referéncia a les novetats que la reforma del Codi de I’Administracié de 1’any 2019
(Llei 10/2019, del 15 de febrer) va introduir en el procediment de notificacié. Es
refereixen especificament a la notificacié els articles 46 a 49 del text consolidat
(ens referirem ja a la nova numeracié dels articles fruit de la posterior aprovacié
del text consolidat del Codi).

L’article 46 defineix amb més detall i precisi6 el formalisme que envolta el proce-
diment de notificacié. En particular, estableix els requisits necessaris perque una
notificacié es consideri validament efectuada, i també que la manca o la irregula-
ritat de la notificacié suspén els terminis de recurs.

L’article 47 estableix els diferents mitjans pels quals es pot practicar una notifi-
caci6, i fa la distincié, en funcié de la qualificacié de cada acte, entre les noti-
ficacions practicades pel personal de I’Administraci6é ptblica (que gaudeixen de
presumpcid de veracitat), les notificacions efectuades per altres agents (que tenen
la qualificacié i els efectes que els atorgui la normativa corresponent), i les dutes
a terme per empreses privades prestadores de serveis postals o analegs (que, diu
el Codi amb expressié6 poc afortunada, “tenen la consideracié i els efectes dels
documents privats”).

11 Amb anterioritat a la promulgacié de la Llei de transparencia, el Codi de ’Administraci6 ja preveia la
possibilitat de recérrer directament davant de la jurisdiccié administrativa contra el refis de facilitar aques-
ta informacié (art. 42). La jurisdicci6 administrativa es va pronunciar en diverses ocasions sobre I’abast
d’aquest precepte; aixi, en la senténcia 95-41, de 27 de novembre del 1995, del TSJ (Sala Administrativa)
va posar en relleu que a una empresa que havia intervingut en la licitacié d’un concurs subhasta per a un
subministrament se li negava el dret a obtenir copies dels documents de ’expedient. L’aute de la mateixa
sala, de 20 de novembre del 1996, configura el dret que reconeixia I’anterior article 42.1, del Codi de I’Ad-
ministracié com una possibilitat d’accés privilegiat (a la jurisdicci6) que respon a la necessitat de donar una
protecci6 reforcada a I’exercici d’'un dret —el d’obtenir informacié— que és previ a la decisié de formular
una peticié de reconeixement d’una situacié juridica directament derivada de 'ordenament, com pot ser,
en el cas analitzat, la de demanar el reconeixement d’una prestaci6 de les que s’admeten en el régim de la
CASS, unes peticions que en molts casos no es poden plantejar sense disposar de la informacié adequada.

12 Cal tenir present que el Codi de ’Administraci6 tinicament regula el procediment que s’utilitza en aque-
lles matéries que no tenen un procediment propi, establert per llei. Hi ha, perd, moltes lleis que regulen
procediments especials, o especialitats del procediment (s6n dues coses diferents); abans d’iniciar una de-
terminada tramitacid, cal esbrinar si hi ha previst un procediment especial o si s’aplica el general del Codi,
pero, en tot cas, el procediment del Codi s’aplica sempre amb caracter supletori, fins i tot quan hi ha un
procediment especial.
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L’article 48, estableix de manera molt detallada el procediment de notificaci6é per
mitjans no electronics; en concret:

« L’apartat 1 regula la notificacié en el domicili de la persona interessada o en
un altre domicili que hagi indicat expressament a aquest efecte (per exemple,
el de la feina, o el del seu advocat). Si aquesta notificacié resulta infructuosa,
l’agent notificador deixa un avis en el qual informa la persona interessada de
la data en que ha intentat la notificacié i que disposa d’un termini de 8 dies
habils per presentar-se a les oficines de ’Administracié ptblica, del servei de
Correus o de 'empresa privada que ha deixat I’avis, per recollir la notificacié.
Si ’esmentat termini s’esgota sense que la notificacié hagi estat practicada, es
considera fallida. L’encarregat de la notificacié ha de deixar constancia escrita
de les actuacions practicades.

« L’apartat 2 regula la notificacié a les dependéncies de ’Administracié pt-
blica. Amb aquesta finalitat, el personal de ’Administracié ha de contactar
telefonicament amb la persona interessada i I’ha de citar un dia concret per
practicar la notificacié. Si la comunicacié telefonica no té éxit, el personal de
P’Administracié ha d’intentar, durant els dos dies segiients, efectuar la comuni-
caci6 en horaris alternatius, i ha de deixar constancia escrita de les actuacions
practicades. Si dins d’aquest termini no es pot contactar amb la persona interes-
sada, o si, malgrat haver-hi contactat, aquesta no es presenta el dia assenyalat,
s’ha de practicar la notificacié en el domicili de la persona interessada, segons
el que estableix ’apartat 1, excepte quan es tracti de la notificacié de sancions
derivades d’infraccions al Codi de la Circulacié, i en els altres suposits especials
que prevegi una llei, en el qual cas es podra procedir directament de la manera
prevista per l’apartat 3, sense necessitat d’intentar préviament la notificacié
presencial al domicili.

« I Papartat 3 estableix que, quan la notificacié no es pot practicar validament
d’acord amb els apartats precedents, es publica un avis al Butlleti Oficial del
Principat d’Andorra a efectes de notificar a la persona interessada que ’Adminis-
tracié publica ha dictat un acte administratiu que afecta els seus interessos, i li
concedeix un termini de 8 dies habils perque es presenti a les dependéncies de
I’Administracié ptiblica a fi de procedir a la notificacié. Si dins d’aquest termini
la persona interessada no es presenta a les dependéncies de I’Administracié pi-
blica, llavors es considera que la notificacié ha estat correctament efectuada (és
a dir, la publicacié al BOPA compleix els efectes de notificaci6).

D’aquesta manera el Codi recull de forma expressa el criteri jurisprudencial esta-
blert per la jurisdiccié administrativa: cal fer dos intents de notificacié abans de
publicar un avis al Butllet{ Oficial del Principat d’Andorra

Finalment ’article 49 regula el procediment per practicar notificacions per mit-
jans electronics, i estableix que només es poden fer per aquests mitjans quan ho
estableixin les normes de procediment o quan I'interessat ho hagi indicat. Aquesta
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disposicié té un camp d’aplicacié limitat, ja que, com veurem més endavant,
l’apartat 2 de l’article 107 estableix que totes les persones juridiques i les persones
fisiques que exerceixen una activitat professional, mercantil, comercial, industrial
o de naturalesa analoga, o que tenen persones assalariades a carrec seu, s’han de
relacionar amb I’administracié per mitjans electronics, pero aquesta disposicié
encara no esta operativa. La disposici6 final quarta del text consolidat del Codi
de ’Administracié estableix que “La implementacié de mesures adequades per a
la plena aplicacié dels articles 49; 100; 102; 106; 107; el capitol X, per part de
I’Administracié ptiblica s’han d’anunciar al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra”.
Mentre no estiguin plenament implementades aquestes mesures, la notificaci6 es
continua fent mitjancant sistemes de notificacié no electronica (disposici6 transi-
toria quarta del text consolidat del Codji).

El capitol sete del text consolidat del Codi de ’Administracié s’estructura en qua-
tre subapartats, que sén:

1. Disposicions generals

2. Les sol'licituds i altres iniciatives dels interessats
3. La instrucci6 dels expedients

4. La decisi6

El tipus de procediment que estableix el Codi de I’Administracié correspon als
anomenats procediments oberts, que, per contraposicié als tancats, sén flexibles
en el sentit que per aconseguir la decisi6 final no cal passar necessariament per
una série de fases predeterminades, siné que cal dur a terme les actuacions im-
prescindibles per adoptar la decisi6 administrativa que correspongui i ajustar-se
als principis propis del procediment.

Tanmateix, sistematitzarem el que estableix aquest capitol seté tenint en compte
els moments més importants de tot procediment administratiu.

Abans de tot, convé recordar que l’article 99 TCCA, que és el primer del capitol
seté, destinat al procediment administratiu, diu que “Qualsevol procediment esta-
blert per normes de rang inferior a la llei ha de respectar les disposicions d’aquest
capitol, excepte en el cas que desenvolupi un procediment especial establert en
una altra llei”. Aquest precepte estableix, per tant, un marc general que exigeix el
respecte a les regles del capitol seté, de manera que les normes que conté han de
ser rigorosament respectades per les administracions pibliques, i no fer-ho pot do-
nar lloc a causes d’anullaci6 de I’acte o de la disposici6é que posa fi al procediment.
L’exigéncia del compliment de les normes de procediment constitueix, per tant, un
deure de I’Administracié ptblica i un dret dels ciutadans.

Aquesta previsié general es complementa amb la de l’article 103, darrer paragraf,
que diu que “les autoritats administratives hauran de respectar les formalitats,
terminis, mesures d’instruccié i mesures de publicitat prescrites per les lleis i els
reglaments, aixi com tots els procediments necessaris per garantir la regularitat
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i I'oportunitat de ’accié administrativa, la seva conformitat a I’interés general
i el respecte dels drets i interessos legitims dels administrats i de les llibertats
publiques”.

L’article 100 TCCA defineix el que han de ser els registres generals de les adminis-
tracions publiques i com s’hi accedeix (a través del respectiu portal electronic), i
posa especial émfasi en la necessitat que aquests registres esdevinguin electronics,
cosa que permet que siguin interoperables i interconnectats. Veurem una mica
més en detall el concepte d’interoperabilitat en el punt 3.5.

L’article 101 fa un reconeixement legal al sistema de finestra tinica de I’Adminis-
tracié publica, que possibilita la presentacié de qualsevol document destinat a les
administracions ptibliques en qualsevol oficina d’aquestes administracions, sense
necessitat que sigui I’Administraci6é ptiblica competent per al seu coneixement o
resolucié. No obstant aix0, aquest sistema de finestra tinica només és d’aplicacié
al Govern i als comuns.

Finalment, l’article 102 estableix el sistema de comput de terminis en els registres
de ’Administracié ptblica, amb indicacié de la data i I’hora del seu portal elec-
tronic i amb les mesures necessaries que en garanteixin la integritat. En el cas dels
registres electronics, s’hi poden presentar documents els 365 dies de I’any durant
les 24 hores del dia.

3.4.1. La iniciacio del procediment administratiu

D’acord amb P’article 103 del text consolidat del Codi de I’Administracié, el pro-
cediment administratiu pot ser iniciat d’ofici, és a dir “a iniciativa de la mateixa
Administracié o a iniciativa de persona interessada.

La possibilitat que un procediment s’inicii a instancia de l'interessat és el seu dret
a promoure l’activitat formalitzada de ’Administracié ptblica i a obtenir, a través
d’ella, una resolucié ajustada al dret.'

a) La condicié d’interessat

En el procediment administratiu s’han substituit les expressions amb qué es desig-
nen les parts en els processos per la més generica d’interessat, i ho poden ser tant els
que insten el procediment per obtenir-ne un benefici com els que en poden resultar
perjudicats per la decisi6 que hi posi fi. El mateix article 103 ens diu que es consi-
dera persona interessada en el procediment administratiu:

a) la que el promogui com a titular de drets o d’interessos legitims;'

13 El TSJ (Sala Administrativa), en la senténcia 98-09, de 25 de febrer del 1998, va resoldre sobre la
petici6 d’un propietari, feta al Govern, que es pronunciés sobre el procediment que pensava seguir per
expropiar-li uns terrenys. La senteéncia diu que la legislacié andorrana no reconeix una iniciacié ope legis
del procediment expropiatori pel transcurs de determinats terminis des de ’aprovacié de qualsevol pla
d’obres o serveis publics que afecti la propietat privada i, en conseqiiéncia, no és legalment exigible que
I’Administracié publica inicii els tramits d’expropiacié dins d’un termini determinat.

14 Sobre la intervencié dels particulars en ’ambit de la disciplina urbanistica, la senténcia 98-13, de 25
de marg del 1998, del TSJ (Sala Administrativa), reconeix el dret de tota persona a posar en coneixement
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b) la que, sense haver iniciat el procediment, tingui drets que puguin resultar
directament afectats per la decisié que s’adopti;'®

c) i a que pugui resultar afectada per la resolucio en els seus interessos legitims,
personals i directes i es personi en el procediment, mentre no hagi recaigut
resolucié definitiva.

La condici6 d’interessat en el procediment administratiu, amb tot el que comporta
de drets i obligacions, és no solament predicable de qui és titular d’un dret o d'un
interes legitim sin6 de qui pot resultar afectat en la seva esfera d’interessos per la
resolucié que s’adopti, de manera que la condicié esmentada es preveu, en el Codi
de ’Administracié, de manera molt amplia. I si ’Administraci6 ptblica reconeix a
determinats subjectes, en un procediment administratiu, la condicié d’interessats,
no els podra negar, posteriorment, legitimaci6 processal davant la jurisdiccié ad-
ministrativa si recorren contra ’acte que els perjudica.

b) La capacitat d’obrar i la representacio

Per actuar en el procediment administratiu no n’hi ha prou de tenir la condicié
d’interessat. Cal tenir capacitat d’obrar, que la té qui la deté d’acord amb el dret
civil. Estableix l’article 104 que “Els interessats amb capacitat d’obrar podran
actuar per mitja de representant”, i hi afegeix que “Les actuacions administratives
s’entendran amb el representant quan aixi ho sol'liciti I'interessat”.

Per tant, davant de I’Administracié piblica es pot actuar per si mateix, si es té la
capacitat d’obrar, o per mitja d’'un representant. Es tracta d’una representacié vo-
luntaria, no professionalitzada, ja que qualsevol persona amb capacitat d’obrar pot
actuar com a representant. Una altra cosa és 1'acreditacié de la representaci6, que
es pot fer per qualsevol mitja valid en dret. Diu l’article 104, paragraf segon, que
“Per formular reclamacions, desistir d’instancies i renunciar a drets en nom d’altri,
caldra acreditar la representacié mitjancant document ptiblic, document privat amb
signatura notarialment legitimada i, si fa al cas, legalitzada, o poder apud acta. Per
als actes o gestions de pur tramit, la representacié es presumira”. El paragraf tercer
estableix que “Quan un escrit estigui signat per diversos interessats, les actuacions
a les quals doni lloc l’escrit s’entendran amb el primer signatari, tret del cas que en
Pescrit s’expressi altrament”.

L’article 105 regula les formes d’identificacié de la persona interessada o del seu
representant. Quan es faci per mitjans electronics, el sistema utilitzat haura de tenir
un mecanisme que permeti garantir la identitat de la persona amb caracter previ a
qualsevol actuacié. Aquests preceptes seran objecte d’un desplegament reglamentari.

de ’Administraci6 ptiblica, mitjancant una denftincia, els fets que poden constituir una infraccié urbanis-
tica, i diu que, a més, els titulars d’un interés legitim poden sollicitar que s’adoptin mesures que siguin
necessaries per tal de restablir ’ordre juridic pertorbat i, amb aquesta finalitat, poden personar-se en el
procediment i formular al'legacions.

15 En la senténcia 27-03, de 6 de juny del 2003, del TSJ (Sala Administrativa), i en 'aute 22-2005, de 29 de
juny del 2005, es recorda que en un procediment sancionador, el dret a denunciar els fets presumptament
constitutius de la infraccié6 —que és un hibrid de dret i de deure— s’esgota precisament aqui, ja que no
és un dret subjectiu que generi una correlativa obligacié de ’Administracié publica d’iniciar I’expedient.
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L’article 106 especifica quins son els sistemes de signatura i segell electronic ad-
mesos. Quan les relacions amb ’Administracié publica s’efectuen per mitjans elec-
tronics, ’Administracié piblica admet I'is de la signatura electronica avancada
basada en un certificat qualificat, de la signatura electronica qualificada, del segell
electronic avancat basat en un certificat qualificat i del segell electronic qualificat.

Es en aquest sentit que s’ha modificat I’article 7 de la Llei 35/2014, del 27 de
novembre, de serveis de confianca electronica, que especifica que “Sense perjudici
de les disposicions legals i reglamentaries relatives a la representacié de persones
juridiques, un segell electronic qualificat que s’utilitzi en el marc d’actes juridics
subjectes a la legislaci6 andorrana és equivalent a la signatura manuscrita de la
persona fisica que representa la persona juridica que va crear el segell”.

L’article 107 estableix els drets i les obligacions derivats de I’aplicacié de mitjans
electronics a I’Administracié publica, i fa una distincié6 important entre, d’una
banda, les persones juridiques i les persones fisiques que exerceixen una activitat
professional, mercantil, comercial, industrial o de naturalesa analoga, o bé que
tinguin persones assalariades al seu carrec i, d’altra banda, la resta de perso-
nes fisiques. A comptar del moment en que siguin plenament operatives les seus
electroniques de les diferents administracions, només aquestes darreres podran
triar entre la comunicacié presencial o 1’electronica, mentre que totes les altres
persones fisiques o juridiques només podran emprar els mitjans electronics per
relacionar-se amb 1’Administracié publica.

¢) La sollicitud
El dret que ’Administracié ptblica inicii el procediment s’exerceix mitjancant la
sol'licitud de I'interessat o del seu representant.

L’article 108 del text consolidat del Codi de ’Administracié diu que “Llevat que
les disposicions en vigor disposin altrament, tota sollicitud ha d’ésser formulada
per escrit i ha d’anar datada i signada per l'interessat o pel seu representant”, i de
conformitat amb el que estableix I’article 110, “La sollicitud ha d’anar acompa-
nyada dels corresponents documents annexos o de les justificacions necessaries,
de que el sol'licitant pugui disposar”.

Pel que fa al contingut de la sollicitud, I’article 109 diu que “La sollicitud ha de
contenir les raons o motivacions de dret o de fet en les quals es fonamenta”, i hi afe-
geix que “La motivaci6 ha d’ésser presentada de manera precisa i explicita a fi que
I’Administracié estigui en condicions de decidir amb ple coneixement de causa”.

Tot i que l'article 109 exigeix al ciutada la necessitat de motivar les raons de dret
en les quals fonamenta la seva sol'licitud, realment no es tracta d’una previsié que
calgui observar necessariament, ja que és ’Administracié publica la que decideix
si allo que es demana és juridicament atorgable. Si que cal exposar a bastament les
circumstancies de fet que justifiquen la peticié, acompanyant, si cal, els documents
necessaris.
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d) Esmena de defectes

El Codi de ’Administracid, fent-se resso del principi antiformalista i garantista que
inspira la relacié entre ’Administracié piblica i els administrats, diu en 1’article
110, paragraf segon, que “Quan en qualsevol moment es consideri que algun dels
actes dels interessats no reuneix els requisits necessaris, ’Administracié ho posara
en coneixement del seu autor, atorgant-li, per a complimentar-los, un termini que
no podra excedir els deu dies”.

En relacié amb aquesta qiiesti6 cal tenir en compte, d’'una banda, que la possibi-
litat d’esmenar defectes només abasta els defectes de forma, i d’una altra, que si
I’Administracié ptiblica detecta I’existéncia d’un defecte esmenable i no adverteix
I'interessat perqué ho faci, després no podra tenir en compte aquest defecte per
denegar la sol'licitud formulada per I'interessat.

e) Lloc de presentacié de la sollicitud

L’article 111 del text consolidat del Codi de ’Administraci6 estableix que “La sol-
licitud ha d’ésser presentada a I’autoritat competent per prendre la decisié d’acord
amb les normes vigents i dins els terminis establerts. L’Administraci6 ptblica de-
terminara les oficines o serveis als quals els interessats s’hauran d’adrecar, segons
la naturalesa i 'objecte de I’afer”.

L’article 112, des d’una concepcié no formalista, estableix que “Quan una autori-
tat es consideri incompetent per entendre en una sol-licitud rebuda, la traslladara
a lautoritat que consideri competent tot informant l'interessat d’aquest trasllat”.

3.4.2. La instruccio dels expedients administratius

El procediment administratiu té una funcié institucional, que és la de posar I’ac-
tivitat de I’Administracié ptiblica que s’hi desenvolupa al servei de l'interés gene-
ral. Tots els principis generals de ’actuacié administrativa es materialitzen en el
procediment, i les regles que el Codi de ’Administracié conté en aquesta matéria
s’han d’interpretar en funcié d’aquests principis. De fet, més que de procediment
podriem parlar de técniques de procediment, que utilitzen tant ’Administracié
publica com els interessats.

La instruccié del procediment o, el que és el mateix, la tramitacié del procedi-
ment, té per objecte la realitzacié dels actes necessaris per a la determinacio, el
coneixement i la comprovacié de les dades en virtut de les quals ha de dictar-se la
resoluci6é de I’Administracié ptblica. Aquests actes els dura a terme d’ofici I’organ
que tramita el procediment, sense perjudici del dret dels interessats de proposar
les actuacions que requereixin la seva intervencid.

Els actes que integren aquesta fase es poden dividir convencionalment en tres tipus,
segons que l'aportacié de dades de fet o d’arguments juridics tinguin origen en
actes unilaterals dels mateixos organs administratius (investigacions, informes) o
dels particulars que intervenen com a interessats en el procediment (allegacions,
informaci6 ptblica, audiéncia), o bé en un tramit contradictori de prova.
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a) Els actes d’instruccié de ’Administracié ptublica

L’article 113.1 del text consolidat del Codi de ’Administracié diu que “Els serveis
administratius tenen la funcié d’instruir els expedients, és a dir, de reunir tots els
elements'® que permetin a I'autoritat competent de prendre una decisié amb ple
coneixement de causa”.'”

En el mateix sentit, i en complement del precepte transcrit, l’article 35 del text
consolidat del Codi de I’Administracid estableix que “Abans de prendre una decisi6,
poden ésser prescrits determinats actes preparatoris a fi de fornir a I’Administracié
elements de judici o de conferir una garantia als administrats”, i hi afegeix: “Sense
que aquesta enumeracié sigui limitativa, els actes preparatoris™ poden consistir en
la consulta de persones o d’organismes qualificats, investigacions,'® audiéncia dels
interessats, etc”.?°

L’article 113.1 estableix la possibilitat de prorrogar la instruccié, per la meitat
dels terminis inicials, quan aquesta o els complements d’informacié requerits en
puguin constituir la causa, sempre que les circumstancies ho aconsellen i si amb
aquesta prorroga no es perjudiquen drets de tercers. Aquesta possibilitat no pot
afectar mai els terminis dels recursos administratius i jurisdiccionals.

Per acabar, I’article 113.3 determina que els expedients han de tenir format electronic
i detalla la tipologia de documents que en poden formar part i els que no (apartat 5).

En els preceptes transcrits no s’esmenten els informes o dictamens com a actes
propis de ’Administracié ptblica, pero és clar que, amb independéncia que qui
instrueix ’expedient realitzi les actuacions esmentades, els expedients han de estar
informats, ja sigui pels serveis juridics o pels serveis técnics de ’Administraci6 pt-
blica que els tramita, per tal de palesar la motivacié que els és exigible.

16 En el camp del dret administratiu sancionador, els tribunals parteixen del principi de presumpcié d’in-
nocencia, la qual cosa té transcendéncia en l’activitat instructora d’aquesta classe d’expedients. Relacionant
aix0 amb l’article 41 del Codi de ’Administracié (actual article 40 del text consolidat), que estableix una
presumpcié d’exactitud de les dades contingudes en I’acte administratiu, la senténcia del TSJ (Sala Admi-
nistrativa) 97-34, de 5 de setembre del 1997, diu que perque aquesta presumpcié a favor de ’Administracié
publica sigui plenament eficag cal que les dades a queé es refereix el precepte hagin estat obtingudes a través
d’una activitat propiament dita d’instruccid, és a dir, d’investigacio i de comprovacié de la realitat factica
que dona peu a la incoacié de I'expedient, que, a més, ha de ser particularment rigorosa quan —com ha
ocorregut en aquest cas— la persona la conducta de la qual és objecte de ’expedient mostra disconformitat
amb tots o amb part dels fets que li sén imputats.

17 Uns propietaris van demanar autoritzacié al Comi de la Massana per construir i asfaltar un vial que
permetés ’accés als terrenys de la seva propietat, pero el Comt no va donar resposta a la peticio, per la qual
cosa es va entendre desestimada per silenci administratiu. Interposat el recurs jurisdiccional, els recurrents
posen en relleu que si, d’acord amb l’article 114 del Codi (art. 113 del text consolidat), la documentacié
presentada era insuficient, el Com1i els havia d’haver requerit d’esmena, i resoldre. E1 TSJ (Sala Administra-
tiva), en la senténcia 98-57, de 17 de desembre del 1998, després d’afirmar que aquesta és la forma correcta
d’actuar per part de les administracions ptibliques, quan una sol'licitud d’un interessat no reuneix els requi-
sits indispensables per un pronunciament en dret, hi afegeix que la manca de requeriment administratiu per
tal que s’esmenin les deficiéncies documentals no permet obtenir alld que es demana si no compleixen els
requisits que les normes aplicables estableixen per atorgar-ho.

18 L’acta de contencids en un expedient sancionador de duana ha estat considerat com un acte preparatori
en el procediment administratiu repressiu per la senténcia 95-35, de 13 d’octubre del 1995, del TSJ (Sala
Administrativa).

19 La sentencia del TSJ (Sala Administrativa) 96-22, de 26 de juny del 1996, analitza les enquestes de resi-
dencia fetes pels funcionaris de policia, en un expedient sobre renovaci6é d’un permis de residéncia. Vegeu
també la senténcia de la mateixa sala ntim. 98-71, del 21 de setembre de 1998.

20 El Comu va requerir a la propietat retirar una tanca metallica situada en I’entorn de proteccié d’una
església declarada d’interés cultural immediatament abans d’obrir un procediment sancionador per no reti-
rar-la, mesura cautelar prévia a ’expedient, que s’analitza en la senténcia 53-2004, de 18 d’octubre de 2004.
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b) Els actes d’instrucci6 dels interessats

Els interessats poden aportar elements de fet i de dret a ’expedient en diverses
ocasions i per diferent causa, i el Codi de I’Administracié preveu, essencialment,
els tramits d’aportacié d’informacié i d’allegacions finals, en el benentes que,
com hem dit, qualsevol moment és titil per aportar a I’expedient la informacié
necessaria per resoldre’l.

Aixi, i pel que fa a la intervenci6 dels interessats, correlativament a 1’obligacié que
l’article 113 del text consolidat del Codi de I’Administracié imposa als serveis ad-
ministratius encarregats d’instruir ’expedient, ’article 116 imposa analoga carrega
a linteressat: “En el curs de la instruccid, I'interessat haura d’aportar a I’Adminis-
traci6 publica, dins els terminis fixats, tots els documents, informacions, proves®' i
indagacions que esdevinguin necessaris”.??

Per fer efectius els drets de les que I’article 103, apartats b) i ¢), considera perso-
nes interessades, ’article 117 estableix que “Si durant la instruccié d’un procedi-
ment que no hagi gaudit de la publicitat en forma legal, s’adverteix I’existéncia
d’interessats que ostentin drets que puguin resultar directament afectats per la
resoluci6 i que no hagin comparegut en el procediment, es comunicara a aquestes
persones la tramitacié de I’expedient”.

La segona manifestaci6é de la intervencié dels interessats en el procediment es fa
efectiva mitjancant el principi d’audiéncia, que és un dels principis més importants
del procediment administratiu, i que sempre ha estat considerat com un principi
essencial.®® En aplicacié d’aquest principi, ’Administraci6 publica té 1’obligacié de
donar audiéncia a l'interessat un cop instruit el procediment i abans de redactar la
proposta de resolucid. L’audiéncia no és altra cosa que posar de manifest ’expedient
als interessats perque puguin fer-hi les allegacions oportunes i presentar els docu-
ments que considerin convenients.?

L’article 119 diu que “Acabada la instruccié de I’expedient es notificara als inte-
ressats que disposen d’un termini de deu dies per informar-se de ’estat del mateix
expedient, per allegar allo que estimin pertinent i per presentar els documents i
justificacions que creguin necessaris per a la resolucié de I’afer”.

21 En la senténcia 96-46, de 20 de novembre del 1996, el TSJ (Sala Administrativa) indica que en els
expedients de la CASS, la demostracié de la pérdua d’emoluments de ’assalariat per calcular ’element
professional correspon a I'interessat en virtut del principi de distribucié de la carrega de la prova, aplicable
tant en seu jurisdiccional com en els expedients administratius.

22 En relacié amb la valoracié de I’element professional en les prestacions per invalidesa, la senténcia
del TSJ (Sala Administrativa) 98-53, de 9 de desembre del 1998, diu que I'aportaci6 a ’expedient admi-
nistratiu dels elements de fet en queé sustenta I’element professional correspon, en principi, a I’assegurat.
23 Ja el Tribunal Administratiu i Fiscal, en la seva senténcia de 4 de desembre del 1992, i en un assumpte
relacionat amb el despatx de duana, va dir que “Fins i tot mancant el Codi de I’Administracié a 1’¢poca
dels fets (...) la norma audi alteram parte, que és un aspecte i una aplicaci6 del principi general del respecte
dels drets de la defensa, ja imposava a I’autoritat administrativa, abans de dictar una decisié amb caracter
de sanci6 (...) d’advertir-li o d’assegurar-li una publicitat suficient per tal de permetre a aquest interessat
explicar-se i presentar la seva defensa”.

24 En un contracte d’obres a carrec d’'una empresa, el Comu no podia deixar sense efecte el contracte sense
donar audiéncia a l'interessat, tal com indica la senténcia 25-2004, de 30 de juny del 2004 del TSJ (Sala
Administrativa).
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Tanmateix, aquest mateix article admet la possibilitat de prescindir d’aquest tramit
“quan no es recullin en ’expedient ni siguin tinguts en compte en la resoluci6 altres
fets o alllegacions i proves que els adduits per l'interessat”.

c) La prova

Tot i que el Codi de I’Administracié no preveu especificament la possibilitat que
es practiquin proves en el si del procediment, la prova pot ser necessaria® quan
I’Administracié ptiblica no consideri provats els fets que addueix la persona in-
teressada pels mitjans a queé es refereix I’article 116. Sera, per tant, necessaria la
practica d’actes de prova, sota el principi de contradicci6,? és a dir, amb interven-
ci6 tant de ’Administracié publica com dels particulars, la qual cosa diferencia
aquest tramit del d’aportacié de proves per part de I'interessat.

d) Les mesures provisories durant la tramitacié de ’expedient

La tramitaci6é dels expedients administratius requereix un periode de temps que
pot ser més o menys llarg, i per garantir I'eficacia de la resolucié que hi posara fi
és necessari adoptar mesures especials orientades, normalment, a aconseguir que
la situacié de fet existent a l'inici de 'expedient es mantingui durant tota la seva
tramitaci6.?”

L’article 118 estableix que “En el curs de la instruccié, I’Administracié pot adoptar
les mesures conservatories i les mesures provisories necessaries per salvaguardar
la decisi6 que ha de prendre.?® Aquestes mesures no prejutjaran la decisié defi-
nitiva. Seran prohibides les mesures que ocasionin un perjudici irreparable als
interessats o que comportin violacié dels drets garantits per la llei”.

Els criteris en que s’ha de basar ’Administracié ptiblica per adoptar aquestes mesu-
res no estan prou perfilats en el Codi, ja que, a banda de la prohibici6é que conté el
segon paragraf de l’article 118, el primer autoritza les mesures “necessaries” sense
més precisions; en qualsevol cas, la resolucié que adopti aquesta classe de mesures
—que, recordem-ho, s’adopten abans de la resolucié que posa fi al procediment— ha
de motivar les raons per les quals s’adopta.

25 La senténcia 52-2004, de 18 d’octubre del 2004 del TSJ (Sala Administrativa), recorda que quan en via
administrativa, és a dir, en ’expedient administratiu, es constata un fet negatiu (en el cas, la no residencia
o treball al Principat en el marc d’una renovacié d’un permis de residéncia), si la realitat és la contraria
(és a dir, si la realitat és que la persona resideix veritablement al Principat) el principi de facilitat de prova
imposa a qui resideix o treballa demostrar aquestes circumstancies de naturalesa positiva i ben senzilles
de provar, si sén certes.

26 En un recurs sobre una denegacié d’una renovaci6 de residéncia i treball, el TSJ (Sala Administrativa),
en la senténcia 64-2004, va considerar que no hi va haver vulneracié del principi de contradiccié —tot i
que referit el principi al procés i no al procediment administratiu— quan enfront de la decisié administra-
tiva basada en el resultat de les enquestes de policia, la interessada havia pogut presentar proves —en el
marc del principi de facilitat de prova— que residia efectivament al Principat.

27 En ocasi6 de la impugnaci6 del projecte de Pla general d’ordenacié de la parroquia d’Andorra la Vella
es va demanar la nul'litat de la mesura de suspensi6 cautelar i indefinida en el temps de les llicéncies
d’edificaci6 d’obres de nova planta, unes qiiestions que analitza la senténcia del TSJ (Sala Administrativa)
98-15, de 6 d’abril del 1998.

28 L’aute 1-2005, de 5 de maig de 2005, analitza I'ordre del Ministeri d’Educacié, Cultura, Joventut i
Esports que consisteix a ordenar als propietaris d’un edifici que havia de ser declarat d’interés cultural la
retirada de materials existents en el soterrani.
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En aquesta mateéria, caldria tenir en compte la legislaci6 sectorial, que pot preveu-
re, en determinats tipus de procediments, mesures precautories per salvaguardar
els interessos que s’intenten protegir i ordenar en el procediment.?

e) Abstenci6 i recusacio

L’Administracié ptiblica serveix amb objectivitat els interessos generals i la garan-
tia formal d’aquest objectiu és la independéncia dels funcionaris que intervenen
en el procediment.

L’article 114 imposa el deure d’abstenir-se d’intervenir en el procediment al fun-
cionari en el qual concorri alguna d’aquestes circumstancies:
a) Tenir interés personal en la qiiesti6 o ésser administrador de societat o d’entitat inte-
ressada, o tenir interés en alguna altra qiiesti6 semblant, la resolucié de la qual pogués
influir en aquella, o tenir qiiesti6 litigiosa pendent amb algun interessat.
b) Parentiu de consanguinitat fins al quart grau o d’afinitat fins al segon, amb qualsevol
dels interessats, amb els administradors de societats o d’entitats interessades i també amb
els assessors, representants legals o mandataris que intervinguin en el procediment.
¢) Amistat intima o enemistat amb alguna de les persones esmentades a I’apartat anterior.
d) Haver tingut intervencié com a perit o com a testimoni en el procediment de que es tracti.

El funcionari en qui es doni alguna d’aquestes circumstancies s’abstindra d’inter-
venir i ho comunicara al seu superior immediat, el qual resoldra alldo que sigui
adient. De la mateixa manera, els organs superiors podran ordenar a les persones
en les quals concorri alguna d’aquestes circumstancies que s’abstinguin de tota
intervenci6 en ’expedient.

Tanmateix, ’actuacié dels funcionaris en els quals concorrin motius d’abstenci6
no implicara necessariament la invalidesa dels actes en que hagin intervingut,
pero la no abstencié pot donar lloc a responsabilitat.

L’article 115 del text refés del Codi de ’Administracié preveu la possibilitat de
recusacié en els mateixos casos que I’abstencié. La recusaci6 es planteja davant
del mateix funcionari o del seu superior, mitjancant escrit en qué es detalla la
causa al'legada. Si aquesta concorre, el superior acordara la substitucid. Si es nega
la causa de recusacid, el superior resoldra en el termini de tres dies, previs els
informes i les comprovacions que consideri adients.

3.4.3. La finalitzacio del procediment administratiu: decisio,
desistiment i rendincia, caducitat

La doctrina acostuma a distingir entre formes normals i anormals d’acabament del proce-
diment. Entre les primeres, la més genuina és la de la decisid, és a dir, la resposta
escrita i motivada a la sol'licitud de I'interessat o a la propia actuacié si el procedi-
29 Aixi, els articles 90 1 91 de la LGOTU preveuen la possibilitat que els comuns, en iniciar el procediment
d’estudi i redacci6 dels plans d’ordenacié i urbanisme, acordin la suspensi6 temporal de noves llicéncies,

en interés de la planificaci6, i en funcié dels estudis preliminars, de les previsions i dels objectius fixats pel
Comd, i indica, a més que I’acord comunal ha de contenir la justificacié i els detalls suficients.
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ment es va iniciar d’ofici. La finalitzaci6é sense resolucié (a banda de la finalitzacié
per silenci administratiu, que és una forma de resolucié) es produeix en tres supo-
sits, anomenats anormals, coneguts com el desistiment, la rentincia i la caducitat del
procediment.

a) La decisié

A partir de la sollicitud o de la iniciacié d’ofici que posa en marxa el procediment
administratiu, ’Administracié publica té ’obligacié de dictar una resolucié que hi
posi fi. L’article 120 del text consolidat del Codi de ’Administracié estableix que
“I’Administracié que hagi estat objecte d’'una sollicitud ha de prendre, en principi,
una decisi6 i notificar-la al sollicitant, dins els terminis establerts per les lleis o pels
reglaments”.

Tot i que el precepte transcrit diu que ’Administracié ptiblica ha de permetre la
decisi6 “en principi”, la realitat és que I’ha de prendre sempre, de manera expres-
sa, és a dir, que sempre cal esperar una resposta escrita i motivada davant una
sol'licitud feta per un interessat. Si I’Administraci6 piblica no respon la peticié en
els terminis legalment establerts, entra en joc la técnica del silenci administratiu.
El paragraf segon del mateix article 120 estableix sobre aquest aspecte que “Si
I’Administracié refusa o negligeix de respondre, el seu silenci produira els efectes
previstos a l’article 39”, és a dir, tindra valor de silenci negatiu com a regla ge-
neral i de silenci positiu quan una norma ho estableixi de manera expressa, tot i
que sempre podra adoptar una decisi6 favorable a 'interessat amb posterioritat.

b) El desistiment de la petici6 i la rentincia al dret

El desistiment i la rentincia sén mitjans anormals de posar fi al procediment ad-
ministratiu a instancia dels interessats. En un cas i en ’altre, la seva eficacia és la
propia de I’acabament del procediment. No obstant aix0, els efectes del desisti-
ment sén purament procedimentals, de manera que qui desisteix ho fa tinicament
del procediment concret en que ho fa, i podra plantejar la mateixa petici6é en un
altre de nou® (si no s’ha produit la prescripcié). En canvi, la rentincia es fa dels
drets, de manera que no es podran exercir en el futur en un altre procediment.

En aquest sentit diu 'article 121 que “Qualsevol interessat pot desistir de la seva
peticié o renunciar al seu dret”.

Tant la rentincia com el desistiment es poden formular en qualsevol moment del
procediment. En ambdues situacions s’exigeix 1’acceptacié expressa de I’Adminis-
traci6 publica, que solament podra denegar-la per raons justificades d’interés pa-
blic. Ho preveu el paragraf quart de I’article 121, en establir que “Si la qiiesti6 susci-

30 Tot i que el desistiment es preveu per a 'administrat, pot ser ’Administracié ptblica qui desisteixi
en un procediment iniciat per ella mateixa. E1 TSJ (Sala Administrativa), en la senténcia 95-48, de 19 de
desembre del 1995, diu que “Quan un cop iniciades les actuacions que comporta el procediment d’ex-
propiacié desapareixen les circumstancies que la van motivar és perfectament licit el desistiment, ja que
seria contrari als postulats constitucionals que exigeixen a ’Administracié que serveixi amb objectivitat
els interessos generals i que actui sota el principi d’eficacia (art. 72.3 de la Constitucid) intentar obligar el
Com a finalitzar un procediment que ja va ser molt conflictiu en els seus origens i que, per les raons que
sigui, aviat es va revelar innecessari”.



76

tada en el procediment comportés un interés general, ’Administracié ptblica podra
seguir el procediment privant la decisi6 de tot efecte davant els interessats”. La ra
d’aquesta excepcié és que l'interés general ha de dominar sempre sobre l'interes
privat i, per tant, desplaca el poder de disposici6 de les parts sobre el procediment.

Hem exposat que l’efecte tant de la rentincia com del desistiment és ’acabament
del procediment i ’arxiu de I’expedient. La dificultat sorgeix quan existeix una
pluralitat d’interessats amb interessos contraposats i n’hi ha que no hi volen re-
nunciar. El paragraf segon de I’article 121 preveu que “Si la sol'licitud fos formu-
lada per dos o més interessats, el desistiment o la rentincia afectara solament els
qui ’hagin formulat”, i el paragraf tercer afegeix que “L’Administraci6 es limita-
ra a acceptar el desistiment o la rentincia i dictara una resolucié que declari el
procediment acabat, llevat el cas que tercers interessats hagin comparegut en el
procediment i en demanin la continuacié dins el termini de deus dies des que se’ls
notifica el desistiment”.

¢) La caducitat

L’dltim mitja anormal d’acabament del procediment és la caducitat. S’hi refereix
l’article 122, que estableix que “Quan un expedient estigui paralitzat per causes
imputables a ’'administrat, I’Administracié advertira aquest darrer que, transcor-
reguts dos mesos, es produira la caducitat de dit expedient i s’arxivara”.

S’ha discutit sobre el fonament de la institucié juridica de la caducitat. Des d’un
punt de vista subjectiu, la caducitat es basa en la presumpcié que I'interessat aban-
dona el procediment que va iniciar. Des d’una perspectiva objectiva, es fonamenta
en la necessitat d’evitar la durada excessiva dels procediments, amb la consegiient
disminuci6 de la seguretat juridica, ja que si no s’apliqués la caducitat, els procedi-
ments es trobarien en una situacié de no acabament indefinida.

Per tal que operi validament la caducitat s6n necessaris tres requisits:

a) Que la paralitzaci6 del procediment sigui deguda a la inactivitat de ’'administrat.®'
b) Que les circumstancies que motiven la paralitzacié de ’expedient siguin im-
putables a I'interessat, de manera que no es podra declarar la caducitat si aques-
ta paralitzaci6 és imputable a I’Administracié ptblica.

¢) Que ’Administracié ptblica hagi advertit, explicitament, l'interessat que si
persisteix en la inactivitat durant dos mesos es dictara resolucié per declarar la
caducitat i ’arxivament de I'expedient.

Tanmateix, el Codi de I’Administracié preveu una excepcié al régim establert en
el mateix article, en el sentit que “No s’aplicara aquesta regla quan hi hagi tercers
interessats en 1’expedient que en demanin la continuacié dins el termini de deu
dies des que se’ls notifiqui la resolucié de caducitat”.

31 La sentencia del TSJ (Sala Administrativa) 95-46, de 19 de desembre del 1995, indica que la caducitat
del procediment és una institucié de naturalesa processal derivada de la inactivitat en la seva tramitaci6 du-
rant el periode de temps assenyalat per la llei, i no és possible estimar-se la concurréncia quan la inactivitat
no s’atribueix a ’administrat sin6 a ’Administraci6 ptblica, que en el cas era un Com.
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Cal notar que la caducitat dels expedients per la inactivitat de ’administrat pre-
vista pel Codi afecta tinicament els expedients iniciats a instancia de part, pero no
els expedients iniciats d’ofici per I’Administraci6, com és especialment el cas dels
expedients sancionadors.*?

3.5. Ladministracio electronica

Abordarem, en aquest dltim punt, la regulacié que la Llei 10/2019, del 15 de
gener, va introduir en el Codi de ’Administracié pel que fa a ’'administraci6 elec-
tronica. Aquesta llei preveia una vacatio legis®® de tres anys a comptar de la seva
entrada en vigor per als preceptes que han de regular ’administracié electronica,
amb l'objectiu de permetre a ’Administracié ptiblica d’adoptar les mesures ne-
cessaries. Aquests preceptes son els articles 49, 100, 102, 106, 107 i tot el capitol
dese (articles 140 a 147) del text consolidat del Codi de I’Administracié.

Pero ni el Govern ni els comuns no van esperar a disposar d’un marc legal espe-
cific per comencar a implementar i a promoure 1'is de noves tecnologies en el si
dels seus processos i en la relacié amb els administrats, mitjancant la utilitzacié de
la signatura electronica (Llei 35/2014, del 27 de novembre, de serveis de confian-
ca electronica). En concret, el Govern, amb el Reglament de ’administraci6 elec-
tronica en I’ambit de ’Administracié general del Principat d’Andorra (1-7-2015),
va aprovar, en el marc de les seves competéncies, una norma reglamentaria per
regular els procediments administratius en format electronic.

3.5.1. El Portal electronic de 'Administracié piblica

L’article 140 del text consolidat del Codi de I’Administracié defineix el Portal
electronic de ’Administracié publica com “L’adreca electronica, a disposicié dels
ciutadans a través de sistemes de comunicacions electroniques, la titularitat del
qual correspon a una o diverses Administracions ptibliques”. I afegeix que “El Por-
tal Electronic de ’Administracié publica conté la informacié institucional de cada
Administracié ptblica, i suposa el mitja d’accés als recursos electronics que posa
cada Administracié ptblica al servei dels ciutadans mitjancant les corresponents
seus electroniques. L’Administracié ptblica titular és la responsable de garantir la
veracitat, la integritat, la seguretat, i ’actualitzacié de la informacié i dels serveis
als quals es pot accedir, havent de complir aixi mateix els principis d’accessibili-
tat, neutralitat, qualitat i interoperabilitat del sistema”.

32 Vegeu les sentencies del TSJ (Sala Administrativa) ntim. 69-2015, del 9 d’octubre del 2015, i 30-2024,
del 16-5-2024.

33 S’anomena vacatio legis el periode que transcorre entre la data d’aprovacié d’una llei i la data de la seva
entrada en vigor. Els preceptes afectats per la vacatio legis van entrar en vigor el 21 de mar¢ del 2022, pero,
com s’explica en el text, ’administracié electronica encara avui no esta plenament operativa.
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3.5.2. La Seu electronica

L’article 141 del mateix text legal defineix la Seu electronica com “L’adreca elec-
tronica de ’Administracié publica, a la qual s’accedeix des del Portal electronic
de ’Administraci6 publica, i a través de la qual els ciutadans, les entitats i altres
administracions ptbliques poden accedir a la informacid, als serveis i als tramits
electronics. Aixi mateix, la Seu electronica constitueix el lloc d’accés dels interes-
sats als expedients dels quals s6n part. La seva denominacié s’ha de publicar al
Butlleti Oficial del Principat d’Andorra”.

Les seus electroniques es creen mitjancant una norma, que s’ha de publicar al
Butlleti Oficial del Principat d’Andorra, i sén “titularitat de cada Administracié pt-
blica. La seva gesti6 i administracié corresponen a ’0organ encarregat dels tramits
administratius, a menys que no s’indiqui el contrari en la norma de creacié”.

Els continguts que s’hi publiquen han de respectar els principis d’accessibilitat
i usabilitat d’acord amb les normes establertes, els estandards oberts i, si escau,
d’altres que siguin d’Gs generalitzat. Cada Administraci6 publica s’ha de dotar de
les mesures de seguretat que garanteixin 1’autenticitat i la integritat dels contin-
guts, aixi com I’accés permanent, llevat dels suposits previstos per llei.

3.5.3. Sistemes d‘identificacio de 'Administracié pablica

L’article 142 determina quins sén els sistemes d’identificaci6 electronica que pot
utilitzar ’Administracié piblica, de la mateixa manera que l’article 106 ho fa per
als administrats. Aixi “L’Administracié ptblica pot utilitzar el segell electronic
basat en un certificat electronic qualificat, segons els requisits exigits per la nor-
mativa de signatura electronica, com a mitja d’identificaci6”.

3.5.4. Signatura electronica de les autoritats i del personal al servei
de 'Administracié pablica

L’article 143 estableix: “1. L’autoritat o el personal de ’Administracié ptblica
que té competéncies atribuides, quan realitza actuacions mitjancant la utilitzacié
de sistemes electronics, s’ha d’identificar mitjancant la utilitzacié d’un certificat
electronic qualificat. 2. Cada Administracié ptblica ha de determinar el sistema
de signatura electronica utilitzat en la seva organitzaci6, que ha de garantir la
identificacié de ’autoritat o del personal de I’Administracié ptblica, i la denomi-
naci6 de I’organ del qual sigui titular”.

3.5.5. Intercanvi electronic de dades i informacié en el si de cada Admi-
nistracio pidblica i en les relacions entre Administracions pabliques

L’article 144 del text consolidat del Codi de I’Administraci6 estableix el segiient:

1. Les comunicacions electroniques efectuades dins d’'una mateixa Administracié ptblica o
entre Administracions publiques diferents, i els documents electronics continguts en aques-
tes comunicacions, es consideren valids a I'efecte de la seva autenticacid, i respecte a la
identitat d’emissors i receptors.
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2. En les comunicacions internes, cada administracié ha de fixar les condicions amb queé es
regeixen aquestes comunicacions, aixi com els emissors i els receptors autoritzats, i el tipus
d’informacié intercanviable.

3. En ambd@s tipus de relacié mitjancant sistemes electronics, s’ha de garantir la seguretat
de les comunicacions i la proteccié de les dades intercanviades.

3.5.6. De la interoperabilitat

L’article 145 defineix la interoperabilitat com “la capacitat dels sistemes d’infor-
macio i dels procediments als quals aquests donen suport, de compartir dades i
possibilitar 'intercanvi d’informacié i coneixement entre ells. Resulta necessaria
per a la cooperacid, el desenvolupament, la integracié i la prestacié de serveis
conjunts per les administracions ptibliques”.

La interoperabilitat es basa en un esquema nacional d’interoperabilitat, que s’hau-
ra d’aprovar i que haura de tenir presents “les recomanacions internacionals, la si-
tuaci6 tecnologica de les diferents administracions ptbliques, aixi com els serveis
electronics existents en les mateixes, la utilitzacié d’estandards oberts, aixi com, si
s’escau i, de forma complementaria, estandards d’ds generalitzat pels ciutadans”.

Amb la voluntat d’incidir en la confidencialitat i la seguretat d’aquest sistema, la
disposici6 addicional tercera del text consolidat del Codi de ’Administraci6 esta-
bleix que “Les administracions pibliques resten obligades a atendre les peticions
d’interoperabilitat d’altres administracions ptibliques. En aquest cas la cessi6 de
dades s’efectua d’acord amb les condicions i les garanties establertes en la legisla-
ci6 de proteccié de dades personals. A aquest efecte, les administracions ptbliques
han d’implementar les mesures técniques pertinents per tal de garantir la confiden-
cialitat i la seguretat de les dades aixi com els principis de finalitat i de qualitat de
les mateixes”.

3.5.7. Els arxius electronics de documents de 'Administracio pablica

L’article 146.1 del text consolidat del Codi de I’Administracié estipula que “Amb
excepci6 dels suposits en que sigui impossible, i que s’han de justificar, tots els
documents utilitzats per ’Administraci6 publica en ’exercici de les seves compe-
téncies, incloent-hi els actes administratius de tramit o definitius, s’han d’arxivar
a través de mitjans electronics. A aquests efectes, els documents en suport paper
s’han de digitalitzar de forma qualificada, en els termes previstos per la legislacié
de serveis de confianca”.

D’altra banda, “Els mitjans utilitzats per a I’arxiu electronic han de disposar dels
mitjans de seguretat adequats que garanteixen la integritat, ’autenticitat, la con-
fidencialitat, la proteccié i la conservacié dels documents arxivats i la tracabilitat
dels seus accessos. Aixi mateix, s’han d’adoptar les mesures necessaries per asse-
gurar la identificacié dels usuaris dels arxius i el seu control d’accés, i el compli-
ment de les normes relatives a la proteccié de dades de caracter personal”.
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3.5.8. Sistema de gestiéo documental

Finalment, i per acabar amb les novetats relatives a ’administracié electronica,
larticle 147 del text consolidat del Codi de ’Administraci6 estableix que “totes les
administracions i les entitats titulars de documents piblics han de disposar d’un
Gnic sistema de gestié6 documental que abasti la produccié, la tramitacié, el con-
trol, ’avaluacié i la conservacié dels documents i ’accés a aquests i en garanteixi
el tractament correcte mentre siguin utilitzats administrativament en les fases
activa i semiactiva i que permeti de complir amb les obligacions de transparéncia
i accés a la informaci6”.
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4. Els contractes del sector puablic

° »

4.1. Introduccio

4.1.1. Evolucio historica de la contractacié pablica a Andorra

La definici6 del contracte com a instituci6 juridica es troba a la teoria general del
dret i és comuna a totes les disciplines juridiques. Podem definir-lo com ’acord
de voluntats entre dues o més persones, creador de drets i obligacions entre elles
(LACRUZ).

Les administracions ptibliques celebren contractes per satisfer les seves necessitats
i per coadjuvar en el compliment de les funcions publiques que tenen atribuides.
En linia de principi, res no impediria que aquests contractes es regissin pel dret
privat (civil o mercantil) pero, atés que molts dels contractes de les administracions
putbliques es refereixen a serveis piblics o impliquen 'interés ptiblic, des de mitjan
segle xx el dret administratiu dels paisos veins va crear un régim especial per a
aquells contractes, que es caracteritza per l’existéncia d’algunes regles exorbitants
del dret privat, és a dir, regles que estableixen privilegis per a ’Administracié.
D’altra banda, com que I’Administracié ha d’intentar contractar de la manera més
eficient possible (optimitzar 1’is dels diners ptblics) i com que, al mateix temps,
ha de respectar els principis generals d’igualtat i de no discriminaci6 en la seleccié
dels contractistes, s’han anat creant regles de publicitat i concurréncia per garantir
aquestes finalitats. Aix0 explica que en el dret continental europeu hagi aparegut
un régim especial de contractaci6 ptiblica, que actualment, en els paisos de la Unié
Europea, esta subjecte a tres directives comunitaries diferents,' i aquest régim ha
inspirat de manera molt directa el dret andorra.

A Andorra, la primera llei de contractacié ptblica fou aprovada pel Consell Gene-
ral el 30 de desembre del 1985 i afectava tinicament I’Administracié general (el
Govern i els organismes autonoms i entitats paraptibliques que en depenen), pero
no els comuns.

Pocs anys després, el Codi de ’Administracid, aprovat pels Delegats Permanents
dels Coprinceps el 29 de febrer de 1989, va incorporar unes regles basiques relati-
ves als contractes publics en el seu capitol quart.? En concret, estableix el principi
general de publicitat i concurréncia per a 'adjudicacié dels contractes ptiblics, amb
algunes excepcions (suposits en els quals es requereix una qualificacié especial del

1 Directives 2014/23/UE, 2014/24/UE i 2014/25/UE, del Parlament Europeu i del Consell, totes elles del
26-2-2014 i que es refereixen, respectivament, a I’adjudicacié de contractes de concessid, a la contractacié
publica, i a la contractaci6 per part d’entitats que operen en els sectors de 1’aigua, 1’energia, els transports
i els serveis postals.

2 Articles 52 a 57 del Codi original, que han esdevingut els articles 56 a 61 de la vigent llei de text consolidat.
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contractista i contractes de petita quantia); regula la facultat de ’administracié con-
tractant d’interpretar els contractes i resoldre unilateralment els dubtes, mitjancant
una decisi6 executiva susceptible de recurs davant de la jurisdiccié administrativa
(sostreu, doncs, el seu coneixement de la jurisdiccié civil), i regula també el ius
variandi o dret de ’administracié a modificar unilateralment el contracte, indemnit-
zant el contractista, i també el dret d’aquest darrer a ser indemnitzat en els suposits
de factum principis® i d’alteracié de I’equilibri economic del contracte per causes
que li s6n alienes. Finalment, estableix 1’obligaci6 dels contractistes de garantir la
continuitat del servei sense interrupcions. Aquestes regles son aplicables a totes les
administracions ptibliques andorranes, també als comuns.

Ja en época constitucional, el 9 de novembre del 2000 es va aprovar una nova
Llei de contractacié publica, que s’inspirava en la del 1989, perd que era aplica-
ble a totes les administracions ptibliques (també als comuns) i que va ser objecte
de diverses modificacions posteriors. Aquesta llei ha estat substituida per la Llei
14/2022, de 12 de maig, de contractacié publica (en endavant, “LCP”), que és la
norma vigent actualment.

4.1.2. La Llei 14/2022, de contractacié pablica

La Llei 14/2022, del 12 de maig, de contractaci6 ptiblica (BOPA del' 1/06/2022),
modifica de manera important el régim de contractaci6 ptblica vigent amb ante-
rioritat. La nova LCP introdueix una filosofia innovadora de la contractaci6é pa-
blica, que es manifesta sobretot en els procediments de preparaci6 i d’adjudicaci6é
dels contractes ptblics. Les modificacions sén relativament menys importants pel
que fa al régim substantiu dels contractes administratius tipics, perd també hi
introdueix canvis.

L’exposicié de motius de la Llei explica la finalitat del text i els seus principals
objectius. D’aquesta exposicié en destaca I’afirmacié que la Llei s’inspira en les
principals disposicions de la Unié Europea sobre contractacié ptiblica (vegeu la
nota 1), pero no les transposa. Aixi doncs, la nova llei acosta el régim de contrac-
tacié d’Andorra al de la Uni6é Europea, sense equiparar-lo (tot i la complexitat de
la nova Llei de contractacid, el regim que estableix continua essent més simple
que el de les directives europees).

La LCP representa un canvi substancial de paradigma respecte de la normativa
anterior, en el sentit que la contractacié ja no es concep Ginicament com un ins-
trument per a la realitzacié d’obres i la provisié de béns i serveis, que tan sols
pren en consideracié criteris com el preu, o la relacié qualitat-preu, siné que,
sense perdre de vista aquells objectius, la contractacié es configura al mateix
temps com un instrument per a la realitzacié de politiques ptibliques: per complir
finalitats de caracter social i ambiental, en relaci6 amb ’objecte del contracte,
3 S’anomena factum principis (fet del princep) qualsevol accié o decisié adoptada per una Administracié

publica que, sense modificar directament el contracte, té com a conseqiiéncia fer-ne més dificil 'execucié
(per exemple, un canvi de la normativa técnica que afecta I'execucié d’un contracte d’obres).
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que s’incorporen a la preparacio i I’execucié del contracte. En altres mots: d’acord
amb la nova llei, en el procés de contractacié no s’han de valorar iinicament les
condicions economiques del contracte, siné que també es valora la seva virtualitat
per dur a terme politiques ptbliques, en particular politiques socials, ambientals i
d’innovaci6 (per exemple, la contractacid ptiblica es converteix en un instrument
per assolir els Objectius de desenvolupament sostenible de les Nacions Unides
inclosos en ’Agenda 2030).

Un altre dels objectius perseguits per la Llei és el de promoure i facilitar la con-
tractaci6 de les microempreses i de les petites i mitjanes empreses. La Llei conté
disposicions adrecades a aquesta finalitat; en particular estableix que, sempre que
sigui possible, I'objecte del contracte s’ha de dividir en lots (realitzacié indepen-
dent de cada una de les parts del contracte) (art. 27) i que, quan no es faci, s’han
de justificar expressament en ’expedient els motius (art. 23.4.g). També preveu la
possibilitat de limitar la participacié dels licitadors en només un o alguns lots (art.
27) a fi que el contracte es reparteixi entre més d’un contractista.

Les directives europees persegueixen també I’objectiu de garantir la integritat en
la contractaci6 publica. Integritat significa evitar la corrupci6 i el frau en un sector
que s’hi presta especialment, per mitja de diferents mecanismes (basicament trans-
paréncia, prevencié de conflictes d’interessos, bona gestid, i control). La nova LCP
incorpora o reforca alguns d’aquests mecanismes.

En darrer terme, pero igualment significatiu, hi ha la previsi6é que el procediment
de contractacié es faci de manera integrament electronica, tant els anuncis com
la licitaci6, I’adjudicacié i la formalitzacié del contracte, a través d’un instrument
que es crea amb aquesta finalitat concreta i que és la “Plataforma de contractacié
del sector public”.

4.2. Ambit d‘aplicacié de la Llei 14/2022

4.2.1. Ambit subjectiu: administracions pibliques i poders
adjudicadors

La LCP s’aplica a totes les administracions publiques i també a altres ens que, als
efectes de la LCP, tenen la consideracié de poders adjudicadors, de tal manera que
es poden identificar diferents nivells d’aplicabilitat d’acord amb la qualificaci6 de
I’ens contractant.

En concret, dins dels ens que estan sotmesos a la LCP (art. 2), trobem els nivells
segiients :

1. Administracions ptbliques: I’aplicacié de la LCP als seus contractes ptblics
és completa i integra. Sén:

a) Administraci6 general i organs sota la seva direcci6
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b) Comuns, quarts i organs que en depenen
c) Organismes autonoms i entitats paraptbliques o de dret ptiblic

2. Poders adjudicadors que no sén administracions ptbliques (abreujats normal-
ment com a PANAP): La LCP s’aplica tinicament en la fase de preparaci6 i adjudica-
ci6, mentre que els seus efectes i extinci6 es regeixen pel dret privat, en els termes
especifics previstos al Capitol VI del Titol III (art. 120 a 122 LCP)*. Sén:

d) Societats amb participacié ptblica en el capital social superior al 50% o
quan el sector public en tingui el control, sempre que no operin en condicions
normals de mercat i en régim de lliure competéncia amb altres empreses.

e) Fundacions del sector ptblic.

4.2.2. Ambit objectiu: els contractes piiblics, la seva tipologia i el
régim normatiu

Una particularitat de la contractacié ptiblica és que existeix un doble régim juridic
dels contractes que celebra ’Administracié, ja que poden ser de caracter adminis-
tratiu o de caracter privat.

La jurisprudéncia ha fet girar el criteri distintiu de l’existéncia d’un contracte
administratiu entorn dels conceptes de vinculaci6 al desenvolupament d’un servei
public i al correlatiu d’afectacié a I’interés ptiblic, sense oblidar el contingut de
les respectives obligacions de les parts. En funcié d’aquest criteri, es pot predicar
la naturalesa administrativa del contracte quan el seu objecte estigui relacionat
amb la prestacié d’un servei public, al mateix temps que la correcta satisfaccié de
I'interés general faci necessaria 1’aplicaci6 de les prerrogatives que s’atribueixen a
I’ens piblic en garantia d’aquest interes.

Un dels efectes singulars que deriven de la dualitat de régim juridic dels contrac-
tes de les administracions ptbliques és la correlativa atribucié a diferents ordres
jurisdiccionals dels litigis plantejats en relacié amb cadascuna d’aquestes catego-
ries. Mentre que el coneixement dels processos relatius als contractes administra-
tius s’atribueix als tribunals administratius, correspon al de 1’ordre civil resoldre
els que es plantegen entorn d’un contracte privat.

En aquest darrer cas, per0, aquesta regla es refereix inicament als litigis que ver-
sen sobre els efectes i I’extincié dels contractes privats, ja que, segons la doctrina
dels actes separables, correspon en tot cas als tribunals administratius la decisié
de les controversies sobre la competéncia de I’0rgan contractant, la preparacié i

4 Les diferencies entre Administracions i PANAP sén, essencialment, les segiients:

- Pel que fa a I'adjudicacié, es permet I'adjudicacié directa dels contractes d’obra, concessi6é d’obra i concessié
de serveis quan el seu import és inferior a 40.000 euros, i dels contractes de serveis o subministraments si I'im-
port és inferior a 15.000 euros. A partir d’aquests llindars, els procediments d’adjudicaci6 es remeten al Capitol
11 del Titol II, de tal manera que s’equiparen a les Administracions ptbliques (art. 121 LCP).

- Pel que fa a I’execucid i extincid, els contractes es regeixen pel dret privat, perd continua sent d’aplicacié
la LPC sobre obligacions en matéria mediambiental, social o laboral; sobre condicions especials d’execucié
establertes pels plecs; sobre modificacié del contracte; sobre cessi6 i subcontractacid; sobre procediments
i terminis de pagament, i sobre contractacié electronica i racionalitzacié teécnica de la contractacié (art.
122.1 LCP).



I’adjudicaci6 del contracte. Les normes que regulen aquests aspectes de la con-
tractaci6 sén, en tot cas, propies del dret administratiu.

a) Contractes administratius
Els contractes administratius son els que enumera 1’art. 6.2 LCP:

a) Contractes d’obres, definits a I’art. 71 LCP.

b) Contractes de concessié d’obres, definits a I’art. 84 LCP.
¢) Contractes de concessié de serveis, definits a ’art. 97 LCP.
d) Contractes de subministraments, definits a I’art. 105 LCP.
e) Contractes de serveis, definits a ’art. 113 LCP.

Finalment, pot haver-hi contractes mixtos, és a dir, que contenen prestacions cor-
responents a un altre o uns altres contractes d’una classe diferent. Només es poden
fusionar prestacions corresponents a diferents contractes en un contracte mixt
quan aquestes prestacions estiguin vinculades directament entre si i mantinguin
relacions de complementarietat que n’exigeixin la consideraci6 i el tractament
com una unitat funcional dirigida a la satisfaccié d’una necessitat determinada o
a la consecuci6 d’un fi institucional propi de I’entitat contractant (art. 70 LCP).

Aquests contractes es regeixen per la LCP i les normes que la desenvolupen, essent
supletories la resta de normes de dret public, de dret privat i els usos i costums
vigents al Principat (art. 7.1 LCP).

Com ja hem dit, la jurisdiccié competent per conéixer en les controveérsies deriva-
des d’aquests contractes és ’administrativa (art. 7.3 LCP).

b) Contractes privats

a) En funcié del seu objecte: Es defineixen per exclusié. S6n contractes privats
tots els que no tenen caracter administratiu (criteri residual).

b) En funcié del subjecte: Addicionalment, i sigui quin sigui el seu objecte, seran
privats els contractes celebrats per qualsevol entitat del sector ptiblic que no tingui
la consideracié d’Administraci6 ptblica, llevat que la seva llei de creaci6 estableixi
una altra cosa. Es a dir, tal com hem vist a Papartat anterior: (i) Societats amb
participaci6 ptblica en el capital social superior al 50% o quan el sector ptiblic en
tingui el control, sempre que no operin en condicions normals de mercat i en régim
de lliure competéncia amb altres empreses; i (ii) Fundacions del sector ptiblic.

Pel que fa al régim juridic dels contractes privats, i d’acord amb I’art. 7.2 LCP,
caldra distingir entre cadascuna de les fases en queé es troben:

- Fases de preparaci6 i adjudicacié: Regeixen les normes especifiques propies de cadas-
cuna de les tipologies de contracte, i, en el seu defecte, la LCP i normativa de
desenvolupament

- Fases d’efectes i extinci6: Regeix el dret privat, excepte en algunes qiiestions en que
és aplicable la LCP.



86

Finalment, pel que fa a les controveérsies relatives als contractes privats, la jurisdic-
ci6 competent varia també en funcié de la fase en que ens trobem (art. 7.3 LCP),
de tal manera que la jurisdiccié competent sera ’administrativa en tot allo que es
refereix a la preparacié i adjudicaci6 dels contractes, i la civil pel que fa als seus
efectes i extinci6.

¢) Contractes exclosos

Queden fora de ’ambit de 1a LCP una série de suposits de caracter molt heterogeni
(art. 3 LCP), en els quals la LCP s’aplica amb caracter supletori. Sense anim d’ex-
haustivitat, s’exclouen els convenis internacionals o amb entitats de dret piblic
internacional, els contractes relatius a béns piblics (que es regulen pel Codi de
I’Administracid), els relatius a serveis de comunicacié audiovisual o radiofonica,
els relatius a les xarxes piibliques de telecomunicacions, els convenis de collabo-
raci6 entre entitats del sector ptiblic (amb excepcions) o amb entitats privades
sense anim de lucre, determinades operacions i serveis financers, i diversos altres
suposits especials.

4.3. Fases de la contractacio pablica

4.3.1. Preparacio6 de l'expedient de contractacio

La fase de preparacid del contracte és la que té lloc internament dins ’Administra-
ci6 contractant, i consisteix basicament a confeccionar I’expedient de contractacié
(art. 21 a 27 LCP).

En aquesta fase de preparacié s’han d’aprovar els plecs de clausules administra-
tives i els plecs de prescripcions técniques que regiran el contracte (art. 23 LCP).
Aquests plecs s6n un element molt caracteristic dels contractes administratius.

El plec de clausules administratives ha de contenir una descripcié detallada del
contracte, les condicions que el regeixen i els drets i obligacions de les parts (art.
25 LCP),® i conté també les regles relatives a la licitacid, segons el tipus de proce-
diment de que es tracti.

El plec de prescripcions técniques (art. 26 LCP) es refereix a les qiiestions de
caracter tecnic (per exemple, les caracteristiques dels materials en els contractes
d’obra, o dels productes, en els de subministrament) i també a les condicions
d’execuci6 del contracte quant als objectius de desenvolupament sostenible, a
politiques d’integraci6 laboral dels assalariats de les empreses licitadores, i d’in-
tegraci6 social.

La LCP preveu la possibilitat d’aprovar plecs generals, tant de clausules administra-
tives com de prescripcions técniques, per a determinades categories de contractes

5 A la practica, sén els pactes del contracte. Tant és aixi que el document de formalitzacié del contracte es
pot limitar a remetre’s al plec de clausules i, en tot cas, no el pot modificar.
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(art. 25 i 26 LCP). Quan existeixen plecs generals, els plecs particulars de cada con-
tracte regulen inicament les especificitats concretes del contracte de qué es tracti,
mentre que tots els altres aspectes queden regulats pels plecs generals.

4.3.2. Adjudicacié dels contractes

a) Criteris d’adjudicacio i condicions especials d’execucio

Un cop s’ha conclos la fase de preparacié del contracte (confeccié de 'expedient de
contractacio), ’organ de contractacié® emet una resolucié per la qual aprova ’expe-
dient de contractacid, la despesa i obre el procediment de licitacié (art. 23.5 LCP).

Aquesta fase té com a finalitat assegurar que els contractes ptblics s’adjudiquen
seguint les normes i els procediments previstos a la LCP, que persegueixen basi-
cament —per0 no tnicament— 1’acompliment del principi de millor relacié qua-
litat-preu en ’adjudicacié dels contractes. Les formes d’adjudicacié tenen a veure
amb la tipologia de criteris d’adjudicacié que tindra en compte 1’0rgan de contrac-
tacié a I’hora d’adjudicar un determinat contracte, i es tracta de les segiients (art.
28 LCP):

« Concurs: Es la forma d’adjudicacié ordinaria. L’adjudicacié recau en el propo-
nent que presenta la proposicié més avantatjosa, d’acord amb una pluralitat de
criteris economics i qualitatius.

« Subhasta (29 LCP): En la subhasta, ’adjudicaci6 recau en el proponent que
presenta la proposicié més avantatjosa, d’acord amb un tnic criteri d’adjudica
cid, que ha de ser quantitatiu, relacionat amb els costos (pot ser exclusivament
el preu o un parametre basat en la rendibilitat, com el cost del cicle de vida).
Es pot emprar:

a) Sempre que les especificacions del contracte es puguin establir de manera
precisa en els plecs que regeixen la licitacié i que les prestacions no tinguin
una gran complexitat (ja que, en cas contrari, el legislador considera que és
més adient que s’incorporin criteris qualitatius, que ajudin a decantar la ba-
lanca sobre el contractista que pugui oferir una millor relacié qualitat-preu).

b) En el cas especific de contractes d’obres, quan !’estimaci6 base i la quantia
d’adjudicacié sén inferiors a 180.000 euros, sempre que l’execucié no exigeixi
una qualificaci6 técnica especial o la utilitzacié de maquinaria o aparellatge com-
plexos.

6 Entenem per organs de contractacié els que tenen atribuida la facultat de celebrar contractes en nom de
I’ens al qual representen, és a dir, els que tenen la competéncia administrativa per contractar. Sén organs
de contractaci6 dels poders adjudicadors (art. 8 LCP):
a) A ’Administracié general: el cap de Govern i els ministres.
b) A T'administraci6 local, els consells dels comuns o els 6rgans que aquests designin, i els quarts i els
organs que en depenen.
¢) A ’administracié institucional, els directors de les entitats paraptibliques o de dret ptiblic, llevat que els
seus estatuts atorguin aquesta facultat al Consell d’Administracié o un altre o organ de direccid.
d) Els directors de les societats i fundacions del sector ptblic, llevat que els seus estatuts atorguin aquesta
facultat al Consell d’Administracié o Patronat.
Els organs de contractaci6 poden delegar la seva facultat de contractar, expressament i mitjancant la
publicacié al BOPA, pero no ho poden fer per als contractes superiors a un determinat import o els que
comportin despeses de caracter pluriennal.
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- Contractacioé directa: Es pot aplicar només quan es produeixi alguna de les
circumstancies establertes a I’art. 30 LCP,” i complint els requeriments pro-
cedimentals especifics per a cadascun dels casos. En alguns casos es requereix
que I’0rgan de contractacié demani pressupost o oferta per escrit almenys a
tres operadors economics amb capacitat per executar el contracte.

Per acabar, cal tenir en compte una de les novetats de la LCP, que és la introduc-
ci6 del concepte de “condicions especials d’execucid”, inspirat en la directiva de
la UE. S6n condicions especials, vinculades amb 1’objecte del contracte, que es
poden referir a consideracions de tipus economic, mediambiental (per exemple,
la disminucié d’emissions de gasos d’efecte hivernacle, la utilitzacié de materials
reciclats, o la presentaci6, abans de I'inici d’execucié del contracte, d’'un pla de
qualitat mediambiental), social (per exemple, tenir contractades o contractar un
determinat percentatge de persones amb discapacitat o en risc d’exclusié, o la
presentacié, abans de l'inici d’execucié del contracte, d’'un pla de igualtat), o
relatives a la innovacié. Quan sigui el cas, aquestes condicions s’han de preveure
en el plec de clausules administratives, i el contractista les haura de complir en
I’execucié del contracte.

b) Procediments d’adjudicacié
Els diferents procediments d’adjudicacié sén els segiients:

» Procediment obert (art. 43 LCP): Qualsevol licitador pot presentar una pro
posta, i esta prohibida la negociacié. Es el procediment més estés i el que s’ha
d’utilitzar amb caracter ordinari o preferent.

«Procediment restringit (art. 44 LCP): Es especialment indicat per als contractes
de serveis de gran complexitat o estratégics, en qué 1’organ de contractacio vol
limitar la participacié a operadors amb una solvéncia especifica.

Tota empresa interessada pot presentar una sol'licitud de participacié, responent

a una convocatoria de licitacid; en una primera fase, ’0organ de contractaci6é
selecciona els licitadors sobre la base de criteris de solvéncia, i, en una segona
fase, els candidats que han estat seleccionats presenten les seves ofertes. Queda
prohibida la negociacié.

- Procediments negociats (art. 45 LCP): L’adjudicaci6 recau en el proponent
que presenta la proposici6 més avantatjosa, després de negociar les condi-
cions del contracte amb un o diversos candidats. Es pot utilitzar aquest proce-

7 En termes generals, i amb caracter no exhaustiu, poden mencionar-se casos com:
- Quan la licitaci6é previa ha quedat deserta
- En la tramitacié d’emergeéncia
- Per circumstancies d’urgéncia degudament justificades (només si 'import no és superior a 40.000 euros
en cas d’obres i 25.000 euros en el cas dels serveis i subministraments)
- Els anomenats contractes menors, que s6n contractes d’import inferior a 24.000 euros, en el cas d’obres,
ia 15.000 euros en el cas de serveis i subministraments. No poden tenir una durada superior a 1 any, i no
poden ser objecte de prorroga ni de revisié de preus
- Els contractes de notori caracter artistic
- Els contractes vinculats a esdeveniments, activitats o serveis de promocié economica, cultural, artistica,
turistica, ladica o esportiva en els quals, pel seu objecte, no és possible promoure la concurréncia
- Les modificacions contractuals tramitades d’acord amb l’art. 50 LCP i adjudicades al contractista titular
del contracte principal, que preveuen prestacions complementaries i que resultin ineludibles com a conse-
qiiéncia de circumstancies imprevistes. No poden excedir del 20% del preu del contracte.
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diment de contractaci6 si es dona algun dels suposits segiients: (i) la pres-
taci6 objecte del contracte ha de ser adaptada a la disponibilitat del mer-
cat; (ii) la prestacié presenta solucions innovadores; (iii) I’adjudicacié exi-
geix una negociacié per raons juridiques, financeres o de riscos; (iv) quan
en procediments oberts o restringits previs no s’han presentat ofertes ade-
quades; (v) en contractes de serveis socials i sociosanitaris a les persones
que garanteixin el seu arrelament en ’entorn d’atencié social i la continui-
tat en la seva atencid. Es tracta, doncs, de casos excepcionals i legalment ta-
xats, que requeriran justificaci6 de 1’0rgan de contractacié a l’expedient.

El plec de clausules administratives particulars ha de determinar els aspectes
economics i técnics que s’han de negociar i quins requisits minims no sén nego-
ciables. S’ha de garantir la transparéncia, la publicitat (s’ha de publicar anunci
al BOPA), i la no-discriminacié. Un cop acabada la negociacid, ’organ de con-
tractacié n’ha d’informar els licitadors seleccionats i ha de donar un nou termini
per presentar les ofertes revisades, i s’adjudica a la que obté millor puntuacié.

La LCP també regula el procediment negociat sense publicitat (art. 45.10): en
aquest cas, ’adjudicacié recau en I'inic proponent. No s’exigeix anunci de li-
citacio, ni I’aprovacié d’un plec de bases, ni la sollicitud d’'un minim de tres
pressupostos, ni la constitucié d’una mesa de contractacid,® que si que és neces-
saria en la resta de procediments. Es un procediment absolutament excepcional
i procedeix només en els casos taxats indicats en ’apartat sobre contractacié
directa (art. 30.3 i 7 LCP) i els especificats a 1’art. 45.10 LCP.

Sén també procediments negociats, perdo no sén d’s habitual, els de dialeg
competitiu (art. 46) i ’associaci6 per a la innovacié.

« Concurs de projectes (art. 48 LCP): és un procediment 1til per a suposits molt
concrets, en els quals es persegueix 1’obtencié de plans o projectes, principal-
ment en els camps de ’arquitectura, 'urbanisme, I’enginyeria i el processa-
ment de dades, a través d’una seleccié, amb concessié de premis o sense. Des-
prés de la licitacid, la tria s’encomana a un jurat integrat, entre altres mem-
bres, per professionals externs.

4.3.3. Execucié dels contractes pablics

Un cop el contracte s’adjudica seguint els procediments establerts a I’apartat an-
terior, i s’ha publicat I'anunci d’adjudicacié, s’ha de formalitzar en un document
administratiu,® que s’ha d’ajustar exactament a les condicions de la licitacié (art. 42

8 La Mesa de contractacié (art. 125 LCP) és un organ collegiat que assisteix I’0rgan de contractaci6 en
els procediments obert, restringit i negociat. Exerceix les funcions segiients: (i) qualifica la documentacié
acreditativa del compliment dels requisits, (ii) valora les proposicions d’acord amb els criteris d’adjudica-
cié; (iii) fa proposta d’adjudicacié.

9 Generalment, la formalitzacié del contracte es fa en un document administratiu, pero, tot i que la LCP no
ho preveu expressament, res impedeix formalitzar el contracte en escriptura ptblica a peticié del contrac-
tista adjudicatari, sempre que aquest es faci carrec de les despeses notarials. En canvi la LCP si que exigeix
que, quan el contracte s’adjudiqui a una unié temporal d’empreses (UTE), aquesta UTE s’ha de formalitzar
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LCP)," moment en el qual un contracte ptblic es perfecciona. Des del moment de la
formalitzacid, es pot iniciar la prestacié.'

Durant I’execucié del contracte, el contractista, que efectua la prestacié al seu risc
i ventura, esta obligat a complir les condicions i els terminis fixats per a ’execucié
del contracte i ’Administracié —pero no la resta de poders adjudicadors que no
tenen la condicié d’Administracié ptiblica— gaudeix d’una serie de prerrogatives
administratives (privilegis), que li permeten:

a) Interpretar unilateralment el contracte i resoldre els dubtes que n’ofereixi el
compliment.

b) Modificar unilateralment els contractes adjudicats per raons d’interés public
degudament justificades, i dintre de determinats limits, d’acord amb el que
estableix l’art. 50 LCP.

¢) Suspendre temporalment un contracte (art. 51 LCP).

d) Imposar penalitzacions al contractista en cas de demora en la prestaci6 o de
prestacié defectuosa.

e) Acordar la revisi6 de preus (art. 56 LCP).

f) Decidir, en el cas especific de les concessions d’obres o serveis,'? el restabli-
ment de 1’equilibri economic de la concessié a favor de l'interés ptblic (art.
90.1.c LCP), o la intervenci6 de la concessi6 (art. 91 LCP).

g) Acordar la resolucié dels contractes (és a dir, extingir el contracte abans del seu
compliment o finalitzacid) i, fins i tot, exigint la indemnitzacié pels danys i per-
judicis soferts, en el cas d’incompliment del contractista (vegeu l'apartat 4. 3.4).

L’exercici de qualsevol d’aquestes potestats administratives ha d’estar subjecte
a un procediment administratiu que ha de tenir caracter contradictori, és a dir,
amb audiéncia del contractista i dels eventuals interessats (com ara avaladors,
creditors hipotecaris, etc.), en tractar-se de procediments que poden comportar
resolucions amb efectes desfavorables.

4.3.4. Extincié dels contractes pablics

Els contractes s’extingeixen quan es compleixen, o bé per la seva resolucié (art. 52
LCP), que es pot acordar si concorren algunes de les causes taxades a I’art. 53 LCP,
entre les quals hi ha, amb caracter no exhaustiu: 'incompliment de 1’obligacié prin-
cipal del contracte o de les obligacions essencials aixi declarades; el desistiment de
l’adjudicatari o la rentncia del poder adjudicador; la suspensi6 del comencament

en escriptura ptblica abans de la formalitzacié del contracte (14 LCP).

10 No només els contractes s’han de formalitzar, siné que també sén objecte de formalitzacié les modifi-
cacions de contracte (50.3 LCP).

11 La norma general és que I’execuci6 dels contractes no comenca fins que no s’hagi formalitzat el con-
tracte. No obstant aix0, la normativa preveu excepcions (24 LCP), com ara aquells contractes en que
previament s’hagi declarat la urgéncia en la seva tramitacid, per necessitats inajornables i d’interes piblic
degudament motivades, o bé en la contractacié d’emergencia, i en els contractes menors que admeten
adjudicaci6 directa.

12 En el cas de les concessions de serveis, I’art. 104 LCP estableix que, en tot alld que no estigui previst a
la seva regulaci6 especifica, s’aplica el régim de la concessié d’obres, sempre que sigui compatible amb la
naturalesa de les concessions de serveis.
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del contracte per un termini superior a quatre mesos o la suspensi6 de la presta-
ci6é un cop iniciat el contracte per un termini superior a vuit mesos; la mort o la
incapacitat sobrevinguda del contractista; la declaracié de fallida o suspensi6 de
pagaments de I’adjudicatari el mutu acord; o les causes estipulades expressament
al contracte.

La resolucié6 del contracte requereix, com s’ha exposat a ’apartat anterior, un proce-
diment administratiu contradictori que ha de seguir les especificitats procedimen-
tals i els requeriments de I’art. 53 en funci6 de cadascuna de les causes de resolucié.

D’altra banda, quan el contracte s’extingeix per compliment, que hauria de ser
la forma d’extincié normal o esperable i desitjada, I’Administracié també ha de
complir una série de requeriments formals, com ara la declaracié formal de re-
cepci6 de la prestaci6 i la liquidaci6 del contracte, que es regulen a ’art 55 LCP
i, en el cas del contracte d’obres, la qualificaci6é de 1’execucié (molt bona, bona o
defectuosa)™ (art. 79 LCP).

4.4, La contractacio electronica i la Plataforma de
contractacio del sector pablic

Una de les novetats importants que ha portat la nova LCP és que imposa a tot el
sector public 1’obligacié de contractaci6 electronica (art. 61 i ss LCP). Aix0 com-
porta que tots els documents que integren ’expedient de contractacié es difonen
per mitjans electronics, que els licitadors s’han de relacionar amb ’administracié
contractant i han de presentar les seves ofertes per mitjans electronics, i que
l’obertura de les ofertes es duu a terme mitjancant un procediment telematic.
Naturalment, tot aix0 requereix la implementacié prévia dels mitjans electronics
necessaris, cosa que s’ha fet amb la Plataforma de contractacié del sector public.
Totes les empreses i professionals que vulguin contractar amb el sector public
hauran de fer-ho necessariament per mitjans electronics, a través d’aquesta plata-
forma de contractaci6.

L’obligacié de contractacié electronica esta inspirada en les directives de la UE,
que considera que 1'Gs dels mitjans electronics pot tenir efectes positius en la gestié
dels procediments de contractacié i promoure’n 'eficacia, 1’eficiéncia i la transpa-
réncia, i que també pot ser un instrument que afavoreixi la igualtat i la competitivi-
tat en la contractacié ptiblica. Una de les formes d’adjudicaci6 (la subhasta electro-
nica) i alguns dels mecanismes de racionalitzacié de la contractacié'* previstos per
la LCP (acords marc i sistemes dinamics d’adquisicié) requereixen necessariament
I'ts d’eines i mitjans electronics, sense els quals no es poden utilitzar.

13 La qualificacié com a defectuosa de I’execucié de dues obres en el decurs de set anys comporta la
prohibicié al contractista de contractar amb qualsevol Administracié ptblica o poder adjudicador (art.
13.1.h LCP).

14 S6n mecanismes previstos pels articles 64 a 68 de la LCP, que no examinem en aquest tema.
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La Plataforma de contractacié del sector ptblic’® (art. 129 LCP) és un portal
electronic que el Govern posa a disposicié de tots els ens del sector ptiblic que
permet la difusié a través d’Internet dels seus perfils de contractant, aixi com
prestar altres serveis complementaris. Els perfils de contractant dels organs de
contractacié de I’Administracié general i de les seves entitats dependents han
d’allotjar-se de manera obligatoria a ’esmentada Plataforma. Aquesta platafor-
ma es posa també a disposicié dels comuns i dels organs que en depenen, sense
perjudici de la possibilitat que té cada com de crear la seva propia plataforma,
pero els comuns que ho facin han de publicar també les convocatories de totes les
licitacions, i els seus resultats, a la Plataforma de contractacié del sector public.

15 https://contractacio.govern.ad/SLE _Internet



93

5. La responsabilitat de les
administracions

° »

5.1. Introduccio. EL marc normatiu de la institucio
a Andorra

El rellevant paper del principi de responsabilitat dels poders ptblics com a deri-
vaci6 de la clausula d’Estat de Dret es posa de manifest amb la seva inclusi6 entre
els principis rectors de ’ordenament juridic del Principat que la Constitucié an-
dorrana incorpora a ’article 3.2:
La Constituci6 garanteix els principis de legalitat, de jerarquia, de publicitat de les nor-
mes juridiques, de no retroactivitat de les disposicions restrictives de drets individuals o
que comportin un efecte o estableixin una sanci6 desfavorables, de seguretat juridica, de
responsabilitat dels poders ptblics i d’interdiccié de tota arbitrarietat.

La concrecid d’aquest principi en relacié amb I’Administraci6 apareixia ja en una
norma legal aprovada amb anterioritat a la Constitucié: el Codi de ’Administraci6.

Malgrat que, en el seu article 1, aquest text legal inclou un precepte general prac-
ticament identic al que uns anys més tard es recolliria a I’esmentat article 3.2
de la Constitucid, no és fins a l’article 25 de la Llei que es trasllada a ’ambit de
I’Administracié publica I’aplicacié del principi indemnitzador:

L’Administraci6 és responsable dels perjudicis patrimonials que pogués ocasionar.

I, igualment, no és fins a 'article 62.1 del referit text legal que es defineix l’aplica-
ci6 del principi indemnitzador a través d’una férmula forca geneérica on s’expressa
que:
Qualsevol fet, accié o omissié d’una de les administracions ptibliques esmentades a l’ar-
ticle 13 d’aquest Codi, que produeixi un dany, si és susceptible d’originar responsabilitat
administrativa d’acord amb l’article 63, obliga ’administracié responsable a reparar el
perjudici causat.

La remissi6 a l’article 63 es refereix a les causes que donen lloc al naixement de
l’obligacié indemnitzadora per part de ’Administracié. La férmula emprada en
el sistema andorra divergeix, per tant, de la propia del dret espanyol, que tot
i incloure ja en el primer precepte regulador de la institucié una férmula més
completa pel fet d’incorporar la mencié al funcionament normal o anormal dels
serveis publics,! no conté, en els successius preceptes, una delimitacié d’aquests
conceptes.

1 Article 139.1 de la Llei 30/1992.
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A partir del marc constitucional i legal comentat, vegem, doncs, a continuacié, els
trets caracteristics i els principals elements definidors del deure de rescabalament
de les administracions andorranes com a resultat de la lesié involuntaria origina-
da en una actuaci6 de I’ens.

5.2. La caracteritzacié de l'actual regim de
responsabilitat

5.2.1. L'ambit d'aplicacio

Tal com anuncia el mateix article 62, qualsevol administracié del Principat es
regeix per la regulacié continguda al Codi de ’Administracié, una mencié que
inclou, per tant, el Consell Executiu (s’entén actualment el Govern) i els organs
posats sota la seva direccid, els comuns, els quarts i els organs que en depenen i,
finalment, els organismes autonoms o entitats parapibliques.

El caracter unitari del régim derivat de ’ambit d’aplicaci6é es veu impedit per
la menci6é del mateix article 62 en el seu quart paragraf,?2 on s’estableix un li-
mit objectiu referent al régim juridic public o privat al qual se sotmet ’actuacié
administrativa generadora del dany en determinats suposits. Aixi, tan sols quan
I’Administraci6 actui en relacions de dret public és aplicable el capitol V del Codi.
En altre cas, tot i considerar les accions del seu personal com a actes propis, la
responsabilitat ha de ser deduida per la via civil i, cal entendre, d’acord amb el
régim de responsabilitat civil que regeix les relacions entre particulars.

5.2.2. L'abast general

De la mateixa manera que ho ha manifestat la jurisprudéncia francesa del Conseil
d’Etat i I’espanyola, una opini6 avalada alhora per la doctrina d’ambdés estats, el
fet generador de responsabilitat pot produir-se tant d’una actuacié en sentit estric-
te com, adhuc, d’'una omissié. Aixi es manifesta en el text de l’article 62 del Codi
de ’Administracié, mitjancant ’expressié “qualsevol fet, accié o omissié”, evitant
d’aquesta manera una discussié doctrinal i jurisprudencial que, tant a Franca com
a Espanya, des de la inicial negacié de responsabilitat per la inactivitat de ’Admi-
nistraci6, havia dut fins al ple reconeixement d’aquesta possibilitat. Es tractava,
per tant, d’una batalla ja vencuda I'any 1989, any d’aprovacié del Codi, als estats
limitrofs, fet que permeté la seva incorporaci6 expressa en el text legal.

5.2.3. La possibilitat de dues vies d’exigéncia de la responsabilitat

A diferéncia del sistema espanyol on s’estableix de manera expressa el caracter di-
recte de la responsabilitat de ’Administracid, i alineant-se amb el model frances, el

2 “Si ’Administracié ptblica actua en relacions de dret privat, respondra directament i per la via civil dels
danys i perjudicis causats per les seves autoritats, funcionaris o agents, i les actuacions de tots ells seran
considerades actes propis de ’Administraci6 ptblica.”
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Codi de ’Administracié preveu una possibilitat d’opcié de la victima entre 1’accié
contra ’Administracié davant de la jurisdiccié administrativa o I’exigéncia d’aquesta
responsabilitat al funcionari o agent causant del dany en seu civil,® tot i que aquesta
es configura no com una opci6 plenament lliure del lesionat, sin6 que es condiciona el
recurs a la segona possibilitat esmentada a la concurréncia de dol o negligéncia greu
imputable directament a I’autoritat, el funcionari o 'agent. Més endavant, a I'apartat
4 d’aquest tema, veurem amb més detall el funcionament d’aquesta via.

5.2.4. La dualitat de régims entorn de l'element subjectiu de la
responsabilitat

Igual que els dos sistemes juridics més propers, el dret andorra va més enlla d’'una
configuracié subjectiva de la responsabilitat. El sistema incorpora, parallelament
a allo que ha admes la jurisprudéncia francesa, un doble régim de responsabilitat
en funcié de I'exigéncia de 1’element subjectiu expressat en la concurréncia d’una
falta o no, uns suposits aquests que permetrien definir la responsabilitat de ’Admi-
nistracié com a objectiva.*

5.2.5. El caracter integral de la reparacio

D’acord amb la funcié rescabaladora de la responsabilitat administrativa propia
de la institucié, s’ha entés tradicionalment que I'obligacié de 1’ens ha d’abastar
tots els perjudicis causats per 1’actuacié administrativa.

Aquest caracter integral de la reparacié deriva de la mateixa utilitzaci6 del terme
“indemnitzaci6”,® que apareix en el precepte que encapcala el titol dedicat a la
responsabilitat patrimonial de I’Administraci6 en el sistema espanyol i que al Codi
de ’Administracié andorra —tot i no tenir el seu paral-lel exacte ja que I’article 62
fa referéncia a la “reparacié”— apareix al precepte dedicat al calcul de la quantia a
satisfer en compensacié pels danys. D’acord amb I’esmentat principi, aquest article®
estableix 1’abast de la indemnitzacid, indicant els seus limits positius i negatius:

La indemnitzacié ha de cobrir exactament el perjudici causat, ha de compensar el dany

sofert per la victima i no ha de produir un enriquiment d’aquesta.

Es tracta, per tant, del mateix fonament que regeix la instituci6 expropiatoria,
sobretot en cas de lesions patrimonials: allo que cal és compensar el perjudici oca-
sionat amb una quantitat’ equivalent a ’anomenat valor de substitucid, és a dir, la
quantia que hauria de menester la victima si desitgés adquirir en el mercat un bé
de les mateixes caracteristiques que 'afectat.?

3 Article 62, 3r paragraf del Codi de I’Administracié

4 Es torna a examinar aquesta qiiestié6 quan s’analitzen les causes de responsabilitat de ’Administracié a
lapartat 5.3.2. del tema.

5 El deure d’indemnitzacié comporta la necessitat de deixar indemne, és a dir, sense dany.

6 Article 64 del Codi de ’Administracié.

7 Tot i que el Codi no incorpora una previsié relativa a la possibilitat de substituir la indemnitzacié econo-

mica per una restituci in natura, en determinats casos de lesions patrimonials, aquesta pot ser la solucié
més encertada.

8 Evidentment 'aplicaci6 d’aquest principi als suposits de responsabilitat patrimonial té una série de limits
derivats, entre d’altres, el de la naturalesa del dany.
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Per aconseguir aquest resultat, el calcul es duu a terme tenint en compte la situa-
ci6 del bé lesionat immediatament abans de la produccié del dany, tot i que, amb
una clara finalitat d’evitar els efectes negatius de la devaluacié economica de cara
a la victima, ’avaluaci6 del dany es fa en la data en que té lloc la reparacié6,® tal
com estableix I’article 64 del Codi.

5.3. Pressuposits de la institucio

5.3.1. La lesio rescabalable

Per a l’activacié del mecanisme de responsabilitat administrativa cal constatar,
com a punt de partida, I’existéncia d’una lesi6 patrimonial o personal i, en aquest
darrer cas, fisica, psiquica o moral. Les seves caracteristiques les concreta el ma-
teix Codi al segon paragraf de I’article 62, amb les notes segiients:

Certitud: comporta la necessitat que el dany sigui efectiu o real pel fet d’ha-
ver-se produit. En quedarien exclosos, per tant, els danys eventuals o hipoteétics
que poden o no produir- se en el futur. Tanmateix, s’admetrien aquells danys no
reals perd que amb tota seguretat es produiran en el futur.

Avaluabilitat economica: aquest requisit, exigit també per la normativa espa-
nyola i per la jurisprudéncia francesa, es considera actualment pacific, tot i que
durant molt temps fou obstacle perque la jurisprudéncia espanyola admetés els
danys morals, que considerava d’impossible avaluaci6é economica, entenent que
tan sols els danys materials admetien aquesta possibilitat.!!

Possibilitat de ser individualitzada en un individu o un conjunt concret
d’individus: el problema es presenta amb els perjudicis que pot causar un re-
glament d’aplicacié general, o una actuacié administrativa amb caracter de
generalitat. La solucié vindria donada per la distincié, en aquests casos, dels
suposits en qué es dona un perjudici derivat de les carregues comunes de la
vida social, respecte d’aquells altres que comporten un perjudici individualit-
zat susceptible de ser indemnitzat. La desigual aplicacié de la norma entre els
administrats compresos en el seu ambit faria néixer I’obligacié indemnitzadora
de I’Administracié.

9 Aquesta era també la soluci6 aplicada pels tribunals espanyols davant la falta de regulacié de la giiestié.
Tanmateix, el legislador opta posteriorment per una soluci6 diferent, preveient el calcul de la indemnit-
zaci6é amb referéncia al dia en queé es produf efectivament la lesié. Aquest pas enrere en I’aconseguiment
d’una autentica reparaci6 integral s’intenta minimitzar amb 1’actualitzacié de la quantia, per aplicacié de
I'index de preus al consum establert oficialment, a la data en queé es posa fi al procediment de responsa-
bilitat.

10 “Per a donar lloc al dret a la reparacid, el perjudici ha de ser cert, avaluable economicament, ha de po-
der-se individualitzar en una persona o grup de persones, i ha de lesionar una situacié protegida pel dret.”
11 Tanmateix, la dificultat d’avaluacié economica d’unes lesions personals permet al Tribunal recérrer al
“criteri estimatiu” per detallar-les i fixar-ne 'import (vegeu la STSA 70-2024 del 26 de novembre de 2024).
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Lesié d’una situacié protegida pel dret:'? mitjancant aquesta previsi6, de
clara influéncia francesa, s’exclou ’obligacié d’indemnitzar en aquells casos en
que el mateix sistema no hagi situat el ciutada sota una determinada protecci6.®

5.3.2. La imputacié de l'actuacié a 'Administracio

La condicié de persona juridica de ’Administracié comporta que tan sols pugui
actuar mitjancant les persones fisiques que la componen. Si afirmem que, per tal
que hi hagi responsabilitat de I’ens, és necessari que la lesié pugui ser imputada
a ’Administracié, de manera que no neix el deure d’indemnitzar si no és possible
una atribuci6 juridica dels danys a ’Administracié, aixo ens duu, d’entrada a la
necessitat de determinar quan és possible I’esmentada atribuci6 juridica.

Es considera en general que cal la titularitat administrativa del servei en el marc
del qual s’ha produit el dany per poder justificar la imputacié del dany a I’Admi-
nistraci6.™

Quan el dany és causat per un agent piblic en I’exercici de les seves funcions, s’ha
de determinar si aquesta persona esta o no integrada en 1’organitzacié administra-
tiva per saber si el dany és imputable a ’Administracié. Aquesta idea de “persona
integrada en l’organitzacié administrativa” compren no tan sols els funcionaris en
sentit estricte, siné també els contractats, qualsevol tipus d’autoritat, els presta-
dors de serveis ocasionals o qualsevol agent que desenvolupi funcions ptbliques.
Aixi mateix, també s’imputen a I’Administraci6 els danys causats per persones que
no sén agents, perd que estan sota la seva custodia.

Queden fora de la possibilitat d’imputacié, per tant, els danys causats per les
persones al servei de I’Administracié que siguin purament personals, és a dir, per
activitats desconnectades del servei que presten.

Quant als concessionaris i als contractistes d’obres, serveis o subministraments,
el fet que no estiguin integrats en I'organitzacié administrativa porta el Codi de

12 La STSA nim. 66-2023 del 23 de novembre de 2023 interpreta aquesta expressi6 tot indicant que “es
refereix a ’existéncia d’una lesi6 antijuridica, en el sentit que el perjudicat no estigui obligat a suportar-la.”.
13 Evidentment aquesta férmula emprada tant a Franca com a Andorra permet una aplicacié més restric-
tiva de la institucié indemnitzadora respecte a la del sistema espanyol, en queé es fa referéncia al fet que el
perjudicat no tingui el deure juridic de suportar el dany d’acord amb la Llei. A partir d’aquesta idea d’anti-
juridicitat del dany, tinicament en cas que existeixi un titol juridic que legitimi el dany pot eximir-se I’Ad-
ministracié del seu rescabalament. El punt de partida és, doncs, I'invers, encara que obviament tot depén de
la interpretacié que es faci dels conceptes “situacié protegida pel dret” i “danys que (...) no tingui el deure
juridic de suportar d’acord amb la Llei” del régim andorra i espanyol, respectivament.

14 En la Senténcia 95-17, de 8 de juny de 1995, de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia
d’Andorra, en un cas de reclamacio per part d’'un membre de 'Esqui Club d’Andorra per un accident ocorre-
gut durant els campionats d’Europa a Sarajevo, el demandant intenta justificar la demanda en una pretesa
funcié tutelar de I’Estat andorra sobre ’Esqui Club d’Andorra com a substitut d’una aleshores inexistent fe-
deracié d’esqui andorrana, i tenint en compte que tot i estar constituit com a persona juridica de dret privat,
la seva funci6 era la de representar Andorra en les manifestacions internacionals d’esqui i d’acord amb els
seus estatuts, el Club estava constituit “sota 1’alt patronatge del M.I. Consell General”. El Tribunal afirma
que dels esmentats arguments tan sols se’n podia deduir un suport d’aquell ens o la possibilitat de rebre
fons publics per al seu funcionament, i en cap cas la seva integracié en ’Administraci6 general andorrana o
el desenvolupament de funcions ptibliques ni tan sols per delegacié. Concloia, el Tribunal manifestant que
“llevat que una disposicié de rang legal suficient li atribueixi naturalesa administrativa, cap ens pot actuar
juridicament com a Administracio publica”.
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I’Administracié (art. 62 in fine) a establir, com a regla general, la no responsabili-
tat de ’ens public pels danys que s’originin en la seva activitat.

Pel que fa als criteris que permeten la imputacié d’una actuacié dels subjectes que
s’entenen integrats a l’organitzacié administrativa d’acord amb la interpretacié
que se n’ha fet, ja s’ha avancat que en el sistema andorra coexisteixen una dualitat
de régims, igual que en el dret frances: I'un de caracter subjectiu i ’altre, objectiu.
Aixi s’expressen a l'article 63 els tipus d’actuacions que generen responsabilitat,
sota la denominaci6 de “causes de responsabilitat administrativa”:

La falta de servei:' aquesta denominaci6 engloba tots aquells suposits que en el
dret espanyol es coneixen com a funcionament anormal dels serveis ptblics: I’ac-
tuacié illegal, la defectuosa i ’'abséncia d’actuacié quan aquesta era exigible.'®

El risc anormal'’ originat per la realitzaci6 d’activitats administratives que
exposen algun administrat a un perill particular i excepcional: la no exigén-
cia de concurréncia de culpa en I’actuacié de I’ens converteix la responsabilitat
de ’Administraci6 derivada de la creacié d’un risc en responsabilitat objectiva.

El trencament de la igualtat davant la llei:*® la vulneracié d’aquest principi fo-
namental establert a l’article 6.1 de la Constitucié andorrana pot produir-se tant
per la negaci6 a una persona dels avantatges atorgats a d’altres que es trobin en la
mateixa situacid, com per la imposicié de carregues superiors,'® sense que estigui

15 Article 63.1 del Codi: “La falta de servei, ocasionada per la mala organitzacié del servei, pel seu funci-
onament en condicions illegals o técnicament defectuoses, o per la manca de funcionament del servei en
aquells suposits en qué estava obligat a fer- ho.”

La referéncia al “servei“ caldria interpretar-la d’'una manera amplia, entenent que al-ludeix a tota I’actuacié
administrativa i no tan sols a l’activitat de prestacié de serveis publics en sentit estricte, com a activitat
prestacional.

Tanmateix, convé tenir present que “la falta de servei és indissociable de la nocié de culpa imputable a
I’Administracié, que ha de respondre davant dels usuaris del funcionament defectuds dels serveis piblics”.
STSA ntim. 66 2023 del 23 de novembre de 2023.

16 Per tal de determinar ’existéncia, o no, de ’'obligacié d’actuar per part de I’Administracié, la STSA ndm.
66-2023, estableix que “s’ha de partir del marc juridic en que es desenvolupen els serveis als quals s’imputa
la produccié del dany o perjudici”.

17 Article 63.2 del Codi de I’Administracié.: “El risc anormal, originat per la realitzacié d’activitats ad-
ministratives que exposin un o alguns administrats a un perill particular i excepcional, adhuc si aquelles
activitats es portaven a terme en interés general.”

18 Article 63.3 del Codi.

19 En la Senténcia 95-02, de 19 de gener de 1995, de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia d’Andorra, que resolia un recurs sobre un suposit de cessié de terrenys a I’Administracié presentat
per un propietari que, a diferéncia del titular de la finca confrontant, no havia percebut cap indemnit-
zaci6é compensatoria de la cessid, la Sala analitza la igualtat de les dues situacions objecte de comparacié
com a pas previ i necessari a la consideraci6 de l'hipotétic trencament del principi d’igualtat entre els
dos subjectes: “Cal considerar que es tracta de dos terrenys adjacents i, per tant, de caracteristiques ben
similars. D’altra banda, resulta igualment ideéntic el desti que es pretén donar als terrenys cedits (...). En
aquestes condicions, hem de concloure que el demandant ha sofert com a conseqiiéncia de la referida
actuacié administrativa un perjudici qualificable com a anormal i especial, que determina ’existéncia de
responsabilitat de ’Administracié.”

I en la Senténcia 90-2019, de 24 d’octubre de 2019, de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia d’Andorra, que resolia un recurs en demanda de responsabilitat administrativa contra un com pels
desperfectes patits per dos edificis, en ocasié de la construccié d’un aparcament ptblic, un dels quals va
subscriure un conveni amb el comu en virtut del qual aquest va assumir la reparacié dels danys i perjudicis,
el Tribunal va establir: “A ’hora d’analitzar la qiiestié de fons, caldra situar-se en la perspectiva en qué es
basa la petici6 de I’agent, és a dir, el trencament del principi d’igualtat reconegut als articles 6.1 de la Cons-
tituci6 i 21 del Codi de ’Administracié (actualment art. 19), per haver actuat I’Administracié general en la
forma que descriu l’article 59.3 del mateix Codi (actualment art. 633), que recull un cas tipic de desigualtat
diacronica, que suposa una comparaci6 entre ciutadans en funcié del dret de cadasci a ser tractat pels po-
ders piblics amb igualtat respecte a un altre en idéntica situacid, referent al qual hi hagi una resolucié o una
actuaci6 precedent en el temps. L’element de comparacié seran els dos convenis signats, en la mesura que
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justificat per motius legitims. No és possible, per tant, invocar el principi d’igual-
tat davant la il'legalitat ja que comportaria perpetuar actuacions contraries a 1’or-
denament juridic tal i com expressa la maxima llatina non debet uni liceri quod
alteri non permittur ‘no ha d’ésser licit per a un allo que no és permeés als altres’.

El retard de I’Administracié en el compliment de les senténcies fermes i
executives:? no es tracta en esséncia d’un nou suposit, siné d’una manifestacié
especifica de la falta de servei del primer apartat ja que el retard de ’Admi-
nistraci6é en el compliment de les senténcies fermes i executives no pot ésser
objecte d’altra interpretacié que de funcionament defectués o de manca de fun-
cionament, en sentit estricte.

Els altres suposits establerts per 1llei:?' la inclusié d’aquesta clausula de tanca-
ment al precepte el converteix en una llista merament enunciativa i obre la
porta a I'establiment de noves causes de responsabilitat que podrien marcar
una tendéncia envers la responsabilitat objectiva de I’Administracid, tal com ha
passat en molts Estats, entre ells, el frances.

5.3.3. La relacio de causalitat

Constatada ’existéncia d’una lesi6 amb els elements que s’han esmentat i, d’altra
banda, d’una actuacié que s’entén imputable a una Administraci6 publica, el pres-
suposit de tancament del cercle el constitueix la relacié de causalitat, o de cau-
sa-efecte, tal com també és denominada, que ha d’existir entre ’actuacié imputable
a ’Administracio i la lesi6 soferta.?? Sovint aquest és I’element menys caracteritzat
en el dret comparat de la responsabilitat administrativa, que deixa un paper a la
jurisprudéncia més important, alla on no el té ja per la naturalesa propia del siste-
ma, com és el cas francés. De fet, aquest element és molt important en un sistema
on es preveuen criteris d’imputacié de responsabilitat objectiva o desvinculada de
I’element subjectiu de la culpa.

El dret andorra no es distingeix en aquest sentit de ’espanyol, ja que 1’'esmentada
relaci6 deriva de I'expressi6 “Qualsevol fet (...) que produeixi un dany” de l'article 62
del Codi. Es la jurisprudéncia que, cas per cas, ha d’anar perfilant el concepte de nexe
causal, exigint generalment una relacié causa-efecte directa, immediata i exclusiva,
sense oblidar, tanmateix, que les particulars circumstancies de cada cas poden ener-
var aquests trets en benefici d’una interpretacié més favorable al lesionat.

puguin revelar una asimetria pel fet d’haver atorgat un tracte diferent a una persona respecte d’una altra,
que no pugui justificar-se per motius legitims.”

20 Article 63.4 del Codi.

21 Article 63.5 del Codi.

22 En la Senténcia 95-17, de 8 de juny de 1995, de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Jus-
ticia d’Andorra, derivada en origen d’'una demanda d’indemnitzacié a ’executiu andorra per no haver
reclamat davant les autoritats esportives o governamentals iugoslaves, després d’un malaurat accident
d’esqui durant els campionats d’Europa celebrats a Sarajevo, la corresponent indemnitzacié per les seves
responsabilitats en la mala instal'laci6 dels cronometradors contra els quals s’havia produit I’accident, o en
la mala prestacié professional dels primers auxilis posteriors a ’accident, la Sala puntualitza que la relacié
de causalitat ha d’establir-se entre I’actuacié de ’Administracié a la qual es reclama i la lesié. En aquell
cas, i seguint el Tribunal, “si alguna relacié de causalitat directa o concorrent hi hagués entre ’accident i
la paraplegia que pateix el demandant no s’ha de buscar en la inactivitat del Govern siné, en qualsevol cas,
en els responsables de 1’organitzacié o dels serveis medics del campionat.”
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Evidentment és possible que l'actuacié de I’Administracié no sigui 1’inica causa
generadora del dany siné que concorri amb un altre fet d’un tercer o de la victima
mateixa. En aquest cas, l’article 63 in fine preveu la possibilitat d’exempcié o mo-
dulacié de la responsabilitat de ’Administraci6, segons les circumstancies del cas.?®

5.3.4. La forca major com a causa d’exempcié

La forca major, entesa com la imprevisibilitat, la inevitabilitat i la desvinculacié res-
pecte del servei del fet que ha generat el dany, comporta I’exempci6 de la responsa-
bilitat administrativa, tal com declara l’article 63 in fine del Codi de I’Administracié.

Precisament el caracter alié del fet respecte del servei que ha causat el perjudici
és el tret que permet distingir la forca major del cas fortuit, que s’entén que, tot
i ser imprevisible o inevitable, té una relacié directa amb el funcionament dels
serveis publics. Per a aquest suposit, el Codi tan sols preveu la mateixa solucié
que estableix en cas de concurréncia del fet d’'un tercer o de la victima mateixa: la
possibilitat d’exempcié o de modulacié de la responsabilitat de I’Administraci6.?*

5.4. La responsabilitat del personal de 'Administracio

Ja s’ha avancat a l'inici d’aquest tema la coexisténcia de dues vies de reclamacié
de la responsabilitat, cadascuna d’elles residenciada en un ordre jurisdiccional di-
ferent. Aquest fet es deriva d’una previsi6 de clara influéncia francesa continguda
a l'article 62, apartat 3r, del Codi:
Si el dany té l'origen en un fet dolés o en una negligéncia greu imputable directament a
una autoritat, funcionari o agent, i aquest fet o negligéncia pot deslligar-se de la funcio,
podra exigir-se la responsabilitat personal del seu autor per la via civil.

Efectivament, al costat de la responsabilitat penal i de la disciplinaria dels funciona-
ris, Particle 89.4 de la llei 1/2019, del 17 de gener, de la funcié ptblica introdueix
també la de caracter civil, pel mancament d’aquells als seus deures i obligacions.

Com a concreci6 del darrer dels suposits esmentats, i per tant, quan de I'actuacié del
personal de ’Administraci6 se’n deriven danys sobre els particulars, l’accié prevista
a l’article 62, apartat 3r, del Codi de I’Administraci6 es configura com a potestativa
i independent de les actuacions que es duguin a terme davant la jurisdiccié admi-
nistrativa i fiscal.

Aix{ doncs, en cas d’existencia de dol o negligéncia greu en una actuaci6 de ’agent
que permet de ser desvincular-la de les seves funcions, es trenca el caracter directe
de I’accié de responsabilitat davant I’Administracié i s’obre la possibilitat d’acudir

23 A diferéncia del sistema espanyol, no es preveu de manera expressa la concurréncia de diverses admi-
nistracions en la causacié dels fets, un suposit que creiem que s’hauria de resoldre amb l’aplicacié d’'un
principi de solidaritat entre els ens responsables.

24 Article 63 in fine del Codi.
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a la via civil per reclamar la indemnitzaci6 a ’agent causant del perjudici. El ven-
tall d’opcions en mans del perjudicat s’amplia notablement, tal com es reflecteix
en I’analisi que segueix:

» Reclamacié exclusivament en via civil contra el funcionari: s’aplica el régim
civil de responsabilitat entre particulars (responsabilitat per culpa) i es preveu®
la possibilitat de plantejar, per part de 'agent demandat, I’excepcié d’incompe-
téncia de jurisdicci6 en cas d’estimar que els fets que se li imputen donen lloc a
responsabilitat de ’Administracié.

« Reclamacio directament a I’Administraci6 i recorreguda exclusivament davant
la jurisdiccié administrativa i fiscal tal com estableix I’article 65 in fine del Codi
de I’Administracié. En aquest cas, si ’Administracié valora el fet danyés com
a deslligat totalment o parcial del servei i imputable personalment a ’agent
per dol o negligéncia greus, té dues maneres de fer-lo participar en 1’accid, o
bé de forma coetania o bé a posteriori, després de la senténcia condemnatoria
(article 67 del Codi): la primera consisteix en la peticié a la jurisdiccié admi-
nistrativa d’emplacament de I’agent, com a part en el judici, de manera que la
senténcia li sigui extensiva; si no opta per aquesta via i la senténcia resolutoria
imposa a I’Administracié el deure d’indemnitzar, aquesta pot fer Gs posterior
ment de 1’accié de rescabalament o repetici6 contra ’agent, per tal de recuperar
I'import de la quantia que I’ens ja hagi satisfet al perjudicat.

« Exercici d’ambdues accions de manera simultania, I'una davant la jurisdicci6é
civil i I’altra davant ’Administracié i posteriorment davant la jurisdiccié admi-
nistrativa i fiscal. Més enlla de la possible problematica derivada d’una hipote-
tica discrepancia en les senténcies resultants, convé no oblidar que el principi
de reparaci6 integral imposa com a limit negatiu la interdiccié d’un enriquiment
de la victima amb motiu de la indemnitzacié per responsabilitat, un topall
que ha de respectar la suma de les hipotétiques indemnitzacions obtingudes en
ambdues seus jurisdiccionals (aquesta és també la solucié emprada pel sistema
frances, que disposa també de la doble possibilitat a la qual ens hem referit en
aquest apartat).

5.5. L'accio de responsabilitat

Finalment, abans de cloure el tema, convé apuntar alguns aspectes de ’accié de
responsabilitat que pot exercir el subjecte que hagi patit les conseqiiéncies nega-
tives de ’actuacié administrativa i desitja veure’s compensat per aquest perjudici.

La reclamacié, la destinataria de la qual és ’Administraci6 responsable dels fets o
de 'omissi6, s’ha de presentar en el termini d’un any a comptar des de la produccié

25 Article 68 del Codi.
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del fet causant del dany, i ha de seguir el procediment general establert pel mateix
Codi al Capitol VII. En cas de no estimar-se la reclamaci, regeixen les normes
seglients:

1. Régim d’aplicacié als recursos administratius: Eliminaci6 de l’antic re-
curs d’alcada al Govern contra els actes que dictaven els comuns, d’acord amb
el principi d’autogovern dels comuns que garanteix 1’article 79 de la Constitucid.
D’aquesta manera s’estableix en tots els casos un recurs tinic que s’interposa sem-
pre davant de 1’0rgan col-legiat de ’Administracié que ha dictat I’acte.

I en aquests merits, I’article 129 del Codi de I’Administracié estableix que “Tota
persona que es consideri perjudicada per un acte o una resolucié de ’Adminis-
tracié, pot interposar-hi recurs en via administrativa, de la manera segiient: a)
Si es tracta d’actes de ’Administracié general, davant del Govern; b) Si es tracta
d’actes dels comuns, davant del Consell de Com1j, salvat el cas que una ordinacié
del Com1 corresponent ho disposi altrament; c) Quan es tracti d’actes dels orga-
nismes autonoms o de les entitats paraptbliques, cal atendre a alldo que estableix
la llei de creacid o regulacié de I'organisme autonom o entitat paraptblica; en
defecte de disposici6 especifica, el recurs s’interposa davant del Consell d’Admi-
nistracié de I'organisme autonom o I’entitat paraptblica”.

S’exceptuen d’aquest régim els recursos en matéria de construccié i urbanisme,
i en materia fiscal i tributaria, i també els altres recursos per als quals una llei
disposi un procediment especial.

2. Régim aplicable als terminis dels recursos administratius: la Llei estableix
un termini per a formular recurs administratiu d’ UN MES (en lloc dels 13 dies an-
teriors) a comptar de la data de notificaci6 de I’acte objecte de recurs, excepte que
una llei estableixi un termini diferent. En el cas de silenci administratiu, el termi-
ni d’'un mes es compta des del dia segiient a la data de finalitzaci6 del termini de
dos mesos previst a I’article 131 del Codi de ’Administracié, que no es modifica.

3. L’accés a la via jurisdiccional: La desestimacid, expressa o presumpta, del
recurs administratiu permet P’accés a la via jurisdiccional, en la forma i en els
terminis que regula la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment contenciés
administratiu. I convé tenir en compte que la Llei preveu un termini de DOS ME-
SOS, a comptar de la notificacié expressa i personal de I’acte, quan aquest sigui
impugnable directament en via jurisdiccional, o des de la data de notificacié de
la resoluci6 del recurs administratiu previ. O de SIS MESOS a comptar de la data
en queé la sol'licitud o el recurs s’hagin de considerar desestimats per silenci admi-
nistratiu (article 17 de la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment contencids
administratiu).
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6. Els béns de les persones puabliques

6.1. EL patrimoni dels ens pablics

6.1.1. Concepte i classificacié

El patrimoni dels ens ptblics esta constituit per la totalitat dels béns i drets que
els pertanyen, qualsevol que sigui la seva naturalesa i el mode en qué van ser
adquirits.

La titularitat que correspon a les persones puibliques sobre coses corporals o incor-
porals presenta una notable peculiaritat, que consisteix en la diferent regulacié a
que estan sotmeses, ja que el régim juridic dels béns que pertanyen a les adminis-
tracions puibliques no és uniforme. Mentre una part d’aquests béns es regula per
normes equiparables a les que caracteritzen la relacié juridica existent entre els
particulars i les coses de la seva propietat, una altra part es regeix d’acord amb un
régim especial, exorbitant del dret civil.

Aquesta caracteristica és la que dona lloc a la distinci6 entre béns de domini pa-
blic (demanials) i béns patrimonials o de domini privat de I’Administracid. Aix{
ho recull l’article 69 del Codi de ’Administracid, en el seu primer paragraf, quan
afirma que:
Els béns de les persones ptibliques andorranes, general i locals, es classifiquen en béns de
domini public o béns publics, i béns de domini privat o patrimonials.

Dins dels béns de domini puablic s’ha de distingir I’especial categoria que cons-
titueixen els béns comunals, els quals, tot i que estan sotmesos al régim juridic
propi dels primers (article 98 del Codi de I’Administraci6), presenten importants
peculiaritats que justifiquen un tractament autonom.

6.1.2. Els béns de domini pablic o demanial

Com és evident, el problema substancial que planteja aquesta classificacié, com
qualsevol altra, és determinar el criteri que ha de permetre definir, en cada cas
concret, si ens trobem davant d’una o altra categoria. En aquest cas, la determi-
naci6 del caracter demanial d’un determinat bé d’un ens public es fa sobre la base
dels criteris de la naturalesa i de I’afectaci6.

Segons el primer, sén béns de domini public tots aquells als quals una llei atribu-
eixi expressament aquest caracter en funcié de la seva naturalesa.

Pel que al segon criteri, es consideren demanials els béns de les persones publi-
ques que estan afectats a 1’Gs ptiblic, o a un servei piiblic com a element essencial
d’aquest. També es reputen demanials els que estan afectes al foment de la riquesa
nacional.



104

La utilitzacié del concepte d’afectacié a un servei public pot presentar el problema
de l’excessiva extensié del domini ptiblic que en resulta, ja que és facil imaginar
que una aplicaci6 sense restriccions d’aquest criteri pot conduir a considerar com
a demanial, per exemple, qualsevol estri de papereria que s’utilitzi en les oficines
de ’Administracié ptblica. Per tal d’evitar aquest efecte no desitjat, per les rigi-
deses que comportaria en la gestié de béns consumibles i d’escassa entitat, el Codi
de I’Administracié inclou el requisit especial consistent en que 1’afectacié del bé
al servei ptblic ho sigui “com a element essencial d’aquest”.

Segons el Codi de I’Administracié, pertanyen també al domini piblic els béns
mobles que integren el patrimoni artistic, historic o documental en possessi6 de
I’Administracié ptblica.

Finalment, s’exclouen de la regulaci6 del capitol sise del Codi els béns pertanyents
als Coprinceps o a I’Església (article 69 in fine).

6.1.3. Els béns patrimonials

L’article 70 del Codi de ’Administracié defineix els béns patrimonials sobre la
base d’un doble criteri, d’exclusié i d’enumeracié. D’acord amb el primer, es con-
sideren patrimonials els béns pertanyents a les persones ptibliques que no formen
part del domini piblic, aixi com qualsevol altre bé de qué siguin titulars i que no
hagi de ser considerat de domini ptiblic. Quant al segon, es classifiquen expressa-
ment com a patrimonials:

« els drets reals i d’arrendament dels quals siguin titulars els ens publics, aixi
com els drets de qualsevol natura que derivin del domini de béns patrimonials.

- els drets de propietat incorporia.

« els titols de societats civils o comercials.

Com a element caracteristic, els béns patrimonials estan sotmesos al régim de
dret privat.

6.1.4. Alteracié de la qualificacié juridica dels béns

Sense que aix0 impliqui necessariament un canvi de titularitat, ja que el bé pot
continuar pertanyent al mateix ens ptblic, es pot produir una alteracié de la con-
dici6 juridica dels béns.

D’aquesta manera, els béns de domini ptiblic perden aquesta qualitat, i s’integren
en el patrimoni privat dels ens ptblics, a través de la desafectacié, que pot ser
expressa o tacita.

L’article 71 del Codi de I’Administraci6 regula ambdues figures, en establir que la
desafectacié es produeix per decisi6 expressa del Consell General, dels comuns o
dels quarts, quan el bé ha deixat de ser necessari per a I’tis public, el servei ptblic
o el foment de la riquesa nacional, o bé quan no s’utilitzi durant un periode de
vint anys per a un Gs o servei public o, si es tracta de béns afectats a I'is ptblic
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en consideracio a la seva naturalesa, per la seva alteracié o per degradaci6 fisica
sense intervencié humana durant vint anys."

En sentit contrari, els béns patrimonials adquireixen la condicié de demanials quan,
per resolucié expressa, sén afectats a un ds o un servei public, o bé, tacitament,
quan hagin estat utilitzats de fet durant el termini d’un any per a un s o un servei
public (article 72 del Codi).

6.2. Trafic juridic dels béns de les persones publiques

6.2.1. Adquisicié

L’article 75 del Codi de ’Administraci6 estableix, com a regla general, que “el Consell
General i el Consell Executiu [actualment Govern], els Comuns i els Quarts tenen
plena capacitat per adquirir per tots els mitjans juridics i posseir béns de tota mena, i
per exercitar els recursos i les accions que calguin en defensa de llurs drets”.2

L’article 77 del mateix Codi fa aplicacié d’aquest principi a les adquisicions “a
titol gratuit”, i introdueix la cautela que, si I’adquisicié esta sotmesa a condicions
o a modalitats oneroses, ’acceptacié només sera possible préevia tramitacié d’un
expedient en el qual es demostri que el valor del gravamen no ultrapassa el valor
del bé adquirit. En la mateixa linia, ’acceptacié d’una heréncia s’entendra sempre
a benefici d’inventari.

Les adquisicions “a titol onerés” es regulen en ’article 78, el qual prescriu que
s’hauran de fer amb ple respecte als principis de publicitat i concurréncia i es
desenvoluparan segons els procediments previstos per a la contractacié adminis-
trativa. Com a excepcid, es podra autoritzar I’adquisicié directa de béns immobles,
quan es faci atenent a les particularitats del bé, quan les necessitats del servei pa-
blic ho exigeixin o quan concorrin circumstancies d’extrema urgencia.

L’article 76 disposa que els “béns vacants” pertanyen a 1’Estat, en qualitat de béns
patrimonials. S’estableix un procediment abreujat ad hoc davant la jurisdiccié
civil per tal de declarar la vacanca o ’abandé del bé. Si compareixen pretesos
titulars dels béns en qiiestid, I’expedient es converteix en contenciés i se segueixen
les regles generals del procediment civil.

Finalment, cal esmentar les prescripcions que es contenen en els articles 73 i 74 del
Codi, que fan referéncia a la qualificacié juridica que cal donar als béns adquirits
per les persones publiques mitjangant usucapié o expropiacié. En el primer cas, i
sense necessitat de cap declaracié formal, tindran la consideracié de demanials els
béns usucapits quan hagin estat destinats a 1'ds o al servei ptiblic durant els terminis

1 Vegeu FJ Tercer de la STSA 97-2012, de 27.11.2012, TSA-73/10.

2 Sobre les competencies dels quarts, vegeu FJ Tercer de la STSA nim. 79-2006, de 23.11.2006, TSA-
78/05; i STSA nim. 04-2007, de 30.1.2007, TSA-79/05
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de prescripcié. D’altra banda, els béns adquirits per expropiacié forcosa es consi-
deren afectats als fins dels organismes o serveis que hagin originat la declaracié
d’utilitat ptblica o d’interés general.

6.2.2. Alienacio

La nota més important del régim juridic dels béns de domini ptblic és el seu
caracter d’inalienables, imprescriptibles i inembargables. Es tracta, en definitiva,
d’establir un nivell elevat de garantia de la intangibilitat dels béns demanials da-
vant tercers i davant la negligencia dels mateixos administradors, que es justifica
en funcié6 de les finalitats ptbliques a que serveixen els béns, i que els atribueix la
condicié de res extra commercium.

L’article 79 del Codi de I’Administracié estableix expressament aquestes caracte-
ristiques d’inalienabilitat, imprescriptibilitat i inembargabilitat dels béns dema-
nials, mentre conservin aquest caracter.®

Com a conseqiiencia d’aquestes notes, I’alienacié d’'un bé de domini public re-
querira préviament la seva desafectacio, en les condicions previstes en I’article 71
del Codi, de manera que passi a ser considerat com a bé patrimonial i, per tant,
subjecte a les normes del dret privat.

Segons l’article 80, I’alienacié de béns immobles requereix, d’altra banda, la de-
claraci6 prévia d’alienabilitat, quan no es prevegi la seva utilitzacié a curt termini
per satisfer les necessitats del servei piblic, i s’ha de fer mitjancant subhasta
publica per tal de garantir la igualtat d’oportunitats dels possibles adquirents.*

També es preveu (article 81) la possibilitat de permutar per altres d’aliens els béns
immobles patrimonials que hagin estat declarats alienables, prévia taxacié pericial
i sempre que la diferéncia de valor entre els béns permutats no sigui superior al 50
per cent del que el tingui més elevat.

En darrer terme, ’article 83 disposa que no es poden crear carregues que gravin
els béns o drets patrimonials siné en les mateixes condicions que es requereixen
per a llur alienacié.

6.2.3. Cessio

En el cas que no sigui previsible la utilitzacié o explotacié ptblica dels béns,
l’article 82 del Codi fa possible que siguin cedits gratuitament a institucions o
corporacions que hagin d’utilitzar-los per a fins d’utilitat piblica o social, o per a
projectes estrategics que hagin estat declarats d’interés nacional.

3 Vegeu FJ Quart de la Senténcia ntim. 96-2009, de 5.11.2009, TSA-037/09

4 Una modalitat especial de béns patrimonials la constitueixen els béns immobles propietat del Fons de
reserva de jubilacié que, malgrat tenir el caracter de béns patrimonials i malgrat també que els actes d’ts o
de disposicié d’aquests béns s’hagin de sotmetre al principi de “publicitat i concurréncia”, queden exclosos
del régim juridic dels béns patrimonials que regula el Codi de ’Administraci6 (vegeu article 26.3 de la Llei
6/2016, del 15 de gener, del Fons de reserva de jubilacié, modificat per la Llei 1/2024, de 1’1 de febrer,
del pressupost per a I’exercici de 2024).
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Tanmateix, la Llei afegeix que, sense perjudici del que preveuen les normes ur-
banistiques, per poder-los cedir o destinar a les finalitats previstes en el paragraf
anterior caldra ’autoritzacié del Consell General si es tracta de béns de titularitat
del Govern, del Consell de Com si es tracta de béns de titularitat dels comuns, i
de ’organ sobira dels quarts si es tracta de béns de titularitat dels quarts.

6.3. Utilitzacio i aprofitament dels béns

6.3.1. Utilitzacié dels béns de domini pablic

Quan es tracta de béns afectats a serveis publics, la seva utilitzacié esta sotmesa
a les regles propies del servei, aixi com a les que estableixin les autoritats i fun-
cionaris que en siguin responsables, segons ho disposa l’article 84 del Codi de
I’Administracié.

En tractar-se de béns afectats a un s public, la llei distingeix entre 14s comd i I'ts
privatiu, i, dins el primer, entre un s comi general i un s especial (article 94 del
Codi).

« Es considera is comi general quan aquest s és igual per a tots els ciutadans,
indistintament, de manera que 1’Gs per part dels uns no exclou I’s per part
dels altres, sense que concorrin circumstancies particulars.

Per les seves caracteristiques, no és objecte de cap autoritzacié administrativa
especial.

« Es considera ts comt especial quan hi ha igualment un tGs indistint, perd con
corrent circumstancies particulars per raé de la perillositat o de la intensitat
de I'tis, o per altres causes.®

Pot ser sotmés a una llicéncia, que s’atorgara directament, llevat que el seu
nombre hagi de ser limitat. En aquest cas, les autoritzacions s’han d’atorgar
mitjancant licitacid, i si aix0 no és possible perque els candidats reuneixen les
mateixes condicions, mitjancant sorteig.

Quan les autoritzacions es concedeixen intuitu personae, en atencié a les circums-

tancies del subjecte, o bé en nombre limitat, no seran transmissibles.

« L’Gs privatiu té lloc quan es produeix I'ocupacié d’una part del domini public, en
unes condicions que limiten o exclouen la utilitzaci6 per part dels altres ciutadans.

Quan la utilitzacié privativa no requereix la realitzacié d’obres de caracter per-
manent, sera objecte d'un permis d’ocupacié temporal, que sera revocable en
tot moment sense cap tipus d’indemnitzacié per a ’ocupant. En cas d’haver-hi
diversos candidats, la concessid del permis es fara seguint les regles de publicitat
i concurreéncia.

5 Vegeu FJ Segon de la STSA nim. 2002-37, de 12.7.2002.
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Si la utilitzaci6 privativa requereix la realitzacié d’obres de caracter permanent,
sera objecte de concessi6 administrativa per un temps que no podra ultrapas-
sar els noranta-nou anys. Aquesta concessié, que logicament no afecta el dret
de propietat, pot ser rescatada per ’Administracié abans del seu venciment, si
concorren raons d’interés public que ho justifiquin, prévia reparacié dels danys
que se’n derivin per al concessionari.

6.3.2. Utilitzacié dels béns patrimonials

Els béns patrimonials s’exploten d’acord amb les regles del dret comd, mitjancant
les formes usuals de la practica civil i mercantil, cercant la millor rendibilitat.
De fet, I’explotacié dels béns patrimonials ha constituit tradicionalment una font
important de financament de molts ens publics, abans de la generalitzaci6 dels
moderns sistemes fiscals, i ha estat un mecanisme habitual de satisfaccié dels
interessos col-lectius.

En qualsevol cas, en tractar-se de béns piblics, el Codi de ’Administracié disposa,
en el seu article 85, que els contractes d’explotacié dels béns patrimonials se sot-
meten als procediments de publicitat i concurrencia, i s’han d’atorgar mitjancant
subhasta o concurs ptblic.

Pero aquesta disposicié conté excepcions, ja que preveu que es pugui procedir
a 'adjudicacié directa per rad de les particularitats del bé, la limitacié de la de-
manda o la singularitat de 1’operacié. Aix0 no obsta perque les circumstancies
determinants de I’adjudicacié directa s’hagin de motivar suficientment mitjancant
una memoria justificativa i acreditativa de I’expedient, amb informacié al Consell
General de les que hagin estat acordades, en el termini de 48 hores a partir de la
decisi6é d’adjudicacid, i amb obligaci6é de publicar-les al BOPA.

6.3.3. Aprofitament dels béns comunals

L’article 98 del Codi de I’Administracié estableix que els béns comunals, encara
que no estiguin afectats a un s o un servei ptblic, o al foment de la riquesa naci-
onal, estan sempre sotmesos al régim juridic dels béns de domini ptblic.

El Codi no regula les peculiaritats del sistema general d’aprofitament d’aquest
tipus de béns, siné que es limita a determinar algunes regles concretes en matéria
d’expropiacié, d’ds per a projectes d’interés nacional o plans sectorials, d’is pri-
vatiu i de permuta.
« La utilitzacié de béns comunals pot ser objecte d’expropiacié per ser afectada
a un servei public. Un cop acabada I’afectacid, el seu s retorna al titular del
bé comunal.

« La utilitzacié de béns comunals per a la realitzaci6 de projectes d’interés nacio-
nal o plans sectorials d’incidéncia supracomunal és objecte de cessi6 al Govern,
en els termes previstos en la legislacié urbanistica.
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« L’s privatiu dels béns comunals pot ser objecte de concessié administrativa
per un termini maxim de noranta-nou anys.

« Es poden permutar porcions de terreny comunal amb altres porcions de terri-
tori privat o comunal, prévia taxacié judicial i informacié ptblica, sempre que
la diferéncia de valor entre els béns permutats no sigui superior al 50 per cent
del que el tingui més elevat.

6.4. Conservacio, proteccio i defensa dels béns piiblics

6.4.1. Inventari de béns

Es evident que la primera mesura que cal adoptar, per fer possible la conservacié i
proteccié adequades dels béns de les persones publiques, és la de posseir la infor-
maci6 necessaria sobre el nombre, la identitat i les caracteristiques dels béns que
integren el patrimoni de les administracions ptibliques.

Per aixo, l’article 89 del Codi estableix, amb caracter preceptiu, que els diferents
ens publics aixecaran un inventari dels béns de domini piblic i patrimonials, que
comprendra especialment les construccions i terrenys adjacents i els béns mobles
de caracter historic, documental, artistic o de valor economic considerable.

6.4.2. Prerrogatives de 'Administracié

La jurisprudéncia ha precisat reiteradament que les giiestions relatives al dret de
propietat estan reservades als tribunals civils,® pero que, tanmateix, ’Administra-
ci6 disposa de determinades prerrogatives d’ordre exclusivament possessori sobre
els béns de la seva titularitat.

« Segons ’article 86 del Codi, I’Administracié pot procedir a I’atermenament o
delimitacié entre els béns que li pertanyen i els béns de tercers, quan els limits
siguin imprecisos o apareguin indicis d’usurpacid. La delimitaci6 es fa mitjan-
cant un procediment administratiu amb audiéncia dels interessats.

Quan s’ha iniciat aquest procediment de delimitacié, no s’admet cap procés

judicial amb el mateix objecte, ni interdictes sobre P’estat possessori de les fin-

ques, fins al terme del procediment de delimitacid.”

« La facultat de recuperacié d’ofici (interdictum proprium) habilita I’Administracié
per recuperar per autoritat propia la possessié dels béns que li hagin estat
usurpats, sense que tampoc s’admetin interdictes contra les actuacions de I’Admi-
nistracié en aquesta matéria (article 87 del Codji).

6 Vegeu STSA nim. 96-09, de 6.3.1996; i FJ Quart de la Senténcia nim. 85-2013, de 29.11.2013,
TSA-029/13.

7 Vegeu FJ Segon de la Senténcia nim. 78-2006, de 23.11.2006, TSA-23/06.
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Aquesta potestat es podra exercir en qualsevol moment, quan es tracta de béns
de domini public, ates el seu caracter imprescriptible, pero només dins el termini
d’un any comptat des de la data de la usurpacié quan es tracta de béns patrimo-
nials. Passat aquest termini, s’haura d’exercir 1’accié reivindicatoria davant els
tribunals ordinaris.®

« El desnonament administratiu esta regulat en 1’article 90 del Codi i consisteix
en la facultat d’extingir els drets constituits sobre els béns de domini piblic en
virtut de permis, autoritzacid, concessi6 o de qualsevol altre titol i de les situa-
cions possessories que en siguin conseqiiéncia.

Aquest desnonament tindra lloc per via administrativa, prévia instruccié d’'un
expedient amb audiéncia dels interessats, que tindran dret o no a indemnitzacié
d’acord amb les regles juridiques aplicables en cada cas.

6.4.3. Responsabilitats i sancions

El Codi regula les responsabilitats en qué poden incérrer, pels danys causats als
béns ptblics, tant els particulars que els causin com els funcionaris encarregats
de la seva custodia.

En el primer cas, I’article 92 disposa que la produccié, per dol o negligencia, de
danys als béns de domini ptblic, o la seva usurpacio, es castigaran amb una multa
d’un import equivalent al doble del perjudici causat o del valor del bé usurpat,
sense perjudici de la reparacié del dany o de la restitucié del bé.°

En el segon suposit, els funcionaris encarregats de la gestié dels béns de les perso-
nes publiques que, per dol o negligéncia, hagin causat la perdua o la degradacié
d’aquests béns, han de respondre davant I’Administracié del dany o perjudici cau-
sat (article 91 del Codi). Aquesta responsabilitat es pot substanciar en un procedi-
ment administratiu independent o en un procediment disciplinari, i es fa efectiva
sobre el sou o el patrimoni del funcionari. L’interessat podra interposar recurs
contra la decisié administrativa davant els tribunals, en exercici del seu dret a la
jurisdiccié que reconeix avui l’article 10.1 de la Constituci6.

En ambdés casos, quan els fets constitueixin una infraccié penal, se suspendran
els procediments administratius fins al pronunciament dels tribunals penals (arti-
cle 93 del Codi de ’Administracio).

8 Vegeu FJ Segon i ss. de la STSA niim. 96-09, de 6.3.1996, AD-008-2/95.
9 Vegeu FJ Cinque de la STSA nim. 33-06, de 24.5.2006, AD-0095-1/05.



7. Dret sancionador

7.1. Principis generals de la potestat sancionadora

Els principis fonamentals de la potestat sancionadora administrativa es recullen
a larticle 3.2 de la Constitucié: “La Constitucié garanteix els principis de lega-
litat, 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 sanci6 desfavorables, de seguretat juridica, de responsabilitat
dels poders publics i d’interdiccié de tota arbitrarietat”.! L’article 1 del Codi
de I’Administraci6 reconeix exactament els mateixos manaments.? Per tant, escau
analitzar ara el contingut de cadascun d’ells, que no deixen de ser manifestacions
inseparables de I’Estat de Dret (article 1.1 de la Constitucid).

7.1.1. Els principis de legalitat i tipicitat

La Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia considera, des de la sen-
téencia del 13 d’octubre de 1995, que el poder administratiu sancionador reves-
teix una “coloracié penal”, fent aixi referéncia expressa a 'expressié emprada pel
Tribunal Europeu de Drets Humans en la seva resoluci6 dictada el 24 de febrer
de 1994 (Bendenoun c. Franga, paragraf 14). Més tard va matisar que ’expressié
no equivalia a fer una aplicacid literal de les regles de dret penal. Per tant, ’apli-
cacié analogica dels principis penals seria menys rigorosa dins ’ambit del dret
administratiu.

En aquest ordre d’idees, el dret a no declarar contra un mateix, per exemple, pot
resultar de dificil transposicié en ’ambit administratiu, on sovint se sollicita la
collaboracié de ’administrat. Ara bé, el principi de legalitat, en consonancia aqui
si amb el dret penal, prohibeix el recurs a ’analogia.

El principi de legalitat de les sancions i per tant el seu establiment per mitja d'una
llei stricto sensu, queda vinculat amb el principi més restringit de la tipicitat, és a
dir de la definici6 precisa de dos elements cabdals: d’una banda, el fet constitutiu
de la falta o infracci6 i, d’altra banda, la sanci6 o pena correlativa. També, el prin-
cipi de legalitat fa referéncia a dues altres facetes, com sén l’atribucié material
per llei del poder sancionador a una autoritat predeterminada (sense perjudici
de preveure’s possibilitats de delegacid) i 1a imposicié de la sancié mitjancant un
procediment legalment establert i garantista.

1 El Tribunal Constitucional entén que I’article 3.2 de la Constitucié consagra un “principi” hermeneéutic
d’interpretacié dels drets reconeguts a la Constitucié (causa 2023-63-RE), és a dir aquells compresos als
articles 8 a 26, excepte ’article 22, de la Constituci6 (causa 2021-74-RE).

2 Vegeu també I’article 123 del Codi de ’Administracié (Decret legislatiu del 3-7-2019 de publicacié del
text refés del Codi de ’Administraci6, del 29 de marc de 1989).
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En definitiva, el principi de legalitat ha de permetre a l'infractor (potencial) saber
amb antelaci6 suficient a qué s’exposa en cas de realitzacié d’una infraccié admi-
nistrativa; i la reserva de llei, malgrat la possibilitat de recérrer puntualment al
desplegament reglamentari (per graduar les sancions per exemple), s’imposa per
rad de la limitacié de la llibertat individual o de la propietat privada.

7.1.2. El principi de no retroactivitat?

Obviament, aquest principi classic obeeix a la interdiccié garantida constitucio-
nalment de sancionar conductes o omissions que en el moment de produir-se no
eren contraries a dret. El Tribunal Constitucional ha precisat que aquest principi
constitucional en cap moment fa una distincié entre les normes penals i les pro-
cessals, sind que fa referencia a qualsevol disposicié que sigui restrictiva de drets
individuals (causa 2013-4 i 8-RE).

Altrament, el principi de no retroactivitat de les mesures desfavorables* té com
a corollari el de retroactivitat de les mesures favorables, que vol dir que les
disposicions relatives al dret sancionador s6n d’aplicacié immediata quan sén més
favorables a la persona infractora. La jurisprudéncia de la Sala Administrativa
del Tribunal Superior de Justicia manté un criteri constant en la matéria (vegeu
senténcies de I'11.10.96 i el 17.01.97, entre d’altres).

7.1.3. El principi de seguretat juridica o la institucié de la prescripcié

La instituci6 de la prescripcié no obeeix a criteris d’estricta justicia, sin6 de segu-
retat juridica.®> Segons la Llei general de les finances pibliques, les multes o san-
cions pecuniaries constitueixen drets economics de les finances ptibliques (article
5.g), i la potestat d’imposar sancions pecuniaries s’extingeix al cap de tres anys de
cometre’s la infracci6 (article 7.1.c). La sancié prescriu si, en el mateix termini,
I’Administraci6 no notifica® la seva liquidaci6 (article 7.1.b). Cal, per tant, distingir
clarament la prescripcié de la infraccié i la prescripcié de la sancié. La computacié
del termini de prescripcié s’interromp’ quan el deutor reconeix el deute de mane-
ra fefaent davant ’Administracié ptblica, o quan aquesta presenta una demanda
d’execucio del deute tributari o sancid tributaria a 1’organ judicial competent (arti-
cle 7.2). En cas d’interrupci6 de la prescripcio, el termini torna a comencar. La Llei
de bases de ’ordenament tributari del 16 d’octubre del 2014 presenta especificitats
respecte de la prescripcié de les sancions tributaries (articles 54-56).

3 La jurisprudencia administrativa distingeix clarament la retroactivitat de la norma i la seva aplicacié
immediata (sentencies 33-2018, 77-2017, 67/2016, 77-2016, 66-2016 i 50-2016), com també tres graus
d’intensitat en la retroactivitat de la llei (senténcia 42-2016), essent prohibit només el grau maxim. El
concepte de “retroactivitat impropia“ (és a dir, una llei que incideix sobre situacions generades en el pas-

sat, perd que continuen després de 1’entrada en vigor perqué no se n’han esgotat els efectes) apareix, per
primera vegada, en la senténcia 47-2023.

4 La senténcia 30-2020 afirma que la retroactivitat és legal en preséncia d’un procediment no sancionador
(vegeu, en sentit similar, la senténcia 57-2017).

5 Vegeu sentencies 35-2019 i 78-2016.

6 Els diferents tipus de notificacié queden regulats dins la Llei de modificaci6 del Codi de ’Administracié
del 15 de febrer del 2019 (articles 44-49).

7 Vegeu la senténcia 90-2021 en materia d’infraccions al Codi de relacions laborals
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La senténcia del Tribunal Constitucional del 15 de mar¢ de 1994 (causa 93-3-L) té
especial rellevancia tota vegada que tracta de les normes de transit derivades de
I’adopcié d’una nova llei més restrictiva. L’Alt Tribunal va afirmar que la llei, per al
periode posterior a la seva publicacié, pot subordinar el manteniment d’una situa-
ci6 objectiva anterior, atribuida originariament o adquirida, a una nova obligaci,
a condicid de deixar als titulars d’aquesta situacié un termini raonable per complir
aquesta obligacid, en defecte del qual aquesta nova exigencia seria arbitraria. Tam-
bé mereix censura del Tribunal Constitucional, per infracci6 al principi de seguretat
juridica, un canvi de jurisprudeéncia de la jurisdiccié ordinaria sense justificacié
(causa 2024-39 i 40-RE).

7.1.4. El principi d'interdiccio de tota arbitrarietat o de culpabilitat

En primer lloc, el dret administratiu sancionador no es regeix pel principi de res-
ponsabilitat objectiva, és a dir, per mer resultat i sense culpa, siné que s’ajusta a
una concepci6 subjectiva de la culpabilitat i aquesta és imputable a titol de dol,
culpa i també de negligéncia.® La Sala Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia va ser taxativa en la seva senténcia del 14 de juliol de 1994 en afirmar:
“S’ha de concloure, doncs, que ’article 10.2 de la Constitucié —dret a la presump-
ci6 d’innocéncia— exclou la responsabilitat merament objectiva en I’ambit san-
cionador”. Per tant, pertany a ’Administracié desvirtuar el principi fonamental
de la presumpcié d’innocéncia i buscar els elements probatoris de carrec que ofe-
reixin certesa sobre els fets imputats. La senténcia 30-2013 reitera que “pertoca
a ’Administraci6 reunir el ‘nucli’ dels elements desfavorables”. En conseqiiéncia,
qualsevol insuficiéncia en la prova practicada ha de conduir a I’absolucié del
presumpte infractor. Escau afegir que la culpabilitat no només és predicable a les
persones fisiques siné també a les juridiques.

En segon lloc, el principi de personalitat de les penes, que és conseqiiéncia del de
culpabilitat, impedeix que es faci suportar els efectes d’una sanci6 als hereus del
infractor o a terceres persones (senténcia del 19 d’octubre de 1998).

En darrer lloc, la reformatio in peius, que consisteix a empitjorar la situaci6 juridi-
ca d’una persona per rad del seu propi recurs, també és predicable a ’Administra-
ci6 (vegeu senténcies del TSJA 103-2016, 79-2010, 13-2022, 26-2022 i 46-2022).

7.1.5. El principi de proporcionalitat

El respecte del principi de proporcionalitat requereix una correspondéncia ra-
onable entre la infracci6 i la sancid, per la qual cosa sén improcedents, doncs,
les mesures excessives. La jurisprudéncia de la Sala Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia hi fa sovint referéncia, en particular en ’ambit del dret dels
estrangers on, juntament amb d’altres parametres, examina la regularitat de I’ex-
pulsié en funcié de la conducta de la persona estrangera i de les conseqiiéncies

8 Vegeu la senténcia 14-2020
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perjudicials derivades de I’esmentada mesura. Pel que fa a la nostra Constitucio,
el Tribunal Constitucional ha tingut I’ocasié de manifestar-se sobre el seu valor
constitucional en els termes segiients: “Aquest principi (...) no es pot conceptuar
com un dret o una llibertat fonamental (...). No obstant aix0, el principi de pro-
porcionalitat es deriva i és inherent a la concepcié de I’Estat de Dret, al valor de
la dignitat i al principi d’interdiccié de tota arbitrarietat (articles 1.1, 1.2i 3.2 de
la Constitucid)” (senténcia 2021-22-RE del 23 de juny de 2021). El Tribunal Cons-
titucional es mostra categoric en constatar una infraccié del principi de propor-
cionalitat quan la desproporcié és manifesta i patent (mateixa senténcia). Aquest
era el cas davant una multa equivalent a vuit vegades la quota fiscal defraudada.’

Contrariament a la jurisprudéncia constitucional, el principi de proporcionalitat
irriga clarament els articles 8.2 i 1P1 de la Convencid per a la salvaguarda dels
drets humans i de les llibertats fonamentals.

Escau afegir que l’article 123.5 del Codi de 1’Administraci6é recorda que les san-
cions administratives no poden comportar mai privacié de llibertat, i que moltes
lleis despleguen el principi de proporcionalitat puix modulen les sancions en fun-
ci6 de parametres diferents, com ara la intencionalitat de I'infractor, els perjudicis
causats o la reincidéncia, per exemple.

7.1.6. El principi de prohibicié de la doble pena

El principi de prohibicié de la doble pena'® té reconeixement constitucional in-
directe (via ’article 9.4) només en ’ambit del dret penal, segons la senténcia del
Tribunal Constitucional del 4 de juny de 2012 (causa 2011-1-PI). Per contra, si
que queda previst expressament a I’article 4.1 del Protocol ntim. 7 de la Convenci6
per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats fonamentals i a 1'article
14.7 del Pacte internacional relatiu als drets civils i politics. Des del punt de vista
legislatiu, ’article 123.6 del Codi de I’Administracié fa referéncia expressa a la
regla del ne bis in idem: “No es poden sancionar novament els fets que ja han estat
sancionats penalment o administrativament, quan s’aprecia identitat del subjecte,
del fet i del fonament de la sancié”. Aix0 significa, a contrario, que malgrat uns
fets identics o similars, I’Administracié publica i els Tribunals penals poden, ex-
cepcionalment, duplicar les sancions.!!

La llei de la funcié publica segueix aquest plantejament, ja que autoritza expres-
sament el ne bis in idem: “L’exigéncia de responsabilitat disciplinaria s’entén sense
perjudici de la responsabilitat civil o penal en qué puguin incérrer els funcionaris

9 Vegeu les senténcies 22-2022 i 23-2022 per una aplicacié d’aquesta jurisprudéncia.

10 La denegaci6 de la regularitzacié o I’anullacié d’una autoritzacié d’immigracid, la liquidacié d’una
entitat bancaria o una expulsié governativa (o un mer advertiment) no tenen naturalesa sancionadora
(senténcies 50-2018, 76-2019, 16-2020, 70-2022 i 71-2024).

11 En la jurisprudencia del Tribunal Europeu de Drets Humans, el ne bis in idem només opera en preséncia
de sancions “penals”, pero no és el cas de la mesura administrativa d’expulsié, que té la naturalesa d’ins-
trument preventiu de salvaguarda de I'ordre ptiblic (Maaouia c. Franca del 5 d’octubre de 2000 i Uner c.
Paisos Baixos del 18 d’octubre de 2006). Tampoc és el cas de les sancions disciplinaries (Le Compte, Van
Leuven i De Meyere c. Bélgica, 23.06.81, § 42 ; Durand c. Franga [dec.], 31.01.12, § 56), llevat pena de presé
(Zolotoukhine c. Russia).
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i treballadors publics interins per I'incompliment dels seus deures i obligacions”
(article 89.4). Per tant, segons el dret vigent, I’exercici simultani del poder sancio-
nador administratiu i del poder repressiu exercit pels Tribunals penals s’admet,
sempre que es tutelin interessos juridics distints, es respecti el principi de propor-
cionalitat, hi hagi una connexi6 entre ambdés procediments i I’Administracié que-
di vinculada per la declaracié de fets provats o negats continguts en la senténcia
penal concorrent.'?

Una altra cosa és perseguir dues vegades els mateixos fets en procediments que
no es complementen.'® Efectivament, aix0 queda prohibit per I’article 4 del Pro-
tocol 7 de la Convencid per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats
fonamentals. I segons la senténcia Zolotoukhine c. Riissia del 10 de febrer del 2009,
no es pot perseguir algl una segona vegada una volta el primer procediment ha
finalitzat, fins i tot en cas d’arxiu definitiu (paragrafs 107 i 110).

7.2. Principis processals

La modificaci6 del Codi de ’Administracié, mitjancant la llei 18 de desembre del
2014, va suposar una regulacié completa i moderna d’aquesta materia cabdal.

7.2.1. Principis rectors

a) Garanties processals

Un procediment sancionador que no ofereix garanties minimes esdevé molt sus-
pecte i pot amagar arbitrarietat. Per aixo, el dret a la defensa, constitucionalment
recollit en el seu article 10.2, constitueix la pedra angular de tot procediment
sancionador, en el sentit que prohibeix la imposicié d’una sancié sense escoltar
préviament la persona afectada. Aquesta “consulta” pot prendre la forma, segons
el cas, d'un escrit d’allegacions o d’un recurs administratiu. La separacié de les
funcions instructores i sancionadores és també fonamental per tal de fer efectiu
el principi de la imparcialitat del Tribunal, que és traslladable a ’ordre adminis-
tratiu (senténcia del 22 de setembre de 2010), malgrat que la dualitat trobi els
seus limits en el caracter jerarquic de les institucions administratives (senténcia
20-2024).

b) Drets del presumpte infractor
Segons I’article 123 del Codi de ’Administracié, qualsevol persona subjecta a un
expedient sancionador té els drets segiients:

a) Dret a ser informada dels fets que se li imputen; de la infraccié o les infraccions
que aquests fets puguin constituir; de les sancions que li puguin ser imposades, i
de la identitat de I'instructor i de ’0rgan competent per imposar la sancié.

12 Aquest plantejament sembla confirmat per la jurisprudéncia europea (A i B c. Noruega del 15 de novem-
bre de 2016).
13 Vegeu, a contrario, la senténcia 40-2015.
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b) Dret a conéixer, en qualsevol moment, 1’estat de la tramitacié del procedi-
ment sancionador i a obtenir copies dels documents que hi consten.

c) Dret a formular alllegacions, a proposar les proves que consideri oportunes i
a utilitzar tots els mitjans de defensa admesos per 1’ordenament juridic.

d) Dret a la presumpcié d’innocéncia i a no declarar en contra de si mateixa.
e) Dret a ser assistida per un advocat durant la tramitacié de 1’expedient, de
lliure elecci6 per part de la persona expedientada i al seu carrec.

f) Dret a obtenir una resolucié motivada.

g) Qualsevol altre dret que 1i reconeguin la Constituci6 i les lleis.

Cal advertir que, segons la senténcia 82-12 del 22 de marg de 2013, I’existéncia
del dret a l’assisténcia lletrada no significa que I’Administracié estigui obligada
a notificar aquest dret al presumpte infractor.

c) Adopcié de mesures provisionals

L’article 118 del Codi de ’Administracié diu: “En el curs de la instruccié, ’Admi-
nistracié pot adoptar les mesures conservatories i les mesures provisories necessa-
ries per a salvaguardar la decisi6 que ha de prendre. Aquestes mesures no prejut-
jaran la decisi6 definitiva. Seran prohibides les mesures que ocasionin un perjudici
irreparable als interessats o que comportin violaci6 de drets garantits per la llei.”

Podem extreure determinades conseqiiéncies d’aquest precepte. En primer lloc
que les mesures provisionals no sén independents, sin6 que exigeixen la tramita-
ci6 i ’adopcié d’una decisi6 de fons (per exemple, la imposicié d’una sanci6). En
segon lloc, que la mesura cautelar ha de ser proporcionada respecte de la resolu-
ci6 que s’hagi de prendre a la fi del procediment principal. I, en darrer lloc, que
ha de concorrer bonus fumus iuris i periculum in mora, i que els abusos s6n font de
responsabilitat administrativa. Les mesures cautelars se subjecten a la regla rebus
sic stantibus, o sigui que es poden revisar en modificar-se les circumstancies inici-
als que van conduir a la seva adopcié (senténcia 16-2023).

d) Dret a la presumpcié d’innocéncia

El dret a la presumpcié d’innocéncia abasta clarament I’esfera administrativa i
s’aplica en presencia de sanci6 i/o de limitacié dels drets i llibertats individuals
en sentit ampli. En la senténcia del 22 de setembre del 2003, la Sala Administra-
tiva no va dubtar a afirmar que “en materia de dret disciplinari, els fets han de
ser provats de manera indiscutible per poder justificar legalment una sancié”. Per
tant, en I’ambit del dret administratiu sancionador, la carrega de la prova recau
en I’Administracié, que se sustenta principalment en les dades contingudes en els
atestats administratius que gaudeixen de la presumpci6 (iuris tantum) d’exactitud o

14 Segons el Tribunal Constitucional, “cal recordar que el recurrent segueix gaudint de la presumpcié d’in-
nocéncia que només decaura en preséncia d’una senténcia condemnatoria dotada de l'autoritat de la cosa
jutjada, ja que ni el processament, ni la presé (provisional) la contradiuen, sin6 que es limiten a establir
la direccié i el contingut de 1’accié penal i a constatar la necessitat d’'una mesura cautelar que eviti que
I’acusat pugui sostreure’s a I’acci6 de la justicia” (causa 2024-44 i 46-RE). La seva doctrina ha incorporat
recentment el concepte anglosaxé de la culpabilitat penal beyond a reasonable doubt (causa 2022-69-RE).
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d’honorabilitat. Pero ’administrat pot, obviament, combatre les proves de ’Admi-
nistracié mitjancant la proposicié de practica de les propies, que s’haurien de rea-
litzar sempre que poguessin tenir incidéncia en la resolucié final i no fossin propo-
sades amb un clar anim dilatori.

Cal recordar que les proves obtingudes, directament o indirectament, amb viola-
ci6 dels drets i llibertats fonamentals de les persones, sén nul-les (article 9.3 de la
Llei qualificada de la justicia), i que el silenci guardat pel presumpte infractor no
té valor probatori pero, en preséncia de proves de carrec, resta forca al principi
in dubio pro reo.

e) Forma de la resolucié

La instrucci6 ha d’acabar amb una resolucié degudament motivada en fet i en dret
i que indiqui les vies i els terminis de recurs, sota pena d’allargar indefinidament
les possibilitats de recurs (article 47.6 del Codi de I’Administraci6). Es més, s’ha
de pronunciar sobre totes les qiiestions plantejades, tot i que proporcionadament
a la importancia dels arguments avancats per la persona afectada. La motivacié
constitueix en definitiva una garantia fonamental per a I’'administrat puix la seva
insuficiencia impedeix la correcta articulaci6 de la seva defensa.

7.2.2. Tramitacio de dret comi

Els articles 125-128 del Codi de ’Administraci6 constitueixen el régim comi en
defecte de procediment especific.

L’esmentada norma s’aplica quan I’Administracié té coneixement de la comissié
d’una eventual infraccié administrativa. El nostre procediment respecta la duali-
tat de 'instructor i de 'autoritat encarregada de sancionar (principi recordat en
les senténcies 58-2010, 59-2010 i 12-2011 de la Sala Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia). Podem seccionar el procés'™ en fases distintes:

a) L’organ sancionador informa 1’administrat, mitjancant “providencia”, sobre
la incoacié d’un procediment sancionador.®

b) Seguidament, 'instructor “instrueix”, és a dir, reuneix tots els elements per
esclarir els fets i per determinar les eventuals responsabilitats. Si I'instructor
entén que hi ha indicis suficients per fer creure en la comissié d’una infraccié,
confecciona i comunica un plec de carrecs que ha d’incloure necessariament
I’'exposicié dels fets imputats, la referéncia als preceptes legals infringits i la
proposta de sancié a imposar, aixi com el dret a formular allegacions i a propo-
sar proves dins un termini de 10 dies habils.

15 Existeix un procediment abreujat especific per a les infraccions lleus.

16 Vegeu les senténcies 11-2019 i 20-2019 sobre la posicié processal del denunciant. L’acord d’incoacié
no és recurrible (senténcia 69-2024).
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c) Finalitzat aquell tramit d’audiéncia’” (sense que es puguin afegir nous elements
factics'® sense posar-los préviament en coneixement de I’expedientat), I'instructor
eleva una proposta de resolucié a I’0rgan decisori corresponent per resoldre.

Cal fer esment que durant la instruccié poden produir-se incidents que han de ser
resolts de manera prioritaria, com per exemple la recusacié del instructor.

La denegaci6 de les proves formulades pel presumpte infractor, que logicament
s’haurien de proposar juntament amb l’escrit d’allegacions, requereix una reso-
lucié motivada.

17 El tramit d’audiéncia es respecta malgrat que el destinatari es negui a rebre la comunicacié correspo-
nent (senténcia 29-2024).

18 La jurisprudéncia admet, pero, un canvi de qualificaci6 juridica (senténcia 24-2022).
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8. El sistema de control de 'Administracio
publica (I). EL control intern:
els recursos administratius

8.1. Introduccio, naturalesa i classes

8.1.1. Introduccio

L’estudi dels recursos administratius s’inscriu en el marc del que s’anomena el
control de ’Administracié i, més concretament, el control intern. En efecte, per con-
traposici6 a les formes de control extern, entre les quals podem destacar el control
jurisdiccional i el control de I’Administraci6 per part d’d0rgans externs de control
que exerceixen funcions no jurisdiccionals (com ara el Tribunal Constitucional,
el Tribunal de Comptes, el Raonador del Ciutada i fins i tot el control politic, en
el si del Consell General), el control de les administracions ptbliques es pot dur
a terme des de la mateixa Administracié i per part de la mateixa Administracio;
per exemple, el que fa la Intervencié General en I’ambit financer i pressupostari.

Una volta que I’Administracié ha dictat un acte o una norma de caracter general a
través del procediment corresponent, ’'ordenament juridic reconeix als seus desti-
nataris la possibilitat d’impugnar-los, ja sigui davant de la mateixa Administracié
de la qual procedeixen, ja sigui davant de la jurisdiccié administrativa.

En principi, aquesta duplicitat de recursos, en via administrativa, primer, i ju-
risdiccional, després, constitueix una doble garantia per als administrats, pero
també és una carrega, en el sentit que, per regla general, no es pot acudir a la via
jurisdiccional si no s’ha exhaurit préviament la via administrativa. Tot seguit ho
veurem en estudiar-ne la naturalesa.

D’altra banda, tot i no estar prevista expressament en el dret positiu andorra, la
jurisprudencia ha admeés la possibilitat de revisié d’ofici dels actes administratius
declaratius de drets per part de la mateixa Administracié que els va adoptar, perod
només abans que l'acte guanyi fermesa (és a dir, durant el termini en qué s’hi
pot interposar un recurs) en via administrativa i amb audiéncia de l'interessat.!
Llevat d’aquest suposit, I’Administracié que pretén la nullitat d’un dels seus actes
declaratiu de drets ha de declarar-ne la lesivitat i impugnar-lo, tot seguit, davant
de la jurisdicci6 contenciosa administrativa, en un procés en qué I’Administracié
pren el paper de part demandant, i és demandada la persona a favor de la qual
l’acte origina drets.

1 Sén illustratives d’aquesta possibilitat les senténcies de la Sala Administrativa del TSJ ntim. 96-04, del
19 de gener del 1996, 83-2011, del 16 de desembre del 2011, i 59-2019, del 30 de maig del 2019.
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8.1.2. Naturalesa dels recursos administratius

a) Els recursos administratius com a garantia per als ciutadans

Es diu que els recursos administratius sén una garantia per als ciutadans en la me-
sura que, mitjancant el sistema de recursos, se’ls assegura la possibilitat de reac-
cionar contra les resolucions defectuoses i d’eliminar el perjudici que comporten.

Tanmateix, es tracta d’una garantia d’abast limitat, ja que qui ha de resoldre el
recurs (la mateixa Administracié que ha dictat I’acte) és alhora jutge i part, cosa
que contravé el conegut principi nemo iudex in causa sua. Es cert que la resolucié
dels recursos se subjecta a una série de tramits legalment predeterminats, i que
I’Administracié ha d’actuar amb objectivitat, pero també ho és que el fet d’haver
de resoldre un recurs contra una resolucié dictada per ella mateixa no garanteix
la neutralitat en resoldre’l.

Des d’aquest punt de vista i, en definitiva, des d’una perspectiva estrictament
técnica, els recursos administratius sén un mitja d’impugnacié, una via de subs-
titucié o d’eliminacié d’una resolucié administrativa perjudicial o contraria a
l’ordenament juridic. Aixi, la via administrativa del recurs constitueix un pro-
cediment de naturalesa autocompositiva (enfront de la via jurisdiccional, que és
heterocompositiva perqué la resol una instancia aliena a ’Administracié) capag
d’evitar el procés ulterior.

Els avantatges d’un sistema que preveu la via administrativa prévia a la jurisdic-
cional sén evidents: rapidesa, quan les pretensions que es fan valer en el recurs
s’acullen favorablement, i seguretat per a ’administrat, en els termes que han
estat exposats.

Tanmateix, el sistema porta implicits també alguns desavantatges, com ara la cir-
cumstancia exposada que qui ha de resoldre és alhora jutge i part; que el termini
d’interposici6 dels recursos administratius és molt curt, i de vegades no es por va-
lorar adequadament la conveniéncia de recérrer o no, i, finalment, que la inércia
de ’Administracié a ’hora de resoldre es tradueix sovint en el manteniment de les
mateixes posicions de la primera resolucié.

b) Els recursos administratius com a pressuposit processal

Si se’ls contempla des de la perspectiva processal, els recursos administratius s6n
també un pressuposit processal. En realitat, la interposicié d’un recurs no respon
tant a la possibilitat —més aviat baixa— que sigui estimat per ’Administraci,
com al fet que, si no s’interposa el recurs quan cal fer-ho, llavors ’acte esdevé
ferm i ja no es pot acudir a la via jurisdiccional.

L’article 132 del text consolidat del Codi de ’Administracié recull aquesta di-
mensi6 del recurs quan diu que “La interposicidé prévia d’un recurs administratiu
és un requisit necessari per tenir accés a la via jurisdiccional”, tot i que preveu
determinades excepcions d’actes que s6n impugnables directament en via juris-
diccional (els actes que impliquin la resolucié d’un recurs administratiu, els actes



121

presumptes en virtut del silenci administratiu a que es refereix ’article 39, i els
altres actes que estiguin exceptuats expressament per una llei).

Aix0 no obstant, en alguns suposits excepcionals els tribunals han declarat ad-
missible la interposicié d’un recurs en via jurisdiccional malgrat que no s’hagués
interposat el recurs administratiu previ. Aixi, la senténcia de la Sala Administra-
tiva del TSJ ntim. 94-24, del 17 de novembre de 1994, declara ’admissibilitat del
recurs jurisdiccional contra una resolucié en matéria tributaria malgrat que un
dels agents no havia formulat recurs administratiu previ, perque el comt no li ha-
via notificat la liquidacié impugnada (I’obligat tributari era una tercera persona)
tot i coneixer la seva condicié d’interessat. Més endavant, la senténcia de la Sala
Administrativa del TSJ nim. 23-2018, del 16 de marg del 2018, va declarar que el
recurs jurisdiccional és admissible sense recurs administratiu previ quan, en noti-
ficar la resoluci6, I’Administracié ha indicat que es podia recérrer directament en
via jurisdiccional i, per tant, va induir el recurrent a fer-ho.

8.1.3. Classes de recursos administratius

La doctrina i el dret comparat coneixen dos classes de recurs administratiu ordina-
ri: el “recurs d’alcada”, que resol ’0rgan superior jerarquic del que ha dictat ’acte
recorregut, i el “recurs de reposici6é”, que s’adreca contra els actes emesos per un
organ que no té superior jerarquic, i que interposa i resol el mateix organ que ha
dictat la resolucié que n’és 1’objecte. Aquest sistema de recursos administratius,
que és avui qiiestionat per una part de la doctrina, té diverses variants: aixi, per
exemple, a Espanya, actualment el recurs de reposicio té caracter potestatiu, és a
dir que la persona afectada per 1’acte pot optar per interposar-lo o bé per acudir
directament a la via jurisdiccional.?

El Codi de ’Administracid, en la seva redacci6 original, anterior a la Constitucio,
establia que els actes dictats pel Govern eren recurribles en reposicié davant del
mateix Govern, mentre que els actes dictats per qualsevol altre organ de 1’Admi-
nistracio, ja fos general o comunal, eren recurribles en alcada davant del Govern.
A la practica, aquest sistema no va funcionar i, aviat, el Govern va deixar de dic-
tar resolucions expresses en els recursos d’alcada contra els actes dels comuns,
que eren sistematicament desestimats per silenci administratiu. L’aprovaci6 de la
Constituci6 i de la Llei qualificada de delimitacié de competéncies entre el Govern
i els comuns va fer encara més dificil el manteniment d’aquest sistema, i la Sala
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, en una de les poques ocasions en
que va jutjar sobre aquesta qiiesti, va dictar una resolucié molt didactica,® en la
qual explica que:

En el terreny dels principis, podriem afirmar que quan un organ de ’Administracié co-

munal ha dictat un acte administratiu en exercici de competéncies exclusives, quedaria

2 Article 123 de la Llei espanyola 39/2015, del procedimiento administrativo comtin de las Administraci-
ones Prblicas.

3 Senténcia TSJ nim. 99-17, del 21 d’abril del 1999.
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exhaurida la via administrativa, de manera que, en relaci6 a aquell acte, no s’hi podria
exercir cap mena de control administratiu per I’Administracié general o pel Govern i es
podria anar directament a la via jurisdiccional. Per6 aixo no és aixi entre nosaltres des
del moment que els articles 124 i 125 del Codi de I’Administracié* exigeixen, per acudir a
la via jurisdiccional, la interposicié d’un recurs d’alcada davant el Govern contra tots els
actes de ’administracié comunal desfavorables.

Es evident, per tant, que en el marc juridic actual, el Govern sempre pot fiscalitzar 1’ac-
tuacié administrativa dels comuns, per la via exposada dels recursos obligatoris d’alcada,
posant fi a la via administrativa (...)

No obstant, a partir de I’entrada en vigor de la Constituci6 i de la Llei qualificada de
delimitacié de competéncies dels comuns de 4 de novembre de 1993, la jurisprudéncia
anterior ha de ser matisada distingint els suposits segiients:

a) Quan els comuns dicten actes administratius en ’exercici de competéncies propies,
atribuides per la Constitucid, per la Llei qualificada de delimitacié de competéncies o per
una altra llei o disposicid, les facultats de control que corresponen al Govern per la via
del recurs d’alcada sén les de ’alcada “impropia”, de manera que aquest podra examinar
la legalitat de ’acte administratiu perd no podra exercir controls d’oportunitat sobre la
decisié comunal (...).

b) Quan els comuns dicten actes administratius exercint competéncies originaries del Go-
vern pero que els han estat delegades, o quan els actes es dicten sense tenir competéncia
per fer-ho, les facultats de control que corresponen al Govern per la via de I’algada sén les
del recurs d’alcada “propi”, és a dir, el que es basa en el principi de jerarquia administra-
tiva, de manera que el Govern podra exercir el control tant de legalitat com d’oportunitat.

Malgrat la seva inoperancia practica, aquest sistema de recursos va estar en vigor
fins a la modificacié del Codi de ’Administraci6é aprovada per la Llei 45/2014,
del 18 de desembre.

El sistema de recursos aprovat per ’esmentada llei, i vigent en l'actualitat, es troba a
l’apartat 1 de l’article 129 del text consolidat del Codi de ’Administraci6, que diu aixi:

1. Tota persona que es consideri perjudicada per un acte o una resolucié de ’Administra-
ci6 pot interposar-hi recurs en via administrativa, de la manera segiient:

a) Si es tracta d’actes de ’Administracié general, davant del Govern.

b) Si es tracta d’actes dels comuns, davant del Consell de Com1, salvat el cas que una
ordinacié del Com1i corresponent ho disposi altrament.

c) Quan es tracti d’actes dels organismes autonoms o de les entitats parapubliques, cal
atendre a allo que estableix la llei de creaci6 o regulacié de ’organisme autonom o I’en-
titat paraptblica; en defecte de disposicié especifica, el recurs s’interposa davant del
Consell d’Administraci6é de I’organisme autonom o l’entitat parapiblica.

Queden exceptuats del que estableix aquest apartat i es regeixen per les seves propies

normes els recursos en matéria de construccié i urbanisme i en matéria fiscal i tributaria,
i els demés recursos per als quals una llei disposi un procediment especial.

4 Es refereix als articles vigents en el moment de dictar la senténcia, que van ser modificats posteriorment,
tal com s’explica més endavant.



123

Per tant, la regla actualment vigent és que el recurs administratiu s’interposa
davant del Govern, quan es tracta d’un acte emanat de ’Administracié general, i
davant del Consell de Comd, per als actes que emanen d’un comd. En relacié amb
aquests darrers, la previsid legal que els mateixos comuns puguin establir un siste-
ma diferent és necessaria per respectar la seva potestat d’autogovern constitucio-
nalment reconeguda. A la practica, cap comi no ha modificat aquest sistema, pero
tots han delegat la resoluci6 de recursos en la seva respectiva Junta de govern.

Les excepcions en matéria d’urbanisme i en materia fiscal i tributaria s’expliquen
perque la llei ha creat organs especialitzats per a la resolucié de recursos en aques-
tes materies: la Comissié Técnica d’Urbanisme® i la Comissié Técnica Tributaria.®

També cal tenir present que la Llei de transparéncia ha establert algunes especia-
litats per als recursos administratius contra les resolucions dictades en matéria
d’accés a la informacié publica, ja sigui per ’Administracié general i pels organs
o entitats que en depenen, ja sigui pels comuns i els organs o entitats que en de-
penen.”

Ultra els recursos ordinaris, la doctrina i el dret comparat coneixen també un
recurs extraordinari: el de revisid, que, parallelament al seu homonim en via ju-
risdiccional, és un recurs contra els actes ferms i consentits, és a dir, actes contra
els quals no s’ha interposat recurs administratiu dintre del termini oportd, que es
pot interposar en uns pocs suposits excepcionals i taxats.

El Codi de ’Administracié, en la seva redaccié original, no feia esment a aquest
recurs, que fou introduit per la modificacié aprovada per la Llei 45/2014. Actu-
alment esta regulat per ’article 136 del text consolidat del Codi. El recurs es pot
interposar en tres suposits concrets: quan apareguin documents nous rellevants
que eren ignorats en el moment en qué es va dictar la resolucid; quan hagin in-
fluit en la resolucié documents o testimonis que posteriorment han estat declarats
falsos per senténcia ferma, i quan la resolucié s’ha dictat com a conseqiiéncia de
prevaricacid, corrupcié o altra conducta punible declarada per senténcia ferma.

8.2. Regim juridic dels recursos administratius

Examinada la naturalesa i les classes de recursos administratius, analitzarem tot
seguit les resolucions contra les quals es pot interposar recurs, la legitimaci6 i el
termini per fer-ho, el procediment per a la tramitacid, i la resolucié, materia a la
qual el Codi de ’Administraci6 dedica el capitol vuite.

5 Articles 130 i s. de la Llei general d’ordenament del territori i urbanisme, text ref6s aprovat per Decret
legislatiu del 19-6-2019.

6 Articles 138 i s. de la Llei de bases de I'ordenament tributari, text refés aprovat per Decret legislatiu del
7-2-2018.

7 Article 16 de la Llei 33/2021, del 2 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié ptblica i govern
obert.
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8.2.1. Resolucions contra les quals es pot interposar recurs administratiu

L’apartat 2 de l’article 129 del text consolidat del Codi de ’Administracié esta-
bleix que “Es pot interposar recurs administratiu contra els actes definitius i con-
tra els actes de tramit que impossibilitin la continuacié del procediment, i també
contra els que produeixin indefensi6”.

a)Actes administratius definitius

Des del punt de vista doctrinal, son recurribles totes les resolucions administrati-
ves que no posen fi a la via administrativa, és a dir, que poden ser revisades per
I’Administracié mateixa, abans d’acudir a la via jurisdiccional. L’article 132 del
text consolidat del Codi estableix que sén directament impugnables en via juris-
diccional els actes que resolguin un recurs administratiu, els actes presumptes
en virtut del silenci administratiu a qué es refereix l’article 39, i els que estiguin
exceptuats expressament per una llei.®

Tanmateix, no es pot interposar recurs administratiu, ni jurisdiccional, contra els
actes que s6n reproduccié d’un acte anterior ferm. No hi ha una norma expressa
que ho prescrigui en la via administrativa, pero és la conseqiiéncia natural de la
fermesa de ’acte anterior, i aixi ho ha declarat la jurisdiccié administrativa en
diverses ocasions;’ en la via jurisdiccional ho estableix I’article 3.2 de la Llei del
procediment contencids administratiu.

b) Actes de tramit que impossibiliten la continuacié del procediment

Tot i que el procediment administratiu acaba mitjancant un acte definitiu, durant
la tramitacié s’han dut a terme diversos actes preparatoris de la decisi6 final.
D’aqui sorgeix la distincié, elemental, entre els actes que posen fi al procediment,
que per aix0 s’anomenen actes definitius, i els que serveixen per preparar la reso-
lucié final, que per aquesta raé es denominen actes de tramit.

Es consideren actes de tramit els actes que son declaracions de coneixement, com
ara informes o dictamens, aixi com les contestacions a consultes que formulen els
administrats. També ho sén els actes resolutoris que tenen lloc en el si de procedi-
ments complexos i que tanquen cadascuna de les seves fases, com ara aprovacions
inicials o provisionals d’instruments d’ordenacié urbanistica, etcétera. S6n igual-
ment actes de tramit els que inicien o impulsen el procediment administratiu.

8 Per exemple, sense perjudici de la possibilitat d’interposar un recurs administratiu previ, s6n directament
impugnables en via jurisdiccional les resolucions dictades en matéria d’accés a la informacié ptblica,
perque aixi ho preveu l'article 16 de la Llei 33/2021, del 2 de desembre, de transparéncia, accés a la
informacié publica i govern obert.

9 Aixi, la sentencia 99-35, del 20 de desembre de 1999, resol un supdsit en qué s’havia presentat una nova
sol- 11c1tud a la CASS d’una prestaci6 que ja havia estat denegada anteriorment per un acte ferm, i afirma
que “la petici6 de 19 de juny de 1998 era formalment una petici6 nova per0 es basava en elements de fet
i de dret que ja existien quan es va dictar la resolucié de 30 de gener de 1998 i, per tant, s’havien de fer
valer en el recurs que calia haver interposat dins el termini de tretze dies a partir de la notificacié.
La senteéncia de la Batllia que no ho ha entes aixi vulnera la doctrina que contra els actes ferms no es pot
admetre recurs administratiu i els articles 19 del Reglament contenciés de la CASS i 124 i 125 del Codi
de DI’Administracié”. La senténcia 01-2015, del 29 de gener del 2015, afirma que “existeix duplicitat o
reproducci6 de les pretensions no només quan es reclama el mateix dues vegades, perd també en relacié
amb fets o titols que es podien al'legar molt raonablement en la primera sollicitud i no es van invocar”.



125

c) Actes que produeixen indefensio

Se situa en indefensié aquella persona a la qual s’impedeix o es limita indegu-
dament el seu dret a la defensa (per exemple, el dret a presentar allegacions o
proves en un procediment). La doctrina distingeix entre indefensié formal i inde-
fensié material, perd inicament aquesta darrera és rellevant a efectes d’obrir el
dret al recurs. Aixi, per exemple, una senténcia de la Sala Administrativa del TSJ
declara que, malgrat que I’Administracié va adoptar la seva decisié el mateix dia
en que acabava el termini per presentar al'legacions, no es va produir indefensié
perque I'interessat no en va presentar.'®

d) Disposicions generals

Tot i que, en tractar dels recursos administratius, 1’article 129 del text consolidat
del Codi de I’Administracié es refereix als actes o resolucions de 1’Administra-
ci6, com que la interposicié previa d’un recurs administratiu és considerada un
pressuposit processal de la seva impugnacié jurisdiccional, cal considerar que les
disposicions generals de les administracions ptbliques no queden excloses del
recurs administratiu, i la jurisdiccié administrativa ha admeés expressament aquest
criteri en diferents causes en les quals ha jutjat sobre la impugnacié de decrets i
reglaments del Govern i d’ordinacions i decrets dels comuns.!!

8.2.2. Legitimacio per interposar els recursos administratius

L’article 129 esmentat atribueix la legitimacié a tota persona que es cregui perju-
dicada per un acte o resoluci6é de ’administracid; és a dir, vincula la legitimacié
per recOrrer contra les resolucions administratives al perjudici que han creat en
l’esfera juridica de qui vol recérrer. El tractament jurisprudencial de la legiti-
macié per interposar recursos, aixo no obstant, és més propi de la legitimacié
processal, i per aquest motiu s’estudia en la part referent al control jurisdiccional
(Tema 9).

8.2.3. Termini per interposar i per resoldre els recursos administratius

L’article 129, paragraf 3, del text consolidat del Codi de ’Administracié estableix
que “El termini per formular recurs administratiu és d’'un mes a comptar de la
data de la notificacié de I’acte objecte de recurs, excepte quan s’estableixi per llei
un termini diferent”.

Cal tenir present que els actes presumptes, per silenci administratiu, sén impug-
nables directament en via jurisdiccional; el termini per fer-ho és de sis mesos a
comptar de la data en que la sollicitud s’ha de considerar desestimada per silenci
administratiu.'?

10 Senténcia TSJA ntim. 73-2013, del 20-09-2013.

11 Sentencies de la Sala Administrativa nimeros 98-28 i 98-30, del 12 de maig de 1998; 98-40, del 21
de setembre de 1998, i 19-2004, del 29 d’abril del 2004, entre d’altres.

12 Article 17.1 de la Llei del procediment contenciés administratiu.
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Els terminis per recérrer no sén prorrogables, i aixi ho confirma 1’article 137 del
text consolidat del Codi quan, en regular la possibilitat de prorrogar els terminis
establerts, a peticié dels interessats i sempre que no es perjudiquin drets de ter-
cers, diu, aix0 no obstant: “Aquesta possibilitat no pot afectar mai els terminis
dels recursos administratius i jurisdiccionals”.

Aquesta excepci6 es deu al fet que els terminis per recorrer contra els actes admi-
nistratius es configuren técnicament com a terminis de caducitat, en el sentit que
un cop ha transcorregut el termini legalment fixat per interposar un recurs sense
fer-ho, l’acte esdevé ferm i inatacable en via administrativa, i desplega, per tant,
tots el efectes que li s6n propis.!®

Una de les qiiestions que de vegades susciten més problemes en la practica és
la relativa al comput dels terminis per recérrer. En relacié amb aquesta qiiestio,
l’article 138 del Codi estableix que:
Els terminis es comptaran sempre a partir de I’endema de la notificacié o publicacié de
Pacte de que es tracti.
Sempre que no s’estableixi expressament altra cosa, els terminis determinats en dies ho
seran en dies habils,'* i s’exclouran del comput els dies festius.
Els terminis determinats en mesos o en anys es comptaran data a data. Si en el mes del
venciment no hi havia un dia equivalent al de I'inici del comput, el termini finalitzara el
dia primer del mes segiient. Si el darrer dia del termini era festiu, el termini finalitzara el
primer dia habil segiient.

8.2.4. Procediment per a la tramitacié dels recursos administratius

Els recursos administratius se subjecten, en la redaccié, al principi de llibertat de
forma, de manera que es poden redactar com qualsevol escrit que calgui presentar
davant de ’Administracié. Aixo no obstant, s’ha d’identificar quin és I’acte contra
el qual es recorre i exposar, al més clarament possible, que es tracta d’un recurs
contra l’acte en qiiesti6.

Dit aix0, quan entrin en vigor les disposicions relatives a ’'administracié electro-
nica previstes al Codi de ’Administraci6 (vegeu el Tema 3), aquestes disposicions
seran també aplicables als recursos administratius. Consegiientment, les persones
obligades a relacionar-se amb 1’Administracié per mitjans electronics hauran de
presentar el recurs per mitjans electronics, d’acord amb les normes ja estudiades
(article 107 del text consolidat del Codi de ’Administracié que, tanmateix, esta-
bleix una excepci6 per al cas que el recurrent acrediti la impossibilitat de comuni-
car-se electronicament a I’apartat 4).

13 En ocasi6 d’una peticié de revisi6 del grau d’invalidesa reconeguda, la Sala Administrativa del TSJ en la
senténcia 99-35, de 20 de desembre de 1999, afirma el caracter de caducitat dels terminis per recérrer, ho
diferencia de la prescripcié dels drets i indica que una nova petici6é de reconeixement d’un dret no ha de
tenir el mateix tractament formal que un recurs extemporani, per les raons que subratlla.

14 La senténcia de la Sala Administrativa del TSJ 95-37, de 13 d’octubre de 1995, resol un suposit en qué
es discutia si els dies del mes d’agost s’havien de comptar per computar el termini per interposar el recurs
administratiu. El tribunal indica que “als terminis per recérrer hi sén d’aplicacié les normes del Codi de
I’Administraci6 i no les de la Llei qualificada de la justicia“ i, per tant, es computen els dies del mes d’agost.
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Des del punt de vista del contingut, cal argumentar les raons per les quals qui re-
corre es mostra en desacord amb 1’acte i s’han de fer valer raons basades en dret,
és a dir, en argumentacions juridiques, tot i que també es poden discutir els fets
en els quals s’ha basat I’acte que es tracta de recérrer. Per aixo, durant el termini
que el Codi de ’Administracié preveu per poder formalitzar el recurs, convindra
examinar, en ’Administracié que ha dictat ’acte, ’expedient administratiu, per
tal de tenir el maxim coneixement de les raons de dret i de fet en que s’ha basat
la decisi6 que hi ha posat fi.

Tot i que el Codi de ’Administracié no estableix un procediment per tramitar els
recursos, si que preveu la possibilitat que en el recurs es formulin al-legacions que
afectin terceres persones.

L’article 134 diu, en aquest cas: “Quan en un recurs administratiu o jurisdiccional
es formulin allegacions que afectin terceres persones o quan la resolucié pugui
perjudicar-les en llurs drets o interessos, es donara trasllat del recurs a aquestes
persones, atorgant-los un termini de tretze dies perqué presentin les allegacions
que estimin adients en defensa de llurs drets”.

8.2.5. Resolucio dels recursos administratius

L’article 130 del text consolidat del Codi de I’Administracié estableix que “La reso-
lucié del recurs ha de decidir sobre totes les qiiestions que plantegi, encara que no
hagin estat allegades per les persones interessades; en aquest darrer cas, se’ls ha de
donar un tramit d’audiéncia prévia per un termini de deu dies habils”. Es a dir, si
en examinar el recurs ’Administracié s’adona que ’acte esta afectat per algun vici
que no ha estat invocat per les persones que recorren, pot declarar-ne la nul'litat o
anul-lar-lo per aquesta causa, després de donar un tramit d’allegacions.

Tanmateix, el mateix article 130 estableix un doble limit per a aquesta facultat: la
congruéencia amb les peticions formulades per la persona que recorre, i la prohibi-
ci6 de la reformatio in peius: és a dir, d’'una banda, la resoluci6 del recurs ha de ser
congruent amb allo que demanaven els interessats (pero, si la petici6 era de nul-
litat o d’anullacid, ’'administracié pot declarar-la per una causa distinta); d’altra
banda, la persona que recorre no pot veure empitjorada la seva situacié com a con-
seqiiencia del recurs (per exemple, si ’acte era una sancié per una infracci6 lleu,
no pot ésser sancionat per una infraccié greu com a conseqiiéncia del recurs). Cal
tenir present, pero, que si s’haguessin formulat dos o més recursos diferents contra
un mateix acte, la situacié d’una de les persones que recorre si que es podria veure
empitjorada com a conseqiiéncia de 1’estimacié del recurs de l’altra o d’altres.

Tot i que ’Administracié hauria de resoldre sempre de manera expressa els recur-
sos que interposen els administrats, a la practica no sempre ho fa. El legislador ha
de preveure quin és el valor juridic del silenci, és a dir, si la manca de resolucié
expressa del recurs ha de tenir efectes estimatoris o desestimatoris.
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El Codi de I’Administracié segueix la regla del silenci administratiu negatiu en
materia de recursos administratius. En efecte, segons l’article 131, “Transcorregut
un termini de dos mesos des de la interposici6 del recurs administratiu sense que
s’hagi notificat la corresponent resolucid, el recurs es considerara desestimat i
quedara oberta la via jurisdiccional”.

Per tant, la produccié del silenci, que té caracter negatiu, és automatica pel simple
transcurs de dos mesos des de la interposicié del recurs sense que se n’hagi notifi-
cat la resoluci6 expressa. A partir del transcurs dels dos mesos, s’inicia el comput
del termini de sis mesos per interposar recurs jurisdiccional, de conformitat amb
el que estableix I’article 17 de la Llei del procediment contenciés administratiu.

8.3. La suspensio de l'acte impugnat

L’article 52 del text consolidat del Codi estableix el caracter immediatament exe-
cutori dels actes administratius quan diu que “Els actes administratius regular-
ment dictats i publicats o notificats sén executoris”.

En concordanca amb aquesta previsid, el mateix article 52, en el paragraf segon,
reprodueix, en termes gairebé idéntics, el que estableix I’article 135 a proposit del
caracter no suspensiu dels recursos.

Segons l’article 135, “La interposicié de qualsevol recurs no implica la suspensié
de I’acte impugnat, pero l'autoritat a la qual competeixi la seva resolucié podra
acordar-la d’ofici o a instancia de part, sempre que I’execucié de I’acte recorregut
pogués causar perjudicis d’impossible o de dificil reparacié o que I’acte s’impugni
per les causes de nullitat de ple dret”.

Per tant, I’acte administratiu definitiu ja és executiu, i la interposicié d’un recurs
administratiu en contra no afecta aquesta caracteristica. Només procedira la sus-
pensié d’executivitat de 1’acte impugnat en via administrativa (i sense perjudici
que es pugui acordar la suspensi6 en seu jurisdiccional) quan:

a) l’execucié de I’acte pugui causar perjudicis d’impossible o de dificil reparaci6,
és a dir, quan l'execuci6é de ’acte pugui ocasionar al recurrent perjudicis de tal
naturalesa que siguin dificilment reparables economicament, i

b) I'acte s'impugni per causes de nul'litat de ple dret. Convé remarcar aqui que el
sol fet que I’acte s’impugni per causes de nullitat de ple dret no ha de comportar,
sense més, la suspensié d’executivitat de I’acte recorregut. Aix0 només escaura, i
sempre amb la valoracié prévia de ’Administracié que ha de resoldre el recurs, si
les causes de nul'litat de ple dret sén manifestes i evidents, perd no quan només
so6n detectables a partir de raonaments juridics de certa complexitat.

A aquests dos suposits, s’hi ha d’afegir ’excepci6 prevista per I’article 53.2: “Quan
es tracti de sancions, la interposici6 de recurs en temps i forma impedeix 1’execu-
ci6 forcosa fins que la sanci6 esdevingui ferma”.
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La presumpci6 de validesa dels actes administratius fa que només se’n pugui sus-
pendre l’eficacia quan s’hi interposa un recurs administratiu en contra i concorrin
les circumstancies exposades. A la practica, ’Administracié no acorda practica-
ment mai la suspensié d’ofici dels seus actes, pero tampoc és freqiient que executi
abans de resoldre el recurs. Aix0 comporta que la peticié es pugui reproduir en
via jurisdiccional.
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9. El sistema de control de 'Administracio
publica (II). El control extern:
la jurisdiccié administrativa

9.1. El control jurisdiccional de Uactivitat administrativa

La Constitucié del Principat d’Andorra garanteix, en ’article 3.2, el principi de
legalitat i, des d’aquesta perspectiva, l’article 72.3 determina que 1’Administra-
ci6 ptblica actua, entre d’altres, d’acord amb el principi de plena submissié a la
Constitucio, a les lleis i als principis generals de ’ordenament juridic definits en el
titol I. El mateix precepte determina que tots els actes i normes de ’Administracié
estan sotmesos al control jurisdiccional.

Des d’una perspectiva més singular, l’article 82.2 de la Constitucié estableix igual-
ment que contra els actes del comuns es poden interposar recursos administratius
i jurisdiccionals, per controlar-ne ’adequacié a 'ordenament juridic.

Aquests preceptes contenen les regles fonamentals de ’Estat de dret, que consis-
teixen especialment en la submissié de ’Administraci6 a la llei, base del principi
de legalitat, i en P’establiment d’un mecanisme de garantia de la situaci6 juridica
dels ciutadans, que s’atribueix de manera exclusiva als tribunals de justicia.

En conseqiiéncia, i d’acord amb 1’esmentat article 72.3 de la Constitucié, Andorra
ha adoptat plenament ’'anomenat sistema judicial com a forma d’organitzaci6 de
la jurisdiccié administrativa, enfront d’altres paisos que atribueixen aquesta funcié
a organs situats en ’ambit de la mateixa Administracié, com és el cas historic del
Consell d’Estat frances, o del sistema mixt, que atribueix les funcions de control a
organs integrats conjuntament per membres de la carrera judicial i per funcionaris
publics.

La jurisdicci6é administrativa, regulada per primer cop a Andorra per la Llei del
15 de novembre de 1989, va comencar a exercir efectivament les seves funcions
I’1 d’octubre de 1991, segons l’article 1 de la Llei d’instauracié, de 7 de setembre
del mateix any, i estava inicialment atribuida al jutjat i al tribunal administratiu
i fiscal. Aquests organs van desaparéeixer com a conseqiiéncia de la reorganitzacié
de la justicia que va seguir a ’entrada en vigor de la Constitucio, i van ser substi-
tuits, respectivament, per la seccié administrativa del Tribunal de Batlles i per la
Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, creats per la Llei qualifica-
da de la justicia, del 3 de setembre del 1993. Aquesta llei ha estat modificada en
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diverses ocasions posteriors,! pero els seus principis generals continuen inalterats.
La Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal del 15 de novembre de 1989, per la
seva part, també va ser modificada diverses vegades fins que, ’any 2022, va ser
derogada i substituida per la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment conten-
ciés administratiu (LPCA), que és la norma actualment vigent. Aquesta nova llei
no s’aparta gaire de la precedent, pero ha integrat, directament o per remissio,
una bona part dels mecanismes del Codi de procediment civil,2 una norma moder-
na i extensa que regula amb detall totes les facetes del procediment, els preceptes
de la qual s’apliquen, amb caracter supletori, a qualsevol procediment judicial
que coneguin els tribunals andorrans i també, doncs, al procés administratiu.®

9.2. Organitzacio i competencies de la jurisdiccio
administrativa

En aplicacié del que disposa l'article 85 de la Constitucid, la Llei qualificada de
la justicia determina, en ’article 1, que la jurisdicci6 és tinica i ’exerceixen amb
plena independéncia la Batllia i els tribunals que estableix la mateixa llei.

Amb ple respecte a I’esmentat principi d’unitat, la jurisdiccié administrativa cons-
titueix un dels tres ordres jurisdiccionals, amb el civil i el penal, que, per raons
d’especialitzaci6, estableix l’article 39 de la Llei qualificada de la justicia.

Segons I'apartat 3 d’aquest article, la jurisdiccié administrativa controla:
a) la subjeccié al dret de I’exercici per part del Govern de la potestat reglamentaria,

b) la subjeccié al dret en l’activitat normativa i d’execucié de 1’Administracié
publica enumerada en ’article 13 del text consolidat del Codi de ’Administraci,
aixi com la subjecci6 als fins que legitimen dita activitat.

A continuacid, el mateix article enumera una série concreta de materies de les
quals han de conéixer en tot cas els tribunals de I’ordre administratiu, que sén les
relatives a seguretat social, funcionaris, eleccions, responsabilitat patrimonial de
I’Administracié, contractes administratius i expropiaci6.

La jurisdiccié administrativa s’estructura en un doble grau jurisdiccional: esta atri-
buida al Tribunal de Batlles, en primera instancia, i al Tribunal Superior de Justicia,
en grau d’apellaci6.

1 La major part de les modificacions estan recollides en el Decret legislatiu del 25-4-2018 (de publicacié
del “text ref6s” de la llei, tot i que, en sentit estricte, les lleis qualificades no admeten textos refosos)
perd, posteriorment, s’ha tornat a modificar diverses vegades; els canvis més rellevants sén els operats per
la disposici6 final 3a del Codi de procediment civil, per la disposicié final 1a de la Llei 7/2022, d’accés
electronic de ’Administracié de justicia, i per la disposicié final 1a de la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del
procediment contenciés administratiu. No s’ha publicat encara un text consolidat.

2 Text vigent aprovat per la Llei 22/2021, del 17 de setembre, de text consolidat del Codi de procediment
civil.

3 Aixi ho prescriu I’article 14 del Codi de procediment civil, i aixi ho estableix també la disposici6 addi-
cional primera de la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment contenciés administratiu.
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Totes les qiiestions atribuides a la jurisdiccié administrativa se sotmeten en prime-
ra instancia a la seccié administrativa del Tribunal de Batlles. Fins a l’entrada en
vigor de la vigent Llei del procediment contencids administratiu, el Tribunal de
Batlles tenia una composicid collegiada, i estava format per tres batlles, excepte
en el contencids de la seguretat social, que era resolt per un sol batlle; pero des de
l’aprovacié de la nova llei, i d’acord amb el mateix criteri que va introduir el nou
Codi de procediment civil per a la jurisdicci6 civil, els afers en primera instancia
en la jurisdiccié administrativa sén resolts per un sol batlle o tribunal unipersonal
(article 49 de la Llei qualificada de la justicia).

La Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, formada per tres magis-
trats, coneix dels recursos interposats contra les resolucions adoptades en primera
instancia pel Tribunal de Batlles (articles 56 i 58 de la Llei qualificada de la justi-
cia). Com a excepcif, li és atribuit el coneixement en Ginica instancia dels recursos
contra les resolucions de la Junta Electoral, per disposicié de I’article 29.6 de la
Llei qualificada del régim electoral i del referéendum.

No es plantegen qiiestions de competéncia territorial, ja que la competéncia de
batlles i tribunals s’estén a tot el territori de I’Estat, segons ho disposa 'article 3
de la Llei qualificada de la justicia.

9.3. Subjectes del procés. Les parts

El titol II de la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment contenciés administra-
tiu regula les condicions que permeten que les persones —fisiques i juridiques—
es constitueixin validament en subjectes del procés i, aixi, puguin demanar ’ator-
gament de la tutela judicial que garanteix, al més alt nivell, P’article 10 de la
Constituci6.

Per tal de fer una exposicié ordenada d’aquesta regulacié legal, es tractaran per
separat les disposicions que es refereixen a la capacitat per ser part i la capacitat
processal, a la legitimacio, i a la postulacié processal.

9.3.1. La capacitat per ser part i la capacitat processal

Els articles 9 i 10 de la Llei 9/2022 del procediment contenciés administratiu
tracten, respectivament, de la capacitat per ser part i de la capacitat processal da-
vant de la jurisdiccié6 administrativa. En ambdés articles, la Llei es remet en bloc
al Codi de procediment civil.

La capacitat per ser part és la capacitat generica de ser titular dels drets, deures i
carregues del procés; tenen capacitat per ser part davant de la jurisdiccié adminis-
trativa tots aquells subjectes que tenen personalitat juridica, i també alguns altres
que, en propietat, no la tenen (els concebuts i no nascuts, i determinades entitats
sense personalitat juridica, els grups de consumidors i altres. Vegeu l’article 31
del Codi de procediment civil).
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La capacitat processal és la capacitat de les persones per actuar davant de la
jurisdiccid, personalment o representades per un procurador (sobre la represen-
tacié o postulacié processal vegeu 3.4 infra) sense necessitat d'un complement
de capacitat.* La Llei del procediment contencids administratiu reconeix, a més a
més, de manera expressa, capacitat processal a les persones menors d’edat per a
la defensa dels drets i interessos legitims que, d’acord amb 1’ordenament juridic,
puguin exercir per elles mateixes (art. 10.2).

9.3.2. La legitimacié activa

L’article 11 de la Llei del procediment contenciés administratiu regula la legitima-
ci6 activa, en quatre apartats diferents.

L’apartat 1 estableix la regla general, que es declina, al seu torn, en tres suposits
diferents; diu aixi:
1. Poden demandar legitimament davant de la jurisdiccié administrativa:
a) Qualsevol persona fisica o juridica o entitat amb capacitat processal que tingui un dret
o un interés legitim.
b) Qualsevol persona fisica o juridica o entitat amb capacitat processal, per impugnar re-
glaments i altres disposicions de caracter general emanades de les administracions publi-
ques, o quan una norma legal estableixi el caracter ptiblic de I’accié.
¢) L’Administraci6 ptblica autora d’un acte per impugnar-lo, prévia declaracié de la seva
lesivitat per a l'interés public.

D’acord amb I’apartat a) esta legitimada tota persona que sigui titular d’un dret
subjectiu o d’un interés legitim. Aixo significa que, en el procés administratiu,
la legitimaci6 activa és més amplia que en el procés civil, ja que no abasta només
la titularitat d’un dret subjectiu perfecte, sin6 també la d’un interés o expectativa
de dret que es puguin veure afectats per I’actuacié administrativa concreta que
s’impugna davant dels tribunals.

La jurisprudéncia ha examinat en reiterades ocasions aquest concepte d’interes i
I’ha interpretat en un sentit ampli, en declarar que cal reconéixer-ne I'existéncia
quan el particular obté qualsevol mena de benefici o evita un perjudici mitjancant
la declaracié d’invalidesa de I’acte administratiu. Perd no és suficient un interes
geneéric en el respecte de la legalitat, cal que existeixi un interés personal o, en altres
paraules, cal que la decisi6 impugnada tingui una incidéncia sobre la situacié per-
sonal del recurrent, que ha de millorar si la decisié és anullada. Per exemple, no té
interés personal en un procediment de contractacié una empresa que no ha parti-
cipat en la licitacid, o que no podia resultar adjudicataria del contracte (senténcies
de la Sala Administrativa nim. 19-2023, del 24 de marc, i nam. 01-45, del 22
d’octubre del 2001); o no té interés personal en un procediment sancionador qui
Unicament pretén que s’imposi una sanci6 a la persona expedientada (senténcies

4 En aquesta materia, cal tenir present que la Llei 30/2022, del 21 de juliol, qualificada de la persona i
de la familia, ha modificat substancialment el régim anterior, ha derogat el regim d’incapacitacions i I'ha
substituit per un sistema de suport a la capacitat juridica de les persones que el necessiten.
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ndim. 20-2019, del 27 de marg, i 11-2019, del 21 de febrer). Sobre altres suposits de
manca de legitimaci6 activa, vegeu les senténcies nim. 45-2022, del 20-06-2022, i
48-2017, del 17 de maig i 46-2015, del 23 de juliol, entre d’altres.

Tanmateix, des de la perspectiva dels drets fonamentals, cal tenir en compte que
el Tribunal Constitucional ha declarat, en la senténcia de 5 de novembre de 1996,
que la legitimaci6 activa ha de ser interpretada en el sentit més favorable a 1’apli-
caci6 del dret constitucional a la jurisdiccid, que reconeix I’article 10 de la Consti-
tuci6.® Reconeixen legitimaci6 activa les senténcies de la Sala Administrativa ndm.
58-2019, del 27 de juny, i 99-34, de ’11 de novembre de 1999, entre d’altres.

La lletra b) de ’apartat 1 de I’article 11 estableix una excepcié a la regla anterior:
no cal acreditar, ni tan sols invocar, un dret subjectiu o un interés legitim per
impugnar els reglaments i les altres disposicions de caracter general emanades de
les administracions ptibliques, ni en els altres suposits en que una llei estableixi
l’accié publica, com és ’accié per exigir el compliment de les disposicions urba-
nistiques i de I'edificaci6 en general (art. 143.1 de la LGOTU).

Finalment, la lletra c) de l’apartat 1 de l’article 11 atribueix legitimacié activa a
I’Administracié ptblica autora d’un acte per impugnar-lo, prévia declaracié de la
seva lesivitat per a l'interes ptblic. Aquest precepte es refereix a la problematica
que planteja la revisié d’ofici dels actes administratius declaratius de drets per
part de la mateixa Administracié autora de 1’acte. Com va declarar la senténcia de
19 de gener del 1996 de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia,
aquesta revisi6é d’ofici només la pot dur a terme la mateixa Administracié que va
dictar I’acte quan es tracti d’'un acte illegal, és a dir, que comporti qualsevol vul-
neraci6 de ’ordenament juridic. A més, és necessari que I’Administracié inicii les
actuacions encaminades a la revocacié de ’acte dintre del termini establert per a
la seva impugnacio6 jurisdiccional, és a dir, quan encara no hi ha guanyat fermesa.

Un cop que ha transcorregut aquell termini, I’Administracié no pot deixar sense
efecte l’acte per la seva propia autoritat, siné que I’haura d’impugnar davant la
jurisdiccié administrativa, fent as de la facultat que li atorga I’article 11.1.c a que
ara ens referim, per tal que siguin els tribunals els que examinin la concurréncia
del vici i declarin, si escau, la invalidesa de ’acte. Aquest mecanisme és essenci-
alment de construccid jurisprudencial, en les senténcies de la Sala Administrativa
ndim. 96-04, del 19 de gener del 1996, i 2005-65, de I’11 de novembre del 2005, i
ha estat sintetitzada i precisada en la senténcia nim. 83-2011, del 16 de desem-
bre, a que es refereixen les posteriors.

L’apartat 2 de I’article 11 reprén literalment una addicié introduida a la Llei de la
jurisdiccié administrativa per la Llei 13/2019, del 15 de febrer, per a la igualtat
de tracte i la no-discriminacié, i diu aixi:

5 Causa 96-6-RE. La senténcia fa referéncia a l’article 23 de I’antiga Llei de la jurisdiccié administrativa

i fiscal, que és ’equivalent, mutatis mutandis, de ’article 11 de la vigent Llei del procediment contencis
administratiu.
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2. Per defensar el dret a la igualtat de tracte i a la no-discriminacié, també estan legi-
timades per intervenir, en nom i interés de les persones afiliades o associades, i sempre
que comptin amb la seva autoritzacid, les organitzacions sindicals i les associacions i or-
ganitzacions constituides legalment que tinguin com a finalitat primordial la defensa i la
promocié de la igualtat de tracte i la no-discriminacié i que desenvolupin la seva activitat
en el territori andorra. No és necessaria aquesta autoritzacié quan les persones afectades
so6n una pluralitat indeterminada o dificil de determinar, sense perjudici de la legitimaci6
processal de les persones que puguin arribar a identificar-se com a afectades.

L’apartat 3 del mateix article estableix que:

3. La persona assetjada és 1’inica legitimada en els litigis en els quals s’invoca assetjament
sexual o assetjament per rad de sexe.

I, finalment, 1’apartat 4, estableix determinats suposits de manca de legitimaci.
Diu, en concret:
4. No poden interposar recurs contra un acte o una activitat d’'una Administracié publica:
a) Els organs d’aquesta Administraci6, ni els membres dels seus organs col-legiats, salvat
que una llei ho autoritzi expressament.
b) Els particulars, quan actuin per delegacié de ’Administracié o com a agents o manda-
taris d’ella.
c) Les entitats de dret ptblic que depenguin d’aquesta Administracid, excepte si la llei les
dota d’autonomia.

L’article 13 de la llei es refereix a la intervencié en el procés com a adherent.
D’acord amb aquesta disposicid, pot fer-ho tota persona o entitat, ptiblica o privada,
que tingui un interés directe i legitim en ’objecte del judici. En realitat, les condici-
ons requerides —la titularitat d’un interés— sén equiparables a les que s’exigeixen
al demandant, de manera que el demandant inicia el procés amb la seva activitat,
mentre que ’adherent s’afegeix a un procés que ja esta en tramit, pero la seva posi-
ci6 processal, com direm tot seguit, presenta diferéncies importants.

La intervencié de ’adherent s’admet en qualsevol fase del procés abans que es
dicti senténcia, pero el procediment no patira cap mena de retroaccié com a con-
seqiiéncia de la seva participacié. L’article 13 regula la situacié processal de 1’ad-
herent, seguint, en esséncia, els criteris que ja havia establert la jurisprudéncia
de la Sala Administrativa, i prescriu que “I’adherent no pot exercir pretensions en
nom propi; Gnicament pot sostenir la pretensié d’una de les parts principals, i no
pot interposar recurs d’apel-lacié si no ho fa la part principal”.

9.3.3. La legitimacio passiva

Segons l'article 12 de la LPCA, es considera part demandada I’Administraci6 au-
tora de l’acte que s’impugna i, també, qualsevol persona o entitat els drets de la
qual puguin resultar afectats per ’estimacié de les pretensions que s’exerceixen
en la demanda. Es trobaran en aquesta situacio, per exemple, les persones a favor
de les quals origini drets I’acte impugnat.
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De la mateixa manera que s’ha dit abans en relacié amb la legitimaci6 activa, tam-
bé pot intervenir com a adherent de la part demandada tota persona que tingui un
interes directe i legitim en I’objecte del procés.

En la posicié de part defensora es pot distingir, doncs, entre ’Administracié au-
tora de l’acte impugnat i les persones que en derivin drets a favor, que tenen la
consideracié de demandats, i també els mers titulars d’un interées directe i legitim,
que hi poden intervenir com a adherents, amb les mateixes limitacions processals
expressades a I’apartat precedent.

9.3.4. Defensa juridica i representacié processal

Aquesta materia esta regulada a I’article 15 de la LPCA, i les seves previsions s’han
d’entendre completades amb les disposicions generals que estableixen els articles
97 a 102 ter de la Llei qualificada de la justicia (LQJ).

En tots els processos davant de la jurisdiccié administrativa és preceptiva la de-
fensa lletrada, prestada per un advocat inscrit al Collegi d’Advocats d’Andorra
(articles 15.1 LPCA i 97 LQJ).

Pel que fa a la representaci6 o postulacié processal, la nova Llei del procediment
contencids administratiu segueix exactament el mateix criteri que va introduir el
Codi de procediment civil: les parts que sén persones fisiques poden comparéixer
personalment davant de la jurisdiccié administrativa, i també poden fer-ho re-
presentades per un procurador o un advocat andorra. En canvi, les parts que sén
persones juridiques han de compareixer necessariament representades per un pro-
curador collegiat, llevat que una llei estableixi una altra cosa (article 15.2 LPCA).

Per excepcid, les administracions ptbliques s6n defensades i representades davant
de la jurisdiccié administrativa pels lletrats i procuradors adscrits a llurs gabinets
juridics, sense perjudici que puguin contractar els serveis d’advocats i procuradors
collegiats en casos determinats (articles 15.3 LPCA i 101 LQJ).

La representacid s’acredita mitjancant un poder que pot ser notarial (en aquest cas
té validesa general per a qualsevol procés), o bé en un poder conferit apud acta da-
vant el secretari del tribunal corresponent o adhuc en un simple document privat
en el qual consti la identitat i la signatura del poderdant i de ’advocat o procura-
dor. En els dos darrers casos, el poder tnicament té validesa per al procés concret
de que es tracti, que ha de ser esmentat en el mateix poder (article 42 LQJ).

9.4. Els principis generals del procediment

L’article 2 de la Llei del procediment contenciés administratiu enuncia els princi-
pis generals que informen el procés davant de la jurisdiccié administrativa.

L’apartat 1 es refereix als principis d’audiéncia i contradiccid, que, en paraules
del Tribunal Constitucional, garanteixen el dret que “els contendents, en posicié
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d’igualtat, disposin de les mateixes oportunitats d’allegar i provar tot el que estimin
convenient amb vista al reconeixement judicial de les seves tesis”.® Aquest dret esta
desenvolupat en els diversos articles de la Llei que preveuen que, en el moment pro-
cessal oportd, totes les parts poden formular les al-legacions que estimin pertinents,
i proposar els mitjans de prova que considerin necessaris. El Tribunal Constituci-
onal ha reconegut que els principis d’audiencia i contradiccié estan implicits en
el dret a la jurisdiccié i a un procés degut que proclama l’article 10.1 de la nostra
Constitucié en una jurisprudéncia ben consolidada,” de manera que la infraccié
d’aquests principis és susceptible de recurs d’empara.

L’apartat 2 recull el principi d’impulsié d’ofici. D’acord amb aquest principi, cor-
respon al tribunal impulsar el procediment en totes les seves fases, sense que
sigui necessaria cap sollicitud de les parts. Aix0 no obstant, les parts i els altres
intervinents en el procés han d’assumir les carregues que els incumbeixen, i han
de complir els actes processals de la forma i en el temps deguts.

L’apartat 3 es refereix al principi de congruéncia. Aquest principi obliga el tribu-
nal a resoldre el litigi dintre dels limits que resulten de les pretensions i les allega-
cions de les parts. Tanmateix, en funcié dels interessos piiblics que es ventilen en
aquests processos, s’atribueix al tribunal la facultat d’introduir altres motius sus-
ceptibles de donar lloc a I’estimacié o desestimacié de la demanda, diferents dels
que han estat al'legats. En aquest cas, el tribunal exposa quins s6n aquest motius i
concedeix a les parts un termini de tretze dies habils perqueé tinguin 1’oportunitat
de formular-hi al'legacions (article 37 LPCA).

Aquesta previsio es recollia en termes molt semblants en 1’anterior Llei de la juris-
dicci6é administrativa, i la jurisprudéncia ha interpretat el terme “motius” en sentit
estricte, en afirmar que només s’ha de procedir al tramit d’audiéncia quan es produ-
eix una alteracié substancial dels termes en queé estava plantejat el debat processal,
com passa quan es varia la causa petendi. No és necessari, perd, recérrer a ’esmentat
tramit pel fet que el tribunal utilitzi una fonamentacié juridica diferent de la que
invoquen les parts, ja que aquesta possibilitat esta emparada en tot cas per I’aplica-
ci6 del principi iura novit curia. Sobre aquesta qiiestio, cal tenir en compte 1’aute del
Tribunal Constitucional del 12 de desembre de 2001,® que va declarar que el recurs
a aquest mecanisme és merament facultatiu i queda al bon arbitri dels tribunals.

L’apartat 4 es refereix al principi d’economia processal, pel qual ’administracié
de justicia s’ha de fer de manera eficient per tal d’evitar costos innecessaris, tant
de temps com de diners. En aplicacié d’aquest principi, I’article 5 preveu diferents
suposits d’acumulacié de pretensions (la part recurrent acumula en un sol recurs
diverses pretensions relatives a un mateix acte, norma o actuacid, o bé a diversos
actes, normes o actuacions quan uns siguin reproduccid, confirmacié o execuci
6 Aute del Tribunal Constitucional del 21-12-2009, causa 2009-22-RE.

7 Entre d’altres, senténcia del 15-3-2012, causa 2011-20-RE; senténcia del 4-11-2013, causa 2013-17 i 18-

RE i senténcia del 19-5-2020, causa 2019-77-RE.
8 Dictat en la causa 2001-22-RE (BOPA del 18 de desembre del 2001).
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dels altres, o quan existeixi qualsevol altra connexi6 directa entre ells), d’amplia-
ci6 del recurs (si abans de la conclusié del procés es dicta un acte, norma o actu-
acié que tingui relacié directa amb els que s6n objecte del judici), i d’acumulacié
de processos (a instancia de part o d’ofici s’acumulen en un mateix procés dos o
més recursos diferents que s’adrecen contra un mateix acte, norma o actuacié, o
contra actes, normes o actuacions entre els quals hi hagi una connexié directa).

Finalment, I’apartat 5 estableix que el procediment davant de la jurisdiccié ad-
ministrativa és escrit, aixo sens perjudici de la possibilitat que es puguin celebrar
vistes orals o audiéncies d’acord amb les previsions de la mateixa Llei. La LPCA
preveu la possibilitat de celebrar vistes per practicar les proves que no consistei-
xin en documents, informes i dictamens pericials (art. 32), i quan calgui practicar
noves proves en la segona instancia i demani la vista almenys una de les parts que
les ha proposat, o bé quan el magistrat ponent consideri que la vista és ttil per
resoldre el recurs d’apellacié (art. 52.2).

9.5. El procediment davant del Tribunal de Batlles

9.5.1. Fases del procés administratiu

El procés administratiu, en la primera instancia, s’estructura en les tres fases tra-
dicionals d’al'legacions, prova i conclusions.

La primera fase té per finalitat fixar les posicions respectives de les parts i, en
conseqiiéncia, els termes concrets del debat processal, a més de concretar les pre-
tensions que cadascuna de les parts exerceix en el procés, aixi com els antecedents
de fet i els fonaments juridics que les justifiquen.

La segona fase s’adreca a acreditar davant del tribunal els fets que siguin determi-
nants de les pretensions respectives de les parts i que, al seu torn, han de servir de
fonament a la decisi6 del procés.

La fase de conclusions té un objecte més reduit, ja que es limita a la recapitulacié
de les allegacions que s’han articulat durant el procés i a ’analisi i valoracié de la
prova que s’hagi practicat en el seu decurs.

9.5.2. La interposicié de la demanda i l'eventual suspensié de l'acte
impugnat

L’apartat 1 de l'article 6 de la Llei del procediment contenciés administratiu esta-
bleix que la interposicié d’un recurs contenciés administratiu no comporta la sus-
pensid de ’acte o de la norma reglamentaria impugnats, pero ’organ jurisdiccional
la pot acordar, d’ofici o a instancia de part, sempre que I’execucié de I’acte o ’apli-
cacié de la norma recorreguts puguin causar perjudicis d’impossible o de dificil
reparacid, o en el cas que I’acte s'impugni per les causes de nullitat de ple dret.



139

Com a regla general, doncs, la impugnacié en via jurisdiccional d’'un acte adminis-
tratiu no en paralitza I’executivitat, si bé es preveu la possibilitat que el tribunal
n’acordi la suspensid, una facultat que es pot exercir a peticid de la part interessada,
cosa que constituira el suposit habitual, pero també per iniciativa propia de I’organ
judicial, quan la ponderaci6 de les circumstancies concurrents ho faci aconsellable.

El precepte esmentat recull de manera expressa els tres elements que, generalment,
s’ha considerat que constitueixen els pressuposits de ’adopcié de tota mesura cau-
telar, que sén: la possibilitat que el temps esmercat en la substanciacié del procés
comporti un perjudici per als drets o interessos de les parts (periculum in mora); en
segon lloc, que existeixi una aparenca de bon dret en la pretensié exercida, és a dir,
que el dret o situaci6 juridica que es pretén tutelar sigui versemblant (fumus boni
iuris) i, finalment, que el que demana la mesura cautelar presti cauci6 suficient per
respondre dels danys que es puguin derivar de la mesura, quan sigui el cas.

L’apartat 2 del mateix article 6 preveu la possibilitat d’adoptar també altres mesures
cautelars, quan el recurs s’adreci contra una actuacié constitutiva de via de fet, ja
que en aquest suposit no hi ha un acte propiament dit que es pugui suspendre. En
tal cas, les mesures cautelars s’adopten exclusivament a petici6 de la part recurrent,
s’han de fonamentar en els mateixos pressuposits que hem indicat (fumus boni iuris
i periculum in mora), han de ser adequades per assegurar l’efectivitat de la tutela
judicial que es demana, i cal que aquesta tutela es pugui atorgar en virtut d’'una
senténcia estimatoria futura i eventual. Es possible adoptar les mesures cautelars
previstes per l’article 84 del Codi de procediment civil, que n’esmenta unes quantes
(intervenci6 o administraci6 judicial de béns productius, diposit de cosa moble, for-
maci6 d’inventaris de béns, anotacié de la demanda en registres ptiblics...) pero s’ha
de notar que aquella disposicié no conté un numerus clausus de mesures, sin6 que
permet ’adopcié de qualsevol mesura cautelar que el tribunal consideri adequada
per assegurar 'efectivitat de la tutela judicial que es pugui atorgar en el procés.

a) El “periculum in mora”

Al periculum in mora es refereix la Llei quan subordina ’adopcié de la mesura cau-
telar de suspensi6 a la possibilitat que I’execucié de I’acte impugnat pugui produir
perjudicis de reparaci6 impossible o dificil. Com és logic, i d’acord amb les regles
generals de la carrega de la prova, no n’hi ha prou d’al'legar I’existéncia d’aquests
perjudicis, sin6 que el sollicitant haura d’acreditar de manera suficient, a criteri
del tribunal, que es produiran com a conseqiiéncia de ’execucié de I’acte admi-
nistratiu. En els casos en qué aquesta prova sigui extremament dificil, I'interessat
haura d’acreditar, almenys, els elements dels quals pugui deduir-se indiciariament
la possible concurréencia dels perjudicis que s’invoquen. Aixi ho ha precisat la Sala
Administrativa, entre d’altres, en ’aute 01-2014, del 29 de gener del 2014.

b) El “fumus boni iuris”

Tradicionalment s’ha considerat que I’adopcié d’una mesura cautelar inicament
és procedent quan la pretensi6 de la part esta afavorida per una aparenca de bon
dret, pero la Llei del procediment contenciés administratiu només recull un aspec-
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te parcial d’aquest requisit, en disposar que el tribunal pot acordar la suspensié
quan el recurrent invoqui la concurréncia d’alguna de les causes determinants de
la nullitat de ple dret de ’acte impugnat. L’examen d’aquesta circumstancia no
pot suposar, pero, una anticipacié del judici de fons, que ha de quedar reservat
a la sentencia definitiva. Encara que sigui natural que el tribunal ponderi la vi-
abilitat del dret que es tracta de protegir mitjancant la mesura cautelar, aquesta
valoracié és merament provisional i no pot anticipar el sentit de la resoluci6é
definitiva, en un moment en qué el procés es troba en els inicis i no es disposa
encara dels elements de judici que s’articularan durant la substanciacié del litigi.
Cal aclarir que no n’hi ha prou que en la demanda s’invoqui una causa de nul‘litat
de ple dret, siné que és necessari que la concurréncia de la causa invocada sigui
plausible, i aixi ho ha declarat reiteradament el Tribunal de Batlles.

c) L’interes piblic

Finalment, I’adopcié de la mesura cautelar de suspensié exigeix una ponderacié
adequada dels interessos en conflicte, que aqui té una important peculiaritat res-
pecte del procés civil, ja que en ’ambit del procés administratiu hi ha sempre en
joc I'interés ptblic, que en determinats casos pot justificar que en tot cas s’executi
l’acte impugnat, quan aixi sigui necessari per a la preservacié de I'interés gene-
ral. L’apartat 3 de l’article 6 preveu expressament que, quan de la suspensié o de
I’altra mesura cautelar que se solliciti en puguin derivar perjudicis de qualsevol
naturalesa, el tribunal pot acordar les mesures que siguin adequades per evitar o
palliar aquells perjudicis, i que també pot supeditar ’adopcié de la mesura a la
prestacié d’una cauci6 suficient per respondre d’aquells perjudicis.

d) La sollicitud de suspensi6

La sollicitud de suspensié de I’acte impugnat, o d’adopcié d’altres mesures caute-
lars, ha de fer-se en ’escrit de demanda, d’acord amb P’article 16.2 de la LPCA, i
una de les primeres decisions que ha d’adoptar el Tribunal, un cop presentada la
demanda, és la suspensi6 o el manteniment de I’acte impugnat, d’acord amb I’ar-
ticle 20 de la mateixa llei. Aixd no obstant, per aplicaci6 analogica del que preveu
l’article 85.6 del Codi de procediment civil, sera possible presentar la sollicitud
de la suspensi6é de I’acte en un moment posterior a la demanda, si aquesta sol‘li-
citud es basa en fets i circumstancies que no concorrien o que no s’havien pogut
coneixer amb anterioritat.

Contra I’aute del Tribunal de Batlles que resol sobre la sol-licitud de suspensi6 de
I’acte impugnat o 'adopcié d’alguna altra mesura cautelar, tant si ’'acorda com si
la rebutja, es pot interposar un recurs d’apel-lacié (article 20.3 LPCA).

9.5.3. La fase d'al- legacions

El procediment s’inicia mitjancant ’escrit de demanda, que és el veritable escrit
rector del procés, ja que en determina I’ambit subjectiu i objectiu. Respecte del
primer, cal tenir present que l’article 12.2 de la Llei estableix que s’ha de consi-
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derar part codemandada qualsevol persona o entitat els drets de la qual puguin
resultar afectats per ’estimacié de les pretensions que s’exerceixen en la deman-
da. Per tant, si el demandant no adreca la demanda contra aquestes persones, i
existeixen, el tribunal, d’ofici o per indicacié de I’administracié demandada o de
qualsevol altra part codemandada, les ha de citar i emplacar per a contesta (art.
22 LPCA). Entenem que aquest s’ha de considerar un requisit necessari perque la
senténcia els sigui oposable.

D’acord amb l’article 17 de la Llei del procediment contenciés administratiu, el
termini per presentar la demanda és de dos mesos a comptar de la data de la
notificacié de ’acte que es recorre, quan aquest sigui impugnable directament en
via jurisdiccional, o de la data de la notificacié de la resolucié del recurs admi-
nistratiu previ, si era necessari per accedir a la jurisdiccié. Si no s’ha produit la
notificacié de l’acte, el termini és de sis mesos a comptar de la data en que la sol-
licitud es pugui considerar desestimada per silenci administratiu (en aquest cas
no s’ha d’interposar recurs administratiu previ, d’acord amb l’article 132, apartat
b, del text consolidat del Codi de ’Administracid), i si no hi ha notificacié de la
resolucié del recurs administratiu, de sis mesos des del moment en qué aquest
s’hagi de considerar desestimat per silenci.

L’article 16.1 de la Llei determina els elements que ha de contenir la demanda,
que son els segiients:

a) Pel que fa a les parts, ha d’indicar la identitat de la persona o entitat que recorre
i justificar la seva legitimaci6 per interposar el recurs, aixi com la identitat de I’ad-
ministracié demandada i de les altres persones que puguin tenir un interes directe
i legitim en l'objecte del procés, d’acord amb I’article 12 de la mateixa llei. Quan
l'objecte del judici sigui una via de fet, s’ha d’esmentar 1’0rgan al qual s’atribueix.

b) Pel que fa a 'objecte del procés, ha d’identificar 'acte, l'actuacié o la norma
reglamentaria que s’impugna.

¢) Quant a la pretensi6 exercida, la demanda ha d’exposar, degudament separats
i numerats, els fets i els fonaments de dret en els quals es fonamenta el recurs, i
ha d’expressar la peticié concreta que es formula, que ha de ser congruent amb
la formulada en el recurs administratiu previ, en el cas que aquest sigui preceptiu
(com ja hem vist, I’article 132 del text consolidat del Codi de ’Administraci6 esta-
bleix que no es preceptiva la interposicié d’un recurs administratiu previ quan
l’acte impugnat és un acte presumpte, en virtut de silenci administratiu, o en els
altres actes que estiguin exceptuats expressament per una llei).

La lletra e) de l’article 16.1 estableix que l’escrit de demanda “ha de proposar
les proves que consideri ttils, pertinents i necessaries per acreditar els fets que
invoca”, pero aquesta prescripcié sembla que s’ha de tenir per no posada, perque
és parcialment contradictoria amb 1’article 31. En efecte, una de les novetats de
la Llei del procediment contenciés administratiu, respecte de la llei anterior, és
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la introduccié d’un tramit separat de proposicié de prova que abans no existia.
Analitzem aquesta qiiestié6 més endavant, en tractar d’aquest tramit.

D’altra banda, I’article 16.3 enumera els documents que s’han d’acompanyar amb
la demanda, que sén:

- Els poders que acreditin la representacié de la persona que compareix, que po-
den ser notarials o apud acta, davant del secretari judicial, o simples poders pri-
vats d’acord amb ’art. 42 del Codi de procediment civil.

- Els documents que acreditin la legitimacié de la persona que recorre, quan la tingui
en haver-la-hi transmeés una altra persona (per exemple, per compra o per heréncia).

- Una copia de l’acte o norma reglamentaria que es recorre, o la indicacié de ’expe-
dient en queé ha recaigut o la referéncia al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra en
que ha estat publicat. Quan l’objecte del judici sigui una via de fet s’ha d’esmentar
en que consisteix i qualssevol altres dades que serveixin per identificar suficient-
ment I'objecte del recurs.

- Els documents i els dictamens pericials que fonamentin la pretensié que s’exerceix,
quan sigui el cas.

Un cop interposada la demanda, la secci6 administrativa del Tribunal de Batlles
ha de resoldre sobre la seva propia competéncia per conéixer de I’afer, i sobre la
concurrencia dels requisits de la demanda a qué abans s’ha fet esment (article 18
de la Llei). La concurrencia d’algun defecte de forma en la demanda determina la
concessi6 d’un termini de cinc dies habils perqueé la part pugui esmenar-lo, sempre
que aquest defecte sigui susceptible d’esmena, ja que alguns no ho sén per la seva
propia naturalesa, com la manca de competéncia de la jurisdiccié administrativa,
la manca de recurs administratiu previ en els suposits en que sigui exigible, la in-
terposicié extemporania de la demanda o la interposicié del recurs contra un acte
o una activitat no susceptibles d’impugnacio6.

Contra I'aute que declara que el recurs no és admissible s’hi pot interposar recurs
d’apellacié. L’aute d’admissié no és susceptible de recurs, perd no impedeix que
la part demandada hi pugui oposar la inadmissibilitat en ’escrit de contesta (arti-
cle 18.3) i, en tal cas, el tribunal s’hi haura de pronunciar posteriorment, ja sigui
abans de prosseguir el procediment, mitjangant aute, o bé al final, en la senténcia.

Admes el recurs, I’article 19 de la Llei preveu una mesura especial de publicitat,
que consisteix en la publicacié d’un avis en el Butlleti Oficial del Principat d’Andorra,
que té com a finalitat prevenir les persones interessades per tal que puguin interve-
nir en el procés com a adherents.

Si el tribunal admet el recurs, trasllada la demanda a la part o les parts demanda-
des i els concedeix un termini comu de vint dies per contestar-la. Si el recurrent
ha demanat també la suspensié de I’acte o de la norma reglamentaria impugnats
o l'adopcié d’altres mesures cautelars i el tribunal considera que ha justificat
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la concurréncia dels pressuposits necessaris per acordar-la, llavors concedeix als
demandats un termini de vuit dies habils per allegar exclusivament sobre la sus-
pensio, i resol tot seguit sobre aquesta peticié. En cas contrari, abans de traslladar
la demanda a les parts demandades denega la peticié de suspensio.

L’article 24 de la Llei enumera els requisits que ha de reunir I’escrit de contesta-
cié, i que sén substancialment coincidents amb els que ha enumerat en fer refe-
réncia a la demanda: en concret, ha de negar, admetre o matisar els fets exposats
a la demanda i ha d’invocar els fonaments de dret que consideri procedents.

En contestar la demanda, la part demandada pot invocar, amb caracter previ,
I’existéncia d’alguna de les causes d’inadmissibilitat del recurs, pero aquesta invo-
caci6 no 'eximeix de contestar al fons de la demanda. Com ja s’ha dit, les excep-
cions es poden resoldre amb caracter previ mitjancant un aute incidental, o bé en
la senténcia definitiva, a criteri de I’0rgan jurisdiccional.

L’apartat 3 de l’article 24 prescriu que, si la part demandada vol proposar com a
prova un document o un informe pericial que no consti en I’expedient administra-
tiu, ’ha d’acompanyar a 1’escrit de contesta o, si no esta en disposicié de fer-ho,
ha d’anunciar la seva intencié d’aportar-lo posteriorment. Sense aquest anunci,
el document o dictamen pericial no podra ser admeés posteriorment com a prova.

Juntament amb ’escrit de contesta a la demanda, ’Administracié demandada ha
de trametre al tribunal una copia de I’expedient administratiu (art. 23 LPCA). La
Llei precisa que la copia s’ha de lliurar completa, foliada, autenticada i amb un
index, perd I’Administracié pot excloure de ’expedient els documents classificats
com de caracter reservat o secret, i també pot suprimir de 1’expedient adminis-
tratiu les dades protegides per la Llei de protecci6é de dades personals, i les dades
comercials que no hagin de ser conegudes per les empreses competidores. L’Admi-
nistraci6 ha de fer constar expressament aquestes exclusions o supressions.

La falta de presentacié de l’escrit de contesta dins del termini establert impedeix a
I’administracié presentada fer-ho amb posterioritat (preclusié del tramit), perd no
I’eximeix de 1’obligaci6 d’aportar ’expedient administratiu (article 25 LPCA). Inver-
sament, si amb 'escrit de contesta ’Administracié no remet ’expedient administra-
tiu, el Tribunal la requereix per fer-ho en el termini de deu dies habils, i si aquest
requeriment no és ates, pot imposar a la persona responsable una multa coercitiva
d’un import comprés entre 500 i 2.500 euros. El requeriment i la multa es poden
reiterar cada deu dies, fins que ’Administraci6 remeti ’expedient (art. 26 LPCA).

Rebut l’escrit de contesta i ’expedient administratiu, el tribunal els trasllada a
totes les altres parts. Aix0 normalment clou la fase d’allegacions, pero hi ha dos
suposits en qué no és aixi. Sén aquests:

- Si en rebre la copia de 1’expedient administratiu, la part demandant conside-
ra que no esta complet, té un termini de vuit dies per demanar al tribunal que
reclami els documents que falten. Dins del mateix termini també pot demanar
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que es completi ’expedient, si hi ha documents exclosos o dades suprimides que
considera necessaris per a la resolucié del recurs. El tribunal resol en un termini
de vuit dies (art. 29 LPCA).

- Si ’escrit de contesta a la demanda esmenta fets nous, no invocats a la demanda,
la part demandant pot formular allegacions complementaries, exclusivament so-
bre aquests fets, en el termini de vuit dies habils a comptar del dia en qué ha rebut
trasllat de I’escrit de contesta (art. 30 LPCA). En tal cas, en virtut del principi de
contradiccid, el tribunal les ha de traslladar a les altres parts i els concedeix vuit
dies habils perque, al seu torn, formulin al-legacions.

9.5.4. El periode probatori

Transcorreguda la fase d’allegacions, el tribunal notifica a les parts 'obertura del
periode de prova, que té per objecte la proposici6 i aportacié, si escau, dels mitjans
que cada una d’elles es proposi utilitzar a fi d’acreditar davant del tribunal la vera-
citat dels fets en qué basen les seves pretensions. Les parts han de presentar els seus
escrits de proposicié de prova en un termini de tretze dies, comu per a totes elles.

Tal com hem exposat en el punt precedent, hi ha una contradiccié entre I’article
16.1.e de la Llei, que estableix que en ’escrit de demanda s’han de proposar les
proves, i 'article 31, que estableix que, després de donar trasllat de I’escrit de
contesta al demandant, el tribunal obre un termini de proposicié de prova, comu
a totes les parts. Aquesta contradiccié s’ha de resoldre en favor d’aquesta darrera
norma, tota vegada que 1’exposicié6 de motius de la Llei explica que una de les
novetats que introdueix és que la prova es proposa després de traslladar els escrits
de contesta a la demanda, pero cal tenir en compte que l’article 24 conté una regla
especial per a I’escrit de contesta: prescriu que si la part demandada vol proposar
com a prova un document o un informe pericial que no consti en I’expedient ad-
ministratiu, I’ha d’acompanyar a I’escrit de contesta o ha d’anunciar la seva inten-
ci6 d’aportar-lo posteriorment, i afegeix que “sense aquest anunci, el document
o dictamen pericial no podra ser admes posteriorment com a prova”. Per tant, hi
ha una dissimetria en aquesta materia, i ’Administracié6 demandada si que haura
d’acompanyar amb !’escrit de contesta els documents (I’expedient administratiu)
i també els altres documents i dictamens dels quals es vulgui valdre com a prova
o, almenys, anunciar la seva intencié d’aportar-los.

Pel que fa als mitjans de prova propiament dits, la Llei del procediment contenciés
administratiu no en conté una regulacié propia, sin6 que es remet en bloc al Codi
de procediment civil, que regula extensament aquesta materia en els seus articles
172 a 239; cal atenir-se, doncs, al que disposen aquests articles, salvant algunes
especialitats que s6n propies del procés contenciés administratiu.

La més rellevant d’aquestes especialitats no esta establerta propiament en la Llei,
siné que deriva de l’article 40 del text consolidat del Codi de 1’Administracid,
que estableix que “Les dades contingudes en 'acte administratiu gaudeixen de
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presumpcié d’exactitud. En cas de recurs, la prova de la inexactitud ha d’ésser
aportada pel recurrent”. Per tant, si el recurrent s’oposa a fets que estan acreditats
en 'expedient, haura de desplegar una activitat probatoria per desvirtuar aquella
presumpcié. Cal tenir present que la Sala Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia ha matisat 'esmentada prescripcié del Codi; aixi, en la senténcia 97-34,
del 15-09-1997, diu que “perque aquesta presumpcié a favor de I’Administracié
sigui plenament eficac, cal que les dades a qué es refereix el precepte hagin estat
obtingudes a través d’una activitat propiament dita d’instruccié, és a dir, d’inves-
tigaci6 i de comprovacié de la realitat factica que dona peu a la incoacié de I’ex-
pedient que, a més, ha d’ésser particularment rigorosa quan —com ha ocorregut en
aquest cas— la persona quina conducta és objecte de 1’expedient mostra disconfor-
mitat amb tot o part dels fets que li sén imputats”. També en la senténcia 2004-66,
del 17-11-2004, estableix el mateix criteri.

També cal tenir en compte que, per excepcié a la regla general que imposa la
carrega de la prova a qui afirma els fets,® 'apartat 2 de ’article 33 de la LPCA es-
tableix que “en els processos en que es justifiqui la concurréncia d’indicis que s’ha
produit una conducta lesiva dels drets fonamentals o de les llibertats ptibliques, o
una conducta discriminatoria per algun dels motius prohibits per la Constitucié o
les lleis, correspon a la part demandada aportar una justificacié objectiva i raona-
ble, suficientment provada, de les mesures adoptades i de la seva proporcionali-
tat”. Aquesta norma va ser introduida per la Llei 13/2019, del 15 de febrer, per a
la igualtat de tracte i la no-discriminacid, i el Codi de procediment civil la recull
en termes molt semblants en el seu article 9.3.

Una altra particularitat del procés contenciés administratiu és que el tribunal pot
proposar prova d’ofici en tots els casos, a diferéncia del procés civil, en qué tinica-
ment ho pot fer en suposits excepcionals, que han d’estar expressament previstos
per la llei. Ho veiem a I’apartat segiient.

En mateéria de prova, la Llei distingeix entre, d’'una banda, els documents, els in-
formes i els dictamens pericials (que no deixen de ser documents) i, de I’altra, la
resta de mitjans: interrogatori de les parts, de testimonis i de périts, acaraments,
reconeixements judicials, i qualsevol altre. Quan les proves admeses consten en
documents, només s’han d’incorporar als autes, sense necessitat de fer cap altra
activitat per a la seva practica, mentre que si s’han admes altres proves, llavors
normalment es practicaran en una vista oral o, altrament, el tribunal disposara el
que calgui per praticar-les seguint les regles del Codi de procediment civil (seria el
cas, per exemple, de la prova de reconeixement de llocs —antigament anomenada
inspecci6 ocular—).

La practica de les proves que han estat admeses s’ha de dur a terme en el termini
de trenta dies habils, prorrogables trenta dies més (art. 32.3 LPCA).

9 Aixi s’expressava en el dret comt amb els brocards affirmantis est probare, o incumbit probatio qui dicit,
non qui negat.
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9.5.5. La fase de conclusions

L’article 35 de la LPCA regula aquesta fase del procés i estableix que, un cop aca-
bada la practica de les proves, el tribunal en trasllada el resultat a les parts i els
concedeix un termini comt de tretze dies habils per tal de formular els respectius
escrits de conclusions, que tenen per objecte recapitular les allegacions de les
parts i valorar la prova practicada.

De fet, la fase de conclusions esta vinculada de tal manera a I’anterior fase probato-
ria que se’n podria prescindir quan no s’hagi practicat cap tipus de prova.

Presentades les conclusions per les parts, o transcorregut el termini per fer-ho, i
abans de dictar senténcia, el tribunal disposa encara de dos mecanismes que s6n
propis del procés contenciés administratiu:

D’una banda, si el tribunal considera que hi ha motius rellevants per resoldre
la causa diferents dels que han allegat les parts, pot decidir de sotmetre’ls a la
seva consideracié, mitjan¢ant una providéncia en la qual ha d’indicar quins s6n
aquests motius, tot advertint que aixo no prejutja la decisié definitiva (art. 35
LPCA). En tal cas els concedeix un termini comu de tretze dies per a allegacions.

D’altra banda, si el tribunal considera que les proves practicades no han permes
esclarir els fets essencials en qué es fonamenta el procés, pot decidir que es practi-
quin noves proves com a diligéncies per proveir millor sobre fets rellevants (art. 36
LPCA). Aquesta decisi6 la pot prendre d’ofici, perd també a instancia de part, que
la pot sol'licitar en I’escrit de conclusions. Practicades les noves proves, i per res-
pectar el principi de contradiccié, el tribunal n’ha de donar trasllat a les parts per-
que formulin conclusions complementaries dins d’un termini comu de tretze dies.

9.5.6. La senténcia i altres formes d’acabament del procés

a) Termini per dictar senténcia

D’acord amb l’article 38 de la Llei, el tribunal ha de dictar la senténcia dins dels
trenta dies habils segiients al dia en que finalitza el termini per presentar conclu-
sions. Aquest termini queda suspes en el cas que el tribunal utilitzi qualsevol dels
dos mecanismes que hem esmentat a ’apartat precedent.

D’altra banda, la senténcia dictada fora d’aquest termini és plenament valida i efi-
cag; 'incompliment del termini només té efectes interns, per a la valoracié que el
Consell Superior de la Justicia fa regularment de la feina de les oficines judicials,
o bé, en el cas que el retard fos molt important, podria justificar un recurs d’em-
para per vulneraci6 del dret a la jurisdiccié en el seu vessant del dret a un judici
de durada raonable (article 10.2 de la Constitucid).

b) Els pronunciaments de la senténcia

L’article 39 de la Llei estableix que la senténcia ha d’estar suficientment motivada,
amb l’expressié dels raonaments factics i juridics que condueixen a ’apreciacié i
la valoracié de les proves, aixi com a I’aplicacié i la interpretacié del dret, i que la
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seva part dispositiva ha de contenir un dels pronunciaments segiients:
a) Inadmissibilitat del recurs, o d’alguna de les pretensions que conté.

b) Desestimacié de les pretensions exercides en el recurs, quan el tribunal con-
sideri que la norma reglamentaria, acte o actuacié impugnats s’ajusten a dret i
als fins que legitimen l’activitat administrativa.

c) Estimacié total o parcial de les pretensions exercides en el recurs, quan ’ac-
tuaci6é impugnada incorre en qualsevol infraccié de 'ordenament juridic, inclo-
sa la desviaci6 de poder.

La senténcia s’ha de pronunciar, a més a més, sobre les costes.

L’article 40 de la Llei precisa el contingut de la senténcia estimatoria, que pot ser:

a) Declarar la nul'litat o anul'lar, en tot o en part, I’acte o la norma reglamentaria
que han estat recorreguts, o disposar que cessi o que es modifiqui I’actuaci6é impug-
nada com a via de fet.

b) Reconeéixer una situacié juridica individualitzada, i adoptar les mesures que
siguin necessaries per al seu restabliment.

c) Si es tracta d’una pretensi6 de rescabalament de danys i perjudicis, la senténcia
declara el dret a la indemnitzacid, i a qui correspon 1’obligacié d’indemnitzar. Pot
fixar també I'import concret de la indemnitzacio, si el recurrent ho ha demanat i
consten elements suficients per fer-ho; altrament, la senténcia es limita a establir
les bases perque aquest import es determini posteriorment, en el periode d’exe-
cuci6 de la senténcia.

L’apartat 2 de l’article 40 precisa que la senténcia no pot determinar la forma en
que han de quedar redactats els preceptes d’'una norma reglamentaria en subs-
titucié dels que resultin anullats, i que tampoc no pot determinar el contingut
discrecional dels actes anul‘lats, perque aixo seria contrari al principi de separacié
de poders. En canvi, si es tracta d’actes reglats, no hi ha inconvenient perque la
senténcia en determini el contingut.

c) La desviaci6 de poder

Es significatiu que la Llei es refereixi de manera especifica a la desviacié de poder
com un dels motius determinants de 1’estimacié de la demanda, quan aquesta ins-
titucié no és, en definitiva, siné una de les diverses formes de control de l’activitat
discrecional de ’Administraci6 i, per tant, un mecanisme entre d’altres que permeten
garantir la seva submissi6 a la Constitucio, les lleis i els principis generals de ’'ordena-
ment juridic, com ho disposa I’article 72.3 del text constitucional. Ens trobem, doncs,
davant de la incorporacié d’un instrument de control de I’activitat administrativa per
obra del legislador, i no de la jurisprudéncia, com seria més habitual.

L’article 16 del text consolidat del Codi de I’Administracié defineix la desviacié de
poder com la utilitzacié de competéncies administratives per a finalitats diferents
de les que els han estat atribuides per ’ordenament juridic, i disposa que és motiu
de nullitat dels actes i de responsabilitat per a autoritats i funcionaris.
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La desviaci6 de poder suposa, en definitiva, una discordanca entre la finalitat apa-
rent i la real que es persegueix amb ’adopcié d’un determinat acte administratiu.
També comporta I’existéencia d’un acte formalment correcte, pero viciat per les fi-
nalitats desviades que vol aconseguir ’Administracid, que no es corresponen amb
les que va preveure la norma que atribueix la competéncia a '0rgan administratiu.

En el terreny processal, és clar que la valoracid de la preséncia d’aquesta voluntat
desviada requereix una activitat probatoria complexa, en molts casos d’una con-
siderable dificultat, que fara normalment necessari acudir a la prova mitjancant
indicis.

d) Altres formes d’acabament del procés

A part de la forma ordinaria d’acabament del procés, que és mitjancant la sentén-
cia, la Llei en regula d’altres, que sén el desistiment, I'aplanament i la satisfaccié
extraprocessal.

El desistiment (art. 42 LPCA) és la declaraci6 unilateral del recurrent que abando-
na un procés que ha iniciat. En tal cas, el tribunal trasllada aquesta declaraci6 a les
altres parts i, si no s’hi oposen i el tribunal no aprecia dany per a I'interés ptblic, de-
clara acabat el procés mitjancant un aute. Cal esmentar que, quan hi hagi més d’un
recurrent, el desistiment d’un d’ells no afecta els altres i el judici ha de continuar en
relacié amb els que no hagin desistit; també que la Llei preveu que si qui desisteix
és una Administracié puablica, ha de presentar un certificat de ’acord validament
adoptat per ’0organ competent, sense el qual no es pot acceptar el desistiment. Final-
ment, el desistiment no comporta necessariament la condemna en costes.

L’aplanament (art. 43 LPCA) és la declaraci6 de la part demandada en el sentit
que no s’oposa a totes o a algunes de les pretensions de la demanda. L’aplanament
d’una Administracié pablica requereix que justifiqui I’acord en aquest sentit adop-
tat per ’0rgan competent. A més a més, el tribunal ha de controlar que I’aplana-
ment no es fa en frau de llei, en contra de 'interés general o de ’ordre ptublic, ni
en perjudici de terceres persones i, si considera que és aixi, no ’admet i ordena la
continuacié6 del judici. L’apartat 5 de I’article 43 estableix una norma especial en
materia de costes, i és que I’aplanament de ’Administraci6 demandada a totes les
pretensions de la demanda comporta la condemna en costes.

La satisfaccié extraprocessal (art. 44 LPCA) és un mecanisme semblant a ’aplana-
ment, perd que no es produeix en el marc del procés contenciés, siné fora. Es dona
quan ’Administraci6 demandada adopta, en via administrativa, una resolucié que
és conforme amb les pretensions exercides pel recurrent en el procés. Quan hi ha
plena coincidéncia entre aquesta resoluci6 i les pretensions, qualsevol de les parts
pot portar-la al procés, per tal que el tribunal el declari acabat per aquesta causa; si
la conformitat només és parcial, el judici ha de continuar per la part no conforme.

L’apartat 2 de Dl’article 44 estableix una norma especial per a aquest suposit i és
que, si posteriorment ’Administracié dicta un nou acte que revoca o priva total-
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ment o parcialment d’efectes la resolucié que ha donat la satisfaccié extrapro-
cessal, llavors el recurrent pot reproduir la demanda, sense necessitat de recurs
administratiu previ, dins del termini de dos mesos a comptar de la notificaci6.

9.6. Les costes processals

L’antiga Llei de la jurisdicci6 administrativa i fiscal no contenia cap disposicié
concreta en relacié amb les costes processals i, per suplir aquesta mancanca, ja
l’antic Tribunal Administratiu i Fiscal havia establert que, en aquesta jurisdiccid,
cal atenir-se al criteri de la temeritat o mala fe, i no al del venciment objectiu,
per a la imposici6 de les costes.’® Aquest criteri va ser adoptat després per la Sala
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, que, en la senténcia ntim. 95-48,
del 19 de setembre de 1995, el justifica amb els raonaments segiients:
Es cert que la regla objectiva d’imposicié integra de les costes al litigant vencut ve del dret
roma en virtut d’'una llei de Zené (Cod., 7, 51, 5) que es va apartar del tradicional criteri
de la temeritat, propia del dret classic (Inst., 4, 6) per bé que amb I’excepci6 introduida per
Justinia en la Novella 82, cap. 10, que permetia als jutges modular el rigor del principi
objectiu en atencié a l’equitat, sistema del qual els tribunals civils n’han fet una reiterada
aplicaci6 al Principat.
I també ho és que el criteri del venciment, ja sigui objectiu ja sigui amb condicions, és
el que en el dret processal modern s’esta implantant, particularment en el camp del dret
processal civil, en el qual es parteix d’una situaci6é de parts iguals entre si, favorable a
laplicacid, en aquesta mateéria, de criteris objectius, que, en principi, donen una major
seguretat juridica als ciutadans.
Perd en els conflictes d’interessos entre els particulars i ’Administracié la igualtat material
entre les parts no es manifesta en la mateixa forma que en el procés civil, ja que aquella
gaudeix d’una posicid especial en la mesura que a ’hora de litigar ve recolzada per tota
una estructura organitzativa, amb els seus propis serveis juridics, que 1li ha de permetre
afrontar les eventuals despeses del procés d’altra manera que ho pugui fer un particular.
Des d’aquestes premisses, el criteri del venciment, en el procés contencids administratiu
d’un Estat de Dret, no sembla el més adequat en la mesura que, pel que s’ha exposat, pot
determinar els ciutadans a retreure’s a ’hora d’interposar recursos contra I’Administra-
ci6, i és preferible, tot i els desavantatges derivats de la seva subjectivitat, el criteri de
la temeritat que les parts puguin evidenciar en la defensa de les respectives pretensions
davant el Tribunal.

La Llei del procediment contenciés administratiu ha recollit aquest criteri en el
seu article 8, que estableix: “Per regla general, cada part es fa carrec de les costes
processals causades a la seva instancia, i es reparteixen les comunes. Aix0 no obs-
tant, el tribunal pot imposar les costes del procés a una de les parts, si aprecia que
ha sostingut la seva acci6é o ha interposat el recurs amb temeritat o mala fe.” El
mateix article estableix que “La imposicié de costes pot ser de la totalitat, d’'una
part, o fins a una xifra maxima”.

10 Vegeu senténcies del Tribunal Administratiu i Fiscal del 15 de juliol i del 16 d’octubre del 1992.
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° »

9.7. El recurs de reposicio

Contra les providencies que dicti el tribunal en la tramitacié de la causa, i també
contra els autes que no siguin susceptibles d’apellacié'' s’hi pot interposar un
recurs de reposicid, excepte que la Llei del procediment contenciés administratiu
o una altra llei estableixin que no hi cap recurs; també es pot interposar un recurs
de reposicié contra les interlocutories i els acords!? no definitius que dicti el se-
cretari judicial, amb la mateixa excepcié esmentada (art. 45 LPCA). El recurs de
reposici6é s’interposa sempre davant del mateix organ que ha dictat la resolucié
recorreguda.

El recurs de reposici6 contra els actes d’ordenacié del judici fou regulat per prime-
ra vegada pel Codi de procediment civil del 2018, i la Llei del procediment con-
tenciés administratiu en reprodueix la regulacié. L’exposicié de motius d’aquesta
llei raona que “Malgrat que l'eficacia d’aquest recurs és previsiblement limitada,
s’ha considerat ttil perqué és una garantia suplementaria per a les parts en el
procés, que permet resoldre de forma molt agil les qiiestions plantejades, i no
representa cap dilaci6 significativa”.

El termini per interposar recurs de reposicié és de tretze dies habils a comptar
de la notificacié de la resolucié que es recorre. S’ha de formalitzar per mitja d’un
escrit fonamentat al qual s’adjunta copia de la resolucié recorreguda. Es trasllada
a les altres parts personades en el procés perqué formulin allegacions en el ter-
mini de tretze dies habils, i després el tribunal o el secretari judicial el resolen.
No s’hi pot interposar recurs posterior, pero els motius es poden reproduir en el
recurs d’apellacié que eventualment s’interposi contra la resolucié que posi fi a
la instancia (art. 46 LPCA).

° »

9.8. El recurs d'apel - lacio

9.8.1. El recurs d'apel-lacié i els seus principis informadors

El procés davant la jurisdiccié administrativa s’estructura segons el principi de la
doble instancia, que suposa que, en virtut del recurs d’apellaci, es procedeix a
un nou examen de la qiiestié litigiosa per part d’un tribunal de grau superior, que
revisa les conclusions a qué ha arribat la senténcia de primer grau, en qualsevol
dels aspectes factics i juridics en queé es basen els seus pronunciaments.

11 Només sén susceptibles d’apellacié els autes que declaren que el recurs contenciés administratiu no és
admissible, i els que impossibiliten la continuacié del procés o que deixen resolta definitivament alguna de
les qiiestions litigioses (art. 55 LPCA). Aquest recurs d’apel-laci6 s’examina a ’apartat 9.8 d’aquest tema.
12 L’article 59 de la Llei qualificada de la justicia estableix que els secretaris judicials poden dictar inter-
locutories i acords en les mateéries que sén de la seva competéncia.
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El recurs d’apellacié és un mitja d’impugnacié de caracter ordinari, de manera
que, en termes generals, s’admet sense cap limitacié de causes, mentre que els
recursos de caracter extraordinari s’han de fonamentar en algun dels motius que
expressament determina la llei. En altres paraules, el recurs d’apellacié permet
denunciar qualsevol vici de la resolucié impugnada, mentre que els recursos ex-
traordinaris només es poden plantejar per les causes determinades legalment.

Es tracta d’un recurs devolutiu, ja que la resolucié s’atribueix a un tribunal di-
ferent del que ha jutjat el procés en primera instancia, i té efectes suspensius: la
seva interposicié paralitza 1’adquisici6é del caracter de cosa jutjada i 1’execucié
forcosa de la resolucié impugnada, mentre no es pronuncia el tribunal superior.

Tanmateix, el tribunal ad quem'® no s’enfronta amb el recurs d’apellacié com si
es tractés d’un segon procés, ja que, segons 1’aforisme tantum appellatum quantum
devolutum, en realitat es fa una valoracié critica de la resolucié inicial, sobre la
base dels mateixos materials de la primera instancia, si bé existeix una possibilitat
limitada d’aportar-ne de nous. Com ha declarat reiteradament la Sala Administra-
tiva del Tribunal Superior de Justicia:
No és possible introduir en I’alcada noves pretensions que no hagin estat plantejades
i debatudes anteriorment, en la primera instancia del procés, ja que no es reconeix en
termes generals un ius novorum, amb determinades excepcions com les que recull 'article
64.c) de la Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal. (Senténcia de 15 de juliol de 1996,
entre d’altres)'*

Una conseqiiéncia transcendental del principi dispositiu és la interdicci6é de la
reformatio in peius, segons la qual es prohibeix la reforma de la resolucié apellada
en perjudici del recurrent, excepte quan aixo té lloc com a conseqiiéncia del re-
curs interposat parallelament per la part contraria.

De manera paral-lela al que estableix el Codi de procediment civil, I’article 47 de
la Llei del procediment contenci6s administratiu estableix que totes les senténcies
dictades en primera instancia per la secci6 administrativa del Tribunal de Batlles
son susceptibles de recurs d’apellacié davant de la Sala Administrativa del Tribu-
nal Superior de Justicia, excepte les que resolguin assumptes de quantia inferior
a 1.500 euros.'® La mateixa disposici6 estableix que el recurs d’apellacié contra
sentencies obre la segona instancia del procés, a diferéncia del recurs d’apellacié
contra autes, que no l’obre (art. 55.1 LPCA).

13 S’anomena tribunal ad quem aquell davant del qual s’interposa el recurs, i tribunal a quo el que ha dictat
la senténcia contra la qual s’interposa el recurs.

14 L’article 64 de l’antiga Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal establia que Gnicament es pot acor-
dar la practica de la prova en segona instancia en determinats suposits, entre ells, ’apartat c) es referia
al suposit que “després del periode de practica de proves en la instancia, hagi arribat a coneixement de
qui la proposi algun fet d’influéncia notoria en el judici i ignorat per la mateixa o posterior al dit periode
de practica de prova”. La vigent LPCA conté una disposici6 similar a l’article 49.1.c, que examinem més
endavant en aquest mateix tema (apartat 2.2).

15 Per determinar la quantia del litigi cal atenir-se a les regles que estableix I’article 7 LPCA.
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9.8.2. El tramit del recurs d’apel- lacio

a) La interposici6 del recurs
El termini per interposar el recurs d’apel-lacié és de vint dies habils a comptar de
la data de notificacié de la senténcia (art. 50.1 LPCA).

La nova llei ha modificat i simplificat substancialment el procediment d’inter-
posicié del recurs, de la mateixa manera que ho ha fet el Codi de procediment
civil: d’acord amb l’article 50.1 LPCA, el recurs es presenta directament a la Sala
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia. S’hi ha d’adjuntar una copia de
la senténcia objecte de recurs en la qual consti la data en que es va notificar. La
part apel'lant ho ha de comunicar també, el mateix dia i per escrit, al tribunal que
ha dictat la senténcia objecte del recurs (art. 50.2 LPCA).

El recurs es presenta per mitja d’un escrit motivat, en el qual s’han d’assenyalar
quins sén els pronunciaments de la senténcia, de fet o de dret, que impugna, i
s’han de d’argumentar els motius d’apellacié. En el mateix escrit, I’apellant pot
proposar la practica de proves, pero tinicament quan es dona algun dels suposits
que estableix l’article 49 LPCA, i també pot demanar que se celebri una vista, que
es presentin escrits de conclusions, o que la causa es declari conclusa per a sentén-
cia sense més tramits que la contesta (art. 50.3 LPCA).

Dins dels tretze dies segiients a la presentacié del recurs d’apel-lacid, el president
de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia ’admet o no ’admet
a tramit, mitjancant una providéncia o un aute, respectivament. L’inica causa de
no admissi6 prevista per la Llei és la infraccié de les regles processals aplicables
(art. 50.4 LPCA).

En la mateixa providéncia d’admissid, el president de la Sala Administrativa de-
signa el magistrat ponent, i requereix la tramesa dels autes al tribunal que ha
dictat la senténcia de primera instancia (art. 50.5 LPCA).

Un cop admes el recurs d’apel-lacid, el tribunal el trasllada a les altres parts per-
sonades en el procés perque formulin al-legacions en un termini comu de vint dies
habils. Les parts apellades es poden oposar al recurs i poden fer les allegacions
que considerin oportunes en relacié amb els arguments formulats i les proves pro-
posades per la part apellant, i en relacié amb ’admissibilitat del recurs. També
poden proposar la practica de proves en els casos que estableix I’article 49 LPCA
i, com la part apellant, poden demanar la celebracié6 d’una vista, la presentacié
de conclusions escrites, o que la causa es declari conclusa per a senténcia, sense
més tramits.

b) La prova en segona instancia

Com a consegqiiéncia del fet que no ens trobem davant d’un nou judici, sind, fo-
namentalment, en una nova fase del mateix procés, la possibilitat d’aportar nous
mitjans de prova en la segona instancia esta notablement limitada.
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L’article 49 de la Llei del procediment contencids administratiu determina quins
son els suposits en que es pot acordar la practica de proves en la fase d’apel-lacié:

a) Quan la prova s’hagi proposat en primera instancia i n’hagi estat refusada la
practica, sempre que la part interessada hi hagi formulat recurs de reposici6 i
manifestaci6 de protesta (que s’ha de formular a 1’escrit de conclusions).

b) Quan les proves proposades i admeses en primera instancia no s’hagin pogut
practicar per qualsevol causa no imputable a la part que les ha proposat.

¢) Quan les proves es fonamentin en fets nous o de nova noticia, sempre que
aquests fets siguin rellevants per resoldre el recurs i hagin tingut lloc o s’hagin
conegut després del tramit de proposicié de prova en la primera instancia.

D’altra banda, igual com passa en la primera instancia, i atesa la naturalesa ptblica
dels interessos en joc en el procés contenciés administratiu, malgrat que les parts
no hagin demanat la practica de proves en la segona instancia, el tribunal té la
possibilitat de decidir-les d’ofici, si les considera necessaries per esclarir els fets en
que es fonamenta el procés.

Quan el tribunal acorda la practica d’alguna prova diferent de la documental, asse-
nyala una vista oral per practicar-la. Pot assenyalar també una vista oral si el ma-
gistrat ponent la considera 1til per resoldre el recurs d’apellaci6 (art. 52.1 i 52.2).

Les proves se celebren en I’acte de la vista, pero si no és possible (per exemple, en
la prova de reconeixement judicial) o per altres motius excepcionals, el tribunal
pot decidir que es practiquin abans de la vista. En tot cas, s’han de citar les parts
per a participar-hi en virtut del principi de contradiccié.

¢) La fase de conclusions
En el cas que el tribunal acordi la celebracié d’una vista, les parts formulen les
seves conclusions oralment, en I’acte de la vista (art. 52.4).

Quan no se celebra vista oral, després de rebre I’escrit d’oposicié a I’apel-lacio, el
tribunal obre la fase de conclusions, que es presenten per escrit. Ho fa, en primer
lloc, 1a part apel'lant, en un termini de tretze dies, i aquest escrit es trasllada a la
part o les parts apellades perqué formulin al seu torn les seves conclusions, en
uns altres tretze dies. Pero la part apellant pot renunciar a aquest tramit (art. 53.1
LPCA) i, en tal cas, la causa queda conclusa per a senténcia.

d) La senténcia

El tribunal ha de dictar senténcia en el termini de trenta dies habils a comptar
de la vista o del dia en qué acaba el termini per presentar conclusions o, si no
hi ha tramit de conclusions, a comptar del darrer dia habil per presentar 1’escrit
d’oposicié al recurs (art. 54.1). En la seva senténcia, el tribunal confirma o revoca,
totalment o parcialment, la senténcia recorreguda, pero s’ha de limitar als pro-
nunciaments que han estat impugnats i als motius d’apellacié formulats per les
parts. Aix0 no obstant, de la mateixa manera que en la primera instancia, abans
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de dictar senténcia el tribunal pot acordar que es practiquin noves proves, com
a diligencies per proveir millor, o bé pot sotmetre a la consideracié de les parts
motius que no han estat invocats, i tant en un cas com en altre en dona trasllat a
les parts perqué presentin al'legacions en un termini de tretze dies.

La sentencia s’ha de pronunciar també sobre les costes, atenent al criteri de la
temeritat o mala fe que ja hem vist en tractar de la primera instancia.

Quant al contingut de la senténcia, ’article 54.3 de la LPCA prescriu que, si el
tribunal estima un recurs d’apellacié que es fonamenta en l’error en la valoracié
de la prova o en la infracci6 de la llei, llavors revoca la senténcia objecte de recurs
pel que fa al fons de la controvérsia i dicta una nova sentencia que la substitueix;
pero si el tribunal aprecia que en la primera instancia s’ha comes una infraccié
de les normes o les garanties processals i els drets constitucionals que no pot ser
esmenada, llavors la senténcia disposa la retroaccié de les actuacions al moment
en qué es va produir aquesta infraccié, per tal que el tribunal de primera instancia
torni a dictar una senténcia.

9.8.3. El recurs d’apel- lacié contra autes

L’article 55 de la Llei del procediment contenciés administratiu estableix que es
pot interposar recurs d’apel-lacié contra els autes dictats per la seccié adminis-
trativa del Tribunal de Batlles que declaren que el recurs contenciés adminis-
tratiu no és admissible, i també contra els que impossibiliten la continuacié del
procés o que deixen resolta definitivament alguna de les qiiestions litigioses. I
afegeix que aquest recurs no té efecte suspensiu, i que no obre la segona instan-
cia del procés.

El recurs d’apellacié contra autes segueix un procediment semblant al recurs
contra senténcies, perdo amb algunes especialitats que el fan més simple i rapid
(art. 56 LPCA). En concret:

a) El termini per interposar-lo és més curt: només tretze dies habils.

b) El termini que es concedeix a les parts apel-lades per formular al-legacions és
també de tretze dies habils, en lloc dels vint del recurs contra senténcies.

c) En la tramitacié del recurs no se celebra vista oral ni tramit de conclusions,
de manera que el recurs queda vist per a senténcia immediatament després de
les al'legacions de la part apellada. Tanmateix, el tribunal té la facultat de sot-
metre a la consideracié de les parts motius que no han estat invocats i, en tal
cas, n’ha de donar trasllat perqué puguin formular allegacions complementaries.
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9.9. Els recursos especials

La Llei del procediment contenciés administratiu ha conservat un parell de pro-
cessos especials, que ja existien sota la vigéncia de la llei precedent, i que es regei-
xen per normes especials contingudes en altres lleis. S6n aquests:

9.9.1. El procés en matéria electoral

La disposicié addicional segona de la Llei del procediment contenciés administra-
tiu estableix que els recursos en matéria electoral es regeixen per la Llei qualifica-
da del régim electoral i del referéndum (LQRER).!® La radé d’aquesta remissi6 en
bloc, segons explica ’exposici6é de motius de la LPCA, rau en la seva especificitat i
en la connexi6 inextricable del procediment amb les normes substantives.

A efectes del recurs, podem esmentar quatre moments del procés electoral que
tenen especial relleu: el primer és ’aprovacié de les llistes d’electors (art. 12
LQRER); el segon, la proclamacié de les candidatures (art. 24 LQRER); el tercer,
la campanya electoral (art. 27 LQRER), i el quart, la votacid, ’escrutini i la procla-
macio dels resultats (art. 44 a 50 i 67 LQRER). En el primer i en el quart moments,
es pot interposar un recurs jurisdiccional directe contra la resolucié administrativa
(sense recurs administratiu previ'’), que se substanciara pel procediment urgent i
preferent de tutela de drets fonamentals quan el recurs es fonamenti en la lesié
d’un dret fonamental (que sera el suposit més habitual). En el segon i el tercer
moments, pero, el sistema de recursos ordinaris no seria de cap utilitat, perque
cal una resposta quasi immediata; per aixo la Llei ha previst la constitucié d’un
organ ad hoc per resoldre els recursos administratius: la Junta Electoral, que esta
composta per tres batlles i tres juristes o experts, designats per la Sindicatura (art.
28.2 LQRER). Contra els acords de la Junta Electoral hi cap recurs jurisdiccional
directament davant de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia,
en el brevissim termini de 24 hores. La Sala Administrativa n’ha de donar trasllat
a les parts i al ministeri fiscal, per a allegacions, per unes altres 24 hores, i resol
en el termini de 48 hores (art. 29.6 LQRER).

9.9.2. El procés en matéria d'estrangeria i immigracio

La disposicié addicional tercera de la Llei del procediment contenciés administra-
tiu remet també els recursos contra resolucions i actes administratius en materia
d’immigraci6 al procediment especial previst en la Llei qualificada d’immigraci6,
a excepcid dels recursos contra les taxes en matéria d’immigracié que segueixen el
procediment ordinari. Cal tenir present que l’article 22 de la Constituci6 estableix
que la no renovacié de la condici6 de resident o 'expulsié d’una persona legalment
resident només es pot acordar per una resolucié judicial ferma, si la persona inte-

16 Text consolidat aprovat per Llei 44/2022, del 12 de desembre (BOPA de I'11 de gener del 2023).
17 Vegeu art. 12 i 50 LQRER.
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ressada recorre a la jurisdicci6 contra la resolucié administrativa. Per aix0 convé
disposar d’un procediment més agil i rapid. Aquest procediment especial es troba
als articles 159 i 160 de la Llei 9/2012, qualificada d’immigraci6 (LQI).

L’article159 LQI regula el procediment en primera instancia, i estableix, basica-
ment, una reduccié dels terminis. L’article 160 LQI regula el recurs d’apel-lacié i
modifica de manera molt més profunda el tramit ordinari: estableix que el recurs
s’interposa mitjancant escrit fonamentat davant del Tribunal de Batlles que ha
dictat la senténcia en primera instancia, en un termini de vuit dies; aquest tribu-
nal trasllada el recurs a la part apellada, per a contesta, en uns altres vuit dies
i, seguidament, remet els autes a la Sala Administrativa del Tribunal Superior
de Justicia, que resol en cinc dies sobre la prova proposada, si n’hi ha, que, si és
admesa, s’ha de practicar dins dels quinze dies naturals segiients, i després dicta
senténcia en el termini d’uns altres quinze dies naturals.

9.10. La revisio de senténcies fermes

La revisi6 de les sentencies fermes és un procediment especial i extraordinari que
permet atacar la cosa jutjada produida per les senténcies fermes (per tant, sentén-
cies per a les quals no hi ha cap altra possibilitat de recurs) en determinats suposits
excepcionals i taxats. S’hi refereix ’article 57 de la Llei del procediment contencids
administratiu, que ’admet en els mateixos suposits que permeten la revisi6 en el
procediment civil, i que sén els segiients:

a) Si s’acredita que ha concorregut el suborn, la violéncia, la prevaricaci6 judicial
o una maquinaci6 fraudulenta que hagi afectat el procés.

b) Si en un procés penal posterior es demostra la falsedat dels documents, els tes-
timonis o els dictamens pericials que han fonamentat la senténcia.

¢) Si després que la senténcia hagi esdevingut ferma s’han obtingut o recobrat do-
cuments rellevants per resoldre el procés que no hi hagin estat aportats per causa
de forca major o per obra de la part a qui afavoreix la senténcia.

També és possible el recurs especial de revisi6 contra les senténcies de la Sala Ad-
ministrativa del Tribunal Superior de Justicia que hagin estat impugnades davant
del Tribunal Europeu de Drets Humans, quan una senténcia d’aquest tribunal de-
clari que en ella, o en la tramitacié del procés, s’ha vulnerat un dret reconegut en
la Convencié per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats fonamentals
i/0 en algun dels seus protocols addicionals que hagi estat ratificat per Andorra.
Per obrir el dret a revisi6 cal, a més a més, que la vulneracié constatada no es
pugui reparar integrament per mitja d’'una indemnitzacié i que la revisié sigui
necessaria per reparar els efectes de la vulneracié constatada.'®

18 Vegeu article 19 bis de la Llei qualificada de la justicia.
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La competéncia per conéixer i resoldre el procés de revisi6 s’atribueix a la Sala
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia i, per al procediment, la LPCA es
remet a la regulacié continguda en el Codi de procediment civil, o bé, quan la cau-
sa de la revisi6 sigui una decisi6é definitiva del Tribunal Europeu de Drets Humans
que constati la vulneracié d’un dret fonamental, en la Llei qualificada de la justicia
i la Llei transitoria de procediments judicials, que regulen amb caracter general el
procediment de revisié en aquest suposit per a tots els ordres jurisdiccionals.

9.11. L'execucio de senténcies

El titol IV de la Llei del procediment contenciés administratiu regula 1’execucié
de les senténcies pronunciades pels tribunals de 1’ordre administratiu, i ho fa
conjuntament amb ’execuci6 forcosa dels actes emanats de les administracions
publiques que no compleixen de manera voluntaria els seus destinataris.

Tanmateix, atés I’objecte d’aquest capitol, només es fara referéncia ara a 1’exe-
cuci6 de les senténcies de la jurisdiccié administrativa que, com a regla general,
queda atribuida al tribunal que va coneixer del procés en primera instancia, és a
dir, el Tribunal de Batlles, tal com ho disposa I’article 69 LPCA.

L’article 60 LPCA estableix el principi general que les parts estan obligades a com-
plir les senténcies i les altres resolucions fermes de la jurisdiccié administrativa, i
que totes les persones, entitats i administracions ptibliques estan obligades a pres-
tar la collaboraci6 requerida pels organs jurisdiccionals per a aquesta execucid.
Quant a la proteccié de les resolucions fermes dictades per la jurisdiccié adminis-
trativa, té una especial rellevancia I’article 61 LPCA, que estableix que tots els actes,
les normes reglamentaries i les actuacions administratives que hi siguin contraris
o que es dictin amb la finalitat d’eludir-ne el compliment sén nuls. El procediment
per demanar la nul'litat és I'incident d’execuci6 previst a l’article 74 LPCA (aixi ho
preveu l'article 61 LPCA que, per un error material, fa la remissi6 a I’article 75).

9.11.1. L'execucio voluntaria

L’article 63 de la Llei disposa que les administracions ptibliques han d’executar les
senténcies que les condemnen en un termini de sis mesos, sempre que la mateixa
senténcia no hagi establert un termini diferent per fer-ho. Transcorregut aquest
termini, qualsevol part en el judici i qualsevol altra persona que justifiqui un in-
teres legitim, personal i directe en pot instar I’execucié forgosa.

Per facilitar ’execucid, la Llei estableix que, si els crédits pressupostaris disponi-
bles no sén suficients per satisfer els pagaments imposats a I’Administracié per
una senténcia condemnatoria, ’Administracié ha d’ampliar-los, i que aquests cre-
dits tenen sempre el caracter d’ampliables.!®

19 Aquesta materia esta regulada per l'article 25.d) de la Llei general de les finances pibliques, text refés
aprovat per Decret legislatiu del 20-5-2015 (BOPA del 27-5-2015).
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A més a més, en cas que la senténcia hagi declarat la nullitat d'una norma re-
glamentaria o d’'un acte administratiu que afecti una pluralitat indeterminada de
persones, se n’ha de publicar integrament el contingut al Butllet{ Oficial del Princi-
pat d’Andorra, per tal de facilitar que sigui coneguda pel conjunt dels ciutadans,
destinataris de la norma o acte.

9.11.2. L'execucié forcosa

La Llei del procediment contenciés administratiu regula els mecanismes que es
poden utilitzar per a 1’execucié forcosa de les senténcies i actes administratius, i
distingeix segons que aquesta execuci6 se segueixi contra els ciutadans o contra
I’Administracié.

El procediment que cal seguir en el primer cas ja s’ha examinat en el capitol re-
latiu a I’execucié dels actes administratius, per la qual cosa és innecessari tornar
a fer referéncia ara als mecanismes ja coneguts de la multa coercitiva, 'execucié
subsidiaria, el procediment de constrenyiment i la compulsié directa sobre les
persones.

L’aspecte més destacat de la qiiesti6 que ara s’examina és el que fa referéncia
al compliment de les senténcies per part de les administracions ptbliques i als
mecanismes de qué disposen els tribunals per assegurar I’efectivitat de les seves
resolucions en aquest ambit.

Des d’aquesta perspectiva, s’ha de dir que la Llei faculta el Tribunal de Batlles per
adoptar totes les mesures que siguin necessaries perque la senténcia adquireixi
plena eficacia, entre les quals la imposicié de multes coercitives a les autoritats i
els funcionaris publics que incompleixin els seus requeriments en matéria d’exe-
cucié (art. 72), i ’execucié subsidiaria amb carrec a ’Administracié condemnada
(art. 71).

D’altra banda, ’article 63.4 del text consolidat del Codi de ’Administracié disposa
que el retard en el compliment de les senténcies fermes i executives és causa de
responsabilitat patrimonial de ’Administracié.

I com a garantia Gltima de I’adequada execucié de les senténcies, l’article 73
LPCA estableix que les autoritats administratives poden incérrer en responsabi-
litat penal per incompliment dolés o culpds de les senténcies de la jurisdiccié
administrativa.

9.11.3. La impossibilitat d’execucio

Excepcionalment, hi ha la possibilitat que existeixi alguna causa d’impossibilitat
material o legal per executar una senténcia que condemna ’Administracié. L’arti-
cle 67 de la Llei estableix que, si es dona aquest supo0sit, en el termini de sis mesos
a comptar de la notificacié de la senténcia, és a dir, en el termini de que disposa
per a 'execucié voluntaria, I’Administracié afectada ho ha de posar en coneixe-
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ment del tribunal perque aprecii si efectivament concorre o no aquesta causa, i
perque adopti les mesures necessaries per assegurar la maxima efectivitat d’allo
que disposa la senténcia o resolucié i, quan sigui el cas, fixi la indemnitzacié que
sigui procedent per la part de la senténcia que no pugui ser objecte de compliment
en els seus propis termes.

9.11.4. L'expropiacié dels drets reconeguts per la senténcia

L’article 68 de la Llei es refereix a un suposit diferent del precedent. Tal com ex-
plica 'exposicié de motius, ha desaparegut de la Llei del procediment contencids
administratiu la possibilitat de suspensié de 1’execucié de les senténcies fermes
que preveia ’anterior Llei de la jurisdiccié6 administrativa i fiscal en suposits ex-
cepcionals (perill de pertorbacié greu de 'ordre o detriment irreparable de les
finances publiques); en el seu lloc, I’article 68 de la nova llei ha previst la possi-
bilitat d’expropiaci6 forcosa dels drets reconeguts per una sentencia ferma, també
en suposits excepcionals i taxats. Aquests suposits sén: el perill d’alteracié greu
del lliure exercici dels drets i llibertats dels ciutadans, i el temor fonamentat que
I’execucié produeixi un incident internacional o que afecti la integritat territorial
del Principat. Si considera que es dona un d’aquests suposits, dins del termini de
sis mesos de queé disposa per a I’execucid voluntaria de la senténcia I’Administracié
condemnada ha d’iniciar 1’expropiacié, d’acord amb el procediment previst per la
Llei d’expropiacié. Aquesta actuacié té per objecte I'adquisicié forcosa del dret
reconegut per la senténcia, mitjancant el pagament d’una indemnitzacid, que ha
de ser justa i previa.

9.11.5. Els incidents d'execucio

L’article 74 de la Llei regula un procediment especific per resoldre les qiiestions
que es puguin plantejar durant I’execucid de les senténcies. Es tracta de ’anome-
nat incident d’execucid, que es planteja davant del Tribunal de Batlles que coneix
de I'execuci6.

L’incident d’execucid té per objecte, exclusivament, examinar la regularitat del
procediment seguit per a ’execuci6 de les resolucions de la jurisdiccié administra-
tiva, la procedéncia de les mesures adoptades per fer-ho, i qualsevol altre aspecte
rellevant relatiu, exclusivament, al procediment d’execuci6 de la resoluci6 de que
es tracti. En canvi, no es poden introduir qiiestions relatives a la senténcia que
s’executa, que ja és cosa jutjada i és inamovible, llevat que concorrin les causes
per a un procés de revisié. En canvi, i com ja hem dit abans, aquest procediment
és adequat perqueé I’Administracié que ha d’executar una resolucié que li és con-
traria pugui posar de manifest la impossibilitat d’executar-la en els seus propis
termes, a fi que el tribunal adopti les mesures necessaries per assegurar la seva
maxima efectivitat i per fixar la indemnitzacidé procedent per la part que no pugui
ser objecte de compliment.
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Contra els autes del Tribunal de Batlles que resolen els incidents d’execuci6 es pot
interposar un recurs d’apellacié davant de la Sala Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia seguint les normes del recurs d’apellacié contra autes (art.
75 LPCA).
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1. L'estrangeria

1.1. Cronologia de les principals normes
preconstitucionals

1.1.1. Els origens consuetudinaris: el dret dels estrangers
al Manual Digest

La maxima 42 (foli 511) recull la tradicié acollidora de la terra andorrana: “Los
homens de honor i de honestas costums se deuen amparar: asso es conforme ala
caritat”, tot i que recomana tot seguit “no afiliar enlas Valls als forasters y que
ningu, que no sia fill delas Valls, entre en lo Concell” (maxima 43, foli 512). En
P’apéendix miscellani sobre els “dubtes i proposicions de coses concernint el que
pot o no pot el Consell General”, Antoni Fiter exposa que la persona estrangera
no gaudeix dels privilegis, prerrogatives i excepcions fins al cap de deu anys de
residéncia i sempre que hagi satisfet els impostos tradicionals, com per exemple
Pestrany (proposici6 26, foli 269). Aquestes vertaderes consideracions de politica
immigratoria, fetes ja 'any 1748, han constituit en l’esperit de les autoritats an-
dorranes el seu fil conductor durant més de dos segles. Cal tenir present el neguit
constant del Consell General de conservar i augmentar els beneficis fiscals de les
pobres Valls, cosa que havia de passar necessariament per la contencié numerica
dels eventuals beneficiaris. Brutails (La coutume d’Andorre) manifesta en aquest
sentit: “la pobra Andorra no és feta per albergar els forasters”.

1.1.2. La normativa preconstitucional: els decrets dels Veguers i les
ordinacions del Consell General

Als inicis del segle xx, el control de la poblaci6 estrangera passava sobretot per
l’obligatorietat de la seva inscripci6 en els registres comunals (ordinacions del 20
de maig de 1931 i el 23 de mar¢ de 1938). La Guerra Civil espanyola (1936-1939)
constitueix sens dubte un element cabdal en la historia del Principat, i en I’ambit
intern del pais apareix la necessitat imperiosa de cercar un equilibri entre 1’ar-
ribada important de refugiats, el manteniment de la independéncia politica, les
relacions de bon veinatge amb el nou régim espanyol i la integracié (economica
en un primer moment) dels nouvinguts. El Decret del Consell de I'11 de juny de
1939 (confirmat per ’Edicte del 15 de gener de 1947) porta una rapida reacci6é
en ’ambit del dret ptblic a ’'amplitud d’aquell nou fenomen (la immigraci6) fins
aleshores desconegut, puix Andorra havia estat tradicionalment un pais d’emigra-
cié. L’esmentat decret obliga principalment les persones estrangeres:

« a posseir un permis de residéncia a partir de tres mesos d’estada al Principat,

« a sol'licitar permis al Consell General per treballar o dedicar-se al comerc, a la
inddstria o a qualsevol altra professié.
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Els Decrets dels Veguers del 14 d’agost de 1944 i el 30 de setembre de 1949 dis-
posen el necessari proveiment per part de les persones estrangeres d’una targeta
d’identitat expedida pel cap de la Policia o bé la presentaci6 als veguers de la
peticié d’autoritzacié de residéncia. Aquestes dues normes constitueixen una for-
ma embrionaria de 1’actual Registre central d’immigracié que, és a hores d’ara, la
referéncia pel que fa a la certificaci6 de I’estada “regular” o “legal” al pais.

El Decret del Consell General de I’11 de novembre de 1949 condicionava I’autorit-
zaci6 de treball a I'obtencid previa d’un contracte de treball superior a tres mesos.

El Decret del Consell General del 7 d’abril de 1972 incideix fortament en els efec-
tes desfavorables d’una poblaci6 estrangera superior a la nacional. S’hi destaquen
dos greus perills deguts al desequilibri demografic: la perdua d’identitat nacional
en ’ambit politic i la transmissié de les fonts de riquesa dels autoctons als estran-
gers. El decret és igualment d’interées per la distincié que s’hi fa entre autoritats
competents en matéria d’estrangeria: ’ordre public per als Veguers i la “proble-
matica economica, politica i social” per al Consell General. Aquest decret no va
arribar a aplicar-se per ’oposicié dels representants dels Coprinceps, que hi veien
una pérdua de competéencies. No és fins al 26 de juny de 1980 que s’adopten els
Decrets dels Veguers i del Consell General que posen fi (almenys provisionalment)
a les friccions cada vegada més patents entre autoritats designades i elegides. Els
esmentats decrets reconeixen la competéncia del Consell General per fixar les
quotes de persones estrangeres, s’institueix la “Comissié mixta” (formada per dos
representants dels Veguers i dos del Consell), que coneix les decisions més trans-
cendents en matéria d’estrangeria, i es crea ’Oficina de treball. La tramitaci6 de
les demandes d’immigracié seguia dues vies paral-leles: els Veguers controlaven
les sol'licituds de residéncia (la tasca burocratica era delegada al Servei d’Estran-
gers del Servei de Policia) i I’Oficina de treball vetllava pel bon funcionament del
mercat laboral, el control de la quota i dels aspectes sociolaborals, la salut dels
immigrants i les seves condicions d’habitabilitat.

El Decret dels Veguers del 3 de juliol de 1980 sobre residéncia d’estrangers es-
tablia quatre tipus d’autoritzacions de residéncia (sojorn, residéncia temporal,
residéncia ordinaria i residéncia privilegiada), que diferien per la seva vigeéncia
temporal. L’article 10 regulava el reagrupament familiar en favor del consort del
sol'licitant, els seus descendents menors de 16 anys i els ascendents a carrec.

Com a conseqiieéncia directa dels Decrets del Consell i dels Veguers de 1980, el
Consell General va aprovar periodicament diverses lleis dites de “quota” (la més
completa és la del 1992). Aquestes lleis pretenien preservar els llocs de treball
per als joves del pais (en particular, en donar prioritat als treballadors temporers
i fronterers) i, alhora, permetre ’arribada de noves persones qualificades. Si bé és
cert que, tradicionalment, els nacionals francesos i espanyols gaudeixen d’un trac-
te privilegiat, 'aproximacié que fa Andorra a les instancies europees a partir de
I’entrada d’Espanya a la CEE fa que es permeti, en nombre reduit, aixo si, ’'entrada
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d’altres nacionalitats de I’Europa occidental. En tot cas, I’experiéncia de les quotes
no es pot qualificar de plenament satisfactoria, puix durant determinats periodes
el joc politic va impedir ’adopcié prompta de les necessaries lleis i, en altres ca-
sos, la quantificacié de la quota maxima no se sustentava en dades estadistiques
fiables. Aixi, la superioritat de les realitats economiques feia molt dificil respectar
escrupolosament el mandat legal, i el que es feia era regularitzar a posteriori les
diferéncies numeriques.

1.2. L'eépoca moderna o constitucional

L’esperada Llei qualificada d’immigracié (LQI) s’adopta finalment el 14 de maig
del 2002, un cop rectificada en vista de la senténcia del Tribunal Constitucional del
9 de febrer del 2001. La llei és una conseqiiéncia directa del manament establert a
Particle 22 de la Constitucié.! La LQI ha estat modificada en nombroses ocasions.?
El text vigent esta recollit en el Decret legislatiu del 6 de febrer del 2019.

1.2.1. La decisio del Tribunal Constitucional del 9 de febrer del 2001

La decisié 2000-1-DP del Tribunal Constitucional del 9 de febrer del 2001 va frenar
I’adopcié de la LQI després que els representants dels Coprinceps sol-licitessin un
dictamen previ sobre la seva adequaci6é a la Constitucié. La senténcia és summa-
ment important, ja que recorda el caracter “ultraprotector” de la Constitucié respec-
te dels residents, i afegeix que “la deslegalitzacié d’aquesta matéria no és possible”.
Cal recordar el contingut del seu article 22: “La no renovacié de la condicié de re-
sident o ’expulsi6 de la persona legalment resident només es podra acordar per les
causes i segons els termes previstos en la llei, en virtut de resoluci6 judicial ferma, si
la persona interessada exerceix el dret a la jurisdiccié”. Un dels punts més rellevants
és probablement la lectura generosa que es fa del concepte de “resident”, puix s’hi
inclouen els treballadors temporers que han de gaudir, segons ’alt tribunal, de les
proteccions acordades en ’esmentat article 22.

1.2.2. La Llei qualificada d'immigracié (LQI)

Als efectes de disposar d’una visié aproximada i actual del régim regulador de
la normativa d’immigraci6 es detallen en I’apartat segiient els trets caracteristics
d’aquest sistema.

1 “La no renovacié de la condicié de resident o I’expulsié de la persona legalment resident només es podra
acordar per les causes i segons els termes previstos en la llei”.

2 En concret, ha estat modificada per: la Llei 21/2004, del 14 de desembre; la Llei 27,2007, del 30 de
novembre; la Llei 9/2012, del 31 de maig (que va refondre en un sol text la legislacié d’immigracié amb
les seves modificacions i la legislaci6 de residéncies passives); la Llei 16/2013, del 10 d’octubre; la Llei
14/2016, del 28 de juliol; la Llei 4/2018, del 22 de marg; la Llei 10/2018, del mateix 31 de maig; la Llei
8/2021, del 29 d’abril; la Llei 7/2022, del 31 de marg; la Llei 11/2022, del 7 d’abril; la Llei 30/2022, del
21 de juliol; la Llei 40/2022, de I'1 de desembre; la Llei 42/2022, de 1’1 de desembre; la Llei 6/2024, del
25 d’abril, i la Llei 2/2025, del 23 de gener, qualificada de registre d’entitats religioses. La Llei 5/2025,
del 6 de marg, per al creixement sostenible i el dret a I'habitatge i la Llei 25/2025, del 13 de novembre,
de modificaci6 de la Llei 39/2022, de 1'1 de desembre, reguladora de les professions titulades de la salut.

Actualment, el Butlleti Oficial del Principat d’Andorra disposa d’un Portal Juridic que facilita als qui ho
desitgin la Llei 9/2012, del 31 de maig, de modificacié de la Llei qualificada d’immigracié en versié actu-
alitzada, malgrat que aquest text refés no té caracter oficial.



165

En primer lloc, cal tenir present que els tractats i acords internacionals que hagi
subscrit el Principat sén d’aplicacié preferent respecte de la normativa d’immigracio.

L’analisi d’aquesta llei fonamental no es pot fer prescindint dels convenis en-
tre el Principat d’Andorra, el Regne d’Espanya i la Reptuiblica Francesa relatius a
I’entrada, la circulacié, el sojorn i I’establiment dels seus nacionals, és a dir de
I’anomenat Tractat Trilateral, en vigor des de I’1 de juliol del 2003. La LQI els
reserva un tractament especialment favorable. Aixi mateix, convé tenir en compte
que les condicions d’entrada i d’establiment al pais del personal diplomatic, de
missions permanents internacionals, d’organismes intergovernamentals o altres
de la mateixa naturalesa, amb seu a Andorra, es regeixen pels tractats internacio-
nals subscrits per Andorra. No obstant aix0, les persones que es beneficiin del
tractament preferencial derivat de les normes aplicables als cossos diplomatics
queden sotmeses al régim previst en aquesta Llei quan pretenen exercir al pais
una activitat assalariada o no assalariada de caracter lucratiu.

Molt sintéticament, es pot concloure que la llei reprodueix els eixos basics man-
tinguts fins a la data en matéria immigratoria. La llei privilegia ’'ocupacié dels an-
dorrans i dels estrangers legalment establerts (“amb ’objectiu d’afavorir la cohesié
social™®), i reserva la possibilitat al Govern, en funcié de les necessitats quantitatives
i qualitatives de ’economia facilitades, en particular, pel Servei d’Ocupacié, de per-
metre la instal-lacié de noves persones foranes, prioritzant:* els nacionals dels estats
que han signat i ratificat un conveni amb el Principat d’Andorra;® els nacionals dels
altres estats membres de la Unié Europea® o de ’Espai Economic Europeu,’ i les
altres nacionalitats. El lliurament d’una autoritzacié queda supeditat, en la majo-
ria dels suposits, a: a) ésser major d’edat; b) no representar una amenaca per a la
seguretat de 1’Estat, de les persones, dels béns o de 1’ordre ptblic; c) superar la cor-
responent revisié medica; d) disposar d’un allotjament que reuneixi les condicions
minimes d’habitabilitat, i e) la suficiéncia de quota.

Una novetat® introduida I’any 2024° consisteix en la insercié d’una exigéncia su-
plementaria a ’hora de renovar una autoritzacié de residéncia i treball: el conei-
xement de la llengua oficial. En efecte, segons el text de l’article 58 de la LQI,
I’obtencié de la primera renovacié queda supeditada a 1’acreditacié del nivell Al
de catala i l1a segona renovacid, a I’acreditacié del nivell A2.

3 Article 23.3 de la LQL

4 Article 40.

5 Basicament els nacionals espanyols, francesos i portuguesos.

6 Existeix un régim especial per als nacionals de Polonia, Txéquia, Hongria, Eslovaquia, Lituania, Letonia,
Estonia, Eslovénia, Xipre i Malta segons la Llei qualificada de mesures d’adaptaci6 de la Llei qualificada
d’immigracié, de 14 de maig del 2002, al régim transitori d’accés al mercat de treball establert entre la
Unié Europea i els nous estats membres de data 14 de desembre del 2004. Aquesta excepcié continua
vigent en els termes formulats en la Llei 21/2004 del 14 de desembre.

7 Islandia, Liechtenstein i Noruega.
8 Articles 54bis i 58 de la LQL
9 A conseqiiencia de la promulgaci6 de la Llei 6/2024, del 25 d’abril, de la llengua propia i oficial.
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La llei regula —entre altres suposits—!° també la residencia al Principat d’aque-
lles persones que desitgen viure-hi durant més de 90 dies per any pero sense
exercir-hi cap activitat lucrativa (articles 90 i 95). La finalitat de la llei no és altra
que la promocié de la installacié de persones amb nivell adquisitiu mitja-alt que
aportin riquesa al pais (la norma diu que representin “un interés per al pais”) i
que al mateix temps no suposin cap mena de carrega social. Les persones interes-
sades han de: a) acreditar recursos suficients, b) tenir en vigor una asseguranca
per malaltia, incapacitat i vellesa, c¢) disposar d’un habitatge que reuneixi les con-
dicions minimes d’habitabilitat, d) efectuar una inversié minima de 600.000 €, i
e) satisfer un diposit inicial de 50.000 €, més 12.000 € per cada persona a carrec
que adquireixi la condicié de resident sense activitat lucrativa.

El reagrupament familiar respecte dels seus familiars proxims (article 102.1) el
poden sollicitar la persona de nacionalitat andorrana que resideix a Andorra o la
persona estrangera, titular d’una autoritzacié de residéncia i treball, que hi hagi
residit “en els darrers tres mesos”.!! Quan ambdds conjuges (les unions estables de
parella s’equiparen al matrimoni segons l’article 92.2) tenen una autoritzaci6 de
residéncia i treball, el reagrupament dels fills és immediat (article 103.2).

1.2.3. Altres fonts del dret en matéria d’estrangeria

Especial mencié6 mereixen les normes segiients: el Decret regulador del Servei
d’Immigraci6, el Reglament de condicions minimes d’habitabilitat i el Reglament
regulador de les revisions mediques dels immigrants.

El Decret regulador del Servei d’ITmmigracié del 19 de juliol de 2023 disposa, en
desenvolupar el titol III de la LQI, que els directors dels Departaments d’ Immigra-
ci6 i de Policia “acrediten la situacié d’immigracié d’un estranger al pais” (article
7.4) i, per tant, es conforta la doctrina dels tribunals administratius andorrans que
qualifica de mers actes d’empadronament els certificats comunals sobre residencia.

El Reglament de condicions minimes d’habitabilitat per a la concessi6 o la renova-
ci6 d’una autoritzacié de treball, del 12 de setembre de 1996, que fou impugnat ju-
dicialment en el seu moment per un partit politic, estava destinat a palliar la manca
de desenvolupament de la normativa en materia d’expedici6 de la cédula d’habita-
bilitat, co que fou arranjat més tard gracies a I'aprovacié del Reglament en aquesta
materia de I’1 de desembre de 1999.12 El seu objectiu era evitar les situacions de
promiscuitat derivades de 'arrendament sense escriipols d’apartaments en pessimes
condicions higiéniques a nombroses persones de nacionalitat no andorrana.

El Reglament regulador de les revisions mediques dels immigrants del 20 d’octubre
del 2010 té per objecte: a) prevenir i controlar la propagacié de malalties que puguin

10 Existeixen autoritzacions particulars en concepte de residéncia i treball per compte propi (professions
liberals o no), de fronterer, per a joves amb opcié de treball, per raons humanitaries, per a treballadors
temporers d’empreses estrangeres, per al personal diplomatic o dels centres d’ensenyament, per raons
d’interés cientific, cultural i esportiu, per als “nomades digitals”, etc.

11 Aquest periode de caréncia (article 102.1) no estava previst en la llei del 14 de maig del 2002.

12 La normativa actual esta regulada en el Reglament de Construccié (article 128 actual).
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representar un risc greu per a la salut piblica segons les previsions establertes
per la legislacié sanitaria i les recomanacions i les directrius de 1’Organitzacié
Mundial de la Salut, i b) assegurar que 1’estat de salut de la persona sigui ade-
quat al treball que ha de desenvolupar. Més especialment, una persona és decla-
rada “no apta” quan presenta alguna de les malalties o incapacitats segiients:
a) malalties susceptibles de quarantena definides en el Reglament sanitari interna-
cio- nal de ’Organitzacié Mundial de la Salut, b) malalties infeccioses o contagio-
ses que representin un risc greu per a la salut piblica, i ¢) malalties o incapacitats
fisiques o psiquiques incompatibles amb el desenvolupament del treball que se
sol'licita. Segons l’article 44.c de la LQI, tampoc no és apta aquella persona ’estat
de salut de la qual pugui “representar una carrega excessiva per al sistema sanitari
public andorra que pugui posar en perill la seva viabilitat economica o hi pugui
introduir desequilibris greus”.

Finalment, cal fer esmentat del projecte de llei sobre reagrupament familiar que
fou rebutjat pel Consell General i que condicionava el reagrupament familiar a
uns ingressos minims de la persona que acollia, ¢o que s’ha fet, més tard, mitjan-
cant l’article 106.1 de la LQI i I’article 15 del Decret regulador del Servei d’Immi-
graci6 del 19 de juliol de 2023.

1.3. Régim juridic de les autoritzacions d'immigracio

1.3.1. Excurs: breu referéncia al réegim d'entrada al Principat d’Andorra

Préviament a ’analisi del régim juridic de les autoritzacions en materia d’immi-
gracid, requerides per a la residéncia i/o treball al Principat, existeixen altres
activitats ciutadanes menys intensives, com ara la circulacié pel territori, que
també s’han de tractar.

a) Criteris generals

Per entrar al pais, un estranger ha d’estar en possessié d’un passaport, o document
de viatge reconegut internacionalment, en vigor, validament expedit per 1’estat
d’origen o procedéncia de l'interessat o per una organitzacié internacional, que
permeti acreditar la identitat de la persona i la seva nacionalitat. Els nacionals de
la UE i de I’EEE poden entrar al pais proveits d’'un document d’identitat en vigor.
Els documents no han de presentar cap indici d’alteracié, de manipulacié o de
falsificaci6. I les fotografies han de tenir la semblanca de la persona titular.

Els estrangers que desitgen entrar al pafs no poden representar un risc greu per a
la salut ptblica. El Govern fixa reglamentariament els criteris, malalties i afeccions
que poden representar un risc per a la salut piiblica. S’atén a les recomanacions de
I’OMS. Els estrangers tampoc han de representar un risc per a la seguretat de l’estat,
de les persones, dels béns, ni de 1’ordre public.
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Els estrangers que desitgen entrar al Principat han de poder justificar que disposen
de mitjans economics suficients per fer front a I'estada que tenen projectada al pais.

b) El regim turistic

L’estranger en régim turistic no necessita cap tipus d’autoritzacié d’immigracié
per sojornar a Andorra. Pot circular i elegir lliurement el seu domicili al Principat.
Per0 cap estranger no pot sojornar més de 90 dies al Principat sense disposar
d’una autoritzacié d’immigracié adequada a la seva situacid.

L’estada inferior a 90 dies és la que es defineix com “en régim turistic”.
L’estranger en régim turistic no pot treballar a Andorra.

L’estranger que contravé aquestes normes es troba en situacié irregular, amb les
conseqiiéncies inherents.

1.3.2. Les autoritzacions d'immigracio i la seva concessié inicial

a) Principis generals
Cap estranger no pot sojornar més de 90 dies al Principat sense disposar d’una
autoritzacié d’immigracié adequada a la seva situacid.

Cap estranger no pot treballar sense disposar d’una autoritzacié d’immigracié
adequada a la seva situacio.

Cap estranger no pot ésser titular, simultaniament, de dues o més autoritzacions
d’immigracid.

Llevat de disposicié particular derogatoria prevista expressament en la Llei, el
régim juridic aplicable al titular d’una autoritzacié d’immigracié s’ha d’adequar a
la situaci6 real d’estada i/o de treball al Principat del beneficiari.

Per treball, la Llei entén tota activitat assalariada o no assalariada, a temps parcial
o a temps complet, feta per compte propi o d’altri, de caracter lucratiu i que no
consisteixi en la gestié del patrimoni propi. La Llei considera treballadora tota
persona que exerceix alguna d’aquestes activitats.

Tota persona estrangera titular d’una autoritzacié d’immigracié de residéncia i tre-
ball, i tota persona resident per rad de reagrupament, ha d’inscriure’s al Comu de
la seva parroquia de residéncia, en el termini de 3 mesos a partir de la data de
concessi6 de l'autoritzacié d’immigracio, i justificar a posteriori aquesta inscripci6.

b) Criteris de concessio

b.1) Criteris generals

Les sollicituds es tramiten i s’atorguen per ordre cronologic d’acord amb la data
d’entrada.

En el cas d’'una sollicitud d’autoritzacié d’immigraci6 i treball per compte d’altri,
I’empresa ha d’acreditar préviament que la demanda no pot ésser satisfeta pel mercat
interior. Per a aix0, ha de fer els tramits necessaris davant I’organisme competent en
materia d’ocupacié.
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Les autoritzacions d’immigraci6 temporals, de residéncia i treball o de fronterers no
estan sotmeses a cap criteri particular, llevat I’existéncia de quota (quota general).

En les autoritzacions d’immigracié de treball sense residéncia, el sollicitant ha
d’acreditar que ha estat contractat per una empresa legalment establerta a Andor-
ra, amb un salari superior en tres vegades al salari minim vigent o inferior si es
tracta d’'una empresa que promou I’economia digital, 'emprenedoria o la innova-
ci6 a Andorra, i justificar que disposa d’una asseguranca privada per malaltia, tret
que el pais on s’hagi de prestar el treball tingui un conveni amb la CASS.

Les autoritzacions d’immigracié de residéncia i treball per compte propi estan sot-
meses a uns criteris d’atorgament diferenciat en funcié que el sollicitant pretengui
treballar com a professional liberal o en qualsevol altre ambit.

Existeixen igualment criteris especifics d’aplicacié a la concessié d’autoritzacions
de residéncia i de treball posteriors al periode de reflexié d’una persona victima
del trafic d’éssers humans; a la concessié d’autoritzacions de residéncia i de treball
en extingir-se ’autoritzacié de sojorn o de sojorn i treball en régim de proteccié
temporal i transitoria, i a la concessié d’autoritzacions d’immigracié per a estudis,
practiques formatives, entrenaments esportius o recerca.

Els nacionals d’un estat que hagi signat i ratificat un conveni amb Andorra (cas
d’Espanya, Franca i Portugal) tenen prioritat en la concessié de les autoritzacions
d’immigracié. A continuacid se situen els nacionals dels estats membres de la
Unié Europea o de I’Espai Economic Europeu i, finalment, els nacionals d’altres
estats, tret del cas de persones altament especialitzades en les condicions fixades
per la quota.

Les autoritzacions d’immigracié per reagrupament familiar no estan sotmeses a
cap restricci6, ni estan condicionades per la quota. Fins i tot els beneficiaris d’'una
autoritzacié d’immigracié per reagrupament que acrediten una contractacié labo-
ral poden canviar el seu estatus obtenint una autoritzaci6 de residéncia i treball.

b.2) Criteris de caracter personal

La persona que sollicita una autoritzacié d’immigracié no ha de representar un
risc per a la seguretat de 1’Estat, de les persones o dels béns, ni per a I’ordre pu-
blic, i ha d’acreditar que no té antecedents penals per infraccions doloses. Queden
dispensades d’aquesta acreditacié les persones que, per raons humanitaries, sé6n
beneficiaries d’una autoritzacié de sojorn o de sojorn i treball en régim de protec-
ci6 temporal i transitoria.

La persona sol'licitant ha d’ésser declarada apta per residir i treballar pel Servei
Meédic d’Immigracid, ja que no ha de representar cap risc greu per a la salut puabli-
ca, el seu estat de salut ha d’ésser adequat al treball que pretén desenvolupar i no
ha de representar una carrega excessiva per al sistema sanitari piblic que pugui
posar-lo en perill o introduir-hi desequilibris greus.
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L’allotjament de la persona sollicitant, si ha de residir al pais, ha de complir les
condicions legals minimes d’habitabilitat.

La persona sollicitant ha d’ésser major d’edat (18 anys), llevat dels suposits de
reagrupament o d’expedicié de permisos d’immigracié per a estudis, practiques
esportives d’alt nivell i d’altres de previstos legalment.

b.3) Criteris laborals

En totes les autoritzacions d’immigracié que comporten treball, el Govern ha de
tenir en compte les condicions d’aplicacié de la reglamentacié laboral per part
de ’empresari i les condicions de remuneracid, que no poden ésser de naturalesa
inferior a les dels nacionals i els residents.!®

c) Tipus d’autoritzacions d’immigracié

c.1) Autoritzacions de treball per a treballadors fronterers

Estan autoritzats a treballar al pais, perd no a pernoctar-hi habitualment. Poden
ser de dues menes:

« Temporal renovable: durada inicial d’1 any i renovacié per periodes de 3 anys.
« Temporal no renovable: per temporada i fins a un maxim de 12 mesos.

¢.2) Autoritzacions d’immigracio per als actius residents

« Temporal: per temporada i fins a un maxim de 12 mesos.

« Temporal per a joves (de 18 a 30 anys) amb opcié de treball: per un maxim de
12 mesos prorrogable —una sola vegada—, només respecte als paisos que apli-
quen el principi de reciprocitat i signen un acord amb Andorra.

« Temporal per a treballadors d’empreses estrangeres: s’adapta a la durada dels
treballs a realitzar, pero té un termini maxim de 6 mesos, excepte si els treballs
es fan per al sector public. Han de disposar d’una asseguranca que cobreixi qualse-
vol tipus de despesa sanitaria. Els treballs de curta durada (menys de 30 dies
naturals) no requereixen autoritzacio, tot i que s’ha de cursar una comunicaci6é
prévia al Servei d'Immigracié.

« De residéncia i treball: per un termini d’1 any, renovable per periodes de 2 anys
fins als 7 anys, quan es renova per 10 anys. Durant el primer any, el titular no
pot canviar de sector economic.

- De treball sense residéncia: s’expedeix i es renova en les mateixes condicions
que l’anterior i s’atorga a persones estrangeres que treballen a ’estranger per a
una empresa andorrana.

- De residéncia i treball per compte propi: s’expedeix i es renova en les mateixes
condicions que les anteriors i s’atorga a persones que resideixen i treballen a
Andorra per compte propi.

« De residéncia i treball posterior al periode de reflexié i de recuperacio previst per
a persones victimes del trafic d’éssers humans: s’atorga per un termini d’1 any, i es
renova tres vegades per periodes de 2 anys; a partir dels 7 anys, les renovacions ho

13 La condicié de resident s’atribueix a tots els estrangers titulars d’una autoritzacié d’immigracié vigent,
a excepci6 dels treballadors fronterers i dels estrangers titulars d’una autoritzacié de treball sense residéncia.
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son per periodes de 10 anys. Una volta finalitzat el periode de reflexi6, I'estranger
que ho sol'licita pot obtenir una autoritzacié de residéncia i treball, sempre que
disposi d’un informe favorable del representant de la protecci6 temporal i transi-
toria i d’un contacte de treball.

« De sojorn o de sojorn i treball: per a persones beneficiaries del régim de protecci
temporal i transitoria per raons humanitaries. S’expedeix per un termini de 2
anys, prorrogable. Finalitzada la prorroga, la persona beneficiaria s’ha d’acollir a
qualsevol altra modalitat de permis d’immigraci6 previst a la Llei o obtenir 1’au-
toritzacid de residéncia i treball després d’aportar un informe que testifiqui que
ha complert les seves obligacions durant el termini de proteccié temporal i tran-
sitoria i que disposa d’un contracte de treball. També es pot acollir a qualsevol
regim d’asil o pot obtenir una autoritzacié de residéncia per raons humanitaries,
mentre duri el motiu que va permetre beneficiar-se de la proteccio, pero ha de
residir al Principat, pot reagrupar els familiars i no ha d’acreditar disposar de
mitjans economics.

« De residéncia i treball del personal dels centres d’ensenyament: s’expedeix per
un termini de 10 anys, renovable, o pel termini de durada del seu nomenament,
al personal docent i no docent d’un centre d’ensenyament radicat a Andorra i
concernit per un tractat internacional.

¢.3) Autoritzacions d’immigracio de residéncia sense treball

« De residéncia sense treball per a estudis, practiques formatives, entrenaments
esportius d’alt nivell o recerca. S’expedeix per a un termini equivalent a la durada
previsible de I’activitat desenvolupada al Principat, i és renovable en condicions
especials. Autoritza a residir i dur a terme les activitats que motiven el permis.

« De residéncia sense treball per ingrés en un centre geriatric privat o per ingrés
en centres de cures mediques o terapéutiques privats. S’expedeix per un ter-
mini d’1 any renovable pels mateixos periodes. Autoritza a residir a Andorra.

« De residéncia sense treball per raons de reagrupament: s’expedeix per un termi-
ni d’1 any, renovable per periodes de 2 anys fins als 7 anys, quan es renova
per 10 anys. Autoritza a residir a Andorra. Inclou la modalitat de residéncia per
raons de reagrupament amb caps de missions diplomatiques, agents diplomatics
i personal de ’Administracié en actiu a l’exterior.

» De residéncia sense activitat lucrativa. S’atorga per un termini de 2 anys prorro-
gables per un termini de 2 anys, la primera renovacié, i per terminis de 3 anys
les successives. A partir dels 7 anys, I’autoritzacié pot ser renovada per terminis
de 10 anys, llevat dels residents espanyols, francesos i portuguesos, que poden
obtenir la renovaci6 de 10 anys a partir dels 5 anys de residéncia. Autoritza a
residir.

« De residéncia per raons professionals i per raons d’interés cientific, cultural i
esportiu. S’expedeix i es renova en les mateixes condicions que 'anterior. Au-
toritza a residir i desenvolupar l’activitat personal o professional que justifica
el permfs.
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c.4) Autoritzacions de residéncia per a persones estrangeres que contribueixen al desen-
volupament de l’economia digital i 'emprenedoria

« De residéncia per a persones estrangeres que, per dur a terme el seu treball, no
necessiten una ubicacié geografica concreta i utilitzen les telecomunicacions i
la tecnologia. S’atorga per un termini de 2 anys prorrogables per un termini de
2 anys, la primera renovacid, i per terminis de 3 anys les successives. A partir
dels 7 anys, I’autoritzaci6 pot ser renovada per terminis de 10 anys, llevat dels
residents espanyols, francesos i portuguesos, que poden obtenir la renovacié de
10 anys a partir dels 5 anys de residéncia. Autoritza a residir i a exercir ’activitat
professional.

« De residéncia per a persones estrangeres respecte de les quals el ministeri en-
carregat de ’economia hagi emes una resolucié favorable perque participin en el
programa per a emprenedors estrangers que impulsa el ministeri. S’atorga per
un termini inicial d’1 any, renovable per periodes successius de la mateixa du-
rada. Autoritza a residir.

1.3.3. La denegacié d'una autoritzacié d'immigracié inicial

Tota denegacié d’una sollicitud d’autoritzacié d’immigracié ha d’ésser motivada.
Els motius de denegacid estan expressament taxats a la LQI (article 49) i sén els
segiients:

+ L’incompliment de qualsevol dels requisits i criteris de concessi6 inicial esta-
blerts per la Llei i els reglaments que la desenvolupen.

« El falsejament o 'omissié de dades, de documents o d’informacié en ’expedient
de sollicitud inicial, sense perjudici de la responsabilitat penal en qué pugui
incérrer la persona sol-licitant.

« El fet de representar un risc per a la seguretat de 1’Estat, de les persones o dels
béns o per a 'ordre ptblic.

- El fet d’haver estat declarar no apte per residir i/o treballar pel Servei Medic
d’Immigraci6.

+ La manca de quota disponible.

La denegaci6é de l'autoritzacié d’immigracié sollicitada deixa oberta la possibili-
tat d’expedir una autoritzaci6 de substitucié d’un altre tipus diferent del sol-licitat,
si se’n compleixen els criteris d’atorgament i s’obté I’acord del sollicitant i del
patré (en el cas d’autoritzacions d’immigracié per compte d’altri). Si la denegacié
de l'autoritzacié d’immigracié comporta treball, es notifica també al patré.

En tot cas, la denegacié d’una sollicitud d’autoritzacié d’immigracié deixa I’estran-
ger sollicitant en situacié irregular i ha d’abandonar el Principat. Si se li notifica
una ordre d’abandé i no la compleix en el termini que se li fixa, pot ésser expulsat.

1.3.4. La renovacio dels permisos

Reiterada jurisprudéncia administrativa ha confirmat quins sén els criteris a ’hora
de renovar o no una autoritzacié d’immigracié: “Les autoritzacions de residencia i
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treball s’atorguen als estrangers que resideixen al Principat sigui per exercir-hi una
professio o treball, o bé sense dedicar-se a cap tasca professional o laboral, per la
qual cosa el que permet la renovacié de les autoritzacions d’aquesta classe és no
solament la residéncia efectiva en el territori nacional sind, en aquest cas, el fet de
tenir un treball estable, que constitueixen els pressuposits de fet sobre els quals es
va lliurar I'autoritzacié de la qual es demana la renovacid”. En realitat, la residéncia
efectiva i el treball estable sén conceptes que trobem entorn de ’'anomenat centre
d’interessos, que es materialitza en el lloc de residéncia de la familia i de radicacié
de la majoria dels seus ingressos economics, en la ubicacié de ’escola dels fills,
etcétera. En tot cas, la inscripci6 en els registres comunals s’assimila —com ja hem
dit anteriorment— a un mer acte d’empadronament, i, quant a les cotitzacions a
la CASS, sols acrediten I’adquisicié de drets socials. Si bé és cert que pertany a
I’Administraci6é provar que la persona estrangera no resideix efectivament al Prin-
cipat, aix0 no obsta que la persona afectada té al seu abast moltes facilitats per tal
d’asseverar el seu arrelament (amistats, abonaments a les empreses parapubliques,
moviments bancaris, despeses d’alimentacié, consum de fluids...); aixi, ens podriem
aventurar a dir que la prova és, en aquests suposits, parcialment compartida.

Pel que fa als criteris generals de renovacié de les autoritzacions d’immigraci, sé6n
els segiients:

« Principi de manteniment dels pressuposits de fet sobre els quals es va
lliurar ’autoritzacio: Per tal de poder obtenir la renovacié d’una autoritzacié
d’immigracid, el titular ha d’haver mantingut i observat els pressuposits de fet
que motivaren la concessié de I’autoritzacié. D’aquesta manera, en les autorit-
zacions d’immigracié que autoritzen a treballar, la persona que n’és titular ha
d’haver exercit una activitat professional de manera permanent i efectiva. I en
les autoritzacions d’immigracié de qualsevol tipus, la persona titular ha d’haver
residit de manera efectiva i permanent al Principat.

En un i altre cas, la Llei computa com a treball o residéncia algunes situacions
especials. Per exemple, en les autoritzacions de residéncia i treball per compte
propi cal haver residit i treballat al pafs de manera efectiva si és un professional
liberal, o almenys durant un minim de 183 dies. Es pot denegar la renovacié del
permis per “frau de llei”.

« Integracid, seguretat i ordre puiblic: L’estranger que demostri un bon conei-
xement de la llengua, les institucions, la cultura, la historia i el medi natural del
pais es veu beneficiat per una renovacié de la seva autoritzaci6 de residéncia i
treball amb una durada immediatament segiient a la que li correspondria altra-
ment. Per obtenir la renovacié de qualsevol tipus d’autoritzacié d’immigracid,
la persona titular no ha de representar un risc per a la seguretat de ’Estat, de
les persones o dels béns, ni per a I'ordre ptublic.

- Venciment: La sol-licitud de renovaci6 s’ha de presentar abans del venciment
de lautoritzacié.
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« El coneixement de la llengua com a element d’integracié d’estrangers:
L’obtencié d’un diploma oficial de llengua catalana de nivell Al, i de nivell A2,
és un requisit imprescindible per a la primera renovacié i per a la segona reno-
vacio, respectivament, de 1’autoritzacié de residéncia i treball. Fins al 26 d’abril
de 2026, aquest requisit esta sotmeés a limitacions temporals per a aquelles
persones que puguin acreditar que segueixen els cursos de formacié de llengua
catalana o que no els segueixen, justificadament, sempre que a la segona reno-
vaci6 acreditin haver obtingut el nivell A2.

La llei estableix criteris de renovacid particulars per a alguns tipus d’autoritzacié
d’immigracid (per exemple: es denega la renovacio si les condicions d’especialitza-
ci6 o de salari han deixat d’ésser les que van permetre la concessi6 de ’autoritzacid).

Els motius de denegaci6é de la renovacié d’una autoritzacié d’immigracié estan
expressament taxats a la Llei. Son els segiients:

« L’incompliment de qualsevol dels requisits i criteris de renovacié de les autorit-
zacions d’immigraci6, legals o reglamentaris.

« El falsejament o 'omissié de dades, de documents o d’informacié en ’expedient
de sollicitud de renovaci6.

« El fet de canviar de sector economic durant el primer any de ’autoritzacié, quan
la llei ho prohibeixi.

« El fet de representar un risc per a la seguretat de 1’Estat, de les persones o dels
béns i per a 'ordre piblic en general.

La denegaci6 de la renovacié es tramita a través d’un expedient administratiu di-
ligenciat d’acord amb les actuacions previstes al Codi de ’Administracié i el resol
el ministre titular d’Interior mitjancant decisié expressa i motivada.

La presentacié d’un recurs contra la denegacié de la renovacié d’una autoritzacié
d’immigraci6 té efectes suspensius, fins que recaigui senténcia ferma, excepcié
feta del recurs presentat contra la denegacié de renovacié d’'una autoritzacié de
treball de fronterer. En aquest cas, es pot concedir a I'interessat un termini maxim
de 30 dies per abandonar el Principat, amb efectes des de ’endema de la data de
notificacié d’abandonar el territori.

La denegaci6 “ferma” de la renovacié d’una autoritzacié d’immigracié comporta
que ’estranger es trobi en situacié irregular i hagi d’abandonar el territori nacio-
nal. Quan la denegacid de renovacié afecta una autoritzacié amb dret a treballar,
el Servei d’'Immigracié la notifica al patro.

1.3.5. Sobre l'anul- lacio i la caducitat de les autoritzacions
administratives

a) L’anullacié
Poden ésser objecte d’anul'lacié les autoritzacions d’immigracié vigents quan es
constati qualsevol dels suposits previstos legalment.
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A més a més dels suposits establerts per a cada tipologia especifica d’autoritza-
ci6 d’'immigracié (vegeu l’article 73 LQI), convé remarcar que sén causa d’anul-
lacié la manca de respecte dels pressuposits de fet (residéncia i/o treball) que
motivaren ’atorgament de ’autoritzacid; el falsejament o ’omissié de dades, de
documents o d’informacié en ’expedient que va motivar I’atorgament de I’auto-
ritzacid; el canvi de sector economic durant el primer any de ’autoritzacié quan
la Llei ho prohibeixi; la pérdua de les condicions d’especialitzacié o de salari,
quan aquestes circumstancies hagin deixat de ser el motiu pel qual s’hagi atorgat
el permis d’immigracio; el frau de llei; la constatacié que la persona titular d’'una
autoritzacié representa un risc per a la seguretat de I’Estat, de les persones o dels
béns i per a l'ordre piblic, i la vulneracié dels requisits especifics previstos en
cadascun dels tipus d’autoritzacié d’'immigracid.

L’anullacié es tramita mitjancant I’expedient corresponent i és el ministre res-
ponsable d’Interior (o la persona delegada) qui decideix ’anul-lacié o ’arxiu de
I’expedient.

El recurs presentat contra la resoluci6 té efectes suspensius fins que recaigui sentén-
cia ferma, excepcié feta dels recursos presentats contra ’anullacié d’autoritzacions
de treball fronterer.

L’anullacié comporta que l’estranger es trobi en situaci6 irregular i hagi d’aban-
donar el Principat.

L’anullacié de l'autoritzacié d’immigracié també es produeix automaticament
(sense necessitat de cap expedient) en els suposits previstos legalment, entre els
quals cal destacar la defuncié del titular, la baixa voluntaria, I’expulsié administra-
tiva o la condemna a una pena accessoria d’expulsié pronunciada per un tribunal
penal, I’adquisicié de la nacionalitat andorrana, o el transcurs d’un any des de la
data en que caduqui qualsevol autoritzacié d’immigraci6, entre d’altres.

En el segon i el darrer dels suposits anteriors, els titulars d’aquestes autoritzacions
anul-lades perden tots els drets que deriven de I’autoritzacié d’immigracié anul‘la-
da; es troben en situaci6 irregular si no abandonen el Principat i fins i tot poden
incérrer en responsabilitat penal en algun dels casos previstos.

b) La caducitat
L’autoritzacié d’immigracié caduca a la data prevista en el permis. I aixd compor-
ta que, més enlla d’aquesta data, I’estranger es trobi en situaci6 irregular.

Malgrat que 'autoritzaci6 estigui caducada, pot ésser objecte de renovacié amb
posterioritat si es compleixen els requisits previstos legalment: a) que ha residit
de manera permanent i efectiva al Principat des de la data en que se li va concedir
la darrera autoritzacié; b) que compleix els altres requisits previstos a la llei per
renovar 'autoritzacié en cada suposit especific.

Sén motius de denegacié de la sollicitud de regularitzaci6é d’una autoritzacié d’im-
migracié caducada els segiients: a) incompliment dels requisits i criteris de reno-
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vacié d’autoritzacions d’immigracié; b) falsejament o omissi6é de dades, documents
o informacid, i c) representar un risc per a la seguretat de I’Estat, de les persones o
dels béns i per a I’ordre public en general.

En tot cas, la denegaci6 de regularitzacié d’una autoritzacié d’immigracié caduca-
da requereix la instruccié d’un procediment i una resoluci6 expressa del ministre
encarregat d’Interior (o la persona delegada). Aquesta decisi6 pot ésser objecte de
recurs, que té efectes suspensius fins a ’obtencié d’una senténcia ferma, excep-
te quan es tracta de la regularitzacié d’una autoritzacié d’immigracié de treball
fronterer o d’una autoritzacié renovable caducada des de fa més de 1 any, sense
perjudici d’atorgar a l'interessat un permis de 30 dies d’estada al pais a comptar
de I’endema de la data de notificacié d’abandonar el territori.

1.3.6. La situacié irregular en matéria d'‘immigracio

L’estranger es troba en situaci6 irregular en els suposits que s’han anat detallant.
La situaci6 irregular comporta ’obligacié d’abandonar el pais, llevat de les excep-
cions que regula la Llei i que son les segiients:

a) L’estranger que sojorna al Principat més de 90 dies pero ha presentat una
sollicitud d’autoritzacié d’immigracié per reagrupament familiar, que pot con-
tinuar residint fins que recaigui resolucié administrativa.

b) El titular d’una autoritzacié d’immigraci6 de les que permeten residir pero no
treballar al pais i hi treballa, si cessa en el seu treball.

c¢) El titular d’'una autoritzacié de fronterer que pernocta al Principat, si deixa
de fer-ho.

d) El titular d’una autoritzacié temporal o temporal de fronterer que té limita-
des certes modalitats de treball i no les respecta, si deixa de fer-ho.

e) La persona titular d’una autoritzacié d’immigracié sense residéncia i resideix
habitualment a Andorra, si deixa de fer-ho.

f) Les victimes del trafic d’éssers humans.

g) Els altres suposits previstos legalment, com el titular d’una autoritzacié reno-
vable caducada de més d’un any que n’ha sol'licitat la renovacié.

Totes aquestes situacions d’incompliment de la normativa d’immigracié compor-
ten les sancions corresponents als infractors.

Es important tenir present que a qualsevol persona en situaci6 irregular se li pot
aplicar una mesura d’abandé del Principat, en el termini que se li fixi, seguida
d’una mesura de policia administrativa si no la respecta.

1.3.7. Les mesures de policia administrativa destinades a fer cessar
les situacions irregulars

a) La denegacié d’accés

Es una mesura de policia administrativa destinada a prohibir ’entrada en territori
andorra de l’estranger que no compleix almenys un dels requisits per entrar-hi,
que sé6n els segiients:
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a) Disposar d’un passaport o d’'un document de viatge reconegut internacional-
ment i en vigor.

b) Els nacionals de la Uni6 Europea i de I’Espai Economic Europeu només reque-
reixen un document nacional d’identitat en vigor.

c) L’estranger no ha de representar un risc greu per a la salut ptblica, ni un risc
per a la seguretat de I’Estat, de les persones o dels béns, ni per a I’ordre ptiblic.
d) Disposar de mitjans economics suficients, si es pretén entrar al pais en régim
de turista.

La denegacié d’accés no és mai aplicable a les persones que disposen d’una auto-
ritzacié d’immigraci6 en vigor, ni tan sols per raons de salut piblica, seguretat o
ordre public.

La denegacié d’accés no requereix la instruccié de cap expedient administratiu,
siné que deriva directament de la decisi6 que adopti el funcionari del Cos de
Policia al qual se li plantegi el cas, pero no és incompatible amb la incoacié d'un
expedient d’expulsié administrativa.

b) El foragitament

Es una mesura de policia administrativa destinada a conduir a la frontera i fer
sortir del pais I’estranger que ha entrat de manera irregular en territori andorra,
o que es troba en regim turistic i que, a més a més, recau en una de les situacions
que es detallen a continuacié:

a) No posseir els documents necessaris per entrar al Principat ni, si escau, visat.
Respecte als visats, la mateixa Llei ja preveu que mentre no s’hagi regulat el
contingut, els requisits i les caracteristiques generals per a ’expedici6 de visats,
els estrangers que no siguin membres de la Unié Europea o de I’Espai Econo-
mic Europeu han de posseir els mateixos visats que sén necessaris per entrar a
Franca i Espanya.

b) Representar un risc greu per a la salut ptblica.

c) Representar un risc greu per a la seguretat de I’Estat, de les persones o dels
béns, o per a l'ordre ptiblic.

d) No disposar, notoriament, de mitjans economics suficients per continuar sojor-
nant al pafs.

e) Quan l'interessat es troba en les situacions a) i d) anteriors i no ha abandonat
el Principat en el termini que se li ha fixat.

La Llei considera que l’estranger entra irregularment al pais quan ho fa per un pas
fronterer no habilitat o quan hi entra tot i haver estat objecte d'una denegaci6 d’accés.

El foragitament no és incompatible amb la incoacié d’un expedient d’expulsié
administrativa.

Sén competents per adoptar una mesura de foragitament el director i un dels comis-
saris del Cos de Policia els quals, una vegada adoptada la mesura, n’han d’informar
immediatament el ministre encarregat d’Interior.
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El foragitament no impedeix a I’estranger tornar a entrar al Principat si reuneix
els requisits previstos legalment.

c) Les expulsions administratives

c.1) Modalitats

L’expulsi6 administrativa és una mesura de policia administrativa destinada a inter-
rompre 1’estada i/0 a prohibir ’accés d’un estranger al Principat. Té dues modalitats:

- Com a mesura de prevenci6 de ’ordre prblic:

a) Es tracta d’'una mesura de prevencid, que dimana de la constatacié —degu-
dament contrastada— del risc per a la seguretat de I’Estat, per a les persones
o els béns, o per a I'ordre ptiblic que representa 1’entrada o la preséncia d’'un
estranger al Principat.

b) La durada de la mesura s’adopta en funcié de la importancia del risc que
representa la persona que n’és objecte i, en tot cas, no pot excedir els 10 anys.
¢) La decisi6 ha d’ésser motivada.

d) Sovint és precedida d’una adverténcia d’expulsid, que pot definir-se com
una mesura de policia administrativa destinada a advertir un estranger del fet
que, si la seva conducta s’agreugés, comportaria un risc per a ’ordre ptblic,
per a la seguretat de I’Estat, de les persones o dels béns.

L’adopci6 d’aquesta mesura segueix els mateixos tramits que I’expulsié. I és també
el ministre encarregat d’Interior qui en decideix ’adopcié.

L’adverténcia d’expulsié també s’imposa com un requisit necessari, previ a la in-
coacié d’'un expedient d’expulsio, en el cas d’un estranger resident, excepte si es
troba en situacid irregular o quan pot constituir un risc greu.

» Com a mesura d’execucié6 forcosa:

a) Es tracta d’'una mesura de policia administrativa que s’aplica a I’estranger
al qual s’ha notificat que estava en situaci6 irregular i que no ha abandonat
el Principat en el termini fixat.

b) La durada no pot excedir el termini de 2 anys.

Finalment, cal distingir ’expulsié administrativa d’una altra figura affi: I'expulsié
que s’acorda com a pena accessoria, pronunciada per un tribunal penal.'*

c.2) Procediment

La incoaci6 del procediment d’expulsi6 s’inicia per decisié del ministre encarregat
d’Interior o del director del Cos de Policia. Acabada la incoaci6 del procediment,
es notifica la proposta d’expulsi6 a l'interessat, el qual disposa de 10 dies habils
per formular allegacions. Una volta rebudes, I’expedient es tramet al ministre per
a decisié o s’arxiva directament.

Unicament el ministre encarregat d’Interior és competent per adoptar una mesura
d’aquest tipus.

14 En aquests casos, no seria incompatible amb d’altres penes, tal com s’exposa en aquest tema.
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El recurs que es pot presentar contra ’expulsi6 té efectes suspensius fins que recai-
gui senténcia judicial ferma, tret que I'interessat desisteixi en qualsevol moment
del procediment o que ’expedient caduqui. Pero no hi ha suspensi6 si I’estranger,
abans del recurs, ha perdut la seva condici6 de resident.

En aquest cas, el ministre encarregat d’Interior pot concedir-li un termini de fins
a 30 dies per abandonar el Principat. El termini es gradua en funcié de la situacié
personal de la persona afectada.

c.3) Efectes
La persona expulsada no pot entrar al Principat, ni que sigui en régim turistic,
mentre sigui vigent ’expulsié.

La desobediencia comporta la detencié de l'infractor i la posada a disposicié judi-
cial, on se’l pot acusar d’un delicte de desobediéncia d’acord amb el Codi Penal.

La mesura d’expulsié ferma queda, temporalment i automaticament, suspesa si
l’afectat és citat a compareixer davant un tribunal penal o davant un batlle d’ins-
truccié. En aquest cas, ha d’acreditar que entra de nou al pais per aquest causa
mitjancant la corresponent citacid.

La mesura d’expulsié ferma pot ésser igualment suspesa temporalment per altres
motius justificats. En aquest cas, 'interessat ha d’adrecar una sol-licitud motivada
al ministre encarregat d’Interior, que decideix.

Finalment, la mesura d’expulsid pot ésser revocada si I'interessat adreca una sol‘li-
citud motivada al ministre encarregat d’Interior, que decideix si revoca I’expulsié
o, alternativament, redueix la durada de ’expulsi6 o, fins i tot, si la suspén de
manera condicional per un periode determinat.

c.4) La regla del “non bis in idem”
L’article 123.6 del Codi de I’Administracié preveu explicitament que “No es po-
den sancionar novament els fets que ja han estat sancionats penalment o admi-
nistrativament, quan s’aprecia identitat del subjecte, del fet i del fonament de la
sanci6”. Es veritat que sovint les expulsions administratives s’efectuen poc després
de I'eventual comissié d’un illicit penal; aixd no obstant, ’antiga Senténcia de la
Sala Administrativa del Tribunal Superior del 16 de gener de 1998 va confirmar
la independéncia dels procediments penals i administratius:
L’expulsié és una mesura incardinada en el marc de la policia administrativa d’estrangers,
la finalitat de la qual no és altra que la salvaguarda de l’ordre i la seguretat ptblics en-
front de conductes que resultin susceptibles de pertorbar-los. Aquesta mesura de policia
té una substantivat propia i, encara que hi guarda una relacié evident, no pot ser confosa
amb la pena accessoria d’expulsié definitiva o temporal de persones de nacionalitat es-
trangera, que preveu l'article 37.4 del Codi Penal, ja que ambdues reposen en fonaments
juridics diferents i pretenen assegurar la tutela de béns juridics dispars. Aixi mentre la
norma penal sanciona la comissié d’un fet delictués concret, I’expulsié governativa té
una finalitat merament preventiva i es basa en I’apreciacié d’'una conducta, degu-
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dament contrastada, que pugui fer racionalment preveure la probabilitat d’ulte-
riors atemptats contra la tranquil-litat piiblica. Com a conseqiiéncia d’aix0, no resulta
incompatible ’adopcié de la mesura de policia amb I’existéncia d’un procediment
penal en el marc del qual pugui ser imposada pels organs jurisdiccionals la pena acces-
soria d’expulsié. Tampoc es pot parlar propiament que existeixi en aquests casos una
qliesti6 prejudicial penal, regulada en I’article 8 de la Llei qualificada de la Justicia, ja que
la resolucié administrativa no es basa en la comissié d’un delicte o d’una contravencio,
sin en una conducta que atemptaria a la tranquil-litat, pau o moralitat ptibliques. Com a
excepcid, la preeminéncia de la jurisdiccié en aquests casos pot donar lloc a la revisié de
la resoluci6 administrativa quan la Senténcia dels tribunals penals declari la inexisténcia
dels fets que han servit de base a aquella.

La jurisprudeéncia del TEDH és molt similar:
Elle estime de surcroit qu’une décision de révoquer un permis de séjour et/ou de pronon-
cer une mesure d’interdiction du territoire a I’égard d’un immigré de longue durée a la
suite d’une infraction pénale qui a valu a I'intéressé une condamnation a une sanction
pénale ne constitue pas une double peine ... semblables mesures administratives doivent
étre considérées comme revétant un caractére préventif plutét que punitif (Uner c. Paisos
Baixos del 18.10.2006).1%

Es constata que la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia ha adop-
tat darrerament el paper de jutge natural del Conveni per a la salvaguarda del
drets humans i de les llibertats fonamentals, ja que invoca aquesta jurisprudéncia
de manera constant des del 15 d’octubre de 2020 (senténcia 32-2020).

¢.5) El control jurisdiccional sobre les decisions d’expulsio

La Senténcia del 20 d’abril de 1998 qualifica el poder de ’Administraci6 en aques-
ta mateéria de discrecional i la del 17 de setembre del 2001 el supedita, a efectes
de control jurisdiccional a: “a) 1’acreditacié dels fets que s’imputen a l'interessat;
b) si aquests fets poden ser qualificats com una amenaca per a la tranquillitat,
pau o moralitat ptbliques, i c¢) la necessaria proporcionalitat que ha d’existir entre
la conducta que s’atribueix al ciutada estranger i les conseqiiéncies perjudicials
que deriven de ’expulsié, compte tingut de les circumstancies personals de 1'in-
teressat”.

A comptar de la senténcia 50-2015 del 23 de juliol de 2015, la Sala Administra-
tiva del Tribunal Superior de Justicia ha adoptat igualment la jurisprudencia del
Tribunal Europeu dels Drets Humans als efectes de controlar la proporcionalitat
de la mesura, fent referéncia expressa a I’assumpte Benhebba c. Franga del 10 de
juliol de 2003.

Per concloure, en I’apéndix miscel-lani (proposicié 38) del Manual Digest es preveia
la facultat per al Consell de fer més costosa la “condici6 dels forasters“ en ’adopcié
de les Ordinacions.

15 Vegeu també Maaouia c. Franga del 5 d’octubre de 2000; Rivard c. Suissa del 4 d’octubre del 2006, i A i
B c. Noruega (GC) del 15 de novembre de 2016.
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En vista del contingut de la decisié del Tribunal Constitucional del 9 de febrer
del 2001, la proposicié d’Antoni Fiter s’haura de matisar en I’actualitat segons els
manaments de la Constitucié (articles 22 i 39.2, sobretot), pero també del Conveni
Europeu per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats fonamentals en
relacié amb el respecte de la vida privada i familiar de les persones estrangeres!®
(article 8.1).

d) Infraccions i sancions

La llei defineix les actuacions que es poden considerar infraccions a la normativa
d’immigracié i que poden afectar tant els patrons com les persones beneficiaries
de diverses prestacions facilitades per treballadors en condicions irregulars, els
mateixos treballadors que es troben en situaci6 irregular, els titulars de centres
geriatrics o de cures meédiques o terapéutiques, i, evidentment, els estrangers que
vulnerin la legislacié d’immigracié.

Les infraccions previstes legalment prescriuen al cap de 3 anys de la data de co-
missié.

Aquestes infraccions se sancionen d’acord amb el que disposa la Llei (articles 140
a 151 LQID).

Les infraccions a la llei es tramiten a través del procediment sancionador gene-
ral previst al Codi de I’Administracié. La Llei qualificada d’immigracié preveu
normes especifiques respecte a la instruccié dels expedients i sobre competéncia.
La Llei d’immigracié instaura un procediment especial abreujat en matéria
d’immigracié (articles 157 a 160 LQI). Aquest procediment ad hoc destaca, espe-
cialment, per un escurcament dels terminis en totes les seves fases, tant per a la
formulacié de recursos administratius davant el Govern i la seva resolucié, com
per a la interposicié de les demandes i dels recursos jurisdiccionals i de la seva
resolucié per part de la jurisdiccié administrativa (Batllia i Sala Administrativa
del Tribunal Superior).

16 La sentencia del TEDH (L M. c. Suissa del 9 d’abril del 2019) ofereix un panorama complet de la juris-
prudencia vigent (paragrafs 68-73). Aquesta referéncia s’inclou automaticament en la jurisprudéncia de la
Sala Administrativa des de la seva senténcia 53-2021 del 2 de juliol de 2021.
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2. La funcio pablica

2.1. Introduccio: sistemes de funcio pablica

En dret comparat és molt freqiient que, per motius diversos, el régim de treball
del personal al servei de les administracions ptibliques no s’articuli per mitja del
dret laboral, siné entorn d’un régim especific que es coneix com a régim de funcié
ptiblica. No es tracta d’un régim uniforme, ben al contrari, podem dir que hi ha
tants regims de funcié piblica com administracions ptibliques. Aixo no obstant, a
efectes del seu estudi, se solen distingir dos sistemes o models, anomenats sistema
tancat i sistema obert.

En el sistema tancat, o de carrera (el model frances), la selecci6 de personal no es fa
per a un lloc de treball concret, sind per a un cos, de manera que quan el funciona-
ri ingressa a la funcié ptiblica entra a formar part d’un cos o collectiu jerarquitzat.
El funcionari té vocacié d’anar ocupant diferents llocs de treball dins d’aquest
cos, i possibilitats de promoci6 reglades (la carrera). En canvi, en el sistema obert
(el model america), el funcionari entra a treballar en un lloc concret per al qual
ha estat especificament seleccionat, i no té dret ni expectatives d’ocupar, amb el
temps, altres llocs de treball superiors. A la practica, no solem trobar sistemes que
segueixin un model pur, siné més aviat sistemes mixtos, que prenen elements d’un
i altre models. D’altra banda, també és freqiient la coexisténcia dins de les admi-
nistracions ptibliques de personal funcionari amb personal contractat en regim
laboral, depenent dels llocs de treball que ocupen.

Quan es parla de la relacié funcionarial, convé tenir present una nota essencial,
i és que, mentre que la relacié laboral és una relacié contractual, la relacié fun-
cionarial és, tipicament, una relacié estatutdria, és a dir, no hi ha contracte entre
I’Administracié6 i el funcionari siné nomenament: un acte-condicié que atribueix al
funcionari un estatut juridic determinat (per aixo la relacié funcionarial s’anome-
na també relacio estatutaria). Al funcionari li sén aplicables les regles d’aquest es-
tatut, que poden ésser modificades unilateralment per ’administracié en el decurs
de la relacié. Una nombrosa jurisprudéncia de la Sala Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia (en endavant, TSJ) fa referéncia a aquesta circumstancia i
n’exposa les conseqiiéncies.!

1 Senténcies 71-2004, del 20-12-2004; 36-2007, del 9-7-2007; 84-2013, del 29-11-2013; 65/2016, del 21-
10-2016; 61-2017, del 23-6-2017, entre moltes altres.
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2.2. Evolucio historica de la funcié piblica a Andorra

Fins a la segona meitat del segle XX no va existir propiament a Andorra una Admi-
nistracié general de I’Estat. L’0rgan institucional que n’assumia les funcions era el
Consell General, i la seva estructura de suport es limitava a unes poques persones.
Durant els anys seixanta es comenca a crear un aparell administratiu, i d’aquesta
época sé6n les primeres normes en matéria de funcionaris.? Durant la decada dels
setanta, el nombre d’efectius es va anar incrementant a un ritme sostingut, que va
créixer considerablement a partir de la creacié del Govern, ’any 1982, pero quasi
tot el personal que va entrar a I’Administracié després del 1982 va ser contractat
en régim laboral, a excepci6é del que ara anomenem cossos especials (duana, poli-
cia, extincié d’incendis...), de manera que, a poc a poc, la condicié de funcionari
va passar a ser ’excepcié dins d’'una Administracié composta cada vegada més per
personal contractual. Les velles normes sobre funcié ptiblica no es van adaptar ni
es van actualitzar, i la seva coexisténcia amb les situacions noves era cada cop
més dificil, amb la conseqiiéncia que regnava una gran heterogeneitat, fins i tot
un cert caos, en aquesta mateéria.

La Constitucié de 1993 va establir que “Tots els andorrans tenen dret a accedir
en condicions d’igualtat a les funcions i als carrecs ptiblics, amb els requisits que
determinin les lleis” (art. 25), pero encara van haver de transcérrer set anys fins
a la promulgacié de la primera Llei de la funcié puablica, del 15 de desembre del
2000 (BOPA de 10-01-2001).

L’esmentada llei va néixer amb la declarada voluntat d’introduir ordre en el pano-
rama que hem descrit. Era una llei amb vocacié de generalitat, que no es limitava
al regim del personal de ’Administraci6 general, siné que era parcialment aplica-
ble al personal d’altres administracions (comuns i Administracié de justicia) tot i
que, en una decisié que en aquell moment va resultar polémica, va deixar fora del
seu ambit tot el personal de les entitats paraptibliques i organismes autonoms, que
quedaven subjectes al régim laboral.

Amb la finalitat de regularitzar la situacié del molt nombrds personal contractual,
la disposicié addicional primera de 1’esmentada llei va establir que el personal
contractual que, en el moment de la seva entrada en vigor, prestava funcions de
caracter permanent per a I’Administracié adquiria automaticament la condicié
de funcionari si era de nacionalitat andorrana o bé si feia més de cinc anys que
prestava serveis i tenia autoritzaci6 de residéncia a Andorra.

La Llei va establir quatre classes diferents de relacié del personal de I’Adminis-
tracié (anomenades relacions d’ocupacio). El régim ordinari per al personal que
havia de cobrir llocs de treball de caracter permanent era el de funcionari, per
2 Reglament de funcionaris del MI Consell General, de 14 de juliol i 2 de desembre de 1964. Posteriorment,

tres reglaments sobre vacances, hores extraordinaries i contractacié de personal eventual, de 1972, i un
nou Reglament de funcionaris, de 28 de novembre de 1974, modificat després diverses vegades.
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al personal de nacionalitat andorrana (un régim de naturalesa estatutaria), i el
d’agent de ’Administracié de cardcter indefinit, per a aquelles persones que no eren
de nacionalitat andorrana (en aquest cas, un régim contractual, pero subjecte
basicament a les mateixes normes que els funcionaris, en lloc d’estar-ho al dret
laboral). Amb aquests, coexistien dos regims diferents més: el d’agent de I’Admi-
nistracié de caracter eventual, destinat a persones que es vinculen temporalment
amb I’Administracié publica (basicament per substituir funcionaris amb reserva
de placa mentre estan en excedéncia, per cobrir temporalment places permanents
mentre es duu a terme el procés de seleccid, o bé per dur a terme treballs o ser-
veis de caracter intrinsecament temporal (’actual personal “interi”), i el personal
de relacié especial, un régim destinat exclusivament al personal de confianca, que
presta serveis d’assessoria o assisténcia al cap de Govern, als ministres, al presi-
dent del Consell Superior de la Justicia i als consols; en aquest cas, es tracta de
persones nomenades i separades del carrec discrecionalment, i que han de cessar,
en tot cas, quan cessa la persona que les ha nomenat.

Al llarg de la seva vigéncia, aquesta llei va patir molt poques modificacions. L’ni-
ca realment significativa és la introduida per la Llei 23/2014, del 30 d’octubre,
qualificada de creaci6 i de regulacié del pla de pensions de la funcié ptiblica
que, a més de completar-la en tot allo relatiu al regim de drets passius (pensions
de jubilacié) que no hi estava regulat, va modificar-ne un aspecte essencial en
establir que, en endavant, el réegim ordinari del personal de I’Administracié seria
el d’agent de ’Administracié de caracter indefinit, i no el de funcionari, que es
reservava tnicament per al personal dels cossos especials i per a determinades
funcions especialment sensibles (inspectors i interventors).

La Llei del 15 de desembre del 2000 va estar en vigor fins al dia 1 de marg del
2019, data de l’entrada en vigor d’una nova Llei de la funcié puablica: la Llei
1/2019, del 17 de gener. En paraules de la seva exposicié de motius, aquesta no
és, en propietat, una nova llei, sin6 “una revisié molt profunda de la Llei del 15 de
desembre del 2000, malgrat que en conserva ’estructura i algunes disposicions™.
Aquesta nova Llei es regia per un criteri diametralment oposat al que orientava
la modificacié del 2014, i si aquella va convertir en régim general el d’agent de
I’Administracié (régim contractual, encara que molt apartat del contracte laboral
ordinari), aquesta establia com a régim general un régim estatutari. En la seva
redacci6 inicial, la llei mantenia la distincié entre funcionaris, per als llocs de
treball que impliquen I’exercici d’autoritat o la participaci6é en 1’exercici de les
prerrogatives de ’Estat (per als quals es requereix la nacionalitat andorrana), i tre-
balladors publics de caracter indefinit, per a tot el restant personal que ocupa llocs
de treball de caracter permanent i en els quals la nacionalitat andorrana no és un
requisit per ocupar la placa. Tanmateix, aquesta distinci6 era clarament artificial:
els treballadors publics de caracter indefinit eren practicament indistingibles dels
funcionaris; I'tinica diferéncia entre uns i altres era que s’exigia la nacionalitat
andorrana per adquirir la condicié de “funcionari”, pero la mateixa exposici6 de
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motius de la llei precisava que “el régim dels treballadors piiblics de caracter in-
definit és, a tots els efectes practics, el mateix que el dels funcionaris”.

La Llei 1/2019 conserva I’estructura i bona part del contingut de la llei del 2000
(la primera Llei de funcié publica), pero hi ha introduit algunes modificacions
molt significatives; probablement, la més important ha estat la desaparicié del
personal de régim contractual de ’Administracié (els antics “agents de ’Adminis-
tracié de caracter indefinit” i “agents de I’Administracié de caracter eventual”),
que van ser substituits per dues figures noves de régim estatutari: els “treballadors
publics de caracter indefinit” i els “treballadors piblics interins”. Pero la primera
d’aquestes figures ha tingut una trajectoria molt curta, perqué ha desaparegut
amb la modificacié del 2022.

Amb la Llei del 2019, els treballadors publics de caracter indefinit ja eren prac-
ticament indistingibles dels funcionaris; I'inica diferéncia entre uns i altres era
que la llei exigia la nacionalitat andorrana per adquirir la condicié de funcionari.
Com explicava I’exposicié de motius de la Llei del 2019, “el régim dels treballa-
dors publics de caracter indefinit és, a tots els efectes practics, el mateix que el
dels funcionaris; la diferéncia entre uns i altres rau en el fet que aquests darrers
ocupen tnicament els llocs de treball que impliquen 1’exercici d’autoritat o la par-
ticipacié en I’exercici de les prerrogatives de I’Estat, i per aixo les places d’aquells
llocs de treball es reserven als nacionals andorrans, mentre que la resta de places
dels llocs de treball de ’Administracié sén cobertes per treballadors ptblics que,
a falta de candidats andorrans, es poden atribuir a persones d’altres nacionalitats,
amb respecte dels compromisos contrets en els convenis internacionals signats pel
Principat”.

La Llei 1/2019 va ser modificada de manera relativament extensa per la Llei
29/2022, del 21 de juliol. Dos aspectes puntuals de la modificacié eren obligats,
perque una sentencia del Tribunal Constitucional® havia declarat la inconstitucio-
nalitat dels articles 11.4 i 72, pero I’aspecte essencial de la modificacié consisteix
a suprimir el regim dels “treballadors ptiblics”, que passen a considerar-se també
funcionaris. A partir d’aquesta modificacid, tot el personal de caracter permanent
de ’Administracié general té la condicié de funcionari, amb independéncia que
tingui o no la nacionalitat andorrana. La Llei Gnicament exigeix la nacionalitat
andorrana com a requisit per accedir a determinats llocs de treball, en concret, els
d’interventor, inspector tributari i tots els dels cossos especials de Duana, Preven-
cié i Extincié d’Incendis i Salvaments, Penitenciari, Policia i Banders, i Diplomatic,
i preveu la possibilitat que se n’estableixin d’altres, cosa que s’haura de fer per llei.

L’exposicié de motius de la Llei 29/2022 diu que s’ha fet un treball de revisié
de tota la Llei 1/2019, i la modificacié que considera més rellevant ha estat la
que acabem d’esmentar: homogeneitzar la condicié de funcionaris suprimint els

3 Sentencia del Tribunal Constitucional de 14 de maig del 2019 (causa 2019-1-L).
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treballadors ptblics de caracter indefinit. Diu també que, en canvi, es manté la
categoria dels treballadors ptiblics interins (que va substituir la dels eventuals),
pero s’hi ha afegit el mecanisme de les “borses de personal”, que permet agilitzar
la contractaci6é de personal interi, especialment en aquells departaments en que
resulta inevitable comptar amb un cert nombre de personal en régim interi (és un
mecanisme semblant al que existeix a Catalunya, per exemple).

Una altra de les modificacions qualificades d’essencials ha estat la de recuperar,
dins del sistema de classificacié de la funcié publica, els “grups funcionals”, les
“ocupacions professionals tipus” i els “nivells de classificaci6” que havia creat la
Llei de la funcié ptblica del 15 de desembre del 2000 i que va suprimir la Llei
1/2019. La finalitat de recuperar aquests elements del sistema de classificacié del
personal, diu, és facilitar la definicié dels suposits de progressié dins la carrera
professional. La Llei 29/2022 introdueix novament la possibilitat que I’Adminis-
tracié contracti personal en régim laboral (cosa que havia quedat exclosa en la
redacci6 original de la Llei 1/2019) en suposits excepcionals. Es tracta de la dis-
posicié addicional segona, que permet la contractacié laboral de persones amb
discapacitat, en situacié de vulnerabilitat o risc d’exclusi6 social, o persones deso-
cupades inscrites al Servei d’Ocupacid, o que estiguin donades d’alta a programes
d’inclusié sociolaboral o als programes per a la millora de 1’ocupabilitat.

Finalment, la nova Llei ha introduit un principi de regulaci6 del treball no pre-
sencial o “treball a distancia” (que es va popularitzar com a conseqiiéncia de les
restriccions imposades arran de la pandémia de la covid-19) a l’article 72, tot i
que la disposicié final primera remet a un desenvolupament reglamentari que
encara no ha estat publicat. Per completar aquesta perspectiva historica cal dir
que, 'any 2002, tots els comuns van aprovar una ordinacié de funcié ptiblica
(infra, epigraf 5.1); que ’any 2004 es va aprovar la Llei de la funcié ptblica de
I’Administracié de Justicia, i que també s’han aprovat les lleis propies de cada un
dels cossos especials. Per aix0 es pot dir que no hi ha un sol régim del personal
al servei de les administracions ptibliques, sin6 uns quants: a més de la Llei de la
funcié ptblica, que s’aplica al personal del cos general de ’Administracié general,
hi ha la normativa propia dels cossos especials, 'Ordinacié de funci6 ptiblica de
cada com1 (totes molt assemblades, pero no iguals), la Llei dels agents de circula-
ci6 comunals, la Llei de la funcié ptblica de ’Administracié de Justicia, I’Estatut
del personal al servei del Consell General, i altres.

També cal esmentar que, després de ’aprovacié de la nova Llei de la funcié pui-
blica, s’han d’anar adaptant els nombrosos reglaments que la desenvolupen, pero
mentre no es publiquin els nous reglaments, es continuen aplicant els anteriors en
tot allo en queé no resultin contraris a la nova llei.
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2.3. Régim del personal al servei de 'Administracio
general

2.3.1. Ambit d'aplicacié de la Llei de la funcié pablica

L’ambit d’aplicacié de la nova Llei de la funcié piblica és, substancialment, el
mateix que el de l’anterior llei del mateix nom. En concret, s’aplica al personal
segiient (art. 3 LFP):

a) El personal de I’Administraci6 general, a excepcid dels alts carrecs del Govern,*
dels ambaixadors que no tinguin la condicié de funcionaris i de l'interventor que
no tingui la condicié de funcionari.

b) El personal dels comuns, a excepcié dels secretaris generals i els interventors
comunals. Aix0 no obstant, cal tenir present que la Llei tinicament preveu ’apli-
caci6 directa d’alguns dels seus articles (art. 119 LFP) fins que cada comu hi
hagi adaptat la seva propia Ordinacié de funcié ptblica (disposici6é addicional
quarta LFP).

c) A diferéncia de la Llei del 2000, la nova LFP ja no s’aplica directament al per-
sonal de I’Administracié de Justicia, que es continua regint per la Llei 9/2004,
del 27 de maig, excepte en allo en qué es remet expressament a la primera
(vegeu infra, epigraf 5.3).

La Llei no és aplicable al personal del Consell General, al personal del Tribunal
Constitucional, al personal del Raonador del Ciutada, del Tribunal de Comptes i
de I’Agéncia Andorrana de Proteccié de Dades, al personal dels organismes auto-
noms o entitats parapibliques, ni al dels organismes i autoritats administratives
que gaudeixen d’independeéncia organica de I’Administracié general (vegeu infra,
epigrafs 5.2 a 5.5). Aix0 no obstant, algunes disposicions de la LFP s’apliquen amb
caracter subsidiari a aquest personal.

2.3.2. Classificacio dels llocs de treball

Com que 1’Administracié general dona ocupacié a un nombre molt important
de persones, resulta indispensable que tingui una eina potent de racionalitzacié
i ordenaci6 dels llocs de treball. Aquesta eina és el sistema de classificaci6 de la
funcié publica (articles 12 i segiients), que parteix d’un inventari de tots els llocs
de treball de I’Administracié general, a partir d’una classificacié detallada. El sis-
tema de classificaci6 té els elements segiients:

- Cossos: Segons la naturalesa de les funcions que s’han de desenvolupar en el lloc
de treball, el personal pertany al cos general o bé a un cos especial. El cos general és,
amb diferéncia, el més nombrés, i es defineix per defecte: corresponen al cos gene-

4 L’article 6.1 de la Llei del Govern, del 15-12-2000, estableix que “Tenen la consideracié d’alts carrecs
els secretaris d’Estat, el secretari general del Govern, el cap del Gabinet del Cap de Govern i el cap de
Protocol”.



188

ral totes les funcions que no estan assignades a un cos especial. Els cossos especials
tenen assignades funcions especifiques que, per la naturalesa de la seva prestacio,
no poden ser exercides pel cos general.

Actualment hi ha set cossos especials: banders, diplomatic, duana, educacié (an-
teriorment anomenat ensenyament), prevencié i extincié d’incendis i salvaments
(també anomenat cos de bombers), penitenciari, i policia. La Llei preveu la possi-
bilitat de creacié d’altres cossos especials, que s’ha de fer necessariament per mit-
ja d’una llei. Tots els llocs de treball de I’Administracié general que no pertanyen
a un cos especial estan adscrits al cos general.

- Grups funcionals: S6n el primer nivell de classificacié dins de cada cos: agrupen
els llocs de treball per raé de la seva funcié d’acord amb criteris d’avaluacié
organitzativa. Hi ha tres grups funcionals: Grup A, que integra els llocs de treball
de director, que tenen com a funcions principals dirigir, planificar i organitzar
el treball dels departaments, i altres llocs de treball que, tot i no ser de director,
han de dur a terme activitats d’'un especial nivell técnic o de comandament. Grup
B, que integra els llocs de treball que requereixen tenir coneixements i habilitats
especialitzats, o que desenvolupen funcions tecniques complexes, ja sigui pel seu
caracter purament especialitzat, ja sigui perque les seves finalitats es compleixen
mitjancant la gesti6 i ’organitzacié d’equips de treball. Grup C, que integra els
llocs de treball de la resta del personal (d’una banda, els técnics que no estan
compresos en el grup B i, de ’altra, els administratius i els oficis).

- Famdlies professionals: Les families agrupen els llocs de treball per ra6 del caracter
homogeni de les funcions que han de desenvolupar i de les capacitats i els conei-
xements necessaris per a I’accés. Hi ha quatre families professionals, que sén les
de comandaments, técnics, administratius, i personal de manteniment i serveis técnics.

- Nivells de classificacio: El nivell és la posicié que s’assigna a un lloc de treball, en
funcié del seu contingut, les funcions i les responsabilitats. En el cos general hi ha
quinze nivells de classificaci, mentre que en els cossos especials hi ha d’haver un
minim de tres nivells i un maxim de vuit. L’assignaci6 del nivell corresponent a un
lloc de treball determinat depéen del seu contingut, mesurat segons el sistema de
valoraci6 de llocs de treball que s’aprova per reglament. En els cossos especials,
l’assignacié del nivell integra, a més a més, un complement especific, mesurat en
termes de les circumstancies de treball especifiques (torn, funcions permanents i
contingéncia especial).

- Llocs de treball: Sén la unitat basica de ’organitzacié administrativa; cada lloc
de treball requereix un determinat perfil professional, pertany a una determinada
familia professional i té assignat un nivell de classificacié.

- Places: De cada lloc de treball hi pot haver una o diverses places pressupostades.
Aquest parametre és, en definitiva, el que determina el nombre d’efectius.
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Per organitzar i gestionar els recursos humans, la Llei estableix diversos instru-
ments, que sén preceptius i vinculants per al Govern. Aquests instruments sén: el
pla estratégic de recursos humans, el pla d’ordenacié i racionalitzaci6 dels recur-
sos humans, l'inventari de families professionals, les agrupacions de perfils com-
petencials, el mapa de llocs de treball, el Manual descriptiu dels llocs de treball,
l'oferta d’ocupacié publica, els plans de reestructuracié i el registre de personal
(articles 20 a 30 LFP).

° o2

2.3.3. Adquisicio de la condicié de funcionari

Els articles 31 i segiients de la LFP regulen el sistema de selecci6 del personal de
I’Administracié general. El sistema es basa “en els principis de meérit, capacitat
i competencia [...], i té com a objectiu incorporar a I’Administracié general els
candidats més adequats i més preparats per a la plaga a cobrir, mitjangant I’apli-
caci6 d’un procediment objectiu” (art. 32.1). També “ha de garantir els principis
de transparencia, objectivitat, publicitat, igualtat i concurréncia” (art. 32.2). La
Llei permet aplicar mesures de discriminacié positiva per facilitar la integracié de
persones amb discapacitat, pero han d’estar previstes per la mateixa Llei o per una
altra disposicié del mateix rang.

Els requisits generals per optar a una placga de funcionari sén els segiients (art. 33.1):

1. Ser major d’edat i no excedir I’edat de jubilacié.

2. Reunir les condicions establertes per accedir al lloc de treball de que es tracti.
3. No trobar-se inhabilitat o suspés per a I’exercici d’ofici o carrec ptblic.
4.

No estar condemnat per delictes dolosos, o imprudents, vinculats a ’exercici
de la funcié ptiblica, mentre no s’hagin cancel‘lat els antecedents penals.

5. No haver estat separat del servei a ’Administracié ptblica, no trobar-se inha-
bilitat per prestar serveis en qualsevol lloc de treball de I’Administracié publi-
ca i no estar suspes de funcions o per a I’exercici de I’ofici o el carrec mitjan-
cant una resoluci6 disciplinaria ferma.

6. Ser declarat apte sense restriccions fisicament i psiquicament quan el lloc de
treball ho requereixi.

7. En determinats casos, es pot demanar que el candidat acrediti que no té antece
dents penals per a determinades categories de delictes (per exemple, per acce-
dir al Cos d’Educacié es requereix 1’abséncia d’antecedents per delictes dolosos
contra la vida humana, contra la integritat fisica i moral, o contra la llibertat
sexual®).

Es requereix tenir la nacionalitat andorrana tinicament per als llocs de treball que
comporten aquest requisit (art. 33.3). En els altres suposits, la nacionalitat andor-
rana no és un requisit, pero si que atorga preferéncia en el procés de seleccid, com
veurem més endavant.

5 Article 13.1.f de la Llei 8/2019, del 7 de febrer, del Cos d’Educacié.
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Aixi mateix, la normativa dels cossos especials pot establir altres condicions espe-
cifiques, justificades per la singularitat del lloc de treball (art. 33.4).

Excepcionalment, el Govern pot decidir que la provisié de places vacants o de
nova creacié es dugui a terme directament mitjancant ’obertura d’un procedi-
ment selectiu d’ingrés, és a dir, mitjancant una convocatoria ptiblica (art. 36.2),
pero no és aquesta la manera general de procedir, siné que, normalment, abans de
la convocatoria piblica s’obren una série de mecanismes interns que permeten a
les persones que ja tenen la condicié de funcionaris optar per les places que s’han
de proveir. Aquests mecanismes sén (art. 36.1):

1. La reubicaci6.
2. El trasllat.
3. Les sol'licituds de reingrés del personal en excedéncia sense reserva de placa.

4. El concurs de mobilitat interna entre els funcionaris que tinguin els requisits
adequats per al lloc de treball de qué es tracti. Aquest concurs esta obert, en un
primer moment, al personal de ’Administracié general i, després, al de ’Admi-
nistraci6 de Justicia, dels comuns, del Consell General i dels organismes que hi
estan adscrits (art. 37.1).

5. La crida a aquelles persones que, durant els divuit mesos anteriors, han superat
un procés de seleccié per a una placa del mateix lloc de treball, i que no ’han
obtingut (art. 41.4).

6. I, només quan no es cobreixen les places mitjancant els processos anteriors,
s’obre el procediment selectiu d’ingrés (convocatoria externa).

La convocatoria d’un procediment selectiu (extern) s’ha de publicar al BOPA amb
10 dies habils d’antelacié, com a minim, i requereix ’aprovacié prévia de les
bases de la convocatoria, que s’han de lliurar als candidats. Les bases de la convo-
catoria recullen tots els requisits del procés de provisié de la plaga, informen del
procediment de seleccié que se seguira i contenen la informacié basica que han
de conéixer els candidats que hi aspiren (art. 39.2).

La primera convocatoria d’un procediment selectiu d’ingrés s’obre tinicament als
candidats de nacionalitat andorrana, amb les excepcions que deriven dels trac-
tats internacionals subscrits pel Principat d’Andorra i que afecten els nacionals
espanyols, francesos i portuguesos,® mentre que la segona convocatoria s’obre a

6 Per als nacionals espanyols i francesos regeix el Conveni entre el Principat d’Andorra, el Regne d’Espa-
nya i la Republica Francesa, relatiu a Ientrada, la circulacié, el sojorn i ’establiment dels seus nacionals
(anomenat conveni trilateral) de 4-12-2000 (BOPA de 13-7-2001), ratificat per Andorra el 14 de juny del
2001 (BOPA de 18-7-2001) i que va entrar en vigor el 1r de juliol de 2003 (Edicte de 22 de maig de 2003,
BOPA ntim. 48, de 14-6-2003), que estableix que, en determinats suposits, els nacionals espanyols i france-
sos s’equiparen als andorrans (vegeu l'article 8, transcrit al final d’aquesta nota). Un régim similar s’aplica
als nacionals portuguesos, en virtut del Conveni entre el Principat d’Andorra i la Repiblica Portuguesa
relatiu a I’entrada, la circulacid, el sojorn i ’establiment dels seus nacionals, del 23-07-2007 (BOPA de 21-
11-2007), que va entrar en vigor 1'1-09-2008 (Edicte del 25-7-2008, BOPA de 06-08-2008 ) i que la regula
en idéntics termes que el Trilateral.

Article 8: L’accés als llocs de treball del sector public que comportin atribucions que impliquin I'exercici
de la sobirania o la participacié directa o indirecta en I’exercici de les prerrogatives de potestat piblica de
P’Estat o de les altres corporacions publiques es reserva als nacionals.
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candidats de totes les nacionalitats, perd amb preferéncia per als de nacionalitat
andorrana (i els afavorits pels convenis citats).

Per organitzar les proves de selecci6 i avaluar-ne el resultat s’ha de constituir un
Comite Tecnic de Seleccid (art. 40), integrat, com a minim, per dues persones del
departament al qual estigui adscrita la plaga, i que ocupin un lloc de treball de ni-
vell superior al de la placa que s’ha de cobrir, i dues persones del Departament de
Funci6 Ptblica designades pel director o responsable d’aquest departament; tam-
bé poden assistir a les reunions del Comite, amb veu i vot,” els representants dels
sindicats de la funcié piblica o dels sindicats del cos en que es convoqui la placa.
Quan els requisits exigits per ocupar el lloc de treball ho aconsellin, o I’aplicacié
de tecniques de selecci6 ho faci necessari, poden incorporar-s’hi experts externs a
I’Administracié. El procés de seleccié esta desenvolupat pel Reglament de selec-
ci6, promocid i carrera professional de I’Administracié general.

Acabades les proves, el Comite Técnic de Seleccié proposa al Govern per ser no-
menats els candidats que han obtingut la millor qualificacié d’entre tots els que
han superat el procés de seleccid; si cap candidat no ha superat el procés de se-
leccié amb la qualificacié minima prevista, la convocatoria es declara deserta. El
nomenament es fa en periode de prova o en periode de formacié previ al de prova,
en el cas dels cossos especials, excepte el d’ensenyament. El nombre de candidats
proposats no pot ser superior al de places a cobrir; els altres candidats que han
superat el procés de seleccié queden en situacié de reserva, i poden ser cridats a
ocupar la plaga si es produis una nova vacant en aquesta, o una de similar, dins
dels dotze mesos segiients (art. 41).

El nomenament en periode de prova confereix la condicié de funcionari, pero
durant aquest periode, d’'una durada minima de 3 mesos i maxima de 12, la per-
sona és avaluada i, si I’avaluacié no és favorable, s’acaba la relacid, o la persona
retorna al seu lloc de provinenca en cas de mobilitat interna (art. 47). Conclos el
periode de prova, el nomenament esdevé definitiu i es publica al BOPA (art. 48).
La LFP preveu també (art. 45) que un 2% de les places previstes en cada exercici
pressupostari es reservi perqué les cobreixin preferentment persones discapacita-
des, sempre que superin el procés de seleccié. Si el superen, aquestes persones te-
nen prioritat per ocupar-les respecte de tots els altres candidats que hagin superat
el procés (és una mesura de discriminacié positiva).

El Principat d’Andorra pot reservar ’accés als llocs de treball del sector public als seus nacionals en prime-
ra convocatoria. Aquesta convocatoria s’obre igualment als nacionals espanyols i francesos que exerceixen
una activitat al si del sector ptblic andorra. En cas de no haver cobert el lloc de treball en primera convo-
catoria, tots els nacionals espanyols i francesos podran presentar-se en segona convocatoria, en igualtat de
condicions amb els andorrans.

Cada Part contractant assegura, entre els seus nacionals i els de I’altra Part legalment establerts que exer-
ceixen una activitat al si del sector public, la igualtat de tractament en I’accés als llocs de treball aixi com
en les condicions de treball, i en particular pel que fa a la renovacié dels seus contractes de treball.

7 La concessi6é de veu i vot en el Comite als representants dels sindicats es va introduir després de la
senténcia del Tribunal Constitucional del 14 de maig del 2019. Es evident que la nova redaccié d’aquest
article planteja problemes d’aplicacié.
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Totes les places de funcionari es proveeixen per mitja del procediment esmentat,
amb la sola excepcié de les dels llocs de treball de direccié. Els directors i
els directors adjunts son els alts carrecs del cos de funcionaris de ’Administracié
general i s6n nomenats i destituits lliurement pel Govern, a proposta del ministre,
entre els funcionaris de nacionalitat andorrana que ocupin llocs de treball corres-
ponents a les families de comandaments o de técnics (art. 43 i 44 LFP).

2.3.4. Situacions administratives

La Llei preveu que, en determinades circumstancies, els funcionaris deixin de pres-
tar serveis a ’administraci sense perdre la seva condici6. Aquesta possibilitat es
coneix com a situacions administratives (situaciones en dret espanyol; positions, en
dret frances). En concret, les situacions previstes per la Llei de la funcié ptblica sén
les segiients:

- Servei actiu (art. 50): Els funcionaris estan en situacié de servei actiu quan
presten servei en una placa d’un lloc de treball de ’Administracié general, i també
durant les vacances i permisos reglamentaris, i quan estan en comissié de serveis.
Ens referirem a la comissi6 de serveis en parlar de la mobilitat.

- Excedéncies (art. 51 i 52): L’excedéncia és una situaci6 caracteritzada per la
separaci6 temporal del servei actiu, sense resolucié de la relacié de treball. Tot i
ser propia de la funcié publica, ha transcendit a les relacions laborals en alguns
suposits (a partir de la Llei 8/2003, sobre el contracte de treball; avui a I’article 40
de la Llei 31/2018, de relacions laborals). La LFP preveu dues classes diferents
d’excedéncia: amb reserva de plaga i sense reserva de plaga; malgrat que ambdues
estiguin regulades en els mateixos articles, tenen dos régims juridics completa-
ment diferents, tant en els pressuposits com en els seus efectes. Vegem-ho:

L’excedéncia amb reserva de plaga es concedeix forcosament als funcionaris que la
demanen per haver accedit a determinats carrecs incompatibles previstos per la
llei: politics (membres del Govern, secretaris d’estat, consols, consellers generals, o
altres), institucionals (membres del Consell Superior de la Justicia, magistrats del
Tribunal Constitucional...), o dins de la mateixa Administracié (directors, personal
de relaci6 especial...). Quan una persona obté aquest tipus d’excedéncia, la placa
que ocupava li queda reservada (és ocupada provisionalment per una altra persona
que haura de deixar-la quan es reincorpori aquella). La situacié d’excedéncia dura
tant de temps com la situacié que la motiva, i el temps transcorregut computa com
de servei a tots els efectes (essencialment, complement d’antiguitat, drets passius i
comput per sollicitar una excedéncia sense reserva de plaga).

L’excedéncia sense reserva de plaga es concedeix, supeditada a les necessitats del
servei, als funcionaris que han prestat almenys cinc anys consecutius de servei actiu
i la solliciten per interés particular, per un termini que no pot ser superior a tres
anys. La placa que ocupaven és ocupada definitivament per una altra persona, de
manera que quan acaba la situacié d’excedéncia no hi pot tornar, siné que tnica-
ment té un dret de preferéncia per ocupar les places vacants o de nova creaci6 del
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mateix nivell de classificacié que hi hagi. Si no n’hi ha, i n’hi ha de nivell superior
o inferior, pot optar per promoci6 interna a la de nivell superior, o accedir directa-
ment a la de nivell inferior, amb rebaixa de la remuneraci6; altrament, ha d’esperar
que en sorgeixin del seu nivell. El temps transcorregut en aquesta situacié no es
computa a cap efecte.

També hi ha excedéncia sense reserva de placa per plans de reestructuracié (art.
29): si la placa desapareix per canvi de titularitat del servei, els funcionaris poden
optar per ser declarats en aquest tipus d’excedéncia (incorporant-se o no provi-
sionalment a la nova entitat); en aquest cas, el temps transcorregut en situacié
d’excedéncia computa com de servei actiu.

El régim d’excedéncies s’aplica Gnicament als funcionaris. El personal interi i el
personal de relaci6 especial no té dret a excedéncies.

- Suspensio (art. 53): Durant la situacié de suspensid, la persona afectada cessa
en la seva activitat professional. Només es pot declarar per una de les causes
segiients: a) cautelarment mentre es tramita un expedient disciplinari, per una
durada que no pot ser superior al periode de suspensi6 de funcions que es pugui
imposar com a sanci6 en I’expedient que es tramita (art. 96); b) quan el funcionari
esta privat de llibertat o impossibilitat d’ocupar la placa per ra6é d’un proce-
diment judicial, i mentre duri aquella situacid; ¢) com a sancié, per una durada
maxima de sis mesos, en els suposits i d’acord amb el procediment disciplinari
previst a la LFP. En el primer suposit, pot comportar o no la minoracié o la sus-
pensié del pagament de les retribucions; en els altres dos, comporta necessaria-
ment la suspensi6 de les retribucions.

2.3.5. Mobilitat

La mobilitat és una caracteristica tipica de la relacié funcionarial: “L’ambit de la
prestaci6 laboral del funcionari és el de tota I’Administracié general” (art. 65.1
LFP). La mobilitat, tant dins de ’Administracié general com entre les diferents ad-
ministracions, és encoratjada per la LFP: “la mobilitat dels funcionaris és valorada
com a desenvolupament professional” (art. 65.3 LFP), i s’articula entorn de quatre
figures diferents: trasllat, reubicacié, comissié de serveis i adscripcié temporal,
previstes per la Llei i desenvolupades al Reglament de seleccid, promocid i carrera
professional.

- El trasllat (art. 66 LFP) és el canvi de lloc de treball del funcionari a una altra
placa de nivell equivalent dintre del mateix departament, a iniciativa seva. Es
voluntari, té caracter definitiu, i no comporta un increment de retribucions.

- La reubicacio (art. 67 LFP) és el canvi del funcionari a una altra placa de la matei-
xa administracié, a iniciativa de ’administracié. Es voluntaria en una primera
fase, excepte quan es tanca el servei, i obligatoria quan no es pot cobrir ’objectiu
amb la primera; té caracter definitiu i s’ha de fer a llocs de treball de la mateixa
familia professional i nivell de classificaci6.
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- La comissio de serveis (art. 68 LFP) és I’adscripci6é temporal d’un funcionari a un
altre lloc de treball de la mateixa administracié, o bé a una altra administraci6
diferent, per un termini maxim de quatre anys, prorrogables dos anys més. Es pot
produir a iniciativa de I’administracié o de la persona interessada, pero requereix
sempre 1’acord d’aquesta. La persona en comissié de serveis percep les retribu-
cions del lloc de treball que passa a ocupar, excepte si aquest lloc té assignada una
retribuci6 inferior.

- L’adscripcio temporal (art. 69 LFP) és, com el seu nom indica, I’adscripcié d’'un
funcionari a un altre lloc de treball de la mateixa familia professional, dins de la
mateixa administraci, amb caracter temporal. Tot i que és temporal, la Llei no en
fixa una durada determinada, i té caracter obligatori. La persona adscrita tempo-
ralment a un altre lloc de treball percep les retribucions d’aquest lloc de treball,
excepte si té assignada una retribucié6 inferior al que ocupava.

2.3.6. Drets i obligacions

L’article 71 de la LFP conté un cataleg general de drets dels funcionaris. Es un
cataleg relativament ampli; en destacarem els drets a I’estabilitat laboral (no a la
inamovibilitat), a percebre una remuneraci6é d’acord amb el nivell de classificacié
de la seva plaga, a la formacid continuada, al respecte a la seva intimitat, dignitat
en el treball i propia imatge, a la sindicacid, a la proteccié davant de tercers i en
matéria de responsabilitat civil, i a la jubilacié.

L’article 73 es refereix als permisos administratius (la possibilitat de no acudir al
lloc de treball durant un temps i per uns motius taxats) i a les vacances, que s6n
de 25 dies habils cada any. El régim de permisos ha estat desenvolupat per un
reglament (actualment és vigent el del 24 d’octubre del 2012 i correccié d’errata
del 7 de novembre del 2012), i la majoria de cossos especials tenen també el seu
propi reglament de permisos. N’hi ha previstes tres classes: retribuits, retribuits
proporcionalment, i no retribuits, en funci6 dels motius que 1’originen.

La LFP reconeix el dret dels funcionaris a constituir organitzacions sindicals per
defensar els seus drets i interessos professionals, aixi com d’afiliar-s’hi, pero no
regula aquesta materia, siné que la remet al regim general. Aquest dret es reco-
neix a tots els funcionaris sense excepcid, pero determinats cossos especials (cos
de policia, cos penitenciari, cos de bombers) tenen algunes limitacions en matéria
de sindicacié® i tenen prohibit o limitat ’exercici del dret de vaga.®

8 “Els membres del Cos de Policia només es podran afiliar a organitzacions sindicals formades exclusiva-
ment per membres del mateix Cos” (art. 82 del text refés de la Llei 8/2004, del 27 de maig, qualificada
del Cos de Policia).

9 “D’acord amb els interessos preeminents establerts en la present Llei que correspon protegir al Cos de
Policia i a ’'objecte d’assegurar la prestacié continuada dels seus serveis, que no admeten interrupci6 i sén
essencials per la comunitat, els membres del Cos de Policia no poden exercir en cap cas el dret de vaga, ni
accions substitutives d’aquest dret o concertades que puguin alterar el funcionament normal dels serveis”
(art. 83.2 del text refés de la Llei 8/2004, del 27 de maig, qualificada del Cos de Policia). En termes molt
semblants estan redactats l’article 52.4 de la Llei 3/2007, del 22 de marc, del Cos Penitenciari i ’article
62.1 de la Llei 7/2017, del 20 d’abril, del Cos de Prevenci6 i Extincié d’Incendis i Salvaments.
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La LFP preveu mecanismes per al desenvolupament de la carrera professional dels
funcionaris, i distingeix dos tipus de carrera: horitzontal i vertical.

- La carrera horitzontal és el reconeixement individualitzat del desenvolupament
professional del personal funcionari com a conseqiiéncia de la valoracié de la
trajectoria i l'actuacié professionals, de la qualitat i 'eficiéncia dels treballs
realitzats, del nivell de competéncia assolit, de les formacions efectuades i del
resultat de I’avaluacié de I'acompliment (art. 61.1 LFP), i comporta la progressié
dins de la banda salarial corresponent al lloc de treball (mitjancant el complement
de carrera), sense canviar de lloc de treball.

- La carrera vertical és el conjunt d’oportunitats d’ascens en I’estructura de llocs
de treball de ’Administracié general de qué gaudeix el personal funcionari, de
conformitat amb el que es determini reglamentariament (art. 62.1 LFP), i s’ins-
trumenta a través dels sistemes de promoci6 interna (basicament, el concurs de
mobilitat intern per a la cobertura de les places vacants o de nova creaci6).

També mereix una referéncia el sistema de drets passius o prestacions de jubilacié:
a més de les prestacions de jubilaci6 de la Seguretat Social, els funcionaris tenen
dret a una prestacié6 complementaria, actualment establerta en la Llei 23/2014
del pla de pensions de la funcié ptiblica. Aquesta llei preveu que, mentre estan
en actiu, tant el funcionari com I’Administracié aporten mensualment una suma
de diners a un pla de pensions i que, en el moment de la jubilacié o del rescat del
pla, el funcionari percep allo que s’hi hagi acumulat en forma de capital tnic o de
renda (hi ha diverses modalitats). La llei esmentada va modificar substancialment
el sistema anterior, que garantia la percepcié d’un complement de la pensi6 de la
CASS fins a arribar a un import del 60% del salari.

Els deures i obligacions dels funcionaris estan relacionats a I’article 74 LFP. Sén,
entre d’altres: respectar la Constitucié i I’ordenament juridic; respectar les institu-
cions; mantenir la neutralitat politica en 1’exercici de les seves funcions; complir
amb la jornada i els horaris establerts; aplicar amb diligéncia les instruccions
i ordres legitimes dels superiors; guardar reserva de totes les informacions que
coneguin per ra6 del seu lloc de treball, molt especialment les relatives als ad-
ministrats; mantenir una conducta responsable d’atencid, cordialitat i bon tracte
amb el ptblic, els superiors, els subordinats i els companys de treball; mantenir
actualitzats els coneixements, les capacitacions i les qualificacions professionals.
La normativa dels cossos especials estableix uns catalegs més extensos, amb les
obligacions especifiques de cada cos.

Dins del regim d’obligacions escau examinar també el régim d’incompatibilitats,
especific de la funci6 ptiblica: amb caracter general, el funcionari no pot exercir
altres activitats professionals diferents de les derivades de la seva condicié, amb la
sola excepci6é d’aquelles que la Llei considera compatibles, i sempre que es facin
fora de I’horari laboral. La relaci6é d’activitats compatibles és curta (art. 75); sén: la
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gesti6 del patrimoni propi o familiar, la colllaboracié no remunerada en el negoci
familiar dels pares o del consort, la participacié en congressos o conferéencies, la
produccié i creaci6 literaria, artistica, cientifica i técnica, i d’altres d’excepcionals,
quan siguin autoritzades préviament. La nova LFP ha innovat, pero, respecte de la
llei anterior, en establir excepcions: el personal que no treballa a temps complet,
els treballadors publics interins amb nomenament per una durada inferior a un
any, i els funcionaris que treballen a temps complet perd0 que perceben un sou
inferior al 120% del salari minim interprofessional, poden exercir, fora de I’horari
laboral, altres activitats professionals que no entrin en conflicte amb les funcions
que desenvolupen a ’Administracié general ni en perjudiquin la bona imatge, amb
notificaci6 previa al Departament de Funcié Ptblica.

Finalment, cal assenyalar que els empleats ptiblics estan subjectes a unes obliga-
cions deontologiques més estrictes que les dels treballadors de I’empresa privada,
i també estan subjectes a normes penals especifiques, algunes de les quals els ofe-
reixen una proteccié més gran que a la resta dels treballadors, mentre que d’altres
tipifiquen delictes que només poden ser comesos per funcionaris (en un sentit
molt ampli, que engloba tot el personal al servei de ’Administracié publica).

2.3.7. Sistema retributiu

El sistema retributiu té per objecte fer efectiu el principi de 1’equitativa i justa
remuneracié del personal al servei de I’Administracié, en funcié del nivell de
classificacié del lloc de treball que ocupen, i aplicar en conseqiiéncia la politica
retributiva definida pel Govern.

L’estructura retributiva esta definida a I’article 77 de la LFP, que modifica en part
Pestructura retributiva definida per la llei anterior, i es compon d’un sou base
(que correspon al nivell en que s’ubica el lloc de treball) al qual es poden afegir
diferents complements, uns d’estructurals del lloc i d’altres de personals. Aquests
complements s6n:

El complement de carrera, que retribueix la progressié en la carrera horitzontal que
hem esmentat a ’apartat precedent.

El complement de productivitat, que retribueix el resultat positiu de 1’avaluacié de
l’acompliment i, a diferéncia del que passava amb la LFP del 2000, no es consolida
en l’estructura retributiva. Aqui escau recordar que la LFP del 15 de desembre del
2000 va introduir un sistema anomenat de gestié de 'acompliment, que consistia
en una avaluacié periodica i sistematica de I"acompliment (qualitat i eficacia del
treball) del personal, associat a un premi, en el cas de les valoracions molt positives
(un complement salarial de caracter consolidable), o un castig quan la valoracié
fos negativa (sancions disciplinaries). Aquest sistema va ser sempre molt polémic,
entre altres motius perqué va portar a un creixement de les retribucions per sobre
de ’esperat, i es va deixar en suspens en diferents ocasions, la darrera per la Llei
2/2012, de mesures de contenci6 de la despesa. La nova LFP estableix un mecanis-
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me semblant, pero no identic, ja que, com s’acaba de dir, aquest complement no
té caracter consolidable i es percebra tinicament en aquells exercicis en que s’hagi
guanyat. Esta pendent de desenvolupament reglamentari.

El complement d’antiguitat consisteix en una quantitat igual per a tots els funcio-
naris, per cada cinc anys de servei efectiu prestats en ’Administracié general. Es
una altra de les novetats de la LFP (i de les més polemiques), ja que ha convertit
en quinquennis els anteriors triennis. Cal dir que cap dels comuns no ha modificat
el sistema de triennis.

El complement especific afecta, tinicament, els cossos especials, i retribueix de-
terminades circumstancies propies del lloc de treball: treball per torn, funcions
permanents i la contingéncia especial d’acord amb el que preveu la llei de cada
cos especial (risc personal, port d’arma, funcié repressora, etc.).

El complement de responsabilitat addicional (conegut com a CRA) retribueix les
funcions assumides provisionalment i transitoriament en un lloc de treball de
nivell superior, mentre dura ’assumpcié de les funcions esmentades, i es deixa de
percebre quan el funcionari deixa de fer aquestes funcions.

Hi ha encara altres conceptes retributius, que poden ser estructurals del lloc (treball
nocturn, treball en dissabtes i/o diumenges, treball per torns), o no (hores extra-
ordinaries, assisténcia a actes, dedicaci6é suplementaria, treball en festius, dispo-
nibilitat fora de la jornada laboral, treball en dissabtes i diumenges o nocturn en
horari redistribuit, destinacié a ’estranger). Estan regulats pel Reglament de sis-
temes de compensacid, aprovat per Decret de 1’11 de juliol del 2018, i modificat
per un altre Decret del 19 de setembre del 2018.

2.3.8. Régim disciplinari

El régim disciplinari té per objecte prevenir i corregir I'incompliment dels deures
i obligacions dels funcionaris en el marc de la relaci6 de servei, amb la imposicié
de sancions. S’exigeix a través d’un procediment formalitzat (I’expedient discipli-
nari), que garanteix a la persona expedientada la possibilitat de ser escoltada i
de presentar al-legacions en el seu descarrec, i la resolucié que recaigui en aquest
expedient és susceptible de control per la jurisdiccié administrativa; esta regulat
al capitol vuite del titol II de la LFP (articles 89 a 108).

La iniciativa per obrir un expedient disciplinari la tenen: el superior directe, quan es
tracti de faltes lleus; el director o responsable del departament, per a les greus, i el
ministre competent en materia de funcié ptiblica, quan les conductes es qualifiquin
de falta molt greu. Instrueix I’expedient un instructor, designat per ’autoritat que
ha iniciat I’expedient. La Llei detalla els diferents tramits que ha de seguir I’expe-
dient, en funcié que es tracti del procediment ordinari o de 1’abreujat (aplicable
Unicament a les faltes lleus). En el procediment ordinari, I'instructor formula un
plec de carrecs, que descriu els fets, els qualifica juridicament (els incardina dins del
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tipus d’una infracci6), i indica la sanci6 aplicable; aquest plec de carrecs es trasllada
a la persona expedientada i se li dona un termini de deu dies per formular un plec
de descarrec i proposar proves, si ho creu convenient; quan escau (quan els fets
no estan provats) es practica la prova i, després, I'instructor redacta una proposta
de resoluci6 en la qual proposa la sancié concreta que correspongui, i se’'n torna a
donar trasllat per deu dies a la persona expedientada perqué formuli allegacions.
Després, I’expedient s’eleva a ’autoritat competent perqueé el resolgui.

La Llei tipifica les infraccions (que anomena “faltes”), les classifica en tres classes:
lleus, greus i molt greus (art. 99 a 101), i atribueix una determinada categoria de
sancions a cada classe de falta (art. 103). Les sancions van des de I’amonestaci6
verbal o escrita, per les faltes lleus, fins a la separaci6 del servei i la inhabilitacié
temporal o definitiva, per les molt greus, passant per diferents suposits de suspensié
de funcions i de retribucions: fins a catorze dies, per les faltes lleus; de quinze dies
a un mes, per les greus, i fins a sis mesos, per les molt greus; també es preveuen
altres sancions, com la prohibicié d’ocupar llocs de comandament, la reubicacié
obligatoria i la penalitzaci6 a efecte de carrera, promocié i mobilitat. La gradacié
de la sancid dins de cada una de les categories d’infraccions es fa atenent als criteris
taxats per la Llei: la responsabilitat que correspon al lloc de treball, el grau d’in-
tencionalitat o negligéncia, el grau de pertorbacié del servei, la gravetat dels danys
i perjudicis causats, la reiteracié o reincideéncia i les circumstancies de I’expedient
personal (art. 104).

2.3.9. Pérdua de la condicio de funcionari

Les causes de perdua de la condicié de funcionari estan previstes a ’article 54 de
la LFP, i sén: a) la rentincia voluntaria, que ha de fer-se per escrit; b) la defuncié;
c) la separaci6 del servei com a conseqiiéncia d’una sanci6 disciplinaria de les que
la preveuen, pronunciada en el marc de 1’expedient sancionador pertinent; d) la
condemna penal que comporti com a pena principal o accessoria la inhabilitacié
per a l’exercici de la funcié ptblica; e) la rentincia com a conseqiiéncia de plans de
reestructuracio, i f) la jubilacié. La condicié de funcionari es perd també per pérdua
de la nacionalitat andorrana.

A diferéncia del que passa en les relacions de dret laboral, la jubilacié dels funcio-
naris és obligatoria quan arriben a I’edat en que és prevista. Aquesta edat és de sei-
xanta-cinc anys en el cos general i en el cos especial d’educacid, i de seixanta anys
en els altres cossos especials. Aix0 no obstant, la Llei permet que el funcionari i I’Ad-
ministracié pactin la prolongacié de la relacid de treball, per periodes d’un any, fins
als setanta anys, en el primer cas, i fins als seixanta-cinc, en el segon (art. 56 LFP).

2.3.10. Treballadors pablics interins i personal de relacio especial

A més a més dels funcionaris, que hem examinat fins aqui, la Llei de la funci6
publica preveu dos tipus més de relacions d’ocupacié amb 1’Administraci6 (art. 4):
els treballadors ptiblics interins i el personal de relacié especial.
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- El regim dels treballadors piiblics interins o personal interi es descriu al capitol
primer del titol III de la LFP (articles 109 a 114). La seva caracteristica principal
és que es tracta d’'una relaci6é de cardcter essencialment temporal, sense vocacio de
permanéncia. L’article 109 estableix quins sén els suposits per al nomenament de
personal interi, que sén suposits taxats; es pot nomenar personal interi per: a)
cobrir una vacant, mentre es du a terme el procediment de seleccié; b) substituir
provisionalment el funcionari que té assignada la plaga (per exemple, en cas d’una
excedéncia amb reserva de placa o un permis); c) la cobertura de funcions estruc-
turals i periodiques; d) I’execuci6 de projectes de caracter temporal (que no poden
tenir una durada superior a dos anys; e) ’excés o ’acumulacié de tasques, per un
periode maxim de nou mesos. La seleccié del personal interi ha de respectar els
principis d’igualtat, mérit, capacitat, publicitat i concurréncia, pero la Llei admet
que, excepcionalment, per raons d’urgencia, es nomeni personal interi sense con-
vocatoria publica.

Al personal interi 1i és aplicable, amb caracter analogic, el régim estatutari propi
dels funcionaris, en allo que resulti adequat a la naturalesa de la seva relacié (art.
113 LFP).

- El capitol segon del titol III de la LFP (articles 115 a 117) fa referéncia al personal
de relacié especial. Es tracta de personal de confianca que presta serveis d’asses-
soria o assisténcia personal a determinats alts carrecs taxativament enumerats
per la LFP (el cap de Govern, els ministres, el president del Consell Superior de
la Justicia i els consols). Aquest personal és de lliure designacié i separacié per
l’autoritat a la qual presta servei, i cessa, en tot cas, quan ho fa el titular del carrec
que ’ha nomenat. El seu cessament no genera, en cap cas, dret a indemnitzacié.
Un funcionari pot ser nomenat en aquest tipus de relacié i, en tal cas, queda en
situacié d’excedéncia amb reserva de placa mentre dura la relacié especial.

2.4. Els cossos especials

L’article 14 de la Llei de la funcié publica estableix que els cossos especials “in-
corporen les funcions especifiques que, segons la naturalesa de la seva prestacio,
no poden ser exercides pel Cos general”, i els enumera. Eren sis a ’origen, i actu-
alment son els set que s’enumeren a continuacié. En aquest apartat ens limitarem
a donar les referéncies dels textos legals que els regulen, sense entrar a analitzar
les especificitats de cadascun.

El régim del cos especial de policia el va establir la Llei 8/2004, del 27 de maig,
qualificada del Cos de Policia (BOPA de 30-06-2004), que ha estat modificada
quasi integralment per la Llei 2/2017, del 9 de febrer; el text refés (consolidat)
s’ha aprovat per Decret legislatiu del 24-5-2017 (BOPA del 28-6-2017); s’han dic-
tat també nombrosos reglaments, dels quals destacarem els segiients: Reglament
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sobre la composicid i les normes reguladores de les eleccions dels representants
del Cos de Policia al Consell de Policia, aprovat per Decret de 1’1-09-2004; Ordre
ministerial per la qual s’aproven les normes de funcionament intern del Consell de
la Policia, de I’1 de setembre de 2004; Reglament d’accés i de promocié interna
dels membres del Cos de Policia, aprovat per Decret del 05-12-2007 i modificat
per altres de 19-12-2007, d’1-04-2009 i de 18-09-2013; Reglament sobre permi-
sos, vacances o dies compensatoris dels membres del Cos de Policia, aprovat per
Decret del 17-03-2010; Reglament del Registre de Membres del Cos de Policia,
aprovat per Decret del 13-01-2010; Reglament sobre les particularitats i les fun-
cions dels policies auxiliars, aprovat per Decret del 24-12-2019; Reglament de
formacié dels membres del Cos de Policia, aprovat per Decret del 19-1-2022.

El cos especial de duana esta regulat per la Llei del Codi de Duana, de 14 d’abril
de 2004, i fou desenvolupat posteriorment per un Reglament del 20-4-2005
(BOPA de 27-4-2005) derogat parcialment per la disposicié derogatoria segona
del Reglament del sistema GAdA per a I’etapa 2007-2008 (Decret de 4-7-2007).
Cal tenir present també el Reglament relatiu al Codi de conducta, imatge, distin-
cions, reconeixements i gratificacions dels membres del Cos de Duana, aprovat
per Decret del 7-07-2010, i el Reglament de tinenca, port i ts de les armes de
foc i dels mitjans de subjeccié i coercitius del Cos de Duana, aprovat per Decret
373/2021, del 17-11-2021.

El cos especial de prevencié i extincié d’incendis i salvament va estar regu-
lat durant molts anys tinicament per disposicions reglamentaries: el Decret del
8-2-2006 de creaci6 del Departament del Cos Especial de Prevencié i Extincié
d’Incendis i Salvaments, el Decret del 10-02-2010, d’aprovacié del Reglament de
modernitzacié del Departament de Prevencid i Extinci6é d’Incendis i Salvament i,
sobretot, el Reglament regulador de les funcions, 1’estructura i ’organitzacié del
Cos de Prevenci6 i Extincié d’Incendis i Salvaments, aprovat per Decret del 14-
01-2015. Des de I’any 2017, el cos esta regulat per una nova Llei: la Llei 7/2017,
del 20 d’abril, del Cos de Prevenci6 i Extincié d’Incendis i Salvaments (BOPA del
17-5-2017).

El cos penitenciari esta regulat per la Llei 3/2007, del 22 de marg, del Cos
Penitenciari (BOPA nim. 36, del 25-4-2007), modificada molt parcialment per
la disposicié addicional vuitena de la Llei 23/2014, qualificada de creacié del
pla de pensions de la funci6 publica. També cal tenir present el Reglament del
Registre de Membres del Cos Penitenciari, aprovat per Decret del 5-01-2011, i el
Reglament d’accés i promocié al Cos Penitenciari, aprovat per Decret 87/2023,
del 15-2-2023.

El cos especial de banders esta regulat per la Llei 32/2008, del 18 de desembre,
del Cos de Banders (BOPA del 21-01-2009), modificada per la Llei 2/2021, del 4
de febrer (text consolidat aprovat per Llei 28/2021, del 25-10-2021), i pel Regla-
ment del Cos de Banders, aprovat per Decret del 7-01-2015.
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El cos especial d’ensenyament (anteriorment denominat “cos especial d’educa-
ci6”) també va estar, durant molts anys, regulat tnicament per disposicions de
caracter reglamentari. Actualment es regeix per la Llei 8/2019, del 7 de febrer,
del Cos d’Educacié (BOPA del 27-02-2019).

Finalment, el cos diplomatic va ser creat i regulat per la Llei 11/2019, del 15 de
febrer, del servei d’acci6 exterior i de la carrera diplomatica.

2.5. Regim del personal de les altres administracions
pibliques i dels altres poders piblics

D’acord amb I’article 13 del Codi de I’Administracid, constitueixen ’Administra-
ci6 publica: El Consell Executiu (avui dia Govern) i els organs posats sota la seva
direccié (que s’anomenen, en conjunt “Administracié general” o “Administracié
general de I’Estat”), els comuns i quarts, i els organismes autonoms o entitats pa-
bliques. D’altra banda, la doctrina ha estés el concepte d’Administracié ptiblica a
les organitzacions burocratiques que serveixen de suport als altres poders ptiblics
(el legislatiu i el judicial) i al Tribunal Constitucional, quan desenvolupen una
activitat materialment administrativa (és a dir, una activitat diferent de la de le-
gislar o la de jutjar)'?i el régim de personal és, juntament amb la contractacio, el
camp més clar d’activitat materialment administrativa. Després d’haver examinat
el regim de personal de ’Administraci6 general en els epigrafs precedents, escau
fer ara una breu referéncia a aquestes altres administracions.

2.5.1. Els comuns

Com hem dit (supra, epigraf 2), la primera Llei de la funcié ptblica va establir
que algunes de les seves disposicions eren aplicables directament al personal dels
comuns, i també que cada Comt havia de regular un régim estatutari per a la seva
funcié publica, inspirat en el de la Llei (art. 98 i 99 de la Llei de 15 de desembre
del 2000). En execucié d’aquell mandat, tots els comuns van aprovar una Ordi-
nacié de funcié publica propia;'! sén totes molt semblants entre si (amb petites
variacions sobre un mateix text), i reprodueixen els grans trets de la Llei de la
funcié publica de 15 de desembre del 2000, amb algunes adaptacions.

La nova Llei de la funci6 ptblica (Llei 1/2019) calca aquella manera de procedir i
torna a establir I’aplicacié directa als comuns de diversos dels seus preceptes (art.
119), alhora que els concedeix un termini d’un any per aprovar la seva normativa

10 En la senténcia 99-17, de 18 de febrer de 1999, la Sala Administrativa afirma que “La senténcia del
Batlle deixa clarament resolta la qiiesti6 relativa a la competéncia d’aquesta jurisdiccié per a conéixer
d’aquest assumpte quan (...) indica que en el cas d’autes la Sindicatura no exerceix funcions legislatives
sin6 d’administracié per compte del Consell General”

11 Canillo: 30-11-2023. Encamp: 28-9-2023. Ordino: 29-11-2023. La Massana: 27-2-2023. Andorra la Vella:
19-10-2023. Sant Julia de Loria: 22-7-2020, modificada el 12-3-2021 i el 14-2-2024. Escaldes-Engordany:
Ordinaci6 de 1'1-12-2022 i reglament del 28-12-2022.
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propia de funcié publica i personal, adaptada a les disposicions d’aquesta nova
llei (disposicié addicional quarta de la LFP), pero cal esmentar que no totes les
ordinacions estan adaptades a la nova llei.

En I’ambit dels comuns cal tenir present, a més a més, el regim especial dels
agents de circulacié comunals, que es regeixen amb caracter general per una llei
nacional, la Llei 9/2023, del 30 de gener, dels agents de circulacié comunals, que
substitueix 1’anterior Llei 8/2005, del 21 de febrer, del mateix nom (en puritat,
no es tracta d’una nova llei siné d’'una modificaci6 de 'anterior). Aquesta llei
estableix un marc general de I’estatut dels agents de circulacié comunals, que ha
de desenvolupar després cada Comt mitjancant un reglament propi. La nova Llei
9/2023 declara expressament que “els agents de circulacié s6n un cos especial en
I’ambit de ’Administracié comunal” (art. 1.1).

2.5.2. L'administracio institucional

La Llei de la funcié ptblica del 15-12-2000 va excloure expressament del seu camp
d’aplicacié el personal dels organismes autonoms i entitats parapibliques (art.
3.2.d); la disposicié transitoria desena de la mateixa llei preveia I'aprovacié de la
normativa relativa al personal que fos necessaria, perd aquesta normativa, quan
s’ha aprovat, no ha estat publicada i revesteix la forma de reglaments interns de
personal, subjectes al regim laboral. La nova Llei 1/2019, de la funcié ptblica, ha
mantingut la mateixa exclusi6 (art. 3.3.d), pero afegeix que les disposicions de la
Llei relatives a drets i obligacions, mobilitat i régim disciplinari s’apliquen, amb
caracter subsidiari, entre d’altres, al personal dels organismes autonoms i entitats
parapubliques (art. 3.5). Consegiientment, es pot afirmar que el personal dels orga-
nismes autonoms i entitats paraptibliques es regeix en primer lloc pel dret laboral,
i pel reglament intern de personal d’aquelles entitats que en tenen, i caldra veure
com es dura a terme aquella aplicacié subsidiaria de determinades disposicions
prevista per la nova LFP.

2.5.3. L'Administracio de Justicia

La primera Llei de la funcié ptblica (Llei del 15 de desembre del 2000) es va aplicar
integrament al personal de I’Administraci6é de Justicia, per acord del Consell Supe-
rior de la Justicia de 23-3-2001 (BOPA de 28-03-2001), fins que es va promulgar
una llei propia per a aquest personal: la Llei 9/2004, del 27 de maig, de la funcié
publica de ’Administracié de Justicia (BOPA nim. 39, de 30-6-2004). Aquesta és
encara la norma que la regula avui. Tanmateix, cal tenir present que aquesta llei es
remet a la del 15 de desembre del 2000 en diverses ocasions i que, en alguns casos,
el régim previst per les disposicions objecte de la remissi6é ha canviat.

2.5.4. El Consell General i els organismes que hi estan vinculats

El personal dependent del Consell General (que, recordem-ho, és historicament
el primer que va gaudir de l’estatut de funcionari) esta exclos de I’aplicacié de la
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Llei de la funcié publica i s’ha regit, durant molts anys, per unes normes internes,
aprovades per la Sindicatura, que no estaven publicades. Per acord del 22 de de-
sembre del 2022, el Consell General va aprovar ’Estatut del personal del Consell
General (BOPA del 4-1-2023), que regula el régim estatutari d’aquest personal
en termes que, a grans trets, son comparables amb el régim general de la funcié
publica de I’Administracié general, pero amb algunes especialitats propies. Poste-
riorment I’ha incorporat també al pla de pensions de la funcié ptblica (disposicié
addicional quarta de la Llei 23/2014).

Després de la Constitucid, s’han creat tres organismes vinculats organicament al
Consell General, perd amb plena autonomia funcional, als quals ens referirem
tot seguit. No hi ha homogeneitat entre ells pel que fa al régim del seu personal.

- El Raonador del Ciutadad, instituci6 creada per Llei del 4 de juny del 1998 i re-
gulada actualment pel text refés aprovat per Decret legislatiu de 25-4-2018. Pel
que fa al seu personal, la llei inicament estableix que “correspon al Raonador
del Ciutada establir les normes en materia de personal, funcionament i régim
intern de la institucié que encapcala” (art. 18.3).

- El Tribunal de Comptes, creat per Llei del 13 d’abril del 2000 i regulat actu-
alment pel text refés aprovat per Decret legislatiu del 27-9-2017. El personal
d’aquest organisme esta sotmeés al régim estatutari de la funcié ptblica (art.
29.1 de la Llei citada); és 'inic de tots tres que remet la seva regulaci6 a la LFP.

- Finalment, I’Agencia Andorrana de Protecci6 de Dades, creada per la Llei
15/2003, del 18 de desembre, qualificada de proteccié de dades personals. El
seu personal esta sotmes al régim laboral (art. 26.2 del Reglament de I’Agéncia,
aprovat per Decret del 9-06-2010).

Tots tres han estat també incorporats al pla de pensions de la funcié publica (dis-
posicié addicional quarta de la Llei 23/2014).

2.5.5. El Tribunal Constitucional

L’article 30 de la Llei del Tribunal Constitucional estableix que “el nomenament i
l’estatut funcionarial dels carrecs de secretari i d’oficial-lletrat es regeixen per les
normes reglamentaries del Govern”, cosa que sembla fer extensiu el régim de la
Llei de la funci6 ptblica al personal del Tribunal, amb les adaptacions necessaries;
en particular, aquesta disposicid estableix que “sens perjudici de les facultats
d’instruccid dels expedients disciplinaris que competeixen al president del Tribu-
nal, correspon al Govern decidir sobre aquests expedients administrativament”.
Tanmateix, la Llei de la funcié ptiblica del 15-12-2000 va excloure expressament
del seu ambit d’aplicacié el personal del Tribunal Constitucional, i aquesta ex-
clusié ha estat reproduida per la Llei vigent (art. 3.3.b), de manera que el régim
juridic d’aquest personal resulta una mica ambigu, tot i que se’n pot predicar la
naturalesa estatutaria i, consegiientment, 1’aplicaci6é analogica o subsidiaria de la
LFP, en allo que resulti aplicable i amb les adaptacions necessaries.
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3. Medi ambient

3.1. Aspectes generals del medi ambient

3.1.1. Concepte juridic i caracteritzacio del medi ambient

a) Concepte juridic de medi ambient

El considerat pare del dret ambiental espanyol, el professor Ramén Martin Mateo,
va defensar inicialment una noci6 estricta de medi ambient en que s’incloien de-
terminats elements naturals, caracteritzats com a béns comuns (res omnia comune)
o béns de ningl (res nullius) i, molt especialment, ’aigua, l’aire i posteriorment
la terra, que englobava la fauna, la flora i el sol. Aquesta aproximacié I’havia
conduit a estructurar la seva obra crucial —Tratado de derecho ambiental— en dos
volums. Posteriorment en va elaborar un tercer que comprenia el dret ambiental
dels recursos naturals, on incorporava la proteccié de la flora i la fauna en el
seu conjunt.! A partir de la década dels noranta, el concepte de dret ambiental
s’amplia progressivament i es concep com la proteccié juridica del medi natural,
el medi urba i el medi técnic, és a dir, el medi global, la biosfera, la tecnosfera? i
els béns culturals.®

Les nocions de dret ambiental i de medi ambient en ell mateix presenten un
enorme conjunt de variables dificils de recopilar en aquest treball, pero en podem
destacar algunes de les més rellevants (a més de les ja esmentades). D’una banda,
tenim les nocions estrictes (les que limiten el seu abast a les coses comunes i a
les coses de ningd) i les nocions amplies (tot és medi ambient); d’una altra, les
nocions de caracter funcional, com les que consideren que el dret ambiental es
fonamenta en el caracter finalista de les seves normes: la proteccié, conservacio i
millora dels recursos i dels elements essencials per a la vida, com 1’aire, I’aigua, el
so0l i les espécies, tot aix0 juntament amb ’accié preventiva respecte dels proces-
sos humans i naturals que poden fer perillar aquesta cadena que assegura la vida
al nostre planeta.* El dret al medi ambient és, de fet, un dret que defensa totes les
formes de vida.

Un concepte recollit sovint com una nocié ecléctica de medi ambient és el que
s’articula al Conveni de Lugano sobre la responsabilitat civil per danys resultants
d’activitats perilloses per al medi ambient, del 21 de juny de 1993. Aquest ins-
trument internacional estableix com a concepte juridic del medi ambient el que

1 R. MARTIN MATEO, Tratado de derecho ambiental (3 vol.), Ed. Trivium, Madrid, 1991, 1992 i 1997.

2 La tecnosfera es pot definir com un espai on els éssers humans actuen mitjancant les seves activitats de
produccié, consum...

3 Conclusions del Segon Curs de Dret Ambiental celebrat a la Universitat de Granada el 1990.

4 En aquest sentit s’inclinen L. I. ORTEGA ALVAREZ, a Lecciones de Derecho del Medio Ambiente, Ed. Lex
Nova, Valladolid (Espanya), 2000, i M. PRIEUR, Droit de ’environnement, Dalloz, Paris (Franca), 2001.
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comprén els recursos naturals abiotics i biotics, tals com 1’aire, ’aigua, el sol, la
fauna, la flora i la interacci6 entre aquests factors. També s’hi inclouen els béns
que componen I’heréncia cultural i els aspectes caracteristics del paisatge.®

b) El procés de substantivacié del medi ambient com a objecte de dret
Moltes cultures tradicionals s’han relacionat amb el seu entorn amb comporta-
ments harmonics, destinats a garantir la seva supervivéncia com a grup huma.
Altres cultures de caracter més expansionista han provocat la consolidacié d’un
model de progrés que s’ha alimentat dels recursos naturals que tenia al seu abast,
sense calcular les aptituds i capacitats de carrega sobre el seu entorn. Amb un
desenvolupament harmonic, de baixa intensitat, no es detecten efectes significa-
tius sobre I’entorn i el medi. Perd quan ens trobem davant de civilitzacions que
progressen amb rapidesa, s’acostumen a provocar efectes negatius sobre el fragil
equilibri de la biosfera. Es aleshores que alguns grups socials amb un grau més
elevat de coneixements técnics que la majoria de la poblacié —I’actual comuni-
tat cientifica— comencen a detectar i a observar els desequilibris que 1’accié de
I’home provoca sobre el medi. Aixi arriba el moment en qué aquesta comunitat
cientifica verifica el contingut i I’abast del problema ambiental i, si escau, traslla-
da les seves conclusions al conjunt de la societat per tal que aquesta valori la con-
veniéncia d’adoptar mesures de prevencid, preservacio, correccié o simplement
d’autodefensa davant els efectes del problema detectat.

Aquesta descripci6, basada en la teoria de la percepci6 social dels problemes am-
bientals, serveix de punt de partida per a la veritable substantivacié del medi
ambient com a objecte de dret. Quan un problema qualsevol és traslladat al con-
junt de la societat, el sistema politic imperant en cada moment també el rep i, en
funcié de la interpretacié que faci de I’abast del problema, de la seva rellevancia
i dels seus efectes, incorpora aquesta manifestacié social del conflicte a les seves
accions de govern. En els sistemes democratics actuals, la manifestacié social
del problema s’incorpora a les politiques ptibliques mitjancant les propostes de
mesures d’accié que els partits introdueixen en els seus programes. Quan un partit
politic (o una candidatura electoral qualsevol) té ’oportunitat de donar una res-
posta efectiva a un problema que afecta la societat en general, trasllada els seus
postulats programatics a accions de govern efectives o a la institucié legislativa
corresponent, de manera que puguin adoptar-se actes administratius o pugui con-
figurar-se una norma de dret positiu. La configuracié d’una norma en tant que res-
posta juridica a un problema ambiental és la culminacié d’un cicle complex que
tanca tot el procés de deteccié d’un problema i ’adopcié de mesures correctores
de tot tipus. Es, de fet, el resultat de la incorporacié al sistema juridic dels proble-
mes ecologics detectats per la societat, mitjancant la seva escaient traducci6 de la
técnica cientifica a la técnica legal.

5 Article 2.10.
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A titol d’illustracid, és quan el tractament de residus als paisos industrialitzats
comenca a percebre’s com un problema ambiental que sorgeixen les primeres
pressions perque els poders ptblics actuin per solucionar les repercussions d’'un
tractament inadequat d’aquests residus. Apareixen aleshores principis com els de
recuperar, reutilitzar i reciclar que s’incorporen progressivament a les legislacions,
es regula el triatge de residus, es promou el compostatge, es clausuren abocadors,
es regula la incineracié, etc.

Igualment, quan la comunitat cientifica anuncia (o denuncia) que s’ha detectat un
forat de dimensions enormes a la capa d’ozd, i que aix0 pot haver estat provocat
per 'emissié de determinades substancies a 1’atmosfera (com els CFC), els estats
actuen, en major o menor mesura, per erradicar o reduir aquestes substancies que
provoquen el problema mitjancant accions de sensibilitzacié i/o0 normes juridi-
ques.

Finalment, en detectar-se el canvi climatic s’ha arribat a un acord mundial per
limitar 'emissié de gasos d’efecte hivernacle (fonamentalment CO, i meta) i es
comencen a implantar normes per controlar les emissions excessives de gasos con-
taminants en inddstries, installacions (com per exemple calefaccions) i vehicles.

La resposta juridica als problemes ambientals i la substantivacié del medi ambient
com a objecte de dret ha pres significacié fa molt poc temps. En efecte, existeix un
desfasament temporal entre la generacié d’un problema ecologic i la seva detec-
cié, que és encara més gran respecte a la substantivaci6 juridica del problema. Al
llarg de la historia del dret, llevat d’alguns casos excepcionals, la norma juridica
no acostumava a incorporar solucions als problemes ambientals de cada época.
No és fins fa escasses décades que s’inicia un procés generalitzat de substantiva-
ci6 juridica del medi i de la seva problematica, i cal destacar que encara avui els
ordenaments dels estats del nostre entorn no tracten la major part dels conflictes
ambientals en tota la seva dimensi6.

c) Caracteritzaci6 del medi ambient com a objecte de dret

El procés d’incorporaci6 de la sensibilitat ambiental als ordenaments juridics no ha
estat uniforme. El dret ambiental actual arrenca d’una série de postulats originats a
I’entorn dels drets de ’home, encara que alguns estudis reconeixen l’existéncia de
referencies difuses a normes de proteccié ambiental en texts tan antics com Les Set
Partides d’Alfons X el Savi a I’Espanya de I’edat mitjana o, ja més cap aqui, en les
primeres declaracions d’espais naturals protegits (Llei del Congrés dels Estats Units
d’Ameérica del 30 de juny de 1864 sobre ’area de Yosemite o la Llei de declaracié
del Parc Nacional de Yellowstone de 1’1 de marc de 1872) i en diverses normatives
dels segles xviiI i XIX referents a determinats aspectes de la salut.

Confrontant les diverses previsions constitucionals existents al mén occidental,
comprovem un clar parallelisme entre el procés de substantivacié del dret al medi
ambient i el desenvolupament de la filosofia dels drets humans. Si bé és cert que
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la Carta de les Nacions Unides sobre els Drets Humans (1948) no inclou cap refe-
réncia expressa al medi ambient com a dret fonamental, el Pacte Internacional de
Drets Economics, Socials i Culturals de 'ONU,° que no deixa de ser un desenvolu-
pament de la primera, proclama la necessitat de preservar el medi ambient com a
garantia de la salut fisica i mental. Més endavant, les cimeres d’Estocolm (1972)
i de Rio de Janeiro’ (1992) han perfilat el dret a un medi ambient de qualitat o
a una vida digna. El principi que I’home té el dret fonamental a la llibertat, a la
igualtat i a condicions de vida adequades, amb un medi ambient d’una qualitat que
li permeti una vida digna, juntament amb el principi que tothom té ’obligacié de
protegir i millorar el medi ambient per a les generacions presents i futures, sorgeix
jal’any 1972 en el marc de la Conferencia d’Estocolm. Aquests principis influiran
decisivament en els articulats dels texts constitucionals immediatament posteriors,
com ara la Constitucidé portuguesa (1976) o I’espanyola (1978).

Curiosament, amb anterioritat al 1972, trobem referéncies al dret al medi ambient en
constitucions del bloc de I’Est, com ara la Constituci6 polonesa de 1952, la bilgara
de 1960 o I'hongaresa de 1971, paisos on les circumstancies reals no van permetre
assolir aquell mandat constitucional.® També s’ha de destacar que el reconeixe-
ment d’un dret a un medi ambient adequat apareix en nombroses constitucions de
paisos en vies de desenvolupament i del Tercer Mdn; és significatiu que una bona
part de les constitucions de I’América Llatina, des de la panamenya de 1972 fins a
les reformes constitucionals del Pert (1993) o de Venecuela (2000), hagin inclos
el dret al medi ambient dins del seu cos normatiu.

El dret al medi ambient és comunament reconegut a les constitucions europees. Pel
que fa a la Constitucié francesa, no és fins al 28 de febrer de 2005 que es reconeix
el dret a un medi ambient saludable. La Carta del medi ambient introdueix, entre
d’altres, nous principis constitucionals com el dret d’accés a la informacié en mate-
ria de medi ambient i el dret a participar en I’elaboracié de les decisions ptbliques
amb incidéncies sobre el medi. Perd també s’imposen obligacions, com el deure
de tothom a contribuir a la preservacié i millora del medi; el deure de prevenir o
limitar les seves alteracions i, finalment, el deure de contribuir a la reparacié dels
danys causats.

Hom pot comprovar que el dret al medi ambient s’articula, en definitiva, com
un dret subjectiu, fruit de la concepcié antropocentrica de 1’arquitectura juridica.
Aixi, sén els subjectes els que passen, en tant que persones, a ostentar com a titol
el dret a un medi ambient sa. En el terreny doctrinal també es produeix aquest

6 Aprovat per ’Assemblea General de les Nacions Unides el 16 de desembre de 1966. Aquest pacte esta-
bleix, al seu article 12, el dret de tothom a gaudir del nivell més alt possible de salut fisica i mental, per a la
qual cosa és imprescindible “la millora en tots els aspectes de la higiene en el treball i en el medi ambient”.
7 La conferéncia de Rio insisteix, particularment, en el concepte de desenvolupament sostenible. El Con-
veni marc de les Nacions Unides sobre el canvi climatic del 9 de maig de 1992 va ser aprovat pel Consell
General el dia 18 de novembre de 2011.

8 L. SANCHEZ AGESTA, Curso de derecho constitucional comparado, Editora Nacional, Madrid, 1968; J. DE
ESTEBAN, Constituciones espariolas y extranjeras, Taurus, Madrid, 1979.
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fenomen. La tendéncia a considerar el dret a un medi ambient adequat com un
dret huma esta generalitzada, i el que no existeix és un dret universal que tendeixi
a protegir el medi en ell mateix, no ja com a dret subjectiu de ’home, siné com a
dret objectiu universal.

La Comissié Mundial sobre el Medi Ambient i el Desenvolupament va proclamar que
“Tots els éssers humans tenen el dret fonamental a un medi ambient adequat per a
la seva salut i benestar”. A la reunié mundial d’Associacions de Dret Ambiental,
celebrada a Llemotges (Franca) del 13 al 15 de novembre de 1990, es va recoma-
nar que “el dret de ’home al medi ambient ha de ser reconegut a escala nacional
i internacional d’una manera explicita i clara i els estats tenen el deure de garan-
tir-lo”. A ’anomenada Cimera de la Terra, celebrada a Rio de Janeiro (1992), es
va proclamar decididament que “els éssers humans constitueixen el centre de les
preocupacions relacionades amb el desenvolupament sostenible. Tenen dret a una
vida saludable i productiva en harmonia amb la natura“. Igualment s’insisteix que
“el dret al desenvolupament ha d’exercir-se de manera que respongui equitativa-
ment a les necessitats del desenvolupament i a les ambientals de les generacions
presents i futures”.’

3.1.2. El dret al medi ambient en el dret andorra

a) Principis constitucionals que inspiren la proteccié del medi ambient
a Andorra

El desenvolupament dels drets humans ha anat parallel amb l’extensid juridica
del dret al medi ambient. Tot i que la Carta de les Nacions Unides sobre els Drets
Humans (1948) no proclama el dret al medi ambient, si que apareix aquest reconei-
xement, com ja hem explicat, en els desenvolupaments sectorials de la Carta, com
és el cas del Pacte Internacional de Drets Economics, Socials i Culturals (1966).
Andorra ha incorporat els principis de la Carta de 1948 en el seu ordenament juri-
dic, en aprovar ’any 1989 la Llei sobre els drets de la persona, i posteriorment en
incorporar a l’article 5 de la Constituci6 el reconeixement i la plena vigéncia de la
Declaracié Universal dels Drets Humans al Principat. Amb aquesta incorporacié de
la Carta al dret intern, es fa un pas endavant en relacié amb el grau de preservacié
i de garantia de determinats drets, com és el cas del medi ambient.

Si ens atenim a la definici6 ecléctica del dret al medi ambient com aquell que cer-
ca la preservacié dels recursos naturals abiotics i biotics, tals com ’aire, ’aigua,
el sol, la fauna i la flora i la interaccié entre aquests factors, a més dels béns que
componen I’heréncia cultural i dels aspectes caracteristics del paisatge, compro-
vem que aquest dret té plena dimensié constitucional a Andorra, especialment
pel que fa al condicionament de les politiques publiques. En efecte, I’article 31
promou que les accions de ’Estat han de tendir a la preservacié dels recursos
naturals i a la promocié del desenvolupament sostenible.

9 Aquests sén els principis 1 i 3, respectivament, de la Declaracié de Rio.
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Tanmateix, si ens atenim al dret al medi ambient com a dret objectiu en ell mateix,
que pretén dimensionar la seva conservacié amb caracter universal, en el sentit que
“tots (estats i ciutadania) tenim el deure de preservar el medi ambient”, tenint en
compte que es considera un valor superior i imprescindible per a la supervivéncia
mateixa del planeta, és clar que la previsié constitucional no en dona la cobertura
global que es reclama en les declaracions d’Estocolm i de Rio de Janeiro. En aquest
sentit cal palesar que a la Declaracié de Rio se supedita el desenvolupament a la
preservacié ambiental, ja que, com ja hem dit, es proclama que “el dret al desenvo-
lupament ha d’exercir-se de manera que respongui equitativament a les necessitats
del desenvolupament i a les ambientals de les generacions presents i futures”.

Igualment, si configurem el dret al medi ambient com un dret huma subjectiu,
comprovem que ’opcié donada pel constituent andorra revesteix, tanmateix, un
perfil moderat.

En efecte, es constata que no existeix una referéncia expressa a un dret al medi
ambient com és el cas de I’article 66 de la Constitucié portuguesa o de l’article 45
de la Constituci6 espanyola, on es proclama obertament el dret a gaudir d’'un medi
ambient adequat.!® La Constitucié andorrana opta per un sistema de garanties que,
inspirat en la nocié de medi ambient apuntada més amunt, obliga els poders ptblics
a conservar el medi, pero sense reconéixer un dret explicit en favor dels ciutadans
a gaudir d’'un medi ambient adequat. Aixi, quan a l’article 31 de la Constituci6 s’es-
tableix que “Es funci6 de I’Estat vetllar per la utilitzacié racional del sol i de tots els
recursos naturals, amb la finalitat de garantir a tothom una qualitat de vida digna i
de restablir i mantenir per a les generacions futures un equilibri ecologic racional en
l’atmosfera, I’aigua i la terra i de defensar la flora i la fauna autoctones”, s’estan ins-
taurant directament obligacions per a I’Estat, i de manera només indirecta garanties
per a la ciutadania. Cal afegir que el preambul de la Constitucié dona una dimensié
internacional a la problematica, i a carrec de I’Estat, ja que, solemnement, implica
el poble andorra a “preservar la integritat de la Terra”.

La previsié indirecta del dret al medi ambient que proclama la Constitucié no és
Unica, ja que es retroba també en altres drets incorporats dins de la nocié juridica
de medi ambient, com per exemple el dret a la proteccié de la salut de l’article
30 o el dret a la conservacié, promoci6 i difusié del patrimoni historic, cultural i
artistic d’Andorra de l’article 34, que encaixa amb la part del medi ambient que
conforma I’heréncia cultural.

10 L’article 66 de la Constitucié portuguesa de 1976 diu que “Tots tindran el dret a un medi ambient
huma, de vida saludable i ecologicament equilibrat, i el deure de defensar-lo”. L’article 45 de la Constituci6é
espanyola (1978) proclama que “1. Tothom té dret a gaudir d’'un medi ambient adequat per al desenvolu-
pament de la persona, i el deure de conservar-lo. 2. Els poders publics vetllaran per la utilitzacié racional
de tots els recursos naturals, a fi de protegir i millorar la qualitat de vida i defensar i restaurar el medi am-
bient, amb el suport de la indispensable solidaritat col'lectiva. 3. En els termes que la llei fixi, s’establiran
sancions penals o, en el seu cas, administratives per als qui violin el que es disposa en I’apartat anterior i
I’obligaci6é d’aquests de reparar el dany causat”.
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Un segon fet a destacar és que en la redacci6 de l’article 31 no apareix una refe-
réncia expressa al fet que els destinataris de la Constitucié tinguin dret a un medi
ambient adequat, siné que aquest dret, inferit per la via indirecta, només obliga
I’Estat a vetllar per la utilitzacié racional del sol i de tots els recursos naturals amb
la finalitat de garantir un gaudi sostenible del medi i una qualitat de vida digna.
Tenint en compte que la Constitucié es proclama I’any 1993, amb posterioritat,
doncs, a la Cimera de Rio de 1992 on es predica decididament el dret a un medi
ambient digne, la soluci6é adoptada a ’article 31 apareix timida davant la intensi-
tat amb qué es tendeix actualment a reclamar el reconeixement del dret al medi
ambient. Aix0 mateix passa a Espanya, on el dret al medi ambient tampoc gaudeix
de ’empara directa.

b) La nocié de medi ambient a Andorra i I’exercici del dret

El concepte juridic de medi ambient a Andorra té la seva definicié originaria a
P’article 31 de la Constitucié, on s’inclouen el sol, els recursos naturals, I’atmos-
fera, l’aigua, la terra, la flora i la fauna. Si contrastem aquesta sintesi amb la ja
enunciada definicid ecléctica —preservacié dels recursos naturals abiotics i biotics,
tals com Uaire, Uaigua, el sol, la fauna i la flora i la interaccié entre aquests factors,
a més dels béns que componen ’heréncia cultural i els aspectes caracteristics del pai-
satge—, podem comprovar que la sistematica de les definicions és diferent, pero
s’aproximen molt pel que fa I’assoliment material de 1’objecte de protecci.

La definicié de medi ambient que hem adoptat parteix de la base de considerar el
sol, l’aire, 1’aigua, la fauna i la flora com a recursos naturals en ells mateixos. La
definicié constitucional sembla tractar el sol com un recurs natural i el diferencia
de la resta de recursos, que sembla acotar en els conceptes “atmosfera, aigua, flora
i fauna”. La “terra” s’identificaria d’aquesta manera amb el concepte de sol. No es
aqui el moment d’aprofundir en la discussié doctrinal de si el sol és o no un recurs
natural, pero val la pena apuntar que la tendéncia generalitzada tracta el sol no
transformat irreversiblement com un recurs natural distint i com un element am-
biental de primer ordre que, a més, resulta ser el continent de la major part de la
resta dels recursos ambientals (I’aigua, la fauna, la flora, el paisatge i ’heréncia
cultural).!

Des d’un punt de vista formal, la nocié de dret al medi ambient recollida a la Cons-
titucié andorrana es fonamenta en el deure de 1’Estat de vetllar per la salvaguarda
del medi. Aqui no apareix la configuracio tradicional basada en el binomi dret-deure
definit d’una forma explicita —dret al medi ambient i deure de conservar-lo—, la
qual cosa pot comportar tensions entre altres drets explicits i la debilitat d’aquest
dret implicit. Des d’aquesta optica analitica podem comprovar el desequilibri que es
produeix entre altres drets i el dret al medi ambient. El reconeixement explicit del
dret de propietat i de llibertat d’empresa contrasta, per exemple, amb la sistematica
escollida per al dret al medi ambient de I’article 31, on el dret resideix en la garantia

11 J. L. AVILA ORIVE, El suelo como elemento ambiental, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998.
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que D’Estat vetlli per la utilitzacié racional dels recursos naturals amb la finalitat de
procurar una vida digna i garantir-la per a les generacions futures.

La conseqiiencia principal d’aquesta configuracié, juntament amb la mateixa ubi-
caci6 de l’article 31 pel que fa al regim de garanties de l’article 39.3, és que la
defensa del dret al medi ambient resta supeditada al que puguin preveure les lleis
en cada cas, és un dret implicit que, a més, només pot ésser invocat en els termes
fixats per 'ordenament juridic. Aquesta limitacié no hauria de privar, pero, I’exer-
cici de la tutela judicial davant de reclamacions de drets subjectius relacionats
amb el medi ambient —com el dret a la vida— en els termes del mateix article 31.

Finalment, escau fer una breu referéncia al fet que els principis de dret interna-
cional ptiblic ambiental comencen a configurar el dret al medi ambient com un
autentic dret huma. Aquesta consolidacié doctrinal esta provocant que s’estiguin
tractant alguns processos davant el Tribunal Europeu dels Drets Humans, per vulne-
raci6é d’un dret fonamental relacionat amb la privacié del gaudi a un medi ambient
adequat. Es tracta en particular de l’article 8 relatiu al dret al respecte de la vida pri-
vada i familiar. També s’estd configurant un régim especial per a les reclamacions
ambientals, pel que fa a la tutela judicial, basada en el dret de qualsevol ciutada a
defensar aquest dret, que I’afecti o no, com és el cas de les citizen suits nord-america-
nes. D’altra banda, cal destacar que s’esta configurant a escala internacional el dret
d’accés a la informacié ambiental com un dret especialment qualificat, que promou
la previsié d’'una normativa especial reguladora d’aquest accés molt oberta, amb les
Uniques excepcions relatives al secret de dades de tipus personal.

3.1.3. Régim competencial i organitzacié administrativa del
medi ambient

a) Models i formes d’organitzacié

En dret comparat, no trobem un tnic model de distribucié competencial i d’or-
ganitzacié administrativa del medi ambient, un problema que té com a arrel la
complexitat mateixa de ’ordenament ambiental, la seva dispersié i el seu caracter
transversal. La doctrina acostuma a destacar I’existéncia de cinc grans models, en-
cara que després puguin comptabilitzar-se algunes variacions menors sobre aquests
models basics, que sén: concentracié competencial, agrupacié parcial de compe-
téncies, concentracié de controls, dispersié de competéncies i hipersectorialitzaci6.

Concentracié competencial: Els estats que s’han proveit de legislacié general en ma-
téria de medi ambient (com per exemple d’un codi sobre medi ambient) i alguns
altres que han materialitzat una concentracié de competéncies, han optat per crear
una mena de “superministeri” que engloba la major part de sectors amb incidéncia
sobre el medi ambient. Aquest és o ha estat el cas de la Gran Bretanya, i també el de
Franca, Italia, Dinamarca o Noruega, encara que 1’organitzacié administrativa d’una
qliesti6 com ’ambiental pot variar substanciosament en funcié de la sensibilitat po-
litica. Aquesta concentraci6 fa que totes les matéeries que es corresponen amb els
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recursos naturals es concentrin en un tinic ministeri, a les quals s’afegeixen, segons
els casos, altres competéncies que hi incideixen, com industria, ordenament del
territori, energia, transports... La tendéncia a concentrar es restringeix normalment
a un camp d’especialitzacid que, en tot cas, pot interferir amb altres departaments.

Agrupacié parcial de competéncies: Es un model forca comd, que es basa en el fet d’es-
tructurar, d’'una manera relativament concentrada, la gesti6 ambiental dins d’un
departament o ministeri ja existent. De vegades s6n diversos els departaments amb
competéncies ambientals diferents, en funcié de la mateéria tractada. Havia estat el
cas de Suecia, on s’incardinava el medi ambient en el Ministeri d’Agricultura, i tam-
bé d’Austria o dels Paisos Baixos (Sanitat), Suissa (Interior) i Alemanya (Aigiies).

Concentracié de controls: Aquest model procura la creacié d’una agencia especial de
caracter nacional, central, federal..., amb funcions coordinadores, que pot tenir ca-
racter independent, pot estar adscrita a la presidéncia o al primer ministre, o també
pot dependre del Parlament. Aquest és el cas dels Estats Units, amb ’Ageéncia de
Protecci6é del Medi Ambient (EPA), de caracter federal, amb plenes competéncies
coordinadores i importants mitjans financers. També ha estat un model aplicat a
Alemanya, el Jap6 i Israel.

Dispersié de competéncies: Es el cas que es produeix quan ’agrupaci6 parcial de com-
peténcies es fa mitjancant un repartiment entre molts departaments. Aquest model
impera en estats on la qiiesti6 ambiental no és prioritaria o ’organitzacié del medi
ambient no ha assolit la maduresa necessaria, cosa que passa, de vegades, en paisos
en vies de desenvolupament.

Hipersectorialitzacié: Es basa en una organitzacié en que el medi ambient no es
concentra en un ministeri especific, ans al contrari, es pretén implantar la idea que
cada ministeri ha d’assumir les competéncies ambientals que afecten el seu sector
(ordenament del territori, sanitat, agricultura, inddstria...), co que pot provocar
un resultat molt desigual en que el medi ambient acostuma a sortir-ne perjudicat.
Es palesen molts problemes de coordinacid, pero la idea original es basa en el fet
transversal de la matéria ambiental. Alguns estats llatinoamericans han optat per
aquest model.

No podem analitzar aqui més a fons cada opcié i molt menys valorar-les objecti-
vament, pero si que podem apuntar el fet que I'efectivitat del model depén de la
intencionalitat politica dels poders piiblics d’estimular o no el medi ambient com
a valor superior que cal harmonitzar amb les necessitats de desenvolupament. Si
el principi del desenvolupament sostenible imperés fermament, podriem dir que
qualsevol dels models d’organitzacié administrativa descrits estaria en disposicié
d’oferir solucions acceptables a la gesti6é del medi ambient.

b) L’organitzaci6é administrativa a Andorra
En l’actualitat, es planteja a Andorra una organitzaci6 forca tipica d’agrupacié par-
cial de competéncies al voltant del Ministeri de Medi Ambient, Agricultura i Rama-
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deria. El Departament de Medi Ambient s’encarrega en particular, mitjancant dues
arees, de les missions segiients: a) Area de Gesti6 i Control Ambiental: proteccié,
vigilancia i gesti6 de la qualitat de les aigiies; vigilancia del medi atmosféric (aire,
soroll, contaminacié luminica...); foment de les energies renovables; gesti6 de resi-
dus; inspeccions i controls corresponents; educaci6 i informacié ambiental (Centre
Andorra Sostenible), i b) Area d’Estudi, Preservacié i Restauracié Ambiental: ava-
luacié dels impactes dels plans i projectes urbanistics, d’infraestructures i de les ac-
tivitats humanes que afectin la flora, la fauna, els ecosistemes, el paisatge i '’home;
seguiment i control de 'impacte ambiental de les obres; establiment i execucié de
programes de restauracié mediambiental d’espais degradats; estudis i preservacié
del paisatge. Amb caracter incidental, algunes competéncies de les anomenades
ambientals son exercides per altres ministeris, per exemple el de Salut.

3.1.4. La complexitat de l'ordenament mediambiental

a) Caracteristiques del dret ambiental

Els principis i les caracteristiques que configuren el dret ambiental han estat objec-
te d’amplies discussions doctrinals que sempre conclouen afirmant el seu caracter
d’enorme complexitat. Les caracteristiques que millor conceptualitzen el dret am-
biental sén el seu caracter horitzontal i transversal, la dispersié6 normativa exis-
tent, el predomini d’interessos col-lectius, i la collisi6 d’interessos. L’horitzontalitat
i la transversalitat sén en bona part causa de la recent configuraci6é del dret al
medi ambient sobre la base d’aspectes sectorials preexistents. L’ambientalitzaci6 de
nombroses matéries provoca, al seu torn, el caracter dispers de la normativa que, a
més, s’incrementa a mesura que s’incorpora la defensa del medi ambient en els am-
bits de la responsabilitat civil o penal, de 'ordenaci6 del territori i de I'urbanisme,
de la fiscalitat, de la salut...

Un element que actua en favor de la implantaci6é correcta dels principis que han
de garantir la proteccié ambiental efectiva consisteix en la primacia dels interessos
collectius enfront dels interessos particulars. La major part dels valors ambientals
que cal protegir tenen massa rellevancia per a la supervivéncia de ’'home com a es-
pécie, i no poden deixar-se a criteris individualistes. L’articulat constitucional deixa
clara aquesta preeminéncia quan proclama que el deure de preservar el medi té com
a finalitat garantir a tothom una qualitat de vida digna i restablir i mantenir per a
les generacions futures un equilibri ecologic racional. D’aquesta manera, la qualitat
de vida per a tothom en tant que obligacié que condiciona els poders ptblics és
un objectiu collectiu que no pot veure’s atacat per interessos particulars, per més
legitims que puguin semblar.

b) Alguns principis del medi ambient

Els principis informadors del dret ambiental sén essencialment els de participacié
(via, per exemple, les enquestes d’utilitat ptiblica) i de concertacid, als quals s’han
d’incorporar els de prevencié (es tracta en particular dels estudis d’impacte am-
biental), els de causalitat (o correcci6 dels danys), els d’internalitzaci6 dels costos
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ambientals (o principi anomenat contaminador-pagador) i el de pensar globalment
i actuar localment.

Els principis de participacié i de concertacié descansen sobre el predomini dels
interessos collectius i exigeixen un comportament especial que ha d’estar recollit
en els ordenaments ambientals. El principi de prevencid, el principi causal i el
d’internalitzacié de costos ambientals es proclamen a l’article 174.2 del Tractat
de la Comunitat Europea, sota les denominacions de: principis de cautela i accié
preventiva, principi de correccié dels atemptats al medi ambient (preferentment
a l'origen del mateix problema) i principi qui contamina paga.

La cautela i I’accié preventiva pretenen articular una intervenci6 integrada amb
caracter preventiu: evitar els danys abans que es produeixin mitjancant els controls
adequats. El principi de correccié pretén restaurar la situacié prévia a un dany
ambiental, quan els mecanismes de control no han pogut detectar a temps un risc.

El principi qui contamina paga persegueix la internalitzacié dels costos ambien-
tals en les activitats productives. En determinats casos pot ser, fins i tot, que la
mateixa collectivitat “subvencioni” d’alguna manera una activitat contaminant,
ja que els danys causats —per0 reparats en darrer terme per la societat— no es
repercuteixen directament en el preu del producte final. Aquest principi vol, ende-
més, que qui contamini incorpori en els costos de produccié el que costa reparar
la seva accid, per tal que la mateixa activitat corregeixi el possible dany. Aixo0 es
completa amb ’obligacié d’incorporar als processos contaminants la millor tecno-
logia disponible en cada moment per tal de minorar el dany potencial.

3.2. El dret de la naturalesa

El dret roma configurava els animals salvatges i els peixos com una res nullius,
o sigui, com a elements que no pertanyien a ningt en concret i la propietat dels
quals requeia en tothom. Aquest aspecte no ha canviat gaire malgrat els segles.
Per contra, la pressid sobre la natura ha augmentat considerablement de resultes
de 'augment exponencial de la demografia. D’aix0 en resulta que les politiques
mediambientals actuals en el dret de la naturalesa tenen per objectiu principal la
protecci6 de les espécies (animals o vegetals) i, en particular, de les especialment
vulnerables, amenacades o en perill de desaparicié. Es calcula, a escala mundial,
que prop del 41% dels amfibis, el 26% dels mamifers i el 12% dels ocells es troben
en situacié d’extincié (dades del 2024). La biosfera andorrana és especialment
rica. L’associaci6 andorrana ADN (Associacié per a la Defensa de la Natura) va
inventariar en les seves publicacions 102 especies d’ocells al pais —mentre que,
per exemple, en tot Franca, el nombre s’estableix en 357—, més de cent tipus de
flors i prop de cent quinze de bolets.
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De conformitat amb ’exposicié de motius de la nostra Constitucid, que proclama
el compromis de garantir per a les generacions futures un medi de vida adequat,
Andorra adopta I’any 2019 la Llei de conservacié del medi natural, de la biodiver-
sitat i del paisatge.!? Tot i aquesta tardanca, no deixa de sorprendre la modernitat
de la nostra Constitucié quan fa referéncia, en el seu article 31, al concepte de
desenvolupament sostenible, en el sentit d’acceptar el desenvolupament huma
sense comprometre els recursos naturals a disposicié de les generacions futures.
La voluntat del poder constituent va anar molt lluny per tal com s’aspira, fins i
tot, a restablir 1’equilibri ecologic, la qual cosa pot ser una mica ingénua en no
prendre en consideracié 1’aspecte mundial de la qiiesti, un tema molt debatut en
les grans conferéncies internacionals de Rio de Janeiro, Johannesburg i Paris.!®

3.2.1. La vida animal

La Llei de tinenca i de proteccié d’animals del dia 28 de juny de 2016 constitu-
eix sens dubte un aven¢ molt important en matéria de proteccié, en reconéixer
explicitament la capacitat de patiment de ’animal, és a dir, la seva sensibilitat
fisica i psiquica, alhora que supera la visi6 tradicional de la humanitat com a pos-
seidora de drets absoluts i il-limitats sobre el seu entorn. Aquesta llei afecta tant
els animals domestics (de companyia o de renda) com els salvatges, als quals es
confereixen amplis drets subjectius, com ara la integritat fisica, la prohibicié d’és-
ser sotmesos a tractes cruels o degradants (abandonament, sobreexplotacié...), un
habitatge digne, la proteccié de la salut,* de la seva imatge (exhibici6 en deter-
minats espectacles) i de la intimitat (queda fermament prohibit molestar inten-
cionadament la fauna salvatge). El Reglament d’especies animals del 13 de marg
de 2024 estableix la relaci6 d’animals que mereixen, a més a més, una proteccié
especial o suplementaria.

Les lleis sectorials en materia de naturalesa sén dues: la Llei de caca del 19 de
desembre de 2024'° i la Llei de pesca i gestié del medi aquatic del 25 d’octubre
de 2021. Aquestes normes tenen per vocacié principal la regulacié de “I’exercici
de la caca de manera que sigui compatible amb la protecci6, la conservacié i I'ts
sostenible del medi natural, de la fauna i de la biodiversitat nacional, respectant
els compromisos internacionals adquirits” (article 1 de la Llei de caca) i “assegurar
la preservacié de la fauna i flora aquatiques i dels seus habitats naturals” (article
1 de la Llei de pesca i gestié del medi aquatic). La conciliacié d’aquests objectius
amb les activitats de lleure requereix necessariament mesures de preservacié dels
medis terrestre i aquatic. A tal efecte, la normativa de caca distingeix les espécies

12 El seu article 3.2 és digne de menci6 ja que reconeix el principi de “no-regressié de la normativa ambiental”.
13 Andorra esta adherida al Conveni marc de les Nacions Unides sobre el canvi climatic de 1992 i a ’Acord
de Paris del 2015. La Llei d’impuls de la transicié energética i del canvi climatic o LITECC (13 de setembre
de 2018), aixi com la Llei d’economia circular o LEC (30 de juny de 2022) en deriven. La senténcia del
TEDH Verein Klimaseniorinnen Schweiz i altres c. Suissa del 9 d’abril de 2024 fa una relaci6 de les obligacions
dels estats en materia de lluita contra el canvi climatic.

14 Reglament pel qual s’estableixen les condicions per a la importacié, 'exportacié i el transport de fauna
salvatge del 15 de juny de 2022.

15 Desenvolupada mitjangant el Reglament de caga del 3 de juliol de 2019, modificat el 4 de setembre de 2024.
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cacables (tudé, merla, griva, gaig, garsa, llebre,'® perdiu xerra, perdiu roja i faisa),
les especies regulables per rad de la seva nocivitat (porc fer, talpa, cérvol comd,
muflé i guineu), les espécies sotmeses a un pla de caga (cabirol, muflé i isard') i
les especies de fauna protegides i no cacables!® (llop, os bruy, linx...). La caca és per-
mesa en tot el territori andorra, excepci6 feta dels vedats de caca (Enclar, Xixerella,
Vall de Ransol i Vall de Sorteny, segons la Llei de vedats de caca del 13 d’abril de
2000") i de les zones de seguretat (zones properes a llocs habitats...), i segons un
calendari preestablert reglamentariament. La Llei de caca permet també la creacié
per via reglamentaria de dos tipus de vedats temporals de caca: els destinats a la
proteccié temporal de la fauna autoctona i en les zones declarades pels comuns
d’activitat humana.

A principis dels anys dos mil es va plantejar, per primera vegada, la qiiestié de
la responsabilitat de I’Estat per raé de danys produits per animals salvatges, en
locurréncia per un porc fer que va creuar una carretera general i va topar contra
un vehicle. La senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia
del 30 de gener de 2003 va descartar I'existéncia de responsabilitat administrati-
va, fent valer, en substancia, que la preséncia d’un animal salvatge a la carretera
era fortuita, en la mesura que ’Administracié no la podia preveure raonablement.
Durant I’any 2005 es va produir un altre litigi interessant entre el propietari d’'un
terreny rustic i el Govern relatiu als danys produits per uns animals salvatges (porcs
fers) en uns prats de farratge i unes parets de pedra seca. Es important remarcar
que el terreny estava inclos dins un vedat de caca i que, malgrat els esforcos del
Departament de Patrimoni Natural (realitzacié de batudes), els danys no van cessar.
La Sala Administrativa va considerar que I’Administraci6 tenia I’obligacié d’assumir
les conseqiiencies danyoses derivades de la presencia d’uns animals dels quals en
tutela la poblacié. El propietari privat va ser per tant indemnitzat, per tal com se
I’havia exposat a un risc “cert i excepcional” (Senténcia del 25 d’octubre de 2006).

Pel que fa als rius, la proteccié es concreta mitjancant: ’existéncia de vedats o de
rius acotats; la compatibilitat de les obres que es fan al 1lit dels rius amb la vida dels
éssers aquatics;? la prohibicié d’alterar la qualitat de les aigiies amb el vessament
de materials o de substancies toxiques, i la fixacié d’un cabal ecologic minim.

Ambdues lleis (caca i pesca) tenen en comi 1’observanca del principi de participa-
cid, en associar-hi la Federaci6é andorrana de caga i pesca, i el de la inalienabilitat
dels animals i peixos que es configuren com a existéncies fora del trafic comercial.
En I’ambit penal, el titol XVI del Codi penal es dedica exclusivament als delictes
contra el medi ambient. Constitueixen delicte, en particular, la contaminacié am-

16 Vegeu la Sentencia 20-2024 relativa a la captura d’una llebre en un recinte privat.

17 Reglament de gesti6 i caca de Iisard del 5 de setembre de 2016, modificat el 21 de juny de 2017.

18 Els danys causats per aquestes espécies sén susceptibles de compensacié segons el Reglament relatiu a
la compensacié de danys i perjudicis causats a I’agricultura i la ramaderia per les espécies de fauna prote-
gides en perill d’extincié o en un grau d’amenagca superior, del 22 de maig de 2024.

19 Desenvolupada per Reglament del 30 de setembre de 2015.

20 Vegeu el Reglament de protecci6 dels habitats aquatics del 2 de marc de 2005.
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biental (article 289), els danys causats a espais naturals protegits (article 291), el
trafic de flora protegida (article 294), la destruccié o alteraci6 de I’habitat d’algu-
na especie o subespécie de flora amenacada o protegida (article 295), la caca, la
pesca i el trafic d’espécies amenacades o protegides (article 296) i el maltracta-
ment d’animals (article 297), inclos el seu abandonament.

3.2.2. La vida vegetal

a) La flora salvatge

La Llei de conservaci6 del medi natural, de la biodiversitat i del paisatge del 7 de
febrer de 2019 posa fi a la relativa desproteccid legal de la flora silvestre del pais.
El Conveni relatiu a la conservacié de la vida salvatge i del medi natural d’Europa,
fet a Berna el 19 de setembre de 1979, troba aixi la seva traduccié directa dins
l'ordre juridic intern. Aquesta llei permet al Govern classificar i protegir tota espe-
cie autoctona de flora que requereixi una proteccié especial per rad del seu valor
cientific, ecologic o cultural, o per la seva singularitat, raresa o grau d’amenaca. La
relacié d’espécies de flora protegida es troba en el reglament corresponent del 18
d’agost de 2021.

La protecci6 de la vida vegetal es complementa també amb la protecci6 penal abans
mencionada, 1’eliminacié dels animals nocius (normativa de caca) o el sotmetiment
de projectes, de plans i de programes que puguin tenir repercussions significatives
en el medi ambient a un procediment previ d’avaluacié ambiental (Llei 4/2023, del
19 de gener, d’avaluacié ambiental de projectes i de plans i programes).

b) Les zones humides

Andorra ha fet un altre aveng significatiu en la materia en ratificar, el 19 d’abril
de 2012, el Conveni de Ramsar relatiu a les zones humides d’importancia interna-
cional. Aix{ doncs, el nostre pais s’ha compromeés a basar els seus plans de gesti6 i
desenvolupament nacionals en la recerca d’un equilibri entre el desenvolupament
huma i la preservacié de les zones humides i, més generalment, de 1’aigua. Per
exemple, el conjunt de les zones humides del Parc natural de la vall de Sorteny
integra la llista de zones humides d’importancia internacional de Ramsar (article
15 del Pla rector del parc natural de la vall de Sorteny del 18 de mar¢ de 2024).

c) El bosc

El bosc és un element essencial de 1’equilibri biologic natural, pero és obvi que no
fa gaire temps que gaudeix d’aquesta alta consideracié puix tradicionalment era,
en primer lloc, una font d’energia i de mateéria constructiva. Els abundants boscos
andorrans?! formen part de ’anomenat domini piiblic i per tant sén inalienables,
imprescriptibles i inembargables mentre conservin aquest caracter. Com a béns
publics, queden sotmesos a 1'is comu de tots els ciutadans i aix0 de manera ge-
neral. La doctrina sembla fins i tot admetre que la funcié ecologica dels boscos,

21 Les masses forestals ocupen més del 40% de la superficie del pais segons 1’exposici6é de motius de la Llei
de conservacié del medi natural, de la biodiversitat i del paisatge.
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juntament amb la seva vocaci6 social (espai de lleure i de millora de la qualitat de
vida), els confereixen I’estatut de servei ptblic.

Els boscos, com a element del patrimoni natural, sén susceptibles de proteccié
internacional segons el Conveni per a la proteccié del patrimoni mundial, cultural
i natural (Unesco) quan tenen “un valor universal excepcional des del punt de
vista de la ciéncia, de la conservacié o de la bellesa natural” (article 2). En efec-
te, el Conveni considera que la degradaci6 o desaparicié d’un bé del patrimoni
cultural i natural —el 34% dels arbres es troben en perill d’extincié a escala mun-
dial segons la UICN— constitueix un empobriment del patrimoni universal, cosa
que justifica la intervencié de la comunitat internacional amb vista a completar
eficacment ’acci6é de I’Estat concernit. L’article 6.3 insta fins i tot els estats signa-
taris (i doncs Andorra) “a no prendre deliberadament cap mesura susceptible de
perjudicar directament o indirecta el patrimoni cultural i natural” que es trobi en
el seu territori. La UNESCO va declarar la Vall del Madriu-Perafita-Claror com a
Patrimoni Mundial en la categoria de paisatge cultural 1’1 de juliol de 2004.

El Conveni per a la salvaguarda del patrimoni arquitectonic d’Europa (Consell
d’Europa) presenta també disposicions relatives a la proteccié dels paratges més
significatius, puix els béns identificats com a “patrimoni arquitectonic” —terme
que engloba les “obres combinades de ’home i de la naturalesa, parcialment cons-
truides [...] remarcables pel seu interés historic, arqueologic, artistic, cientific,
social o tecnic” (article 1.3)— han d’ésser protegits contra la seva desfiguracio,
degradacié o enderrocament (article 4.2). El Conveni europeu del paisatge pro-
mou igualment la proteccio, la gestié i 'ordenament dels paisatges, i organitza la
cooperaci6 europea en aquest ambit.

La figura de paisatge cultural ha estat represa en la Llei del patrimoni cultural
d’Andorra del 12 de juny 2003,? que limita les intervencions de I’home per tal de
preservar els valors estetics, culturals i naturals de 1’espai en qiiestié; i també en
la Llei de residus del 14 de desembre de 2004, on s’insisteix en el fet que la gestié
dels residus no ha d’atemptar contra els paisatges.

La tala dels boscos ha estat tradicionalment regulada al Principat mitjancant les
condicions fixades per cada Comd. Es interessant posar en relleu que en les anti-
gues Ordinacions del Consell General (9 de maig de 1910 i 5 de juny de 1938,
per exemple), adoptades per tal de frenar els abusos comesos, ja es parlava de
la funcié beneéfica dels boscos (de ribera) en la regulacié del cabal dels rius. En
l’actualitat, la tala d’arbres o de vegetacié arbustiva quan constitueixin massa
arboria, espai de bosc o parc, requereix autoritzacié administrativa previa (article
134.11 de la Llei general d’ordenaci6 del territori i urbanisme del 29 de desembre
de 2000%) i projecte d’impacte, en constituir un dels elements del paisatge. El

22 Modificada el 24 de juliol de 2014.

23 Decret legislatiu del 19-6-2019 de publicacié del text refés de la Llei general d’ordenacié del territori i
urbanisme. La llei va ésser modificada el 14 de setembre de 2022.
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paisatge natural presenta dues facetes: un s i una bellesa. Aixi com I's pertany
exclusivament al seu propietari, la bellesa és del domini de tothom segons la
doctrina i, per tant, hom no pot raonablement exigir indemnitzacié en cas d’utilit-
zaci6 de la imatge d’un bé privat sense produir-se incomoditat.

La prevenci6 dels incendis requereix la conscienciacié ciutadana i la neteja dels
boscos i de les muntanyes a cura dels comuns. Ara bé, no cal oblidar el paper
fonamental que la Llei d’agricultura i ramaderia del 22 de juny de 2000% reserva
als agricultors i ramaders. La llei valora les funcions que els sectors ramader i
agrari aporten a la resta de la societat, especialment pel que fa a la millora de
la qualitat de vida i a I'increment de l’atractiu turistic de les valls. Un dels seus
objectius consisteix a retornar al collectiu, en la seva justa mesura, una part dels
beneficis que el sector agropecuari aporta a la societat, com la millora de la qua-
litat paisatgistica, el manteniment de la riquesa de la flora i fauna autoctones i
la contribucié a la reduccié de riscos naturals, com allaus, esllavissades, corrents
d’arrossegall o incendis forestals.

Quant a la normativa, la lluita contra la crema es conté en el Reglament regulador
de les enceses de foc del 17 d’agost de 2016* (que desenvolupa 1’Ordinacié del
13 de juliol de 1987) i que prohibeix, amb caracter general, encendre foc a tots
els terrenys forestals d’Andorra. La prohibicié admet, pero, excepcions, prévia
autoritzacié comunal (amb un informe vinculant previ de diferents serveis del
Govern), en els casos segiients: treballs agricoles i forestals en qué 1'is del foc
sigui imprescindible, i celebracié d’actes festius.

En l’ambit penal, els articles 299 i 304 del Codi penal castiguen, respectivament,
I'incendi forestal i el risc corresponent. Si ens remetem al dret comparat i concreta-
ment al comunitari, s’observa un fenomen creixent de proteccié del medi ambient
mitjancant el dret penal (Directiva (UE) 2024,/1203 del Parlament Europeu i del
Consell, de I’11 de abril de 2024, relativa a la proteccié del medi ambient mitjan-
cant el Dret penal) que no només afecta les infraccions, a priori, més greus, sin
també el tractament de residus perillosos que poden causar danys a I’ecosistema,
als animals o a les plantes, ’extraccié danyosa d’aigiies superficials o subterranies,
la utilitzaci6 de substancies que esgoten la capa d’0z6,% la introduccié d’espécies
invasores o la mera possessioé d’espécies animals o vegetals amenacades d’extinci6.

24 Modificada el 21 de juliol de 2022 mitjancant la Llei per al desenvolupament i la diversificacié dels
sectors ramader i agricola.

25 Modificat el 19 de setembre de 2018.

26 Andorra va adherir-se al Conveni per a la proteccié de la capa d’0zé (i a d’altres instruments connexos)
en data 30 d’octubre de 2008.
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3.3. El dret al respecte de la vida privada, familiar
i del domicili

3.3.1. Generalitats

El TEDH ja va admetre el 25 de novembre de 1993 (Zander c. Suécia) el dret del
matrimoni Zander al gaudiment de 1’aigua potable del seu pou (que havia estat
contaminat amb cianur per una indtstria veina); el 9 de desembre de 1994, va
condemnar 1’Estat espanyol (Lopez Ostra c. Espanya) per rad de la deterioraci
de la qualitat de vida (pudor, soroll i fum) de la demandant causada per una es-
taci6 depuradora situada a pocs metres del seu habitatge i, més endavant (16 de
novembre de 2004), ho va fer una altra vegada contra Espanya (Moreno Molina)
per la passivitat de I’Administracié a I’hora de lluitar contra els sorolls produits per
locals nocturns situats prop del domicili del denunciant. Hongria va experimentar
el mateix en relacié amb el soroll produit per una intensa circulacié d’automobils
prop del domicili del Sr. Deés (senténcia del 9 de novembre de 2010). Aquestes
resolucions no fan més que reconeixer judicialment les repercussions psicologi-
ques positives que generen en ’home la qualitat del medi ambient, el silenci, la
bellesa dels paisatges, la contemplacié de la naturalesa i de la seva biodiversitat.?”
El dret a un medi ambient sa i equilibrat (que és una faceta dels drets a la dignitat
humana, la vida familiar o privada, a la intimitat, al domicili, a la seguretat, a la
protecci6 de la salut o a un habitatge digne: articles 4, 8.1, 8.2, 13.2, 14, 15, 30, 31
i 33 de la Constitucid) es tradueix obligatoriament en 1’establiment de mecanismes
juridics per incitar les empreses a contribuir-hi (per exemple, integrant els costos
mediambientals en la tarifaci6 dels transports o bé adjudicant contractes ptblics
a empreses respectuoses amb el medi ambient). Es per aquesta ra6 que l'article 32
preveu la intervencié de ’Estat en ’ordenament del sistema economic per fer pos-
sible el “benestar general”. El recurs a ’expropiacié (article 27.2) constitueix igual-
ment un mitja per posar en comd béns de titularitat privada perd amb incidéncia
sobre la qualitat de vida. El preambul de la Constitucié té també una innegable
dimensi6 internacional quan proclama la collaboracié i ’esfor¢ del poble andorra
en totes les causes comunes de la humanitat, i molt especialment a fi de preservar
la integritat de la Terra. A banda d’aquesta declaracié generosa d’intencions, la
forca juridica del preambul porta una dimensié com a minim politica en la direccié
exterior del Govern en favor de la defensa del medi ambient.

3.3.2. La policia administrativa i les pol-lucions

Els mecanismes de la policia administrativa poden contribuir eficagment a reduir
i controlar les pollucions de tot tipus, puix sovint obeeixen a un mateix objec-
tiu: la preservacié de 1’ordre, de la salubritat i de la seguretat ptblics. Aquestes

27 El Conveni sobre la diversitat biologica, fet a Rio de Janeiro el 5 de juny de 1992, va ser aprovat pel
Consell General el 29 de maig de 2014.
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competencies s’han vist tradicionalment atribuides al Departament de Policia,
pero també als comuns, segons els termes de I’article 4.10 (apartat h) de la Llei
qualificada de delimitacié de competéncies dels comuns.?® Aix0 no obstant, cal
tenir present el principi classic segons el qual ’Administracié sols pot exercir les
prerrogatives que la llei li atribueix expressament. Per tant, si ’Administraci6 té
el poder d’intervenir per fer cessar una moléstia, perd0 roman inactiva, la seva
passivitat pot ser font de responsabilitat administrativa. Malgrat aixo, i si bé és
cert que determinades molésties poden no trobar resposta efectiva per part de les
autoritats administratives per manca d’habilitaci6 legislativa, el dret civil andorra
(i també el penal) ofereix alternatives eficaces que sén tutelades judicialment,
com per exemple en les accions interdictals possessories.

3.3.3. Els diversos tipus de pol-lucié: l'aire, el soroll i 'aigua

La pollucié afecta molts ambits de la nostra vida quotidiana; aix0 no obstant, el
nostre estudi se centrara només en els aspectes segiients: 1’aire, el soroll i I’aigua.

a) La pollucié de l’aire

La pollucié de l’aire es pot definir com la modificacié de la composicié ideal de
l’aire per radé de I’emissié de substancies que condueixen a sobrepassar un nivell
considerat perillés per a la salut piblica. La pollucié de I’aire és local i global,
per aixo en el Forum de Rio de 1992 es va fixar un objectiu de reduccié dels
gasos (CO,) que produeixen I’anomenat efecte hivernacle. La Llei sobre la conta-
minacié atmosférica i els sorolls del 30 de desembre de 1985% conté dues facetes
ben distintes: la pollucié de l'aire i la contaminacié actstica. Cal remarcar que
la vigilancia i el control de la contaminacié atmosférica, de les aigiies i del s01*°
recau tant en el Govern com en els comuns, segons ’article 18 de la Llei general
de sanitat.®! La Llei de proteccié contra el tabaquisme passiu ambiental del 17 de
maig de 2012 es pot considerar també protectora de la qualitat de l’aire, en la
seva faceta de defensora de la salut de les persones.

Les activitats potencialment contaminadores de 'aire estan normalment subjectes a
llicéncia administrativa previa (que es qualifica de provisional) i, eventualment, a
la presentacié d’un estudi d’impacte ambiental. El control de I’emissié de contami-
nants requereix la quantificacié —per part del Govern— dels nivells de tolerancia
acceptables, la imposicié de mesures técniques correctores i, en situacions limits,
la suspensi6 cautelar o definitiva del funcionament de les activitats nocives en el
sentit més ampli. En casos d’ultrapassament dels llindars d’alerta, el Govern pot

28 Llei qualificada de modificacié de la Llei qualificada de delimitacié de competéncies dels comuns del
20 d’octubre de 2017.

29 Llei desenvolupada en el Reglament del control de la contaminaci6 acustica del 3 de maig de 1996,
modificat el 19 de gener de 2022, i en el Reglament de control de la contaminaci6 atmosférica del 25 de
febrer de 2009, modificat el 22 d’agost de 2012 i el 29 d’abril de 2015. La llei va ésser modificada per la
Llei 93/2010, del 16 de desembre, de mesures de promocié de I'activitat economica i social, i de raciona-
litzaci6 i d’optimitzacié dels recursos de I’Administracié.

30 La Senténcia 33-2021 del 22 d’abril de 2021 tracta de la contaminacié d’un terreny.

31 Decret legislatiu del 26-8-2009, de publicacié6 del text refés de la Llei general de sanitat.
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fins i tot aplicar mesures de restriccié en el transport i la circulacié de vehicles de
motor. L’adopci6é d’aquestes mesures tan drastiques ens ha de conduir a parlar del
principi —controvertit— de precaucio.

L’obligacié de precaucié, com a mesura de policia administrativa, s’aplica quan es
donen, al mateix temps, dues condicions: un risc greu i dificilment reversible per
a la salut humana o per al medi ambient,* associat a una abséncia de certituds
cientifiques i tecniques en 1’estat dels coneixements cientifics del moment. La in-
certitud deriva de la insuficiéncia de coneixements, pero no del caracter aleatori
del fenomen d’especie. Aixi, per exemple, davant un risc —aleatori, en principi,
pero conegut— d’inundacid, cal adoptar mesures de prevenci6 i no de precaucio.
El principi de precauci6 no té, pero, una finalitat d’immobilisme (si ho fos seria
possiblement contrari a la llibertat d’empresa), siné que s’inscriu en una logica
d’accid, en el sentit que davant un risc greu o irreversible, sense que se’n pugui
avaluar amb certitud I'impacte real, la primera decisié6 —després de ’adopcié de
la mesura cautelar pertinent— consisteix a desenvolupar 1’avaluaci6 i la recerca
per poder alcar, més endavant, la incertitud. Mentre existeix el desconeixement,
escau aplicar moratories. Cal afegir que 1’obligacié de precaucié no és exclusiva
de D’Estat, siné possiblement extensible a les corporacions locals (per exemple,
als comuns que participen en la politica de residus) i a les empreses, almenys per
prudéncia basica. Actualment hi ha sis lleis que hi fan referéncia expressa: la Llei
de salut animal i seguretat alimentaria (article 2.53), la Llei de residus (articles
51 53), la Llei d’organs, céllules, teixits i sang (article 4.1), la Llei qualificada de
técniques de reproduccié humana assistida (article 2.e), la Llei de recerca i inno-
vaci6 biomedica (articles 5, 17 i 41) i la Llei d’avaluacié ambiental de projectes i
de plans i programes (article 3).

b) La contaminacié per produccié de sorolls

La contaminacié per produccié de sorolls es produeix quan el fenomen actstic es-
devé desagradable i molest. La percepcié del soroll és funcié del lloc, de I'estat de
salut i de I’equilibri emocional de la persona perjudicada. El soroll afecta fins i tot
el sistema nerviés mentre es dorm i ha estat causa de drames, com de vegades es
relata en la premsa. En definitiva, es tracta d’una agressi6 externa insidiosa i difi-
cil de combatre. La pollucié fonica pot ésser originada per les persones fisiques o
bé per les activitats economiques. Els conflictes de veinatge, que poden esdevenir
veritables malsons, troben una eventual solucié en la Llei qualificada de seguretat
publica del 22 de novembre de 2021, que castiga amb multa les persones que per-
torbin “la tranquillitat pablica o el descans dels veins mitjancant 1’Gs inadequat o
anormal d’aparells de televisid, radio o misica, o de qualsevol altre aparell sonor, o
mitjancant cants, crits, baralles o qualsevol altre acte molest, adhuc els sorolls que
produeixin els animals domestics” (article 58.1.t) i que, en cas de reincidéncia, pot

32 El preambul del Conveni sobre la diversitat biologica disposa que “quan hi hagi una amenaca de reduc-
ci6 o de pérdua substancial de la diversitat biologica, no s’ha d’invocar I’abséncia de certeses cientifiques
com a raé per ajornar les mesures que permetrien evitar el perill o atenuar-ne els efectes”.
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conduir al tancament del local afectat (article 59.7). Excepcionalment, ’excés de
soroll pot trobar efectes sancionadors en el marc penal quan els membres d’un grup
alteren I’'ordre ptiblic amb la finalitat d’atemptar contra la pau ptblica (article 505).

L’esmentada Llei sobre la contaminacié atmosférica i els sorolls estableix també
que les lliceéncies d’instal-lacié, d’ampliacié, de modificacié o de trasllat d’activi-
tats perjudicials poden condicionar-se a 1’existéncia de distancia suficient amb els
nuclis de poblaci6 o al funcionament en determinats horaris, perdo aquest no ha
estat malauradament sempre el cas. Es faculta el Govern a adoptar les mesures
necessaries d’aillament o de reducci6 dels nivells sorolls (mitjancant la instal-lacié
de “limitadors de poténcia actistica”) en cas que no es respectin les limitacions
establertes, i a clausurar el local, si és necessari, durant les hores de descans
nocturn. La practica ha revelat que la problematica és de caracter urbanistic, és
a dir, de lloc d’implantacid, puix els mitjans técnics sén inttils quan s’acumulen
persones a l’exterior dels llocs d’oci.

La pollucié automobil també hi és tractada en imposar als propietaris el deure de
mantenir i sotmetre periodicament els seus vehicles a revisions tecniques.

c) L’aigua

L’aigua és una font de riquesa essencial que mereix proteccié d’ordre quantitatiu
i qualitatiu. El1 Conveni de Basilea sobre el control de moviments transfronterers
de residus perillosos i la seva eliminacié, del 22 de marg¢ de 1989,% vehicula dues
idees principals: 1. els residus perillosos s’han d’eliminar en 1’estat en qué s’hagin
generat, i 2. la necessitat de desenvolupar i aplicar: a) tecnologies ambientalment
racionals que generin escassos residus, i b) mesures de reciclatge i sistemes ade-
quats d’administracid i de gestié que permetin reduir al minim la generaci6 de resi-
dus. La situaci6 particular del Principat, en zona de capcalera de conca, permet fins
ara un abastament intern suficient d’aigua poc contaminada, pero tot no s’acaba
amb ’arribada de I’aigua neta a les aixetes, puix els imperatius internacionals van
fer que I’Estat andorra es comprometés a depurar les aigiies que poguessin afectar
el territori espanyol abans del 31 de desembre de 1’any 2005 (article 8.2 de I’Acord
entre el Principat d’Andorra i el Regne d’Espanya sobre el trasllat i la gestié de
residus, del 27 de gener de 2000, amb les modificacions posteriors).

La Llei de policia i proteccié de les aigiies, del 31 de juliol de 1985,** té per
objecte substancial garantir la salubritat de I’aigua destinada al consum huma i
regular les aigiies residuals.®® La qualitat de ’aigua és sotmesa periodicament a
controls analitics per part de les autoritats administratives competents. Les instal-
lacions de proveiment estan subjectes a prescripcions técniques administratives.

33 El Conveni va entrar en vigor el 23 d’octubre de 1999.

34 Llei desenvolupada, principalment, en el Reglament de control de les aigiies residuals i de proteccié
de les aigiies superficials, del 18 de desembre de 1996, i en el Reglament relatiu als criteris sanitaris de la
qualitat de I’aigua destinada al consum huma, del 17 d’octubre de 2007.

35 Larticle 8 tracta incidentalment de la problematica de la propietat de les captacions i sembla confirmar
el seu caracter privatiu tot i admetre la possibilitat d’expropiacio.
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Finalment, les captacions d’aigua (superficials o subterranies) han de gaudir d'un
perimetre de protecci6.

Les aigiies residuals (o sigui les que provenen de l’activitat humana) s’aboquen ja
sigui a les aigiies superficials via la xarxa ptblica de clavegueres i de col-lectors,
o en estacions depuradores (obligatorietat per a determinades activitats economi-
ques nocives, per als edificis o conjunts superiors a 300 habitants equivalents i per
a aquelles edificacions que no puguin connectar-se a la xarxa publica). Queden
prohibits en tot cas els vessaments directes al sol o al subsol.

Per acabar, no podem oblidar la Llei de residus® del 14 de desembre de 2004,%
que té igualment incidéncies en les masses d’aigua (també en el paisatge, l’aire i el
soroll), en particular pel que fa a 'emplacament dels abocadors i dels centres de
tractament térmic de residus.

36 L’objectiu basic d’aquesta llei és permetre al Govern de dur a terme una gestié6 ambientalment raci-
onal dels residus de manera que garanteixi la preservacié de la salut de les persones i la proteccié del
medi ambient, i de proveir el marc juridic necessari per a la realitzaci6 dels objectius del Pla nacional de
residus. L’esmentat Pla és el document basic que defineix els principis fonamentals de la gesti6é moderna
dels residus del Principat d’Andorra i l'instrument estratégic que orienta i guia la politica de residus del
Govern. El pla s’estableix per periodes de cinc anys i ha de contenir objectius xifrats. La Llei de residus,
fortament impregnada pel dret comunitari, segueix els criteris europeus relatius a la gestié de residus.
Aquests son, per ordre d’importancia decreixent, els segiients: prevencié o minimitzacié (creacié de tributs
de protecci6 del medi ambient, prohibicié de la importacié de productes generadors de residus sense trac-
tament viable, promocié per part de les administracions de I'is de materials “sostenibles”...), reutilitzacié,
reciclatge, valoritzaci6 energetica (CTR), i eliminacié segura. En darrer terme, la llei reconeix principis
importantissims com:

el dret a l’accés a la informacié ambiental dels ciutadans (vegeu TSJA, 20-2006 del 24 d’abril de 2006, i
57-2016 del 15 setembre de 2016): el principi qui contamina paga, i el principi de precaucié.

37 Llei desenvolupada parcialment en el Reglament sobre I’accés a la informacié ambiental en ’ambit dels
residus del 30 d’abril de 2008, el Reglament de sols contaminats del 17 de febrer de 2010, i el Reglament
pel qual es regula la gesti6 de residus perillosos del 10 de desembre de 2014.
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4. L'expropiacio a Andorra

4.1. Antecedents

En la seva obra La coutume d’Andorre, J. A. Brutails qualifica ’expropiacié per
causa d’interés public com una innovacié recent a les Valls i refereix a tal efecte
les declaracions d’utilitat piblica pronunciades pel Consell General a finals del
segle xIX. L’expropiaci6 s’aplica de manera generalitzada per a la construccié de
la carretera,! mitjancant unes normes o regles especials, concretades en 1’acord
del 30 de marg¢ de 1903 i en ’edicte del 5 de juny de 1905, ambdés del Consell
General. Per0 les primeres disposicions generals sobre expropiacié es troben en
les Ordinacions del mateix Consell General del 2 d’abril de 1917, en qué es recull
la necessitat de declaracié prévia d’utilitat piblica i la intervencié de perits per
a la fixaci6 del just preu, i s’estableix el dret de reversié tinicament a favor del
comt o del quart, si el terreny expropiat era comunal.

El Reglament d’11 d’abril de 1958, promulgat pels Delegats Permanents, és el
primer text normatiu que regula de manera sistematitzada el procediment d’expro-
piaci6 forcosa. Aquest text garanteix la propietat privada en establir que la cessié
obligatoria només es justifica per causa d’utilitat pablica i mitjancant una justa i
prévia indemnitzacid; reconeix com a beneficiaris de I'expropiacié els Coprinceps,
el Consell General, els comuns, els quarts, ’'Església catolica i els particulars (en
alguns suposits, concessionaris i empreses que realitzin treballs d’interés public),
i regula el procediment expropiatori. L'is que es feu d’aquest reglament durant el
termini de vigéncia fou limitat, i la seva utilitat i operativitat com a mitja per a la
realitzaci6 de grans obres d’infraestructura (especialment en la millora de la xarxa
viaria) fou reduit, en haver-se denotat problemes d’aplicacid, especialment en el
calcul de la plusvalua derivada de la realitzaci6é de 1’obra ptblica, la qual cosa mo-
tiva la reforma del reglament per decret de 5 de juliol de 1974.

Posteriorment, el projecte de Llei d’expropiacié aprovat pel Consell General el 12
d’octubre de 1989 introduia algunes novetats respecte a la legislacié anterior:

a) la creaci6é d’un procediment especial per a ’expropiacié en els casos de cons-
truccié, eixamplament o condicionament de carreteres, vials, places o altres, i
la regulacié de l’efecte de la plusvalua respecte dels propietaris de béns immo-
bles situats dins de la zona d’influéncia de 1’obra ptblica;

b) la possibilitat d’adquirir per expropiacié for¢osa no solament la propietat
o drets reals sobre béns immobles, sindé igualment altres drets de contingut
patrimonial;

1 En un primer moment, I’expropiacié afecta els terrenys que ha d’ocupar la carretera de la frontera del riu
Runer a Andorra la Vella. Pero, posteriorment, s’estén a les restants parroquies.
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c) latribuci6é als comuns de la potestat d’iniciar procediments d’expropiacid
forcosa;

d) la possibilitat que les entitats paraptbliques fossin entitats beneficiaries d’'un
procediment d’expropiaci6 forcosa; i

e) la creaci6 d’'un procediment d’urgencia (per causa de necessitat o de forca
major) que permetia ’ocupacié dels béns expropiats en uns terminis molt breus.

D’acord amb la legalitat anterior a la Constitucié, aquesta llei havia de rebre
l’aprovaci6 i sancié dels Coprinceps, pero es retarda fins a fer-ne impossible la
promulgacio.

La vigent Llei d’expropiacid, publicada al BOPA de 28 de setembre de 1993, recull,
amb les adaptacions necessaries al nou marc constitucional, el projecte de llei apro-
vat pel Consell General el 12 d’octubre de 1989.

4.2. Concepte i fonament constitucional de
'expropiacio

L’expropiaci6 s’articula com una potestat administrativa, reconeguda per la llei,
basada en la compatibilitzacié de dos principis: d’'una banda, el reconeixement
d’un limit al dret de propietat i altres drets patrimonials dels administrats aixi
com la possibilitat del seu sacrifici, i, de ’altra, I’articulacié de tot un sistema de
garanties que s’ofereixen a aquests administrats que poden perdre els seus béns.

El limit al dret de propietat figura en l’article 27.1 de la Constitucid, en quedar
reconegut el dret a la propietat privada, pero limitada per la seva funci6 social.

L’articulaci6 del sistema de garanties s’evoca en l’article 27.2 de la mateixa Cons-
titucid, que estableix que ningu no pot ser privat dels seus béns o drets si no és per
causa justificada d’interés public, mitjancant una justa indemnitzacié i d’acord
amb el procediment establert per la llei.

L’article 1 de la Llei d’expropiacié (en endavant, LE) defineix I'expropiaci6 forcosa
com “qualsevol forma de privaci6 singular de la propietat o d’altres drets patrimo-

nials, acordada imperativament, per causa justificada d’interés ptblic i mitjancant
una justa indemnitzaci6é”.

Les notes caracteristiques d’aquest concepte s6n, doncs:

- la transferéncia coactiva de la propietat o del dret patrimonial, la qual cosa fa
que I’expropiaci6 sigui una instituci6 caracteristica del dret ptblic, i

- el dret a rebre una indemnitzacié equivalent al valor econdomic de la cosa
expropiada.
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4.3. Subjectes de la potestat expropiadora

4.3.1. L'expropiant

Es el titular actiu de la potestat expropiadora, és a dir, aquell que disposa de la
titularitat del poder d’expropiar. Aquesta posicié ’ocupen, en la LE, el Govern i
els comuns.

La rad que la titularitat de la potestat expropiadora es limiti als ens ptblics terri-
torials (i no a altres ens piblics, com els institucionals) troba la seva justificacié
en el fet que sén tnicament aquests ens els que representen els fins generals i
abstractes de ’Administracié ptblica i, consegiientment, sén els tinics que poden
ser titulars de poders publics superiors, com ho és la potestat expropiadora.

4.3.2. El beneficiari

Es aquell que representa Iinterés ptiblic o social per a la realitzaci6 del qual esta
autoritzat per instar a ’Administracié expropiant 1’exercici de la potestat expro-
piadora. Es I’adquirent del bé o dret expropiat i, consegiientment, qui té el deure
d’indemnitzar.

Segons la LE, poden ser beneficiaris de ’expropiacié forcosa, a més de I’Estat i la
parroquia, els quarts, les entitats paraptbliques i les societats ptibliques el capital
social de les quals pertanyi integrament al Govern.

Als efectes del que preveu la Llei d’ordenacié dels gasos combustibles, de 22 de
juny de 2000, gaudeixen també de la condicié de beneficiaris els titulars de con-
cessions, permisos o autoritzacions per a la installacié de xarxes de gas natural
o de gasos liquats del petroli. I la Llei 14/2022, del 12 de maig, de contractacié
publica hi inclou els concessionaris dels contractes de concessié d’obres.

La qualitat de beneficiari comporta, segons la LE, ’obligacié de justificar davant
l’organ que iniciara expropiacié (el Govern o el comi) la procedéncia legal de
I’expropiacié i la seva qualitat de beneficiari. Superat aquest tramit, el beneficiari
sera oit dins del procediment i recauran en ell els efectes del procediment, tant en
P’ambit juridic com en I’economic.

4.3.3. L'expropiat

Es el titular de les coses, drets o interessos que sén objecte d’expropiaci6. La
condici6é d’expropiat és una qualitat ob rem determinada per la seva relacié amb
l’objecte de I’expropiacié. Per aix0, I’article 5 de la LE estableix que “el nou titu-
lar es considera subrogat en els drets i les obligacions de I’anterior” sempre que
intervingui en l’expedient expropiatori i, a partir del moment en qué ho faci,
acreditant la seva qualitat.
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L’article 3 de la LE considera com a expropiat “el propietari de la cosa o el titular
del dret objecte d’expropiacié”. Els arrendataris sén inclosos en el procediment
d’expropiacié, mitjancant la incoacié d’un expedient incidental.

Tanmateix, quan els titulars dels béns sén menors o incapacos, ’expropiant ha de
diligenciar els tramits legals amb els seus pares o tutors i, a falta de representacio,
a través del Ministeri Fiscal.

La LE no fa cap distincié entre possibles persones o ens que puguin ser expropiats,
i per tant s’ha d’entendre que cap organ de naturalesa ptblica, ni tampoc privada,
pot quedar exclos de la potestat expropiadora.

4.4. Objecte de la propietat expropiadora

Poden ser objecte d’expropiacid tots els drets de naturalesa patrimonial, ja siguin
de dret privat, ja siguin de dret piblic. Unicament en queden exclosos els drets
no patrimonials (drets de la personalitat i drets familiars). Aixi es despren de 1’ar-

ticle 1 de la LE, quan exposa que poden ser objecte d’expropiacié “la propietat o
altres drets patrimonials”.

Si bé la construccié tradicional de 1’expropiacié es limitava als béns immobles
(recordem que les ordinacions de 2 d’abril de 1917 feien referéncia exclusiva a
“terrenos particulars i comunals”) i malgrat que la Llei de 28 de setembre de 1993
té una marcada tendéncia a la regulaci6 de 1’expropiacié de béns immobles, I’ex-
tensié de I’expropiacié als béns mobles (per exemple, béns del patrimoni artistic)
o a altres drets de caracter patrimonial, és un fet.? L’article 11 de la LE, quan es
refereix a la publicaci6 de I’expedient expropiatori, indica que ha de comprendre
“una relacié de les finques, béns o drets que 1’expropiant es proposi adquirir”.

Per0 I’expropiacié no solament pot afectar la privacié singular del dret de propietat
o d’altres drets patrimonials (article 1 de la LE), siné que s’admet igualment
que pugui tenir per objecte “la constitucié de servituds o limitacions perpétues o
temporals del domini o gaudiment de I’expropiat sobre la finca de que es tracti”.
La referéncia a la propietat no exclou tampoc els béns de domini ptblic, i aixo
malgrat la declaracié d’inalienabilitat de I’article 86 del Codi de I’Administracio,
atés que la qualitat de demanial del bé només indica la seva vinculacié permanent
a la funcié ptblica que s’acompleix amb ell. I aquesta vinculacié pot ser trencada
mitjancant 1’acte formal de desafectacid, pel qual el bé passa a tenir la qualitat de
patrimonial i, consegiientment, alienable.

2 Un exemple del que estem diem el trobem en ’article 68 de la Llei 9/2022, del 7 d’abril, del procediment
contenciés administratiu, que preveu l’expropiaci6, per causa d’utilitat ptblica o d’interés social, dels
drets reconeguts als particulars enfront de ’Administracié ptblica per una senténcia o resolucié ferma.
I la justificacié d’aquesta mesura és que existeixi un perill d’alteracié greu del lliure exercici dels drets i
llibertats dels ciutadans, i el temor fonamentat que ’execucié produeixi un incident internacional o que
afecti la integritat territorial d’Andorra.
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Queden exclosos d’aquest régim els béns comunals, que resten sotmesos perma-
nentment al régim juridic dels béns de domini ptiblic. Ara bé, aix0 no n’'impedeix
I’expropiacié de 1'Gs en ser afectats a un servei public (article 98 del Codi de ’Ad-
ministracid), per bé que, acabada ’afectacié de la seva utilitzacid, el bé retorna al
comu o quart que n’era titular.

Convé tenir present que, segons l’article 6 de la LE, totes les adquisicions que deri-
vin d’un procés d’expropiaci6 tenen el caracter d’originaries. I aixo implica que:

- Si ’expropiaci6 té per objecte I’adquisici6 del domini dels béns expropiats, queden
cancellades, sense excepci6é de cap mena, totes les carregues i gravamens que els
afectin;

- Si ’expropiaci6 té per objecte la constitucié de servituds o limitacions, perpétues
o temporals, sobre els béns expropiats, queden cancellades totes les carregues i
gravamens anteriors a la dita constitucié que siguin incompatibles o perjudiquin
el dret de ’expropiant, sense perjudici de la indemnitzacié que, per aquesta rad,
pugui correspondre.

4.5. La finalitat de l'expropiacio: la “causa expropiandi”

L’expropiacié ha de legitimar-se en una causa precisa i estimada per la llei, ja
que la Constitucié preveu que la privaci6 dels béns o drets patrimonials només es
pot fer per “causa justificada d’interés piblic”, i aixi ho reitera ’article 1.2 de la
LE, alhora que I’article 7 del mateix text legal estableix que 1’expropiacié forco-
sa requereix la “previa declaracié de la utilitat ptiblica de ’obra projectada”, a
carrec del Consell General.

No es disposa de jurisprudéncia que hagi fixat una definicié del terme causa d’intereés
ptblic. En dret comparat s’entén per interés piblic qualsevol forma d’interés preva-
lent sobre I'interés individual del propietari.

En tot cas, la finalitat Gltima de 1’expropiacié no és la privaci6é de que és objecte
I’expropiat, siné el desti posterior al qual ha d’afectar-se el bé que s’expropia, per
aix0 el mecanisme de l’expropiacié és un simple instrument adrecat a satisfer
una finalitat d’interes public.

Tot bé expropiat esta, doncs, vinculat a la finalitat de la causa expropiatoria i
aquest desti no pot ser alterat, amb la qual cosa ’expropiant queda gravat amb
la carrega de realitzar aquesta finalitat especifica. L’incompliment obriria les
portes a I’expropiat per sollicitar I’aplicacié del dret de reversi6 (titol III LE).



230

4.6. El procediment

4.6.1. Consideracions generals

El procediment d’expropiacié és un procediment contradictori, és a dir: s’ha d’oir
els interessats abans de resoldre, i és un procediment que s’imposa ad solemnita-
tem, de manera que fora d’ell no existeix 1’expropiacié, siné la via de fet.

Aix0 significa que la intervenci6 dels expropiats en el procediment d’expropiacié
és fonamental. Aquesta intervencid es concreta ja sigui per la notificacié formal
que n’efectua el Govern (article 12 LE) als propietaris coneguts, ja sigui per la
intervencié com a interessat de tota aquella persona que es consideri concernida
durant el termini d’informaci6 ptblica de ’expedient.

La Llei de 28 de setembre de 1993 distingeix entre el procediment expropiatori ge-
neral, el procediment d’extrema urgéncia i el procediment especial per als casos de
construccié, eixamplament o condicionament de carreteres, vials, places, jardins
o parcs publics.

4.6.2. El procediment expropiatori general

a) La fase inicial del procediment

La decisié d’iniciar el procediment expropiatori és de caracter discrecional.® Se-
gons larticle 9 de la LE, el procediment expropiatori s’inicia amb la preparacié
per I’expropiant d’un expedient, que ha de contenir, essencialment, una memoria
justificativa sobre la finalitat, 'objecte i ’abast de I’expropiacié (per que el pro-
jecte mereix la declaracié d’utilitat ptiblica, quins sén els béns que s’han d’ocu-
par, quins sén els béns que s’han d’adquirir o sobre els quals s’han de constituir
servituds o limitacions del domini); uns planols dels immobles o de les propietats
que s’han d’adquirir o gravar; un estat detallat dels referits immobles o propietats,
amb els corresponents planols parcel-laris; una relacié detallada de tots els altres
béns o drets que han d’ésser objecte d’expropiacié, i els altres informes que abonin
la pretensié d’expropiacié.

Quan Pexpropiant sigui un comdt, I’expedient s’ha de trametre al Govern,* i si el
procediment I'inicia I’executiu a instancia d’una entitat paraptblica, aquesta hau-
ra de justificar la procedéncia legal de ’expropiaci6.

3 La Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior nim. 98-09, de 25 de febrer de 1998, deixa
ben clar que “en l’estat actual de la legislacié andorrana no es reconeix una iniciacié ope legis del proce-
diment expropiatori pel transcurs de determinats terminis des de I’aprovacié de qualsevol pla d’obres o
serveis ptiblics que afecti la propietat privada. En conseqiiéncia, no resulta legalment exigible que ’Ad-
ministracié inicii els tramits de ’expropiacié dins d’un termini determinat, transcorregut el qual sigui
possible una injuncié establerta pels Tribunals”.

4 La Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ndm. 75—2006, del 23 de novembre de
2006, qualifica la decisié dels comuns d’iniciar una expropiacié com un “acte preparatori”. I afegeix que
“Es tracta, efectivament, d’actes preparatoris que culminen la primera fase o d’iniciativa del procedlment
d’ exproplacw perd que no posen terme a I'expedient, per la qual cosa no poden ser recorreguts autonoma-
ment” d’acord amb el que estableix I’article 8 de la Llei de la jurisdiccié administrativa i fiscal.
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Un cop rebut o establert directament pel Govern I’expedient d’expropiacio, se
sotmet al tramit d’informacio ptiblica, en el termini de quinze dies habils (article
10 LE). Aquest requisit de publicitat es concreta amb 1’exposicié del projecte al
ministeri que es determini i als comuns de les parroquies on estan ubicats els
béns que s’han d’expropiar.

El termini d’informacié ptblica no solament ha de servir perque es personin en
I’expedient tots els interessats en ’expropiacié que siguin desconeguts o hagin
estat omesos, siné també perque els mateixos interessats puguin consultar la do-
cumentaci6 als efectes de rectificar possibles errors, formular impugnacions i ob-
servacions, i sollicitar I’expropiaci6é de tota la finca en aquells suposits en que,
preveient-se la necessitat d’ocupacié d’una part, el propietari consideri que la part
no expropiada resulti antieconomica o inaprofitable.

En relaci6 amb I’abast de la consulta que poden fer els particulars afectats pel

procediment d’expropiacié, la Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal

Superior ntim. 01-19, de 9 de mar¢ de 2001, estableix:
Tot i que el que diu el precepte [I’article 10. 2 de la LE] no esta renyit amb la possibilitat
d’obtenir copies dels documents de I’expedient que afectin directament els drets de I'inte-
ressat, el cert és que el dret a obtenir informacié s’ha d’analitzar des de la perspectiva de
la finalitat a la qual serveix, que no és altra que poder conéixer la legalitat i oportunitat de
l’actuacié administrativa i poder presentar les allegacions que convinguin a cada interessat.
Tot aix0 és perfectament possible mitjancant la consulta de I’expedient durant tot el termini
d’informacié ptblica i [...] no és imprescindible obtenir copia de tot ’expedient.

L’article 11 de la LE preveu, igualment, que la iniciacié de ’expedient d’expropia-
ci6 s’ha de publicar al BOPA. Tanmateix, 1’article 12 estableix que el Govern ha de
cursar una “notificacié personal” quan els propietaris siguin coneguts.

Transcorregut el termini d’informacié publica, el Govern tramet l’expedient
complet al Consell General. A 1’expedient d’expropiacié s’hi acompanyen les ob-
servacions i impugnacions rebudes, les modificacions que s’hagin d’introduir al
projecte i un informe raonat en qué es proposi 1’aprovacié o denegaci6 de les
declaracions d’utilitat piblica i de necessitat d’ocupacio.

b) La declaraci6 d’utilitat piblica i de necessitat d’ocupacié dels béns o ad-
quisicié dels drets de I’expedient d’expropiacid

b.1) La declaracié d’utilitat ptiblica

D’acord amb l’article 7 de la LE, I’expropiacié forcosa requereix la prévia i ex-
pressa declaracié de la utilitat piblica de ’obra projectada a carrec del Consell
General. Aquest requisit es converteix, aixi, en un pressuposit basic per a 1’exercici
de la potestat expropiadora. Existeix una tinica excepcié a aquesta declaracié: la
que es considera implicita en aquells plans d’obres o serveis que ja hagi aprovat
el mateix Consell General (art. 8 LE).>

5 Aixi, la Llei d’ordenacié del sector dels gasos combustibles, de 22 de juny de 2000, declara d’utilitat
publica als efectes de 1’expropiaci6 forcosa: a) les installacions i serveis necessaris per al desenvolupament
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Aquesta decisi6 del Consell General ha estat qualificada pel Tribunal Constitucio-
nal (Aute de 9 de setembre de 2003, en la causa 2003-8-RE) com un “acte degut
derivat de 'aplicaci6 d’una llei”, per diferenciar-lo d’un acte de naturalesa discreci-
onal. La Sentencia de 25 d’abril de 2005 ha reconsiderat la doctrina de 1’acte degut
i ha qualificat aquesta declaracié de potestat discrecional i admet que el Consell
“exerceix una potestat en cap cas legislativa, més administrativa que politica”.

Respecte del que s’ha d’entendre per utilitat ptiblica, una resoluci6 dels Delegats
Permanents de 18 de desembre de 1978 considera que compleix aquest principi
I’expedient d’aplicacié “a tota classe d’obres i serveis que tinguin per finalitat el
bé comi en general segons 1’actual concepcié de la vida (com les activitats de
foment, de millorament de la qualitat de vida, etc., etc.)”.

En tot cas, la declaraci6é d’utilitat ptblica que fa el Consell General és recurrible
tnicament davant el Tribunal Constitucional (art. 16 LE).®

b.2) La declaracié de necessitat d’ocupacio dels immobles o d’adquisicio dels drets patri-
monials afectats

Juntament amb la declaracié d’utilitat ptiblica de ’obra projectada, el Consell Ge-
neral declara la necessitat d’ocupacié dels immobles o d’adquisicié dels drets pa-
trimonials afectats.

Aquesta manifestaci6 es considera igualment implicita en aquells plans d’obres o de
serveis que el Consell General ja ha aprovat, si el Consell General ha conegut igual-
ment de les observacions formulades pels interessats per haver estat el pla sotmes
al tramit d’informaci6 publica (art. 7 i 8 LE).

S’ha d’assenyalar que, mentre que la declaracié d’utilitat ptblica es refereix a fina-
litats generiques, o a operacions que poden ser més concretes pero que en tot cas
es defineixen amb independeéncia dels propietaris o dels titulars dels béns i drets
afectats, la declaracié de necessitat d’ocupacié suposa concretar en uns béns deter-
minats aquestes exigéncies d’utilitat ptblica.

de la xarxa basica de gas natural i de gasos liquats del petroli. Perd aix0 no exclou l'obligaci6 de 'empresa
interessada (la concessionaria) de sol-licitar-ho incloent la relaci6é concreta i individualitzada dels béns o
drets que s’han expropiar, d’acord amb la Llei d’expropiacié (procediment urgent). També passa el mateix
amb les arees establertes per a I'arribada i sortida d’aeronaus o la circulacié aéria (Llei de navegacié
aéria, de 9 de novembre de 2000) que pot arribar a establir el Govern, que és qui en té la competencia.

Tanmateix, I’article 22 bis de la Llei 21/2018, del 13 de desembre, d’impuls de la transici6 energética i del
canvi climatic (LITECC) declara d’utilitat ptblica, als efectes d’expropiacid, les installacions i els serveis
necessaris per a I’establiment d’infraestructures energétiques definides en els instruments de Govern, i les
xarxes destinades a serveis ptblics urbanistics (galeries i xarxes de distribucié d’aigties, collectors d’aigiies
residuals, energia, telefon i xarxes de telecomunicacions definits en els instruments de Govern). De manera
que es faculta el Govern per al reconeixement de la utilitat ptiblica de les instal-lacions i els serveis concrets
de cada projecte, sempre que es tracti de projectes d’equipaments inclosos en la disposici6 addicional de la
Llei 19/2017, del 20 d’octubre, qualificada de modificacié de la Llei de delimitacié de competéncies dels
comuns (centres escolars, equipaments culturals i sanitaris, aixi com altres edificis i equipaments d’interes
general). En aquests casos, la declaracié d’utilitat ptblica adoptada pel Govern porta implicita la necessitat
d’ocupaci6 dels béns i/0 ’adquisici6 dels drets afectats.

6 En la seva Senténcia del 3 de desembre de 2008 (Causa 2008-16-RE), el Tribunal Constitucional indica
que “el control de la utilitat publica ha de ser alhora un control in abstracto i un control in concreto que,
en aplicaci6 del test de proporcionalitat, ens du a realitzar un control d’idoneitat, de necessitat i de pro-
porcionalitat estricta”.



233

Una qiiesti6 transcendental és la que estableix 1’article 16 de la LE, segons el qual
l’acord del Consell General és immediatament executori, i que contra aquest acord
no hi ha cap classe de recurs, salvat el que es preveu davant el Tribunal Constitu-
cional, com ja s’ha dit.

L’acord es publica al BOPA i es comunica al Govern, que en dona publicitat en el
ministeri que correspongui i els comuns on es troben els béns que s’han d’expropiar,
i ho comunica personalment als propietaris coneguts.

c) L’execuci6 de I’expropiacio

c.1) Organs competents i determinacié de la indemnitzacié

Segons l’article 18 de la LE, és organ competent per conéixer de I’execucié de
I’expropiacid, i de les seves incidéncies, el president del Tribunal de Batlles, que
actua com a jutge de I’expropiaci6.”

Les indemnitzacions les fixa la comissié d’expropiacid, que es compon del jutge de
I’expropiacié (president), un notari i un perit designat pel Govern.

La llei determina un procediment molt estricte, pero s’ha de tenir present que, en
qualsevol moment i en qualsevol estat del procediment, ’expropiant i els expro-
piats poden arribar a fixar la indemnitzacié per acord mutu, que clou el procedi-
ment de taxacié i deixa oberta la fase de pagament i presa de possessié dels béns.

L’expedient el tramet el Govern al jutge per tal que n’ordeni I’execucié immedia-
ta, que es desenvolupa de la manera segiient:

— Durant trenta dies, comptadors des de la data de publicacié de I’acord del
Consell General, tots els interessats poden declarar davant el jutge les carre-
gues, servituds i drets de qualsevol naturalesa que recaiguin sobre els béns im-
mobles que s’han d’expropiar (arrendaments, drets de pas o d’ds, hipoteques,
etc.). S’entén que aquest tramit es desenvoluparia en els mateixos termes si els
béns a expropiar fossin mobles, o fins i tot drets de naturalesa patrimonial.
Igualment, els interessats poden aportar una estimaci6 escrita del valor de la
finca que s’ha d’expropiar o dels drets que la gravin.

Si els titulars dels béns sén menors o incapagos no representats, es promou
Pactuaci6é del Ministeri Fiscal.

Durant aquest periode es formen tantes peces o expedients separats com béns
s’incloguin en I’expedient d’expropiaci6 (se n’exclouen els ja transmesos a I’ex-
propiant per la via transaccional).

7 La Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior nim. 50-2010, del 22 de juliol de 2010,
indica que “la Llei d’expropiacié ‘no preveu un recurs directe d’apellacié davant d’ aquesta Sala contra
les resolucions del jutge de I’expropiacié’ [...] i en conseqiiéncia declaraven la inadmissibilitat del recurs
directe d’apellacié formulat pel Govern contra ’aute del president de la Batllia actuant com a jutge de
P’expropiacié. En conseqiiéncia, si el nostre sistema de recursos no preveu l'incident d’execuci6é davant
aquesta Sala contra els actes dictats pel Jutge de I'expropiaci6 i la Llei d’expropiacié no preveu un recurs
d’apellacié directe davant d’aquesta Sala contra les mateixes resolucions, la via escollida pel Govern
contra la resoluci6 del jutge de I'expropiaci6 objecte d’aquesta causa, consistent en impugnar-la davant la
Seccié Administrativa del Tribunal de Batlles, no es pot considerar inadequada”. En el mateix sentit, vegeu
I’Aute nim. 9-2008, del 29 de febrer de 2008.
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— Acte seguit, el jutge convoca ’expropiant, els propietaris dels béns expro-
piables i els restants interessats que hagin comparegut, per intentar-los posar
d’acord, expedient per expedient, sobre I'import de la indemnitzacié. Si hi ha
acord, el jutge dicta resolucid, en qué declara ferma ’estimaci6 i la conclusi6 de
lexpedient, i queda oberta la fase de pagament i presa de possessi6 dels béns.
Si no hi ha acord, el jutge dicta resolucid, en que ordena que es determini la
indemnitzacié per la via d’autoritat.

— La comissié d’expropiacid, convocada pel jutge, té un termini de dos mesos
per establir, mitjancant resolucid, el valor dels béns, carregues i drets de cada
expedient o peca separada, el qual constitueix I'import de la indemnitzacié,
juntament amb les despeses i costes.

Tal com exposa la Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ntm.
15-2006, de 15 de marg de 2006, “la indemnitzaci6 a ’expropiat és element essen-
cial de la instituci6 expropiatoria i, en consegiiéncia, la compensacié —la indem-
nitzacié justa a la qual es refereix l’article 4 de la Constitucié— que correspon al
destinatari de 1’actuaci6é expropiatoria ha de comprendre totes les conseqiiéncies
danyoses que aquella li ocasioni, sempre que siguin demostrades, individualitza-
bles, d’'una entitat suficient i avaluables economicament”.

La taxaci6 s’efectua d’acord amb el valor venal dels béns o drets expropiables
que tenien en el moment del tramit d’informacié piblica (si no han transcorregut
més de dos anys) i es pren com a base de comparaci6 el preu de les alienacions
voluntaries d’immobles de caracteristiques i situacié analogues. No es tenen en
compte les plusvalues o minusvalues derivades del projecte d’expropiacid, ni les
previsibles en el futur.®

Les millores realitzades en els béns expropiables amb posterioritat a I'inici de 1’ex-
pedient d’expropiacié no s’indemnitzen, llevat de les necessaries.

En tot cas, s’estableix separadament la indemnitzacié del propietari de la finca de
la dels arrendataris, parcers o titulars d’un dret d’Gs, per raé de la resolucié anti-
cipada del contracte.

Respecte de I’expropiacié de perjudicis “que no consisteixen en la privacié singular
del dret de propietat”, la llei no estableix cap metode de calcul, de manera que la
comissié no veu delimitada la seva potestat estimativa per valorar les imposicions
de servituds o els demeérits que experimenten els béns afectats per ’expropiaci6 i,

8 Quan es tracta de terrenys, la Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ntim. 02-65, de
17 de desembre de 2002, estableix que “a I'hora de taxar els béns expropiats de conformitat amb el seu
valor venal [...] no es pot oblidar la qualificacié urbanistica dels béns”. Tanmateix, la Senténcia de la ma-
teixa Sala Administrativa nim. 104-2019, del 21 de novembre de 2019, indica que, segons el que estableix
larticle 23 de la Llei d’expropiacid, “s’ha de tenir en compte de forma prioritaria el metode comparatiu, a
partir del preu de transmissio d’altres immobles de caracteristiques similars, en la mesura que sigui possi-
ble”, i la Senténcia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ntim. 62-2018, del 20 de juliol de 2018,
exposa que “Es evident que el ‘valor venal’ d'un immoble que necessita una rehabilitacié integral no pot
ser el mateix que el ‘valor venal’ d'un immoble que no necessita una rehabilitacié. La no deduccié del cost
de rehabilitaci6 seria un enriquiment injust per a I’expropiat”.
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per consegiient, les indemnitzacions han de ser proporcionades al perjudici real
que pateix 1’expropiat en cada cas, sense que es pugui produir un enriquiment
injust (Senténcia ntim. 15-2006, de 15 de mar¢ de 2006).

c.2) Pagament i presa de possessio
Un cop dictada la resolucié per la comissié d’expropiacid, o verificat el mutu
acord entre les parts, el jutge de ’expropiacié procedeix a I’execucié, a instancia
de ’expropiant o de 1’expropiat.
— Si és l'expropiant qui demana ’execucié, ha de consignar préviament la tota-
litat de les sumes que s’han de pagar (taxacié, despeses i costes) com a conditio
sine qua non de ’execucid.

Acte seguit, el jutge dona possessio dels béns compresos en la resolucié a ’expro-
piant o quasipossessi6 dels drets expropiats.

A partir d’aquest moment, ’expropiant pot destinar la finca als fins de 'expedient
d’expropiaci6 i efectuar les obres i transformacions que cregui convenients.

- Si és ’expropiat qui demana 1’execuci, el jutge requereix ’expropiant perqué
en el termini de trenta dies consigni la totalitat de les sumes que s’han de pagar.
Consignades les sumes, es dona possessid dels béns expropiats. Si no es consig-
nen les sumes, I’expropiacié queda en suspens i I’expropiant es constitueix en
mora a partir del dia seglient a ’expiracié del termini de requeriment, als efec-
tes de consignaci6 de l'interés legal de les sumes que s’han de pagar, juntament
amb aquestes, en el moment en qué 1’expropiant pretengui iniciar I’execucid,
sempre que no hagi transcorregut el termini de caducitat.

— En el suposit d’acord, es procedeix al pagament i a 'atorgament d’escriptura
publica.

— Si no hi ha acord, les sumes es mantenen en diposit, i el pagament, aixi com
l’atorgament de I'instrument piblic, queden en suspens fins que es produeixi
resolucié ferma.

— Els recursos contra les diligéncies d’execucié no tenen mai efectes suspensius
i només poden tenir per objecte la rectificacié d’errors en la descripcié i fitacié
dels béns, la cancellacié de carregues i el pagament i repartiment de la indem-
nitzacié.’

Tanmateix, cal tenir present que la resoluci6 de la comissié posa fi a la via admi-
nistrativa i, consegilientment, és recurrible davant la jurisdiccié6 administrativa,
pero a un sol efecte (devolutiu).

9 L’Aute de la Sala Administrativa del Tribunal Superior nim. 09-2008, del 29 de febrer de 2008, estableix
que és improcedent “la suspensié de les diligéncies d’execuci6 de 'expropiacié” que solliciten els interes-
sats, atés que aixo seria contrari a les prescripcions expresses dels articles 32 i 47 de la Llei d’expropiaci6.
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d) El desistiment de I’expropiant, la caducitat de ’expedient i el dret de reversio

d.1) El desistiment

La Sentencia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ntim. 95-48, de 19
de desembre de 1995, reconeix a ’administraci6é expropiant el dret al desistiment
si, un cop iniciades les actuacions que comporta el procediment d’expropiacio,
desapareixen les circumstancies que la van motivar.

d.2) La caducitat

Es produeix si transcorren dos anys des de la data de la resoluci6 en qué es fixa
I'import de la indemnitzacié i de les despeses i costes sense que ’expropiant hagi
pagat o consignat la suma. En aquest cas, s’ha de fer una nova avaluacié.

d.3) El dret de reversio

Quan hagin transcorregut entre cinc i quinze anys des de la data d’ocupaci6 dels
béns expropiats sense que s’hagi comencat 1’'obra o servei, o si un cop comencada
o realitzada totalment és abandonada, o si es desafecten els béns de la finalitat de
l’expedient d’expropiaci6, 'expropiat o els seus drethavents poden demanar a I’ex-
propiant la declaracié oficial de cessaci6 de I'ocupaci6 o la desafectacid.

Passat el termini d’'un any des d’aquesta declaracid, 'expropiat o els seus dret-
havents tenen dret a la readquisicié dels béns. En aquest cas, hauran d’abonar
una indemnitzacié, que es fixa per acord mutu o per resolucié de la comissié
d’expropiaci6 (seguint les regles fixades en la llei).

També es disposa del dret a la readquisici6, en el termini d’un any a comptar de la
desafectacio, si abans de transcérrer els cinc primers anys des de la data de 'ocu-
paci6 dels béns aquests fossin desafectats oficialment per ’expropiant. La indemnit-
zacif sera, en aquest cas, equivalent a 'import abonat o consignat per ’expropiant
en el seu moment.

4.6.3. El procediment d'extrema urgéncia

L’article 35 de la LE instaura un procediment excepcional, que denomina d’extre-
ma urgeéncia i que és aplicable, en situacié d’extrema necessitat o de forca major,
sobre els béns objecte d’expropiacid. El procediment es desenvolupa de la manera
segiient:

— El Govern, d’ofici o a instancia de I’expropiant, declara I’extrema urgencia de
P’ocupacié i elabora un expedient simplificat (memoria explicativa de les raons
de forca major i identificacié de les finques que s’han d’expropiar).

— La comissi6é permanent del Consell General examina ’expedient i resol sobre
la urgéncia de P'ocupacié, exclusivament. La resolucié es publica al BOPA i es
notifica al Govern.

— El Govern en dona trasllat al jutge de 1’expropiacid, que, sense constituir la
comissié d’expropiacié perd amb l’assessorament de perits, i oits ’expropiant i
P’expropiat si és possible, fixa dins els cinc dies segiients I'import del diposit que
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ha de constituir I’expropiant per garantir les indemnitzacions expropiatories, les
que responguin dels danys i perjudicis ocasionats per la urgéncia de I’ocupacié,
i les despeses i costes.

— Tan aviat com P’expropiant consigni el diposit, pot sollicitar el lliurament de
la possessi6 dels béns expropiats.

— Dins del termini d’un mes, el Govern esta obligat a completar I’expedient
d’expropiacié i a seguir-ne els tramits, d’acord amb el procediment ordinari.
Segons aquest procediment, es determina I'import de les indemnitzacions, que
han d’incloure, si escau, el dels danys ocasionats per la urgencia de ’ocupacié.

— Els béns que siguin abandonats per ’expropiant després d’haver-ne pres pos-
sessi6 els retornara als expropiats el jutge de I’expropiacié. S’hi pot incloure una
indemnitzaci6é que, a falta d’acord entre les parts, és acordada per la comissié
d’expropiacio.

4.6.4. El procediment especial per als casos de construccio, eixampla-
ment o condicionament de carreteres, vials, places, jardins o
parcs pablics

La Llei d’expropiacié inclou un procediment especial per als casos de construcci6,
eixamplament o condicionament de carreteres, vials, places, jardins o parcs ptblics,
que esta sotmes a unes normes especifiques, tant de forma com de fons, i que parteix
de la combinaci6 de tres elements: la necessitat d’expropiar propietats; la realitzacié
per ’Administraci6 ptiblica d’obra ptiblica (en general carreteres) com a element ur-
banitzador del territori, i la incidéncia de la plusvalua generada per 'obra ptiblica en
els terrenys particulars limitrofs o proxims.

El procediment especial d’expropiaci6 troba la seva justificacié (tal com ho feu el
Decret dels Delegats Permanents de 5 de juliol de 1974) en la plusvalua generada
en els béns immobles (terrenys edificables) per ’obra ptiblica executada, en un
procés simbiotic que ha durat decennis, segons el qual el desenvolupament urba-
nistic anava associat a la construccié i millora de la xarxa viaria general.

Amb la promulgacié de la Llei general d’ordenacié del territori i urbanisme (en
endavant, LGOTU), i amb la legalitzacié del principi segons el qual el contingut
urbanistic de la propietat immobiliaria és conseqiiéncia directa del planejament
(art. 16 de la LGOTU) i no de la propietat sobre el terreny, hom ha d’entendre que
aquest procediment ha quedat obsolet.

De manera que s’ha de concloure que el procediment especial ja no és d’aplicacié
actualment, salvat suposits excepcionals que no poden acollir-se a allo que preveu
la Llei general d’ordenacié del territori i urbanisme.®

10 Una prova del que diem la trobem en I’expedient d’expropiacié d’un tram de la Carretera General Ntm. 2
(tram La Trava - Bordes de I’Aldosa), en qué els terrenys a expropiar per eixamplar la carretera no estan inclo-
sos en cap unitat d’actuacié. Vegeu ’Edicte de 1'11 de mar¢ de 2020 (BOPA nim. 86 de I'1 de juliol de 2020).
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4.7. La via contenciosa

L’article 46 de la LE estableix que les resolucions de la comissié d’expropiacié
posen fi a la via administrativa. I que contra aquestes resolucions, aixi com contra
les decisions de taxacié en general, els interessats poden interposar recurs davant
la jurisdiccié administrativa, que és la competent en la mateéria, segons I’article 39
de la Llei qualificada de la Justicia.

Els recursos només tenen efecte devolutiu.

L’expropiant no pot formular recurs si préviament no acredita haver satisfet
I'import de la indemnitzacié i les despeses i costes.

La jurisdicci6 ordinaria és competent per dirimir les controversies sorgides entre
els expropiats respecte del repartiment de la indemnitzacié, la validesa dels respec-
tius titols, la propietat de les finques o altres contenciosos de naturalesa privada.?

La llei silencia quines sén les garanties jurisdiccionals dels administrats davant les
vies de fet, enteses com tot menyscapte al dret de propietat o altres drets patrimo-
nials que provinguin de I’Administracié i que, implicant una veritable expropia-
ci6, no s’adaptin als 1imits de la potestat expropiatoria o no s’exercitin utilitzant
la via procedimental que la llei estableix. Si que és possible el recurs de vici o
infraccié substancial del procediment legalment previst.

Pero, en el primer cas, s’hauria d’entendre que és possible la utilitzacié de les
accions interdictals de protecci6 del dret de propietat, aixi com les accions decla-
ratives (reivindicatoria i negatoria) reconegudes pel dret comi. Mentre que, en el
segon, cal entendre que 1’accés a la via jurisdiccional ha de permetre la dentincia
dels defectes d’aquesta naturalesa.

11 L’Aute de la Sala Administrativa del Tribunal Superior nim. 05-2010, del 3 de mar¢ de 2010, estableix
que “la Llei d’expropiacié de 3 de setembre de 1993 introdueix en materia de recursos el principi de concen-
traci6, de manera que les allegacions relatives als vicis de procediment s’han de fer valer quan s’impugna la
resolucié de la Comissié d’Expropiacid, que és la que posa fi a la via administrativa”.

12 Sobre les controversies sorgides entre els particulars en un procediment d’expropiacié, vegeu la Sentén-
cia de la Sala Administrativa del Tribunal Superior ntim. 49-2010, del 22 de juliol de 2010.
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5. EL régim dels serveis puablics

5.1. Concepte de servei puablic

El servei piblic es pot definir com aquella activitat d’interés general, duta a ter-
me per una persona publica o una persona privada —lligada en aquest cas a una
persona publica—, i sotmesa a un régim juridic particular.

5.1.1. La nocio d'activitat

L’activitat és, globalment, el conjunt de prestacions posades a disposicié dels ciu-
tadans.

Per exemple: el transport public urba, la sanitat publica, ’ensenyament, pero
també ’enllumenat public, la recollida de residus, la neteja viaria, I’abastament
domiciliari d’aigua potable, el clavegueram, la conservacié de les vies puibliques,
els parcs publics, les biblioteques, els serveis socials, la prevencié6 i extinci6é d’in-
cendis, la seguretat i protecci6 cuitadana, etc.

5.1.2. L'interés general

En podem distingir dues concepcions:

« la concepci6 utilitarista, que considera la missi6 d’interés general com la suma
dels interessos particulars amb ’objectiu de maximitzar I'interes col-lectiu.
D’aquesta manera, l'interés general s’identificaria amb el maxim benefici per a
un maxim nombre de persones.

« la concepci6 voluntarista, que veu l'interés general com la superaci6 dels inte-
ressos particulars en benefici d’un bé comi i d’'una voluntat general expressada
per la llei.

En qualsevol cas, tot servei ptblic ha de respondre a I’exigéncia de Iinterés general.

I, en aquest sentit, si bé pel que fa a algunes missions tradicionals de 1’Estat lligades
al seu poder sobira, com sén la policia, ’educacié, la justicia, la radio i televisié, no
hi ha dubte que es compleix aquesta exigéncia de satisfaccié de I'interés general,
en altres casos el lligam podria no semblar tan evident. Seria el cas, per exemple,
de certes activitats de lleure. Es aixi que en alguns suposits, en qué impera la neces-
sitat de desenvolupament de certes activitats, culturals o esportives, per exemple, i
la dels poders piublics d’assegurar-les en I'interés general, és oporti considerar-les
com a servei public.

Conseqiiencia d’aixo és que es podria dir que no hi ha serveis ptblics per natura-
lesa, tota vegada que la seva creacié depén de la preferéncia o les necessitats soci-
als, politiques i culturals, tot en funci6 del context historic, geografic i ideologic.
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Dit d’una altra manera, el servei ptblic existeix perque I’Estat aixi ho defineix, i li
aplica un régim juridic especific.

5.1.3. Assegurat per una persona piblica o privada
1. Es parla de gestié directa quan el servei és assegurat per una persona publica.

En aquest cas és suficient que la missié sigui d’interes general perqué pugui ser
qualificada de servei public.

El seu régim s’inspira principalment en el dret piblic.

2. La gestid és indirecta quan el servei és gestionat per una persona privada, pero
la titularitat és de ’Administracié.

5.1.4. Sotmeés a un régim juridic particular

La diferéncia entre un servei ptblic de gestié directa i un de gestid indirecta és de
grau en la submissi6 al dret ptiblic. Es maxim en el primer cas i minim en el segon,
¢o que explica la seva atracci6 cap al jutge judicial i no al contenciés administratiu.

Ara bé, en ambdos casos el control de ’administracié es podra retrobar en el fun-
cionament del servei. També caldra tenir en compte que ’organisme privat tindra
algunes prerrogatives exorbitants del dret comd, en atencié a la finalitat del servei.

5.1.5. Servei piblic i competéncia

La competéencia, obviament, no afecta els grans serveis publics tradicionals, ja que
no només exerceixen funcions que sén propies de I’Estat, i aixi escapen a la logica
de la rendibilitat, siné que també, per raons politiques, la seva situacié de mono-
poli esta garantida.

No obstant aix0, no passa el mateix en les activitats de servei ptiblic que recauen
en el sector economic i financer. I, en aquest sentit, si bé hi ha determinats ser-
veis ptblics en situacié de monopoli (empreses ptibliques amb gestié fortament
privatitzada), preservada de la competencia i en posicié privilegiada respecte a
aquelles garanties atorgades per I’Estat, els principis del liberalisme economic han
portat a ’obertura a la competéncia dels serveis ptiblics. Aixi podem veure com en
l’article 5 del Codi de ’Administracié es proclama el principi de subsidiarietat de
l’activitat ptblica respecte a la iniciativa privada; l’article estableix que les admi-
nistracions publiques hauran de limitar la seva activitat als serveis essencials per
a la comunitat, procurant en qualsevol cas que la seva gestid, quan sigui possible i
no impliqui ’exercici de funcions d’autoritat, es porti a terme mitjancant férmules
de gesti6 indirecta.

A tall d’exemple, podem citar la Llei 33/2014, del 27 de novembre, de creacié de
la societat publica Andorra Telecom, que distingeix clarament, en el seu article
primer, apartat segon, dos tipus d’activitats. D’una banda, la prestaci6 en exclu-
siva del servei public universal de telecomunicacions d’Andorra i, d’altra banda,
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diverses activitats associades a les comunicacions electroniques, que no formen
part del servei public universal de telecomunicacions i que la societat pot realitzar
sense caracter d’exclusiva, en régim de lliure concurréncia.

5.2. Principis basics del servei piblic

El servei ptiblic esta sotmeés al respecte de tres principis fonamentals: la continuitat,
l’adaptaci6 i la igualtat.

5.2.1. La continuitat del servei piblic

La Constitucid, en el seu article 19, diu que “els treballadors i els empresaris tenen
dret a la defensa dels seus interessos economics i socials. La Llei regulara les condi-
cions d’exercici d’aquest dret per garantir el funcionament dels serveis essencials
de la comunitat”.

I l’article 17 del Codi de I’Administracié disposa que “les autoritats i els funciona-
ris garantiran el funcionament continuat i regular dels serveis ptblics”.

I aquest principi de continuitat es retroba en I’article 61 del mateix Codi, que
diu: “Sense perjudici del dret d’indemnitzacié previst pels articles precedents, els
titulars de convenis d’obres pibliques i els concessionaris de serveis ptblics estan
obligats a garantir ’execuci6 de llurs obligacions sense cap interrupci6.”

O també l'article 5.1 de la Llei de contractacié ptblica, que diu, en relacié amb els
contractes de serveis socials, sociosanitaris, sanitaris, educatius i culturals, que “Per
aconseguir la millor utilitzacié de la contractacié ptblica en suport d’objectius soci-
als, en els procediments d’adjudicacié dels contractes socials, sociosanitaris, educa-
tius, sanitaris i culturals, els organs de contractacié han d’adaptar els plecs de clau-
sules administratives i prescripcions técniques, per tal que permetin tenir en compte
l’especificitat d’aquests serveis i la necessitat de garantir la qualitat, la continuitat,
l’accessibilitat, ’assequibilitat, la disponibilitat i 'exhaustivitat dels serveis, 1’efecti-
vitat del dret a la igualtat de tracte i a la no-discriminacid, la implicacié i la respon-
sabilitzaci6 dels usuaris, i la innovacié. Amb aquest objectiu poden limitar el dret a
participar en les licitacions d’aquests contractes a entitats vinculades als serveis que
cal prestar i que responen al compliment d’una missi6 de servei ptiblic”.

Sens dubte, aquest principi és un obstacle, per exemple, al dret de vaga, que pot
arribar a ser suprimit. Com ho és en el cas dels cossos de policia i penitenciari. En
aquests dos casos, les respectives lleis ho justifiquen en atenci6 als interessos pree-
minents que correspon protegir a ambdds cossos especials i a 'objecte d’assegurar
la prestaci6é continuada dels seus serveis, que no admeten interrupci6 i sén essenci-
als per a la comunitat.

El més com, pero, és limitar-ne 1’exercici demanant un servei minim.
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5.2.2. L'adaptacié del servei piblic

El servei public ha d’evolucionar i adaptar-se als canvis, a la innovaci6 técnica, al
creixement i a les noves necessitats de la poblacié.

La conseqiiéncia és que els agents i usuaris no poden valdre’s de drets adquirits i
no poden oposar-se a les modificacions que resultin d’una reorganitzacié o de la
supressi6 del servei.

Aquest principi esta inspirat en el dret de contractes (modificacié unilateral de
les clausules del contracte, per raons d’interés piiblic degudament justificades [ar-
ticles 50 i 100 de la Llei de la contractacié ptblical; el rescat del servei per part
de ’Administracié, o la seva supressié [art. 96 i 102.c] per raons d’interés ptblic
degudament justificades [art. 96 i 102.1.b de la mateixa Llei]).

5.2.3. La igualtat del servei piblic, amb la mateixa base fonament que
el principi d'igualtat davant de la llei

Amb aquest principi s’exclouen els privilegis, la parcialitat i la subjectivitat, i
s’aplica també als agents del servei que estaran sotmesos a les mateixes regles
d’accés a la feina, com al desenvolupament de la seva carrera.

També els usuaris poden exigir les mateixes prestacions per a tothom, a condicié
que es trobin en la mateixa situacié juridica. Perque si es troben en situaci6 dis-
tinta, les discriminacions no seran tals, i seran licites.

5.3. Formes de gestio dels serveis pablics i regim
juridic

Com s’ha dit anteriorment, existeixen dues categories de gesti6 del servei: la gesti6
directa, que és sotmesa a una gestié ptblica, i la gestié indirecta, que ho és a una
gesti6 privada.

5.3.1. Els serveis piblics administratius de gestié directa
La gesti6 directa és la que du a terme 1’Administracié ptblica.

Cal recordar que es considera Administracié publica ’enumerada en l’article 13
del Codi de I’Administracié (tal com també ho recull I’article 2 de la Llei 14/2022,
del 12 de maig, de la contractacié ptiblica, que determina que sén contractes de
gesti6 de serveis publics), a saber:

1. El Consell Executiu (Govern) i els organs posats sota la seva direcci6.
2. Els comuns i quarts i els organs que en depenen.
3. Els organismes autonoms o entitats paraptbliques.
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Tanmateix cal tenir en compte que ’article 80.1 de la Constitucié diu que “dins el
marc de 'autonomia administrativa i financera dels Comuns, les seves competén-
cies s6n delimitades mitjancant llei qualificada, almenys en les matéries segiients:
[...] i) Serveis ptiblics comunals”.

I que la Llei qualificada de delimitaci6 de competéncies dels Comuns, de 4 de
novembre de 1993, en el seu article 4.10, disposa que sén competencies dels
Comuns:

La prestaci6 dels serveis ptiblics comunals en els segiients ambits:

a) La captaci6, tractament i distribucié pablica d’aigiies potables i termals i la construccié
de fonts publiques.

b) Les installlacions de ’enllumenat ptiblic en el terme de la respectiva Parroquia.
¢) Les conduccions generals d’aigiies residuals, plujanes, clavegueres i albellons.

d) La construccid, conservaci6 i administracié de cementiris i la prestaci6 dels serveis fune-
raris.

e) La neteja de les vies publiques, recollida d’escombraries i deixalles i 1a proteccié ambien-
tal i ecologica.

f) La inspeccié, control i assegurament de la bona convivéncia ciutadana en les vies publi-
ques, urbanes i rurals, per mitja dels agents de circulaci6 i els altres agents i cossos
comunals. A més, en cas de sinistre o necessitat ptiblica, podra convocar el Sometent.

Plantejades aquestes premisses, convé ara examinar quines sén les opcions de ges-
tié directa. Aquestes son les segiients:

«La gesti6 dita sense organ especific, que és aquella que fa ’Administracié mitjan-
cant la seva organitzacié interna. Es a dir, que es presta el servei sense que es
crei, dins la mateixa Administracié, cap organ especific amb aital finalitat, atri-
buint-se el servei concret a un dels organs ja existents.

- La gesti6é mitjancant organs especialitzats, sense personalitat juridica propia.
Per exemple: Departament de Tributs i Fronteres, Servei d’Immigracié, Escola
Andorrana, o Serveis Socials, els quals estan directament gestionats pel Govern
a través dels ministeris corresponents.

« La gestié per part d’un organisme autonom o entitats paraptbliques, que sén
persones juridiques de dret ptiblic i que formen part de ’Administracié ptblica
en els termes definits en article 13 del Codi de ’Administracié (la CASS, el
SAAS, FEDA).

La gestid directa es caracteritza per tenir un régim de caracter eminentment pa-
blic i sotmes al dret administratiu i, doncs, al control de la jurisdiccié administra-
tiva i fiscal en els termes continguts en l’article 39.3 de la Llei qualificada de la
justicia, que disposa que la jurisdiccié administrativa controla:
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a) La subjecci6 al Dret de I’exercici per part del Govern de la potestat regla-
mentaria;

b) La subjecci6 al Dret en l’activitat normativa i d’execucié de ’Administracié
publica enumerada en ’article 13 del Codi de I’Administracid, aixi com la
subjecci6 als fins que legitimen dita activitat.

I afegeix que pertanyen en tot cas a la jurisdiccié administrativa els recursos en
materia de funcionaris al servei de qualsevulla instituci6 ptblica del Principat.

Els usuaris del servei disposen en aquest cas de drets privilegiats, com ho s6n
I’accés al servei i el dret al seu bon funcionament. Ara bé, no existeix el dret a
mantenir el servei, i ’administracié pot modificar unilateralment la seva situacio,
com hem vist anteriorment.

5.3.2. Els serveis piblics de gestio indirecta

Mitjancant determinats contractes, I’Administracié pot encomanar la gestié d’un
servei public de la seva competéncia a una persona, fisica o juridica, sempre que
el servei tingui contingut economic i no impliqui ’exercici d’autoritat irrenun-
ciable.

Per contra, no és de gestié indirecta la personificacié de serveis mitjancant la
creaci6 d’entitats paraptibliques o de dret ptiblic, que, com hem vist, sén de gestié
directa (art. 97).

Sén contractes administratius i, d’acord amb P’article 7 de la Llei de contractacié
publica, “es regeixen per aquesta Llei i per les disposicions que la despleguin o
complementin, llevat dels suposits de regulaci6 especial. Tenen caracter supletori
la resta de normes de dret public, les de dret privat i els usos i costums vigents
al Principat”. Altrament, les controveérsies relatives als contractes administratius
corresponen a la jurisdiccié administrativa.

En el nostre ordenament existeixen tres tipus de contractaci6é per a la gestié de
serveis publics:

- La concessi6 (art. 97 i s. de la Llei de contractacié publica): Es considera con-
cessié de servei ptiblic quan una persona piblica (autoritat cedent) confia per
contracte la carrega d’assegurar, durant una durada determinada, ’execucié del
servei a una persona privada elegida normalment per concurs ptblic (concessio-
nari), amb respecte als principis de publicitat i concurréncia. Aix{, 'adjudicacié
recaura en el proponent que, en conjunt, presenti la proposicié més avantatjosa,
sense atenir-se exclusivament al valor economic. El concessionari presta el servei
per compte i risc seu, assumint el risc operacional derivat de les incerteses de la
demanda i els subministraments. Tot i aixi, ’Administracié conservara els po-
ders de policia necessaris per garantir el bon funcionament del servei.
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El concessionari esta obligat, entre d’altres, a abonar un canon a I’Adminis-
tracié concedent, i té dret a les contraprestacions economiques previstes en
el contracte, entre les quals s’inclou, per fer efectiu el seu dret a ’explotacié
del servei, una retribucié fixada en funcié de la seva utilitzacié que es percep
directament dels usuaris o, si els plecs ho preveuen expressament, de la
mateixa Administracié. L’Administracié pot decidir també 1’aplicacié d’altres
formes de financament que suposin ’aportacié al concessionari d’ajuts econo-
mics de qualsevol mena, subjectes o no al pagament d’interessos.

Es poden citar els exemples segiients: La concessié per a la realitzacié del pro-
jecte, la construcci6 i I’explotacié ulterior del Centre de Tractament de Residus
del Principat, en regim de gesti6 indirecta de servei ptblic; la concessié per a la
construccid, 'explotacié i el manteniment del tnel d’Envalira; la concessié per
part d’algun comti d’un centre d’esplai; una concessié administrativa del servei
de transport de passatgers per a la temporada d’esqui; una concessi6é administra-
tiva per a I’explotacié d’un bar; una concessié administrativa del servei ptblic
de senyalitzaci6 direccional i explotacié publicitaria dels suports de comunica-
ci6; la concessié de I’explotacié d’una estacié d’hivern a favor d’uns particulars.

El concessionari ha de garantir les obligacions que sén inherents al servei public,
com ara la continuitat, ’adaptacié i la igualtat entre els usuaris.

I, finalment, cal tenir en compte que la persona ptiblica és propietaria dels béns que
se li retornen a la fi de la concessié.

« La concertaci6 amb una persona fisica o juridica que ja efectui prestacions
analogues a les que constitueixen el servei ptiblic de que es tracti. Aquest tipus
de gestio, segons preveu la Llei de contractacié publica, article 113, és excep-
cional i s’ha de fer creant una societat piiblica de capital mixt.

- La creaci6 d’una societat ptiblica. Es interessant la senténcia dictada pel Tribu-
nal Constitucional en la causa 99-1-L, del 7 d’abril de 2000, que va decidir
“estimar la inconstitucionalitat de la Llei de creaci de la societat ptblica For-
ces Eléctriques d’Andorra, SA, aprovada pel Consell General el 30 de setembre
de 1999 i publicada al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra el 27 d’octubre del
mateix any, i, per conseqiient, declarar la seva nul'litat radical, aixi com la dels
efectes que puguin haver-se produit durant el seu periode de vigencia”. Es
tractava de la impugnacié per part d’onze consellers generals, que van in
terposar recurs directe d’inconstitucionalitat per considerar-la contraria a la
Constituci6. Aixi, a la Llei es creava una societat piblica, sotmesa al dret pri-
vat i amb uns socis, un de public, I’Estat i, els altres dos privats, predetermi-
nats per Llei (per conseqiient es configurava com a societat mixta), i als quals
s’assignava d’ofici una participacié tant en el capital fundacional de la nova
societat com en les quotes economiques i de govern de ’empresa. El Consti-
tucional va considerar que la llei vulnerava el principi constitucional d’igualtat.
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Aquests serveis de gesti6 indirecta estan marcats pel caracter privat de la seva
gestio.

Aixi, el seu personal esta sotmes al Codi de relacions laborals, formalitza contrac-
tes privats, etc. També els seus usuaris estan clarament en situaci6é contractual de
dret privat.

No obstant aix0, normalment s’han d’ajustar al régim de comptabilitat i de control
per part de ’Administracié.

Evidentment, I’opci6 entre una persona juridica de dret ptblic (entitat ptblica,
paraptblica) o persona juridica de dret privat dependra de la naturalesa dels ser-
veis i de la voluntat de sotmetre’ls al dret public o al dret privat, un aspecte que
enllaca amb el que s’anomena la fugida del dret administratiu. Tot plegat per evitar
les rigideses de funcionament imposades per la naturalesa de la persona juridica
de dret ptblic i de les normes de dret ptiblic que li sén aplicables de manera in-
trinseca, i a fi de respondre de manera adequada i agil als nous reptes que pugui
plantejar el mercat, amb ’exigeéncia consegiient d’una capacitat d’adaptacié i de
reacci6 més grans respecte a la prestacié i la innovacié dels serveis, les infraes-
tructures i les accions comercials.
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