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1. Introducci6

Des de fa uns anys assistim a una creixent transcendéncia juridico-publica de controvérsies que
abans eren exclusivament juridico-privades, perque abunden les normes que encomanen a
I'Administracio la tutela d'interessos particulars, generalment mitjancant la técnica de tipificar
com a infracci6 administrativa la causacié de danys contractuals o extracontractuals als
particularst. Aixo no significa que aquests conflictes interprivats hagin deixat de ser rellevants
pel Dret Civil, sin6é que ara la controversia és doblement transcendent, perqué als remeis propis
del Dret Civil s’hi sumen les tecniques del Dret Administratiu (generalment, les del Dret
sancionador). En qualsevol cas, aquesta situacié planteja noves perspectives a I'hora de
considerar les técniques de solucié de controvérsies entre particulars, perqué ara és legitim
preguntar-se si el procediment administratiu —que es podria haver iniciat precisament per
sancionar la conducta que danya un altre particular- pot ser, a més, un mitja per a liquidar els
danys (contractuals o extracontractuals) patits per aquest.

1 Un cas significatiu d’aixo és el Dret del Consum, on els exemples poden multiplicar-se: la venda de béns
defectuosos no és només un il-licit civilment rellevant sind que, a més, pot generar la imposicié d’una sancio
administrativa (vg., per exemple, els arts. 32 i ss. de la LGDCU, 3.1.3, 3.1.4 i 3.1.5 del RD 1945/1983, de 22 juny).
Igualment, la reparaci6é d’una rentadora o d’un vehicle, o portar un vestit a la tintoreria, han deixat de ser afers
exclusivament “privats”, ja que de I'incompliment o compliment defectuds se’n pot derivar la imposicié d’una
sancié administrativa (cfr. arts. 19 i ss. del RD 1457/1986, de 10 de gener, art. 9 del RD 1453/1987, de 27 de
novembre i art. 10 del RD 58/1988, de 29 de gener).
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2. Estat de la questio en la legislacio sectorial

La possibilitat que els danys entre particulars siguin liquidats en el curs d'un procediment
administratiu no és quelcom desconegut en el nostre Ordenament, perqué hi ha alguna legislacié
sectorial que encomana a I'Administracié diferents potestats relacionades amb els danys
contractuals i extracontractuals patits pels particulars. Exposem a continuacié la normativa
sectorial més rellevant sobre aquest punt.

2.1. Regulacio d'habitatges de proteccio oficial

Un dels exemples més significatius d'interposicié de I'Administracié en el rescabalament de
danys (contractuals, en aquest cas) entre particulars és el de la normativa d’HPO. En aquesta hi
han almenys tres interessos juridico-privats la lesi6 dels quals, a més de ser constitutiva de la
corresponent infraccié administrativa, pot donar lloc a una restauracio de l'interés lesionat en el
curs del procediment administratiu.

En primer lloc, la venda (o arrendament) d’HPO amb sobrepreu és constitutiva d'una infraccid
administrativa2z. La sancié corresponent podra anar acompanyada del reintegrament als
adquirents (o arrendataris) de les quantitats indegudament percebudes3, mesura que
I'Administracié haura d'adoptar necessariament4. Tot i que des de 1992 la sala civil del TS hagi
establert que la normativa sobre preus maxims d’HPO no té rellevancia en via civil, és evident
gue aquesta normativa protegeix un interes juridic privats que, d’acord a la regulacié citada, pot
donar lloc a una restitucid interprivats en el curs d'un procediment administratiu.

La normativa d’HPO també permet resoldre en via administrativa altres incompliments
contractuals que, al seu torn, constitueixen una infraccié6 administrativa. Es tracta, generalment,
de l'incompliment de normes técniques relatives a HPO o desviacions respecte al projecte
autoritzat per la cedula de qualificacio definitiva d’HPO que formessin part de la prestacio
contractualment deguda pel promotor o el compliment de les quals pogués legitimament
esperar-se en base a l'art. 1258 CC. Aixi, per exemple, la sala contenciosa del TS ha entes que cal
imposar una restitucid en via administrativa d'elements comuns a favor de la comunitat quan la
reserva a favor del promotor, que figurava en la declaraci6 d'obra nova i en la divisié horitzontal
de I'edifici, no fou autoritzada per la qualificacié definitivas. Aixi mateix, en via administrativa

2 Arts. 153 a 155 del RD 2114/1968, de 24 de juliol i art. 57 del RD 3148/1978, de 10 de novembre. De la mateixa
manera la normativa autonomica: arts. 6 i 7 de la Llei d’Astaries 3/1995, de 15 de marg; art. 13 de la Llei
d’Extremadura 3/1995, de 6 d’abril; arts. 6 i 7 de la Llei de Galicia 13/1996, de 30 de desembre; arts. 6 i 9 de la
Llei de Valéncia 1/1997, de 21 de febrer.

3 Arts. 36 d) del RD 2960/1976 i 155 in fine del RD 2114/1968.

4 Cfr. referéncies jurisprudencials a CARRASCO PERERA / CORDERO LOBATO /7 GONZALEZ CARRASCO,
Derecho de la Construccion y la Vivienda, Madrid, 3a ed., 2000, pag. 693.

5 Sobre aixo, cfr. CARRASCO PERERA / CORDERO LOBATO / GONZALEZ CARRASCO, Derecho de la
Construccion y la Vivienda, cit., pags. 694-695.

6 STS, 3a, 21 d’abril 1986 (RJ 1986\2806).
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pot imposar-se lI'adequacié de la placa de garatge venuda a allo que estava especificat en el
projecte aprovat o, si aixo és impossible, I'obligacié de lliurar una altra plaga atil al comprador?.

Per ultim, I'existéncia de defectes constructius en HPO que fessin necessaries obres de reparacio
és una infraccié administrativa molt greus. A part de les sancions corresponents, I'Administracio
podra imposar al promotor I'obligacié de reparacié d'aquells defectes que s'haguessin manifestat
en els cinc anys seguents a la qualificacio definitiva, reparacié que haura d'estar garantida
mitjancant una asseguranca®.

2.2. Legislacié mediambiental

L'Administracié té atribuides algunes potestats davant les conductes contaminants dels
particulars que causen un dany a altres particulars. Com es preveu en la generalitat de les
disposicions sectorials —-moltes de les quals també tenen com a objectiu la prevenci6 de danys a
particulars?o- I'Administracio ha d'iniciar el procediment sancionador, ordenar la paralitzacié de
I'activitat causant dels danys, anul-lar o modificar la llicencia administrativa o l'autoritzacié que
faculta per realitzar I'activitat danyosa i ordenar la restauracio del bé ambiental lesionat. A més,
I'Administracioé també té atribuides algunes potestats relatives a les indemnitzacions per danys,
fins i tot pels causats a particulars. A fi d'exposar ordenadament aquesta regulacio, distingirem
diferents grups de normes.

Un primer grup esta format per la normativa sectorial que déna a I'Administracié la potestat per
acordar la indemnitzacié dels danys i perjudicis causats com a consequéncia de l'activitat
infractora, aixi com per cobrar-la per la via de constrenyiment. Generalment, la norma especifica
gue es refereix a indemnitzacions per danys causats a béns ambientals demanials, com succeeix,
per exemple, amb el “domini public hidraulic” (vg. art. 118 del RD Legislatiu 1/2001, de 20 de
juliol, pel qual s'aprova el TR de la Llei d'Aigues), o amb el “medi natural” (vg. art. 37 de la Llei
4/1989, de 27 de marg, de Conservacio dels Espais Naturals i de la flora i fauna silvestres). En
aquests casos, esta clar que la norma no esta regulant les indemnitzacions per danys causats a
béns de particulars. Més dubtosa és la interpretacié que cal donar a la norma que simplement
confereix a I'Administracié la potestat d'acordar genéricament la indemnitzacié dels danys i
perjudicis causats per l'infractor (com succeeix, per exemple, en els arts. 95.1 i 100.1 de la Llei
22/1988, de 18 de juliol, de Costes). Els problemes interpretatius d'aquesta classe de normes sén
els mateixos que presenta l'art. 130.2 de la Llei 30/1992, que també faculta a I'Administracio en

7 STS, 3a, 28 d’octubre 1989 (RJ 1989\7579).

8 Art. 153 C) 6a del D 2114/1968. De la mateixa manera a la normativa autonomica: arts. 6 f) de la Llei d’Asturies
371995, 6 ) de la Llei de Galicia 1/1997, 6.10 de la Llei de Valencia 13/1996.

9 Arts. 27 del RD 2960/1976, 111 i 155 del D 2114/1968.

10 Cfr. art. 1 del D 2424/1961, de 30 de novembre, sobre activitats molestes, insalubres, nocives i perilloses; art. 1
de la Llei 3871972, de 22 de desembre, de Contaminacié Atmosfeérica; art. 1 de la Llei 10/1998, de 21 d’abril, de
Residus, etc. En defensa de les muntanyes veinals en ma comd I’Administracié no té potestats d’autotutela, pero,
en via civil, es reconeix legitimacié al Ministeri Fiscal (art. 15 de la Llei 55/1980, de 11 de desembre).
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els mateixos termes genérics per procedir a liquidar els danys causats en qualsevol classe de
procediment sancionador, per la qual cosa remetem aquest problema a l'epigraf destinat a
estudiar el regim general d'aquest procediment.

Hi ha, en segon lloc, normes que permeten a I'Administracié imposar mesures de tipus
expropiatori encaminades a rescabalar danys entre particulars. Aixi succeeix, per exemple, amb
I'art. 55.2 del TR de la Llei d'Aigles quan estableix que els perjudicis causats a uns aprofitaments
a favor d'altres motivats pels limits d'as del domini public hidraulic que s’hagin acordat per
I'organisme de conca seran, davant la manca d'acord dels interessats, establerts per
I'Administracid.

En tercer lloc, la norma pot encomanar a I'Administracié la potestat de fixar I'import de la
indemnitzacié pels danys i perjudicis causats als particulars com a consequéncia d'una infraccio
administrativa, sens perjudici que el cobrament no pugui ser exigit per la via de constrenyiment.
Aixi succeeix amb I'art. 28 de la Llei 15/1994, de 3 de juny, sobre biotecnologia, i amb I'art. 42 del
reglament de desenvolupament (aprovat per RD 951/1997, de 20 de juny), on, sens perjudici de
la potestat liquidatoria de I'Administracié sobre qualsevol classe de dany (vg. arts. 28.1 de la Llei
i 42.1 del RD), la via de constrenyiment nomeés es pot utilitzar per al cobrament de sancions i
responsabilitats per danys causats a béns de titularitat publica (vg. arts. 28.2 i 42.2 del RD).

Per altim, I'estadi més complet de potestats administratives relatives al rescabalament de danys
entre particulars esta format per aquelles normes que confereixen a I'Administracio la potestat de
liquidar els danys causats als particulars i, a més, la de procedir al seu cobrament per la via
administrativa de constrenyiment. Aix0 succeeix almenys en tres casos:

o El Reglament de Muntanyes (aprovat per Decret 484/1962, de 22 de febrer) estableix
la forma en qué es liquidaran els danys causats com a consequéncia d'una infraccid
(art. 461.1 i 2), sens perjudici del dret del propietari a reclamar a I'’Administracio
I'estimacio de qualsevol altre limitacié o pertorbacié que afecti a la muntanya (art.
462.3). S'estableix que lI'import dels danys i perjudicis s'abonara en metal-lic a I'amo
de la muntanya objecte de la infraccio (art. 462.1), afegint-se que de conformitat amb
els arts. 101 i 106 de la Llei de Procediment Administratiu de 1958 (equivalents als
arts. 94 i 98 de la Llei 30/1992), els acords d'imposicié de I'abonament de danys i
perjudicis com a conseqliencia d'una infraccié seran executius en els terminis
legalment fixats (art. 462.3).

e L'art. 47 de la Llei de Caca estableix la competéncia i procediment aplicables per
instruir expedients per infraccions en matéria de caca aixi com la fixacié de les
indemnitzacions pels danys originats a la riquesa cinegetica. En el seu apartat c)
s‘estableix que “el importe de la indemnizacidn se pondra a disposicion de las personas o
entidades que hubieran sufrido el dafio o perjuicio...”, afegint-se en l'apartat d) que
“cuando las multas o indemnizaciones no sean satisfechas en el plazo reglamentario se
procedera a su cobro por la via administrativa de apremio” [regla reiterada en l'art. 49.17 b)
del Reglament de la Llei, aprovat per Decret 506/1971, de 25 de mar¢]. A més, l'art.

4
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49.9 d) del Reglament precisa que la determinacio i taxacié dels danys i perjudicis
causats per la conducta infractora és un contingut necessari de la proposta de
resoluciod de I'expedient sancionador.

e L'ultim cas que ressenyarem es troba en la legislacié de costes. Conforme al que s'ha
previst a l'art. 36 de la Llei 22/1988, en els suposits en qué els usos del domini public
maritim-terrestre puguin produir danys i perjudicis sobre el domini public o privat,
I'Administracio de I'Estat estara facultada per exigir al sol-licitant la presentacio de
tots els estudis i garanties economiques que es determinin reglamentariament per a la
prevenci6 de danys, la reposicié6 dels béns afectats i les indemnitzacions
corresponents. L'art. 78.2 c) del Reglament de la Llei de Costes (RD 1471/1989, d'1 de
desembre), especifica que la possible modificacié sobre el domini privat i les
indemnitzacions corresponents seran determinades per I'Administracio, d'ofici o a
instancia del possible perjudicat degudament justificada, sens perjudici de les accions
judicials que aquest pugui exercir.

2.3. Urbanisme

Un altre dels sectors juridics on el procediment administratiu i I'eficacia propia dels actes
administratius (singularment, I'execucié forgosa mitjancant el procediment de constrenyiment) es
posen al servei dels interessos particulars és I'urbanisme. Destacarem dos tipus de relacions entre
particulars on els interessos implicats sén tutelats i restaurats amb la interposicido de
I'Administracié: d’una banda, les relacions entre I'urbanitzador i els propietaris i, de I'altra, les
transferéncies d'aprofitament urbanistic (d’ara endavant, TAUs).

En algunes normes autonomiques —i prendrem l'exemple de la regulacio de Castella-La Manxa,
continguda en la Llei 2/1998, de 4 de juny- I'Administracié té atribuides algunes potestats
relatives al compliment dels acords entre I'urbanitzador (privat) i els propietaris. En primer lloc,
per poder cobrar retribucions dels propietaris, I'urbanitzador ha de prestar una garantia de
compliment correcte, la dipositaria de la qual és I'Administracio, i que esta afectada a la total
execucio de la urbanitzaci6 i, subsidiariament, a compensar als propietaris els perjudicis patits
(art. 118.4 a 6). A més, el compliment correcte de l'urbanitzador és tutelat per I'"Administracio,
gue pot liquidar i recaptar per la via de constrenyiment el deute corresponent, import que sera
destinat preferentment a sufragar la total execucid de les obres i, subsidiariament, a compensar
els danys i perjudicis patits pels propietaris (art. 118.5). Al seu torn, també el compliment dels
propietaris és tutelat per I'Administracio, perquée un cop aquesta ha aprovat I'import del deute,
pot procedir a la seva recaptacié per la via de constrenyiment [art. 119.2 d)]. En qualsevol cas,
sembla ser que aquestes potestats de I'Administracié no exclouen la possibilitat que el conflicte
es resolgui en via civil, perque l'art. 119.2 b) de la Llei castellana-manxega estableix que
I'aprovacié administrativa de I'import de les quotes d'urbanitzacié que deuen els propietaris
“produira efectes per a la reclamacié per lI'urbanitzador de les corresponents quotes liquides en
via judicial civil”, amb la qual cosa la norma autonomica crea un titol executiu no previst en l'art.
517 LEC (pero valid a I'empara de l'art. 517.29¢ LEC).
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Fem referéncia, per dltim, a les TAUs. De la mateix manera que altres lleis autonomiques, la Llei
de Castella-La Manxa 2/1998 preveu la possibilitat que I'Administracié imposi una TAU forgosa,
on la constitucié d'un diposit (destinat a sufragar el preu d'adquisicié de Il'aprofitament)
condicioni I'obtencid de la llicencia d'obra (cfr. arts. 73 i ss. de la Llei citada).

2.4. Dret del consum

Agrupem en aquest apartat algunes normes que confereixen a I'Administracié —tot i que,
certament, no sempre a la competent en matéria de consum- diferents potestats relacionades amb
les controversies sorgides en contractes celebrats amb consumidors o usuaris. Avancem ja que,
excepte en un cas (els conflictes relacionats amb la prestacio del servei telefonic i d'arrendament
de linies), no hi ha normes que expressament permetin que, en el curs d'un procediment
administratiu, es produeixi una restitucio interprivats que sigui obligatoria pel deutor. Com hem
fet en apartats anteriors, classificarem les normes en funcié de les potestats atribuides a
I'Administracié.

El primer grup de normes esta format per les disposicions que es limiten a tipificar com a
infraccié administrativa la contravencié de I'interés contractual del consumidor o usuari. Es el
grup de normes més nombrds, perqué la gran aportacié del Dret administratiu sancionador en
materia de consum ha estat, precisament, haver convertit la lesié de drets contractuals en il-licit
administratiu. Per fer referéencia només a la legislacié estatal, esta tipificat com infraccio
administrativa causar danys als consumidors i usuaris (arts. 34.2 LGDCU, 2.1.2 del RD
194571983, de 22 de juny), el “frau” en béns i serveis (cfr. art. 34.4 LGDCU i els arts. 3.1.1 a 3.1.5
del RD 1945/1983), I'incompliment del régim de garantia de béns duradors (art. 34.4 LGDCU,
3.1.5 del RD 1945/1983), el cobrament de sobrepreus (arts. 34.5 LGDCU, 3.21 i 3.2.2 del RD
1945/1983), la negativa a la seva devoluci6 [19.1 f) del RD 1457/1986, de 10 de gener, sobre
tallers de reparacio de vehicles], la introduccié de clausules abusives en els contractes (art. 34.9
LGDCU), etc.

En un segon grup de normes es confereix a I'Administracio la potestat de valorar els danys i
perjudicis causats per les infraccions comeses (aixi succeeix, per exemple, en I'art. 89 de la Llei
d'Extremadura 2/1997, de 20 de marg, reguladora del turisme). En algunes normes d'aquest
segon grup s'afegeix que no pagar la indemnitzacio fixada en via administrativa deixara expedita
la via judicial corresponent (aixi, s'estableix en I'art. 74 de la Llei del Pais Basc 6/1994, de 16 de
marg, sobre turisme, reproduit en l'art. 48.1 de la Llei de Valéncia 3/1998, de 21 de margll), la
gual cosa, entenem, no suposa per se que I'Administracié no tingui potestats per procedir al seu
cobrament per la via de constrenyiment. En qualsevol cas, res d'aix0 s'esmenta expressament.

11 Segons aquests articles, “las responsabilidades administrativas en materia turistica seran compatibles con la exigencia a
la persona fisica o juridica infractora de la reposicion de la situacion alterada por ella misma a su estado original, asi como
con la indemnizacion de los dafios y perjuicios causados, que podran ser determinados por el drgano competente para la
resolucion del expediente sancionador, debiendo, en este caso, comunicarse a la infractora para su satisfaccion en el plazo que
al efecto se determine y quedando, de no hacerse asi, expedita la via judicial correspondiente”.

6
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En un tercer grup de normes, I'Administracio no sols pot sancionar i liquidar els danys, sind que,
a més, pot imposar a l'infractor l'obligacié de restituir les quantitats indegudament percebudes
del consumidor o usuari!2. Aixi es preveu en algunes disposicions autondomiques generals sobre
consum (l'art. 19 de la Llei de Catalunya 1/1990, de 8 de gener) i de disciplina turistica (art. 16 de
la Llei de Valéncia 171989, de 2 de marci3). Es el mateix que passa en matéria d’assegurances.
Sota la rdbrica “proteccié administrativa”, l'art. 62.2 de la Llei 30/1995, de 8 de novembre,
d'Ordenacié i Supervisio de les Assegurances privades, permet que els afectats per practiques
abusives o per lesions de drets derivats del contracte d'asseguranca puguin reclamar davant la
Direcci6 General d'assegurances, qui, formulada la reclamacié, tramitara un procediment
administratiu contradictori que podra concloure amb una resolucioé favorable a la reclamacid. En
aquest cas, la Direcci6 requerira a l'asseguradora perque satisfaci el perjudici causat, requeriment
que, si és desates, constituira un illicit administratiu que donara lloc a la incoacié del
corresponent procediment sancionador.

Hi ha, a més, algunes normes autonomiques sobre disciplina turistica que faculten a
I'Administracié per imposar multes coercitives per desatendre els requeriments de pagament
d'indemnitzacions que s’hagin establert per I'Administracié!4 o, en general, per desatendre els
corresponents requeriments relatius a I'adequacié de I'activitat al queé disposa la lleils.

L'Gnica norma d'aquest apartat que imposa una restitucio interprivats en el curs del procediment
administratiu és l'art. 54 de la Llei 11/1998, de 24 d’abril, General de Telecomunicacions,
desenvolupat per l'art. 61 del RD 1736/1998, de 31 de juny, pel qual s'aprova I'anomenat
Reglament de Servei Universal. D’acord a aquests preceptes, les controvérsies entre els usuaris i
els operadors de telecomunicacions poden sotmetre's a la Secretaria General de
Telecomunicacions, qui, realitzats els tramits oportuns, dictara una resolucié que es podra
recorrer en via contenciosa-administrativa.

12 Altres CCAA no han arribat tant lluny, tot i que en el procediment sancionador en materia turistica han inclos
un tramit de conciliacié i subsanacid voluntaria dels perjudicis causats a l'usuari turistic que, de culminar
satisfactoriament, pot motivar I’arxiu de les actuacions o I'atenuaci6 de les sancions. Vg. I'art. 53 de la Llei de
Mdrcia 1171997, de 12 de desembre; art. 71 de la Llei de Madrid 1/1999, de 12 de marg; art. 12 de la Llei Foral de
Navarra 14/1997, de 17 de novembre.

13 La Llei de Valéncia 1/1989 no ha estat expressament derogada per la Llei de Valéncia 3/1998, de 21 de maig,
reguladora del turisme. En qualsevol cas, I'art. 16 de la Llei 1/1989 no és contrari al qué disposa I'art. 48.2 de la
Llei 3/1998.

14 Per exemple, vg. I'art. 82 de la Llei de Canaries 2/1995, de 6 d’abril; art. 74 de la Llei de Murcia 11/1997, de 12
de desembre.

15 \/g. art. 78 de la Llei d’Astaries 1/2001, de 22 de juny; art. 40 de la Llei de La Rioja 2/2001, de 31 de maig; art.
70 de la Llei d’Andalusia 12/1999, de 15 de desembre.
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2.5. Conclusions sobre la liquidacié de danys particulars en la legislacié sectorial

Malgrat la dispersi6 de la normativa que s’ha exposat i de la diversitat de solucions legals, ens
sembla util als efectes d'aquest treball determinar les raons que fonamentarien I'atribucié a
I'Administracié de potestats per liquidar danys i perjudicis entre particulars. Segons el nostre
parer, aquestes raons son les segents:

la. Perqué el particular desenvolupa funcions que materialitzen un interés public, de manera que
el procediment administratiu i I'executivitat propia dels actes administratius no sén posats
propiament al servei dels interessos particulars, sind al de l'interes public que el particular
gestiona. Significativament, aixd succeeix en matéria d'urbanisme, en concret, en les normes que
regulen les relacions entre I'urbanitzador privat i els propietaris.

2a. Perque el dany al particular es produeix en el marc d'una activitat que ha estat autoritzada
per I'Administracid. Aixi succeeix en la legislacio de costes.

3a. Perque el dany privat en qué es concreta la infraccié suposa una frustracio total de l'interes
public que la norma pretenia salvaguardar, aixi com la inutilitat absoluta dels recursos publics
invertits en la realitzacié d’aquest interés. Aixi succeeix amb la tutela juridico-publica dels
interessos contractuals dels adquirents o arrendataris d’HPO, singularment, amb les normes
sobre restitucié de sobrepreus.

4a. Perque el risc de lesi6 de l'interés privat es produeix com a consequéncia d'un acte que el
particular esta obligat a realitzar per raons d'interés public. Aixi succeeix en matéria d'urbanisme
amb la regulacié de les TAUs forgoses.

5a. Les raons que justifiquen una restitucio interprivats en el procediment administratiu com a
conseqiiéncia d'una infraccié a la legislaci6 de muntanyes o a la de caga s6n més dificils
d’explicar, perque aquestes concorren en altres suposits per als quals no esta prevista la mateixa
solucié legal. En qualsevol cas, creiem que les normes en matéria de muntanyes i de caca
anteriorment exposades tenen diferents fonaments: el primer, que hi ha una coincidéncia entre
I'intereés public i l'interes privat (la preservacio de les muntanyes, la conservaci6 de la riquesa
cinegetica). També és possible trobar una raé d'economia processal, perque, en tots els casos, la
infraccio donara lloc a la incoacié d'un procediment administratiu (sancionador) on I'import dels
danys s’haura de fixar amb el fi de graduar o determinar la sancié (vg. per exemple, els arts. 411 i
ss. del Reglament de Muntanyes). |, finalment, la possibilitat que el dany privat sigui rescabalat
en el procediment administratiu incentiva als particulars a denunciar, amb el consegtent estalvi
de costos publics de vigilancia del compliment de les normes. L'exemple extrem d’aix0 és el de
I'art. 463 del Reglament de Muntanyes, on s'atribueix als denunciants la tercera part de lI'import
de les multes que es facin efectives.

6a. En les (poques) normes que imposen una tutela administrativa de l'interés privat dels
consumidors i usuaris, a les raons exposades en el nimero anterior se’n suma una altra, perque
en els casos expressament previstos (assegurances i telecomunicacions) l'escassa quantia dels
danys desincentivaria a iniciar una accié civil, amb el conseguent funcionament anormal del
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mercat rellevant. Ara bé, cal dir el mateix que indiquem en el namero anterior; les mateixes
raons concorren en altres suposits de danys causats als consumidors on no esta prevista la
mateixa solucié legal. Sobre aix0 tornarem al final d'aquest treball.

7a. A banda de les mancances legals que s’acaben d’observar, hi ha un altre suposit on la
possibilitat de liquidar danys entre particulars seria molt interessant. Es tracta dels casos de
responsabilitat patrimonial de I'Administraci6 quan en la produccié del dany concorren
subjectes privats. Com és sabut, la Jurisdiccid contenciosa-administrativa és I'Unica competent
per coneixer de les pretensions que es dedueixin en relacié amb la responsabilitat patrimonial de
les Administracions publiques [art. 9.4 LOPJ, art. 2 e) LICA], tot i que en la produccié del dany
intervinguin també particulars, els quals podran ser demandats davant la Jurisdiccié contenciosa
(art. 9.4 LOPJ). Doncs bé, hi ha raons poderoses per entendre que el particular cocausant del
dany juntament amb I'Administracié hauria de poder ser portat a la via administrativa, abans, és
clar, d'acudir a la contenciosa: la primera —i fonamental- és que només la intervencié de tots els
agents que causen un dany en el procediment propiciaria un millor esclariment del litigi. Penseu,
a més, que pot no arribar-se al contencidés si I'Administracid resol la procedéncia de la
indemnitzaci6. En aquesta situacio seria distorsionant haver d'iniciar un segon procediment (ara
civil) per decidir sobre una indemnitzacié generada també per una altra causa ja resolta en via
administrativa. Observeu, finalment, que els réegims sobre la prova difereixen en la LICA i en la
LEC.

3. La questio en la regulacié general del procediment administratiu

En els epigrafs anteriors hem exposat alguns casos en qué I'’Administracié té atribuides potestats
relatives a la liquidacio i cobrament de danys entre particulars, generalment amb motiu de la
comissio d'una infraccié administrativa. Es moment ja de plantejar-se si la normativa reguladora
del procediment administratiu comu (la Llei 30/1992) permet entendre que I'"Administracio pot
procedir de la manera que s’ha descrit en qualsevol tipus de procediment sancionador, tot i que
no hi hagi una norma que li confereixi especificament aquestes potestats.

La possibilitat que els danys entre particulars siguin liquidats en el curs del procediment
administratiu requereix que es compleixin dues condicions:

la. Que el perjudicat tingui reconeguda legitimacié per intervenir en el procediment
administratiu.

2a. Que entre les potestats de I'Administracié s'inclogui la de resoldre sobre la indemnitzacio
gue, si escau, hagi de pagar l'infractor al perjudicat. Com veurem immediatament, de resoldre’s
positivament aquesta questio, caldria resoldre també la primera.
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3.1. El perjudicat com a interessat en el procediment administratiu

La legitimacié per intervenir en el procediment administratiu dependra de si el perjudicat té la
condicié d'interessat. La norma rellevant a aquests efectes és l'art. 31.1 de la Llei 30/1992,
conforme el qual:

Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o
colectivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar
afectados por la decision que en el mismo se adopte.

c) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados
por la resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definitiva.

Del tenor literal del precepte es desprén clarament que la mera condicié de denunciant no
comporta la d'interessat, perqué —atés que l'accid per denunciar la comissié d'infraccions és
publicalé- per denunciar no cal ser interessatl’. Perquée el perjudicat —sigui o0 no denunciant-
tingués la condicié d'interessat hauria de ser titular de drets o interessos legitims que, almenys,
poguessin resultar afectats per la decisié que s’hagi d'adoptar en el procediment!8, Hi ha diverses
opcions interpretatives de I'art. 31.1 de la Llei 30/1992;

D’acord amb la primera —que, per cert, ha estat la majoritaria en la jurisprudéencia- el perjudicat
no esta legitimat perqué no obté cap benefici del procediment sancionador, el pressupost del
gual seria —segons aquesta primera tesi- la lesié d'interessos publics i on només es ventilaria la
responsabilitat de l'infractor i I'eventual imposicié d'un mal sense cap tipus de benefici pel
perjudicat?®,

La segona interpretacio del precepte —i la que ens sembla més adequada- és que el perjudicat si
gue té la condicié d'interessat en el procediment administratiu sancionador. Tot i que haguéssim
de concloure que la indemnitzacié dels danys no forma part de I'objecte del procediment —sobre
el que parlarem en el seglent apartat-, la resolucié que posi fi al procediment sancionador
I’afecta més que a un ciutada normal, perqué aquesta pot suposar la declaracio, amb el valor i la
forca dels actes administratius, que l'infractor actua contrariament a Dret, per la qual cosa els

16 Cfr. arts. 29.1 CE, 69.1 de la Llei 30/1992, 11.1 del RD 1398/1993.

17 Tot i aixo, I’Administracié només esta obligada a dictar resoluci6 expressa si la dentncia es formulada per un
interessat (cfr. art. 41.2 de la Llei 30/1992), i, per tant, nomeés en aquests casos la no iniciacié del procediment o el
retard en resoldre podria recorre’s com a acte presumpte en sentit negatiu (cfr. arts. 43 de la Llei 30/1992 i 25
LICA).

18 Com diu el TS, per dilucidar si el perjudicat esta o no legitimat s’haura de determinar “si la imposicion de una
sancion puede producir un efecto juridico positivo en la esfera juridica del denunciante o puede eliminar una
carga o gravamen en esa esfera” (entre les darreres, STS, 3a, 29 de maig de 2001, RJ 4443).

19 Cfr. REBOLLO PUIG, a Comentarios a la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios, coordinats per
R. Bercovitz i J. Salas, Madrid, 1992, pag. 863. Entre les darreres, cfr. STS, 3a, 29 de maig de 2001 (RJ 4443).
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perjudicis son antijuridics20. Hi ha alguna jurisprudencia en aquest sentit. Aixi, per exemple, el
TS ha estimat que el client perjudicat per una infraccié de consum esta legitimat per participar
com a interessat en el procediment administratiu sancionador2t, També s’ha apreciat I'existéncia
d'interes del particular que pretén recorrer I'anul-lacié d'una sanci6 disciplinaria imposada pel
Col-legi professional a un metge22,

En conclusié, hi ha poderoses raons per entendre que el perjudicat per una infraccio té la
condici6 d'interessat en el procediment administratiu sancionador, per la qual cosa pot proposar
proves, formular al-legacions i, en general, exercitar totes les facultats reconegudes en la
legislacio sobre procediment administratiu23. Ens preguntem tot seguit si també podra exigir a
I'infractor la indemnitzacié dels danys causats. Excepte disposicio legal expressa, aix0 depén de
la interpretacio que s’hagi de donar a I'art. 130.2 de la Llei 30/1992.

3.2. Els danys i perjudicis exigibles en el procediment sancionador

Conforme al que disposa l'art. 130.2 de la Llei 30/1992, la resolucié que posi fi al procediment
administratiu sancionador pot contenir pronunciaments relatius a indemnitzacions per danys i
perjudicis. Aquest precepte estableix:

Las responsabilidades administrativas que se deriven del procedimiento sancionador seran
compatibles con la exigencia al infractor de la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su
estado originario, asi como con la indemnizacion por los dafios y perjuicios causados que podran
ser determinados por el drgano competente, debiendo, en este caso, comunicarse al infractor para
su satisfaccion en el plazo que al efecto se determine, y quedando, de no hacerse asi, expedita la via
judicial correspondiente.

El precepte no aclareix si les indemnitzacions exigibles a l'infractor son exclusivament les
derivades dels danys i perjudicis causats a I'Administracid. Si s'expressa en aquests termes l'art.
22.1 del RD 1398/199324, perd entenem que aquesta previsio reglamentaria no pot servir-nos per
interpretar una norma amb rang de llei. Hi ha dues opcions interpretatives de I’esmentat art.
130.2:

20 REBOLLO PUIG, cit., pag. 863.

21 STS, 3a, 12 de febrer de 1992 (RJ 2817): “pues es con él con quien, en primer lugar, se establece la relacién
comercial de clientelaje de la que nace ese interés legitimo personal y directo que le legitima a efectos
procedimentales”.

22 STS,3a, 20 de marg 1992 (RJ 3113). EI TS estima, a més, que si el denunciant fos precisament el perjudicat per la
conducta infractora, també podria intervenir en el procediment administratiu. Cfr. també la STS,3a, 5 de
novembre de 1999 (RJ 2000\627).

23 Cfr. arts. 35, 58, 78, 79, 112, 84 de la Llei 30/1992 i arts. 3, 6, 13.2, 16, 17, 19, 20 i 24 del RD 1398/1993.

24 Les regles establertes en la norma reglamentaria ho sén pel cas que “les conductes sancionades haguessin
causat danys o perjudicis a I’Administracio Publica”.
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La interpretaci6 més estesa és que aquest precepte només permet que en el procediment
administratiu es liquidin els danys i perjudicis causats a I'Administracio, no pas, als particulars
perjudicats per la conducta infractora®.

Es possible una segona interpretacié de la norma, segons la qual I'Administracié podria exigir a
I'infractor la indemnitzacié de qualsevol dany o perjudici, inclosos els causats als particulars.

4. Proposta de modificacio
4.1. Contingut de la proposta

En la nostra opinid, el procediment administratiu hauria de servir per liquidar més danys entre
particulars que els previstos en la legislaci6 sectorial anteriorment exposada. No volem dir que el
procediment administratiu s’hagi de convertir en el mitja universal de resolucié de conflictes
entre particulars, perque, a més de la sobresaturacié que aixo comportaria per a I'engranatge de
les diferents Administracions publiques, quedaria finalment sense justificar per qué
I'Administracid i, en altim terme, els recursos publics s’han d'invertir a tutelar un interés privat
els costos de salvaguarda del qual serien interioritzables en via civil. Observeu que I'actual
regulacié general sobre el procediment administratiu no permet condemnar en costes ni tan sols
guan s’imposa una sancio.

A part dels casos legalment previstos (urbanisme, HPO, etc.), entenem que la possibilitat de
liquidar danys entre particulars en via administrativa hauria de quedar limitada als suposits
seglents:

1é. Quan el dany causat al particular és a causa de l'actuacié concurrent de I'Administracio
publica i d'un particular, perqué —com s’ha indicat- només la intervencié de tots els agents
danyosos en el procediment administratiu propiciaria un millor esclariment del litigi i, a més, en
aquells casos en queé la victima vegi rescabalat el seu interés enfront de I'Administracio en via
administrativa, s'evitaria haver d'iniciar un procediment civil contra el particular cocausant del
dany per decidir sobre la procedéncia d'una indemnitzacié generada per una altra causa ja
resolta en via administrativa.

2n. Quan la causacié de danys a particulars és precisament el suposit de fet d'una infraccio
administrativa i, a més, sempre que els costos addicionals en qué incorreria I'Administracié en la
liquidacié i cobrament dels danys siguin menors que els costos que generaria remetre les

25 D’aquesta opinié és GARCIA DE ENTERRIA, per qui “es mas dudoso aln que, sin una Ley expresa que lo
ampare, la Administracion pueda imponer una reparacién a favor de terceros dafiados; se trata de una cuestion
inter privatos, expresion caracteristica de un litigio civil, en el cual las facultades decisorias de la Administracion
estan fuera de lugar” (Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1993, I, pag. 198). Cfr. també REBOLLO PUIG
(cit., pags. 998-1000) i GARBERI LLOBREGAT (EI procedimiento administrativo sancionador, Valencia, 1996, pag.
126).
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pretensions interprivades al procediment civil. Singularment, aquestes dues circumstancies
concorren en I'ambit del Dret del Consum:

o Entre els costos a valorar es troben els d'exercici del dret en via civil per part de la
victima. Es indubtable que la possibilitat de decidir en via administrativa sobre la
indemnitzacié del dany privat causat per la conducta de l'infractor suposaria un
increment dels costos de gestio de I'Administracio, perqué hi hauria més reclamacions i,
a més, caldria computar també els costos del procediment de constrenyiment. Pero, en
gualsevol cas, serien majors aquests costos addicionals de I'Administracié que els que
suposaria per a totes les particulars victimes d'infraccions de consum I'exercici dels seus
drets en via civil? Observeu que si no fos viable el procediment arbitral cada particular
hauria d'iniciar un procediment judicial civil. Es dubtés que els costos addicionals de
I'Administracio siguin majors que els de cada particular. | tingueu en compte també que,
en moltes normes sancionadores en materia de consum, hi hagi o no restauracié de
I'interés privat en via administrativa, I'Administracié haura de fixar I'import dels danys a
efectes de graduar o determinar la sanci6 corresponente,

e Tractant-se de conflictes de consum és molt possible que l'escassa quantia dels danys
desincentivi a iniciar una acci6 civil. Perd en aquest cas ens trobem amb un cost nou a
valorar, que és el de realitzacié del Dret, perque aleshores el particular danyat no veura
rescabalat el seu interes, amb el conseglient funcionament anormal del mercat.

e A més, el fet que les normes tipifiquin com a infraccié administrativa la lesié d'un interés
privat determina una situacio frustrant pel consumidor si aquest no veu satisfeta la
pretensié que es deriva de la conducta tipificada?’.

e D'altra banda, si el procediment administratiu no és capa¢ de satisfer la pretensio del
consumidor, cal quiestionar si hi ha una inversio eficient i racional dels recursos publics
guan el procediment administratiu s'inicia amb I'objecte de sancionar una conducta que
lesiona simplement béns d'un altre contractant que, suposem, no sén essencials (com la
salut i la vida), interessos la lesidé dels quals no és finalment rescabalada?. Aquesta
situacié només estara justificada si, malgrat aixo, I'amenaga de (només) una sancié (no, a
part, d'una condemna a pagar al particular) serveix de prevencié publica general. En tot
cas, és indubtable que la possibilitat real de ser obligat en via administrativa a restaurar
I'interés particular lesionat seria un important factor de prevencié enfront de la comissio
d'infraccions.

26 Cfr. els arts. 25.3 b) i 25.4 a) de la Llei de Castella i Lle6 11/1998, de 5 de desembre: art. 43.2 de la Llei d’Aragd
871997, de 30 d’octubre; art. 49.2 de la Llei de Madrid 16/1999, de 29 d’abril; art. 53 c) de la Llei de les llles
Balears 11/2001, de 15 de juny; art. 78.3 de la Llei de Cantabria 1/2002, de 26 de febrer, etc.

21 Cfr. CARRASCO PERERA, A. (dir.), Estudio sobre el Derecho de Consumo en Espafia, en premsa, que he pogut
consultar per gentilesa del director.
28 Cfr. CARRASCO PERERA, A. (dir.), Estudio sobre el Derecho de Consumo en Espafia, cit.
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o En qualsevol cas, mentre el sistema legal aplicable no prevegi la possibilitat de liquidar
les indemnitzacions que es deuen a particulars en el mateix procediment administratiu
sancionador, tota la proteccié publica en matéria de consum sera incapag de satisfer les
exigencies legitimes dels particulars i no sabra respondre a les expectatives que els
consumidors poguessin haver dipositat en el compromis de les Administracions
publigues en la tutela dels seus interessos?°.

A més, la possibilitat que els danys causats als consumidors es liquidin en el curs del
procediment administratiu sancionador és una recomanacio del Consell Economic i Social30.

4.2. Problematica que planteja la proposta

No voldriem concloure sense apuntar alguns dels problemes que planteja I'alternativa d'establir
que en el procediment administratiu es procedeixi a una restitucié interprivats.

El principal inconvenient ve de I'actual regulacié del procediment administratiu sancionador,
perqué aquest no permet que el responsable de la infraccid —i dels danys- sigui condemnat a
satisfer les costes causades durant el procediment. Davant aquesta situacio, el cost de la disputa
entre els particulars quedaria del tot satisfet amb recursos publics. Per evitar aquest resultat seria
necessaria una reforma en la matéria que imposés a l'infractor les costes causades. Aquesta
solucié seria recomanable fins i tot encara que el procediment administratiu sancionador no
permetés una restitucio interprivats.

El segon lloc, caldria determinar qui és el Legislador competent per legislar sobre I'opcié que
proposem. Més exactament, es tractaria d'establir si aquesta regulacié constituiria una materia
reservada a I'Estat per I'art. 149.118¢ CE o si, al contrari, s’ha d’adscriure a la competencia del
legislador sectorial competent (per exemple, en consum, medi ambient, urbanisme, etc.).

Caldria determinar també si aquesta nova regulacié requeriria una reforma de la LEC —el que
només podria fer I'Estat, cfr. art. 149.16e€ LEC- sobre, per exemple, la litispendéncia o I'eficacia del
que fos “cosa jutjada” en via administrativa. En relacié amb aixo Ultim, també hi hauria un
potencial problema de duplicitat indemnitzatoria o, almenys, caldria determinar si els particulars
poden demanar en via civil el no obtingut en via administrativa.

29 Cfr. CARRASCO PERERA, A. (dir.), Estudio sobre el Derecho de Consumo en Espafia, cit.

30 En el seu Informe sobre Los derechos del consumidor y la transparencia de mercado (17 de febrer de 1999), el CES
estima que la manca de rescabalament als consumidors en el curs del procediment administratiu sancionador
“puede resultar desalentador para el consumidor sobre todo en el caso de reclamaciones de pequefia cuantia
cuando, pese a producirse la sancién administrativa, no se resuelve en el mismo procedimiento su resarcimiento
y tiene que ejercitar su accidn por la via judicial o arbitral”. “deberian aprovecharse al maximo las posibilidades
que brinda la regulacién actual de la responsabilidad en el procedimiento administrativo, en beneficio de los
consumidores, especialmente para las reclamaciones de pequefia cuantia”.
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En qualsevol cas, tots aquests problemes també els plantegen les normes que actualment
imposen una restitucid interprivats en el curs d'un procediment administratiu.
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