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contratacién publica (con data de publicacién prevista no DOUE para o 28 de marzo de 2014). Tratase
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REFORMA DA NORMATIVA EUROPEA SOBRE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
E TRANSPARENCIA NA CONTRATACION POR PARTE DO SECTOR PUBLICO

I. INTRODUCION. MOTIVOS DA REFORMA

A Unién Europea acaba de culminar un novo proceso de adaptacién da normativa de
contratacién publica (con data de publicacién prevista no DOUE para o 28 de marzo de 2014).
Tratase das Directivas de contratos publicos de cuarta xeracién, que pretenden un escenario
de contratacion publica mais competitivo e ligado a concretas politicas publicas . Se ben as
Directivas de 2004 supuxeron un notable avance, constatase a insuficiencia da sGa regulacién
nun contexto de crise econémica e de “redefiniciéon” de politicas publicas, o que aconsellaba
un novo paquete lexislativo, que deberia ser ambicioso tanto nos seus principios coma na
concreta arquitectura xuridica que se propuxera para poder contribuir asi & consecucién
dos obxectivos da estratexia Europa 2020 . A revision das directivas sobre contratacion
publica que iniciou a Comisién inscribese nun programa de conxunto cuxo obxectivo é unha
modernizacién en profundidade do sistema publico de contratacién na Unién Europea para
ser mais eficientes e desefiar politicas que permitan un maior crecemento nun contexto de
globalizacién econémica. O que non significa unha liberalizacién “sen restriciéons” a politica
de contratacién publica. A Resolucién do Parlamento Europeo, do 12 de maio de 2011, sobre
a igualdade de acceso aos mercados do sector publico na UE e en terceiros paises, e sobre
a revision do marco xuridico da contratacién publica, incluidas as concesiéns (publicada no
DOUE do 7 de decembro de 2012), insistese nos comentarios incluidos na sta Resoluciéon
do 18 de maio de 2010 sobre novos aspectos da politica de contratacion publica, no que, se
ben se opdn enerxicamente &s medidas proteccionistas no ambito da contratacién publica
a escala mundial, cre firmemente no principio de reciprocidade e proporcionalidade no
devandito ambito e, neste sentido, pide & Comisidon que realice unha analise detallada das
posibles vantaxes e problemas asociados coa imposiciéon de restriciéns proporcionadas e
especificas ao acceso a determinados sectores dos mercados de contratacién publica da UE,
unha avaliacién de impacto que analice cando se poden aplicar, asi como unha avaliacién
do fundamento xuridico que requiriria este instrumento, para aqueles socios comerciais
gue se benefician da apertura do mercado da UE pero que non demostraron intencién
ningunha de abrir os seus mercados as empresas da UE, alentando & vez os socios da UE a
que ofrezan &s empresas europeas condiciéns de reciprocidade e proporcionais no acceso ao
mercado, antes de propofier calquera outro novo texto no ambito da contratacién publica.
Asi mesmo, o Parlamento pide & Comisién que avalie os problemas asociados coas ofertas
extraordinariamente baixas e que propofia solucions axeitadas; recomenda as autoridades
contratantes que faciliten informacion tempera e suficiente a outros licitadores en caso de
ofertas anormalmente baixas, co fin de que poidan valorar se existen motivos para iniciar
un procedemento de recurso; e considera urxente que a UE alcance unha maior coherencia
entre a sGa politica comercial exterior comun e a practica existente nos Estados membros
de aceptar ofertas excepcionalmente baixas de empresas cuxos paises de orixe non son
signatarios do Acordo de Contratacion Publica (ACP), en prexuizo de empresas da Union
Europea e das normas laborais, sociais e ambientais dos Estados membros da Unién .

Neste contexto, a aproximacién ao concreto alcance desta reforma comunitaria obriga
a unhas precisiéns previas, que ainda cofiecidas, merecen un comentario. A primeira,
que o obxectivo principal desta normativa comunitaria garantir a eficiencia dos fondos
publicos. A tal fin a obriga de transparencia é un instrumento principal que ha de garantir,
en beneficio de todo licitador potencial, unha publicidade axeitada que permita abrir &
competencia o mercado de servizos e controlar a imparcialidade dos procedementos de
adxudicacién (STXUE do 7 de decembro de 2000, ARGE). Este principio atopa a sda principal
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manifestacion practica, en primeiro lugar, a través dunha axeitada publicidade dos contratos
adxudicables no Diario Oficial da Unién Europea (DOUE) das distintas ofertas de contratos
publicos, presentando a mesma unha dobre faceta: a) como mecanismo de fiscalizacién
da Administracién, a publicidade constitie unha magnifica axuda para o xogo limpo na
vida administrativa e unha oportunidade de control a disposicion dos administradores
e dos candidatos contractuais; b) como medio de promocién da concorrencia entre os
axentes econdémicos implicados. Publicidade que debe xerar competencia ou concorrencia
empresarial, como recorda a STXUE do 15 de outubro de 2009, (Acoset), ao afirmar que os
principios de igualdade de trato e de non discriminacién por razén da nacionalidade implican
en particular unha obriga de transparencia, que permite que a autoridade puiblica concedente
se asegure de que tales principios son respectados. A obriga de transparencia que recae sobre
a devandita autoridade consiste en garantir, en beneficio de todo licitador potencial, unha
publicidade axeitada que permita abrir & competencia a concesién de servizos e controlar a
imparcialidade dos procedementos de adxudicacién (véxase en particular a STXUE do 6 de
abril de 2006, ANAV apartado 21). Ao respecto, é leading case a doutrina fixada pola STXUE
do 16 de setembro de 2013 (Comisién contra Reino de Espafia), aplicable con caracter xeral
a calquera procedemento de licitacién publica:

«66 O principio de igualdade de trato entre licitadores, que non é mdis que unha
expresion especifica do principio de igualdade de trato (véxase, neste sentido, a
sentenza do Tribunal de Xustiza do 13 de outubro de 2005, Aparcadoiro Brixen,
C-458/03, Rec. p. 1-8585, apartados 46 e 48, e a xurisprudencia ali citada; sentenza
do Tribunal Xeral do 12 de marzo de 2008, European Service Network/Comision,
T-332/03, non publicada na Recompilaciéon, apartado 72) e que pretende favorecer o
desenvolvemento dunha competencia sa e efectiva entre as empresas que participan
nunha licitacién, impén que todos os licitadores dispofian das mesmas oportunidades
ao formular os termos das stas ofertas e implica, polo tanto, que estas estean
sometidas ds mesmas condiciéns para todos os competidores (sentenza do Tribunal
de Xustiza do 29 de abril de 2004, Comision/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P. Rec.
p. 1-3801, apartado 110). Deste modo, a entidade adxudicadora estd obrigada a
respectar, en cada fase do procedemento de licitacién, o principio de igualdade de
trato dos licitadores (sentenza do Tribunal Xeral do 17 de decembro de 1998, Embassy
Limousines & Services/Parlamento, T-203/96, Rec. p. 11-4239, apartado 85), e estes
deben encontrarse en igualdade de condiciéns tanto no momento en que preparan
as suas ofertas coma no momento en que estas se someten d avaliacion da entidade
adxudicadora (véxanse, neste sentido, as sentenzas do Tribunal de Xustiza do 16
de decembro de 2008, Michaniki, C-213/07, Rec. p. 1-9999, apartado 45, e do 17
de febreiro de 2011, Comisién/Chipre, C-251/09, non publicada na Recompilacion,
apartado 39, e a xurisprudencia alf citada).

67 Por outra parte, o principio de igualdade de trato implica, en particular, unha
obriga de transparencia para permitir d entidade adxudicadora garantir o seu respecto
(véxanse as sentenzas Lombardini e Mantovani, citada no apartado 64 supra,
apartado 38, e Comisién/Chipre, citada no apartado 66 supra, apartado 38, e a
xurisprudencia ali citada). O principio de transparencia, que constittie o corolario do
principio de igualdade de trato, ten esencialmente por obxecto garantir que non exista
risco de favoritismo e arbitrariedade por parte da entidade adxudicadora (sentenzas
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Comision/CAS Succhi di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111) e
controlar a imparcialidade dos procedementos de adxudicacion (véxase a sentenza
Aparcadoiro Brixen, citada no apartado 66 supra, apartado 49, e a xurisprudencia ali
citada). Implica que todas as condiciéns e modalidades do procedemento de licitacion
estean formuladas de forma clara, precisa e inequivoca no anuncio de licitacién ou no
prego de condiciéns, co fin de que, por unha parte, todos os licitadores razoablemente
informados e normalmente dilixentes poidan comprender o seu alcance exacto e
interpretalos da mesma forma e, por outra parte, a entidade adxudicadora poida
comprobar que efectivamente as ofertas presentadas polos licitadores responden
aos criterios aplicables ao contrato de que se trata (sentenza Comisién/CAS Succhi
di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111). Por dltimo, os principios de
igualdade de trato e de transparencia constitiien a base das Directivas referentes aos
procedementos de adxudicacion de contratos publicos. No deber que incumbe ds
entidades adxudicadoras de garantir a observancia dos devanditos principios reside a
propia esencia destas Directivas (véxase a sentenza Michaniki, citada no apartado 66
supra, apartado 45, e a xurisprudencia ali citada)».

De ai a necesidade de evitar que mediante fraccionamento —que “alteran” o nivel de
publicidade— se eludan os principios de publicidade e concorrencia. E 0 mesmo cunha
inadecuada tipificacién da prestacion, o que aconsella a extension da aplicacion dos cédigos
CPV.

A segunda que a contratacién publica non pode ser considerada como un fin en si mesmo
sendn que debe ser visualizada como unha potestade ou ferramenta xuridica ao servizo dos
poderes publicos para o cumprimento efectivo dos seus fins ou as sdas politicas publicas.
E dicir, a contratacién pode —e debe, dirla— ser unha técnica que permitise conseguir
obxectivos sociais, ambientais ou de investigacion, na conviccién de que estes comportan
unha axeitada comprension de como se deben canalizar os fondos publicos.

Isto significa que como se apuntou en anteriores traballos, os contratos publicos non
constitden exclusivamente un medio de se abastecer de materias primas ou de servizos nas
condiciéns mais vantaxosas para o Estado, senén que, na actualidade, a través da contratacién
publica, os poderes publicos realizan unha politica de intervencién na vida econémica, social
e politica do pais, o que converte & contratacion publica nun @mbito de actividade a través do
cal poder orientar determinados comportamentos dos axentes econémicos intervinientes: os
gue queiran acceder aos contratos publicos deberan cumprir necesariamente coas esixencias
gue determinen as entidades adxudicadoras . Esta vision instrumental da contratacién puiblica
condicenos, como ben indica T. MEDINA, a falar da utilizacién da contratacién publica co
fin de orientar e afianzar comportamentos empresariais beneficiosos para o interese xeral
sen que, necesariamente, estean conectados coa directa satisfaccion funcional do contrato .

A perspectiva instrumental da contratacién publica aconsella a que na fase de seleccién
se esixa e valore o cumprimento da lexislacién comunitaria de medio e de politica social ,
pois o contrario supén abandonar unha ferramenta de consolidacién de politicas publicas de
grande alcance e aboar o campo a unha posible deslocalizacién do tecido empresarial cara
a lexislaciéns que non recollen as devanditas politicas xa que, obviamente, se traducen en
custos econémicos que resultarian dificilmente rendibles . Nesta lifia débese recordar que
criterios relacionados coa proteccion do medio (ecoetiquetas, produtos reciclables, sistemas
de depuracién de verteduras, etc.) son admitidos como vélidos pola Comunicacién da
Comisién do 28 de novembro de 2001. E iso porque gardan relacién coa politica ambiental
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prevista no artigo 2 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea e o artigo 45 da nosa
Constitucién. Moi especialmente —dentro do marco que posibilitan os Acordos GATT— se
debe regular un sistema que evite deslocalizacién empresarial e que non penalice &s empresas
europeas nin as PEMEs. Outro tanto acontece cos criterios que integren aspectos sociais,
admitidos cando estes comporten para o poder adxudicador unha vantaxe econémica ligada
ao produto ou servizo obxecto do contrato (Comunicacién interpretativa da Comisién do
10 de novembro de 2001) , o que reflicte a idea de que a contratacién publica é unha
ferramenta para a efectividade de politicas publicas .

Por outra parte, a contratacion publica debe ser regulada dende a 6ptica de consecucién
efectiva e eficiente da prestacién demandada. Isto esixe atender con especial interese a fase de
execucién do contrato, que debe ser comprendido dende esta perspectiva do fin derivado de
concreta prestacién que se demanda. Aqui radica o cumprimento dos fins publicos que debe
prestar a Administracién Publica. Por iso, a normativa dos contratos debe ter unha “visi6n
completa” de todas as fases do contrato (e as novas Directivas fixan agora a sta atencién
nesta cuestion, regulando a modificacién do contrato, a subcontratacién ou a resolucién).

O anteriormente exposto explica porque a reforma da lexislacién sobre contratacién publica
constite unha das doce acciéns prioritarias inscritas na Acta do Mercado Unico, adoptada en abril
de 2011 (IP/11/469) . En efecto, para todos os Estados membros, a eficacia do sistema publico de
pedidos pasou a ser unha prioridade, tendo en conta as limitacidns presupostarias actuais. Asi pois,
é necesario dispor de instrumentos flexibles e de uso sinxelo que permitan aos poderes publicos
e aos seus provedores adxudicar contratos transparentes e competitivos o mais doadamente
posible, para poder comprar coa mellor relacién calidade/prezo («value for money»).

Para iniciar o tramite da reforma a Comisién publicou en xaneiro de 2011 un Libro Verde
sobre a modernizacion da politica de contratacion publica da UE, co que puxo en marcha unha
ampla consulta publica sobre os cambios lexislativos que se poderian introducir para facilitar
e flexibilizar a adxudicacién dos contratos. A consulta publica finalizou en abril de 2011,
recibindo en total 623 respostas, procedentes dunha gran variedade de grupos de partes
interesadas, como Gobernos, empresas, asociacions industriais, personalidades do mundo
académico, organizacions da sociedade civil (incluidos os sindicatos) e cidadans particulares.

Posteriormente, o Parlamento Europeo dita a Resolucién do 25 de outubro de 2011,
sobre a modernizacién da contratacién publica (2011/2048 (INI)), mediante a que solicita a
Comisién que:

a) aclare o marco regulamentario relativo & contratacion publica, en particular con
respecto a fase de execucién dos contratos (por exemplo, en relacién coas «modificaciéns
substanciais» dun contrato durante o seu periodo de vixencia, os cambios relacionados co
contratista e a terminacién dos contratos);

b) Lamenta que os licitadores conten unicamente con posibilidades limitadas de rectificar
omisiéns nas sdas ofertas; pide por iso & Comision que dea detalles sobre que omisiéns
poderian rectificar os licitadores, que axustes adicionais estdn permitidos e como garantir a
transparencia e a igualdade de trato;

c) Pide & Comisiéon que aumente a sensibilizacién sobre a importancia de dividir os
contratos en lotes, e que considere a aplicacién do principio «cumprir ou explicar», que
implica que as normas relativas a cuestiéns como a divisién en lotes se deben respectar ou,
en caso de que non se respecten, explicar;

d) Sinala que a loita contra a corrupcién e o favoritismo é un dos obxectivos das Directivas;
sublifia o feito de que os Estados membros afrontan diferentes retos neste aspecto e que cun
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enfoque europeo mais elaborado se corre o risco de debilitar os esforzos para racionalizar e
simplificar as normas e de crear mais burocracia; sinala que os principios de transparencia
e competencia son claves para loitar contra a corrupcién; solicita un enfoque comin sobre
as medidas de «autocorreccién» co fin de evitar a distorsién do mercado e asegurar certeza
xuridica tanto aos operadores econémicos coma as autoridades contratantes.

Tras os traballos previos de consultas e redaccion do articulado, o DOUE do 5 de abril de
2012 publicaba os proxectos de novas Directivas e iniciaba a sda tramitacion :

— Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa & contratacién por
entidades que operan nos sectores da auga, a enerxia, os transportes e os servizos postais
COM (2011) 895 final.

— Proposta de directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa & contratacién
publica [Bruxelas, 20.12.2011, COM (2011) 896 final 2011/0438 (COD)].

— Proposta de directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa a adxudicacién de
contratos de concesién [Bruxelas, 20.12.2011, COM (2011) 897 final. 2011/0437 (COD)].

Tras o debate parlamentario adoptaronse uns novos textos con importantes novidades,
establecendo un prazo de trasposicién de dous anos. Son as Directivas, 23; 24 e 25 de
2014, do 26 de febreiro, respectivamente. Son as Directivas “de cuarta xeracién”, que
vefien a superar a léxica “harmonizadora” das sGas predecesoras e optan, como sinala G.A.
BENACCHIO por prescindir do establecemento de regras excesivamente rixidas e invasoras
en favor da promocién dos obxectivos de simplificacion e eficiencia .

Detallaremos brevemente os aspectos mais destacados da nova regulacién, que obrigara
a reformar a nosa lexislacién contractual nese prazo (abril 2016) .

Il. CONTIDO DA NOVA DIRECTIVA DE CONTRATACION PUBLICA

3

A nova Directiva 2014/23, relativa & contratacién publica, contén 94 artigos e, por
primeira vez, oclpase de aspectos da execucién do contrato relacionados coa adxudicacién
como son as cuestions relativas & modificacion e & resolucion .

Aparecen artigos totalmente novidosos e outros se adaptan ou modifican. Son varias as
novidades; cabe destacar o artigo 12 (encargos e convenios), o 24 (conflitos de intereses), o
29 (procedemento de licitacién con negociacién, xeneralizando esta forma de contratacién),
o 31 (asociaciéns para a innovacion, outra nova formula para contratar), o 34 (os catalogos
electrénicos como unha forma para presentar ofertas), o 46 (division do obxecto en lotes),
0 57 (declaraciéns responsables para acreditar a solvencia) o 59 (documento europeo de
contratacion para acreditar as condiciéons de capacidade e solvencia), o 68 (o criterio de
adxudicacién de custo do ciclo de vida), o 72 (modificacién dos contratos), o 73 (resolucion
dos contratos), os artigos 74, 75 e 76 (réxime de contratacién particular para os servizos
sociais que permite que os estados membros poidan ter en conta a necesidade de garantir a
calidade, a continuidade do servizo), os artigos 83, 84 e 85 ( sobre goberno e supervision).

Os principais cambios que parecen derivar desta nova normativa pédense sintetizar nos
seguintes aspectos, seguindo o desefio explicativo do propio texto da proposta normativa:

1) Depuracion conceptual, simplificacion e flexibilizacion dos
procedementos de contratacion.

A Directiva de contratos puUblicos pretende clarificar certos conceptos que formularon
ddbidas interpretativas. En concreto pédense destacar as seguintes cuestions:
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a) Precisase o concepto de organismo de dereito publico, ao incorporar a doutrina do
TXUE. Asi, os requisitos que se contefien agora e que permiten unha mais doada constatacién
son:

1. que se crease especificamente para satisfacer necesidades de interese xeral que non
tefian caracter industrial ou mercantil; para tal efecto, un organismo que opera en condiciéns
comerciais normais, ten por obxecto obter un beneficio e soporta as perdas asociadas ao
exercicio da sGa actividade, non ten a finalidade de satisfacer necesidades de interese xeral
que non tefan caracter industrial ou mercantil. E dicir, que sen risco empresarial na xestién se
cumprira sempre este requisito (interpretacion fixada pola STXUE do 16 de outubro de 2003,
en relacion & empresa publica espariola SIEPSA);

2. que estea dotado de personalidade xuridica propia. Resultando, indiferente, que sexa
publica ou privada, como determinou o TXUE (Asi exprésase de forma clara na STXUE do 15
de maio de 2003, na que se condena ao Reino de Espafia).

3. que estea financiado maioritariamente polo Estado, as autoridades rexionais ou
locais, ou outros organismos de Dereito plblico; ou cuxa xestion estea suxeita & supervision
dos devanditos organismos; ou que tefia un érgano de administraciéon, de direccién ou
de supervision, no que mais da metade dos membros sexan nomeados polo Estado, as
autoridades rexionais ou locais, ou outros organismos de Dereito publico.

Esta nova definicién permitira corrixir certos problemas interpretativos, aclarando os que
se encontran sometidos a estas prescricions. Especial interese ten, como puxo de relevo M.A.
BERNAL BLAY, que no art.° 10, precepto dedicado as “exclusions especificas relativas aos
contratos de servizos”, se considera un apartado (j) no antecitado precepto segundo o cal
quedarian expresamente excluidos do &mbito de aplicacién obxectivo da Directiva:

“os contratos de servizos para campafias electorais identificados no Regulamento CPV cos
cédigos 79341400-0, 92111230-3 e 92111240-6, cando fosen adxudicados por un partido
politico no marco dunha campafia electoral” (Traducién propia do orixinal: Contracts for
political campaign services, falling within CPV 79341400-0, 92111230-3 and 92111240-6,
when awarded by a political party in the context of an election campaign).

E é que, como ben argumenta, “unicamente partindo da consideracién dos partidos
politicos como “poderes adxudicadores” ten sentido formularse con posterioridade outras
cuestiéns que evoca a excepcion & aplicacion da Directiva que se contempla no apartado
j) do seu artigo 10, e que gardan relacién co alcance desta. A este respecto debe indicarse
gue a exclusion se refire a “contratos celebrados no marco dunha camparia electoral”, do
cal cabe inferir que, féra dese contexto, a celebracion dos contratos de servizos relacionados
no devandito precepto (servizos de campafias de publicidade, asi como a producién de
peliculas de propaganda e a producién de videocintas de propaganda) non quedaria
excluida da aplicacién da Directiva. A excepcioén pode ter sentido debido a que o tempo que
duran esas campanas electorais vén legalmente determinado, resultando incompatibles os
prazos de campafia cos prazos minimos que para a presentacién de ofertas ou solicitudes de
participacién se contemplan, en funcién de cada procedemento,” . Sen dibida un cambio de
indubidable interese, maxime no actual contexto de falta de transparencia da xestién politica
que cuestiona a propia lexitimidade das instituciéns administrativas.

b) Insistese na técnica da compra conxunta ben mediante centrais de compras ou
mediante a posibilidade de que varios entes contratantes sumen as sGas necesidades e
tramiten un Unico procedemento de licitacion, o que a comportar evidentes economias de
escala (artigos 37 a 39) . Neste Gltimo caso, a cooperacién non esixe unha estrutura estable
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nin esforzo econémico. Esta solucién formula como vantaxe a innecesaridade de crear
unha nova estrutura profesional, utilizando os servizos existentes de cada corporacién local.
Ademais, non obriga & sia utilizacién de forma ordinaria senén sé para os contratos que asi
se convefia polos Concellos interesados. Como inconveniente é que non pode figurar como
poder adxudicador a entidade mancomunada.

c) Especial interese ten a supresion da distincion tradicional entre os servizos
denominados prioritarios e non prioritarios (servizos «A» e «B») que se contemplan
no Anexo Il da Directiva 2004/18. A xuizo da Comisién xa non estd xustificado restrinxir
a aplicacién plena da lexislaciéon sobre contratacién a un grupo limitado de servizos. A
avaliacién do impacto e a eficacia da lexislacién sobre contratacién publica da UE puxo de
manifesto que os servizos sociais, de salde e de educacién tefien caracteristicas especificas
que fan que a aplicacién dos procedementos habituais para a adxudicacién de contratos
publicos de servizos resulte inadecuada neses casos. Estes servizos préstanse normalmente
nun contexto especifico que varia moito dun Estado membro a outro, debido & existencia
de distintas circunstancias administrativas, organizativas e culturais. Os servizos tefien, por
natureza, unha dimension transfronteiriza moi limitada.

Polo tanto, os Estados membros deben dispofier de amplas facultades discrecionais para
organizar a eleccién dos provedores de servizos. A nova Directiva teno en conta e establece
un réxime especifico para os contratos puUblicos destinados a adquirir estes servizos, cun
albor mais elevado, de 1 00000 euros, impofiendo unicamente o respecto dos principios
fundamentais de transparencia e igualdade de trato. Ademais, nestes contratos os pregos
de condiciéns das licitaciéns poderédn conter regras dirixidas a garantir a calidade, a
continuidade, a accesibilidade, a alcanzabilidade, a dispofibilidade e a exhaustividade
dos servizos, as necesidades especificas das distintas categorias de usuarios, incluidos os
grupos desfavorecidos e vulnerables, a implicacion e a “responsabilizacién” dos usuarios e a
innovacién . En todo caso, a eleccién do provedor de servizos deberd ter en conta a base da
oferta que presente a mellor relacién calidade-prezo, ponderando criterios de calidade e de
sostibilidade no caso dos servizos sociais.

d) Por outra parte, e co fin de permitir a maior concorrencia de licitadores, a nova
regulacion prop6n unha revisién e clarificacion dos motivos para a exclusion de candidatos
e licitadores (artigo 57). Os poderes adxudicadores estaran facultados para excluir aos
operadores econémicos que mostrasen deficiencias significativas ou persistentes na execucion
de contratos anteriores. A nova directiva prevé asi mesmo a posibilidade de «autocorreccion»:
os poderes adxudicadores poderan aceptar candidatos ou licitadores ainda que exista un
motivo de exclusion, se estes tomaron as medidas apropiadas para corrixir as consecuencias
dun comportamento ilicito e impedir de xeito efectivo que se repita a mala conduta. Prima
agora o caracter funcional e non formalista en prol de permitir unha maior concorrencia
entre operadores econémicos que xustifican a sda solvencia e capacidade.

Asi mesmo, conforme & Directiva, un poder adxudicador poderé excluir do procedemento
a operadores econémicos se detecta infracciéns das obrigas establecidas pola lexislacion da
Unién en materia social, laboral ou ambiental ou das disposiciéns internacionais de Dereito
laboral. Ademais, cando os poderes adxudicadores constaten que unha oferta € anormalmente
baixa debido a infracciéns da lexislacion da Unidon en materia social, laboral ou ambiental,
estaran obrigados a rexeitala.

e) Na lifia da simplificacion procedemental —denominada “caixa de ferramentas” —,
habilitanse dous tipos basicos de procedementos xa cofiecidos: aberto e restrinxido pero
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acurtaronse os prazos para a participacion e a presentacién de ofertas, o que permite unha
contratacién mais rapida e mais racional.

Ademais, poderan prever, suxeitos a determinadas condiciéns, o procedemento de
licitacién con negociacién, o didlogo competitivo ou a asociacién para a innovacion, un
novo tipo de procedemento para a contratacién innovadora (artigo 26). O procedemento
de licitacién con negociacién, regulado no artigo 29, esta considerado no Acordo sobre
Contratacion Publica da Organizacion Mundial do Comercio (ACP), sempre que se
contemple no anuncio de licitaciéon . Pero esta opcién, como ben advirte ].A. MORENO
MOLINA, debe estar supeditada a condicién de que se cumpran os principios de non
discriminacién e procedemento xusto . As posibles vantaxes dunha maior flexibilidade e
unha posible simplificacién débense contrapofier co aumento dos riscos de favoritismo e,
mais en xeral, de que a maior discrecionalidade de que gozaran os poderes adxudicadores
no procedemento negociado dea lugar a decisiéns demasiado subxectivas. Por iso, seria
recomendable residenciar a negociacién nun érgano técnico de asistencia, non nun érgano
politico e deixar constancia do proceso de negociacion, para o cal pode ser Gtil articular
métodos de negociacién utilizando medios electrénicos que rexistren os termos en que
se desenvolve a negociacion. Os elementos que en ningln caso se poderan modificar no
transcurso da negociacién son a descricién da contratacién, a parte das especificaciéns
técnicas que defina os requisitos minimos e os criterios de adxudicacién. Por suposto, durante
a negociacion, os poderes adxudicadores velaran por que todos os licitadores reciban igual
trato, polo que non poderan non facilitar, de forma discriminatoria, informacién que poida
dar vantaxes a determinados licitadores con respecto a outros. E tampouco revelaran aos
demais participantes na negociacién as soluciéns propostas por un dos participantes, ou
outros datos confidenciais que este lles comunique, sen o acordo previo deste .

Como ben advertiu a sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, do 5 de outubro
de 2010 (C-337/1998) Comisién das Comunidades Europeas contra a Repiblica Francesa,
establece que «as negociaciéns constitien a caracteristica esencial dun procedemento
negociado de adxudicacién de contrato[...]». E este, polo tanto, un procedemento complexo
gue obriga a negociar efectivamente . La negociaciéon debe respectar a igualdade de trato e
por iso as condiciéns da negociacién e do contrato deben ser cofiecidas e non susceptibles
de modificacién. En consecuencia, nas negociaciéns dun procedemento negociado non se
poden variar as prescriciéns técnicas obrigatorias, tal e como acaba de afirmar o TXUE na
slia sentenza de data 5 de decembro de 2013. Formdlase o caso unha licitacién pablica dun
contrato co obxecto de «Concepcién e construcién do tramo de estrada Aruvalla-Kose da
E263» que licitaba un Organismo publico do Estado de Estonia mediante procedemento
negociado con publicidade. Unha prescricién técnica obrigatoria era que o ancho da estrada
a construir fose de seis metros e medio pero durante a fase de negociacién atendendo que
unha das empresas realiza a sta oferta ofrecendo que o ancho sexa de seis metros o 6rgano
de contratacion invita a todos os candidatos a que realicen nova oferta variando a prescricion
técnica inicial. O TXUE declara nos considerandos 37 e 38 que:

“37.Asi pois, se ben a entidade adxudicadora dispén dunha capacidade de negociacién no
marco dun procedemento negociado, ten en todo caso a obriga de garantir que se cumpren
as esixencias do contrato que este cualificou de imperativas. De non ser asi, incumpririase
o principio segundo o cal as entidades adxudicadoras obran con transparencia e non se
cumpriria o obxectivo que se recorda no anterior apartado da presente sentenza.
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38 Asi mesmo, admitir nas negociacions unha oferta non conforme aos requisitos
imperativos privaria de utilidade a fixacién de requisitos imperativos no anuncio de licitacion
e non permitiria & entidade adxudicadora negociar cos licitadores sobre unha base comin
a todos eles formada polos devanditos requisitos, nin, en consecuencia darlles un trato
igualitario.”

f) Interesa destacar o importante cambio normativo no relativo & anormalidade ou
desproporcion das ofertas . Pois ben a nova regulacié que contén a Directiva vén a alterar
a practica habitual desta técnica cunha regulacién que vai limitar o seu exercicio . A sla
regulaciéon encéntrase no artigo 69. Coa nova regulacion (que elimina a previsiéon que se
contifia no proxecto de limitar esta técnica, polo menos a cinco ofertas admitidas e que
as diferenzas sexan dun vinte por cento coa segunda ou dun cincuenta global), poderase
excluir, dende a léxica da proporcionalidade, as ofertas que resulten anormalmente baixas. E
para constatar a adecuacion determinanse no artigo 69.3 os seguintes criterios:

a) o aforro que permite o método de construcién, o procedemento de fabricacién dos
produtos ou a prestacién de servizos;

b) as soluciéns técnicas adoptadas ou as condiciéns excepcionalmente favorables de que
dispén o licitador para executar as obras, subministrar os produtos ou prestar os servizos;

¢) a orixinalidade das obras, as subministraciéns ou os servizos propostos polo licitador;

d) o cumprimento, polo menos de forma equivalente, da obrigas establecidas no artigo
18.2 (principios) e 71 (subcontratacién) da Directiva;

e) a posible obtencién dunha axuda estatal por parte do licitador.

Notese a importancia dos fins sociais, que trata de evitar ofertas moi econémicas a custa
da deterioraciéon de dereitos sociais. O poder adxudicador debera verificar a informacién
proporcionada consultando xustifiquen o baixo nivel dos prezos ou custos, tendo en conta
os elementos xa citados . En consecuencia, os poderes adxudicadores rexeitaran a oferta
cando comproben que é anormalmente baixa porque non cumpre as obrigas establecidas
pola lexislacién da Unién en materia social, laboral ou ambiental ou polas disposiciéns
internacionais de Dereito social e ambiental enumeradas no anexo XI.

Isto non significa liberdade do érgano de contratacién para admitir sen mais unha oferta
incursa en anormalidade, esixindose un informe técnico detallado que, sobre o alegado
polo licitador, pofia de relevo que esta anormalidade da oferta non afectara & execucién do
contrato e que, nela, tampouco hai practicas restritivas da competencia, prohibidas de forma
expresa —loxicamente— pola normativa. En consecuencia, a decision de aceptaciéon non
debe reproducir sen mais o informe do licitador interesado, e debe responder a parametros
de razoabilidade e racionalidade.

Mediante o procedemento de verificacién contraditoria, tratarase de comprobuar,
polo érgano de contratacién, a viabilidade e acerto da proposicién nos termos en que foi
presentada ao procedemento licitatorio. Consiste pois, na aclaracién dos elementos en que o
licitador fundamentou a sa oferta e na verificacién de que, conforme & devandita aclaracién,
esta é viable, de forma que a execucién da prestacién que constitie o obxecto do contrato
gueda garantida, no modo e xeito establecidos nos pregos de condiciéns.

Ademais, os poderes adxudicadores teran & sa disposicion un conxunto de seis técnicas
e ferramentas de contratacion especificas concibidas para a contratacién agregada e
electrénica: acordos marco, sistemas dinamicos de adquisicion, poxas electrénicas, catalogos
electrénicos, centrais de compras e contratacion conxunta. En comparacién coa Directiva
existente, estas ferramentas melloraronse e aclararonse co fin de facilitar a contratacion
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electrénica, en tanto esta permite o aforro, e consecuentemente o beneficio, tanto para as
Administraciéns como para as empresas.

A contratacion publica a través de Internet ofrece, ademais dos beneficios financeiros, un
acceso mais sinxelo aos mercados mundiais ao proporcionar mais visibilidade e uns procesos
administrativos mais simples. Estes novos horizontes poden ser particularmente beneficiosos
para as PEME, ao lles permitir buscar oportunidades féra da stia contorna mais inmediata. No
caso das administracions publicas, a licitacion

electrénica pode posibilitar un proceso integrado, dende a preparacién e notificacién
electrénica e publicacién da licitacién, ao pagamento final e peche do contrato.

Unha importante novidade, xunto aos procedementos xa cofiecidos a nova Directiva
ofrece un réxime de contratacion simplificado que se aplica a todos os poderes adxudicadores
cuxo ambito esta situado por debaixo do nivel da Administracién central. Asi, as autoridades
locais e rexionais poderan utilizar un anuncio de informacién previa como convocatoria
de licitacion. Se utilizan esta posibilidade, non tefien que publicar un anuncio de licitacion
a parte antes de pofier en marcha o procedemento de contratacién. Asi mesmo, poden
fixar alglns limites temporais con maior flexibilidade logo de acordo cos participantes. Esta
simplificacién, no contexto dunha politica de “better regulation”, debe favorecer a aplicacién
das regras da contratacién publica, evitando tramites burocréticos innecesarios.

A Directiva, no seu artigo 59, prevé a obriga de aceptar as declaracions responsables dos
licitadores como proba abondo para os efectos de seleccién (opcién xa considerada no artigo
6 da lei de Aragén 3/2011 de medidas de Contratos do Sector Publico) . Confirmase asi a tese
de que son aplicables os principios da Directiva 2006/123/CE, do Parlamento Europeo e do
Consello, do 12 de decembro, relativa aos servizos no mercado interior, porque a aparente
exclusién non o é para as outras previsiéons do artigo 5 (simplificacién administrativa) . En
nada se cuestiona as regras de capacidade do contratista con este modelo, pois os criterios
de solvencia o son para poder contratar e non para poder licitar. Isto xustifica que exista
agora un primeiro tramite de declaracién responsable para posterior comprobacién antes da
adxudicacién ao licitador seleccionado. En pleno século XXI e nun contexto de simplificacién
parece l6xico pospofier a un tramite posterior mais sinxelo a comprobacién documental, o
gue se traduce nun aforro de custos non s6 para a administracién sen6n para os potenciais
licitadores, facilitando que poidan presentar ofertas e funcidns axeitadamente o principio
de economias de escalas (advirtase que as PEMEs non adoitan dispofier de gran capacidade
administrativa especializada, polo que resulta imprescindible reducir ao minimo os requisitos
administrativos). Por outra parte, os requisitos relativos ao volume de negocios, que con
frecuencia son un enorme obstaculo para o acceso das PEME, limitanse explicitamente ao
triplo do valor estimado do contrato, agas en casos debidamente xustificados.

Loxicamente a Comisién mantén o obxectivo daimplantacién dos medios e procedementos
electrénicos como ferramenta de simplificaciéon e transparencia. Asi, a nova normativa
comunitaria pretende un sistema completamente electrénico, polo menos no referente a
presentacion telematica de ofertas ou solicitudes en todos os procedementos de contratacién
nun prazo de transicién de dous anos. A Directiva 2014/23 establece a obriga de transmitir
os anuncios en formato electrénico, pofier a documentaciéon da contratacién a disposicion
do publico por medios electrénicos e adoptar unha comunicacién totalmente electrénica,
en particular polo que respecta & presentacion electrénica de ofertas ou solicitudes, en todos
os procedementos de contratacién. Asi mesmo, racionaliza e mellora os sistemas dinamicos
de adquisiciéon e os catélogos electrénicos, ferramentas de contratacion completamente
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electrénicas que se adaptan especialmente & contratacion moi agregada que levan a cabo as
centrais de compras.

2) Utilizacién estratéxica da contratacion piblica en resposta a novos
desafios.

O novo paquete lexislativo comunitario, como se explicou ao comezo deste traballo,
baséase nunha formulacion de capacitacion consistente en proporcionar aos poderes
adxudicadores os instrumentos necesarios para contribuir & realizacion dos obxectivos
estratéxicos de Europa 2020 —o que acredita a vinculacién de contratacion publica a outras
politicas sectoriais-, utilizando a sta capacidade de compra para adquirir bens e servizos que
promovan a innovacién, o respecto do medio e a loita contra o cambio climatico mellorando
ao mesmo tempo o emprego, a salde publica e as condicidns sociais .

a) En relacién aos criterios de adxudicacion, o artigo 67 da Directiva establece que os
criterios de adxudicaciéon dos contratos publicos se adxudicaran a ofertas economicamente
mais vantaxosas. A oferta economicamente mais vantaxosa determinarase sobre a base do
prezo ou custo, utilizando unha formulacién que atenda 4 relacién custo-eficacia como o cdlculo
do custo do ciclo de vida conforme ao artigo 68, e poderd incluir a mellor relacion calidade-prezo,
que se avaliard en funcién de criterios que inclian aspectos cualitativos, ambientais e/ou sociais
vinculados ao obxecto do contrato publico de que se trate. Os devanditos criterios poderdn
incluir, por exemplo:

a) a calidade, incluido o valor técnico, as caracteristicas estéticas e funcionais, a
accesibilidade, o desefio para todos os usuarios, as caracteristicas sociais, ambientais e
innovadoras, e a comercializacion e as stas condicions;

b) a organizacién, a cualificacion e a experiencia do persoal encargado de executar o
contrato, en caso de que a calidade do persoal empregado poida afectar de xeito significativo a
execucion do contrato;

¢) o servizo postvenda e a asistencia técnica e condiciéns de entrega tales como a data de
entrega, o proceso de entrega e o prazo de entrega ou o prazo de execucién;

O factor custo tamén podera adoptar a forma dun prezo ou custo fixo sobre a base do cal
os operadores econémicos compitan unicamente en funcién de criterios de calidade.

En definitiva, bldscase un elemento de comparacién de ofertas que favoreza ou posibilite
a economia de escala co fin de conseguir unha éptima eficiencia de fondos publicos que
pofia en valor a relacién calidade/prezo. O elemento comin a todos os criterios de avaliacién
das ofertas é que se han de referir, tal como os que se citan expresamente, & natureza dos
traballos que se van realizar ou a forma en que se fardn . Debe, ademais, esixirse que a
eleccion dos criterios estea presidida pola satisfaccion do interese publico que persegue todo
contrato, de maneira que estes han de ser coherentes co obxecto, as caracteristicas e a
propia natureza do contrato. A previa concrecion dos distintos criterios de adxudicacién que
seran obxecto de valoracién é un requisito esencial pois como recordou STXUE do 24 de
novembro de 2008, Alexandroupulis, unha entidade adxudicadora, na sia competencia de
valoracién de ofertas nun procedemento de licitacién, non pode fixar a posteriori coeficientes
de ponderacién, nin aplicar regras de ponderacién ou subcriterios relativos aos criterios de
adxudicacién establecidos no prego de condiciéns ou no anuncio de licitacién, sen que se
puxesen previamente en cofiecemento dos licitadores. Convén insistir na necesidade de que
os criterios que se fixen deben ser concordantes coa finalidade que se persegue co contrato
sen que poidan incorrer en discriminacién, respectando claro, os principios comunitarios.
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E deberan, ademais, ser adecuados as capacidades técnicas do poder adxudicador pois
a ausencia desta converte ao criterio en ilegal, como advirte a STXUE do 4 de decembro
de 2003 (EVN e Wienstrom), o que se xustifica no efectivo respecto ao principio bésico de
igualdade de trato de todos os licitadores.

En todo caso, como ben recorda a STXUE do 24 de xaneiro de 2008 (Lianakis) cuxa
doutrina confirma a STXUE do 12 de novembro de 2009, Comisién Republica Helénica, non
se poden confundir os criterios de aptitude cos de oferta economicamente mais vantaxosa:

“26 Despréndese da xurisprudencia que, se ben é certo que a Directiva 92/50 non
exclie, en teoria, que a verificacion da aptitude dos licitadores e a adxudicacion
do contrato poidan ter lugar simultaneamente, non o é menos que ambas as duas
operacions son operacions distintas e que se rexen por normas diferentes (véxase,
neste sentido, respecto dos contratos ptiblicos de obras, a sentenza do 20 de setembro
de 1988, Beentjes, 31/87, Rec. p. 4635, apartados 15 e 16).

27 En efecto, a verificacién da aptitude dos licitadores polas entidades adxudicadoras
efecttiase conforme aos criterios de capacidade econdémica, financeira e técnica
(denominados «criterios de seleccién cualitativa») especificados nos artigos 31 e 32
da devandita Directiva (véxase, respecto dos contratos publicos de obras, a sentenza
Beentjes, antes citada, apartado 17).

28 Pola contra, a adxudicacion do contrato baséase nos criterios establecidos no artigo
36, apartado 1, da devandita Directiva, a saber, ou ben o prezo mdis baixo ou ben a
oferta economicamente mdis vantaxosa (véxase, neste sentido, respecto dos contratos
publicos de obras, a sentenza Beentjes, antes citada, apartado 18).

29 Se ben é certo que, neste ultimo suposto, os criterios que as entidades adxudicadoras
poden utilizar non se enumeran con cardcter exhaustivo no artigo 36, apartado 1,
da Directiva 92/50 e que, polo tanto, a devandita disposicién deixa ds entidades
adxudicadoras a eleccion dos criterios de adxudicacién do contrato que vaian utilizar,
non o é menos que tal eleccién sé pode recaer sobre criterios dirixidos a identificar
a oferta economicamente mdis vantaxosa (véxanse, neste sentido, respecto dos
contratos publicos de obras, a sentenza Beentjes, antes citada, apartado 19; de 18 de
outubro de 2001, SIAC Construction, C-19/00, Rec. p. I-7725, apartados 35 e 36, asi
como, respecto dos contratos publicos de servizos, as sentenzas do 17 de setembro de
2002, Concordia Bus Finland, C-513/99, Rec. p. I-7213, apartados 54 e 59, e do 19
de xufio de 2003, GAT, C-315/01, Rec. p. I-6351, apartados 63 64).

30 Por conseguinte, excliiense como «criterios de adxudicacion» aqueles criterios que
non van dirixidos a identificar a oferta economicamente mdis vantaxosa, senén que
estdn vinculados, en esencia, d apreciacion da aptitude dos licitadores para executar
o contrato en cuestién”.

Isto significa que o que non se pode valorar na oferta economicamente mais vantaxosa € a
experiencia do contratista pois ese aspecto, ao ser de aptitude non pode ser de adxudicacién,
tal e como veu a recordar a STXCE do 4 de xufio de 2003 (GAT). Asi debe interpretarse a
mencién do apartado b) citada, que o que intenta é valorar a maior calidade por aptitudes
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persoais en prestacions de contido “intelectual”, e que, polo tanto, non permite como tal a
valoracién da experiencia, que continda sendo un criterio de solvencia.

Por outra parte, debe recordarse que estes criterios deben ser cofecidos con caracter
previo e ser claros co fin de garantir o principio de igualdade de trato. A Sentenza do Tribunal
Xeral do 16 de setembro de 2013, asunto T-402/06, contra Reino de Espafa, declarou que:

“66 El principio de igualdade de trato entre licitadores, que non é mdis que unha
expresion especifica do principio de igualdade de trato (véxase, neste sentido, a
sentenza do Tribunal de Xustiza do 13 de outubro de 2005, Aparcadoiro Brixen,
C-458/03, Rec. p. 1-8585, apartados 46 e 48, e a xurisprudencia ali citada; sentenza
do Tribunal Xeral do 12 de marzo de 2008, European Service Network/Comisién,
T-332/03, non publicada na Recompilacién, apartado 72) e que pretende favorecer o
desenvolvemento dunha competencia sa e efectiva entre as empresas que participan
nunha licitacién, impén que todos os licitadores dispofian das mesmas oportunidades
ao formular os termos das stas ofertas e implica, polo tanto, que estas estean
sometidas ds mesmas condiciéns para todos os competidores (sentenza do Tribunal
de Xustiza do 29 de abril de 2004, Comision/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, Rec.
p. 1-3801, apartado 110). Deste modo, a entidade adxudicadora estd obrigada a
respectar, en cada fase do procedemento de licitacion, o principio de igualdade de
trato dos licitadores (sentenza do Tribunal Xeral do 17 de decembro de 1998, Embassy
Limousines & Services/Parlamento, T-203/96, Rec. p. 11-4239, apartado 85), e estes
deben encontrarse en igualdade de condiciéns tanto no momento en que preparan
as suas ofertas coma no momento en que estas se someten d avaliacién da entidade
adxudicadora (véxanse, neste sentido, as sentenzas do Tribunal de Xustiza do 16
de decembro de 2008, Michaniki, C-213/07, Rec. p. I-9999, apartado 45, e do 17
de febreiro de 2011, Comisién/Chipre, C-251/09, non publicada na Recompilacion,
apartado 39, e a xurisprudencia ali citada).

67 Por outra parte, o principio de igualdade de trato implica, en particular, unha
obriga de transparencia para permitir @ entidade adxudicadora garantir o seu respecto
(véxanse as sentenzas Lombardini e Mantovani, citada no apartado 64 supra,
apartado 38, e Comisién/Chipre, citada no apartado 66 supra, apartado 38, e a
xurisprudencia ali citada). O principio de transparencia, que constittie o corolario do
principio de igualdade de trato, ten esencialmente por obxecto garantir que non exista
risco de favoritismo e arbitrariedade por parte da entidade adxudicadora (sentenzas
Comisién/CAS Succhi di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111) e
controlar a imparcialidade dos procedementos de adxudicacion (véxase a sentenza
Aparcadoiro Brixen, citada no apartado 66 supra, apartado 49, e a xurisprudencia ali
citada). Implica que todas as condiciéns e modalidades do procedemento de licitacion
estean formuladas de forma clara, precisa e inequivoca no anuncio de licitacién ou no
prego de condiciéns, co fin de que, por unha parte, todos os licitadores razoablemente
informados e normalmente dilixentes poidan comprender o seu alcance exacto e
interpretalos da mesma forma e, por outra parte, a entidade adxudicadora poida
comprobar que efectivamente as ofertas presentadas polos licitadores responden
aos criterios aplicables ao contrato de que se trata (sentenza Comisién/CAS Succhi
di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111). Por tltimo, os principios de
igualdade de trato e de transparencia constitien a base das Directivas referentes aos
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procedementos de adxudicacion de contratos publicos. No deber que incumbe ds
entidades adxudicadoras de garantir a observancia dos devanditos principios reside a
propia esencia destas Directivas (véxase a sentenza Michaniki, citada no apartado 66
supra, apartado 45, e a xurisprudencia alf citada). ”

Ademais, a nova Directiva, como principal novidade, ofrece aos poderes publicos
a posibilidade de xustificar as stas decisions de adxudicacion, en tanto oferta
economicamente mais vantaxosa, no custo do ciclo de vida dos produtos, os servizos ou
as obras que van comprar (artigo 68). O ciclo de vida abrangue todas as etapas da existencia
dun produto, unha obra ou a prestacién dun servizo, dende a adquisicién de materias primas
ou a xeracion de recursos ata a eliminacion, o desmantelamento ou a finalizacion. Os custos
gue se deben ter en conta non inclden sé os gastos monetarios directos, senén tamén os
custos ambientais externos, se se poden cuantificar en termos monetarios e verificarse. Nos
casos en que se elaborase un método comun da Unién Europea para o calculo dos custos do
ciclo de vida, os poderes adxudicadores deben estar obrigados a utilizalo.

En consecuencia, os poderes adxudicadores poderan facer referencia a todos os factores
directamente vinculados ao proceso de producion nas especificacions técnicas e nos criterios
de adxudicacién, sempre que se refiran a aspectos do proceso de producién que estean
estreitamente relacionados coa producion de bens ou a prestacién de servizos en cuestion.
Isto exclie os requisitos non relacionados co proceso de produciéon dos produtos, as obras
ou 0s servizos aos que se refira a contrataciéon, como os requisitos xerais de responsabilidade
social corporativa que afectan a toda a actividade do contratista (en tanto son criterios de
solvencia).

b) Igualmente, os poderes adxudicadores poderan esixir que as obras, as subministracions
ou os servizos leven etiquetas especificas que certifiquen determinadas caracteristicas
ambientais, sociais ou doutro tipo, sempre que acepten tamén etiquetas equivalentes (artigo
43). Isto aplicase, por exemplo, &s etiquetas ecoldxicas europeas ou plurinacionais ou as
etiquetas que certifican que un produto se fabricou sen traballo infantil. Estes réximes de
certificaciéon deben referirse a caracteristicas vinculadas ao obxecto do contrato e estar
baseado en informacién cientifica, establecida nun procedemento aberto e transparente e
accesible para todas as partes interesadas .

Con este sistema preténdese introducir un modelo de certificacion sobre criterios de
capacidade e cofiecementos técnicos para demostrar a solvencia dos candidatos (xa admitido
e fomentado pola Comunicacién da Comisién sobre a lexislacién comunitaria de contratos
publicos e as posibilidades de integrar aspectos sociais nos devanditos contratos do 15 de
outubro de 2001 — COM(2001) 566 final-), proteccion do medio (admitidos como validos
pola Comunicacién da Comisién sobre contratacion publica e cuestions ambientais de 28 de
novembro de 2001 — COM (2001) 274 final-).

¢) A investigacion e a innovacién desempefian un papel central na Estratexia Europa
2020 para un crecemento intelixente, sostible e integrador . Os compradores publicos
deben poder adquirir produtos e servizos innovadores que promovan o crecemento futuro
e melloren a eficiencia e a calidade dos servizos publicos. Con este fin, a Directiva establece
a asociacion para a innovacién, un novo procedemento especial para o desenvolvemento e
a ulterior adquisicién de produtos, obras e servizos novos e innovadores, que, non obstante,
se deben subministrar dentro dos niveis de prestacions e de custos acordados . Ademais,
a nova regulacién mellora e simplifica o procedemento de didlogo competitivo e facilita a
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contratacion conxunta transfronteiriza, un instrumento importante para realizar adquisicions
innovadoras.

Esta estratexia de compra pulblica e innovacién articilase a través de dous tipos de
medidas: mediante un incremento na demanda de produtos e servizos innovadores, e a
través da chamada «contratacién precomercial», entendida esta como pertencente a fase
de investigacion e desenvolvemento (1+D) previa & comercializacién e que cobre actividades
como a exploracién de soluciéns que son propias das fases de desefio, creacién de prototipo,
produtos de proba e preproduccién, deténdose antes da producién comercial e venda.

Unha caracteristica propia da contratacién precomercial é a reparticion de riscos e
beneficios segundo as condiciéns de mercado, xa que o comprador publico non se reserva
os resultados da |+D para o seu uso en exclusiva, senén que comparte coas empresas 0s
riscos e os beneficios da |+D necesaria para desenvolver soluciéns innovadoras que superen
as que hai dispofiibles no mercado. Neste caso, é dicir, cando a entidade do sector publico
efectlia a reparticién de riscos e beneficios a prezos de mercado, os servizos de [+D poden
prestarse sen se someter & normativa contractual en virtude dunha das exclusiéns recollidas
nas Directivas da UE sobre contratacién publica. Concretamente tratase do artigo 16.f) da
Directiva 2004/18/CE polo cal “A presente Directiva non se aplicara a aqueles contratos
publicos de servizos: (...) f) relativos a servizos de investigacion e de desenvolvemento
distintos daqueles cuxos beneficios pertenzan exclusivamente ao poder adxudicador para
a sUa utilizaciéon no exercicio da sla propia actividade, sempre que o poder adxudicador
remunere totalmente a prestacion do servizo” e do artigo 24.e) da Directiva 2004/17/CE que
sinala que “A presente Directiva non se aplicara aos contratos de servizos: [...] €) referentes
aos servizos de investigacion e de desenvolvemento distintos daqueles cuxos beneficios
pertenzan exclusivamente & entidade adxudicadora para a sa utilizacién no exercicio da sta
propia actividade, sempre que a entidade adxudicadora remunere totalmente a prestacion
do servizo,” .

Este procedemento especifico e novidoso debe permitir aos poderes adxudicadores
establecer unha asociacién para a innovacién a longo prazo con vistas ao desenvolvemento e
a ulterior adquisicion de novos produtos, servizos ou obras innovadores (...) sen necesidade
de recorrer a un procedemento de contratacién independente para a adquisicién . Ainda
gue ten certas semellanzas co procedemento negociado, a sta funcién permite afirmar que
ten autonomia e significado propio. E de ai a sta distincion (o que esixe cofiecer ben como
aplicar o procedemento negociado).

Na asociacién para a innovacién, ao ser Unico o procedemento, o socio que presente a
mellor oferta tecnoldxica sera o adxudicatario da obra, subministracion ou servizo. Na sla
primeira fase (pre-comercial), a asociaciéon equiparase a unha contratacién pre-comercial de
grao minimo, posto que a tecnoloxia buscada ou xa existe —e pretende mellorarse— ou é
factible desenvolvela con éxito en breve prazo. Pero na sa segunda etapa (comercial ou
contractual) a natureza do contrato vird determinada polo tipo de produto final requirido
polo érgano de contratacién («subministracions, servizos ou obras resultantes»; artigo 31.2).

En canto ao procedemento, o 6rgano de contratacion iniciara o procedemento mediante
a publicacién da convocatoria de licitacién. E conveniente a consulta do mercado para obter
informacion sobre a estrutura e a capacidade dun mercado, ao mesmo tempo que informa
aos axentes do mercado sobre os proxectos e os requisitos de contratacién dos compradores
publicos. Non obstante, os contactos preliminares cos participantes do mercado non deben
dar lugar a vantaxes desleais e falseamentos da competencia.
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A Directiva resalta o deber de motivacién que incumbe & autoridade contratante, e que
afecta a tres elementos: a necesidade dos produtos innovadores; a eleccién do procedemento
e a participacién neste. Motivacién que non pode ser sucinta e que se debe acomodar
aos parametros de razoabilidade e racionalidade (no fondo, a eleccién do procedemento
xustificase, cando da asociacion para a innovacion se trata, na necesidade da tecnoloxia e
dos produtos innovadores).

Na documentacién da contratacién o poder adxudicador precisara, en primeiro lugar,
«a necesidade de produtos, servizos e obra innovadores que non poida ser satisfeita mediante a
adquisicion de produtos, servizos e obras xa dispofiibles no mercado». E dicir, fronte 4 compra
ordinaria, onde se determina un concreto obxecto, neste procedemento prevese unha
necesidade. Motivo polo que non existe un PTT clasico, senén un prego de prescriciéns
funcionais .

Os operadores econémicos disporan dun prazo non inferior a trinta dias para presentar
as suas solicitudes de participacién, a contar dende a data de envio do anuncio de licitacién.

Os criterios de selecciéon son, ao igual que na Directiva 2004/18/ CE, a habilitacién
para exercer a actividade profesional, a solvencia econémica e financeira e a capacidade
técnica e profesional ainda que coa especialidade de que se debe valorar na admisién da
experiencia da empresa e dos seus recursos humanos como criterio de solvencia técnica
e profesional. Imponse ao érgano de contratacién que priorice os criterios de seleccién
relativos & capacidade dos candidatos no ambito da investigacién e o desenvolvemento, asi
como no que se refire ao desenvolvemento e a aplicacion de soluciéns innovadoras. E prevese
a posibilidade de reserva a favor de PEMES innovadoras, o que nos ofrece a visién estratéxica
que debe ter este procedemento.

Tras a seleccién invitase a presentar oferta (s6 os seleccionados) e é posible determinar un
nGmero méaximo de licitadores a invitar (minimo de 3). A hora de tramitar a adxudicacién do
contrato, a Directiva remitese as normas do procedemento negociado. E deben ser decisivos
os aspectos técnicos, o que esixe formular as especificaciéns técnicas de xeito funcional para
non limitar indebidamente as soluciéns de innovacién.

Por suposto, a confidencialidade, principio inherente a toda contrataciéon publica, debe
ser especialmente vixiada por canto hai que evitar politicas de competencia desleal ou uso
indebido da informacién obtida no procedemento.

A adxudicacién debe realizar a favor da oferta economicamente mais vantaxosa:
rendibilidade e ciclo de vida ainda que unha caracteristica moi especial —e quizais dificil de
asumir polos xestores pouco iniciados— é que pode haber varios adxudicatarios do contrato,
e estes poderan estar ocupados, en paralelo e de xeito competitivo, no desenvolvemento
das soluciéns innovadoras. E por iso que, ao finalizar cada unha das fases de investigacién, e
tras avaliar os resultados alcanzados por cada un dos adxudicatarios, a entidade contratante
podera reducir o nimero de contratistas procedendo & extincién dos contratos individuais.
Obviamente, o uso de tal potestade debera terse considerado previamente na documentacién
do contrato, definindo ademais o procedemento para facela efectiva.

O valor e a duracién dun contrato para a adquisicion das subministraciéns, servizos
ou obras resultantes deberan manterse dentro dos limites apropiados (sen as rixideces da
compra ordinaria), tendo en conta a necesidade de recuperar os custos contraidos, en
concreto os derivados do desenvolvemento dunha solucién innovadora, e de conseguirse
un beneficio razoable. A sia vez, débese ter en conta que a nova regulacién comunitaria
previu, de forma léxica ao fundamento e funcién deste procedemento, a necesidade de
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regular o réxime aplicable aos dereitos de propiedade intelectual durante a execucién e ao
termo da asociacién para a innovacién. En prol do principio de igualdade dos licitadores, o
6rgano de contrataciéon determinard o devandito réxime nos documentos preparatorios de
licitacién, de maneira que todos os candidatos tefian cofiecemento deste no momento de
realizar as stas ofertas. E este un elemento clave pois deste depende o éxito da asociacién.
E nun procedemento con riscos, como € este, a seguridade do modo de retribucion é unha
esixencia.

d) Nesta nova vision estratéxica é obxectivo fundamental a mellora do acceso ao
mercado para as PEME e as empresas incipientes. Esta é unha das estratexias nas que
vén insistindo dende hai un tempo a Comision e que debe aconsellar redefinir o modelo
normativo da contratacién publica . Decision que non é de proteccionismo, senén que
pretende asegurar unha efectiva concorrencia entre todos os operadores econémicos dentro
do marco normativo nacional-comunitario .

E elocuente o Considerando 78 da nova Directiva:

“Débese adaptar a contratacién publica as necesidades das pemes. E preciso alentar
aos poderes adxudicadores a utilizar o cédigo de mellores practicas que se establece no
documento de traballo dos servizos da Comisién titulado «Cédigo europeo de boas practicas
para facilitar o acceso das pemes aos contratos plblicos», que ofrece orientaciéns acerca de
como aplicar o réxime de contrataciéon puiblica de forma que se facilite a participacién das
pemes. Para tal efecto e para aumentar a competencia, animarase aos poderes adxudicadores
a, en particular, dividir grandes contratos en lotes. Esta division poderiase realizar de xeito
cuantitativo, facendo que a magnitude de cada contrato corresponda mellor & capacidade
das pemes, ou de xeito cualitativo, de acordo cos diferentes gremios e especializaciéns
implicados, para adaptar mellor o contido de cada contrato aos sectores especializados das
pemes ou de acordo coas diferentes fases ulteriores dos proxectos.

Os Estados membros deben seguir gozando de liberdade para prolongar os seus
esforzos tendentes a facilitar a participacién das pemes no mercado da contratacién publica,
ampliando o alcance da obriga de considerar a conveniencia de dividir os contratos en
lotes converténdoos en contratos mais pequenos, esixindo aos poderes adxudicadores que
acheguen unha xustificacién da decisién de non dividir os contratos en lotes ou facendo
obrigatoria a divisién en lotes baixo certas condiciéns. A este mesmo respecto, os Estados
membros deben gozar tamén da liberdade de facilitar mecanismos para efectuar pagamentos
directos aos subcontratistas”.

Sen dibida, a maior participacién das PEMEs nas compras publicas xerard unha
competencia mais intensa pola obtencién de contratos piblicos, o que ofrecera as entidades
adxudicadoras unha mellor relacién calidade-prezo nas stas adquisicions. Por outra parte,
a maior competitividade e transparencia das practicas de contratacion publica permitira
as PEMEs desenvolver o seu potencial de crecemento e innovacién, co conseguinte efecto
positivo sobre a economia . As posibilidades para facilitar o acceso das PEMEs aos contratos
publicos pédense agrupar en torno a ddas grandes estratexias. A primeira é a reserva de
contratos. E o principal expofiente desta estratexia é Estados Unidos onde o seu Small
Business Act reserva o 25% dos contratos publicos federais 4s PEMEs estadounidenses. Non
obstante, no dambito da UE non se formula a cuestién de fixar cotas a favor das PEMEs, posto
que, dunha parte, se calcula que aproximadamente o 42% do volume global de contratos
publicos (datos de 2005) se adxudica a empresas consideradas PEMEs, e doutra, considérase
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gue a adopcién de medidas proteccionistas similares as anteriores non contribuiria a alcanzar
o obxectivo xeral que debe perseguir a Unién Europea consistente en abrir os mercados .

Convén recordar que no dambito da UE, a Comisién Europea presentou o 25 de xufio
de 2008 unha Comunicacién ao Consello, ao Comité Econémico e Social Europeo e ao
Comité das Rexidns sobre «Pensar primeiro a pequena escala»: «Small Business Act» para
Europa: iniciativa en favor das pequenas empresas . A «Small Business Act para Europa»
aspira a mellorar o enfoque politico global con respecto ao espirito empresarial, co fin de
fixar irreversiblemente o principio de «pensar primeiro a pequena escala» na formulacién
de politicas, dende a elaboracién de normas ata os servizos publicos, e promover o
crecemento das PEMEs axudandoas a afrontar os problemas que seguen obstaculizando o
seu desenvolvemento.

Como complemento do anterior, os Servizos da Comisién Europea presentaron tamén
0 25 de xufio de 2008 un documento de traballo (orientativo, que amosa a opinién dos
Servizos da Comisién, pero que non se pode considerar vinculante para a Institucién) que
poderia ser o embrién dun CODIGO EUROPEO DE BOAS PRACTICAS para facilitar o acceso
das PEMEs aos contratos publicos. O «Cddigo de boas practicas» preséntase coa intencién
de axudar as autoridades publicas a desenvolver «estratexias», «programas» ou «plans de
accién», co obxectivo especifico de facilitar o acceso das PEMEs aos contratos publicos. O
obxectivo xeral do «Cédigo europeo de boas précticas para facilitar o acceso das PEMEs
aos contratos pUblicos» é permitir aos Estados membros e aos seus poderes adxudicadores
aproveitar plenamente o potencial das Directivas sobre contratacion publica, co fin de
garantir condiciéns equitativas para todos os operadores econémicos que desexen participar
en licitaciéns publicas. Concorrencia que debe ser perfilada dende o cumprimento do marco
normativo social, ambiental, etc. esixible & empresas do contexto comunitario co obxectivo
de non fomentar a deslocalizacién empresarial e poder comparar ofertas econémicas dende
o requisitos previo de empresas “equivalentes” no relativo ao cumprimento das politicas
sectoriais articuladas polo distintos estados da Unién, o que non se debe entender como un
proteccionismo senén como un instrumento de tratamento de igualdade entre as empresas
(amparado, por demais no vixente Tratado GATT). E é que en modo ningln se pode
xustificar que a propia recesién econémica, nunha aplicacién absoluta do principio do valor
econdémico da oferta como elemento de decisién na compra pblica, se traduza nun proceso
de destrucién do tecido produtivo empresarial espafiol e europeo, en tanto con tal opcién
incrementaranse os efectos da crise creando unha fractura social de dificil recomposicién . E
momento de esixir a “calidade” empresarial como parametro previo para a participacién dun
proceso de licitacién publica, esixindo como requisito certos estandares sociais e ambientais
(o que se traducira nun axuste do mercado publico a empresas “responsables” ainda que o
prezo final que se obtena pola prestacion sexa maior).

Os problemas que as PEMEs encontran para acceder aos contratos publicos encéntranse
localizados, principalmente, no ambito da capacidade/solvencia que se esixe para concorrer
as licitaciéns, o acceso & informaciéon sobre os contratos, as cargas administrativas e
burocréticas que se deben superar na tramitacién dos expedientes de contratacion e os
atrasos no cumprimento das stas obrigas (de pagamento, fundamentalmente) por parte
das entidades adxudicadoras. Para superar estes problemas, as propias PEMEs chegaron a
afirmar que o mais necesario para facilitar o acceso destas aos contratos publicos non é tanto
a introducién de modificaciéons na normativa sobre contratacién publica, sen6n mais ben un
cambio na mentalidade dos poderes adxudicadores.
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Ao fio de cada un dos problemas que se identificaron como obstaculos para o acceso das
PEMEs aos contratos publicos se presentan a continuacién unha serie de medidas a incorporar
ao Cédigo de contratos Publicos que poderian servir para superar os devanditos problemas.
As medidas que se deberian adoptar, sucintamente, serian as seguintes:

1. As Directivas sobre contratacion publica permiten que os contratos se adxudiquen
por lotes separados (artigo 46). A subdivision das compras publicas en lotes facilita,
evidentemente, o acceso das PEMEs, tanto en termos cuantitativos (o tamafo dos lotes pode
corresponderse mellor coa capacidade produtiva das PEMEs) como cualitativos (pode haber
unha correspondencia mais estreita entre o contido dos lotes e o sector de especializacion
das PEMEs). Unha vez delimitados os lotes do contrato (sempre que se trate de prestacions
susceptibles de utilizaciéon ou aproveitamento separado e constitdan unha unidade funcional,
ou cando asi o esixa a natureza do obxecto) procedera determinar, no Prego de cldusulas
particulares as posibilidades de licitacion. En funcién do tipo de prestaciéns, e do mercado
de oferentes destas, poderase optar ben por non limitar as posibilidades de licitacién, ou
ben por repartir a adxudicacién dos lotes entre os distintos oferentes, determinando a
incompatibilidade para ser adxudicatario de varios dos lotes licitados.

Dunha parte, conceder a posibilidade de licitar por un niimero ilimitado de lotes presenta
a vantaxe de non disuadir aos contratistas xerais de participar nin desincentivar o crecemento
das empresas (é a opcién de Austria ou Francia, por exemplo). Esta opcién seria adecuada
cando non hai un mercado de oferentes do produto moi extenso. Asi e todo, presenta o
inconveniente de que se pode dar o caso de que unha mesma empresa resulte adxudicataria
dun ndmero elevado de lotes e que non se encontre capacitada para executalos todos de
forma simultanea.

Doutra parte, en ocasiéns (especialmente nos supostos nos que hai unha gran cantidade
de oferentes da mesma prestacién) os 6rganos de contratacion poden estar interesados en
“orientar” a licitacién por lotes para fomentar que accedan ao contrato a maior cantidade
posible deles. Para iso, o érgano de contratacién pode establecer no Prego de clausulas
particulares regulador dun contrato cuxo obxecto fose dividido en lotes, que un licitador
poida licitar a un ou uns lotes determinados, pero non a outros, ou que non pode licitar a
todos os lotes en que se divide o obxecto do contrato. A subdivisién dos contratos en lotes,
ademais de favorecer a participacién de PEMEs, intensifica a competencia entre os licitadores,
o que redunda en beneficio dos poderes adxudicadores, sempre que tal subdivision sexa
viable e resulte axeitada a luz das obras, subministracins e servizos de que se trate.

Unha variante da divisién en lotes é a licitacién por artigos, e proporciona as mesmas
vantaxes que a division en lotes do obxecto do contrato. Cando o que se pretende é a
adquisiciéon de artigos funcionalmente independentes pero cuxas caracteristicas técnicas
determinan unha innegable relacién os uns cos outros (por exemplo, subministracions de
oficina, mobiliario, etc.) pédese licitar cada categoria de artigos de xeito individual. Con iso
non se produce un fraccionamento contractual senén un agrupamento de artigos en lotes
gue se tramitan nun Gnico expediente.

2. Outra posibilidade (modelo irlandés) seria, de xeito simultdneo coa convocatoria,
licitacion e adxudicacién de contratos de obras (especialmente nos casos de obras de
nova planta, pero tamén nas de primeiro establecemento, reforma ou gran reparacién),
publicar, licitar e adxudicar os contratos correspondentes a algin dos ambitos especializados
(instalacions eléctricas, mecanicas, fontanaria, azulexados, etc. ) a distintos operadores
por separado. Nas condiciéns de execucién (que se farian constar no Prego de clausulas
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particulares) de cada un destes contratos, asi como nas do contrato principal, haberia
de sinalarse a obriga do adxudicatario destes contratos especializados de coordinarse co
adxudicatario do contrato principal de obras, asi como co resto de intervenientes. Para
garantir a devandita coordinacién, deberia recorrerse a figura do responsable do contrato
(méis ben do proxecto ou Project Manager), licitando o oportuno contrato cando a
devandita persoa (fisica ou xuridica) non se encontre integrada na estrutura organica do
Ente adxudicador. Idéntica solucién pédese adoptar para a primeira licitacion de servizos
auxiliares ou complementarios da obra construida (por exemplo a limpeza, a seguridade ou
o mantemento das instalaciéns construidas).

3. Débese fomentar a posibilidade de que as PEMEs se agrupen e aproveiten a sla
capacidade econémica, financeira e técnica conxunta. Os operadores econémicos poden
recorrer & capacidade econémica, financeira e técnica doutras empresas, con independencia
da natureza xuridica dos vinculos que tefian con elas, co fin de demostrar que satisfan o nivel
de competencia ou capacidade esixido polo poder adxudicador (artigo 63). Non obstante, o
operador econémico debe demostrar que dispora dos recursos necesarios para a execucion
do contrato.

Os distintos poderes adxudicadores —a marxe da sGa consideracion como Administracién
Piblica— estan obrigados a aceptar esas formas de cooperacion entre PEMEs. Co fin de
favorecer a maior competencia posible, convén que os poderes adxudicadores pofian de
manifesto esa posibilidade no anuncio de licitacién. Admitida de forma xenérica na normativa
a posibilidade de acreditar a solvencia propia mediante o recurso a medios alleos, conviria
gue os 6rganos de contratacién orientasen o licitador sobre como se debe materializar a
acreditacion ante este a disposicién efectiva deses medios externos. O artigo 63 da Directiva
2014/23 vén a aclarar a discrepancia sobre que tipo de solvencia se pode acreditar utilizando
recursos alleos (existen criterios diverxentes en canto & posibilidade de acreditar a solvencia
econdémica e financeira entre a XCCA do Estado —Informe 45/02, do 28 de febreiro de
2003— e a XCCA de Aragén —Informe 29/2008, do 10 de decembro-), establecendo a
regra de que se poden integrar todo tipo de solvencia, incluida a econémica, “un operador
econdémico poderd, cando proceda e en relacién cun contrato determinado, recorrer ds capacidades
doutras entidades, con independencia da natureza xuridica dos vinculos que tefia con elas. En tal
caso, deberd demostrar ao poder adxudicador que dispord dos recursos necesarios, por exemplo
mediante a presentacién do compromiso das devanditas entidades para tal efecto. En canto d
stia solvencia econémica e financeira, os poderes adxudicadores poderdn esixir que o operador
econdémico e as devanditas entidades sexan responsables solidarios da execucion do contrato”.

Polo demais, e dado que a implantacién desas formas de cooperacién entre PEMEs
esixe tempo, os poderes adxudicadores deberian aproveitar a posibilidade de preparar o
mercado para futuras contrataciéns, publicando anuncios de informacién previa que dean
aos operadores econémicos marxe de tempo abondo para preparar ofertas conxuntas. E
evidente que todas estas disposicions e practicas facilitan a constituciéon de agrupacions de
PEMEs independentes.

4. Unha das ferramentas clave para incrementar o acceso das PEMEs aos contratos piblicos
é a extension, na sGa concreta aplicacion, da figura dos acordos marco con varios operadores
econémicos e non exclusivamente cun Unico operador. A través deste procedemento
“precontractual” os poderes adxudicadores contan coa posibilidade de celebrar un acordo
marco con varios operadores econémicos e de organizar posteriores «mini licitaciéns»,
abertas a participacion das partes no acordo marco, a medida que se vaian facendo patentes
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as necesidades de subministracion do poder adxudicador. Fronte aos mecanismos habituais
de licitacién, nos que o poder adxudicador busca un provedor que lle subministre todos os
bens durante un periodo determinado —o que poderia favorecer a empresas de maiores
dimensiéns—, os acordos marco poden brindar as PEMEs a posibilidade de competir por
contratos que se achen en condiciéns de executar. Tal é o caso, en particular, dos acordos
marco que abranguen un gran niimero de operadores econdmicos e estan subdivididos en
lotes, ou dos contratos baseados en tales acordos marco que se adxudican por lotes. Estas
“mini licitaciéns” deberian apoiarse en medios electrénicos con prazos curtos e criterios moi
regulados.

5. Hai que mellorar o acceso a informacion por parte das PEMEs a través das
posibilidades que ofrece a contratacion publica electrénica (e-procurement). Como xa se
explicou neste traballo, sen efectiva informaciéon non hai transparencia nin concorrencia e iso
prexudica especialmente as PEMEs. Ainda sendo medidas moi interesantes débese avanzar
na implementacion dos medios electrénicos na tramitacién dos procedementos de contratos
publicos. Obviamente a contratacion publica electrénica favorece a competencia, xa que
facilita o acceso & informacién pertinente sobre oportunidades de negocio. Pode, ademais,
resultar especialmente vantaxosa para as PEMEs, xa que lles permite unha comunicacién
rapida e barata; asi, por exemplo, pédese descargar o prego de condiciéns e calquera outra
documentacién complementaria, sen gasto ninglin de copia e envio.

6. Na lifa de simplificacion de tramites e aforro de “custos” é necesario insistir na
implementacién da administracién electrénica na tramitacién dos contratos publicos. A
intercomunicacién por medios electrénicos debe garantir non s6 os extremos relativos ao
contido integro dos actos senén tamén os que fan referencia & sta autorfa, competencia do
6rgano e a sia data de emisién, o cal é especialmente relevante en relacién con tramites como
as certificacions de existencia de crédito ou os informes preceptivos dos érganos que tefien
encomendada a fiscalizacion econémica dos actos ou o asesoramento xuridico-. Aqui se debe
ter moi en conta o disposto pola Lei 11/2007 do 2 de xufio, de acceso electrénico dos cidadéans
aos Servizos Publicos, que exime de presentar documentos que xa tefien as Administracions
Piblicas e que da plena validez ao envio de documentos escaneados acompafiados coa
sinatura dixital do interesado. Un exemplo claro son os Rexistros Electrénicos de Licitadores
—boéveda do sistema para a efectiva contratacion Publica electrénica-, e cuxa implantacién
condiciona todo o modelo.

Directamente ligado ao obxectivo anterior, e dende a perspectiva da “xanela Gnica”
parece correcta e aconsellable a creaciéon de Rexistro de licitadores de ambito territorial
autondémico, en tanto medida de simplificacion e aforro de custos para os licitadores (e tamén
poderes adxudicadores) ademais de dotar de mais axilidade aos procedementos. Rexistros
gue, loxicamente, os seus certificados deberan ter validez e eficacia obrigatoria para todas as
Administraciéns Publicas . Recordemos que os certificados do actual Rexistro de Licitadores
da Comunidade Auténoma sé tefien validez para aquelas entidades que o recofiecesen
previo o oportuno convenio . O rexistro teria que ter un formato electrénico e ser accesible
por medios enteiramente telematicos. Esta dotara de maior celeridade aos procedementos
proporcionando unha mellor xestién destes.

3) A integridade como elemento fundamental na politica de compras publicas

Veuse insistindo na idea de que o ordenamento xuridico que se pretenda efectivo e eficiente
na aplicacién das slas previsions necesita de mecanismos procedementais e procesuais que
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permitan “reparar e corrixir’ de forma eficaz as contravenciéns ao disposto . Pola contra
asimese un risco de corrupcién e desconfianza nun sistema que, se ben formalmente pode
ser correcto, na practica devén como “xerador ou facilitador” de incumprimentos que se
consolidan e favorecen a idea de que a xustiza non é igual para todos os cidadans . Os
intereses financeiros en xogo e a estreita interaccion entre os sectores publico e privado
fan da contrataciéon publica un dambito exposto a practicas comerciais deshonestas, como
o conflito de intereses, o favoritismo e a corrupcién. A nova normativa europea mellora as
salvagardas existentes contra tales riscos e ofrece unha proteccién suplementaria.

Para avanzar na efectividade do principio de integridade, a nova regulaciéon comunitaria
articulase sobre os seguintes conceptos:

a) A Directiva 2014/23 contén no seu artigo 24 unha regulaciéon especifica sobre os
conflitos de intereses (a desenvolver pormenorizamente polos Estados), que se refire a
situacions de conflito de intereses reais, potenciais ou percibidas, que afecten ao persoal
do poder adxudicador ou dos prestadores de servizos contratados que intervefien no
procedemento e amembros da direccién do poder adxudicador que poden influir no resultado
dun procedemento de contratacién publica ainda que non participen nel oficialmente. O
concepto de conflito de intereses comprendera polo menos calquera situacion na que os
membros do persoal do poder adxudicador, ou dun provedor de servizos de contrataciéon que
acte en nome do poder adxudicador, que participen no desenvolvemento do procedemento
de contratacién ou poidan influir no resultado do devandito procedemento tefian, directa
ou indirectamente, un interese financeiro, econémico ou persoal que puidese parecer que
compromete a sla imparcialidade e independencia no contexto do procedemento de
contratacién.

A percepcién de obxectividade é un elemento necesario de cara & credibilidade do
modelo, polo que, con caracter preventivo e didactico se deben ter moi en conta os conflitos
de interese . Por iso, a solucién que se propdn é que se podera denegar da participacion
do membro do persoal en cuestién no procedemento de contratacion afectado ou na
reasignacién das stas funciéns e responsabilidades (abstencién), pero se o conflito de
intereses non se pode solucionar de xeito eficaz por outros medios, o candidato ou o licitador
en cuestion sera excluido do procedemento.

A Directiva eliminou a disposicién especifica contra comportamentos ilicitos dos
candidatos e licitadores, como os intentos de influir indebidamente no proceso de toma de
decisiéns ou de chegar a acordos con outros participantes para manipular o resultado do
procedemento que se se contifia na version inicial (artigo 22) .

b) Importante resulta preservar a confidencialidade das ofertas co fin de preservar os
lexitimos intereses empresariais (artigo 21). Como recorda a STXUE do 14 de febreiro
de 2008 (VAREC), o 6rgano que cofieza este recurso deberd garantir axeitadamente a
confidencialidade das propostas dos licitadores e o segredo da devandita informacién. A
xustificacion é a seguinte:

“O obxectivo principal das normas comunitarias en materia de contratos ptblicos
comprende a apertura a competencia non falseada en todos os Estados membros
(véxase, neste sentido, a sentenza do 11 de xaneiro de 2005, Stadt Halle e RPL Lochau,
C-26/03, Rec. p. I-1, apartado 44).

Para alcanzar o devandito obxectivo, é necesario que as entidades adxudicadoras non
divulguen informacién relativa a procedementos de adxudicacion de contratos publicos
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cuxo contido poida ser utilizado para falsear a competencia, xa sexa nun procedemento
de adxudicacion en curso ou en procedementos de adxudicacion ulteriores.

Ademais, tanto pola stia natureza coma conforme ao sistema da normativa comunitaria
na materia, os procedementos de adxudicacion de contratos ptiblicos baséanse nunha
relacion de confianza entre as entidades adxudicadoras e os operadores econémicos
que participan neles. Estes han de poder comunicar a tales entidades adxudicadoras
calquera informacién util no marco do procedemento de adxudicacion, sen medo a que
estas comuniquen a terceiros datos cuxa divulgacion poida prexudicar aos devanditos
operadores.

Polas devanditas razéns, o artigo 15, apartado 2, da Directiva 93/36 establece que as
entidades adxudicadoras tefien a obriga de respectar o cardcter confidencial de todas
as informaciéns proporcionadas polos provedores” .

e) Por motivos evidentes, o sistema de control da contratacion contintia sendo o
principal eixe sobre o que pivota a normativa comunitaria para preservar a integridade.
De ai a importancia das Directivas “recursos”, que tefien unha vocacién de mellora na xestién
da contratacion publica —mais ala de instrumento para a tutela dos licitadores — como se
reflicte claramente no Considerando 21 de Directiva de 2007/66, de reforma das Directivas
89/665 e 92/13, ao afirmar que: “A presente Directiva respecta os dereitos fundamentais
e observa os principios recofiecidos, en particular, na Carta dos Dereitos Fundamentais da
Unién Europea. En concreto, a presente Directiva ten por obxecto garantir o pleno respecto
do dereito a tutela xuridica efectiva e a un xuiz imparcial, de conformidade co artigo 47,
paragrafos primeiro e sequndo da Carta,” .

Isto significa que o sistema de recursos, ademais da mellora da eficacia dos recursos
nacionais, en particular os referentes aos contratos publicos celebrados ilegalmente, se inscribe
igualmente no marco da politica xeral da Unién Europea contra a corrupcién atendendo ao
parametro de respecto ao dereito fundamental da Unién Europea a unha boa administracion.
En consecuencia, o sistema de recursos en materia de contratacién publica esixe unha
interpretaciéon compatible con estes dereitos (incorporados xa ao ordenamento espafiol
en virtude da Lei Organica 1/2008, do 31 de xullo), atendendo &s pautas interpretativas
determinadas polos tribunais, da Unién ou nacionais.

Cobra asi especial importancia o sistema de recursos, como instrumento de integridade
e mellora na xestién, o que obriga a que existan 6rganos de control independentes e
especializados que resolvan as cuestions que se susciten nos prazos previstos, de forma
motivada para poder corrixir as irregularidades detectadas e evitar que se volvan producir
en futuras licitacions. Por iso, ainda sen ser unha accién publica, a lexitimaciéon debe ser
ampla, para favorecer a propia funcién de depuracién que se encomenda ao sistema de
recursos, e impulsar unha doutrina clara que preserve os principios de seguridade xuridica e
predicibilidade, de especial impacto nun sector tan sensible como o dos contratos puiblicos.

Do sistema desefiado infirese que os poderes adxudicadores estaran obrigados a cancelar
unha adxudicacién declarada ilegal polo érgano de control (STXUE do 4 de decembro de
2003, EVN AG), sen que sexa admisible a regra xeral de que un contrato nulo continte a sGa
execucién (STXUE do 3 de abril de 2008, Comisiéon/Reino de Espaiia). E asi debe interpretarse
o réxime do recurso especial contido no TRLCSP, co fin de garantir o seu efecto dtil. E dicir,
dentro do prazo de recurso especial, o incumprimento do prazo suspensivo da formalizacién
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non pode derivar nunha cuestiéon de nulidade. Asi, a estimacion do recurso especial dara
lugar & anulacién da adxudicacion e “arrastrase a esa invalidez sobrevida” loxicamente, ao
contrato indebidamente formalizado. Polo tanto, a formalizacion do contrato sen esperar
a resolucién do recurso supén directamente incorrer nunha nulidade absoluta de pleno
dereito . Con iso non sé se impide alcanzar o efecto Gtil do recurso preconizado polas
Directivas comunitarias, senén que tamén se afecta gravemente & perfeccién do contrato e
aos aspectos financeiros que lle son propios, pois nos contratos chamados de pasivo (obras
publicas, subministraciéns e servizos, entre outros) a disposicion do compromiso do gasto
prodtcese non coa adxudicacion do contrato sendn coa sta formalizacion polo cal se esta se
fai irregularmente os pagamentos ao contratista serian nulos e outro tanto aconteceria cos
contratos de activo como son os contratos de xestion de servizos publicos que converterian
as tarifas dos usuarios e os canons concesionais percibidos polas Administraciéns publicas
como manifestamente ilegais.

d) Ademais, e como consubstancial & idea de profesionalizacion, é fundamental que a
actividade dos xestores publicos se atefia a un cédigo ético estrito que evite o conflito de
intereses e que se lles dote de ferramentas para detectar as practicas colusorias e desefiar
estratexias que as impidan . A profesionalizacién €, en suma, un dos factores clave para
promover a integridade .

e) Convén destacar a previsién inicial de regular un novo goberno —ainda que moi
limitado no texto definitivo tras as criticas das autoridades nacionais— que obrigaria a que os
Estados membros designasen a unha Unica autoridade nacional, de natureza independente,
con funciéns de supervisiéon e control da contratacién publica no que se pretende sexa
un novo goberno da contratacion publica. S6 un organismo Unico en cada Estado, para
proporcionar unha vision de conxunto das principais dificultades de aplicacién, con
competencia expresa para propofier soluciéns axeitadas para os problemas de caracter mais
estrutural. Entidade que asumiria, ademais, unha competencia de vixilancia para os contratos
dun valor relativamente elevado: 1 000 000 de euros para as subministracions e os servizos,
e de 10 000 000 de euros para o resto. A tal fin, os poderes adxudicadores teran a obriga de
transmitir o texto dos contratos celebrados referidos de forma que este organismo os podera
examinar e valorar se existen practicas incorrectas —ademais de permitir aos interesados
acceder a estes documentos, sempre que non resulten prexudicados intereses publicos
ou privados lexitimos— o que debe contribuir a reforzar a idea de integridade para previr
supostos de corrupcion e/ou clientelismo, que, & vez que erosionan a idea de obxectividade
das Administracions publicas —que pode conducir a cuestionar a sda propia lexitimidade
democrética— levan consigo claras e evidentes ineficiencias dos fondos publicos.

Este organismo de supervision, en tanto poida contar con medios e preparacion abondo,
é un instrumento fundamental no cambio dos paradigmas da xestién dos contratos publicos
en tanto sexa capaz de proporcionar informacion real e inmediata sobre o funcionamento da
politica e os posibles defectos da lexislacion e as practicas nacionais, postulando con rapidez
as soluciéns mais axeitadas.

4) Regulacién da execucion de contratos: as modificaciéns do obxecto

Unha importante novidade na Directiva sobre contratacién publica é que, xunto a outras
cuestions propias dos efectos dos contratos (incluidas no Capitulo IV denominado execucién
do contrato), se regula como elemento das regras de adxudicacién do contrato as incidencias
da execucién do mesmo que obrigan a unha modificacién deste. Regula asi os supostos en
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gue se podera dar por vélida unha modificacién sen que sexa necesaria unha nova licitacion.
E abre a posibilidade ao control desta potestade mediante os instrumentos das Directivas
“recursos” .

A nova regulacién encontra o seu fundamento na cofiecida Sentenza do 29 de abril de
2004 (Succhi di frutta) , na que o Tribunal aborda a cuestién ao analizar a obriga dos poderes
adxudicadores de cumprir cos documentos do contrato:

“O principio de igualdade de trato entre os licitadores (...) impén que todos os
licitadores dispofian das mesmas oportunidades ao formular os termos das suas
ofertas e implica, polo tanto, que estas estean sometidas ds mesmas condicions para
todos os competidores.”

O que se pretende coa doutrina desta sentenza, en palabras do propio Tribunal é que:

“todas as condiciéns e modalidades do procedemento de licitacion estean formuladas
de maneira clara, precisa e inequivoca no anuncio de licitacién ou no prego de
condiciéns, co fin de que, por unha parte, todos os licitadores razoablemente
informados e normalmente dilixentes poidan comprender o seu alcance exacto e
interpretalos da mesma forma e, por outra parte, a entidade adxudicadora poida
comprobar efectivamente que as ofertas presentadas polos licitadores responden aos
criterios aplicables ao contrato de que se trata”.

A nova normativa, quizais dun xeito confuso, intenta fixar os limites e regras que poden
amparar un modificado nun contrato publico. A nova regulacién supén certa innovacién
sobre a doutrina do TXUE na materia, o que esixe certa precaucién na sia concreta
interpretacién, limitada polo respecto aos principios de toda contratacién publica e, en
especial, o de igualdade de trato.

A regra xeral é que se prohibe calquera modificacién que supofia a alteracién do contido
substancial (non se utiliza a palabra esencial) do contrato, en cuxo caso sera necesaria unha
nova licitacién (artigo 72). Con intencién de achegar seguridade xuridica, indicase, no
apartado 4, en que casos se considera que existe unha modificaciéon substancial —o que
obrigarfa a unha nova licitacibn— cando:

a) a modificacion introduza condiciéns que, de ter figurado no procedemento de
contratacién inicial, terian permitido a seleccién de candidatos distintos dos seleccionados
inicialmente ou a adxudicacién do contrato a outro licitador;

b) a modificacién altere o equilibrio econémico do contrato en beneficio do contratista;

¢) a modificacién amplie de forma considerable o ambito do contrato para abranguer
subministraciéns, servizos ou obras non previstos inicialmente.

d) a substitucién do socio contratista (salvo os casos de sucesion total ou parcial por
reestruturacién empresarial en tanto se respecten os principios da licitacion).

En consecuencia, as modificaciéns dun contrato seran posibles se non afectan ao contido
esencial. E a Directiva prevé varios supostos:

a) cando sexan previstas na documentaciéon da contratacién, en opciéns ou clausulas
de revision claras, precisas e inequivocas. Nas devanditas clausulas indicarase o alcance e a
natureza das posibles modificaciéns ou opcidns, asi como as condiciéns en que se poderan
aplicar. E dicir, habilitase a regra de que os modificados convencionais poderén alterar este,
co limite de que non se altere a natureza global do contrato (o que se debe entender como
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limite a cambios de obxecto ou dun importe desproporcionado). A recognoscibilidade da
prestacion de orixe ha de ser, sen dubida, un parametro interpretativo de referencia .

b) Que non sexa factible a opcién de cambiar de contratista por existencia de razéns
econdémicas ou técnicas vinculadas ao procedemento inicial ou xere inconvenientes ou custos
excesivos. En todo caso, co limite do cincuenta por cento do valor inicial do contrato.

¢) Cando coa debida dilixencia non se puideron prever as novas condiciéns e non se
altera a natureza global do contrato.

d) Casos de sucesion ou cesion de contratistas.

e) Modificaciéns non substanciais

Ata aqui pédese afirmar que o desefio normativo non resulta coherente coa doutrina
do TXUE (que, en principio, seguird sendo o principal parametro interpretativo). Parece
recofiecerse, ex lege, os supostos de modificacién por imprevisibilidade ata o cincuenta
por cento do contrato e sempre que non se afecte ao contido esencial. Abrese un perigoso
portelo que ha de xerar dibidas interpretativas, o que pode ser contrario ao necesario
principio de seguridade xuridica e que esixe un labor interpretativo conforme aos principios
da contratacién publica, co fin de evitar que sirva de subterfuxio a practicas clientelares
ou mal desefio do contrato. O mesmo cando —concepto xuridico indeterminado— existan
motivos econdmicos, técnicos ou de incoveniencia.

Obviamente, a imprevision débese referir a imprevisibilidade en sentido estrito e non
& mera imprevisién ainda por falta de dilixencia, en tanto, como ben recorda a referida
STXUE do 29 de abril, de 2004, Succhi di Frutta “un poder adxudicador dilixente que
desempefie normalmente a sa actividade deberia ter previsto aterse as condiciéns para
a sta adxudicacion” (apdos. 116-118)-. Asi, as novas necesidades, en tanto non obedecen
ao criterio de imprevisibilidade, deberan ser obxecto de licitacién independente dado que
afectaran ao contido esencial (natureza global) do contrato. Non en van, a xa citada STXUE
do 23 de xaneiro de 2013, de condena ao Reino de Espafia, sobre proxectos relativos &
execucion de determinadas lifias ferroviarias de alta velocidade en Espafia —AVE-, critica que
a lexislacion espafola permitise a modificacién por necesidades novas xa que tal concepto
non forma parte da nocién de imprevisibilidade: “o uso dun criterio relativo d apreciacién da
existencia de necesidades novas permitiria @ entidade adxudicadora modificar ao seu arbitrio,
durante a fase de execucion do contrato, as propias condiciéns da licitacion. *

Case idéntico réxime se contén na Directiva de Concesiéns que regula en tnica disposicién
e para calquera modalidade de concesién —artigo 43— o concepto de modificacién,
requisitos de procedencia asi como os limites de aplicacion . Por iso, a regulacion suscita
estas criticas xa apuntadas que, neste marco de concesiéns, ainda son mais sensibles. A
interpretacién debera cohonestar os principios e intereses en xogo, evitando unha alteracién
indebida das regras de competencia.

Interesa destacar que a Directiva sobre contratacién publica establece a obriga de publicar
as modificaciéns contractuais, en tanto elemento de control, co fin de garantir o axeitado
cumprimento e tramitacién do previsto a tal efecto no prego (artigo 72.1, dltimo inciso) .
Esta obriga obrigara a reformular a actual situacién en Espafa en virtude da interpretacién
gue se esta a dar a redaccion do artigo 40 TRLCSP, que exclie da posibilidade de recurso
especial aos actos de modificacion :

«Non obstante, non serdn susceptibles de recurso especial en materia de contratacion os
actos dos érganos de contratacion ditados en relacion coas modificaciéns contractuais
non previstas no prego que, de conformidade co disposto nos artigos 105 a 107, sexa
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preciso realizar unha vez adxudicados os contratos tanto se acordan como se non a
resolucion e a celebracién de nova licitacion» .

Alinterpretacién non é uniforme, tanto polas dibidas que suxire a sia redaccién coma pola
propia negacion a este recurso de fundamento comunitario. Asi, o Tribunal Administrativo
de Contratos Piblicos de Aragdn xa se pronunciou ao sinalar na sta guia de procedemento
para a tramitacién do recurso especial en materia de contratacién que «...Son impugnables...
os actos de tramite sempre que decidan directa ou indirectamente sobre a adxudicacion,
determinen a imposibilidade de continuar o procedemento ou produzan indefensién ou
prexuizo irreparable a dereitos ou intereses lexitimos... En particular, a titulo de exemplo, as
decisions ou adxudicacions adoptadas sen procedemento formal —por exemplo, os encargos
de execucién a medios propios ou os modificados que non cumpren os requisitos legais-...»
. Ademais, a recente modificacién da normativa autonémica aragonesa sobre contratos
publicos (Lei 3/2011, de medidas en materia de contratos do sector publico de Aragén,
modificada polo artigo 33 da Lei 3/2012, do 8 de marzo, de Medidas Fiscais e Administrativas
da Comunidade Auténoma de Aragén), introduciu unha nova disposicién (articulo12.bis)
que, tras sinalar a obriga de publicitar os acordos de modificacion dos contratos, sinala
expresamente a posibilidade de interpoiier recurso contra tal acordo de modificacién:

«...Articulo 12 bis. Publicidade dos modificados.

1. O acordo do érgano de contratacién de modificar un contrato publicarase, en
todo caso, no Boletin Oficial e perfil en que se publicou a adxudicacién, figurando as
circunstancias que o xustifican, o seu alcance e o importe deste, co fin de garantir o
uso axeitado desta potestade.

2. Igualmente, esta decision se notificard aos licitadores que foron admitidos, incluindo,
ademais, a informacion necesaria que permita ao licitador interpofier, se é o caso,
recurso suficientemente fundado contra a decision de modificacién de non se axustar
aos requirimentos legais...»

A finalidade do referido artigo 12 bis é xerar a transparencia axeitada sobre as causas
e consecuencias dos modificados contractuais, asi como posibilitar —no seu caso-, unha
eventual impugnacién polos que estivesen lexitimados, se se acreditase que se incumpriron
os limites legais a tal potestade de modificaciéon, xerando un acto novo de adxudicacién
ilegal . Para iso estardn especialmente lexitimados os licitadores non seleccionados .

Esta opinién, favorable a recorribilidade dos acordos de modificacién dos contratos
publicos non é, con todo, unanime. O Tribunal Administrativo de Contratacién Publica da
Comunidade de Madrid pronunciouse sobre a cuestién en sentido contrario, ata en dias
ocasions, no mes de xufio de 2011. Na stda Resoluciéon 17/2011, do 8 de xufio, o Tribunal
Madrilefio conclie que «de acordo coa regulaciéon do artigo 310 da LCSP, interpretada a
luz da Directiva 2007/66/CE, en relacién aos contratos suxeitos ao Dereito comunitario,
os actos do procedemento de licitaciéon son susceptibles do recurso especial en materia de
contratacion, mentres que cando se trata de actos de execucion do contrato (modificacion,
resolucién, desentendemento posterior ou calquera outro) cabe o réxime de recursos da
Lei 30/1992, do 26 de novembro, de Réxime Xuridico das Administraciéons Publicas e do
Procedemento Administrativo Comun, e na Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da
Xurisdicién Contencioso Administrativa». A mesma opinién confirmaria mais tarde, na sia
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Resolucién nim. 30/2011, do 29 de xufio, na que se inadmite un recurso especial formulado
contra a adxudicacién dun contrato de xestién de servizos puUblicos cuxo presuposto de
gastos de establecemento é inferior a 500.000 euros, pero cuxa adxudicacién se propén a
unha empresa que considera un investimento superior & devandita cifra. O Tribunal razoa
gue «non cabe interpretar que como consecuencia da adxudicacién, unha vez superado
o albor, a partir dese momento cabe o citado recurso e polo tanto agora seria competente
este Tribunal cando non o foi para controlar os actos anteriores. O maior importe derivado
da mellor oferta do adxudicatario afectard a unha fase posterior, que é a de execucién do
contrato, que non esta suxeita ao control dos 6rganos competentes para a resolucién do
recurso especial en materia de contratacion,».

Pero esta discusién sobre a exclusién dos «<modificados» do ambito obxectivo do recurso
especial, coa nova regulacién que se propdn na Directiva, queda agora superada. Fronte
a argumentacion de aumento de carga burocrética e dificultades a xestion, 6ptase por un
control efectivo de todo o ciclo integral do contrato, nunha nova dimensién do que se
entende polo dereito a unha boa administracién . Non en van unha modificacién ilegal é
unha «nova adxudicacién» (STXUE do 19 xufio 2008, Pressetext Nachrichtenagentur GMBH,
Cfr. apdo 34), e polo tanto, esa «nova adxudicacién» forma parte do obxecto de recurso
especial . E é que, na practica, foi nesta fase onde proliferaron os problemas de corrupcién
e redes clientelares, pofiendo en dubida o principio de integridade. O concepto amplo de
decisién imponse, optando, novamente, por criterios funcionais relacionados coa causa do
contrato

Polo demais, se como graficamente indicaba ). COLAS TENAS a «era do reformado»
terminara,non ten sentido excluir do ambito do recurso especial en materia de contratacién
o control sobre o cumprimento dos novos requisitos establecidos .

9) Os sistemas de cooperacion vertical e horizontal

A nova Directiva, atendendo as declaraciéns do Parlamento europeo, intenta aclarar
as distintas férmulas de cooperacién, tanto vertical (utilizacién de medios propios) coma
horizontal.

a) A Directiva 2014/23, en relacién a técnica auto-organizativa de in house providing,
vén a positivizar a doutrina do Tribunal de Xustiza, recollendo no apartado 1 do artigo 12
(relaciéns entre poderes publicos) os requisitos Teckal. Esta técnica auto-organizativa xustifica
a non aplicacién da normativa contractual ao existir unha relacién xuridico-administrativa :

«1. Un contrato adxudicado por un poder adxudicador a outra persoa xuridica quedara
excluido do dmbito de aplicaciéon da presente Directiva se se cumpren todas e cada
unha das condicions sequintes:

a). que o poder adxudicador exerza sobre a persoa xuridica de que se trate un control
andlogo ao que exerce sobre 0s seus propios servizos;

b). que polo menos o 80% das actividades desa persoa xuridica se leven a cabo para
o0 poder adxudicador que a controla ou para outras persoas xuridicas controladas polo

mesmo poder adxudicador;

¢). que non exista participacién privada na persoa xuridica controlada...»
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Obviamente, estes requisitos deben ser obxecto dunha interpretacion estrita, e a carga
da proba de que existen realmente as circunstancias excepcionais que xustifican a excepcién
incumbe a quen pretenda beneficiarse dela . E, débese ter en conta o limite de non afectar
ao principio de libre competencia.

Control anédlogo que existird non en funcién da porcentaxe de participacién no capital
social, senén o feito de que o ente instrumental careza efectivamente de autonomia dende o
punto de vista decisorio respecto do ente que realiza o encargo, non existindo nestes casos
verdadeira autonomia contractual .

Iso explica que varias entidades poden dispofier de control analogo sobre un mesmo
ente propio como declarou o TXUE na sta Sentenza do 13 de novembro de 2008, Coditel,
(apdos. 50, 52 e 54) afirmando que o esencial é que o control exercido sobre a entidade
sexa efectivo, non sendo indispensable que o control sexa individual (apdo. 46). En todo
caso, a consecuencia do control andlogo é a da obrigatoriedade de aceptalo e executalo polo
ente que o recibe, e non o contrario, como ben pon de relevo BERNAL BLAY (en correcta
interpretacién da doutrina Cabotermo) . Control andlogo que é de caracter funcional e non
formal —non abonda coa mera declaracién legal— que obriga a acreditar que efectivamente
existe ese poder de influencia determinante tanto sobre os obxectivos estratéxicos coma
sobre as decisidns importantes da Sociedade ao que se referia a Sentenza TXUE de 13 outubro
de 2005 (Aparcadoiro Brixen). Asi acaba de corroboralo a STXUE do 10 de setembro de 2009
ao indicar que:

“Sen prexuizo da comprobacién polo érgano xurisdicional remitente da efectividade
das disposicions estatutarias de que se trata, cabe considerar que o control exercido
polas entidades accionistas sobre a referida sociedade é andlogo ao que exercen sobre
0s seus propios servizos en circunstancias como as do litixio principal, cando:

— a actividade da devandita sociedade se limita ao territorio das mencionadas
entidades e se realiza esencialmente en beneficio destas, e

— a través dos érganos estatutarios integrados por representantes das mencionadas
entidades, estas exercen unha influencia determinante tanto sobre os obxectivos
estratéxicos coma sobre as decisions importantes da devandita sociedade”.

Do descrito constatase que unha das cuestiéns mais controvertidas é determinar, pois,
cando, & marxe da participacién no conxunto de accionistas, hai control anélogo xa que «...o
esencial é que o control exercido sobre a entidade sexa efectivo...» .. E dicir, como pode ser
valido un control conxunto en supostos de cooperacién vertical.

Sobre este asunto resulta de interese a recente STXUE do 29 de novembro de 2012
(asuntos acumulados C-182/11 e C-183/11, Econord Spa), que mantén a mesma lifia que as
duas precedentes (Sentenzas do 10 de setembro, Sea Srle 13 de novembro de 2008, Coditel).
Esta doutrina admite, cos requisitos que se expofieran, a posibilidade dun control analogo
colectivo sobre un medio propio sempre que haxa unha participacién tanto no capital coma
nos érganos de direccion . A cuestién, que non analiza o Tribunal de Xustiza, é se o dereito a
ser consultado, a nomear un dos auditores de contas e a designar un membro do Consello de
administracién de comun acordo con outras entidades que participan permite afirmar que un
accionista minoritario (cunha soa accién) ostenta un control sobre unha entidade, anélogo ao
que se dispon sobre os propios servizos. O Tribunal de Xustiza, conclie que «...cando varias

Vol. 9_n®.1_ 2014 (xaneiro-xufio)_Administracién & Cidadania | ISSN: 1887-0287 a%tSE



José Maria Gimeno Felit

administracions publicas, na sda condicién de entidades adxudicadoras, crean en comuin
unha entidade encargada de realizar a misién de servizo publico que incumbe a aquelas ou
cando unha administracién publica se adhire & mencionada entidade, o requisito sentado
pola xurisprudencia do Tribunal de Xustiza —segundo o cal, para que tales administraciéns
publicas queden dispensadas da obriga de tramitar un procedemento de adxudicacién
de contratos publicos de conformidade coas normas do Dereito da Unién, han de exercer
conxuntamente sobre a devandita entidade un control andlogo ao que exercen sobre os seus
propios servizos— considerarase cumprido cando cada unha das administraciéns publicas
participe tanto no capital coma nos 6rganos de direccién da entidade en cuestion». Asi e
todo, o Tribunal de Xustiza remite ao Consiglio di Stato que formula as cuestiéns prexudiciais
que dan lugar & Sentenza para que sexa o devandito 6rgano quen determine se a celebracién
polos Concellos de Cagno e de Solbiate dun pacto de accionistas polo que se acordaba o seu
dereito a ser consultados, a nomear a un dos auditores de contas e a designar un membro do
Consello de administracién de comin acordo con outros concellos participantes no devandito
pacto permite que os devanditos Concellos contribdan efectivamente ao control de ASPEM.
Hai unha importante diferenza entre as circunstancias que concorren nesta Sentenza do 29
de novembro de 2012 e as que concorrian na do 10 de setembro de 2008, das cales caberia
deducir unha resposta distinta & cuestion de se se da ou non un control analogo exercido
de xeito conxunto en cada un dos supostos. Asi, mentres a Sentenza do 29 de novembro de
2012 se refire a un pacto de accionistas segundo o cal os Concellos que subscribiran unha
accién no capital social de ASPEM serian consultados, poderian nomear a un dos auditores
de contas, e designar un membro do Consello de administracién de comin acordo con
outros concellos participantes, a Sentenza do 10 de setembro de 2008 referiase a un suposto
no que o exercicio conxunto do control analogo sobre o medio propio se manifestaba na
participacién de todas as entidades cun representante en 6rganos de direccién superpostos
aos que establece o Dereito de sociedades para o goberno destas, con independencia da sta
participacién no conxunto de accionistas, e a través dos cales se exercian unhas importantes
facultades de control tanto da Xunta Xeral de accionistas coma do Consello de administracion.
A posibilidade de influir de xeito determinante sobre os obxectivos estratéxicos e as decisiéns
importantes da sociedade que pofian de manifesto —segundo o Tribunal de Xustiza—
as anteriores condiciéns, non parece que se poida deducir de igual modo do dereito de
consulta (non vinculante), de nomeamento dun auditor de contas (que non forma parte do
6rgano de direccion da entidade), ou da posibilidade de designar un membro do Consello de
administracion de com(n acordo con outros concellos participantes (non hai participaciéon
directa dun representante de cada entidade no érgano de direccién), polo que, sen prexuizo
do que poida concluir o Consiglio di Stato italiano, a adxudicacién do contrato sobre a que
versa a Sentenza do 29 de novembro de 2012 se deberia considerar realizada, na nosa
opinién, infrinxindo as disposicions da Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeo e do
Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién dos procedementos de adxudicacién
dos contratos publicos de obras, de subministracién e de servizos.

En consecuencia, como ben indicou M.A BERNAL BLAY, ao requisito do control sobre o
medio propio, anélogo ao exercido sobre os propios servizos, féiselle dotando pouco a pouco
de certo caracter flexible ou elastico, resultando admisible o seu exercicio de forma colectiva
por varias entidades. Agora ben, non convén esquecer que, ainda conxunto, o control sobre
o medio propio debe ser efectivo, e ese é precisamente o punto de tensién que marca o nivel
maximo de elasticidade ou flexibilidade do citado requisito .
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O segundo requisito que se debe esixir para admitir a existencia de in house providing é
gue a entidade provedora debe realizar —necesariamente— a parte esencial da sGa actividade
co ente ou os entes que a controlan (que non se debe confundir coas notas requiridas no
primeiro criterio explicado) . Débese realizar por esta a actividade en proveito de quen
lle realiza en encargo ou encomenda (STXUE do 18 de decembro de 2007, Asociacién
Profesional de Empresas de Reparticion e Manipulado de Correspondencia). O requisito de
gue o ente instrumental realice coa entidade que o controla a parte esencial da sda actividade
econdémica é certamente coherente se se considera que todo o concepto xira en torno 4 falta
de autonomia contractual do devandito ente controlado. En efecto, se a exencién do ambito
da contratacion publica se basea en que o contrato “in house” non é senén unha forma
de “autoprovision” por parte da entidade adxudicadora, tal exencién perde o seu sentido
se 0 ente instrumental se dedica a prover tamén a outros operadores publicos e privados
como calquera outro axente do mercado. Dito doutro modo, esta actuacién revelaria que ese
ente é algo mais que un medio propio con personalidade diferenciada polo que se deberian
aplicar as Directivas Comunitarias.

O dltimo requisito é introducido pola STXUE do 11 de xaneiro de 2005 (Stadt Halle) —e
corroborado pola STXUE 8 de abril de 2008, Comisién Vs. Reptblica Italiana — e a STXUE do
10 de setembro de 2009, Sexa srl., ao afirmar que:

“No suposto de que unha entidade adxudicadora proxecte asinar un contrato a titulo
oneroso referente a servizos comprendidos dentro do ambito de aplicacion material
da Directiva 92/50, na sta version modificada pola Directiva 97/52, cunha sociedade
xuridicamente distinta dela en cuxo capital participa xunto cunha ou varias empresas
privadas, deben aplicarse sempre os procedementos de contratacién publica previstos na
devandita Directiva”.

E dicir, a participacién privada nun ente piblico, por minima que esta sexa, rompe o
criterio esixido nas Sentenzas TECKAL e ARGE e en modo alglin pédese entender que estas
empresas con participacion privada poidan ser medios propios, polo

gue os encargos deben ser necesariamente obxecto de licitacion .

Asi o fixara xa a STXUE do 8 de abril de 2008 (Comisién/Republica de Italia) ao afirmar
o seguinte:

“38 No que atinxe @ primeira condicion, relativa ao control da autoridade piblica, débese
recordar que a participacion, ainda que sexa minoritaria, dunha empresa privada
no capital dunha sociedade na que participe asi mesmo a entidade adxudicadora de
que se trata, exclie, en calquera caso, que a devandita entidade adxudicadora poida
exercer sobre a citada sociedade un control andlogo ao que exerce sobre os seus propios
servizos (véxase a sentenza Stadt Halle e RPL Lochau, antes citada, apartado 49).

39 Sobre este particular, segundo demostra o estudo anexo ao escrito de contestacion,
relativo ds participaciéns do Estado italiano en EFIM (Ente Partecipazioni e Finanziamento
Industrie Manifatturiere), Finmeccanica e Agusta, esta dltima, que é unha sociedade
privada dende a stia creacion, sempre foi, dende 1974, unha sociedade de economia
mixta, é dicir, unha sociedade cuxo capital estd integrado por participaciéns que son
propiedade en parte do citado Estado e en parte de accionistas privados.

40 Da mesma forma, posto que Agusta é unha sociedade aberta parcialmente ao
capital privado e, en consecuencia, responde ao criterio exposto no apartado 38 da
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presente sentenza, queda excluido que o Estado italiano poida exercer sobre esta
sociedade un control andlogo ao que exerce sobre os seus propios servizos.

41 En tales circunstancias, e sen que sexa necesario examinar a cuestion de se Agusta
desenvolve o esencial da sta actividade coa autoridade publica concedente, procede
desestimar a alegacién da Republica Italiana baseada na existencia dunha relacion «in
house» entre a devandita sociedade e o Estado italiano». “ (grosa nosa).

En conclusion, a técnica de cooperacion vertical mediante formulas instrumentais propias
debe ser interpretada restritivamente sen que poida ser utilizada cando a prestacion
estea comprendida no dmbito da aplicacién da Directiva. O que resulta tamén evidente
é que o instrumento para realizar esta encomenda non é o convenio —por ter natureza
xuridica distinta— e que esta é aplicable G marxe do albor da prestacién. Por iso, en
tanto a relacion xuridica non sexa coas entidades “propietarias”, tendo esta relacion
cardcter oneroso e tipica resultase de obrigada aplicacion as previsions relativas a
procedementos de adxudicacién, pois o contrario seria unha contravencion d regra de
transparencia e concorrencia recollida tanto pola norma comunitaria como a nacional .

b) Esta Directiva pretende clarificar os supostos de cooperacion horizontal ou
cooperacion publico-publico (artigo 12.4). Este foi un dos temas mais vidrosos, o que xerou
grande inseguridade xuridica para establecer en que medida a lexislacién de contratacion
publica debe cubrir a cooperacién entre autoridades publicas. A xurisprudencia aplicable do
Tribunal de Xustiza da Unién Europea interprétase de forma diferente polos Estados membros
e mesmo polos poderes adxudicadores. Por iso, a Directiva especifica en que casos non
se tefien que someter os contratos celebrados entre poderes adxudicadores & normas de
adxudicacién de concesions. Esta aclaracion fundaméntase nos principios establecidos na
xurisprudencia aplicable do Tribunal de Xustiza.

E esta unha cuestién que se formulou xa no Parlamento Europeo na sta Resolucién sobre
a colaboracion publico-privada e o Dereito comunitario en materia de contratacién publica e
concesions do 26 de outubro de 2006 (2006/2043/INI), precisamente ao fio da cooperacién
intermunicipal. Considera o Parlamento (apartado 45) que a devandita cooperacion «se debe
considerar irrelevante en materia de Dereito de contratacién publica cando:

se trate de cooperacién entre autoridades municipais,

b) as tarefas encomendadas a esas autoridades municipais sexan obxecto de
reestruturacién técnico-administrativa ou as competencias de supervisiéon das autoridades
locais sexan semellantes &s que exercen sobre os seus propios servizos, e

¢) as actividades se leven a cabo basicamente para as autoridades locais correspondentes.

O Parlamento Europeo xa rexeitara a aplicacion do Dereito de contrataciéon publica
nos casos nos que os municipios desexen desempefiar cometidos conxuntamente con
outros municipios no seu ambito xeografico de actuacién como medida de reorganizacién
administrativa, sen ofrecer a terceiros no mercado libre a prestacion de tales servizos (apartado
46). Findase a sta opinién en que o Dereito de contratacion publica se debe aplicar sé6 cando
as autoridades locais ofrezan servizos no mercado actuando como empresas privadas no
contexto de cooperacién entre tales autoridades locais ou prevexan que as tarefas pablicas as
desempefien empresas privadas ou outras autoridades locais (apartado 48) .

Agora a Directiva trata de dar resposta a esta técnica de cooperacién administrativa
xustificada sobre o principio de principio de eficacia e eficiencia (e moi especialmente no
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ambito da administracion local), aclarando os mecanismos de colaboracién con outras
autoridades publicas, tal e como expresamente se recomenda na STXUE do 13 de novembro
de 2008, Coditel Brabant SA (apdos. 48 e 49). E é que —sen forzar os limites propios da técnica
do convenio para ocultar un contrato— é posible articular mecanismos de colaboracién e
cooperacién —moi especialmente para o desenvolvemento axeitado e eficiente dos servizos
publicos—.

En definitiva, sera posible e conveniente a cooperacién horizontal pero deberan cumprirse
os seguintes criterios:

a) que o acordo estableza unha auténtica cooperacion entre os poderes ou entidades
participantes para a execucién conxunta de obrigas de servizo publico, o que leva consigo a
fixacién mutua de dereitos e obrigas;

b) que o acordo se rexa exclusivamente por consideraciéns de interese publico;

C) que os poderes ou entidades adxudicadores participantes non realicen no mercado
libre mais dun 20% do volume de negocios obtido grazas as actividades pertinentes no
marco do acordo;

d) que o acordo non leve consigo transferencias financeiras entre os poderes e entidades
adxudicadores participantes, agas as correspondentes ao reembolso do custo real das obras,
0s servizos ou as subministracions;

e) que en ningln dos poderes ou entidades adxudicadores exista participacién privada.

Paradigmatica na interpretacién desta regulacién é a STXUE do 9 de xufio de 2009,
(Comision Vs. Republica Federal de Alemaria, apdo. 47), que admite a posibilidade de articular
unha colaboracién entre poderes publicos a través de vinculos convencionais ao considerar
gue non existe un contrato pulblico senén unha férmula organizativa e non contractual,
en tanto se acreditaba a concorrencia dunha serie de circunstancias que permitian tal
consideracion:

a) obxectivo comin de interese publico;

b) prestacién que non ten natureza comercial, por carecer de vocacién de mercado; e

¢) existencia de dereitos e deberes reciprocos mais ald da remuneracién ou retribucién .

De aqui se deduce que é condicién indispensable que a prestacion quede féra do
mercado, o que implica a imposibilidade de que, con base no acordo de colaboracién se
presten servizos a terceiros, pois iso desviaria a atencién da persecuciéon de obxectivos de
interese publico que € a finalidade que xustifica a sta exclusiéon do ambito de aplicacién da
normativa sobre contratos publicos. Pddese dicir neste sentido que se trata dunha condicién
moito maéis estrita que a que se predica en relacién cos encargos a medios propios, onde
se permite a actuacién do medio propio con terceiros sempre que a parte esencial da sta
actividade tefia como destinatario ao ente ou entes que o controlan.

Como ben explicou M.A. BERNAL BLAY, tanto a opiniéon do Parlamento coma a doutrina
do Tribunal de Xustiza parecen camifiar nunha mesma direccién: a necesidade de distinguir,
para os efectos de aplicar ou non a normativa sobre contratos publicos, entre formas modernas
de organizacién da execucién (conxunta) das tarefas publicas polos poderes adxudicadores,
guiadas exclusivamente por consideraciéns de interese publico, por unha parte (é dicir,
non reguladas polas normas de contratacién publica), e a pura compravenda (comercial)
de bens e servizos no mercado, por outra (suxeita & normativa sobre contratos publicos) .
Ao igual que sucede cos encargos a medios propios, onde é a concorrencia acumulativa de
dous requisitos a circunstancia que determina que a relacién entre o poder adxudicador e
o medio propio non tefia a consideracién de contrato senén que entre dentro do ambito
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da organizacién administrativa, a exclusion das férmulas de cooperacién interadministrativa
horizontal do ambito de aplicacion da normativa sobre contratos publicos encontra o seu
fundamento na concorrencia dos requisitos apuntados tanto polo Parlamento europeo coma
polo Tribunal de Xustiza .

ll. A NOVA DIRECTIVA DE CONCESIONS E O SEU SIGNIFICADO

Esta nova Directiva de concesiéns 2014/24, do 26 de febreiro é, sen dibida, das grandes
“novidades”, especialmente polo que supén de ampliacion do obxecto da regulacién
comunitaria fronte as practicas nacionais (asi como de depuracién conceptual no ambito dos
servizos publicos) . Proposta de normativa que xerou unha importante contestaciéon e que a
slia aprobacion definitiva esixira un esforzo de trasposicién. Sen esquecer que esta normativa
é, sen dubida, estratéxica para poder fomentar os investimentos e reactivar axeitadamente
a economia nun mercado, onde o risco, como se vera, é unha das stas notas caracteristicas
(en contratos complexos e de longa duracién) e que, por iso, esixe un marco xuridico estable
e predicible. En consecuencia, o principal obxectivo desta nova Directiva é aclarar o marco
xuridico aplicable & adxudicacion de concesions, asi como delimitar claramente o &mbito de
aplicaciéon do devandito marco . E, por suposto, incrementar a seqguridade xuridica xa que,
por un lado, os poderes e entidades adxudicadoras contaran cunhas disposiciéns precisas
que incorporen os principios do Tratado & adxudicacién de concesiéns e, por outro, os
operadores econémicos disporan dalgunhas garantias bésicas respecto ao procedemento de
adxudicacién.

Nos actuais tempos de restriciéns presupostarias a politica de concesiéns parece unha
ferramenta de indubidable interese practico. E fronte a certos reparos ideoldxicos que ven
nesta modalidade de concesiéons como colaboracion co sector privado unha privatizacion de
servizos publicos convén recordar, en palabras de G. MARCOU que “os distintos contratos
sobre cuxa base o sector privado se encarga do financiamento dos investimentos e/ou a
explotacién de obras publicas ou servizos publicos, non constitien, falando con propiedade,
unha forma de privatizacién, senén que se trata mais ben dun conxunto de instituciéns
xuridicas, que tefien como obxectivo mobilizar os investimentos privados e o savoir faire
industrial e técnico do sector privado, co fin de prover os equipamentos pulblicos necesarios
para a sociedade e a economia” .

A delimitacion conceptual entre contrato e concesion

Tradicionalmente existiu un problema de configuracién conceptual na delimitacién de
concesiéns e contratos publicos (especialmente no ambito dos servizos) do que se fixeron
eco as propias Instituciéns Comunitarias. Asi, nos considerandos desta Directiva — advirtese
que “Existe un risco de inseguridade xuridica relacionado coas diverxentes interpretacions
dos principios do Tratado polos lexisladores nacionais e de grandes disparidades entre as
lexislacions dos diferentes Estados membros. O devandito risco foi confirmado por unha
ampla xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, que non obstante aborda
s6 en parte determinados aspectos da adxudicacion de contratos de concesion (Cdo 4) .

A cuestién non é meramente dogmatica, senén que resulta de especial interese practico en
tanto da incorrecta tipificacién dun contrato publico, pédense alterar as normas e principios
esenciais nunha licitacién publica. Asi o advirte a Recomendacién 1/2011, do 6 de abril, da
Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Comunidade Autébnoma de Aragén, que
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esixe que a tipificacién responda a unha interpretacion funcional, corrixindo practicas que
eludan a aplicacién das Directivas (STXUE do 29 de outubro de 2009 (Comisién/Alemafia)).

Aqui radica a principal novidade desta Directiva, que decide regular de forma auténoma
a cuestion das concesions. E asi se expresa agora de forma clara o artigo 4.1 da Directiva
ao se referir & «concesién de servizos» como “un contrato a titulo oneroso celebrado por
escrito, en virtude do cal un ou mdis poderes ou entidades adxudicadores confian a prestacion
e a xestion de servizos distintos da execucion das obras contempladas na letra a) a un ou mdis
operadores econémicos, cuxa contrapartida é ben o dereito a explotar os servizos obxecto do
contrato unicamente, ou este mesmo dereito en conxuncion cun pagamento”. Engadindo que se
considerara que o concesionario asume un risco operacional cando non estea garantido que,
en condiciéns normais de funcionamento, vaia recuperar os investimentos realizados nin a
cubrir os custos que contraese para explotar as obras ou os servizos que sexan obxecto da
concesion. A parte dos riscos transferidos ao concesionario supora unha exposicién real as
incertezas do mercado que implique que calquera perda potencial estimada en que incorra
o concesionario non é meramente nominal ou desdefiable. Idéntica definicién, pero para as
obras, incorpora para definir o contrato de concesiéon de obras.

Como se ve, esta normativa incide como nota esencial no dato do risco operacional, que
debera ser compatible co principio de equilibrio econémico do contrato. Nela déixase claro
que tipos de risco se consideran operacionais e en que consiste o risco significativo. Como
recorda o considerando 20 da Directiva “un risco operacional debe derivarse de factores
gue escapan ao control das partes. Os riscos vinculados, por exemplo, & mala xestion, aos
incumprimentos de contrato por parte do operador econémico ou a situaciéns de forza maior,
non son determinantes para os efectos da clasificacién como concesién, xa que tales riscos
son inherentes a calquera tipo de contrato, tanto se é un contrato publico coma se é unha
concesién. Un risco operacional débese entender como o risco de exposicién &s incertezas
do mercado, que pode consistir nun risco de demanda ou nun risco de subministracién, ou
ben nun risco de demanda e subministracion. Debe entenderse por «risco de demanda» o
que se debe & demanda real das obras ou servizos obxecto do contrato. Debe entenderse por
«risco de oferta» o relativo a subministracion das obras ou servizos obxecto do contrato, en
particular o risco de que a prestacion dos servizos non se axuste & demanda. Para os efectos
da avaliacion do risco operacional, pédese tomar en consideracion, de xeito coherente e
uniforme, o valor actual neto de todos os investimentos, custos e ingresos do concesionario”.

Este risco operacional vinculase 4 utilizacion (que inclle a disponibilidade). Definiuno ben
o TXUE:

“O risco de explotacion econémica do servizo debe entenderse como o risco de
exposicion ds incertezas do mercado que se pode traducir no risco de se enfrontar @
competencia doutros operadores, o risco dun desaxuste entre a oferta e a demanda
dos servizos o risco de insolvencia dos debedores dos prezos polos servizos prestados,
o risco de que os ingresos non cubran integramente os gastos de explotacién ou
mesmo o risco de responsabilidade por un prexuizo causado por unha irregularidade
na prestacion do servizo. “ (Sentenza do 10 de marzo de 2011, ditada no asunto
C-274/09).

E preciso comprobar, polo tanto, se o0 modo de remuneracién acordado consiste no
dereito do prestador a explotar un servizo (ou obra) e implica que este asume o risco de
explotacion do servizo (ou obra) en cuestién. Se ben este risco pode ser certamente moi
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limitado dende o primeiro momento, a cualificacién de concesiéon require non obstante
que a entidade adxudicadora transfira ao concesionario a totalidade ou, polo menos, unha
parte significativa do risco que corre. Obviamente, o risco de explotacién econémica do
servizo se debe entender como o risco de exposicion as incertezas do mercado que se pode
traducir no risco de se enfrontar & competencia doutros operadores, o risco dun desaxuste
entre a oferta e a demanda dos servizos, o risco de insolvencia dos debedores dos prezos
polos servizos prestados, o risco de que os ingresos non cubran integramente os gastos
de explotacién ou mesmo o risco de responsabilidade por un prexuizo causado por unha
irregularidade na prestacién do servizo. Asi, riscos como os vinculados a unha mala xesti6n
ou a erros de apreciaciéon do operador econémico non son determinantes para os efectos
de cualificar un contrato como contrato puiblico ou como concesién de servizos, posto que
tales riscos, en efecto, son inherentes a calquera contrato, xa se trate dun contrato publico
de servizos ou dunha concesién de servizos. Pero tampouco se pode esquecer, como ben
indicou M.A. BERNAL BLAY, que aplicar con rigor o principio de risco e ventura nas concesions
administrativas xerarfa mais problemas, imposibilitaria en moitas ocasiéns garantir unha
prestaciéon continuada e regular dos servizos publicos .

Interesa moito esta matizaciéon 4 hora de interpretar un “novo” concepto de risco
operacional e a sGa ancoraxe na concepcién tradicional do risco e ventura das concesiéns.
Entender que a nova normativa incrementa a variable risco nestes contratos pode supofer
non s6 unha quebra de principios tradicionais, senén, principalmente, unha limitacién
non querida polo propio texto xa que as instituciéns comunitarias consideran estratéxica
esta nova regulacién de concesiéns. Por iso, as actuais regras de reequilibrio financeiro do
contrato non parecen contrarias —mais ben o contrario— ao concepto de risco operacional.
E iso pola I6xica da aplicaciéon do principio de proporcionalidade en contratos de longa
duracién e de complicadas relaciéns xuridico-econémicas (e financeiras) que xustifica unha
correccion & idea do risco ilimitado por actuaciéns non controladas polo concesionario ,a
alleas & sua correcta xestion ou a debida dilixencia na planificacién da concesién. En todo
contrato, con independencia da sta natureza xuridica, se debe procurar que as prestacions
que as partes se obrigan a dar, entregar ou recibir resulten equivalentes dende o punto de
vista econdmico. Ese equilibrio ou equivalencia de prestacions, determinado inicialmente no
momento de asinar o contrato, debe manterse posteriormente durante o tempo que dure
a sGa execucion, en aplicacién do principio xeral de vixencia das condiciéns contractuais
rebus sic stantibus. Nos contratos de xestién de servizos plblicos, como ben explicara ARINO
ORTIZ,, "o &leas comercial ten un dobre alcance: hai un 4lea comercial ordinario que é o
propio de toda explotacion e cuxa alteracién en ningln caso é causa de revisiéon; pero xunto
a el hai o que poderiamos chamar un alea garantido, no sentido de que a Administracién
asume en todo caso os riscos de perdas por debaixo dun maximo, pero que tamén controla
e limita a ventura duns beneficios extraordinarios por enriba do maximo calculado,”. O
restablecemento do equilibrio das prestaciéns configlrase, polo tanto, como a técnica que
permite devolver as partes & situacion inicial, cando, durante a execucién do contrato, falla a
reparticion de riscos pactada.

Aceptando como inherente ao concepto de risco operacional a idea de equilibrio
econémico do contrato e a sda aplicacién dindmica, a normativa formula ddbidas que
deberan ser resoltas na trasposicién (de feito a nosa actual regulacién non as resolve) pois
unha deficiente regulacién dos riscos pode ser un impedimento —ou sobrecusto financeiro—
aos investimentos que esixen este tipo de contratos. Deberia concretarse a nivel legal os casos
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de factum principis, que, na mifia opinién, debe englobar calquera decisién administrativa (ou
lexislativa) que altere de forma imprevisible a axeitada reparticion de riscos e permita non
distorsionar indebidamente a taxa interna de retorno (TIR) . Non recoiecer tal opcién para o
equilibrio do contrato implica importantes doses de inseguridade xuridica que condicionaran
os investimentos nestes contratos. E en nada rompe o principio de igualdade ou eficiencia
pois permite dar seguridade para garantir a correcta execucién do contrato e o seu plan
financeiro con independencia de quen resulte adxudicatario. Igualmente se debe regular
a cladusula de progreso e o seu concreto significado obligacional, pois a propia evolucién
técnica pode conducir a tal desequilibrio que faga inviable a xestién da concesién, planificada
nun dmbito da técnica distinta. Importa promover os avances tecnoléxicos a toda concesion,
pero cando o investimento afecta & I6xica sobre a que se planificou o investimento deberia
axustarse o TIR. Por ultimo, ainda que se entenda agora excluido ben poderian se regular
os efectos do risco imprevisible. Neste punto, a responsabilidade patrimonial administrativa
(RPA) é un elemento de seguridade importante, que funciona como efecto chamada nos
investidores ao garantir parte do negocio mais ala do risco I6xico da xestién da concesion.

A novidades nas regras procedementais

Obviamente esta Directiva aplicarase para os contratos harmonizados (agora 5 186 000
para as que se recollen no Anexo lll). Para a sGa determinacién pormenorizase os parametros
de célculo, entre os que haberan de terse en conta “as eventuais variantes ou ampliaciéns da
duracién da concesién”, a totalidade das obras ou servizos si conforman un proxecto Unico e
ainda que se adquiran por diversos contratos (con disposiciéns especiais para a adxudicacién
por lotes), ou a prohibicién de fraccionamento para evitar a inaplicacién da Directiva.

Esta Directiva de concesions establece tamén unha serie de requisitos concretos e
precisos que se han de aplicar nas distintas fases do proceso de adxudicacion sobre a base
dos principios do Tratado interpretados pola xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién
Europea. Ademais, fai extensiva a aplicacién do Dereito derivado a adxudicacién de contratos
de concesiéon no sector dos servizos publicos, que na actualidade estd exento deste tipo
de lexislacion. Con esta nova norma, deberdn promoverse convocatorias publicas de todas
aquelas concesidns cuxa valoracién alcance os 5 186 000 euros (o valor da concesion sera o
volume de negocios total da empresa concesionaria xerados durante a duraciéon do contrato,
excluido o IVE, estimado polo poder adxudicador ou a entidade adxudicadora, en contrapartida
das obras e servizos obxecto da concesion, asi como das subministracions relacionado coas obras
e os servizos). Admitese, como é l6xico, que o prazo do contrato se precise en funcién da
amortizacién dos investimentos e da obtenciéon dun beneficio razoable.

Ademais, deséfianse os procedementos de adxudicacién utilizando os mesmos
procedementos que na Directiva de contratos publicos. E de forma coherente establécese
unha ampliacion do dmbito de aplicacion das Directivas «Recursos» (Directivas 89/665/
CEE e 92/13/CE, modificada pola Directiva 2007/66/CE) a todos os contratos de concesion
por enriba do albor co fin de garantir unhas canles que permitan impugnar a decisiéon de
adxudicacion ante un tribunal e de establecer unhas normas xudiciais minimas que deben
observar os poderes e entidades adxudicadores.

A Directiva, como se dixo, establece un réxime de modificacions uniforme ao previsto
na Directiva de contratacién publica . Igualmente limita ata o albor fixado no artigo 8 ou o
10% do prezo do contrato orixinal a posibilidade de realizar modificaciéns non substanciais
. Ademais, regula un suposto de modificacién substancial que non require a tramitacién dun
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novo procedemento e no que estende extraordinariamente o devandito limite cuantitativo
ata un 50% do valor da concesion orixinal. Obviamente, como xa se explicou anteriormente,
resulta necesaria unha interpretacion estrita do devandito apartado 6 “circunstancias que un
poder adxudicador ou entidade adxudicadora dilixente non puido prever”, pois pola contra sera
unha via para eludir a tramitacion dun novo expediente de contratacion en supostos que
de facto son modificacions substanciais tal e como recofieceu a xurisprudencia comunitaria.

Convén insistir na idea de que a técnica do equilibrio financeiro do contrato non debera
ser utilizada cando o problema tefia a sGa causa no estudo econémico de viabilidade, que
en moitos casos non existe, e que é o que presenta o contratista a licitacion. Esta cuestion é
clave, por canto ao non existir estudo de viabilidade a administracion descofiece os custos de
explotacion, os investimentos que debe realizar o contratista, e outros factores necesarios para
determinar, no seu momento, se a explotacién do servizo é rendible ou deficiente malia os
esforzos do contratista. Pero iso non xustifica a alteraciéon ou modificacién do prego, en tanto
a debida dilixencia debida nestes procedementos, e os principios de eficacia e eficiencia, son
limites ineludibles na execucién destes contratos, que, polo demais, se encontran sometidos
as normas contables de SEC 95, con efectos, polo tanto, sobre os datos de endebedamento
e déficit que poderian derivar dun “reequilibrio financeiro” non debido.

IV. 0 RETO DA TRANSPARENCIA NA CONTRATACION PUBLICA

Admitido o caracter estruturante do principio de transparencia —intimamente vinculado
co principio de igualdade de trato-, procede contextualizar o seu significado no contexto da
compra publica. Sen esquecer, claro, que garda intima relacién coa cultura de novo goberno.

A funcién do principio de transparencia nos contratos publicos

A contratacién publica é, sen dubida, o principal teatro onde analizar, e reflexionar sobre,
a funcién e o efecto da transparencia . E iso por dous motivos principais. Primeiro, porque o
impacto econémico dos contratos publicos é de tal dimensiéon que afecta & consecucién do
obxectivo do mercado interior e desenvolvemento da actividade econémica transfronteiriza.
Os dltimos estudos publicados pola Comisién Europea son elocuentes: no ano 2008, a
compra de bens, obras e servizos por parte do sector piblico cifrouse en 2.155 billéns de
euros que equivalen a un 17,23% do produto interior bruto (PIB) europeo e no 2010 mais
do 19% . Unha axeitada e efectiva transparencia pode permitir tanto unha xestién mais
eficiente dos fondos puiblicos —de especial interese nun contexto de reducién do déficit
publico e que se presenta como alternativa a politicas de recortes-, como dunha xestién
transparente compatible co dereito a unha boa administracién (como indica a Sentenza do
Tribunal de Xustiza da Unién Europea, do 6 de marzo de 2003, Interporc). Neste sentido,
a transparencia garante o efecto Gtil da igualdade, procurando que non se distorsionen
as condiciéns de competencia (Sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, de 25
abril de 1996, Autobuses Valones). O impacto econémico, dende unha perspectiva de
estabilidade presupostaria, é evidente, e por si mesmo aconsellaria unha revisién do modelo
de transparencia co fin de conseguir a mellor optimizacién de fondos publicos (evidente
alternativa & opcién de axustar outros capitulos presupostarios sen testar un modelo mais
eficiente) preservando o mesmo nivel de eficacia (ou calidade) da prestaciéon que se contrata.

O segundo motivo esta directamente ligado coa integridade, en tanto a realidade
preséntanos como neste escenario concorren numerosos casos de corrupcion e de practicas
clientelares, das que derivan evidentes ineficiencias econémicas e, por suposto, perda de
lexitimacion democrética das instituciéns administrativas e politicas . Este obxectivo de
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transparencia forma parte do dereito a unha boa administracién que se garante no artigo
41 da Carta dos dereitos fundamentais da Unién Europea (incorporada xa ao ordenamento
espafiol en virtude da Lei orgénica 1/2008, do 31 de xullo) . Sen transparencia existe o risco da
corrupcién, que é a mais grave patoloxia nun estado de dereito e que sup6n negar o dereito
a unha boa administracion. Pola contra, unha xestion transparente dos contratos publicos,
como politica horizontal, permite explicar & cidadania a xestién dos recursos publicos e, ben
practicada, convértese na principal ferramenta para unha xestién integra e profesionalizada .

Nestes dous contextos convén analizar as posibilidades do principio de transparencia na
contratacion publica.

En materia de contratacién publica, o significado do principio de transparencia foi definido
polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea, relaciondndoo co principio de igualdade de trato
dos licitadores. De feito, chegouse a afirmar que o principio de transparencia é o corolario do
principio de igualdade. Se o principio de igualdade de trato dos licitadores, cuxo obxectivo
é favorecer o desenvolvemento dunha competencia sa e efectiva entre as empresas que
participan nunha contratacién publica, impén que todos os licitadores dispofian das mesmas
oportunidades ao formular os termos das sias ofertas e implica, polo tanto, que estas estean
sometidas 4s mesmas condicions para todos os competidores, o principio de transparencia
ten esencialmente por obxecto limitar o risco de favoritismo e arbitrariedade por parte da
entidade adxudicadora (evitar, en suma, a practica de redes clientelares). Resulta, polo tanto,
que o principio de igualdade de trato implica unha obriga de transparencia para permitir
gue se preserve o seu respecto (sentenzas do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, do 12
de decembro de 2002, Universale-Bau e outros, C470/99, apartado 91, e do 12 de marzo de
2008, Evropaiki Dynamiki, T345/03, apartado 142 e seguintes).

Isto explica que a publicidade non é —nin pode selo— un mero principio formal. A
publicidade, mediante os instrumentos que se utilicen —técnicos e regulatorios— debe xerar
competencia ou concorrencia empresarial, tal e como ben advirte a Sentenza do Tribunal de
Xustiza da Unién Europea, do 15 de outubro de 2009, Acoset, ao afirmar que «os principios
de igualdade de trato e de non discriminacién por razén da nacionalidade implican en
particular unha obriga de transparencia, que permite que a autoridade publica concedente se
asegure de que tales principios son respectados». A obriga de transparencia que recae sobre
calquera ente contratante consiste en garantir, en beneficio de todo licitador potencial, unha
publicidade axeitada e efectiva que permita abrir &8 competencia o contrato licitado mediante
a imparcialidade dos procedementos de adxudicacion (véxase en particular a Sentenza do
Tribunal de Xustiza da Unién Europea, do 6 de abril de 2006, ANAV apartado 21) . Cuestion
gue queda “pechada” coa doutrina fixada pola STXUE do 16 de setembro de 2013 (Comisién
contra Reino de Espafia), aplicable con caracter xeral ao suposto que nos ocupa:

«66 O principio de igualdade de trato entre licitadores, que non é mdis que unha
expresion especifica do principio de igualdade de trato (véxase, neste sentido, a
sentenza do Tribunal de Xustiza do 13 de outubro de 2005, Aparcadoiro Brixen,
C-458/03, Rec. p. I-8585, apartados 46 e 48, e a xurisprudencia ali citada; sentenza
do Tribunal Xeral do 12 de marzo de 2008, European Service Network/Comision,
7-332/03, non publicada na Recompilacion, apartado 72) e que pretende favorecer o
desenvolvemento dunha competencia sa e efectiva entre as empresas que participan
nunha licitacién, impén que todos os licitadores dispofian das mesmas oportunidades
ao formular os termos das stdas ofertas e implica, polo tanto, que estas estean
sometidas ds mesmas condiciéns para todos os competidores (sentenza do Tribunal
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de Xustiza do 29 de abril de 2004, Comision/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P. Rec.
p. 1-3801, apartado 110). Deste modo, a entidade adxudicadora estd obrigada a
respectar, en cada fase do procedemento de licitacion, o principio de igualdade de
trato dos licitadores (sentenza do Tribunal Xeral do 17 de decembro de 1998, Embassy
Limousines & Services/Parlamento, T-203/96, Rec. p. 11-4239, apartado 85), e estes
deben encontrarse en igualdade de condiciéns tanto no momento en que preparan
as suas ofertas coma no momento en que estas se someten & avaliacion da entidade
adxudicadora (véxanse, neste sentido, as sentenzas do Tribunal de Xustiza do 16
de decembro de 2008, Michaniki, C-213/07, Rec. p. 1-9999, apartado 45, e do 17
de febreiro de 2011, Comisién/Chipre, C-251/09, non publicada na Recompilacion,
apartado 39, e a xurisprudencia ali citada).

67 Por outra parte, o principio de igualdade de trato implica, en particular, unha
obriga de transparencia para permitir d entidade adxudicadora garantir o seu respecto
(véxanse as sentenzas Lombardini e Mantovani, citada no apartado 64 supra,
apartado 38, e Comisién/Chipre, citada no apartado 66 supra, apartado 38, e a
xurisprudencia ali citada). O principio de transparencia, que constittie o corolario do
principio de igualdade de trato, ten esencialmente por obxecto garantir que non exista
risco de favoritismo e arbitrariedade por parte da entidade adxudicadora (sentenzas
Comisién/CAS Succhi di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111) e
controlar a imparcialidade dos procedementos de adxudicacién (véxase a sentenza
Aparcadoiro Brixen, citada no apartado 66 supra, apartado 49, e a xurisprudencia
ali citada). Implica que todas as condicions e modalidades do procedemento de
licitacion estean formuladas de maneira clara, precisa e inequivoca no anuncio de
licitacién ou no prego de condiciéns, co fin de que, por unha parte, todos os licitadores
razoablemente informados e normalmente dilixentes poidan comprender o seu alcance
exacto e interpretalos da mesma forma e, por outra parte, a entidade adxudicadora
poida comprobar que efectivamente as ofertas presentadas polos licitadores responden
aos criterios aplicables ao contrato de que se trata (sentenza Comisién/CAS Succhi
di Frutta, citada no apartado 66 supra, apartado 111). Por dltimo, os principios de
igualdade de trato e de transparencia constitien a base das Directivas referentes aos
procedementos de adxudicacién de contratos publicos. No deber que incumbe ds
entidades adxudicadoras de garantir a observancia dos devanditos principios reside a
propia esencia destas Directivas (véxase a sentenza Michaniki, citada no apartado 66
supra, apartado 45, e a xurisprudencia ali citada)».

Isto significa que resulta necesario que todas as condiciéns e modalidades do
procedemento de licitacion estean formuladas de maneira clara, precisa e inequivoca no
anuncio de licitacion ou no prego de condiciéns, co fin de que, por unha parte, todos os
licitadores razoablemente informados e normalmente dilixentes, poidan comprender o seu
alcance exacto e interpretalas da mesma forma e, por outra parte, a entidade adxudicadora
poida comprobar efectivamente que as ofertas presentadas polos licitadores responden aos
criterios aplicables ao contrato de que se trate. Tamén, debe servir para evitar que mediante
fraccionamento do obxecto contractual se eludan os principios de publicidade e concorrencia.

Son varias as estratexias a adoptar para facer da transparencia o eixe da contratacién
publica. Para garantir a transparencia, co fin de promover a competencia, a nosa lexislacion
contractual desefia un réxime de publicidade obrigatoria en boletins oficiais e no perfil
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de contratante argumentado que estes medios informaticos de publicidade estaban
recomendados pola propia Comisién Europea. Non obstante, o desenvolvemento efectivo
desta prevision afastase do obxectivo pretendido, pois se permitiu que todo ente contratante
poida crear o seu propio perfil de contratante (milleiros deles), o que supén unha clara
fragmentacién do mercado (ao fragmentar a informacién), maxime cando nos contratos
non harmonizados os poderes adxudicadores non administracién publica sé publican as sGas
licitaciéns no seu perfil (artigo 191 TRLCSP).

Encontramonos asi ante unha barreira de entrada para novos operadores econémicos que
introduce, a0 meu xuizo, innecesarias doses de inseguridade xuridica, que poden conducir
ao cabo a un mercado «cativo», que potencia a compra do «préximo» e impide o efectivo
funcionamento, por inadecuada concorrencia, das economias de escala. Afirmacién que
entendo queda avalada pola propia realidade, por canto a actividade contractual realizada
polos entes instrumentais non é en modo ningln residual, tanto polo nimero de entes
existentes na actualidade, coma polo volume dos contratos que realizan.

Para intentar corrixir esta consecuencia, algunhas comunidades auténomas reaccionaron
intentando coordinar, mediante plataformas de contratacién, a informacién dos contratos
publicos no seu ambito xeogréafico (é o caso de Catalufia, Galicia ou Aragén) .

Agora o Estado, para intentar corrixir o erro, propén unha reforma deste modelo de
publicidade na Lei 20/2013, do 9 de decembro, de garantia da unidade de mercado, onde
aparece unha disposicion adicional que afirma:

“Plataforma de Contratacion do Sector Publico. A Plataforma de Contratacion do
Estado regulada no artigo 334 do texto refundido da Lei de contratos do sector
publico, aprobado polo Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, pasard
a se denominar Plataforma de Contratacién do Sector Piblico. Na Plataforma
publicarase, en todo caso, ben directamente polos érganos de contrataciéon ou por
interconexién con dispositivos electrénicos de agregacién da informacién das diferentes
administraciéns e entidades publicas, a convocatoria de licitacions e os seus resultados
de todas as entidades comprendidas no apartado 1 do artigo 3 do texto refundido da
Lei de contratos do sector piblico”.

Esta prevision merece algunha reflexion. A primeira, que calquera decisién legal que adopte
o Estado debe reflectir a identidade autoorganizativa das comunidades auténomas, en tanto
gue entes con autonomia politica. Non é posible unha recentralizacién competencial (o que
expresamente rexeita o propio proxecto de Lei), nin dende a éptica legal, nin de oportunidade,
nin de eficacia. E certo que hai que «reconducir» o actual fenémeno, pero pofiendo en valor o
gue xa existe e funciona no marco da descentralizacién territorial do noso Estado. A sequnda,
gue a unidade de mercado, con apoio no artigo 139 CE, esixe uniformidade xuridica e dos
sistemas de publicidade, o que non implica unicidade de plataforma de contratacién cando
xa existen —e foron custosas— as plataformas autonédmicas. Por iso, o que procederia é
unha prevision legal que establecese que co fin de asegurar unha efectiva concorrencia os
distintos anuncios de licitacién se deberan publicar, independentemente do seu importe,
na Plataforma de contratacién do Estado ou nos Perfis de Contratantes das respectivas
Comunidades Auténomas. Ademais, deberia preverse a obrigatoriedade da utilizacién do
Cédigo CPV (common procurement vocabulary) en todo contrato, & marxe do importe, de tal
forma que quedarian estandarizadas as referencias utilizadas polos érganos de contratacién
na descricion do obxecto dos seus contratos, coa conseguinte mellora da transparencia
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dos contratos publicos. Dese modo, calquera operador xuridico, con independencia da
slia procedencia, podera cofiecer cal é o obxecto da licitacién e decidir se resulta do seu
interese ou non. Por suposto, e asi deberia interpretarse a previsiéon que contempla esta Lei de
Unidade de Mercado, se deberia alcanzar unha colaboracién inter-plataformas que contefia
toda a informacién sobre a licitacion en Espafia, para o que urxen estandares que favorezan
a interoperabilidade .

En definitiva, é importante reforzar mecanismos de publicidade que garantan o
principio de unidade de mercado, pero respectando a arquitectura institucional propia dun
estado descentralizado, incorporando medidas de colaboracion efectiva, e aproveitando
as experiencias positivas que xa se despregaron e funcionan. Deste xeito, corrixirase a
actual fragmentacién do mercado por indebida publicidade, o que permitird unha maior
concorrencia —da que seran especialmente beneficiadas as PEME— e se conseguira unha
maior eficiencia de fondos publicos.

Por outra parte, a cuestion da publicidade efectiva queda moi condicionada coa
complexidade xuridica derivada do artigo 3 TRLCSP e a dualidade de réximes xuridicos
de poderes adxudicadores segundo sexan, ou, non administracién pulblica, xa que esta
complexa armazén —e que parece un tanto oculto— é a consecuencia que se deriva de que
nos contratos non harmonizados (non suxeitos ao albor fixado pola normativa comunitaria)
a quen non son administraciéon publica se lles excepciéna das previsiéons da Lei (a xeito de
deslegalizacién) e se determina —artigo 191 TRLCSP-, que os mesmos aprobaran manuais de
instrucion que dean plasmacién, en todo caso, aos principios de publicidade, concorrencia,
transparencia, confidencialidade, igualdade e non discriminacion (nada di das prohibicidns
de contratar, ainda que da coherencia sistematica da Lei asi se desprende). Ainda que este
precepto non o prevén explicitamente, a I6xica —derivada da diccién do artigo 54 TRLCSP—
obriga a entender que serdan tamén de aplicacion as previsions relativas a capacidade e
solvencia, prohibiciéns de contratar, obxecto e prezo do contrato, asi como as normas de
fiscalizacién interna e externa —a través da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa
competente e do Tribunal de Contas— e as relativas ao Rexistro de Contratos do Sector
Publico (333 TRLCSP).

Esta «deslegalizacion procedemental» parece perigosa, pois poden proliferar distintos
e variados procedementos (distintos prazos, distinta documentacién, etc.) que poden
ser unha barreira de entrada para novos operadores econémicos, introducindo, ao meu
xuizo, innecesarias doses de inseguridade xuridica que poden conducir ao cabo a unha
fragmentacién do mercado potenciando a compra do «préximo» e impedindo o efectivo
funcionamento, por inadecuada concorrencia, das economias de escala. Non hai nada
mais contrario a efectividade do principio de transparencia que a dispersién normativa e o
«caos» regulatorio dos distintos procedementos de licitacion. Afirmacion que entendo queda
avalada pola propia realidade por canto o nlimero de entes existentes considerados poderes
adxudicadores non administracién publica .

Teria sido mellor introducir flexibilizaciéon (tramitacion simplificada, documentacién de
solvencia s6 esixible ao adxudicatario proposto, medios electrénicos, etc.) pero uniforme para
todos estes supostos de descentralizacién funcional. O sistema dual normativo en contratos
non harmonizados abre, por tanto, un portelo perigoso que pode derivar na inaplicacién
de feito das previsiéns e principios do TRLCSP, e en especial do principio de transparencia,
mediante a configuracion, por exemplo, de entes de dereito publico con personalidade
xuridica privada que, conservando prerrogativas publicas, se dotaran dun réxime ad hoc
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por debaixo do albor comunitario. A isto débese sumar o feito de que estas instruciéns
se publicaron nos especificos perfis de contratantes, e é tal o nidmero (de varios miles),
que se dificulta —se non impide— aos licitadores ter unha visién de conxunto cernando o
principio de concorrencia (se ben é certo que tras a redaccién dada ao artigo 334 TRLCSP
esta patoloxia debe estar en camifio de correccién). A conclusion é evidente: a publicidade,
nun contexto de «dispersién de normas xuridicas» non podera cumprir a sda funcién, e sé
servira como argumentario formal ao cumprimento dos principios da contratacién publica.
Esixese, pois, unha revisién deste modelo e unha actuacién proactiva do poder publico a
favor da efectiva transparencia. Por iso, deberian establecerse as seguintes obrigas:
a. publicacién dos anuncios de contratos publicos en lifia;
b. habilitacién dun UGnico portal Web centralizado para o Estado e as comunidades
auténomas;
c. libre acceso aos anuncios;
d. motor de busca multifuncional;
e. posibilidade de que as empresas creen un perfil, co fin de recibir avisos sobre
oportunidades de negocio;
f. descarga directa dos pregos de licitacion e a documentacién complementaria;
g. sistema de licitacion electrénica, que permita aos poderes adxudicadores recibir ofertas
por via electrénica con suxeicién ao disposto nas directivas sobre contratacién publica
no que respecta a integridade da informacion, a confidencialidade e a accesibilidade.

O principio de transparencia como dereito & informacion e complemento
do dereito a boa administracion

A transparencia na contratacién publica pode ter unha funcién distinta & de facilitar
informacién aos licitadores para favorecer a concorrencia e ser mais eficientes. En concreto
pode servir para dar informacién aos cidadans de como se xestiona a contrataciéon publica,
coa intencién de avanzar no dereito a unha boa administracién e, por ende, a un control
desta . A funcién do principio de transparencia é, neste caso, de caracter substantivo e non
instrumental en tanto ten por obxectivo a rendicién de contas & sociedade .

Por iso, a sGia regulacion debe conterse na Lei de transparencia, en tanto esa serd a norma
cabeceira . Neste punto pddese recordar que a Lei 19/2013, de transparencia, acceso &
informacién publica e bo goberno contén unha previsioén especifica ao respecto no que sera
o artigo 8 desta norma:

“Informacién econémica, presupostaria e estatistica.

1. Os suxeitos incluidos no ambito de aplicacion deste Titulo deberdn facer piblica,
como minimo, a informacion relativa aos actos de xestion administrativa con
repercusién econoémica ou presupostaria que se indican a continuacion:

a) Todos os contratos, con indicacién do obxecto, o importe de licitacion e de
adxudicacion, o procedemento utilizado para a sta celebracion, os instrumentos a
través dos que, se é o caso, se publicitou, o nimero de licitadores participantes no
procedemento e a identidade do adxudicatario, asi como as modificaciéns do contrato.
Igualmente serdn obxecto de publicacion as decisiéns de desistimento e renuncia dos
contratos. A publicacién da informacion relativa aos contratos menores poderase
realizar trimestralmente.
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Asi mesmo, publicaranse datos estatisticos sobre a porcentaxe en volume presupostario
de contratos adxudicados a través de cada un dos procedementos previstos na
lexislacion de contratos do sector publico.

b) A relacién dos convenios subscritos, con mencién das partes asinantes, o seu
obxecto, prazo de duracién, modificacions realizadas, obrigados a realizacion
das prestacions e, no seu caso, as obrigas econdmicas convidas. Igualmente, se
publicarén as encomendas de xestion que se asinen, con indicacion do seu obxecto,
presuposto, obrigas econémicas e as subcontratacions que se realicen con mencién dos
adxudicatarios, procedemento seguido para a adxudicacién e importe desta.

¢) As subvencions e axudas publicas concedidas con indicacion do seu importe,
obxectivo ou finalidade e beneficiarios.

d) Os presupostos, con descricion das principais partidas presupostarias e informacion
actualizada e comprensible sobre o seu estado de execucion e sobre o cumprimento dos
obxectivos de estabilidade presupostaria e sostibilidade financeira das administracions
publicas.

e) As contas anuais que deban renderse e os informes de auditoria de contas e de
fiscalizacion por parte dos drganos de control externo que sobre eles se emitan.

f) As retribucions percibidas anualmente polos altos cargos e mdximos responsables
das entidades incluidas no dmbito da aplicacion deste Titulo. Igualmente, se faran
publicas as indemnizacions percibidas, no seu caso, con ocasion do abandono do
cargo.

g) As resolucions de autorizacién ou recofiecemento de compatibilidade que afecten
aos empregados publicos asi como as que autoricen o exercicio de actividade privada
ao cesamento dos cargos mencionados no artigo 3 da Lei 5/2006, do 10 de abril, de
conflitos de intereses dos membros do Goberno e dos altos cargos da Administracion
Xeral do Estado ou asimilados segundo a normativa autonémica ou local.

h) As declaracions anuais de bens e actividades dos representantes locais asi como dos
membros non electos da xunta de goberno local, nos termos previstos na Lei 7/19835,
do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local. Cando o requlamento orgdnico
non fixe os termos en que se terdn que facer publicas estas declaracions, aplicarase
o disposto no artigo 14, apartado 4 da Lei 5/2006, do 10 de abril, de regulacién de
conflitos de intereses dos membros do Goberno e altos cargos da Administracion Xeral
do Estado. En todo caso, omitiranse os datos relativos @ localizacién concreta dos bens
inmobles e garantirase a privacidade e seguridade dos seus titulares.

i) A informacién estatistica necesaria para valorar o grao de cumprimento e calidade
dos servizos publicos que sexan da sta competencia, nos termos que defina cada
administracién competente,”.

Isto supdn que un portal de transparencia contractual debe conter informacién sobre:

70_a%_t Vol. 9_n°.1_ 2014 (xaneiro-xufio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



REFORMA DA NORMATIVA EUROPEA SOBRE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
E TRANSPARENCIA NA CONTRATACION POR PARTE DO SECTOR PUBLICO

a) Todo contrato publico —e todo contrato patrimonial—4 marxe do seu importe e
tipo. E dicir, que ainda nos procedementos sen publicidade que permite o TRLCSP, se debe
publicar en transparencia que ese contrato se asinou. Esta informacién permitira analizar a
politica de compra publica

b) Hai que publicar a prestacion licitada —concrecién do tipo de contrato—, publicidade
utilizada, nimero de licitadores, importe de licitacion e adxudicacién e adxudicatario. Non
se trata de replicar a informacién do perfil de contratante, senén de sistematizar de forma
axeitada todos estes conceptos. Obviamente, a informacién debe poder ser obxecto de
«tratamento» mediante sistema de buscas que permita, por exemplo, determinar o nimero
de contratos adxudicados nun mesmo licitador; ou a baixa entre presuposto de licitacién e de
adxudicacién, ou comparar a politica de compras entre entes contratantes. Interesa destacar
que se debe dar informacién de todos os contratos menores realizados, cos datos xerais
de importe, obxecto e adxudicatario, o que sup6n «sacar» da penumbra esta modalidade
contractual. Ademais, deben indicarse os motivos de eleccién do procedemento (de especial
interese no procedemento negociado). Como unha matizacién nos contratos menores é a
slia remisién trimestral (agrupada, claro), pero cumprindo os mesmos requisitos.

¢) Igualmente se deben publicar as modificaciéons contractuais, o que permitira valorar se
se cumpren ou non as esixencias legais que as habilitan, asi como o importe destas.

d) Igualmente se deben publicar os actos de desistimento e de renuncia & realizacién de
contratos. E todos os convenios realizados, o que facilitarad «descubrir» se se ocultan ou non
verdadeiros contratos publicos .

Esta informacién pretende ser unha ferramenta de rendicién de contas que permita
explicar & cidadania en que, como e canto se invisten os recursos publicos mediante
contratacién publica. Ademais, debe servir para lexitimar a actuacién administrativa ao existir
un control politico da sGa actuacién. E, por iso, en tanto que permite «dar luz» a certas
practicas, debe servir de avance na idea de integridade na contratacién publica. A tal fin
publicaranse datos estatisticos sobre a porcentaxe en volume presupostario de contratos
adxudicados a través de cada un dos procedementos previstos na lexislacién de contratos do
sector publico, o que nos permitira detectar a correccién ou non da utilizacién das formas de
provision. Interesa destacar que igualmente se deberia informar sobre importe e nimero de
contratos que recaen nos licitadores, desagregando o dato, por tipo de administracién, co fin
de detectar practicas restritivas ou «posicions privilexiadas» nun concreto mercado publico.

A transparencia compértase aqui como instrumento principal de rendicién de contas
e de lexitimacion do bo facer administrativo, directamente vinculado ao principio de
“bo goberno” . Pero non se cumpre este principio cun portal que sexa mero repositorio
de informacién non sistematizada e lista interminable de datos . Esixese unha informacién
accesible e comprensible, que permita unha doada valoracién da xestién contractual dos
distintos poderes adxudicadores. Informacién que debe servir para «modificar e corrixir»
aquelas actuaciéns que revelen malas praxes ou ineficiencias.

E moi ligada a esta idea de transparencia —vinculada coa de seguridade xuridica e
predictibilidade— deberia, como ben suxeriron P. VALCARCEL e R. FERNANDEZ ACEVEDO,
consolidar un adecuada transparencia dos informes ou resoluciéns ditados polos érganos
consultivos en materia de contratacién ou os especializados na resolucién dos recursos
contractuais. A publicacién nas distintas paxinas web dos informes da Xunta Consultiva de
Contratacion Publica estatal —e dos emanados dos equivalentes érganos auténomicos-, asi
como das resoluciéns dos Tribunais ou érganos especializados en recursos contractuais, xa
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estatais xa autonémicos, garantindo un acceso doado e rapido 4 sGa doutrina constitie unha
peza seminal para a mellor engrenaxe dun funcionamento transparente do sistema.

V. EPILOGO. CARA A TRANSPOSICION EFECTIVA DOS PRINCIPIOS DA
CONTRATACION PUBLICA

Analizadas as principais novidades da normativa contida na Directiva de contratos
publicos e a Directiva de concesidns resta, sucintamente, dar conta do contido da Directiva
nos denominados “sectores especiais”, que vén a substituir a Directiva 2004/17 (trasposta en
Espafia mediante Lei 31/2007) . A nova Directiva 2014/25 pretende, na lifia do obxectivo das
anteriores propostas de Directivas xa referidas, tanto a simplificacion coma a flexibilizacién
do réxime procedemental . Para alcanzar tal obxectivo aclarase o ambito de aplicacién. Asi,
o concepto bésico de «contratacién», que aparece tamén no titulo da Directiva, introduciuse
por primeira vez para delimitar mellor o &mbito de aplicacién e a finalidade da lexislacion
sobre contratacién e facilitar a aplicacién dos albores. Revisanse, & luz da xurisprudencia do
Tribunal de Xustiza da Unién Europea, as definiciéns dalgunhas nociéns clave que determinan
0 ambito de aplicacién da Directiva (como organismo de Dereito pUblico, contratos piblicos
de obras e de servizos, ou contratos mixtos). Ao mesmo tempo, procurouse que a proposta
dea continuidade ao uso de nociéns e conceptos desenvolvidos ao longo dos anos a través
da xurisprudencia do Tribunal e que son ben cofiecidos para os profesionais. A este respecto,
cabe sinalar que algunhas pequenas desviacions respecto da redaccion ou a presentacion
cofiecidas das Directivas anteriores non implican necesariamente un cambio de fondo, sen6n
que se poden deber a unha simplificacién dos textos.

A nocién de dereitos especiais ou exclusivos é fundamental para a definicién do ambito
de aplicacién da presente Directiva, posto que as entidades que non son nin poderes
adxudicadores nin empresas publicas a teor da presente Directiva estan suxeitas as sGas
disposiciéns unicamente na medida que exerzan unha das actividades cubertas sobre a base
de tales dereitos. Nada di ao respecto a Directiva (a diferenza do seu primeiro antecedente,
a Directiva 93/38), pero haberéa que entender que teran consideracion de dereitos exclusivos
os titulos habilitantes de natureza concesional ou de autorizacions operativas continxentadas
por motivos de interese publico; e que se consideran dereitos especiais aquelas prerrogativas
propias dunha administracién publica, como a fixacién de sanciéns administrativas, a
potestade de inspeccién e policia, ou de ser beneficiaria dun procedemento expropiatorio
por motivos de utilidade publica ou interese social.

Procede, como importante novidade, aclarar que os dereitos que se concederon mediante
un procedemento no que se asegurou unha publicidade axeitada e sobre a base de criterios
obxectivos, en particular de conformidade coa lexislacién da Unién, non constitien dereitos
especiais ou exclusivos para os efectos da presente Directiva.

A vista dos resultados da avaliacion, o seu ambito de aplicacién, en termos de sectores
cubertos, segue sendo basicamente o mesmo. Non obstante, a contrataciéon con fins de
prospeccion de petrdleo e gas retirouse do ambito de aplicacion, posto que se observou que
é un sector sometido a tal presién competitiva que a disciplina que achega a Directiva xa non
é necesaria.

Tras todo o exposto, e a xeito de conclusiéns, pédese afirmar que a cuarta xeraciéon de
Directivas de contratos plblicos pode ser o fin do ciclo da regulacién na materia, maxime
cando existe unha importante doutrina do TXUE que xa se incorporou e que, en todo caso,

72_a%t Vol. 9_n°.1_ 2014 (xaneiro-xufio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



REFORMA DA NORMATIVA EUROPEA SOBRE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
E TRANSPARENCIA NA CONTRATACION POR PARTE DO SECTOR PUBLICO

serve de pauta interpretativa de cara a integracion e harmonizacién dos Dereitos atendendo
aos principios, categorias e instituciéns dos Ordenamentos nacionais .

Este novo paquete lexislativo esixe do Estado espafiol unha depuracién normativa
antes do fin de xufio de 2014. O contido desta nova normativa, e a experiencia practica
da nosa lexislacién nacional aconsellan unha nova normativa, completamente distinta do
actual TRLCSP en tanto parece I6xico que existan tres normas legais distintas ou ben un
»Cbdigo de Contratos Plblicos” con partes diferenciadas en funcién do obxecto: contratos
publicos, concesidns, contratos excluidos. Un ,,Codigo” que dote de seguridade xuridica e
predictibilidad nun sector de tanta transcendencia econémica e social.

En todo caso, & marxe do concreto importe do contrato, a lexislacién nacional de contratos
publicos debera respectar os principios comunitarios inherentes a contratacién publica evitando
gue existan na practica dmbitos da contratacién publica exentos en funcién o seu albor. Como
advertise xa BANO LEON, 4 marxe de que en funcién do importe do contrato se poidan desefar
uns ou outros procedementos de seleccién e adxudicacion de contratos, os Estados deben
garantir nas sGas normas e na sla concreta aplicacién practica por que a participacién nun
procedemento de adxudicacién de contrato publico dun licitador que sexa un organismo
de dereito publico non cause distorsién da competencia con respecto a licitadores privados .
Esta afirmacion queda avalada pola Comunicacion interpretativa da Comision sobre o dereito
comunitario aplicable na adxudicacién de contratos non cubertos ou s6 parcialmente cubertos
polas Directivas sobre contratacién publica (2006/C 179/02, do 1 de agosto de 2006). Opinién
que se corrobora na STXUE do 14 de xufio de 2007 (Medipac-Kazantzidis A e Venizeleio-
Pananeio) ao afirmar que nos contratos que non alcanzan o albor comunitario:

»efectivamente, procede sinalar que o 6rgano xurisdicional remitente cualificou ao
Venizeleio-Pananeio de «entidade adxudicadora». Esta cualificacion tamén a admite
o Goberno grego, o cal declarou na vista, que o devandito hospital é un organismo
de Dereito publico asimilado ao Estado. Agora ben, en virtude dunha reiterada
xurisprudencia, ainda cando o valor dun contrato que sexa obxecto dunha licitacién non
alcance o albor de aplicacion das Directivas nas cales o lexislador comunitario regulase
0 dmbito dos contratos ptiblicos e o contrato de que se trate non estea comprendido,
por conseguinte, dentro do dmbito de aplicacion destas dltimas, con todo, as entidades
contratantes que asinan un contrato estdn obrigadas a respectar os principios xerais
do Dereito comunitario, tales como o principio de igualdade de trato e a obriga de
transparencia que deriva daquel (véxanse, neste sentido, a sentenza do 7 de decembro
de 2000, Telaustria e Telefonadress, C-324/98, Rec. p. I-10745, apartados 60 e 61,
auto Vestergaard, antes citado, apartados 20 e 21, sentenzas do 21 de xullo de 20035,
Coname, C-231/03, Rec. p. I-7287, apartados 16 e 17, e do 13 de outubro de 2005,
Aparcadoiro Brixen, C-458/03, Rec. p. I-8585, apartados 46 a 48) ,,.

En conclusién, encontrdmonos en tempos de cambios que esixen reformas en
profundidade das normas administrativas e en concreto das de contratacién publica, que
permitan, agora si, configurar un modelo harmonizado e uniforme de contratacién publica
en Europa que permita unha axeitada optimizacién dos fondos publicos para consolidar as
especificas politicas publicas inherentes ao noso modelo social e econémico, e que incorpore
como premisas da xestion a eficacia, eficiencia e integridade.

Se a necesaria estabilidade do marco normativo é desexable, tamén a necesaria
profesionalizacién en prol de promover unha nova ,cultura” da contrataciéon publica, que
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faga desta un instrumento de politicas publicas activas afastado de practicas clientelares ou
de validacion de proxectos claramente insostibles xa dende unha perspectiva financeira xa
dende a propia l6xica da conveniencia e a sUa sostibilidade . A necesidade derivada da nova
regulacién aconsella a axeitada profesionalizacion. Obxectivo que se recolle na Declaracién
de Cracovia, que contén as conclusiéns do primeiro Foro do Mercado Interior celebrado na
devandita cidade os dias 3 e 4 de outubro de 2011, e que entre as medidas para mellorar o
funcionamento da lexislacién comunitaria sobre contratacion publica, propén profesionalizar
o sector da contratacion publica a través dunha mellor formacién.

E para iso, a Directiva de contratacién pulblica considera a obriga de constituir tanto
estruturas de apoio xuridico e econémico que ofrezan asesoramento, orientacion, formacién
e axuda para preparar como 6rganos especialmente preparados para levar a cabo os
procedementos de contratacion. Ademais, e como consubstancial & idea de profesionalizacion,
é fundamental que a actividade dos xestores pUblicos se atefia a un cédigo ético estrito que
evite o conflito de intereses e que se lles dote de ferramentas para detectar as practicas
colusorias e desefiar estratexias que as impidan . A profesionalizacién é, en suma, un dos
factores clave para promover a integridade .

Para cumprir este fin de integridade hai que reforzar os mecanismos de control tanto
mediante a funcién de inspeccién e control dos Tribunais de Contas, Axencias de Loita
antifraude e, especialmente, mediante a necesaria independencia dun control efectivo e
rapido . Hai que esixir unha maior cualificacién e responsabilidade dos ,xestores” puablicos
(evitar a politizacién). Débese orientar a lexislacién cara a unha cultura ética da actuacién
administrativa que garanta e promova a integridade na xestion dos asuntos publicos . E iso
porque esta en xogo, insistimos, a efectividade do dereito a unha boa administracién .

Este é o reto da transposicién das novas Directivas cuxo desefio debe permitirimplantar un
novo goberno pUblico —xunto con outras reformas estruturais-, incorporar como paradigmas
da xestion a eficacia, eficiencia e integridade que permita impulsar un modelo harmonizado e
transparente de xestion dos fondos publicos, que axude, a consolidar as especificas politicas
publicas inherentes ao noso modelo social e econémico, impulsar a reactivacion econémica
e empresarial e, por suposto, a lexitimar democraticamente o noso modelo politico.

Como conclusién, pédese afirmar que nos encontramos ante unha nova realidade
xuridico-econémica da contratacién publica, que esixe unha vision estratéxica nun contexto
econdémico globalizado. Unha correcta utilizacién de compra publica, como instrumento ao
servizo de politicas piblicas, debe permitir reforzar os principios inherentes ao modelo social
europeo e garantir a sta sostibilidade nunha situacion xeopolitica cada vez mais tensionada
dende os mercados orientais, que obrigan a repensar e reforzar a estratexia do mercado
interior europeo.
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NOTAS

1. O presente traballo foi presentado polo autor no | Seminario sobre transparencia administrativa e proteccién dos intereses financeiros da
UE na Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal, celebrado na sede da Escola Galega de Administracion Piblica, Santiago de Compostela,
19 e 20 de marzo de 2014.

2. Sobre o contido das novas Directivas remitome ao meu traballo “As novas Directivas —cuarta xeracién-" en materia de contratacién
publica. Cara a unha estratexia eficiente en compra publica”, REDA ndm. 159, 2013, paxs. 25-89 e de ].A. MORENO MOLINA, “A
cuarta xeracién de Directivas da Unién Europea sobre contratos Piblicos”, en libro colectivo Observatorio dos Contratos Plblicos 2012,
Aranzadi, Cizur Menor, 2013, paxs. 115 a 163. De especial interese, en tanto aplntanse as lifias estratéxicas da reforma, é o traballo
de A. RUIZ DE CASTANEDA e M. A. BERNAL BLAY, “A contratacién publica e o Dereito comunitario. Cuestiéns pendentes”, en libro col.
Observatorio dos Contratos Piblicos 2010, Civitas, Cizur Menor, 2011, paxs. 23 a 42. Sobre os principios aplicables a esta materia,
por todos, remitome ao traballo de J.A. MORENO MOLINA, “O sometemento de todos os contratos ptblicos aos principios xerais de
contratacién” no Liber amicorum Tomas-Ramén Fernandez, Thomson, Pamplona, 2012, pax. 3429 e ss. do tomo I.

3. Dende o ano 2004, as Directivas vixentes en materia de contratacién publica son as Directivas 2004/18/CE («sectores clasicos»)
e 2004/17/CE («sectores especiais»), ambas as dias aprobadas o 31 de marzo de 2004, que coordinan, respectivamente, os
procedementos de adxudicacién dos contratos publicos de obras, de subministracién e de servizos, asi como dos contratos dos sectores
da auga, da enerxia, dos transportes e dos servizos postais (DOUE L 134, do 30 de abril de 2004).

4.  Apresente iniciativa de reforma da contratacién pdblica enmarcase na Estratexia Europa 2020 para un crecemento intelixente, sostible
e integrador [COM (2010) 2020], asi como as iniciativas emblematicas de Europa 2020 «Unha Axenda Dixital para Europa» [COM
(2010) 245], «Unién pola innovacion» [COM (2010) 546], «Unha politica industrial integrada para a era da globalizacion» [COM
(2010) 614], «Enerxia 2020» [COM (2010) 639] e «<Unha Europa que utilice eficazmente os recursos» [COM (2011) 21]. Aplica tamén
a Acta do Mercado Unico [COM (2011) 206], e en particular a sia duodécima medida clave: «Revisién e modernizacién do marco
normativo dos contratos plblicos». Sobre a transposicion das anteriores Directivas nos Estados membros resulta de grande interese o
libro colectivo coordinado por M. SANCHEZ MORON, O Dereito dos contratos publicos na Unién europea e os seus Estados membros,
Les Nova, Valladolid, 2011.

5. O ‘Informe de avaliacion: impacto e eficacia da lexislacién comunitaria sobre contratacién publica’(http://ec.europa.eu/internal_
market/publicprocurement/modernising_rules/evaluation/index_en.htm#maincontentSec1) recolle as opiniéns e recomendaciéns de
mais de seiscentos profesionais sobre a efectividade das actuais directivas que rexen a contratacion en organismos publicos. O informe
destaca que as directivas sobre contratacion publica fomentaron a apertura e a transparencia provocando que a competencia se
intensificase. Isto traduciuse nun aforro de custos ou investimento publico adicional que se cuantifica en 20.000 milloéns de euros,
un cinco por cento dos 420.000 milléns de euros que se licitan anualmente a escala europea en contratos publicos. Tamén recolle
o desexo unanime de recortar, axilizar e flexibilizar os tramites burocraticos. Este aspecto resulta fundamental para as pequenas e
medianas empresas (PEME) que actualmente sofren completando a cantidade de esixencias administrativas que obrigan os procesos
de licitacién. Esta analise serviu de punto de partida para a revisién das directrices que se acometeu a finais do pasado ano. Con ela
preténdese manter unha politica equilibrada que preste apoio 8 demanda de bens, servizos e obras que sexan respectuosos co medio,
socialmente responsables e innovadores, ofrecendo ademais &s autoridades adxudicadoras uns procedementos mais sinxelos e flexibles
e que garantan un acceso mais doado &s empresas, particularmente &s PEME.

6. Con data do 23 de marzo de 2013 a Comisién Europea presentou a proposta para a decisién Consello relativa & conclusién formal
do Protocolo que modifica o Acordo sobre Contratacién Publica (ACP), o tGnico acordo legalmente vinculante na OMC relativa a
contratacion publica. Por outro lado, en relacion coa modernizacién da politica de contratacién publica da UE, apoia a peticion de
que se clasifiquen por prioridades as cuestiéns tratadas no Libro Verde e, neste sentido, pide 4 Comisién que examine en primeiro
lugar as cuestions da simplificacién das normas, o acceso equilibrado aos mercados do sector piiblico, e a mellora do acceso das PEME,
e que emprenda como un segundo paso a revision da contratacion publica e as concesions, co fin de obter a necesaria e completa
participacion, non sé do Parlamento Europeo e os Estados membros, senén tamén dos cidadans e as empresas. En data 7 de marzo de
2014 publicouse no DOUE o Protocolo polo que se modifica o Acordo sobre Contratacion Publica, feito en Marrakech o 15 de abril de
1994. En concreto, substitie o Preambulo, os artigos | a XXIV e os Apéndices do Acordo de 1994, polas disposiciéns establecidas no
seu anexo.

7. Remitome a mifia opinién en www.obcp.es de marzo de 2012: “Unidade de mercado e contratacién publica: redefinindo os perfis de
contratante”. Por outra parte, como recorda a Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa do Estado no seu Informe 1/2009, do
25 de setembro, existe fraccionamento, ainda que se trate de varios obxectos independentes, se entre eles existe a necesaria unidade
funcional ou operativa.

8.  Portodos, A. RUIZ DE CASTANEDA, “A nomenclatura CPV na contratacion”, na obra colectiva Estudos en Homenaxe a Angel Ballesteros,
A Lei, Madrid, 2011, péax. 203 e ss.

9. Remitome ao meu traballo “Compra publica estratéxica”, en libro colectivo Contratacion publica estratéxica / coord. por |. Pernas
Garcia, Aranzadi, 2013, Cizur Menor, péaxs. 45-80.

10. GIMENO FELIU, |.M., A nova contratacién publica europea e a sta incidencia na lexislacion espafiola, Civitas, 2006, paxs. 15-21 e
Novos escenarios de politica de contratacion publica en tempos de crise econémica, O Cronista do Estado Social e Democrético de
Dereito, n.°. 9, 2010, paxs. 50-55. Tamén ORDONEZ SOLIS, A Contratacién publica na Unién Europea, Aranzadi, Pamplona, 2002,
péaxs. 162-182, MORENO MOLINA, J.A., Crise econémica e contratos publicos: o Real Decreto Lei 9/2008 polo que crean un fondo
estatal de investimento local e un fondo especial do Estado para a dinamizacion da economia e do emprego”, Revista Contratacién
Administrativa Practica nim. 83, 2009, pax. 37 e ss. e L. ORTEGA ALVAREZ, “O equilibrio entre os principios de interese publico e o
de libre competencia na contratacion publica local”, Revista Electrénica CEMCI, nim. 3 de 2009. Igualmente, nesta lifia, pode citarse
a: MELERO ALONSO E.: “O contrato administrativo como instrumento para exercer politicas plblicas. Fomento do emprego estable
e contratacién con empresas de traballo temporal”, Revista Xuridica da Comunidade de Madrid ndm.1, 1999 (artigo asinado xunto a
Marabillas ESPIN SAEZ) e BLAZQUEZ ROMAN, J.A. E RAMIREZ HORTELANO, P., “As clausulas sociais na contratacién administrativa”,
Revista contratacion Administrativa Practica nim. 42, 2005, péax. 39. Asi o entendido tamén a Xunta Consultiva de Contratacion
Administrativa de Aragén no seu Informe 17/2008, do 21 de xullo. E é que, como ben tifia advertido MESTRE DELGADO, constatase na
regulacion da contratacién publica a existencia dun interese publico por empregar mecanismos de reforzo-ou fomento— para forzar
aos empresarios a0 cumprimento de previsions —non necesariamente previstas co caracter de imposiciéns coactivas— contempladas
en normativas sectoriais, “Contratos publicos e politicas de proteccién social e ambiental”, REA nim. 291, 2003, péax. 707.
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T. MEDINA, “Comprando para asegurar o noso futuro: a utilizacion da contratacion piblica para a consecucion dos obxectivos politicos
da Unién Europea”, en libro col. Observatorio dos Contratos Piblicos 2010, Cizur Menor, 2011, paxs. 43 a 94.

Unha posicién contraria & valoracién na contratacion de criterios relativos a outras politicas da Unién Europea —como clausulas
sociais ou ambientais— é sostida por ARROWSMITH, S., “The E.C. procurement Directives, national procurement policies and better
governance: the case for anew approach”, European Law Review, vol. 21, nim. 1 de 2002, paxs. 11-13.

Como destaca G. VARA ARRIBAS, é posible unha contratacion publica sostible que combine axeitadamente criterios econémicos con
criterios sociais e ambientais. “Novidades no debate europeo sobre a contratacion puiblica”, Revista Espafiola de Dereito comunitario
ndm. 26, 2008, 128.

Nun caso que a Comisién tivo que examinar, o poder adxudicador baseouse principalmente nos elementos seguintes para adxudicar
un contrato & empresa local de transporte: a implantacion da empresa na localidade tifia, por unha parte, repercusions fiscais e supofifa,
por outra, a creacion de postos de traballo estables; ademais, a adquisicién nese mesmo lugar dun importante volume de material e
servizos por parte do provedor garantia unha serie de empregos locais. A Comision considerou que os poderes adxudicadores non
se podian basear neste tipo de criterios para avaliar as ofertas, dado que non permitian valorar unha vantaxe econémica propia da
prestacién obxecto do contrato e que beneficiase ao poder adxudicador. Esta primeira obxeccién vifia motivada pola violacion das
normas sobre adxudicacién contidas no artigo 36.1 da Directiva 92/50/CEE. Asi mesmo, estes elementos levaran a discriminar aos
demais licitadores, posto que, ao comparar as ofertas, se deu preferencia ao Gnico provedor establecido na localidade considerada.
En consecuencia, infrinxirase o principio xeral de non discriminacion entre provedores de servizos enunciado no artigo 3 da Directiva
92/50/CEE. A favor desta posibilidade tamén se posicionara en Espafia o Consello de Estado no seu Ditame 4464/98, do 22 de
decembro. Na doutrina Sen animo exhaustivo se poden citar os seguintes traballos: M.A. BERNAL BLAY, “Cara a unha contratacién
publica socialmente responsable, as oportunidades da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de Contratos do Sector Publico,” en libro col. O
Dereito dos contratos publicos, Monograficos da Revista Aragonesa de Aministracion Pdblica ndm. X, Zaragoza, 2008; ). A. MORENO
MOLINA e F. PLEITE GUADAMILLAS, A nova Lei de Contratos do Sector Piblico. Estudo sistematico, A Lei, Madrid, 2007, péax. 516 e

;' S. VERNIA TRILLO, “A inclusién das clausulas sociais na contrataqon leb|ICa Revista Aragonesa de Administracion Pdblica, 20,
2002 paxs. 429-454; |. F. MESTRE DELGADO, “Contratos... “ ob. Cit., paxs. 705-730; H. GOSALBEZ PEQUENO, “ Clausulas souals
na seleccién dos contratistas das Administraciéns piblicas espafiolas? “, Xustiza administrativa ndm. 20, 2003, péxs. 27-67; P. LOPEZ
TOLEDO, «Contratacién publica e medio», Contratacion Admlnlstratlva Préctica, 33, 2004, pax. 25 e ss.; P. L. MARTINEZ PALLARES,
0 recorrente debate sobre os criterios de adxudicacion dos contratos piblicos”, en Contratacién das Admlmstracnons publicas: analise
practica da nova normativa sobre contratacién publica, dir. |. M. Gimeno Felit, Atelier, Barcelona, 2004, péax. 61 e ss.; ]. M. GIMENO
FELIU, “Os procedementos e criterios de adxudicacion e a posibilidade de valorar aspectos sociais e ambientais”, en Contratacién das
Administraciéns, pablicas: andlise practica da nova normativa sobre contratacién pdblica, dir. J. M. Gimeno Felid, Atelier, Barcelona,
2004, pax. 61 e ss; F. VILLALBA PEREZ, “A dimension social da contratacion pﬂblica. O sector da discapacidade na Lei de Contratos
do Sector Pablico”, Revista Andaluza de Administracién Plblica, 74, 2009, péax. 49 e ss.; S. RODRIGUEZ ESCANCIANO, “Clausulas
sociais e licitacion publlca analise xuridica”, Instituto Andaluz de Administracin Pdblica, SeVIIIa, 2009; ). A. VELEZ TORO, “As cléusulas
sociais na contrataciéon administrativa local”, Contratacion Administrativa Practica, 10, 2002, pax. 32 e ss.; ). A. BLAZQUEZ ROMAN e
P. RAMIREZ HORTELANO, “As clausulas sociais na contratacién administrativa”, Contratacién Admlnlstratlva Practica, 42, 2005, pax.
39ess; A GONZALEZ ALONSO, “A contratacién publica ecoléxica”, Xustiza Admlmstratlva ndm. 47, 2010, pax. 31 e ss; e T. MEDINA
ARNAIZ “Social Considerations in Spanish Public Procurement Law”, Public Procurement Law Review, vol. 20 (2), 2011, paxs. 56 —79.

Vid. T. MEDINA ARNAIZ, “Comprando para asegurar o noso futuro: a utilizacién da contratacién publica para a consecucién dos
obxectivos politicos da Unién Europea”, en libro col. Observatorio dos Contratos Piblicos 2010, Cizur Menor, 2011, péxs. 43-104.

Comunicacién da Comisién ao Parlamento Europeo, ao Consello, a0 Comité Econémico e Social Europeo e ao Comité das Rexions:
Cara a unha Acta do Mercado Unico: Por unha economia social de mercado altamente competitiva, do 27 de outubro de 2010, COM
(2010) 608.

Baixo este concepto ponse de relevo a necesidade de que os bens que se adquiran a través dos contratos publicos sexan os adecuados
para cubrir as necesidades publicas, pero tamén que o contratista estea capacitado para cumprir as condiciéns do contrato nos termos
previstos. Vid., por todos, ARROWSMITH, S., LINARELLI, J. e WALLACE, D., Regulating Public Procurement: National and International
Perspectives, Kluwer Law International, The Hague (Netherlands), 2000, péaxs. 28 a 30.

O maior ndmero de respostas procedeu do Reino Unido, Alemana e Francia. No libro Observatorio dos Contratos Piblicos 2010
(Civitas, Cizur Menor, 2011, paxs. 459-516) recéllense as contribucions presentadas polo grupo de investigacion espafiol composto
por J.M. Gimeno, J.A. Moreno, |. Gallego, M.A. Bernal e T. Medina.

De interese é o Ditame do Comité Econdmico e Social europeo sobre a «proposta de directiva do parlamento europeo e do consello
relativa & contratacion por entidades que operan nos sectores da auga, a enerxia, os transportes e os servizos postais», a «proposta de
directiva do parlamento europeo e do consello relativa a contratacion publica», e a «proposta de directiva do parlamento europeo e
do consello relativa & adxudicacién de contratos de concesién» (DOUE C 191, do 29 de xufio de 2012), e o Ditame do Comité das
Rexiéns — Paquete en materia de contratacion publica (2012/C 391/09), publicado en DOUE do 18 de decembro de 2012.

Vid. “Verso le Direttive di quarta generazione”, en G.A. BENACCHIO/M. COZZIO Gli appalti pubblici: tra regole europee e nazionali,
Egea, Milano, pax. 8.

Como xa anunciou o Ministerio de Facenda iniciaronse os traballos de transposicién, cun grupo de expertos.

Vid. Borja COLON DE CARVAJAL FIBLA, “Cara a unha nova Directiva de Contratos Pablicos” revista dixital Noticias xuridicas, maio 2012
(http://noticias.juridicas.com/articulos/10-Derecho%20Comunitario/20120511-hacia_una_nueva_directiva_de_contratacion_publica.
html)

Remitome ao meu traballo “O ambito subxectivo de aplicacién TRLCSP: luces e sombras”, RAP 176, 2008, paxs. 9-54. Segundo
xurisprudencia reiterada, o concepto de «organismo de Dereito plblico», concepto de Dereito comunitario que debe recibir unha
interpretacién auténoma e uniforme en toda a Comunidade, se define dende un punto de vista funcional con arranxo exclusivamente
aos tres requisitos acumulativos que enuncia o artigo 1, letra b), paragrafo segundo, das Directivas 93/36 e 93/37 (véxanse, neste
sentido, as sentenzas Mannesmann Anlagenbau Austria e outros, do 15 de xaneiro de 1998, apartados 20 e 21; do 12 de decembro
de 2002, Universale-Bau e outros, apartados, 51 a 53; do 15 de maio de 2003, Comisién/Espaiia, apartados 52 e 53, do 16 de outubro
de 2003, Comisién/Espana, e do 13 de xaneiro de 2007, apartado 27). En relacién a sentenza do 15 de maio de 2003 que condena ao
Reino de Espaiia ( e as subseguintes do 16 de outubro de 2003 e do 13 de xaneiro de 2005) se poden consultar na doutrina espafiola
os sequintes traballos: J.L. PINAR MANAS, “A aplicacién a entidades privadas da normativa de contratos publicos e sobre a necesidade
de prever medidas preventivas auténomas. Importante STXUE do 15 de maio de 2003 pola que se condena a Espafa en materia de
contratos”, Actualidade Xuridica Aranzadi nim. 585, 2003, ].A. MORENO MOLINA, “Recente evoluciéon do Dereito Comunitario da
Contratacién publica. O asunto C-214/2000”, en GIMENO FELIU José Maria (Coord.) Contratacién das Administraciéns Pdblicas:
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analise da nova normativa sobre contratacion publica, Atelier, Barcelona, 2004; B. NOGUERA DE LA MUELA, “O control da contratacién
publica no Dereito Comunitario e no Ordenamento xuridico-administrativo espanol. Breve apuntamento a propésito das modificaciéns
introducidas no TRLCAP pola Lei 62/2003, do 30 de decembro, de Medidas Fiscais, Administrativas e da Orde Social”, en |.M. GIMENO
FELIU (Coord.) Contratacion das Administracions Publicas: analise da nova normativa sobre contratacion publica, Atelier, Barcelona,
2004, e tamén no seu estudo “Consecuencias da Sentenza do TXUE do 15 de maio de 2003 (Comisién/Espafia) no Ordenamento
xuridico espafiol: Concepto de poder adxudicador, actos separables nos contratos das sociedades mercantis publicas e tutela preventiva
contractual. A nova regulacion introducida pola Lei 62/2003, de 30 de decembro, de medidas fiscais, administrativas e da orde social,”,
en Revista Andaluza de Administracién Publica n.° 53, 2004, paxs.17-45; J.A. RAZQUIN LIZARRAGA, “O impacto da Xurisprudencia
comunitaria europea sobre contratos publicos (2003-2004) no Ordenamento xuridico interno”, Revista Xuridica de Navarra n.° 37
Xaneiro/Xufio 2004, paxs. 205-238, ., CARRILLO DONAIRE, “Un novo paso na xurisprudencia comunitaria sobre o concepto de poder
adxudicador: a sentenza do TXUE do 16 de outubro de 2003, sobre procedemento de adxudicacién dos contratos de obras publicas
con ocasién dunha licitacién a cargo da Sociedade Estatal de Infraestruturas e Equipamentos Penitenciarios,” Revista Andaluza de
Administracion Piblica nim. 51, 2003, paxs. 127-151 e M. A. BERNAL BLAY, “Acerca da transposicién das directivas comunitarias sobre
contratacién plblica. Comentario & STXUE do 13 de xaneiro de 2005, as. C-84/03 (Comision Vs. Reino de Espana) e o Real Decreto Lei
5/2005, do 11 de marzo,” RAP nim. 168, 2005, paxs. 167-185.

24. A STXUE do 11 de xufio de 2009 (Hans & Christophorus Oymanns GbR, Orthopadie Schuhtechnik) determina unha interpretacién
“ampla”, ao resolver a cuestién de se un acordo celebrado coa caixa publica do seguro de enfermidade, de calzado ortopédico
fabricado e adaptado individualmente é ou non un contrato pdblico sometido & Directiva 2004/18. Na sentenza afirmase que un
financiamento, como o analizado, dun réxime publico do seguro de enfermidade que ten a sda orixe en actos do Estado, estd, na
préctica, garantido polos poderes publicos e esta asegurado mediante unha forma de recadacion das cotizaciéns correspondentes
regulada polas disposiciéns de Dereito publico, cumpre o requisito relativo ao financiamento maioritario polo Estado, para os efectos
da aplicacién das normas comunitarias en materia de adxudicacién de contratos publicos. Este dato —sen valorar se o seu actividade
é ou non de interese xeral ou industrial ou mercantil— leva ao TXUE a afirmar que tales caixas do seguro de enfermidade se deben
considerar organismos de Dereito publico e, por conseguinte, poderes adxudicadores para os efectos da aplicacién das normas desta
Directiva. A recente STXUE do 12 de setembro de 2013 (Asunto IVD Gmbtt) resolveu, en relacién a un colexio profesional, de dereito
publico, que non cumpre nin o criterio relativo ao financiamento por parte dos poderes piblicos cando o devandito organismo esta
maioritariamente financiado polas cotas aboadas polos seus colexiados estando facultado pola lei para fixar as cotas e cobrar o seu
importe, no caso de que a devandita lei non determine o alcance nin a modalidades das acciéns que o mencionado organismo leva a
cabo no marco de cumprimento das sdas funciéns legais, que as mencionadas cotas debe financiar, nin o criterio relativo ao control
da xestion por parte dos poderes piblicos polo mero feito de que a resolucién en cuxa virtude o mesmo organismo fixan importe das
citadas cotas de base aprobada por unha autoridade de supervisién. En todo caso, a necesaria interpretacion funcional deste criterio
implica que onde exista influencia dominante, & marxe da participacion efectiva, existird control e se entendera cumprido este requisito.
Esa foi a doutrina do TJUE: sentenza do 1 de febreiro de 2001, que considera sometidas ao réxime de contratacion plblica as empresas
francesas dedicadas a construcién de vivendas por parte de servizos publicos de construcién e urbanizacién e de sociedades de vivenda
de aluguer moderado; e a sentenza do 27 de febreiro de 2003 (Adolf Truley). En definitiva, como recorda BANO LEON (“A influencia do
dereito comunitario na interpretacién da Lei de Contratos das Administracions Piblicas”, RAP nim. 151, 2000, pax. 15) o que importa
ao dereito comunitario (dende criterios funcionais), é se a actividade é ou non empresarial e se sobre ela ten influencia determinante
o Estado ou outro poder adxudicador. Tamén S. GONZALEZ-VARAS, El contrato administrativo, Civitas, Madrid, 2003, péx. 24.
Isto pode significar que unha empresa publica sen participacion superior ao cincuenta por cento do seu accionarado, sexa poder
adxudicador se existe influencia dominante, que sempre existira se hai de facto un dereito de veto (por exemplo, empresas publicas
con participacion publico-privada ao cincuenta por cento).

25. Vid. M. A. BERNAL BLAY, “Os partidos politicos e a normativa sobre contratos publicos”, publicado en www. obcp. é (21
de xaneiro de 2013), http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.84/relcategoria.208/relmenu.3/chk.
aaaa00f4aae47b021abbfe36d026f5fe. E verdade que o considerando 29 parece limitar esta posibilidade. Non obstante, este recofiece
que hai paises en que si poden ter consideracion de poder adxudicador, en tanto exista unha maioria de financiamento publico. Esta
l6xica xustificaria en Espafia a aplicacién das previsiéns de contratacion publica tanto polas organizaciéns politicas que cumpran estes
requisitos asi como sindicatos e organizaciéns empresariais.

26. Centrais de compras chamadas a se converter nun claro instrumento de colaboracién administrativa e que se debe traducir en
simplificacion da politica de compras publicas para moitos dos suxeitos sometidos a esta Lei, especialmente, os pequenos municipios.
Remitome ao meu traballo “A contratacién conxunta e as formulas de cooperacién como mecanismos de xestion eficiente da
organizacion no modelo local”, en libro col. Observatorio de Contratos Pdblicos 2012, Civitas, Cizur Menor, 2013.

27. Esta técnica de cooperacion prevista como agregacion de demandas considérase no Libro Verde sobre a modernizacion da politica
de contratacién publica da UE. Cara a un mercado europeo da contratacién publica méis eficiente (COM (2011) 15 final), do 27 de
xaneiro de 2011. Resulta de interese a contribucién ao devandito documento do grupo de investigacién Proxecto financiado polo
Ministerio de Ciencia e Innovacién do Reino de Espafa sobre «Novos escenarios da contratacion puiblica: Urbanismo, contratacion
electrénica e cooperacion intersubxectiva» (Ref. DER JURI 2009-12116). IP: José M. Gimeno Felid. Pédese consultar no libro colectivo
Observatorio dos Contratos Piblicos 2010, Civitas, Cizur Menor, 2011, paxs. 459-516 (en especial, paxs. 478-479). Esta mesma
opinién é sostida por R. RIVERO ORTEGA, A necesaria innovacién nas instituciéns administrativas, INAP, 2012, pax. 109.

28. O CESE — Ditame do Comité Econémico e Social europeo sobre a «proposta de directiva do parlamento europeo e do consello relativa
& contratacién por entidades que operan nos sectores da auga, a enerxia, os transportes e os servizos postais,» a «proposta de directiva
do parlamento europeo e do consello relativa a contratacion piblica», e a «proposta de directiva do parlamento europeo e do consello
relativa & adxudicacién de contratos de concesién» (DOUE C 191, do 29 de xufio de 2012)-é partidario de manter a diferenza entre
os servizos A e B sempre que exista seguridade xuridica, e a posibilidade de prorrogar os contratos transfronteirizos de servizos B. Xa
no Ditame INT/570 preconizabase unha revision periédica da lista de servizos B por parte da Comisién, ao obxecto de determinar se
alguns servizos B poden, de xeito vantaxoso, transformarse en servizos A. En todo caso, o CESE amosa a stia preocupacion en relacién
cos diversos contratos de servizos pUblicos que se encontraban previamente na lista de servizos B e que agora se eliminaron do anexo
XVl e do anexo XVII, sequndo o caso, das propostas, anexos onde se recollen os servizos para os que resultara aplicable o procedemento
regulado nos artigos 74 a 76 ou 84 a 86 de ambas as dias propostas. Por outro lado, o CESE entende que a referencia aos servizos
relixiosos e aos prestados por sindicatos que actualmente se inclien no anexo XVI e no anexo XVII das propostas debe ser eliminada
(apartado 1.16.).

29. A xuizo da Comisién, unha andlise cuantitativa do valor dos contratos para a adquisicion deste tipo de servizos, adxudicados a
operadores econdmicos estranxeiros, amosou que os contratos por debaixo deste valor non tefien, en xeral, interese transfronteirizo.

30. Resulta de interese o Informe 2/2014, do 22 de xaneiro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa de Aragén, sobre
Cualificacién dos contratos asistenciais sanitarios e sociais. O risco asumido polo contratista como elemento clave para a cualificacién

Vol. 9_n®.1_ 2014 (xaneiro-xufio)_Administracién & Cidadania | ISSN: 1887-0287 %77



31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,
45.

46.

47.

48.

José Maria Gimeno Felit

dun contrato como xestion de servizo publico. Posibilidade de incorporar clausulas propias do réxime xuridico do contrato de xestién
de servizo publico aos pregos que han de rexer a execucién dun contrato de servizos.

Os considerados da Directiva recofiecen que existe unha necesidade xeneralizada de maior flexibilidade e, en particular, dun acceso
mais amplo a un procedemento de contratacion publica que prevexa negociaciéns, como as que regula o ACP explicitamente para
todos os procedementos. Por iso formula que, salvo disposicion en contrario na lexislacion do Estado membro de que se trate, os
poderes adxudicadores deben ter a posibilidade de utilizar un procedemento de licitacion con negociacién conforme ao establecido
na Directiva, en situaciéns diversas nas que non é probable que se poidan obter resultados satisfactorios da contratacion mediante
procedementos abertos ou restrinxidos sen negociacion.

Vid. J.A. MORENO MOLINA, “A aposta europea por un maior recurso a negociacion na contratacion pablica”, en obcp.es (http://www.
obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.52/relcategoria.121/relmenu.3/chk.684ee71d718b8e76aa58a4b78b4623d1).

Este acordo non podera adoptar a forma dunha renuncia xeral, sen6n que se debera referir 8 comunicacién intencionada de soluciéns
especificas ou outra informacion confidencial.

Igual consecuencia infirese da Sentenza do Tribunal de Xusticia da Unién Europea, do 9 de xufio de 2011, Evropaiki Dynamiki contra
Banco Central Europeo.

E é que, sen efectiva negociacién non hai un procedemento negociado, que deviria, por iso, en ilegal. Sobre como negociar resulta de
interese o traballo de F. Blanco, «O procedemento de negociacion de adxudicacién de contratos administrativos. A negociacién como
elemento esencial e configurador do procedemento», en Revista de Contratacion Administrativa Practica, 2011, ndm. 111, paxs. 34 a
41, e ibid., «O procedemento negociado de adxudicacién de contratos administrativos. Tramitacion e desenvolvemento. Proposta de
nova regulacién legal», nim. 116, paxs. 36 a 43.

Esta técnica fundaméntase na previsién do artigo XlIl. 4 do Acordo sobre Contratacion Pdblica da Organizacién Mundial de Comercio
que establece que «... En caso de que unha entidade recibise unha oferta anormalmente mais baixa que as demais ofertas presentadas
podera pedir informacion ao licitador para se asegurar de que este pode satisfacer as condiciéns de participacién e cumprir o estipulado
no contrato».

Sobre esta técnica, por todos, dado o seu interese préctico, poden consultarse os traballos M.A. NARVAEZ JUSDADO, “O prezo do
contrato e a apreciacion das ofertas anormais” e de F. BLANCO LOPEZ, “A oferta anormalmente baixa na contratacion piblica. A oferta
inaceptable”, en nim. Monografico Cuestiéns tedricas e practicas sobre a contratacién publica local, en Revista Estudos Locais nim.
161, 2013, paxs. 353-378 e 379-406, respectivamente.

A oferta que contén valores anormais ou desproporcionados é un indicio para establecer que a proposicion non pode ser cumprida
como consecuencia diso e que, polo tanto, non se debe facer a adxudicacién a quen a tivese presentado. De acordo con iso a
apreciacion de se é posible o cumprimento da proposicién ou non, debe ser consecuencia dunha valoracién dos diferentes elementos
que concorren na oferta e das caracteristicas da propia empresa licitadora, non sendo posible, como xa advertira a STXUE 27 de
novembro de 2001 (Imprimida Lombardini SpA — Imprimida Generale dei Costruzioni), a sta aplicacién automatica.

O Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragén, ao igual que outros érganos de recursos contractuais, ten sentada unha
abundante doutrina sobre os fundamentos da baixa anormal ou desproporcionada, (entre outros, Acordo 14/2011, 4/2013, 5/2013 e
8/2013), da que se deben extraer dias conclusions principais. En primeiro lugar que cando para a adxudicacion se deban ter en conta
varios criterios de valoracion, os que deben servir de base para determinar se unha oferta é ou non anormalmente baixa se deben facer
constar no prego de clausulas administrativas particulares, e, en segundo lugar, que a finalidade desta apreciacién é determinar «que
a proposicién non pode ser cumprida como consecuencia da inclusién de valores anormais ou desproporcionados».

Por todos, Vid. . DOMINGUEZ MACAYA, “A contratacién electrénica TRLCSP. Andlise e unha resposta, é posible obrigar aos licitadores
a licitar por medios electrénicos?”, en libro col. O Dereito dos contratos do Sector Plblico, Monografias da Revista Aragonesa de
Administracion Publica nim. X, Zaragoza, 2008, paxs. 194-200.

Esta opci6n xa se considerou no artigo 10 da Lei 3/2011, de medidas de contratos do Sector Piblico de Aragén. Vid. A.l. BELTRAN
GOMEZ, “Medidas adoptadas polas Comunidades Auténomas en materia de contratos ptblicos”, Observatorio dos Contratos Publicos
2011, ob. Cit., paxs. 121-122.

Remitome ao meu traballo “A Directiva Servizos e a contratacién publica: cara a simplificacién administrativa”, Monografias da Revista
Aragonesa de Administracion Pdblica nam. XIl, 2010, paxs. 409-443.

Asi debe entenderse o considerando 57 da Directiva “Servizos”. Non en van ambas as duas Directivas —impulsadas polo mesmo
Comisario europeo— tefien ou perseguen un mesmo obxectivo: a consecucién efectiva do mercado interior europeo mediante a
simplificacién, flexibilizacion e modernizacién. Vide. T.MEDINA ARNAIZ, “Impacto sobre a Administracién autonémica en canto &
simplificacion dos tramites aos prestadores de servizo”, en Libro colectivo Coleccién de Estudos do Consello Econémico e Social de
Castela e Leén, nim. 13, dedicado ao IMPACTO DA TRANSPOSICION DA DIRECTIVA DE SERVIZOS EN CASTELA E LEON dirixido por
D.J. Vicente Blanco e R. Rivero Ortega, 2010, pax.435. Tamén A. SANMARTIN AMORA defende a necesidade de simplificacién do
marco da contratacién publica. “As competencias en materia de contratacién pulblica no Estatuto de Autonomia de Aragén de 2007:
unha oportunidade para desenvolver politicas propias”, en libro colectivo Estatuto de Autonomia de Aragén 2007. Politicas publicas
ante o novo marco estatutario. Zaragoza, 2010 pax. 419

Polo seu interese, remitome ao libro colectivo dirixido por ). PERNAS, Contratacin Publica Estratéxica, Aranzadi, Cizur Menor, 2013.

Vid. G. DOMENECH PASCUAL, “A valoracién das ofertas no Dereito dos contratos Pdblicos”, Revista Xeral de Dereito Administrativo
ndm. 30, 2012. Neste traballo realizase un exhaustivo repaso da xurisprudencia na materia.

A Resolucién 107/2011 do Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuais, de data 15 de abril de 2011, analiza a cuestion
da necesaria precision no Prego de cldusulas Administrativas particulares sobre os criterios concretos que se seguiran polo érgano de
avaliacion de ofertas en relacion coa determinacion dos criterios de adxudicacion, sendo insuficiente a simple mencién nos Pregos da
puntuacién maxima a outorgar.

Obviamente, non se poden establecer criterios que baixo a apariencia de obxectivos non tefian outra intencién que a da participacién
final dunha determinada empresa, pois se vulnera o principio de igualdade de trato referido no artigo 18.2 da Directiva.

O Parlamento Europeo, na sla resolucién sobre o Libro Verde da Comision sobre a contratacién publica na union Europea: reflexions
para o futuro (COM (96) 0583 —C4-0009/97) insiste na necesidade de incorporar axeitadamente os aspectos sociais e ambientais
na contratacién publica e, en xeral, nos distintos fins inherentes ao proceso de integracién comunitaria por referencia aos contratos
publicos. Sobre esta cuestion é de interese o recente traballo de T. MEDINA ARNAIZ, “A contratacién publica socialmente responsable
a través da xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea”, REDA nim. 153, 2012, paxs. 213-240.
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49. Estes supostos son citados, a modo exemplificativo, por Comunicacioén sobre a lexislacion comunitaria de contratos puablicos e as
posibilidades de integrar os aspectos ambientais na contratacién publica. E é que, como acertadamente destaca PRIETO ALVAREZ,
resulta evidente a vantaxe comercial derivada dun certificado de garantia ecoloxica como € a ecoetiqueta. “Medio ambiente...”, ob.
Cit., pax. 129.

50. No Libro Verde Do reto & oportunidade: cara a un marco estratéxico comin para o financiamento da investigacion e a innovacién
pola UE, COM (2011) 48 final, do 15 de febreiro de 2011, indicase que o logro dos obxectivos amplamente avalados de crecemento
intelixente, sostible e integrador fixados en Europa 2020 depende da investigacion e a innovacién, que constitien os motores
fundamentais da prosperidade social e econémica, asi como da sostibilidade do medio.

51. Especial interese ten o estudo de T. MEDINA ARNAIZ., “Comprando para asegurar o noso futuro: A utilizacién da contratacién publica para
a consecucion dos obxectivos politicos da Unién Europea”, Observatorio de Contratos Publicos 2010 (...)", op. cit., paxs. 43— 101.

52. Sobre a contratacién precomercial resulta de interese a Comunicaciéon da Comision A contratacién precomercial: impulsar a innovacién
para dar a Europa servizos publicos de alta calidade e sostibles, COM (2007) 799, do 14 de decembro de 2007 e a Resolucion do
Parlamento Europeo, do 3 de febreiro de 2009 (2008/21 39 (INI), publicada no DOUE C 67E, do 18 de marzo de 2010. Acerca da sda
incidencia na lexislacion espafiola, CORTES MORENO, A., “A contratacion precomerC|aI e a Lei de Contratos do Sector Plblico. O seu
reflexo na Lei de Economia Sostible”, El Consultor de los Concellos e dos Xulgados, nim. 9, 2011, paxs. 1109 — 1119.

53. A este respecto, ha de sinalarse que a «contratacion precomercial» se incorpora a lexislacién contractual espafiola a través da reforma
da LCSP por parte da LES. Asi, o artigo 38 LES persegue fomentar a contratacién publica de actividades innovadoras mediante contratos
de investigacién e desenvolvemento. Estes contratos encontranse excluidos do ambito de aplicacién da LCSP ao incorporarse & Lei
de Contratos un novo suposto ao artigo 4.1 LCSP — concretamente a letra r —. Esta reforma da LCSP concrétase na Disposicion
final décimo sexta LES que amplia o elenco destes negocios ao sinalar que estan excluidos da aplicacion da LCSP “Os contratos de
investigacion e desenvolvemento remunerados integramente polo 6rgano de contratacion, sempre que este comparta coas empresas
adxudicatarias os riscos e os beneficios da investigacion cientifica e técnica necesaria para desenvolver solucions innovadoras que
superen as disponibles no mercado. Na adxudicacién destes contratos debera asegurarse o respecto aos principios de publicidade,
concorrencia, transparencia, confidencialidade, igualdade e non discriminacion e de eleccion da oferta economicamente mais
vantaxosa”. Asi mesmo, no noso dereito, a promocién da innovacion dende a contratacion pdblica ademais de ter encaixe na LES, ten
reconecemento na Lei 14/2011, da 1 de xufio, da Ciencia, a Tecnoloxia e a Innovacion e na Estratexia Estatal de Innovacién (e2i) 2010.
Véxase, T. MEDINA ARNAIZ, T., “As principais novidades na normativa contractual (...)”, Comentarios a lei de economia sostible, libro
coord. por Santiago A. Bello Paredes, A Lei, 2011, paxs.119-163.

54. Este novo procedemento non se debe confundir coa compra pre-comercial. A contratacion pre-comercial foi expresamente excluida
do ambito de aplicaciéon da normativa contractual comunitaria (artigo 16 f) da Directiva 2004/18/CE). A asociacion para a innovacién
contén un s6 procedemento dividido en duas fases principais. Pola contra, o punto e final da contratacion pre-comercial no desefio dos
bens ou servizos reclamados polo érgano de contratacion. A stia producién ou prestacion licitarase nun procedemento separado. Esta
técnica € analizada no Informe 2/2010, do 17 de febreiro, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa de Aragén:caracteristicas
onde se advirte que estes contratos tefien certas singularidades: a) O interese publico perseguido é a obtenciéon de recursos e o fomento
da investigacion. b) A regra xeral é a aleatoriedade do contrato, que non responde a unha necesidade previa do ente publico. c) O
impulso e iniciativa do contrato procede de féra da Administracién, polo tanto non cabe promover concorrencia e a falta deles non
compromete fins esencialmente administrativos. Como advertiu A. LOPEZ MINO, que analiza de forma excelente as diferentes formas
de compra innovadora, a falta dun marco xuridico europeo sobre compra pre-comercial acrecenta as posibilidades de imputacién de
axudas publicas incompatibles, aproveitando o caracter variable e evanescente dos diferentes protocolos que a desenvolven caso a caso
nos diferentes Estados membros, de af que haxa que extremar o coidado na eleccién desta modalidade contractual “A compra pblica
innovadora nos sistemas europeo e espafiol de contratacién pblica” en ). PERNAS GARCIA (Dir.) Contratacién publica estratéxica,
Aranzadi, 2013, péaxs. 213-248.

55. Ao respecto € interesante a descricion que se realiza no traballo xa citado de A. LOPEZ MINO, “A compra publica innovadora nos
sistemas europeo e espafiol de contratacion publica” en ). PERNAS GARCIA (Dir.) , ob.cit., paxs, 229-237.

56. Con data 20 de novembro de 2013 publicouse unha nova Norma UNE-EN 16271:2013 Xestion do Valor. Expresion funcional de
necesidades e prego de especificaciéns funcionais. Requisitos para a expresion e validacion das necesidades a satisfacer por un produto
no proceso de adquisicién ou obtencién deste. Esta Norma é a versién oficial en espafol da Norma Europea EN 16271:2012, e foi
elaborada polo comité técnico AEN/CTN 144 Xestion do Valor. Analise do Valor. Anélise Funcional, cuxa Secretaria desempefia IAT. O
PEF é compatible coas normas aplicables a contratos publicos e achega gran valor nos mecanismos de Compra Pdblica Innovadora
(CPI), actuacién administrativa de fomento da innovacién orientada a potenciar o desenvolvemento de novos mercados innovadores
dende o lado da demanda, a través do instrumento da contratacién plblica, na medida que nas licitaciéns se deben expresar as
necesidades requiridas en termos funcionais.

57. Como recorda a STXUE do 14 de febreiro de 2008, VAREC, o 6rgano que cofieza este recurso debe garantir axeitadamente a
confidencialidade das propostas dos licitadores e o segredo da devandita informacion.

58. En extension, remitome ao meu traballo “A necesidade dun Cédigo de Contratos Publicos en Espafia. A contratacion publica e as
PEMES como estratexia de reactivacion da economia”, en libro Observatorio dos Contratos Piblicos 2011, Ob. Cit., paxs. 59-84.

59. En extenso remitome ao meu traballo “A necesidade dun c6digo de contratos publicos en Espafia. A contratacion Piblica e as PEMEs como
estratexia de reactivacion econdmica”, en libro Observatorio dos Contratos Piblicos 2011, Civitas, Cizur Menor, 2012, paxs. 59 a 84.

60. Vid. O meu traballo Novidades da Lei de Contratos do Sector Piblico do 30 de outubro de 2007 na regulacién da adxudicacién dos
contratos publicos, Cizur Menor, 2010, paxs. 360 a 363. Tamén J.A. MORENO MOLINA defende unha nova regulacion mais eficiente
que favoreza o acceso das PEMEs aos mercados publicos, “O novo TRLCSP”, ndm 115 Revista Contratacién Administrativa Practica, A
Lei, 2012, péax. 19.

61. O texto da Small Business Act pédese consultar dende a paxina web http://www.sba.gov/regulations/sbaact/sbaact.pdf da Small
Business Administration. Unha axencia federal creada en 1953 para axudar, aconsellar, asistir e protexer os intereses dos pequenos
empresarios (-en espafnol— http://www.sba.gov/espanol/).

62. Ditame do Comité Econémico e Social Europeo do 29 de maio de 2008 sobre o tema «Contratos publicos internacionais» (2008/C
224/06).

63. COM (2008) 394 final. A denominacién simbdlica de «Act» desta iniciativa sublifia a vontade politica de recofiecer o papel central das
PEMEs na economia da UE e de articular por primeira vez un marco politico completo para a UE e os sus Estados membros.

64. O DOUE do 22 de decembro de 2011, publica o Ditame do Comité Econémico e Social Europeo sobre a «Comunicacién da Comisién
ao Consello, ao Parlamento Europeo, ao Comité Econdmico e Social Europeo e ao Comité das Rexions — Revision da “Small Business
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Act” (SBA) para Europa» COM(2011) 78 final (2011/C 376/09). O Comité afirma no devandito ditame, en materia de contratacién
publica:
“3.3 Acceso aos mercados

3.3.1 A SBA recofiece a necesidade de facilitar o acceso das PEME & contratacién pulblica. Para fomentar a sla participacion na
contratacién publica, non s6 se deben simplificar os procedementos, senén tamén crear politicas favorables as PEME nos Estados
membros, algo que polo momento sé acontece nalgins deles.

3.3.20 CESE considera urxente aplicar plenamente o «Cédigo Europeo de Boas Practicas» ( 3 ) na contratacién publica; exhorta &
Comisién e aos Estados membros a adoptar politicas favorables para facilitar un acceso mais eficaz das PEME e as microempresas aos
contratos publicos

SEC (2008) 2193. Este documento ten por obxectivos: 1) proporcionar aos Estados membros e aos seus poderes adxudicadores
orientaciéns sobre como poden aplicar o marco xuridico comunitario de maneira que facilite a participacion das PEMEs nos
procedementos de adxudicacién de contratos, e 2) destacar as normas e practicas nacionais que potencian o acceso das PEMEs aos
contratos publicos.

Para mais informacion pédese consultar a paxina web: http://ec.europa.eu/enterprise/entrepreneurship/public_procurement.htm
Asi o defendin no meu traballo “A necesidade...”, ob. Cit., paxs. 64-65.

A propia Direccién Xeral do Servizo Xuridico do Estado avalou tal posibilidade no seu Informe do 28 de xullo de 2006 ao razoar que “...
o establecemento de varios lotes e a posibilidade de adxudicar cada un deles a contratistas distintos permite & Administracién contar
cunha maior garantia de cumprimento, pois se alglin dos contratistas non pode cumprir coa entrega do lote ou lotes adxudicados,
a circunstancia de que o resto de lotes fosen adxudicados a empresarios distintos evita que a Administracién quede completamente
desabastecida. De ai que resulte 16xico entender que o que establece o artigo 67.5.a) do RXCAP é unha facultade da Administracién
de decidir se se admite a licitacion dun, varios, ou todos os lotes, pois, segundo as concretas circunstancias de cada contrato, pode
interesar a Administracion diversificar, mediante unha reparticion por lotes, o nimero de subministradores contratados... “

Deste xeito, poderian acceder a licitacion PEMEs especializadas en cada categoria de produtos que, cando se licitan lotes, non poden
licitar por nno dispofier da totalidade dos produtos ou artigos que integran cada lote.

|. DOMINGUEZ-MACAYA, “A iecontratacion...”, ob. Cit., , paxs. 52-54.

A xeito de exemplo o Rexistro Electronico de Empresas Licitadoras, regulado por Decreto 107/2005, do 31 de maio, de Catalufia, ofrece
un Rexistro en formato electrénico, voluntario e gratuito que é tnico para todo o sector piblico de Catalufia e que colabora con outros
rexistros de licitadores e que pon a disposicién de todos os érganos de contrataciéon un completo “informe electrénico” da empresa
—con solvencia completa— que é accesible de maneira segura e permanente.

A léxica da colaboracién administrativa impén esta solucién. S6 asi se evitan duplicidades e custos administrativos innecesarios
superando unha visién centralista da funcién dos Rexistros. Nesta posicion, de carécter xeral, resulta de interese o traballo de
GONZALEZ BUSTOS “A cooperacién administrativa como mecanismo de funcionamento do mercado interior de servizos a luz da
Directiva Bolkestein”, en libro col. Dirixido por R. Rivero, Mercado Europeo e reformas administrativas. A trasposicién da Directiva
servizos en Espaiia, Civitas, Cizur menor, 2009, pax. 219

Vid. GIMENO FELIU, Novidades da Lei de Contratos do Sector Piblico do 30 de outubro de 2007 na regulacién da adxudicacién dos
contratos publicos, ob.cit, paxs. 361-362.

Remitome & mifia monografia Novidades da Lei de Contratos do Sector Piblico do 30 de outubro de 2007 na regulacién da
adxudicacion dos contratos publicos, ob. cit. , paxs. 297-313.

Sobre a necesidade dun sistema de control como elemento para evitar practicas corruptas remitome ao meu traballo A Lei de Contratos
do Sector Publico: unha ferramenta eficaz para garantir a integridade?. Mecanismos de control da corrupcién na contratacién
piblica”, REDA nim. 147, 2010, péx. 517-535. Tamén. T MEDINA ARNAIZ, “As respostas normativas ao fenémeno da corrupcién na
contratacién publica”, Diario A Lei, n.® 7382, Seccién Doutrina, 16 Abril 2010. Transparencia Internacional afirma que “A corrupcién na
contratacion pblica é recofiecida actualmente como o factor principal de desperdicio e ineficiencia no manexo dos recursos na rexion.
Estimase que, de media, o 10% do gasto en contrataciéns publicas se desperdicia en corrupcién e suborno. Fronte a esta problematica,
o combate da corrupcién na contratacién publica vélvese unha condicién bésica para propiciar a axeitada satisfaccion das necesidades
dos cidadans, asi como para promover a ética publica e a responsabilidade empresarial.

Vid. A Integridade na Contratacién Pdblica. Boas practicas do A ao Z, INAP, Madrid, 2010.

Os conflitos de intereses reais, posibles ou percibidos tefien un elevado potencial para influir indebidamente nas decisions de
contratacion publica, co efecto de falsear a competencia e pofier en perigo a igualdade de trato dos licitadores. Polo tanto, deben
instaurarse mecanismos eficaces para previr, detectar e solucionar os conflitos de intereses.

Resulta de especial interese a opinién de PAX. VALCARCEL “Acordos colusorios entre licitadores: un problema sen resolver na normativa
de contratacién publica espafiola” publicada en www.obcp. é (11 de marzo de 2013), http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/
mem.detalle/id.92/relmenu.3/chk.ce79f7126b46bafe20017646abf71e3f. As consultas do mercado son un instrumento que resulta
Gtil aos poderes adxudicadores para obter informacién sobre a estrutura e a capacidade dun mercado, ao mesmo tempo que informa
aos axentes do mercado sobre os proxectos e os requisitos de contratacién dos compradores plblicos. Non obstante, os contactos
preliminares cos participantes do mercado non deben dar lugar a vantaxes desleais e falseamentos da competencia. Polo tanto, a
proposta contén unha disposicion especifica de proteccion contra o trato de favor inxustificado a participantes que asesorasen ao poder
adxudicador ou participasen na preparacién do procedemento.

Sobre esta cuestion resulta de interese o Informe 15/2012, do 19 de setembro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa
da Comunidade Auténoma de Aragén sobre “Confidencialidade das proposiciéns dos licitadores. Vid. o traballo de A. I. GOMEZ, “O
dereito de acceso a un expediente de contratacion e a confidencialidade das propostas”, en nim. Extraordinario Revista Estudos Locais
ndm. 161, 2013, paxs. 287-308 e M. RAZQUIN LIZARRAGA, A confidencialidade dos datos empresariais en poder das Administraciéns
Piblicas (Unién Europea e Espaiia), lustel, 2013.

Especial interese ten a monografia de S. DIEZ, A tutela dos licitadores na adxudicacién de contratos piblicos, Marcial Pons, 2012, que
analiza con detalle o réxime comunitario e a sda transposicién en Espafa.

Remitome aos meus traballos, “O dereito a tutela xudicial efectiva mediante recursos rapidos e eficaces: o modelo dos contratos
publicos “, en Libro Dereito Fundamentales e Outros estudos, Libro Homenaxe ao prof. Lorenzo Martin Retortillo Zaragoza, Ed. Justicia
de Aragén, 2008, paxs. 1473-1498 e O novo sistema de recursos en materia de contratacién”, libro col. Observatorio dos Contratos
Piblicos 2010, Civitas, Cizur Menor, 2011, paxs. 211-258.
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82. Asi o entendeu o Acordo 55/2013, do 1 de outubro, do TACPA, onde se afirma, ante un suposto de formalizacién incumprindo o
periodo de espera que “No desefio inicial da «Directiva Recursos» de 1989 se establecia que os efectos da declaracion de invalidez da
adxudicacién se determinarian conforme ao Dereito nacional. Era, polo tanto, este dereito o que determinaba a sancién que anoaba
& declaracion de invalidez dos actos precontractuais (artigo 1.6), que, en consecuencia, podia ser ben a conservacién do contrato,
ben a declaracion de ineficacia dos contratos celebrados con vulneracion do Dereito europeo, como foi a solucion tradicional no noso
ordenamento. E dicir, a Directiva permitia a declaracién de invalidez dun contrato ainda en impugnacién dun acto de adxudicacién.
Con todo, as précticas nacionais eludian o efecto do recurso, permitindo que un contrato nulo puidese continuar despregando efectos,
o que foi considerado ilegal na STXUE do 3 de abril de 2008, pola que se condenaba ao Reino de Espafia por este motivo.

O obxectivo explicitado pola vixente Directiva 2007/66/CE é reforzar os mecanismos de recurso, para matizar a regra tradicional de
indiferenza do Dereito europeo en relacién coa sorte que haberia de correr o contrato adxudicado con vulneracién das normas europeas
sobre contratacién publica. A actual Directiva de recursos pretende incorporar unha sancion efectiva, proporcionada e disuasoria que
funcione como mecanismo de peche do sistema e que garanta o cumprimento de todo o sistema de garantias das normas substantivas
sobre contratacién (de feito, na proposta orixinal da Comisién a ineficacia era unha posibilidade sé na circunstancia de que o periodo
de suspensién non se observase por parte da entidade contratante). Desta forma, o Dereito da Unién Europea obriga agora aos Estados
membros a sancionar con «ineficacia» o que a norma considera violaciéns mais groseiras do Dereito da Union europea. Estes supostos
de especial gravidade son dous: as chamadas adxudicaciéns directas —é dicir, as adxudicaciéns de contratos sen publicaciéon previa
dun anuncio de licitacién no Diario Oficial da Unidn Europea, sempre que iso sexa preciso— e 0s casos nos que, ademais de producirse
unha infraccion dunha norma substantiva que tivese impedido ao recorrente obter a adxudicacion ao seu favor, non se respecte o
periodo de suspension previo & formalizacion do contrato, ou a suspension automatica da adxudicacién nos supostos de interposicion
do recurso, establecidos no noso ordenamento nos artigos 40.3 e 45 TRLCSP, respectivamente.

E certo que o recurso especial se limita aos actos de preparacion e adxudicacién. Non obstante, para garantir o efecto (til do recurso, e
atendendo aos principios de favor actionis e de economia procedemental, convén acumular a este recurso a accién de nulidade —que
non a cuestion de nulidade— derivada da nosa resolucién, tal e como aparece no petitum da UTE recorrente. Opcién compatible cunha
tradicion xuridica como a espafiola, na que se admitiu con naturalidade que a invalidez da adxudicacién se transmite como loxica
consecuencia ao contrato, perfecciondsese ou non.

Procede, en definitiva, unha interpretacion integradora do sistema de control polo Tribunal Administrativo dos distintos incidentes do
contrato impugnado, co fin de garantir o dereito a tutela xudicial efectiva que deriva do artigo 24 CE e a eficacia do sistema de control
administrativo desefiado polo TRLCSP (con fundamento na Directiva 2007/66).

En definitiva, procede a tramitacion do recurso especial. E sendo ilegal a adxudicacion, que debe recaer a favor da UTE recorrente, ao
ser o operador econémico que realiza a oferta economicamente mais vantaxosa non incursa en anormalmente baixa, debe declararse
igualmente, e de forma simultanea, a nulidade do contrato do IASS coa empresa ARALIA por infraccién do artigo 62.1 e) da Lei
30/1992, do 27 de novembro, ao ser un acto que non respectou o procedemento debido. Asi se deriva polo demais da doutrina do
TXUE na Sentenza do 3 de abril de 2008, de condena ao Reino de Espafia, que considera contrario ao dereito da Unién que un contrato
anulado contintde producindo efectos xuridicos. En consecuencia, de conformidade co artigo 35 TRLCSP, o contrato indebidamente
perfeccionado debe entrar en fase de liquidacién, debendo restituirse as partes de forma reciproca as cousas que tivesen recibido en
virtude deste,”.

83. Comisién Nacional da Competencia, Guia sobre Contratacion Piblica e Competencia. Dispoiiible en: http://www.cncompetencia.es/
Inicio/Noticias/Tabld/105/Default.aspx?contentid=296580

84. Ver GIMENO FELIU, ).M., A Lei de Contratos do Sector Pblico: unha ferramenta eficaz para garantir a integridade?, REDA, nim 147,
péx. 518 e ss.

85. Vid. o meu traballo “A modificacién dos contratos: limites e dereito aplicable”, en libro colectivo coordinado por T. Cano e E, Bilbao
A contratacién publica: problemas actuais, Consello Consultivo da Comunidade de Madrid, 2013, paxs. 83-142. Un resumo xeral da
doutrina do TXUE e o seu impacto practico pédese ver nos traballos de I. GALEGO CORCOLES, “Modificacién de contratos péblicos
e lexislacion aplicable. Algunhas consideracions dende o Dereito da Unién Europea”, Revista Contratacion Administrativa Practica
ndm. 109, 2011, paxs. 52 a 58 e “ Que é unha modificacion das condiciéns esenciais dun contrato publico? Revista Contratacion
Administrativa Practica nim. 110, 2011, paxs. 56 a 66. Tamén en J.M. GIMENO FELIU, “O réxime da modificacién de contratos
publicos: regulacién actual e perspectivas de cambio”, Revista Espafiola de Dereito Administrativo, nim. 149, 2011; M. GARCES
SANAGUSTIN, “O novo réxime xuridico da modificacién dos contratos piblicos”, libro col. O novo marco da contratacién publica,
Bosch, Barcelona, 2012; J. VAZQUEZ MATILLA “Novo réxime xuridico para as modificacions dos contratos publicos: Proxecto de Lei
de Economia Sostible”, Revista Aragonesa Administracién Piblica ndm. 37, 2010, paxs. 317-351, T. MEDINA ARNAIZ, “As principais
novidades na normativa contractual do sector piblico”, en libro col. Comentarios a Lei de Economia Sostible, A Lei, Madrid, 2011,
pax. 153 e ss; |. COLAS TENAS, “A reforma da lexislacién de contratos do sector publico na Lei de Economia Sostible: o réxime de
modificacion dos contratos do sector publico”, REDA nim. 153, 2012 e P. CALVO RUATA, “O naufraxio da modificacion de contratos
publicos, Tempos de facer da necesidade virtude? “ Anuario Aragonés do Goberno Local 2011, Fundacién Sainz de Varanda, Zaragoza,
2012.

86. Os antecedentes desta Sentenza vefien referidos a un contrato licitado pola Comisién Europea para a subministracion de zume de
froitas e confeituras destinadas as poboacions de Armenia e de Acerbaixan, co obxecto de poder responder as peticions de zume
de froitas e confeituras dos paises beneficiarios, e previa asi mesmo, que o pagamento ao adxudicatario se realizara en especie, e
mais concretamente, en froitas que estaban féra do mercado como consecuencia de operaciéns de retirada, adxudicou varios lotes &
mercantil Trento Frutta. O motivo do recurso interposto pola mercantil Succhi di Frutta foi a modificacion do aludido contrato, que
permitiu &s empresas adxudicatarias que o desexaran, aceptar en pagamento, en substitucion das mazas e as laranxas, outros produtos
(en concreto nectarinas) retirados do mercado nas proporciéns de equivalencia que sinalou ex novo. A vista de todo o anterior,
Succhi di Frutta, non resultou adxudicataria, nin recorreu a adxudicacién do contrato, interpuxo un recurso de anulacién da Decision
da Comisién que modificaba o contrato. A STPI (Sala Segunda) do 14 de outubro de 1999 (asuntos acumulados T-191/96 e T-10),
CAS Succhi di Frutta SpA/Comisién, estimou o recurso de Succhi di Frutta Spa, mantendo que se producira unha vulneracién dos
principios arriba aludidos, polo que a Comisién interpuxo o 5 de decembro de 2006 recurso de casacion fronte a STPI. O TXUE admitiu
a lexitimacion de Succhi di Frutta e estimou o seu recurso. Sobre o contido desta relevante Sentenza do TXUE resulta de interese o
traballo de ). VAZQUEZ MATILLA, “A modificacién dos contratos administrativos: reflexiéns en torno 4 STXUE do 24 de abril de 2004 e
a Lei de Contratos do Sector Piblico”, ob. cit, en especial paxs. 536 a 544.

87. Desapareceu a prevision que se contifia no proxecto de que nunca sera posible unha modificacion cando a modificacion tefia por
obxecto emendar deficiencias na execucion do contrato polo contratista ou as stas consecuencias, que se poidan solucionar mediante
a aplicacion das obrigas contractuais; ou cando a modificacién tefia por obxecto compensar riscos de aumento de prezos que fosen
cubertos polo contratista (artigo 72.7).
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Debe, en definitiva, concorrer unha causa razoablemente imprevisible ao tempo de preparacién do proxecto ou de presentacion de
ofertas. Vid. E. MUNOZ LOPEZ, en libro colectivo Contratacién do sector publico local, ob. Cit, pax. 1035.

MEILAN GIL, J.L., Aestrutura dos contratos publicos, lustel, Madrid, 2008, pax. 245. Asi, unha ampliacién do obxecto do contrato, ainda
no suposto de que se poida integrar no proxecto inicial mediante unha correccién, constituira, en moitos casos, unha modificacion
dunha condicién esencial para a adxudicacién xeral da facultade de modificar o contrato e das normas procedementais para efectuar
modificacions.

Os considerandos 34 a 37 da proposta de Directiva introducian interesantes elementos explicativos (por exemplo, precision do
concepto “circunstancias imprevistas”) que deben ser tidos en conta a hora de interpretar as devanditas regras. Vid. X. LAZO VITORIA,
“A proposta de Directiva de concesions: trazos fundamentais”, publicado en www.obp.es, 23 de marzo de 2013.

Vid. E. LOPEZ MORA, “A futura regulacién da modificacién os contratos de concesién durante a sta vixencia”, publicado en www.
obcp.es, 28 de xaneiro de 2013. Na sta opinion, débese criticar o feito de non ter sabido aproveitar a oportunidade para particularizar
o limite cuantitativo das modificacins en funcién do contrato ou concesién en proporcién & magnitude e duracién do contrato en
cuestién.

Asi se preve no artigo 19.2 da lei 4/2011, do 31 de marzo de 2011, da boa administracién e do bo goberno das lllas Baleares e no
artigo 10.3 da Lei 4/2006, do 30 de xufio, de transparencia e de boas practicas na Administracion publica galega. Tamén a Lei 3/2011,
de Contratos do Sector Piblico de Aragén, que ex artigo 12 bis esixe a publicacién de todo modificado —independentemente do
seu importe— e a sta modificacion aos licitadores. Resulta de interese o Informe 12/2012, do 23 de maio, da Xunta Consultiva de
Contratacién Administrativa da Comunidade Auténoma de Aragén, sobre Réxime de publicidade, notificacién e formalizacién dos
modificados contractuais en aplicacion do artigo 12 bis da Lei 3/2011, do 24 de febreiro, de medidas en materia de Contratos do Sector
Piblico de Aragdn. Vid, M.A. BERNAL BLAY, “Reflexiéns sobre o réxime de execucion dos contratos piblicos”, en libro col. Observatorio
dos Contratos Publicos 2010, ob. Cit., paxs. 203-210.

Contrario & posibilidade de recurso especial posicionase P. CALVO RUATA, ao considerar que contrario ao recurso especial: “o que é
execucion destes, e o recurso especial esta concibido para depurar os actos contrarios ao ordenamento xuridico en fase de preparacién
e adxudicacién. Pero ademais, porque a concrecién da modificacion cando estea prevista, ao ser consecuencia directa do prego
leva consigo que se este non foi impugnado no seu momento mediante ese especial recurso, caiba a posteriori”. “O naufraxio da
modificacién de contratos publicos, Tempos de facer da necesidade virtude? “ ob. Cit., pax. 407.

Como ben explica M.A BERNAL BLAY, a devandita «aclaracién» non se encontraba no Proxecto de Lei de contratos do sector publico nos
ambitos da defensa e da seguridade, senén que foi introducida no texto ao ser aprobada a emenda n.° 31, formulada no Congreso polo
Grupo Parlamentario Socialista. Resulta sorprendente, cando menos, a xustificacién ofrecida para iso. “O control sobre a modificacién
dos contratos publicos”, en www.obcp.es, 1 de setembro de 2011.

Esta guia encéntrase disponible na web do Tribunal de Aragén: http://www.aragon.es/estaticos/GobiernoAragon/OrganosConsultivos/
JuntaConsultivaContratacionAdministrativa/Areas/Tribunal_admvo_contratos/Guia_procedimiento_recurso_especial_TRLCSP.pdf

Vid. A. I. BELTRAN GOMEZ, “A transparencia na modificacién dos contratos ptiblicos”, en www.obcp.es, 8 de outubro de 2012.

O Informe 12/2012, de 23 de maio, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Comunidade Auténoma de Aragén, sobre
o réxime de publicidade, notificacion e formalizacion dos modificados contractuais, analiza o significado deste novo precepto e o seu
fundamento na xurisprudencia do TXUE, concluindo que «II. Contra os actos de modificacion procederé potestativamente recurso
especial ante o Tribunal Administrativo de Contratos Plblicos de Aragén cando se trate de modificacions previstas en contratos de valor
considerado superior a 1 000 000 € para os contratos de obras, e de 100 000 € para os contratos de subministraciéns e servizos, ou
recurso contencioso-administrativo (artigo 46 da Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da Xurisdicién Contencioso-Administrativa).
No caso de modificaciéns non previstas aplicarase o réxime ordinario de recursos».

A posibilidade de recurso especial nun modificado podera ser utilizada unicamente polos licitadores non adxudicatarios que consideren
que ese acto de modificacién, por carecer dos elementos que o fundamentan, oculta en si mesmo un novo acto de adxudicacion, e
non unha mera decisién de execucién contractual. Opcién que se xustificaria no dato de que non hai liberdade para o «ius variandi»
na medida que esta en xogo a necesidade de que o obxecto da contratacién-prestacién sexa recofiecible e non altere as iniciais regras
de comparacién de ofertas e, por iso, o principio de igualdade de trato. En consecuencia, o adxudicatario, pola stia propia condicién,
non podera utilizar este recurso especial, pois para el a decisién de «ius variandi» da Administracion é inherente as propias regras do
contrato subscrito. Asi o declarou o Acordo 3/2013, do 16 de xaneiro de 2013 do TACPA: “O que alega o recorrente é unha alteraciéon
das condiciéns do « seu contrato», cuestién claramente allea ao fundamento e finalidade do recurso especial, en tanto non hai un vicio
procedemental en fase de adxudicacién sendn, insistimos, unha controversia «inter partes» sobre a execucién do contrato, que ten
os seus propios mecanismos de resolucion, que se concretan nunha tramitacion especial con intervencién do Consello Consultivo de
Aragén (artigo 211.3 TRLCSP) e que conclie cunha resoluciéon inmediatamente executiva, que podera ser impugnada conforme ao
sistema ordinario de recursos. Por iso, non ten ningln sentido estender, como pretende o recorrente, o recurso especial de contratacién
a esta fase de execucion e a concrecion da potestade de «ius variandi» “.

Vid. as oportunas reflexions ao respecto de I. GALEGO CORCOLES «Novidades na regulacién do recurso especial en materia de
contrataci6n: a discutible exclusién das modificaciéns contractuais ex lege do seu ambito de aplicacién», en Contratacion administrativa
practica: revista da contratacién administrativa e dos contratistas, Ed. A Lei, n.° 113 (2011), Tamén. M.A BERNAL BLAY, “Reflexiéns
sobre o réxime de execucion... “ ob. Cit., paxs. 203-208.

Como ben recordou J.A. MORENO MOLINA, o concepto de decisién para os efectos de recurso que se contempla nas Directivas é un
concepto amplo que non distingue entre a funcién do seu contido ou 0 momento da stia adopcién (A reforma da Lei de Contratos do
Sector PUblico en materia de recursos, A Lei, Madrid, 2011, 101.) Hai que estar a unha interpretacién Gtil dos principios comunitarios
e a stia implicacién en calquera decision que tefia impacto sobre as regras do contrato.

. Fronte a falta de coflecemento do modificado, que avoca xa en moitos casos a unha cuestién de nulidade ex artigo 37 TRLCSP, a

publicidade deste pode facilitar a interposicion do recurso especial sempre que non se formalizase o contrato. Da finalidade do recurso
para facer fronte & corrupcién abonda recordar agora a Comunicaciéon da Comision do 28 de maio de 2003, unha politica global da
UE contra a corrupcién, COM (2003) 317 final (Esta Comunicacion fai balance dos progresos da Unién Europea (UE) na loita contra
a corrupcién e indica as melloras necesarias para darlle un novo impulso. O obxectivo é reducir toda clase de corrupcion, a todos os
niveis, en todos os paises e institucions da UE e mesmo noutras partes. O texto tamén pretende definir aqueles ambitos nos que a UE
poderia adoptar axeitadamente iniciativas contra a corrupcion.)

J. COLAS TENAS, “A reforma da lexislacién de contratos do sector publico na Lei de Economia Sostible”, REDA niim. 153, 2012, paxs.
253-276.

. Resultan de interese os considerandos 5, 31 e 34.

82_ag_t Vol. 9_n°.1_ 2014 (xaneiro-xufio)_Administracién & Cidadanfa | ISSN: 1887-0287



REFORMA DA NORMATIVA EUROPEA SOBRE CONTRATACION ADMINISTRATIVA
E TRANSPARENCIA NA CONTRATACION POR PARTE DO SECTOR PUBLICO

104. Na bibliografia mais recente pédese consultar: F. SOSA WAGNER, El emprego de recursos propios polas Administracions locais”, en libro
Homenaxe ao prof. S. Martin-Retortillo, Estudos de Dereito Plblico Econémico, Civitas, 2013, paxs. 1309-1341; M.A BERNAL BLAY, “A
problematica relativa aos negocios excluidos da aplicacién da Lei: os encargos in house, con especial referencia ao ambito local”, en
libro colectivo A Lei de Contratos do Sector Publico e a sta aplicacién polas entidades locais, CEMCI, Granada, 2008, paxs. 172-175,
J. PERNAS GARCIA, As operacions in house e o dereito comunitario de contratos piblicos, lustel, Madrid, 2008 e M. VILALTA REIXACH,
As encomendas de xestion. Entre a eficacia administrativa e a contratacién publica, Aranzadi, Cizur Menor, 2013, en especial paxs.
313-376.

105. Entre outras, as Sentenzas Stadt Halle, apartado 46, e Aparcadoiro Brixen, apartados 63 e 65. Vid. ].A. MORENO MOLINA, “O ambito
de aplicacion da Lei De Contratos del Sector Pdblico”, Documentacion Administrativa, nim. 274-275, 2006 (publicacién efectiva
2008), pax. 76 e M. PILLADO QUINTANS, “TRAGSA: Un caso irresoluto convertido en modelo legal dos encargos das Administraciéns
aos seus medios instrumentais”, Documentacion Administrativa, nim. 274-275, 2006 (publicacion efectiva 2008), pax. 291. |. L.
MEILAN GIL xa advertiu, con acerto, que a interpretacion das notas que xustifican a excepcién 4 normativa sobre contratos publicos ha
de ser restritiva polo caracter excepcional que ten o suposto, co obxecto, polo tanto, de evitar vulneraciéns do Dereito comunitario de
contratos publicos, A estrutura dos contratos publicos, lustel, Madrid, 2008, pax. 116. Tamén BERBEROFF AYUDA, D., “Contratacién
publica... “ ob. Cit., paxs. 56 a 58.

106. Sobre esta cuestion, resultan de interese o Informe da Comision Nacional da Competencia “Os medios propios e as encomendas de
gestion: implicaciéns do seu uso dende a éptica da promocion da competencia”, de xullo de 2013 e o Informe n.° 1003 do Tribunal de
Contas sobre encomendas de xestion e o “Acordo do Consello de Ministros do 6 de xufio de 2008, polo que se dan instruciéns para a
atribucion da condicién de medio propio e servizo técnico a sociedades mercantis estatais cuxo capital corresponde na sta integridade
4 Administracion Xeral do Estado ou & SEPI e a fundaciéns constituidas con achega integra desta entidade.

107. Afirmacién desenvolvida pola STXUE do 21 de xullo de 2005 (Padania Acque) ao afirmar que “o criterio do control analogo non se
enche cando o poder publico adxudicador non postie mais que o 0.97% do capital da sociedade adxudicataria”, pero da que se
separa a STXUE do 19 de abril de 2007 (ASEMFO). Remitome, por todos, a M.A. BERNAL BLAY, “Un paso en falso na interpretacién
do criterio do control andlogo ao dos propios servizos nas relacions in house. Comentario de urxencia & STXUE do 19 de abril de
2007 (as. c-295/05, Asemfo vs. Tragsa), REDA num. 137, 2008, péaxs. 115-138. Tamén Xullo GONZALEZ GARCIA, “Medios propios
da Administracién, colaboracién interadministrativa e sometemento a normativa comunitaria de contratacién,” RAP nim. 173, 2007,
péxs. 217-237.

108. Como destaca este autor o control analogo nada ten que ver coa facultade de conferir singularmente encomendas de xestién, posto
que o encargo singular non determina per se a existencia dun poder de influencia sobre as decisions estratéxicas do medio propio.

109. Sentenza do 13 de novembro de 2008, As C-324/07, Coditel, apdo. 46.

110. Resulta moi interesante a apreciacion do Avogado Xeral Sr. P. Cruz Villalén no apartado 48 das stas Conclusiéns presentadas o 19 de
xullo de 2012. Alf indica «...que as entidades adxudicadoras exerceran un control analogo sobre a sociedade adxudicataria sempre que
dispofian dunha posicion estatutaria que lles permita influir conxuntamente na adopcion das decisions importantes e os obxectivos
estratéxicos da devandita sociedade. En todo caso, esta non pode estar exclusivamente controlada pola entidade plblica que ten unha
participacion maioritaria».

111. Nese mesmo sentido pronunciabase o Avogado Xeral Sr. Pedro Cruz Villalén nos apartados 52 a 54 e dun xeito concluinte no apartado
60 das stias Conclusiéns presentadas o 19 de xullo de 2012:«... 52. No presente caso dase, polo tanto, e mais ala do caracter simbélico
da sta participacién no capital, certa participacién dos socios minoritarios nos érganos de xestién da sociedade. Hai que convir, non
obstante, en que a designacién dun membro do Consello de administracion de comin acordo por todos os socios minoritarios (36
concellos en total), ademais dun membro do Consello de auditores tamén comin a todos eles, e a existencia dun abstracto «dereito
de consulta» de frecuencia semestral poderia non ser suficiente para apreciar que os citados concellos tefien capacidade de influir de
forma efectiva sobre os «obxectivos estratéxicos» e as «decisions importantes» da sociedade ASPEM.

53. Por outro lado, non serfa aventurado apreciar que a eficacia xuridica do pacto de accionistas onde se articulou esa participacién
pode resultar discutible, e que o referido «dereito de consulta» respecto do «desenvolvemento do servizo» non garante que se estenda
s «decisiéns importantes» e aos «obxectivos estratéxicos» da sociedade considerada no seu conxunto.

54. A primeira vista, polo tanto, e salvo apreciacién definitiva en contrario polo érgano de reenvio, a dependencia da sociedade parece
operar ante todo respecto ao accionista maioritario, cun papel moi problematico respecto dos socios minoritarios no control de facto
daquela.

60. En suma, a estas alturas debera quedar claro que o problema bésico non é que a participaciéon dos Concellos de Cagno e Solbiate
no capital de ASPEM sexa tan patentemente minoritaria, senén que as facultades adicionais de control que se lles outorgaron poderian
ser, ainda exercidas de forma conxunta, claramente insuficientes para que se poida falar dunha influencia que se puidese cualificar
de «determinante» na toma de decisiéns e na fixacién de obxectivos da sociedade e, en definitiva, dunha falta de autonomia desta
respecto daqueles...».

112. M.A. BERNAL BLAY, “O control analogo sobre os medios propios e o seu exercicio colectivo por varias entidades”, Revista Contratacién
administrativa practica, nim. 124 2013, paxs. 88-93.

113. Vid. Sentenza do 11 de maio de 2006, Carbotermo, apdo. 70.

114. Os motivos que levan ao Tribunal a formular esta afirmacién son dous; en primeiro lugar, que a relacién entre unha autoridade
publica, que é unha entidade adxudicadora, e os seus propios servizos se rexe por consideraciéns e esixencias caracteristicas da
persecucion de obxectivos de interese publico. Pola contra, calquera investimento de capital privado nunha empresa obedece a
consideraciéns caracteristicas dos intereses privados e persegue obxectivos de natureza distinta (apartado 50). En segundo lugar,
que a adxudicacién dun contrato publico a unha empresa de economia mixta sen licitacion previa prexudicaria ao obxectivo de que
exista unha competencia libre e non falseada e ao principio de igualdade de trato dos interesados, xa que, entre outras cousas, este
procedemento outorgaria a unha empresa privada que participa no capital da citada empresa unha vantaxe en relacién cos seus
competidores (apartado 51).

115. Como maximo, en tanto non se falsee a competencia, podera acudir e participar na licitacién como unha empresa privada. Vid.
P. VALCARCEL FERNANDEZ “Sociedades mercantis e realizacion de obras publicas: incumprimento da normativa comunitaria de
contratacion, extralimitacién da marxe constitucional de reserva de Dereito Administrativo e incongruencia no emprego de técnicas de
auto organizacion para a xestién de actuaciéns administrativas”, RGDA, nim. 12, 2006, pax. 17.
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116. Asi 0 advertiu J.L. MEILAN GIL, co fin de evitar o incumprimento do dereito comunitario dos contratos pdblicos. A estrutura dos
contratos publicos, lustel, Madrid, 2008, pax. 116. Denunciaba xa como contraria ao dereito comunitario esta practica E. CARBONELL
PORRAS. “O titulo xuridico que habilita o exercicio da actividade das sociedades mercantis... “ ob. Cit., 393-394.

117. Nesta idea insiste a Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa de Aragén no seu Informe 10/2011, do 6 de abril, afirmando que
“O encargo a un medio propio deberd sustanciarse mediante ordes, instruciéns ou protocolos, sen que proceda utilizar a figura do
convenio, tal e como se recolle no Informe desta Xunta 1/2007”.

118. A Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa do Estado, mediante Informe 21/08, do 28 de xullo de 2008. «Imposibilidade de
formar convenios de colaboracién entre unha Corporacién e unha empresa para a execucion dunha obra». declarou que TRAGSA non
pode ser considerado medio propio dunha Entidade Local ao non cumprir os requisitos esixidos polo artigo 4 n) e 24 LCSP nin A DA
30 LCSP. A cuestion referida & consideracion de medio propio dos érganos das Administraciéns publicas respecto da mercantil TRAGSA
foi obxecto do pronunciamento do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas na sentenza do 19 de abril de 2007, no asunto
C-295/05, que declara, despois de analizar se se cumpren as dias condiciéns esixidas a tal fin na sentenza Teckal do mesmo Tribunal
(do 18 de novembro de 1999, no asunto C-107/98, apartado 50), a saber que a autoridade publica que é poder adxudicador exerce
sobre a persoa, que € distinta de que se trate, un control analogo ao que exerce sobre os seus propios servizos e que tal persoa realice
a parte esencial da sta actividade co ente ou entes piblicos que a controlan. Na sentenza o Tribunal de Xustiza declara a condicién
de medios propios de TRAGSA respecto daquelas Administracions que son titulares do seu capital ao considerar que respecto destas
se cumpren os requisitos. Non obstante, non se pode dicir o mesmo respecto do Concello de Ribeira, xa que ao non ser titular do seu
capital nin dispofier de ningunha accién de control sobre a actividade de TRAGSA se cumpre a primeira condicién, e tampouco se
cumpre a segunda, toda vez que TRAGSA non realiza a parte esencial da sta actividade para a Corporacion.

Asi mesmo advirte que a figura do convenio, obxecto de nova regulacién na LCSP, non posibilita a relacion con TRAGSA mediante
esta técnica. E € que TRAGSA non é un organismo integrado nunha Administracién publica senén que, como sinala a sia norma de
creacion, é unha sociedade mercantil de caracter publico, caracter que a exclie de toda posibilidade de poder celebrar tal tipo de
convenio. Resulta de especial interese o recente Informe da Comisién Nacional da Competencia “Os medios propios e as encomendas
de xestién: implicacions do seu uso dende a 6ptica da promocién da competencia (xullo 2013). O informe analiza as restriciéns a
competencia derivadas das encomendas de xestion aos medios propios, tanto aquelas inherentes & propia utilizacién da figura coma
aquelas outras que poden aparecer adicionalmente. Tamén explica os efectos sobre o aprovisionamento publico e, dende un punto
de vista mais xeral, sobre os mercados en que as Administraciéns actian como demandantes que se poden derivar dunha utilizaciéon
extensiva e inxustificada das encomendas. Finalmente, analiza as posibles xustificacions que poden subxacer a creaciéon de medios
propios e ao propio uso das encomendas.

O Informe inclie unha serie recomendacions que inclden, en particular, propostas de cambios regulatorios, en especial da normativa
de contratacién publica. Ademais, recoméndanse diversas boas practicas administrativas dirixidas a todas as Administracions Publicas,
encamifadas a reforzar con medidas concretas a xustificacion previa ao recurso & encomenda de xestion e a introducir, de xeito
especifico, maior transparencia e publicidade en relacién coa sGa utilizacién.

119. No seu Informe sobre novos aspectos da politica de contratacién piblica do 10 de maio de 2010 (2009/2175/INI), o Parlamento
Europeo reitera a stia opinién de que a cooperacién entre municipios non esta suxeita 4 normativa de contratacién publica se cumpren
os criterios seguintes (apdo. 9 in fine): a) se se trata da prestacién dun servizo piblico que incumbe &s entidades locais interesadas, b)
se o servizo o prestan exclusivamente os organismos publicos interesados, sen participacién de empresas privadas, e c) se a actividade
de que se trate se presta esencialmente para as autoridades publicas participantes.

120. A Sentenza refirese a un acordo de cooperacién entre catro Landkreise de Baixa Saxonia (Rotenburg (Wimme), Harburg, Soltau-
Fallingbostel e Stade) e os servizos de limpeza urbana da cidade de Hamburgo, para a eliminacién dos seus residuos na nova
instalacién de valorizacién térmica de Rugenberger Damm, construida a instancias da cidade de Hamburgo. En tal suposto non se
articulou a cooperacién a través dunha organizacién distinta dos Landkreise e a cidade de Hamburgo, senén a través dun “contrato de
colaboracion” entre todas elas. Sobre os requisitos que deben concorrer para que sexa técnica organizativa e non contrato remitome
& comunicacion de Miguel A. BERNAL BLAY “A cooperacion interadministrativa horizontal como férmula de organizacién. A sta
articulacién no ambito local dende a 6ptica do Dereito dos contratos publicos”. Organizacién Local. Novas Tendencias, Civitas, Cizur
Menor, 2011, paxs. 361-376.

. M. A. BERNAL BLAY “A cooperacién interadministrativa horizontal como férmula de organizacién. A sta articulacion no ambito local
dende a dptica do Dereito dos contratos publicos”. Organizacién Local. Novas Tendencias, ob. Cit., paxs. 366-367. O Libro Verde
sobre a modernizacién da politica de contratacién publica da UE. Cara a un mercado europeo da contratacién piblica mais eficiente
(COM(2011) 15 final, pax. 24), manifestou que «poderia ser (til explorar se ten cabida un concepto con algins criterios comuns para
as formas de cooperacién dentro do sector plblico que quedan exentas». Sobre este, e as respostas, remitome ao Libro Observatorio
Contratos Piblicos 2010, ob.cit., paxs. 475-479.

122. A cooperacion non pode, baixo férmulas de convenios interdaministartivo ocultar contratos publicos. De especial interese é a Sentenza
do Tribunal de Xustiza (Gran Sala) do 19 de decembro de 2012, C-159/11, que trae causa dunha cuestién prexudicial presentada ante
o Tribunal de Xustiza en relacién cun contrato de consultoria celebrado entre a Azienda Sanitaria Locale dei Lecce e a Universidade
de Salento. O Tribunal de Xustiza responde recordando, en primeiro lugar, que un contrato oneroso e asinado por escrito entre
un operador econémico e unha entidade adxudicadora cuxo obxecto sexa a prestacion de servizos considerados no anexo Il A
da devandita Directiva constitle un contrato publico. Resulta irrelevante que o devandito operador sexa el mesmo unha entidade
adxudicadora ou que a entidade de que se trate non tefia, con caracter principal, animo de lucro, careza dunha estrutura empresarial
ou non estea presente de modo continuado no mercado. Asi, polo que se refire a entidades como Universidades publicas o Tribunal de
Xustiza declarou que estas tefien, en principio, nun procedemento de adxudicacién dun contrato plblico de servizos. Non obstante,
os Estados membros poden regular as actividades das devanditas entidades autorizando ou non que operen no mercado tendo en
conta os seus obxectivos institucionais e estatutarios. En consecuencia, na medida que tales entidades estean facultadas para ofrecer
determinados servizos no mercado, non se lles pode prohibir que participen nunha licitacién sobre tales servizos.

12

12

w

. Esta proposta de Directiva foi anunciada pola Comisién Europea na stia Comunicacién “Acta do Mercado Unico — Doce prioridades
para estimular o crecemento e reforzar a confianza” do 13 de abril de 2011. COM (2011)-206 final.

124. Por exemplo, o Informe do Comité econémico e social, publicado no Diario oficial do dia 26 de xufio de 2012 (C 191/84) é critico
coa proposta, 0 mesmo que o Informe do Comité das rexiéns publicado no Diario oficial o dia 13 de setembro de 2012 (C 277/74)
ambos os dous alertan da complexidade da regulacién, asi como da necesidade de precisar a que tipo de concesiéns afectaria ao ser
tan diversa a regulacién nos Estados membros. Tamén o Parlamento europeo aprobara un Informe sobre a modernizacién da politica de
contratacion publica do 25 de outubro de 2011, no que se afirma con relacién as concesions de servizos que “ha de terse debidamente
en conta tanto a complexidade dos procedementos coma as diferenzas existentes entre os Estados membros en materia de cultura
e practica xuridicas con respecto & concesion de servizos; ... insiste en que unha proposta de acto lexislativo relativo & concesion de
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servizos s6 estaria xustificada se ten por obxecto corrixir posibles distorsions do funcionamento do mercado interior; resalta que, a dia
de hoxe, non se observou ningunha distorsién deste tipo e que un acto lexislativo relativo & concesion de servizos sera, polo tanto,
innecesario se non persegue unha mellora evidente do funcionamento do mercado interior”. Como curiosidade un exemplo dos
problemas de traduci6n foi outro Informe do Parlamento europeo sobre os novos aspectos da politica de contratacion pdblica, do 10
de maio de 2010, onde se incorreu no erro de falar de “servizo de concurso” en lugar de concesiéns de servizos publicos.

125. Non se pode descofiecer a directa relacién que coas politicas presupostarias e de estabilidade tefien estas modalidades contractuais.
Vid., por todos, |, GONZALEZ GARCIA, Financiamento de infraestruturas publicas e estabilidade presupostaria, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2007.

126. Resultan de interese as reflexions de X. LAZO “O futuro do mercado concesional en Europa” REVISTA CEFLEGAL. CEF, num. 154
(novembro 2013), paxs. 137-174. Neste traballo advirte que mentres o lexislador comunitario inclGe no “risco operacional substancial”
aos de uso e de disponibilidade, o mercado concesional (polo menos no que respecta as grandes infraestruturas de transporte) amosa
unha clara preferencia por retribuir ao concesionario sobre a base de estandares de dispoiiibilidade. De ai a oposicién ou, cando menos,
fortes receos que a Directiva concesidns espertou nas empresas concesionarias espafolas. £ imprescindible, como sinala un recente
informe da CEOE, que os riscos que se transfiran ao operador privado en virtude do contrato “non excedan dos que unha dilixente
xestion empresarial poida prever e asumir, é dicir, aqueles que poida xestionar” e, polo mesmo, sublifiase por X. LAZO a necesidade
de flexibilizar o concepto de “risco operacional substancial” contido na Directiva. O que, na mifia opinién, non parece sinxelo, dado
que a nova normativa comunitaria parece bloquear o concepto, o que limita (senén exclde) calquera posibilidade de flexibilizacién a
adaptacion.

127. G. MARCOU, «A experiencia francesa de financiamento privado de infraestruturas e equipamentos», VV.AA. RUIZ OJEDA, A., e GOH, |J.,
La participacion do sector privado no financiamento de infraestruturas e equipamentos piblicos: Francia, Reino Unido e Espaiia, Civitas,
Madrid, 2000, péxs. 27-90. Tamén. T. BRUNETE, “Colaboracion publico-privada... “ ob. Cit., paxs.. 331-335. Dende a perspectiva da
contabilidade publica resulta de grande interese en libro de PINA V., TORRES L. e BASILIO ACERETE |., A iniciativa privada no sector
publico: externalizacién de servizos e financiamento de infraestruturas, Edit. AECA. 2004.

128. Para estes efectos é sumamente ilustrativa a Comunicacién Interpretativa da Comisiéon do 12 de abril de 2000 (2000/C 121/02),
sobre as concesiéns en Dereito Comunitario, nas que se nos advirte que na definicién resultante da Directiva 93/37/CEE o lexislador
comunitario optou por definir a nocién de concesion de obras a partir da nocién de contrato piblico de obras. O texto da «Directiva
obras» prevé, en efecto, que os contratos publicos de obras son «contratos de caracter oneroso, celebrados por escrito entre un
contratista, por unha parte, e un poder adxudicador (...), por outra, que tefian por obxecto ben a execucién, ben conxuntamente
a execucién e o proxecto de obras relativas a unha das actividades contempladas no Anexo Il ou dunha obra (...), ben a realizacién,
por calquera medio, dunha obra que responda as necesidades especificadas polo poder adxudicador» [letra a) do artigo 1]. A letra d)
do artigo 1 da mesma Directiva define a concesién de obras como un «contrato que presenta os caracteres contemplados na a), coa
salvidade de que a contrapartida das obras consista, ou ben unicamente no dereito a explotar a obra, ou ben no devandito dereito
acompafiado dun prezo.» Resulta desta definicion que a principal caracteristica distintiva do concepto de concesion de obras é que
outorga o dereito de explotacién da obra como contrapartida da construcion desta; este dereito de explotacion pode tamén estar
acompafiado dun prezo.

129. vid. |.M. GIMENO FELIU, , Delimitacion conceptual entre o contrato de xestién de servizos publicos, contrato de servizos e o CPP”,
REDA nim. 156, pax. 17 e ss.; e M.M. RAZQUIN LIZARRAGA, , O contrato de xestién de servizos publicos: a necesaria reconducién
deste tipo contractual (comentario as sentencias do Tribunal de xustiza da Uni6n europea do 29 de abril de 2010 e do 10 de marzo
de 2011“, no Liber amicorum a Tomas Ramén Fernandez. Administracién e Xustiza, Thomson, Pamplona, 2012., pax. 3549 e ss. do
Il tomo. Para a correcta delimitacion destas figuras podense ver os traballos de M.A. BERNAL BLAY O contrato de concesién de obras
publicas e outras técnicas , paraconcesionais”, Civitas, Cizur Menor, 2011; P. VALCARCEL FERNANDEZ, , Colaboracién publico-privada,
estabilidade presupostaria e principio de eficiencia dos fondos publicos”, en libro col. Observatorio de Contratos Plblicos 2011,
Thomson-Reuters, Cizur Menor, 2012, pax. 450 e ss. Doutrina aplicada polo Tribunal Administrativo de Contratos Piblicos de Aragén
no seu Acordo 52/2013 do 11 de setembro, que cualifica como contrato de servizos a prestacién de hemodialise, por non existir risco
(criterio confirmado por Acordo 55/2013, do TACPA).

130. A doutrina explicou as singularidades do equilibrio econémico nos contratos administrativos, asi como as técnicas de compensacion
nas figuras do ius variandi, o factum principis e o risco imprevisible. Sirva o recordatorio 4 obra clasica de G. ARINO, Teoria do
equivalente econémico nos contratos administrativos, IEA, Madrid, 1968, asi como os recentes traballos de |. PUNZON MORALEDA e F.
SANCHEZ RODRIGUEZ, “O equilibrio econémico nos contratos publicos” no Observatorio de contratos piblicos 2011, libro col, Cizur
Menor, 2012, pax. 515 e ss; e a andlise da xurisprudencia que realizan . AMENOS CHOPO e J.E. NETO MORENO, “A languidecente
vida do principio de equilibrio econémico fronte a riscos imprevisibles na contratacién publica”, REDA nim. 156, pax. 119 e ss. Especial
interese sobre o risco nestas propostas de Directivas ten o estudo de M. FUERTES “Os riscos do risco de explotacion”, en libro colectivo
Observatorio dos Contratos Plblicos 2012, Aranzadi, 2013, paxs. 197-239.

131. “Situacién desalentadora” é como califica M.A. BERNAL BLAY as consecuencias da severidade na sGa esixencia, O contrato de concesion
de obras publicas..., ob. Cit., cit., pax. 272.

132. ARINO ORTIZ, G., Teoria do equivalente econémico nos contratos administrativos, ENAP, Alcala de Henares 1968.

133. Ademais, atendendo ao principio de equidade e boa fe —STS do 27 de outubro de 2009— ben puidera afirmarse que os feitos
imprevisibles que, ainda actuando coa debida dilixencia, alteran a regra natural da reparticién de riscos rompendo a causa do contrato
orixinal. Neste sentido, a STS do 14 de xullo de 2010 admitiu a técnica do equilibrio financeiro cando existe un desequilibrio financeiro
suficientemente importante e significativo que non pode ser subsumido na estipulacion xeral de risco e ventura insita en toda
contratacion de obra publica.

134. Por suposto non debe ser utilizada a favor dunha xestién non adecuada da concesionaria para retornar e recuperar os iniciais indices
de retorno.

135. Este albor, que xa se aplica as concesiéns de obras, faise agora extensivo as concesions de servizos, tendo en conta as consultas publicas
efectuadas e dos estudos realizados pola Comision para a elaboracién da presente proposta. Preténdese que a carga administrativa
adicional, asi como os seus custos, garden proporcién co valor do contrato e co seu interese transfronteirizo. Os albores aplicanse
ao valor dos contratos, calculado conforme a unha metodoloxia exposta nestes. No caso dos servizos, este valor reflicte o valor total
estimado de todos os servizos que debe prestar o concesionario durante toda a execucion da concesion. En concreto, para estes efectos
de valor estimado debe terse en conta a prevision do artigo 8.3 da Directiva: O valor estimado da concesion calcularase empregando
un método especificado nos documentos relativos & concesion. Para a estimacién do valor da concesion, os poderes adxudicadores e
entidades adxudicadoras, se € o caso, teran en conta, en particular:
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a) o valor de calquera tipo de opcién e as eventuais prérrogas da duraciéon da concesion; b) a renda procedente do pagamento de
taxas e multas polos usuarios das obras ou servizos, distintas das recadadas en nome do poder, adxudicador ou entidade adxudicadora;
c) os pagamentos ou vantaxes financeiras, calquera que sexa a sta forma, ao concesionario efectuados polo poder ou a entidade
adxudicadores ou por outra autoridade publica, incluida a compensacién polo cumprimento dunha obriga de servizo publico e
subvencidns ao investimento publico; d) o valor dos subsidios ou vantaxes financeiras, calquera que sexa a sta forma, procedentes de
terceiros a cambio da execucion da concesion; e) a renda da venda de calquera activo que forme parte da concesion; f) o valor de todas
as subministracions e servizos que os poderes ou entidades adxudicadores pofian a disposicion do concesionario, sempre que sexan
necesarios para a execucién das obras ou a prestacién de servizos; e g) as primas ou pagamentos aos candidatos ou licitadores

As concesiéns relativas a servizos sociais ou outros servizos especificos recollidos no anexo IV e que entran no ambito de aplicacion da
presente Directiva se someterdn unicamente &s obrigas consideradas no artigo 31, apartado 3, e nos artigos 32, 46 e 47.

A proposta de Directiva de contratos de concesion facia referencia ao “balance econémico” (equilibrio econémico); pero a previsiéon
desapareceu do corpo legal. O mesmo sucede respecto aos limites da figura da modificacién, o apartado 7 do artigo 42 da proposta
de Directiva de contratos de concesién, que dispofifa que os poderes e entidades adxudicadores non modificasen as concesidns para
asegurar o cumprimento das obrigas do concesionario ou compensar o risco de incremento de riscos.

A enmenda ndm. 30 do Ditame do Comité de Rexions (2012/C 277/09 DOUE C 277/74, do 13 de setembro de 2012) fixa nun dez a
porcentaxe de modificaciéns admisibles ao ter en conta que as concesiéns adoitan ter un periodo de vixencia mais prolongado que os
contratos publicos.

O Libro Branco sobre o Goberno Europeo aprobado no ano 2001 pola Comisi6n, a transparencia formaba parte directa de dous dos
cinco principios do denominado bo goberno: aperturar, participacion, responsabilidade, eficacia e coherencia. O obxectivo é lograr
integrar a transparencia nas propostas de elaboracién das politicas europeas, permitindo un grao maior de participacion e apertura da
sociedade civil europea. Libro Branco sobre o Goberno Europeo, COM (2001), 428, Bruxelas, 25 de xullo de 2001. Esta nova non é s6
unha moda que pasara. Debe ser un dos paradigmas sobre os que reformar o noso modelo de organizacion e actividade administrativa.
Vid. R. GARCIA MACHO, Presentacién do libro, Dereito administrativo da informacién e administracién transparente, Marcial Pons,
Madrid, 2010, pax. 8.

. Principio de publicidade (e competencia) que xa foron recollidos na nosa primitiva lexislacion de contratacién administrativa, (Real

Decreto do 27 de febreiro de 1852, relativo aos contratos de servizos publicos), como ben explica M. BASSOLS COMA no seu estudo
“Evolucion da lexislacion sobre contratacion administrativa”, en libro col. Coordinado por B. Pendas, Dereito dos contratos publicos,
Praxis, Madrid, 1995, péax. 25 a 25.

. Son datos, respectivamente, extraidos do documento de traballo da Comisién Europea Measurement of Indicators for the economic

impact of public procurement policy. Public procurement indicators 2008, do 27 de abril de 2010, dispofiible en:

http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/indicators2008_en.pdf e do documento Public Procurement Indicators
2009, Comisién Europea (DG Mercado Interior), 11 de novembro de 2010, en http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/
docs/indicators2009_en.pdf. Convén advertir que a importancia dos contratos piblicos por estados membros € moi variable: dende o
11,1% do PIB de Grecia, ao 18,5% de Espafia, pasando polo 19,3% de Francia ou o 30,9% que significan en Holanda.

Estudo da OCDE A integridade na contratacién publica. Boas practicas do A ao Z. Madrid: INAP, 2010, como o Cédigo europeo de boas
practicas para facilitar o acceso das PEME aos contratos publicos, do 25 de xufio de 2008— SEC(2008) 2193-). Vide. |. M. GIMENO
FELIU, «A Lei de Contratos do Sector Piblico: unha ferramenta eficaz para garantir a integridade? Mecanismos de control da corrupcién
na contratacion publica», Revista Espafiola de Dereito Administrativo, 2010, nim. 147, pax. 517-535. Acabao de pofier de manifesto
o Informe sobre a loita contra a corrupcién na UE presentado pola Comision (3 de febreiro de 2014): http://ec.europa.eu/anti-
corruption-report. Resultan de interese as reflexiéns de ). VAZQUEZ MATILLA, “A corrupcién unha barreira 4 eficiencia e integridade na
compra publica”, Observatorio da Contratacién Publica, http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.80/chk.7d9f
b65e7d35bd7a933a591d1c145585.

Por todos, |. PONCE, Deber de boa administracién e dereito ao procedemento administrativo debido. As bases constitucionais
do procedemento administrativo e do exercicio da discrecionalidade. Valladolid: Lex Nova, 2001; B. TOMAS MALLEN, O dereito
fundamental a unha boa administracién. Madrid: INAP, 2005; . RODRIGUEZ ARANA, O Bo goberno e a boa administracion das
Institucions Publicas, Madrid: Aranzadi, Cizur Menor, 2006; |.B. LORENZO DE MEMBIELA, «A boa administracién como estratexia
promotora da excelencia xestora», Revista Aragonesa de Administracion Plblica, 2007, nim. 30, pax. 445 e ss; |. TORNOS MAS, «O
principio de boa administracién ou o intento de dotar de alma & Administracién Plblica», Dereitos fundamentais e outros estudos en
homenaxe ao profesor doutor Lorenzo Martin-Martin-Retortillo. Volume I. Zaragoza: Facultade de Dereito da Universidade de Zaragoza
e outros, 2008, pax. 629-642 e ]. CARRILLO DONAIRE, «Boa administracion un principio, un mandato, un dereito subxectivo?», Os
principios xuridicos do dereito administrativo. Madrid: A Lei, 2010, paxs. 1137-1165.

O Parlamento Europeo, mediante a Resolucion do 25 de outubro de 2011, sobre a modernizacién da contratacion piblica (2011/2048
(INI)), sinala que a loita contra a corrupcion e o favoritismo é un dos obxectivos das Directivas; sublifia o feito de que os Estados
membros afrontan diferentes retos neste aspecto e que cun enfoque europeo mais elaborado se corre o risco de debilitar os esforzos
para racionalizar e simplificar as normas e de crear mais burocracia; sinala que os principios de transparencia e competencia son
claves para loitar contra a corrupcion; solicita un enfoque comiin sobre as medidas de «autocorreccién» co fin de evitar a distorsion
do mercado e asegurar certeza xuridica tanto aos operadores econdmicos coma as autoridades contratantes. Igualmente, resulta de
interese a prevision do artigo 9 da Convencién das Naciéns Unidas contra a Corrupcién sobre “Contratacién publica e xestion da
facenda publica”, onde se incide nas medidas necesarias para establecer sistemas apropiados de contratacion puiblica, baseados na
transparencia, a competencia e criterios obxectivos de adopcion de decisiéns, que sexan eficaces, entre outras cousas, para previr a
corrupcion.

. Nesta lifia de esixencia de publicidade axeitada: STXUE do 13 de abril de 2010, Asunto Landgericht Frankfurt am Main; STXUE do 9 de

setembro de 2010, Asunto Ernst Engelmann; STXUE do 3 de xufio de 2010, AsuntoRaad van State.
Sentenza do Tribunal de Xustiza da Union Europea do 29 de abril de 2004, «Succhi di Frutta», apartado 111.

Como recorda a Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado no seu Informe 1/2009, do 25 de setembro, existe
fraccionamiento, ainda que se trate de varios obxectos independentes, se entre eles existe a necesaria unidade funcional ou operativa.

S. ARROWSMITH identificou atinadamente os catro eixes esenciais: a) asegurar unha publicidade axeitada das licitaciéns que garanta
o coflecementos polos potenciais interesados das posibilidades de contratacion; b) garantir que os poderes adxudicadores pofien en
cofecemento dos potenciais licitadores as regras ou criterios de adxudicacién dos contratos; c) favorecer a consolidacién dun sistema
que limita no posible as facultades discrecionais dos 6rganos de contratacién; d) facilitar que se poida verificar que se cumpriron as
regras que se han de observar e, no seu caso, poder garantir o seu respecto a través dun sistema de recursos que tefia por finalidade
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facer cumprir as normas observables. “The revised Agreement on Government Procurement: changes to the procesual rules and
other transparency provisions”, The WTO Regime on Government Procurement: Challenge and Reform; Cambridge University Press,
Cambridge, 2011, pax. 286.

149. Modelo iniciado con Catalufia mediante Acordo do Consello de Goberno, do 17 de xullo de 2007, e seguido en sentido semellante
por Galicia mediante Orde, de 4 de xufio de 2010, pola que se regula a Plataforma de Contratos Piblicos de Galicia (o artigo 10 da Lei
4/2006, do 30 de xufio, de transparencia e de boas practicas na Administracién publica galega avanzaba esta lifia).

150. As novas tecnoloxias poden axudar a dar resposta a este problema, mediante a creacién dun “google” da contratacion publica.
Asi, por exemplo pédese destacar o caso britanico que puxo en funcionamento a web denominada”Contracts Finder” (www.
contractsfinderbusinesslink.gov.uk). E a tnica plataforma do Goberno para facilitar ao sector da contratacién piblica acceso &
informacién relacionada coa contratacion publica. Sobre esta cuestion e o seu fundamento resulta de interese o traballo de HENTY,
PAUL; MANNING, CHRIS; “The public sector transparency Agenda”, Public Procurement Law Review, nim. 1, 2011, NA45-NA50.

151. Suscitase unha dibida adicional. Cal é a natureza xuridica destas instruciéns que non provefien, para os efectos deste TRLCSP, de
administracions publicas e quen pode controlar o seu contido? No caso de entidades publicas empresariais ben se poderia defender
que aqui son administracién publica e o seu control corresponderia & xurisdicion contencioso-administrativa, pero non resulta tan
doado estender esta conclusion a empresas publicas, fundaciéns ou mutuas.

152. Como ben advirte S. DEL SAZ, hai diferenzas esenciais de réxime xuridico en funcién da forma xuridica de dificil xustificacion («A
nova Lei de Contratos do Sector Pdblico, Un novo traxe coas mesmas raias?» Revista de Administracion Publica, 2007, ndm. 174,
pax. 341). Igualmente critico con esta deslegalizacién e as sGas consecuencias practicas pode verse A. PENA OCHOA, «A contratacién
administrativa dos entes que non tefien a consideracién de Administracién Pdblica», libro col. Estudos sobre a Lei de Contratos do
Sector Plblico. Barcelona: Fundacién Democracia e Goberno Local, 2009, pax. 134.

153. Entendemos que deberia existir unha «xanela Gnica de contratacién» onde o licitador puidese recibir informacién de todas as
administraciéns publicas e presentarse as correspondentes licitacions (posibilidade normativa que recolle a Lei navarra de contratos
publicos 6/2006 ou a recente Plataforma de servizos de contratacién publica de Catalufia, creada mediante Acordo do Consello de
Goberno do 17 de xullo de 2007). Esta obriga deriva agora do artigo 334 TRLCSP, tras a redaccion dada pola Lei 2/2011, do 4 de
marzo, de economia sostible.

154. Vid. ].M GIMENO FELIU, As reformas legais da Lei 30/2007, de contratos do sector publico. Alcance e efectos practicos. Madrid: Civitas,
Cizur Menor, 2011, paxs. 136-137.

155. Por todos, E. GUICHOT, «O novo Dereito europeo de acceso a informacién publica», Revista de Administracion Piblica, 2003, ndm.
160, paxs. 283-316; Transparencia e acceso a informacién en Dereito europeo e comparado, Sevilla: Dereito Global, 2010. Interesa
destacar o informe elaborado pola Oficina Antifraude de Catalufia Dereito de acceso & informacién publica e transparencia, que se pode
consultar na sta web.

156. Por todos me remito ao Informe especial sobre transparencia e bo goberno na comunidade, do Xustiza de Aragén, do 1 de outubro
de 2013, que aporta medidas en varios sectores, incluidos a contratacién publica (pédese consultar en http://www.eljusticiadearagon.
com/gestor/ficheros/_n005986_Informe%20Especial%20sobre%20Transparencia%20y%20Buen%20Gobierno.pdf).

157. Opinién expresada tamén por A. SANMARTIN MORA, no seu suxestivo traballo “A transparencia na contratacién publica, novas
perspectivas”, Revista Contratacion Administrativa Practica, nim. 129, 2014, péaxs. 36 a 42.

158. Esta redaccion ten a sda orixe na emenda que dende o Observatorio de Contratos Piblicos (www.obcp.es) se presentou ao primeiro
texto e o trdmite de audiencia que facilitou o Goberno: http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.
documentos_1_2012_ParticipacionLeytransparencia_f0858b32%232E%23pdf/chk.2685d8dd69351509bf5b979770c626bc.

159. Non é posible unha interpretacién extensiva da figura do convenio entendida como elemento propio en todo caso da cooperacién, se o
que se oculta é unha relacién contractual tipica, para o que resulta decisivo tanto o contido como a causa. E suficientemente cofiecido
como dereito europeo da contratacion piblica (tanto as directivas coma a xurisprudencia interpretativa) depurou un concepto de
contrato que se identifica co ambito obxectivo das devanditas normas, xa sexa no caso dos contratos suxeitos a Directiva ou no
daqueles outros non cubertos por estas pero afectados en todo caso polos principios xa referidos recollidos polos Tratados. En especial,
ademais do caracter escrito que esixe a Directiva, deben destacarse a onerosidade e a bilateralidade, de modo que quedan excluidas
do concepto de contrato as relaciéns xuridicas nas que as prestacions son gratuitas e aquelas nas que non se pode falar en sentido
estrito de duas partes diferenciadas por estar sometida a prestadora do servizo ao poder adxudicador encomendante, para o que realiza
a parte esencial das stas prestacions. Asi o determinou a xurisprudencia do TXUE: entre outras, Sentenza do Tribunal de Xustiza da
Unién Europea do 18 de xaneiro de 2007 (Auroux /Commune de Roanne), Sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea do 18
de decembro de 2007, pola que se condena ao Reino de Espafia (“Asociacion Profesional de Empresas de Reparticion e Manipulado
de Correspondencia”) ou a Sentenza do Tribunal de Xustiza (Gran Sala) do 19 de decembro de 2012, C-159/11, que trae causa dunha
cuestion prexudicial presentada ante o Tribunal de Xustiza en relacién cun contrato de consultoria celebrado entre a Azienda Sanitaria
Locale dei Lecce e a Universidade de Salento.

160. No Libro Branco sobre o Goberno Europeo aprobado no ano 2001 pola Comisién, a transparencia formaba parte directa de dous
dos cinco principios da denominada bo goberno: aperturar, participacién, responsabilidade, eficacia e coherencia. Ao longo do
documento, percibese que se busca integrar a transparencia nas propostas de elaboracién das politicas europeas, permitindo un grao
maior de participacin e apertura da sociedade civil europea. Cfr., Libro Branco sobre o Goberno Europeo, COM (2001), 428, Bruxelas,
25.7.2001.

161. A Comunidade Auténoma de Aragén deu un primeiro paso neste sentido. O Portal de Servizos do Goberno de Aragén ofrece aos
cidadans a canle Transparencia coa intencién de informar e formar a unha cidadania sensible, responsable e participativa, para que
cofeza e exerza os seus dereitos e obrigas e colabore activamente no fomento dunha sociedade mellor. A Administracién formula a
transparencia na comunicacién da sda actividade diaria, porque facilita a confianza e o control directo por parte da cidadania que pode
exercer un maior control sobre os seus xestores e realizar acciéns construtivas. A finalidade deste Portal é transmitir informacién de xeito
comprensible, sinxela de entender polo conxunto dos cidadéans/as, de tal forma que estean informados e cofiezan as responsabilidades,
procedementos, regras, normas e demais informacién xerada polo Goberno de Aragén, nun marco de aberta participacion social.
En materia de contratacion publica, a través da canle Transparencia, do Goberno de Aragén, ofrécese informacién sobre contratos
adxudicados, contratos modificados e datos estatisticos.

162. P. VALCARCEL FERNANDEZ e R. FERNANDEZ ACEVEDO, “Organos consultivos e de recursos para o control da contratacién publica
en Espafia”, en libro col dirixido por D. Sorace Amministraziones Pubblica dei contratti, Ed. Scientifica, Napoles, 2013. E iso porque,
como ben indican, estes érganos estan a servir para limpar e depurar a contratacion do sector publico. Ademais, se esta comezando
a apreciar como os entes do sector publico contratantes estan a adaptar o seu comportamento & vista das resoluciéns dos tribunais,
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por exemplo: redactan mellor os pregos, concretan mais e mellor os criterios de valoracion das ofertas e de adxudicacion do contrato”
(paxs. 371-373). M. A. BERNAL BLAY destacou tamén o labor didactico destes tribunais administrativos e a auctoritas da sta doutrina.
“Observatorio da actividade dos 6rganos de recursos contractuais en 2011”, en libro col. Observatorio de contratos publicos 2011,
Civitas, Cizur Menor, 2012, péaxs. 328-331.

. Tratase da Lei 31/2007, do 30 de outubro. Un completo estudo desta pddese ver no traballo de BERMEJO VERA, “O réxime de

contratacién publica nos sectores especiais da auga, a enerxia, os transportes e os servizos postais”, RAP nim. 179, 2008, péaxs. 115-
159.

Sobre o contido das Directivas dos anos 90 e o fundamento da regulacién pédese consultar o libro colectivo dirixido por V. LOPEZ-
IBOR, A contratacion publica nos chamados sectores excluidos, Civitas, Madrid, 1997 e libro col. Contratacién empresarial nos sectores
de transportes, enerxia, telecomunicacions e auga potable. Os chamados contratos de interese publico, Camara de Comercio e
Industria de Madrid, 1996.

Recorda este proceso de mutuas influencias, con cita das sentenzas mais significativas, S. GONZALEZ VARAS no seu Tratado de Dereito
administrativo. Tomo Il O Dereito administrativo europeo, Thomson, Pamplona, 2012, 2% ed., pax. 36 e ss.

Vid. o traballo de J. A. MORENO MOLINA “Un mundo para SARA, unha nova categoria no Dereito espafiol da contratacion publica, os
contratos suxeitos a regulacién harmonizada,” RAP ndm. 178, 2009, paxs. 175-213. Coa positivizacion desta categoria preténdese, en
suma, modelar a aplicacién das normas da Directiva nos diferentes contratos do sector publico, restrinxindoa sé aos casos esixidos pola
devandita norma e desefiando para os demais, como declara a Exposicion de Motivos un réxime para o que o lexislador nacional ten
plena liberdade.

E é que, como ben afirma este autor non cabe que un concepto da lexislacién de contratos ptiblicos se interprete dunha forma cando o
contrato esta condicionado polas Directivas comunitarias que cando non o esta. “A influencia do Dereito comunitario na interpretacién
da Lei de Contratos das Administracions Pablicas”, RAP 151, 2000. pax. 13. Opinién que comparte E. CARBONELL PORRAS no seu
traballo “O titulo xuridico que habilita o exercicio da actividade das sociedades mercantis estatais de infraestruturas viarias. Convenio
ou contrato administrativo? “ en libro col. Estudos de Dereito Pdblico Econémico, Civitas, Madrid, 2003, pax. 392.

E a mais recente de Sentenza do Tribunal de Xustiza (Gran Sala) do 13 de abril de 2010, Wall AG (peticién de decisién prexudicial

plantexada polo Landgericht Frankfurt am Main — Alemafia) na que se insiste na idea de que unha concesién de servizos —excluida
do ambito de aplicacion— esta sometida aos principios do Tratado.

Neste punto resulta de grande interese o traballo contido neste libro de M.A. SANMARTIN MORA, “A profesionalizacién da contratacion
publica no ambito da Unién Europea”, en libro col. Observatorio dos Contratos Pdblicos 2011, ob.cit., paxs. 407-434.

Comisién Nacional da Competencia, Guia sobre Contratacion Publica e Competencia. Dispoiiible en: http://www.cncompetencia.es/
Inicio/Noticias/Tabld/105/Default.aspx?contentid=296580

. Ver GIMENO FELIU, J.M., A Lei de Contratos do Sector Piblico: unha ferramenta eficaz para garantir a integridade?, REDA, nim. 147,

péx. 518 e ss.

Sen dibida pode ser unha importante ferramenta funcién fiscalizadora do Tribunal de Contas (e os seus homélogos autonémicos), co fin
de controlar legalidade e eficacia (que inclie a fase de execucién) evitando un incorrecto uso de fondos pliblicos, independentemente
da personificacion piblica ou privada que licite en tanto sexa poder adxudicador. Sobre iso resulta de interese o traballo de ]. MEDINA
GUIJARRO J.C. LOPEZ LOPEZ, “A fiscalizacién da contratacién administrativa polo Tribunal de Contas”, Documentacién Administrativa
ndms. 275-276, 2006, paxS. 407-424. Obviamente se debera “incentivar” a aplicacién do procedemento de responsabilidade contable
regulado na LO 2/1982, do 12 de maio, do Tribunal de Contas, para os casos de danos ao erario pdblico por unha “mala practica”
da normativa de contratacién publica (incluida a contable e presupostaria. C. CUBILLO RODRIGUEZ, “As responsabilidades xuridicas
derivadas da contratacién do sector puiblico”, en libro col. A contratacién no sector publico tras a Lei 30/2007, do 30 de outubro,
Comares, Granada, 2009, paxs. 634-638. A dificultade de esixir responsabilidades esta a ser un factor que “incentiva” o incumprimento
das regras e principios que quebran cos modificados ilegais. Labor de control que vai resultar mais dificil a raiz da STS ndm. 8506/2012,
do 28 de novembro de 2012 (que casa e anula outra da Sala de xustiza da Seccién de Axuizamento do Tribunal de Contas (TCu)
ditada 0 17 de marzo de 2010 resolvendo o procedemento de reintegro por alcance en relaciéon co Concello de Boadilla del Monte,
de Madrid), que limita a capacidade de control por alcance e o condiciona & existencia dun recurso contencioso previo. O argumento
de que “non sendo impugnado o devandito convenio, nin despois de ser reparados tales pagamentos pola Intervencién Municipal,
nin tendo emitido informe con tacha ningunha por parte dos Servizos Xuridicos do Concello” non hai responsabilidade contable pode
condicionar a funcién de control do Tribunal de Contas e os seus homélogos, maxime cando, ata agora, no caso dos modificados
nunca se acudiu ante os tribunais. Queda o control, non obstante, remitido a funcién de asesoramento de intervencién e servizos
xuridicos que han de ser a peza clave no cumprimento da legalidade.

Un exemplo é a Lei 14/2008, do 5 de novembro (modificada por 7/2009, do 13 de maio), da Oficina Antifraude de Cataluia crea a
Oficina Antifraude de Catalufa, entidade de dereito publico con personalidade xuridica propia e plena capacidade de obrar, co fin de
previr e investigar posibles casos de uso ou destino ilegais de fondos publicos ou calquera outro aproveitamento irregular derivado
de condutas que leven consigo conflito de intereses ou o uso en beneficio privado de informacions derivadas das funcions propias do
persoal ao servizo do sector publico. En Portugal, dende hai un par de anos existe o Consello para a Prevencién da Corrupcion, que
€ un 6rgano administrativo independente que traballa “con” o Tribunal de Contas de Portugal para a prevencion da corrupcion e os
delitos conexos (art.° 1° da Leus n.° 54/2008).

Remitome ao meu traballo “Os tribunais administrativos especiais de contratacién publica ante as previsiéns do Informe CORA. Balance
e prospectiva”, Revista Catalana de Dret Public nim. 47, 2013.

. Por todos, Jestis Gonzalez Pérez, “Corrupcion, ética e moral nas Administraciones publicas”, Revista de Dereito Urbanistico e Medio —

Nam. 229, Outubro 2006. Tamén A. SABAN GODOY, O marco xuridico da corrupcion, Cadernos Civitas, Madrid, 1991.

Para iso debe promoverse a colaboracién de organizacions sociais —non politizadas— para o control de riscos de corrupcién asi como
dos empregados publicos, prevendo un sistema eficaz de denuncias (sen “custo” para o denunciante). Resultan tamén de interese as
opiniéns de J. VAZQUEZ MATILLA, “A corrupcién unha barreira 4 eficiencia e integridade na compra publica. “ en www. obcp.es e A.
MADARIAGA VENEGA, “Algunhas propostas para previr e combater a corrupcién na Contratacién Publica”, en www. obcp.es.
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