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Resumo: Tras a entrada en vigor da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico, pode facerse
unha valoracion das razéns da reforma, da técnica empregada e do seu heteroxéneo contido. Constatase o limitado
alcance da reforma, que asume no fundamental os contidos das leis que substitle para perfeccionalos, buscando un
funcionamento mais eficaz e eficiente do conxunto das administracions publicas, pero sen introducir reformas de gran
calado, asf como as dificultades que formula a sta entrada en vigor graduada e o complexo sistema de adaptacion das
entidades existentes & nova norma, que provoca unha grande incerteza sobre o réxime xuridico de moitas entidades
durante ese dilatado periodo.

Palabras clave: organizacion administrativa, sector publico, relacions interadministrativas, infracciéns e sanciéns ad-
ministrativas, responsabilidade patrimonial, convenios administrativos.

Resumen: Tras la entrada en vigor de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico, puede
hacerse una valoracion de las razones de la reforma, de la técnica empleada y de su heterogéneo contenido. Se cons-
tata el limitado alcance de la reforma, que asume en lo fundamental los contenidos de las leyes que sustituye para
perfeccionarlos, buscando un funcionamiento mds eficaz y eficiente del conjunto de las administraciones publicas,
pero sin introducir reformas de gran calado, asi como las dificultades que plantea su entrada en vigor escalonada y el
complejo sistema de adaptacion de las entidades existentes a la nueva norma, que provoca una gran incertidumbre
sobre el régimen juridico de muchas entidades durante ese dilatado periodo.

Palabras clave: organizacion administrativa, sector publico, relaciones interadministrativas, infracciones y sanciones
administrativas, responsabilidad patrimonial, convenios administrativos.

Abstract: Following the entry into force of Law 40/2015, of 1 October, on the legal regime of the public sector, an as-
sessment can be made of the reasons for the reform, the technique used and its heterogeneous content. It verifies the
limited extension of the reform, which basically assumes the content of the replaced laws in order to improve them,
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seeking for a more effective and efficient functioning of the public administrations, but without introducing major
reforms; and the difficulties involved in its staged entry into force and the system of adaptation of existing entities to
the new requlation, which causes great uncertainty about the legal regime of many entities during that long period.
Key words: administrative organisation, public sector, inter-administrative relations, administrative offenses and pe-
nalties, administrative responsibility, administrative agreements.
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1 Areforma do réxime xuridico das administracions
publicas e do procedemento administrativo comun

A recente entrada en vigor da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector
publico, permite facer unha primeira valoracion do seu contido e dos desafios que suscita.
Facémolo condicionados pola extensién propia dun artigo de revista, que non permite analizar
en profundidade a totalidade de institucions afectadas, que son moitas e moi heteroxéneas.
Ofrécese unicamente unha descricion xeral das suas caracteristicas e contidos, dando conta
das novidades mais relevantes e das criticas que xerou’.

Con caracter preliminar, cdmpre facer unhas consideracions xerais sobre as razéns da reforma
e a técnica empregada, que mereceron un xuizo negativo da doutrina desde a presentacion
dos anteproxectos de lei. Cuestionouse a sta oportunidade, a artificiosa e falida separacién
en dous textos legais do organizativo e o procedemental e o tratamento dado a moitas das
instituciéons reguladas?.

1 Paraunhaandlise mais detida das moitas cuestions que suscita a LRXSP, pode consultarse a bibliografia que se cita nas sequintes paxinas.
Entre as obras de alcance xeral poden sinalarse as sequintes: GAMERO CASADO, E. (dir.), Tratado de procedimiento administrativo comun
y régimen juridico basico del sector publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017; GOSALBEZ PEQUENO, H. (dir), £l nuevo régimen juridico del
sector puiblico, Wolters Kluwer, Madrid, 2016; GOSALBEZ PEQUENO, H. (dir), La Ley 40,/2015,de 1 de octubre,de régimen juridico del sector
publico y las administraciones locales, CEMCI, Granada, 2016; LOPEZ MENUDO, F. (dir), /nnovaciones en el procedimiento administrativo
comun y el régimen juridico del sector pdblico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016; VELASCO CABALLERO, F. (coord.), Régimen
Juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos locales. La aplicacion a las entidades locales de las Leyes 39/2015 y 40,2015,
de 1 de octubre, Instituto de Derecho Local, Madrid, 2016. Tamén son de interese os nimeros monograficos das sequintes revistas: Docu-
mentacion Administrativa.Nueva E poca, n. 2, 2015, dedicado aos proxectos de Lei de réxime xuridico do sector puiblico e do procedemento
administrativo comun das administracidns publicas; e £ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, sobre as novas
leis de procedemento administrativo comun e de réxime xuridico do sector publico.

2 Como mostra, poden citarse as andlises dos proxectos de Lei de réxime xuridico do sector publico e do procedemento administrativo
comun das administracions publicas publicadas en Documentacion Administrativa. NuevaEpo(a n.2,2015; ou o de SANCHEZ MORON, M.,
“Una reforma precipitada, o la desarticulacion gratuita del régimen juridico de las administraciones publicas”, £ Cronista del EstadoSa(/aZ
yDemocratico de Derecho, n. 56,2015, pp. 18-27.LOPEZ MENUDO é mais moderado na stia valoracion da oportunidade das leis, ainda que
se mostra bastante critico sobre a stia correccidn técnica (“Significacion de los conceptos de procedimiento comun y de régimen juridico.
Razones y sinrazones de la reforma”, /nnovaciones en el procedimiento administrativo comun y el régimen juridico del sector publico,
Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, p. 16).
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1.1 Razdns e consecuencias dunha tramitacion precipitada

Unha das criticas mais recorrentes foi que a reforma respondia case exclusivamente a preocu-
pacions de caracter continxente. Para consolidar a senda de crecemento econémico, Espafia
incluiu no Programa Nacional de Reformas de 2015, como unha das reformas estruturais
basicas no eixe de reforma das administracions publicas, a promulgacion dunha nova Lei de
procedemento administrativo e dunha nova Lei de réxime xuridico do sector publico con dous
obxectivos declarados: fomentar a Administracion electronica e crear un dmbito regulatorio
mais favorable & actividade econdmica, para reducir as cargas administrativas que soportaban
os cidadans e as empresas. O programa foi presentado &s institucions comunitarias o 30 de
abril, e 0 15 de maio a Comision fixo publicas unhas recomendacions en que recofecia que
Espafia fixera alguns progresos en temas lexislativos e de mellora da Administracién, pero
sinalaba que en moitos casos eses avances “foran limitados”. Isto poderia explicar en parte
por que os proxectos de lei tiveron unha tramitacion parlamentaria tan acelerada®, cunha
discusion inconsistente ao seu paso pola Comision de Facenda e Administracions Publicas
con competencia plena. Con minimas emendas, 0s proxectos superaron o tramite e o 2
de outubro publicaronse no Boletin Oficial del Estado a Lei 39/2015, do 1 de outubro, do
procedemento administrativo comun das administraciéns publicas (LPAC), e a Lei 40/2015,
do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico (LRXSP).

Esa urxencia impediu a participacidon no proceso da doutrina administrativista e dos opera-
dores xuridicos que debian aplicalas. De existir o desexable didlogo co lexislador, co sosego
que require unha reforma dos elementos estruturais do dereito publico e do funcionamento
do sector publico, os anteproxectos enriguecerianse cunha visién mais ampla, maior ambi-
cién nos obxectivos e unha correccion técnica da que carecen os textos resultantes en non
POUCOS aspectos.

1.2 Unhareprochable separacion en duas leis

Tamén coinciden as criticas nas dificultades derivadas da separacién da nova regulacién en
duas leis consonte un criterio artificioso, que nin sequera é sempre respectado polo lexislador®.
Para entender as razdns desa division, cdmpre de novo traer a colacion o proceso de reforma
das administracions publicas promovido polo Goberno de Espafia entre as medidas para
combater a crise econdémica iniciada en 2009, aumentando a competitividade econémica e a
sustentabilidade fiscal. Ainda que por simplificar se afirma que ambas as duas leis son froito
do Informe da Comisién para a Reforma das Administracions Publicas —o cofiecido como
Informe CORA~, en realidade deben enmarcarse nun proceso mais amplo de racionalizacién
do sector publico estatal, autonémico e local iniciado en 2010, gue explica os obxectivos e
principios da LRXSP> e do propio Informe CORA. Neste Ultimo propunase a elaboracion dun

3 Sobre o procedemento de aprobacion sequido e as razéns desa présa, vid. GAMERO CASADO, E., “Encuadre de la nueva legislacion en el
acervo del derecho administrativo”, Tratado de Procedimiento Administrativo Comun y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tomo
|, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 111-117.

4 Vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, £ nuevo régimen juri-
dico del sector publico, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 19-21.

5 Para contextualizar a LRXSP no dito proceso de reforma do sector publico, vid. LOPEZ BENITEZ, M., “Reestructuracion de la Administracion
Estatal y de las Administraciones Autonémicas”, Las reformas administrativas de la crisis, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2017,
pp.211-237; ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional en a Ley 40/2015", Revista Gene-
ral de Derecho Administrativo,n. 43,2016, pp. 4-8.
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marco normativo comun a todas as administracions publicas para dotalo de maior coherencia
e evitar a profusidn normativa caracteristica deste sector. Con ese propdésito aprobaronse
a LPAC e a LRXSP. A segunda debia servir tamén para reformar a organizacién do sector
publico e impulsar a Administraciéon electrénica.

O primeiro dos obxectivos, 0 que perseguia maior sistematizacién e coherencia no nucleo
do dereito administrativo, non se alcanzou; entre outras cousas, pola artificiosa separacion
dos seus contidos. Non é doado entender as razéns desa fragmentaciéon. Ainda que na
exposicion de motivos de ambas as duas leis se explica que a LPAC contén as regras que
ordenan as relaciéns dos cidadans coas administraciéns publicas (relacions ad extra), con
especial atencién ao uso nas ditas relacions dos medios electronicos, mentres que a LRXSP
comprende a lexislacion basica sobre o réxime xuridico aplicable a todas as administraciéns
publicas, o réxime xuridico propio da Administracion xeral do Estado e as relaciéns interad-
ministrativas, o certo é que a distribucion de contidos non sempre responde a ese criterio e
as leis resultantes non son compartimentos estancos. As duas estan ateigadas de remisions
reciprocas® e en moitas materias o que cada unha delas inclte é unha regulaciéon parcial que
se debe completar co disposto na complementaria (v. gr. funcionamento electrénico), polo
gue ao final é imposible entender a LRXSP sen a referencia constante 4 LPAC.

Por se fose pouco, o lexislador non sempre respectou o criterio escollido para determinar a
localizacién de certos contidos, xa que non permite unha inserciéon doada na nova rede legal
de instituciéns que non responden a esa l6xica’. Isto é moi evidente no titulo preliminar da
LRXSP, en materias como a potestade sancionadora, a responsabilidade patrimonial ou o
funcionamento electrénico das administracions publicas. Na LRXSP atdpanse contidos que,
de acordo co expresado nas exposicidns de motivos, deberian atoparse na LPACE.

Ademais, a criticable separacion ten outras consecuencias negativas, posto que —como se
comprobard mais adiante— tamén dificulta a identificacién das normas que tefien caracter
basico, polo que non pode afirmarse sinxelamente que a regulacion resultante sexa mais
sistematica, coherente nin ordenada®. As dificultades interpretativas poderian agudizarse
cando no futuro se modifique calquera dos dous textos legais, xa que o outro necesariamen-
te se vera afectado de forma mais ou menos directa. Se non se ten isto en consideracion,
xerarase ainda mais confusién e inseguridade xuridica.

6 Hairemisidns expresas ao disposto na LPAC, por exemplo, nos artigos 19, 25, 28,32, 36,73, 89, 99,104 e 110 LRXSP.

7 Advertfa, por exemplo, o Consello de Estado sobre os efectos negativos que a nova sistematica fa ter sobre os contidos da Lei 11/2007, do
22 de xufio, de acceso electrdnico dos cidadans aos servizos publicos e do Real decreto 1671/2009, do 6 de novembro, que a desenvolve
parcialmente. Ambos os dous «ofrecen unha vision de conxunto do uso de medios electronicos nas relacions entre os cidadans e as
administracions puiblicas e destas entre si que, non obstante, se esvaece nos anteproxectos de Lei de réxime xuridico do sector publico e
de procedemento administrativo comun, a consecuencia da escision e reparticion entre ambos os dous da materia regulada a prol dunha
pretendida separacion entre aspectos organicos e procedementais».

8  Eocaso, por exemplo, do artigo 4 LRXSP, que leva por titulo «Principios de intervencion das administraciéns piblicas para o desenvolve-
mento dunha actividade» e contén regras sobre unha manifestacion da actividade administrativa que afecta directamente aos cidadans, xa
que esta pode limitar «o exercicio de dereitos individuais ou colectivos» ou exixir «o cumprimento de requisitos para o desenvolvemento
dunha actividade», polo que de acordo coa sistematica da reforma se deberian incorporar a LPAC. Sobre o contido e alcance do artigo 4
LRXSP, vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 43-45.

9 SANCHEZ MORON cualificaa de “sistemética deplorable” (“Una reforma precipitada, o a desarticulacion gratuita del régimen juridico de
las administraciones publicas”, cit., p. 21).
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1.3 A controvertida competencia estatal

Antes de entrar no contido da LRXSP, é preciso reflexionar sobre os titulos competenciais
empregados polo Estado, enunciados na disposicion derradeira décimo cuarta de forma con-
fusa, o que provoca unha innecesaria escuridade para o intérprete; e sobre a minuciosidade
da regulacion aprobada nalguns preceptos aos que se lles atrible caracter basico, que exixe
comprobar se o seu contido permite tal cualificacion.

Para a aprobacién da LRXSP, o Estado invoca indiscriminadamente tres titulos competenciais,
sen precisar que preceptos se fundamentan en cada un deles. Na disposicion derradeira
décimo cuarta indicase que a lei «se dita ao abeiro do disposto no artigo 149.1.18.2 da Cons-
titucion espanola, que lle atrible ao Estado competencia exclusiva sobre as bases de réxime
xuridico das administraciéns publicas, asi como ao abeiro do previsto no artigo 149.1.13.2,
relativo as bases e coordinacién da planificacién xeral da actividade econémica, e do artigo
149.1.14.2, relativo & facenda publica xeral». O razoable teria sido enumerar a continuacion
os preceptos basicos, indicando o titulo competencial que lles da cobertura. En lugar diso,
na disposicion derradeira décimo cuarta indicanse os preceptos que non tefien caracter
basico e aplicanse & Administracion xeral do Estado e ao sector publico estatal, do que se
pode deducir que o resto dos artigos si deberian telo. Esta particular forma de identificar o
contido basico da lei (que é o exixido pola xurisprudencia constitucional) poderia ter certa
l6xica se a maior parte dos seus preceptos tivesen ese caracter e fosen menos os preceptos
de caracter non basico. Pero non é asi, sendn todo o contrario, como se comproba cunha
rapida lectura do apartado segundo da disposicion derradeira décimo cuarta. S6 tefien o
caracter de lexislacion basica os preceptos do titulo preliminar (salvo a subseccion 2.2 da
seccion 3.2 do capitulo Il, que é a referida aos 6rganos colexiados da Administracion xeral do
Estado), parte do titulo Il (capitulos | e VI e os artigos 129 e 134, sobre fundaciéns), o titulo
Il (dedicado as relacions interadministrativas) e algunhas disposicions adicionais, transitoria
e derradeiras. A maior parte dos preceptos da LRXSP regula unicamente a organizacion e
o funcionamento da Administracion xeral do Estado e do seu sector publico institucional.

Case todos os preceptos con caracter basico atopan cobertura no artigo 149.1.18.2 CE. A
referencia ao artigo 149.1.14.2 s¢ da cobertura & modificacién da Lei 47/2003, do 26 de
novembro, xeral orzamentaria (LXO), contida na disposicién derradeira oitava; e a referencia
ao artigo 149.1.13.2 CE, que lle recofiece ao Estado competencia sobre as bases e a coor-
dinacion da planificacion xeral da actividade econdmica', daria cobertura exclusivamente
& modificacion da Lei 20/2015, do 14 de xullo, de ordenacién, supervision e solvencia das

10 Vid. GAMERO CASADO, E., “La estructura de la legislacion sobre procedimientos administrativo comun y régimen juridico basico del sector
publicoy sus criterios de aplicacion”, Tratado de procedimiento administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector publico, Tomo I,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 154-192; oo PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento
del sector publico”, cit., pp. 22-26.

11 Non pode adoptarse «unha lectura excesivamente ampla» do artigo 149.1.13.2 CE, que ten como obxecto caracteristico a actividade eco-
ndémica privada, mais que a racionalizacion das estruturas administrativas. O artigo 149.1.13.% CE autoriza o Estado a fixar as lifias directrices
e os criterios globais de ordenacion de sectores econdmicos concretos, asi como as previsions de accidns ou medidas singulares que sexan
necesarias para alcanzar os fins propostos dentro da ordenacion de cada sector [STC 34/2013, do 14 de febreiro, FX 4 b)]. Pero a eficiencia
no uso dos recursos publicos, gue é unha exixencia constitucional, debe ser un obxectivo de cada Administracion publica no exercicio das
stias respectivas competencias sobre organizacion, procedementos, empregados, bens e facenda. O Estado poderd impor medidas con
ese fin constitucional con base no artigo 149.1.18.2 e 14.% CE, como declarou o TC en sentenzas como as SSTC130/2013 (FFXX 5 a 8) e
135/2013 (FX 3), que descartaron encadrar a controversia competencial suscitada pola Lei xeral de subvencidns no apartado 13 do artigo
149.1 CE. Nos mesmos termos pronunciouse nas SSTC 156/2015, do 9 de xullo (FX 8) e 41/2016, do 3 de marzo (FX 3.0).
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entidades aseguradoras e reaseguradoras (disposicion derradeira undécima)'?. O resto dos
preceptos declarados basicos, segundo precisa a disposicion derradeira décimo cuarta,
atoparian cobertura na competencia do Estado para fixar as bases do réxime xuridico das
administraciéns publicas, que lle permite «establecer principios e regras basicas sobre aspectos
organizativos e de funcionamento de todas as administracions publicas» (STC 32/1981, FX
6.°). En virtude dese titulo, o Estado pode establecer os elementos esenciais que garantan
un réxime xuridico unitario aplicable a todas as administraciéns publicas, o que leva con-
sigo que a competencia autondmica para determinar o réxime xuridico da organizacion e
funcionamento da sua propia Administracion non ten caracter exclusivo, senén que debe
respectar e, se é o caso, desenvolver as bases establecidas polo Estado (STC 227/1988, FX
24, e 50/1999, FX 3).

Compre lembrar que este titulo competencial se interpretou extensivamente para permitir-
lle ao Estado lexislar tamén sobre os aspectos basicos de materias que, ainda non estando
expresamente consideradas no artigo 149.1.18.2 CE, son institucions fundamentais da orde
xuridico-administrativa. Na STC 130/2013, ditada no recurso de inconstitucionalidade in-
terposto contra a Lei 38/2003, do 27 de novembro, xeral de subvenciéns, afirmabase que
a competencia do Estado regulada no artigo 149.1.18.2 CE non se circunscribe ao réxime
xuridico dos 6rganos e entes administrativos, pois «dentro do concepto funcionamento
incardinanse as actividades xuridicas tipicas a través das cales as administraciéns publicas
desenvolven a sta funcién constitucional de satisfaccion dos intereses xerais (artigo 103.1 da
Constitucion)», como eran neste caso as subvencions, pero o mesmo razoamento poderia
estenderse sen dificultade & potestade sancionadora's.

Mais sorprendente ainda resulta que non se aluda na disposicién derradeira décimo cuarta
a outros titulos competenciais que deberian servir de fundamento a un bo nimero de pre-
ceptos da LRXSP, como o que lle atrible ao Estado competencia exclusiva para establecer
o «sistema de responsabilidade de todas as administracions publicas», tamén incluido no
artigo 149.1.18.2 CE, cando si se invoca na disposicién derradeira primeira da LPAC. E unha
mostra mais do descoido con que se realizaron as numerosas modificaciéns durante a trami-
tacion parlamentaria, xa que se trasladaron & LRXSP as previsions sobre a responsabilidade
patrimonial das administracions publicas, pero non se fixo 0 mesmo coa referencia ao titulo
competencial gue permite aprobar esa regulacién. Malia iso, a omisién non afecta 4 validez
desas disposicions (SSTC 133/1997, 233/1999 e 141/2014).

De maior relevancia practica son as dubidas sobre o caracter basico de certos preceptos. Uns
contefien unha regulacion demasiado detallada, posto que a LRXSP incorpora precisiéns que
ata a sUa entrada en vigor estaban recollidas en simples normas regulamentarias. Outros son
de aplicaciéon unicamente & Administracién xeral do Estado e aos entes de dereito publico
vinculados ou dependentes dela, polo que non poden considerarse bases de réxime xuridi-

12 Non serviria o dito titulo para fundamentar a reforma da Lei 22/2003, do 9 de xullo, concursal, contida na disposicion derradeira cuarta.
No seu momento, a Lei concursal aprobouse ao abeiro da competencia que lle corresponde ao Estado conforme o artigo 149.1.6.2 e 8.2 CE,
polo que en boa l6xica a modificacion que agora se produce deberia sosterse nos mesmos titulos competenciais. A LRXSP non alude non
obstante a ninguin deses titulos competenciais.

13 LOPEZ MENUDO criticou duramente que os principios da potestade sancionadora se regularan ao abeiro da competencia estatal para esta-
blecer as bases do réxime xuridico das administracions publicas, por entender que non cabe que as comunidades auténomas desenvolvan
a definicion mesma dos principios. Por iso, sostén que esa regulacion atopa mellor acomodo na competencia estatal sobre procedemento
administrativo comun (“Significacion de los conceptos de procedimiento comun y de régimen juridico. Razones y sinrazones de la refor-
ma”, cit., p. 36).
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co das administracions publica™. Dos dous problemas o primeiro é o de maior gravidade,
dado que o exhaustivo da regulacién dalgunhas cuestions as que se lles atrible o caracter
de lexislacion basica é contrario & orde constitucional de competencias por reducir exaxe-
radamente as posibilidades de desenvolvemento da lexislacién autondémica e a potestade
de autoorganizacion das entidades que deben aplicala. Cando o Estado aproba as bases
do réxime xuridico das administraciéns publicas, non pode esgotar o contido da materia
regulada, nin incluir elementos que non sexan fundamentais ao esquema de organizacién
e funcionamento das administracions publicas (SSTC 130/2013, 141/2014 e as que nela se
citan). Como teremos ocasion de comprobar, a regulaciéon de certos aspectos dos convenios
ou dos 6rganos colexiados desborda o contido das bases que pode ditar o Estado'.

1.4 O limitado alcance subxectivo da reforma

Seguindo unha tendencia constante nas ultimas leis administrativas, o &mbito subxectivo da
LRXSP determinase mediante o concepto de sector publico, que engloba as administraciéons
publicas cos seus entes institucionais, non sé os de natureza xuridico-administrativa'® (artigo
2). Pero en realidade a regulacion contida na LRXSP non resulta de aplicaciéon a totalidade
destes entes. A maior parte desa regulacion so se aplica & Administracion xeral do Estado e
ao seu sector publico institucional. Sen prexuizo da aplicacion supletoria deses preceptos,
o resto das administracions publicas e os entes que integran os seus respectivos sectores
publicos s6 estan suxeitos aos artigos que tefien caracter de bases do réxime xuridico das
administracions publicas (disposicion derradeira décimo cuarta), nos termos xa explicados.

Pero é que tampouco os preceptos de caracter basico son aplicables & totalidade dos entes
do sector publico. A LRXSP configura distintos estatutos en funcién da natureza xuridica dos
suxeitos regulados’. Se se toma como exemplo o titulo preliminar, pode comprobarse que
a maior parte do seu articulado se aplica unicamente &s administracions publicas, concepto
gue inclte a Administracion xeral do Estado, as administracions das comunidades auténomas
e as entidades que integran a Administracién local, asi como os organismos publicos e enti-

14 Asisucede, por exemplo, cos paragrafos sequndo e terceiro do artigo 9.1, o artigo 13.3 ou 0 artigo 50.2.d), ainda que non son os Unicos.

15  Asfoadvertiutamén o Consello de Estado, que afirmaba no seu ditame sobre a LRXSP: «O anteproxecto sometido a consulta caracterizase,
enrealidade, por refundir nun sé corpo legal as disposiciéns normativas en materia de organizacion administrativa xa en vigor e proceder a
un maior desenvolvemento normativo destas que, en ocasions, resulta excesivo para unha norma con rango de lei de alcance xeral como
a examinada, igual que o é a exposicién de motivos que a precede”. E recdrdase no mesmo ditame que a «diferente natureza e funcién
dunhas e outras normas, en razén do seu dmbito -leis xerais, leis especiais— e do seu rango -leis, requlamentos—, debe ter un reflexo
obrigado no seu contido: en tal sentido, as normas con rango de lei de alcance xeral deben limitarse a regular os aspectos fundamentais
da materia que sexa obxecto destas, deixando para as leis especiais de cardcter sectorial ou remitindo ds disposiciéns de natureza reqgula-
mentaria o tratamento ou o desenvolvemento daquelas cuestions que, polo seu cardcter mdis especifico, non deben figurar na lexislacion
xeral. [...] En definitiva, tan censurable pode resultar que as normas xerais dunha determinada materia se recollan en leis especiais ou en
disposicions de cardcter requlamentario como que aspectos accesorios ou accidentais mais propios destas se trasladen ds leis de alcance
xeral». Sobre o alcance da competencia estatal nesta materia, vid. COSCULLUELA MONTANER, L., “La jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional sobre la competencia de organizacion de las comunidades auténomas”, Administracion y Justicia. Un andlisis jurisprudencial . Liber
Amicorum Tomds-Ramdn Fernandez, volumen |, Civitas, Madrid, 2012, pp. 123-140.

16  Compre destacar en todo caso que os conceptos legais de sector publico na LRXSP, na LXO, no Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de
novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector publico (TRLCSP), ou na Lei orgénica 2/2012, do 27 de abril,
de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, entre outras, non coinciden, senén que presentan notables diverxencias que
impiden unha interpretacion conxunta e dificultaran atopar unha resposta axeitada naguelas cuestions en que poidan concorrer varios
deses corpos legais.

17 l//d BOTO ALVAREZ, A., “ILa nocion de sector publico institucional: aplauso, critica y desconcierto”, Documentacion Administrativa. Nueva
Epoca,n. 2,2015, p. 2; SANCHEZ MORON, M., “La regutacjc’)n del sector publico institucional en el proyecto de Ley de régimen juridico del
sector publico”, Documentacion Administrativa. Nueva Epoca, n. 2, 2015.
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dades de dereito publico vinculados ou dependentes das administraciéns publicas' (artigo
2.3 LRXSP). Non se aplicaria nin 4s entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes
das administraciéns publica' nin as universidades publicas? (artigo 2.2 LRXSP).

E 0 mesmo sucede practicamente co resto da LRXSP, xa que o artigo 2.2.b) LRXSP s6 previu
gue as entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administraciéns publicas
gueden «suxeitas ao disposto nas normas desta lei que especificamente se refiran a estas».
A falta de prevision especifica, as entidades de dereito privado sé quedan sometidas na sua
actuacion aos «principios previstos» no artigo 3 e, en todo caso, cando exerzan potestades
administrativas». Sen entrar agora a considerar esta Ultima singularidade, que en calquera
caso serd algo excepcional, o certo é que son poucas as referencias as sociedades mercantis
e &s fundacions do sector publico, e na sta maior parte tefien por obxecto as do sector pu-
blico estatal. Polo tanto, respectando os principios recollidos no artigo 3 LRXSP, é moi ampla
a liberdade do lexislador autonémico para configurar o réxime xuridico dos entes privados
dependentes de administraciéns non estatais.

Por Ultimo, hai que destacar tamén que a vontade de homoxeneizar o réxime das entidades
gue integran o sector publico estatal se viu debilitada pola necesidade —apreciada polo
lexislador— de manter un bo nimero de estatutos especiais para determinados érganos
e entidades, aos que non se aplica directamente a LRXSP, nin sequera os preceptos que
tefien atribuido o caracter de bases do réxime xuridico das administraciéns publicas, malia
gue todos estes entes encaixarian sen esforzo no concepto de Administracién publica do
artigo 2.3 LRXSP. A moitos deles aplicaselles a LRXSP sé con caracter supletorio mentres
esa aplicacion non sexa incompatible coa sta natureza xuridica ou as funcions que tefian
atribuidas?'. Noutras ocasions, a LRXSP expresamente exclie do seu ambito de aplicacion
os ditos 6rganos ou entidades??.

18  Enrelacion con este Ultimo concepto, desconcerta a utilizacion que se fai do concepto de Administracion publica en varios capitulos da
LRXSP, nos cales erroneamente son mencionadas ao lado de entes que en sentido estrito se integran dentro desa categoria. Podese por
como exemplo o capitulo V do titulo preliminar, dedicado ao funcionamento electrénico do sector publico. Nos seus artigos 40, 41, 42
e 45 allidese unicamente as administracions publicas, mentres que nos artigos 38 e 39 se mencionan as administracions publicas xunto
aos organismos puiblicos e entidades de dereito publico, esquecendo que de conformidade co artigo 2.3 LRXSP os Ultimos estan incluidos
no primeiro concepto. E a mesma inexactitude conceptual se produce nos artigos 42, 43 e 44, que se aplicarian as actuacions dunha
«Administracion publica, érgano, organismo publico ou entidade de dereito puiblico». E a mesma conclusion haberia que manter noutros
casos en gue se repite este tipo de imprecisions, como por exemplo en moitos dos preceptos que regulan os convenios administrativos.
Entendo que esa inexactitude non debe interpretarse no sentido de que os preceptos dos cales non se mencionan os entes instrumentais
se apliquen unicamente &s administracions territoriais.

19 Por oposicidn aos conceptos de organismos puiblicos e entidades de dereito puiblico que se incltien na letra a), o apartado b) do artigo 2.2
LRXSP debe referirse ds sociedades mercantis e 4s fundacidns vinculadas ou dependentes das administracidns publicas, gue son os entes
constituidos con forma xuridico-privada.

20 Tampouco existe un Unico estatuto para as entidades do sector publico institucional que non son administracions publicas, porque o
mesmo artigo 2 asignalles distinto réxime ds entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administracions publicas (letra
b) do apartado segundo) e s universidades publicas (letra ¢) do apartado segundo). En relacion con estas Ultimas, chama a atencion que
se lles negue a condicion de Administracion publica cando si se lles recofiece noutras leis administrativas como no TRLCSP ou no EBEP. E
tampouco resulta correcta a sta inclusion no sector publico institucional. Sobre as implicacions desta cualificacion e as dificultades que
formulard, vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacién y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 31 e
32; ou TARDIO PATO, J. A., “;Tiene sentido que las universidades publicas dejen de ser administraciones publicas en las nuevas leyes del
sector publico y de procedimiento administrativo comdn?”, Documentacion Administrativa. Nueva Epoca, n. 2,2015.

21 Asisucede por exemplo coas autoridades portuarias e o organismo publico Portos do Estado (disposicién adicional duodécima), a Axencia
Estatal de Administracion Tributaria (disposicion adicional décimo sétima) ou o Centro Nacional de Intelixencia (disposicion adicional déci-
mo oitava), entre outros. Sobre o réxime aplicable a estes e os demais entes, vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios
de actuacion y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 33-38.

22 Eocasodaorganizacion militar e as delegacions de Defensa, as que non se lles aplica a LRXSP (disposicion adicional décimo cuarta). A or-
ganizacion militar réxese pola sua lexislacion especifica e polas bases establecidas na Lei organica 5/2005, do 17 de novembro, da defensa
nacional. Pola stia banda, as delegacidns de Defensa permaneceran integradas no Ministerio de Defensa e rexeranse pola stia normativa
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2 Unha reforma organizativa de pouco calado

Tampouco é moi innovadora a regulacion sobre organizacién administrativa. A LRXSP non
modificou no esencial a concepcién de Administracion publica, nin a estrutura de sector
publico, nin os modelos de relacidns interadministrativas. Rebaixando as exaxeradas afirma-
ciéns da exposicion de motivos, que anunciaba «unha reforma integral da organizacion e
funcionamento das administracions», o lexislador segue a senda da continuidade, refundindo
0s contidos organizativos da Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico das adminis-
tracions publicas e do procedemento administrativo comun (LRXPAC), e os da Lei 6/1997, do
14 de abril, de organizacion e funcionamento da Administracién xeral do Estado?® (LOFAXE),
aos que incorpora reformas de pouco calado orientadas cara & consecuciéon dos obxectivos
de racionalizacién do sector publico e reducién do gasto. Engadense ao conxunto previsions
da Lei 11/2007, do 22 de xufo, de acceso electrénico dos cidadans aos servizos publicos
(LAECSP) e dalgunhas das normas regulamentarias que desenvolvian as tres citadas. Non se
tocan as lifas mestras das instituciéns afectadas?®, polo que non cabe esperar a renovacion
dunhas estruturas que reflicten o modelo clasico de Administracion publica xerarquica e
pechada, concibida case exclusivamente para exercer potestades administrativas.

A mesma lina de continuidade segue a regulacion dos principios de actuacion e funcio-
namento do sector publico, que se enumeran no artigo 3 LRXSP para limitar a potestade
organizatoria e orientar as decisidons estruturais nos termos acufiados pola xurisprudencia
constitucional?>. Non hai nada novidoso neles, xa que o precepto recolle sen maiores di-
ferenzas os contidos na LRXAP e na LOFAXE?, ainda que inexplicablemente esquecen os
principios que se recollian na Lei 11/2007, do 22 de xufio, de acceso electrénico dos cidadans

especifica. Atopamos aqui un suposto en que a LRXSP non resulta de aplicacion a un érgano da Administracion xeral do Estado. Non é o
Uinico caso, ainda que a situacion do Servizo Exterior do Estado, que non é unha entidade auténoma nin goza de personalidade xuridica,
non é exactamente a mesma. O artigo 80 remitese ao disposto na Lei 2/2014, do 25 de marzo, da accion e do servizo exterior do Estado,
e 4 stia normativa de desenvolvemento «en todo o concernente 4 stia composicion, organizacion, funcions, integracion e persoal», sendo
a LRXSP de aplicacion supletoria.

23 Loxicamente, a entrada en vigor da LPAC e da LRXSP supuxo a derrogacion destas leis. Pero tamén se viron afectadas outras moitas normas
organizativas, como a Lei 28/2006, do 18 de xullo, de axencias estatais para a mellora dos servizos publicos, ainda que esta con efectos
diferidos, xa que se mantén en vigor ata que conclta o prazo de adaptacion das axencias existentes no sector publico estatal regulado
na disposicion adicional cuarta. A LRXSP tamén derrogou preceptos de distintas leis, en particular sobre Administracion local, ademais
de todas aquelas disposicions requladoras dos consorcios ou os preceptos da Lei 50/2002 en relacién coas fundacions do sector publico
estatal. Sobre a afeccion 4 lexislacion local, vid. PIZARRO NEVADO, R., “Principios y bases del régimen juridico de la organizacion local”, La
Ley40/2015,de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico y las administraciones locales, CEMCI, Granada, 2016, pp. 21-101.

24 LOPEZ BENITEZ sostén que o artigo 103.1 CE non deixa moitas opciéns para que a LRXSP se apartase do modelo burocrético e xerarqui-
zado, que podia promover a simplificacién de estruturas, aglutinar competencias, reducir drganos, favorecer desconcentracions entre os
6rganos, etc., pero respectando ao fin a identidade e a esencia do modelo organizativo (“Reestructuracion de la Administracion estatal y
de las administraciones autonomicas”, cit., pp. 218 y 219).

25 Enrealidade, o artigo 3 non contén un conxunto homoxéneo de elementos, sendn que xunto a principios xerais do dereito engade regras
de funcionamento, criterios de relacions intersubxectivas e mesmo conceptos alleos s ciencias xuridicas. LOPEZ BENITEZ advirte que
alguins dos seus contidos «mais que principios xerais e esenciais da organizacion administrativa son, en puridade, regras de funcionamento
desta, que carecen dese valor informador e integrador que adorna os verdadeiros principios xerais». “Reestructuracion de la Administra-
cién estatal y de las administraciones autondmicas”, cit., p. 216. Algtins enunciados, como o de «planificacion e direccion por obxectivos
e control da xestion e avaliacion dos resultados das politicas publicas» (inciso g), son instrumentos de xestion de organizaciéns que foron
incorporados ao vocabulario administrativo baixo o influxo da chamada nova xestién publica (New Public Management). Todos eles pode-
rian considerarse ferramentas Utiles para lograr unha maior eficacia e eficiencia na actuacion administrativa, pero non son en si mesmos
principios xuridicos. Vid. RAMIO MATAS, C., “Principios de actuacion de las administraciones publicas: analisis desde la ciencia politica y de
la Administracion”, Tratado de procedimiento administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector piblico, Tomo |, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 375-421.

26 Sobre o contido do artigo 3 LRXSP e o valor dos distintos principios, vid. PIZARRO NEVADO, “Disposiciones generales, principios de actua-
ciény funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 38-45.
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aos servizos publicos?’, que seguen sendo necesarios para orientar a normativa de desen-
volvemento sobre esta materia e dar resposta aos conflitos que suscite o funcionamento
electrénico do sector publico.

Polo reducido alcance da lexislacién basica en materia de organizacién (apartado 3), a re-
forma das administracions territoriais resulta epidérmica, mentres que a racionalizacion dos
seus sectores publicos institucionais se reduce practicamente ao Inventario de entidades do
sector publico estatal, autondmico e local e & imposicidon dun novo mecanismo de control
economico-financeiro, o sistema de supervision continua (apartado 5.1). Foise un pouco
mais ambicioso na regulacién da Administracion xeral do Estado (apartado 4) e do seu sector
publico institucional (apartado 5.2), na que se poden localizar novidades de certo interese.
Tamén contén a LRXSP unha regulacién sistematica das relaciéons entre as administracions
(apartado 10), na que se establecen os principios xerais de actuacién e as técnicas de relacion
entre os distintos suxeitos publicos.

Ademais dos contidos puramente organizativos, regulanse parcialmente na LRXSP materias
nucleares do dereito administrativo?®, como os principios da potestade sancionadora (apar-
tado 6) e da responsabilidade patrimonial das administracions publicas e doutros poderes
do Estado (apartado 7), ademais dalguns dos instrumentos esenciais para o funcionamento
electrénico do sector publico (apartado 8). Todas elas deben ser completadas co disposto
no LPAC, onde seguramente atoparian un mellor acomodo. O sobrecargado conxunto re-
maétase cun detallado réxime para os convenios administrativos (apartado 9). Coa excepcién
do disposto sobre convenios, o resto da regulacion segue a lifia continuista xa comentada,
introducindo algunhas novidades sobre a base da regulacién tomada da LRXPAC co propdsito
de axilizar o funcionamento das administraciéns (Administracion electrénica) ou reforzar as
sUas potestades, sen robustecer ao mesmo tempo os dereitos dos cidadans nin reforzar as
sUas garantias, especialmente cando se relacionen coas administracions publicas por medios
electrénicos. De todo iso daremos conta nos seguintes apartados.

3 Réxime dos drganos administrativos

O capitulo Il do titulo preliminar, que regula os érganos das administracions publicas, divi-
dese en catro seccions dedicadas & configuracion destes 6rganos, a competencia e as suas
alteracions, o funcionamento dos 6rganos colexiados e o réxime de abstencion e recusacion.
Con lixeiras variacions para encher certas lagoas, o seu contido correspéndese co do titulo Il

27 S6 se menciona alguin deles en relacion coa creacion de sedes electrénicas no artigo 38 LRXSP, restandolles potencial ao privalos do seu
caracter xeral. De todo iso advirte COTINO HUESO, L., “Regulacién de los derechos de los ciudadanos ante la Administracion publica (y
punto de acceso)”,La reforma del procedimiento administrativo comdn y del régimen juridico del sector publico: Andlisis de (a propuesta
de regulacion de la Administracion electrdnica, xornada celebrada no Centro de Estudos Politicos e Constitucionais o 4 de maio de 2015,
p.12.[Dispofiible en: http://www.cepc.gob.es/docs/default-source/actividades2015/fichacotinov/derechos-1.pdf. Data de acceso: 11 de
marzo de 2017].

28  Ademais da requlacion contida no seu articulado, a LRXSP utilizouse tamén para modificar distintas leis, algunhas moi intensamente. A
mais relevante é sen dubida a contida na disposicion derradeira terceira, que modifica en profundidade a Lei 50/1997, do 27 de novembro,
do Goberno, para reqular detalladamente asuntos tan relevantes como a stia potestade normativa ou a iniciativa lexislativa. Vid. GALAN
VIOQUE, R., “Modificaciones introducidas en la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (disposicion final tercera)”, £l nuevo régimen
Juridico del sector publico, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 475-493.
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da LRXPAC e, na parte que regula os érganos colexiados da Administracion xeral do Estado,
co do capitulo IV do titulo Il da LOFAXE?®.

Desde un punto de vista xeral, o0 mais salientable é a atribucién de caracter basico a precep-
tos que ata agora sé eran de aplicacion 4 Administracion xeral do Estado. Como exemplo,
poden sinalarse os conceptos de 6rgano e unidade administrativa, que a LRXSP toma da
LOFAXE e aos que se lles atribUe ese caracter, polo que a definicién agora vincula o lexisla-
dor autondémico. O artigo 5.1 LRXSP conserva unha visién redutora do concepto de érgano
administrativo e s6 lle recofiece a dita condicion as «unidades administrativas as que se lles
atribdan funcions que tefian efectos xuridicos fronte a terceiros, ou cuxa actuacion tena
caracter preceptivo». Desde un punto de vista funcional, o érgano pode descomporse & sta
vez en varias unidades administrativas, as que lles corresponde impulsar a tramitacién dos
procedementos administrativos (artigos 20.1 e 71.3 LPAC).

Compre destacar que, xunto aos requisitos tradicionais para a creaciéon dun érgano adminis-
trativo, tomados do artigo 8.2 LRXPAC, o artigo 5.4 LRXSP engade un limite, como é que non
poden crearse novos érganos gue supofian «duplicacion doutros xa existentes se ao mesmo
tempo non se suprime ou restrinxe debidamente a competencia destes». Como garantia de
cumprimento do novo limite, disponse que «a creacién dun novo érgano sé tera lugar tras
a comprobacion de gue non existe outro na mesma Administracion publica que desenvolva
igual funcién sobre o mesmo territorio e poboacion». Dado que o precepto ten caracter
basico, non contén maiores precisions sobre como debe realizarse esa comprobacion. Outra
cousa suporia unha restricién inaceptable da competencia organizativa das comunidades
auténomas, pero si obriga estas a incorporar unha comprobacion destas caracteristicas no
procedemento de creacion de érganos administrativos.

3.1 Técnicas de alteracion do exercicio da competencia

A seccion 2.2 regula as técnicas de alteracion do exercicio da competencia, onde se verteu
a regulacion da LRXPAC, ainda que con mellor factura técnica.

A delegacion de competencias regulase no artigo 9 LRXSP, que ten un contido moi similar ao
do artigo 13 LRXPAC?°. O artigo 9 regula a forma en que a Administracion xeral do Estado
e 0s seus organismos publicos ou entidades de dereito publico deben acordar a delegacion,
incorporando aqui con mais desenvolvemento o disposto na disposicion adicional décimo
terceira da LOFAXE (paragrafos segundo e terceiro do apartado primeiro). Por iso, e pola sta
propia redaccién, hai que negar o seu caracter basico, ainda que a disposicién derradeira
décimo cuarta da LRXSP non os mencione entre os preceptos que non tefien caracter basico.
Outra diferenza pode atoparse no apartado sétimo, que regula con maior precisién algun
dos supostos de delegaciéon das competencias atribuidas a érganos colexiados. Na nova
redaccion altdese & delegacion de competencia de érganos colexiados para o exercicio da

29 Vid.1ZQUIERDO CARRASCO, M., “Las competencias de los 6rganos administrativos y sus alteraciones”, Tratado de procedimiento adminis-
trativo comun y régimen juridico bdsico del sector publico, tomo Il, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2755-2845; PIZARRO NEVADO, R.,
“Disposiciones generales, principios de actuacién y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 46-83; VELASCO CABALLERO, F., “Régimen
juridico-organizativo de la Administracion local tras la LRISP”, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen juridico y procedimiento administra-
tivo de los gobiernos locales.La aplicacion a las entidades locales de las Leyes 39/2015 y 40,2015, de 1 de octubre, Instituto de Derecho
Local, Madrid, 2016, pp. 49-61.

30 Soniguais os limites & delegacion, por exemplo, e os apartados terceiro e cuarto do artigo 9 LRXSP tefien a mesma redaccion que os seus
equivalentes no artigo 13 LRXPAC.
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cal se requira un guorum ou maioria especial, mentres que na redaccién anterior unicamente
se aludia & exixencia dun quorum especial. Con mais correccién indicase que é o acordo
de delegacion desas competencias o que debe adoptarse observando, en todo caso, o dito
guorum ou maioria.

Tamén o artigo 10 LRXSP reproduce no esencial o contido do artigo 14 LRXPAC, ainda que
introduce duas precisions relevantes. Coa primeira permitese que o acordo de avocacion
se notifique aos «interesados no procedemento, se os houbese, con anterioridade ou si-
multaneamente & resolucion final que se dite» (artigo 10.2 LRXSP). No artigo 14 LRXPAC
indicabase que a notificacion debia producirse «con anterioridade & resolucién derradeira
gue se dite». Non estaba prevista a notificacion simultanea das ddas decisions, polo que
unha aplicacién rigorosa deste obrigaba a paralizar o procedemento ata que se notificase
o0 acordo de avocacién ainda que o Unico que faltase para concluilo fose a resolucién, con
manifesto prexuizo para a economia procesual e sen vantaxe aparente para os interesados,
porque non existe na LRXPAC limite temporal ningUn para adoptar o acordo de avocacion'.

A alusion & «resolucion derradeira que se dite» do inciso comentado poderia suxerir que o
obxecto da avocacion é sempre un asunto concreto, que se debe acordar caso a caso, pero
non ten que ser necesariamente asi. Para deixalo claro, o artigo 10.1 LRXSP dispén que «os
6rganos superiores poderan avocar para si 0 coflecemento dun ou varios asuntos cuxa reso-
lucion lles corresponda ordinariamente ou por delegacién aos seus érganos administrativos
dependentes». Esta é a segunda diferenza co artigo 14 LRXPAC, no apartado primeiro do
cal s6 se aludia ao «cofiecemento dun asunto». Abrese dese xeito a posibilidade de avocar
varios asuntos conxuntamente, establecéndoo asf con caracter xeral en atencion a algunha
caracteristica comun a todos eles ou puntualmente, cando nun determinado momento se
dean en varios procedementos as circunstancias de indole técnica, econémica, social, xuridica
ou territorial que o fagan conveniente.

A encomenda de xestion regulase no artigo 11 LRXSP, que reduce os suxeitos que poden
asumir a encomenda neste caso «a outros érganos ou entidades de dereito publico desta ou
de distinta Administracién, sempre que entre as stias competencias estean esas actividades».
Queda claro asi que a encomenda a entidades de dereito privado s6 cabe nos termos do
artigo 24.6 TRLCSP*?2 —ou o equivalente do texto legal que o substitia por exixencias das
directivas sobre contratacién publica—, que permite a adxudicacion directa de encargos aos
entes, organismos e entidades do sector publico que tefian a consideracion de medios propios
e servizos técnicos, incluindo as sociedades mercantis se o seu capital social é integramente
de titularidade publica e cumpren os requisitos establecidos na xurisprudencia do TXUE
sobre os chamados contratos in house providing®. Por outra banda, cando a encomenda

31 E obvio que a notificacion do acordo de avocacidn xunto 4 resolucion collerd desprevidos os interesados, pero iso non necesariamente
fard que se vexan minguadas as suas facultades de reaccion, xa que —igual que sucedia na lei anterior— o artigo 10.2 LRXSP non permite
ainterposicion de recursos administrativos contra o acordo de avocacion, polo que o interesado unicamente pode impugnar o dito acordo
No recurso que se é o caso interpofia contra a resolucion do procedemento. IZQUIERDO CARRASCO critica non obstante esta posibilidade
(“Las competencias de los 6rganos administrativos y sus alteraciones”, cit., pp. 2815).

32 Débese criticar que non se previra un réxime transitorio para ordenar como quedan as encomendas vixentes que non se axusten ao Novo
réxime, se € obrigada a stia adaptacion e en que prazo deberia facerse esta, se fose necesaria.

33 Sobre as encomendas de xestion na lexislacion de contratos do sector publico, vid. GARCES SANAGUSTIN, M., “La autocontratacion o
contratacion in house providing. Incidencia de la nueva requlacion en las entidades instrumentales del sector puiblico. Concepto de ins-
trumentalidad y régimen tarifario”, Aplicacion practica de los contratos en el sector publico, Escuela Riojana de Administracion publica,
Logrofio, 2009, pp. 79-96; PASCUAL GARCIA, J., Las encomiendas de gestion a la luz de (a Ley de contratos del sector puiblico, Boletin Oficial
del Estado, Madrid, 2010; ou COSSIO CAPDEVILLA, A, “La fiscalizacién de la encomienda de gestion como forma de autoorganizacion ad-
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de xestion se realice con base legal no artigo 11 LRXSP, o encargo non pode ter por obxecto
«prestacions propias dos contratos regulados na lexislacion de contratos do sector publico»
(paragrafo segundo do artigo 11.1 LRXSP), posto que en tal caso haberia que axustarse
ao previsto nesta. Como novidade, pode destacarse o disposto no artigo 11.2 LRXSP, que
reflicte a preocupacion das novas leis pola tutela dos datos de caracter persoal, o que neste
caso leva a asignarlle & entidade ou érgano encomendado «a condicién de encargado do
tratamento dos datos de caracter persoal aos que puidese ter acceso en execucion da enco-
menda de xestion, séndolle de aplicacion o disposto na normativa de proteccién de datos
de caracter persoal».

En canto & delegacion de sinatura, regulada no artigo 12 LRXSP, a Unica diferenza relevan-
te coa regulacién anterior é que se suprimiu a prohibicién de delegacion de sinatura nas
resoluciéns de caracter sancionador, eliminando asi unha regra que s6 tifia sentido cando
tamén estaba prohibido delegar o exercicio da potestade sancionadora. Unha vez que des-
apareceu esa prohibicion tras a reforma da LRXPAC de 1999, carecia de sentido mantela na
delegacién de sinatura.

Como consecuencia da declaracion de inconstitucionalidade do artigo 17.1 LRXPAC (STC
50/1999), introducense algunhas variacions en relaciéon coa suplencia, no apartado primeiro
do artigo 13 LRXSP. Agora contén unha previsiéon xenérica que indica que os titulares dos
organos administrativos poderan ser suplidos temporalmente «na forma que dispoia cada
Administracion publica», permitindo que sexan as normas de cada Administracion publica
as que establezan o réxime de suplencia. Unicamente se mantén a regra de que, «se non se
designa suplente, a competencia do 6rgano administrativo sera exercida por quen designe o
6rgano administrativo inmediato superior de quen dependa». Tamén aumentaron os supostos
en que procede a suplencia, engadindo aos de vacante, ausencia ou enfermidade do titular
do 6rgano «os casos en que fose declarada a sta abstencion ou recusacion».

En canto &s suas exixencias formais, introduciuse un inciso final no artigo 13.2 LRXSP para
precisar que para a validez da suplencia «non sera necesaria a sta publicacién», e un novo
apartado cuarto en que se dispon que, «nas resolucions e actos que se diten mediante su-
plencia, se fard constar esta circunstancia e se especificara o titular do érgano na suplencia
do cal se adoptan e quen efectivamente esta a exercer esta suplencia». Malia seren preci-
sidns bastante detalladas que se establecen con caracter de lexislacion basica, entendo que
se axustan as exixencias da xurisprudencia constitucional neste tipo de regras, en que o TC
sostivo que a lexislacion basica pode adquirir un maior alcance cando «afecta ao exercicio
da competencia dos érganos administrativos e, por iso mesmo, ten incidencia directa sobre
a relacion das administracions publicas e os administrados»34.

ministrativa: poniendo limites a la huida del derecho administrativo en materia de contratacion publica”, Auditoria publica: Revista de los
Organos Autdnomos de Control Externo, n. 61,2013, pp. 25-33. Esta mesma autora oclipase das modificaciéns que haberd que adoptar con
motivo da aprobacion da Directiva 2014/24/UE en “La encomienda de gestion: dreas de riesgo y perspectivas de futuro tras la aprobacion
de la Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica”, Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de
Madiid, n. 32,2015, pp. 199-214.

34 Con este razoamento mantivo o Tribunal Constitucional a constitucionalidade, por exemplo, da prevision da competencia contida no
artigo 17.2 LRXPAC de que a suplencia non implica alteracion, despois de declarar a inconstitucionalidade do apartado primeiro do mesmo
precepto (STC 50/1999, do 6 de abril).
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3.2 Organos colexiados

A seccion 3.2 do capitulo 2.° dedicase aos 6rganos colexiados. A nova regulacién non pre-
senta variaciéons relevantes desde un punto de vista estrutural nin en canto 4 tipoloxia dos
organos colexiados®. Como novidades, deben destacarse as multiples referencias ao seu
funcionamento electrénico e a separacion en duas subseccions dos preceptos de caracter
basico e os que unicamente son de aplicaciéon aos érganos da Administracion xeral do Estado
e das suas entidades de dereito publico. Na subseccién segunda concéntranse os preceptos
da LRXPAC gque non tifian caracter basico (STC 50/1999) e o previsto na LOFAXE sobre este
tipo de érganos, con minimas adaptacions para axustalos & xurisprudencia que lles afectara.

Se nos centramos nas novidades da subseccién primeira, haberia que comezar polo artigo
15.3 LRXSP, que prevé a publicidade do «acordo de creacion e as normas de funcionamento
dos 6rganos colexiados que diten resoluciéns que tefian efectos xuridicos fronte a terceiros»
no boletin ou diario oficial da Administracién publica en que se integran. Rexeitando unha
interpretacién redutora do principio de publicidade das normas, xa que non se pode admitir
a existencia de normas organizativas non publicadas, entendo que é obrigado publicar os
acordos de creacién e as normas de funcionamento de todos os érganos colexiados®’.

Tamén é unha novidade a sesion universal regulada no artigo 17.2 LRXSP, que dispén no
seu paragrafo terceiro que «Cando estivesen reunidos, de xeito presencial ou a distancia,
o secretario e todos os membros do érgano colexiado, ou se é o caso as persoas que 0s
suplan, estes poderan constituirse validamente como érgano colexiado para a celebracion de
sesions, deliberaciéns e adopcion de acordos sen necesidade de convocatoria previa cando
asi o decidan todos os seus membros».

Non hai grandes cambios sobre o desenvolvemento das sesiéns unha vez constituido o 6r-
gano, salvo a posibilidade de que os membros intervefian a distancia empregando medios
electrénicos. E un acerto que as normas basicas sobre utilizacién de medios electronicos
no funcionamento dos 6érganos colexiados sexan de aplicacion directa, sen necesidade dun
desenvolvemento previo regulamentario (artigo 17.1 LRXSP), ainda que sexa conveniente
gue os distintos érganos colexiados adapten os seus regulamentos de funcionamento 4
nova regulacion®.

35 Vid. CARBONELL PORRAS, E., “Requlacién de los 6rganos colegiados”, en /nnovaciones en el procedimiento administrativo comun y el
régimen juridico del sector pdblico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 235-263; PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones ge-
nerales, principios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 63-80; VALERO TORRIJOS, J., “Los érganos administrativos”,
Tratado de procedimiento administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector publico, tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp.
2715-2731; e VELASCO CABALLERO, F,, “Régimen juridico-organizativo de la Administracion local tras la LRJSP”, cit., pp. 57-61.

36 Baste como exemplo citar a reducion da prohibicion de absterse nas votacions dos membros que forman parte do érgano colexiado pola
sUa calidade de autoridade ou persoal ao servizo das administraciéns publicas. Agora, o artigo 19.3 LRXSP unicamente lles prohibe abster-
se aos que tefian a condicidn de membros natos de drganos colexiados en virtude do cargo que desempefan. Sobre a regulacion contida
na subseccion segunda, vid. CARBONELL PORRAS, E., “Regulacion de los érganos colegiados”, cit., pp. 254-262.

37 CARBONELL PORRAS explica que a redaccion do artigo 15.3 LRXSP se constriie sobre a distincién entre 6rganos colexiados, que son os que
tefien atribuidas funcions con efectos xurfdicos fronte a terceiros ou cuxa actuacion ten caracter preceptivo (artigo 5 LRXSP) e os grupos de
traballo ou as reuniéns informais de titulares de drganos unipersoais, gue non son érganos colexiados en sentido estrito (“Regulacion de
los 6rganos colegiados”, cit., pp. 241-242).

38 Sobre as dificultades para a implantacién desta forma de actuacion coa lexislacion precedente, vid. CERRILLO | MARTINEZ, A.,Organos
colegiados electronicos: el uso de las TIC en el funcionamiento de los drganos colegiados de la Administracion, Thomson-Aranzadi, Cizur
Menor, 2006; e “Organos colegiados electronicos”, Gamero Casado, E., e Valero Torrijos, J. (coord.), La ley de Administracion electronica:
comentario sistematico alaLey 11/2007,de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, Aranzadi, Cizur-
Menor, 2010, pp. 811-854.
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Non existen grandes dificultades para a convocatoria por medios electrénicos, pois é doado
garantir tecnicamente a stia recepcion por todos os membros. Ademais, xunto coa convoca-
toria, debe remitirse a orde do dia e a documentacion necesaria para as deliberaciéns cando
sexa posible facelo por medios electronicos (artigo 17.2 LRXSP), cando antes bastaba a sta
posta a disposicion dos membros do érgano colexiado. A esa informacion a convocatoria
debe engadir «as condicidns en que se vai realizar a sesion, o sistema de conexién e, se é
0 caso, 0s lugares en que estean disponibles os medios técnicos necesarios para asistir e
participar na reunion».

Maior dificultade presenta a celebracién da sesion por medios electrénicos, ainda que se
permita a utilizacion de calquera medio que asegure «a identidade dos membros ou persoas
gue os suplan, o contido das stas manifestacions, o momento en que estas se producen, asi
como a interactividade e a intercomunicacion entre eles en tempo real e a disponibilidade
dos medios durante a sesion» (artigo 17.1 LRXSP). Ainda que se citen como medios validos
o correo electronico, as audioconferencias e as videoconferencias, é dubidoso que alguns
deles —como o correo electrénico— sexan adecuados para desenvolver a sesién, porque non
permiten a interactuacion en tempo real que a lei require. Outros unicamente poderan uti-
lizarse se retinen as condicions técnicas para garantir que esa interactividade se produce en
tempo real e se mantivo durante toda a sesion.

Se se dan esas condiciéns, o desenvolvemento das deliberaciéns e das votaciéns non ten
gue ser moi diferente dos supostos en que todos os membros estean presentes nun mesmo
lugar. Non hai cambios destacables sobre quorum para a valida constitucion do érgano nin
para a adopcion de acordos, salvo a referencia ao lugar onde se adoptan os acordos cando
as sesions se realizan a distancia. O artigo 17.5 LRXSP dispén que en tal suposto «os acordos
se entenderan adoptados no lugar onde tefia a sede o érgano colexiado e, no seu defecto,
onde estea situada a presidencia».

En canto & forma de documentar o desenvolvemento da sesién e os acordos adoptados, as
novidades céntranse na aprobacion da acta e na posibilidade —non é unha obriga— de gravar
as sesions que celebre o érgano colexiado (artigo 18.1 LRXSP). Polo tanto, cabe considerar a
gravacion no regulamento interno do érgano cando o ordenamento estableza a publicidade
das sesions. Nos restantes casos habera que ponderar o interese de garantir a publicidade da
sesion coa confidencialidade exixida nalgunhas decisions e a debida discrecién que impoén o
artigo 53.2 EBEP*. O ficheiro resultante da gravacion, xunto coa certificacion expedida polo
secretario da autenticidade e integridade deste, e cantos documentos en soporte electré-
nico se utilizasen como documentos da sesion, poderan acompafar a acta das sesions, sen
necesidade de facer constar nela os puntos principais das deliberaciéns.

En canto & aprobacién da acta, o artigo 18.2 LRXSP permite a sta aprobaciéon na mesma
reunion ou na inmediata seguinte e abre a posibilidade da sta aprobacién tacita cando se
remita a través de medios electrénicos aos membros do érgano colexiado para que manifesten
polos mesmos medios a sta conformidade ou reparos ao texto. Se todos manifestan a sua
conformidade por ese medio, a acta enténdese aprobada o mesmo dia da sesion.

39  CARBONELL PORRAS advirte que a gravacion pode provocar ademais que o debate perda fluidez ou que se vexa comprometida a espon-
taneidade dos intervenientes (“Regulacion de los 6rganos colegiados”, cit., p. 253).
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4 A Administracion xeral do Estado

A Administracion xeral do Estado regulase no titulo I, en que se atopan poucas novidades,
porgue os cambios afectan fundamentalmente & sta administracion institucional, & que se
dedica boa parte do titulo Il. A regulaciéon da Administracion xeral do Estado merece o mesmo
XUizo que o resto da LRXSP, xa que mantén substancialmente as estruturas organizativas que
regulaba a LOFAXE®, e as poucas melloras introducidas case sempre estan inspiradas polos
principios de eficiencia e contencién do gasto publico. E significativa a posibilidade de xestion
compartida dos servizos comuns dos ministerios, por exemplo, e como se reforza o papel
coordinador do Ministerio de Facenda e Administracions Publicas na xestion e organizacion
dos servizos comuns que afecten a varios ministerios (artigo 68.3 a) LRXSP).

En relacion cos distintos 6rganos, poden destacarse varias cuestions. A mais relevante é a
maior densidade das listaxes de competencias dos distintos érganos e a reasignacién de fun-
cions entre eles, posto que a LRXSP atrible como propias a distintos érganos funciéons que
habitualmente exercian por delegacién do titular do departamento. Nada hai que obxectar
4 nova asignacion, ainda que quizais non fose tan acertada a forma de realizala pola rixidez
gue deriva do rango normativo imposto, que impedird unha rapida modificaciéon cando as
circunstancias o aconsellen®'.

Como novidade, tamén en relacién cos érganos centrais, cabe destacar a atribucion dun
caracter ordinario as secretarfas xerais dentro da estrutura ministerial (artigo 64 LRXSP), supri-
mindose a excepcionalidade da sUa creacién que a LOFAXE impuna para si; o reforzamento
dos subsecretarios, que pasan a depender xerarquicamente dos ministros; e a atribucién
a todos os érganos superiores e directivos, agas dos subdirectores xerais e asimilados, da
condicién de alto cargo (artigo 55.6 LRXSP), con aplicacion do previsto na Lei 3/2015, do
30 de marzo, reguladora do exercicio de alto cargo da Administracion xeral do Estado, para
determinar, por exemplo, os requisitos de idoneidade para o seu nomeamento, 0s seus
principios de actuacién no exercicio das suas funcions e o réxime de conflito de intereses e
de incompatibilidades.

O capitulo Il do titulo | regula a Administracion periférica do Estado de forma mais com-
pleta e sistematica, para o cal se incorporan & LRXSP previsidons que ata agora tifian rango
regulamentario®. Simplificase asi a normativa existente, pero respectando o seu contido.
Cabe destacar a competencia de coordinacion que se lles atrible aos subdelegados para a
utilizacion dos medios materiais e dos edificios administrativos do ambito territorial da sua
competencia (artigo 75 e) LRXSP).

40 Vid. ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacin y funcionamiento de la Administracién general del Estado y del sector ptiblico institucional
en laley 40/2015" cit., pp. 60-69; GALAN VIOQUE, R., “La Administracion general del Estado”, £l nuevo régimen juridico del sector publi-
co, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 153-196.

41 Vid. ALVAREZ FERNANDEZ, “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional en la Ley 40/2015", cit., p. 62.

42 Asisucede por exemplo con algunhas previsions organizativas e de funcionamento das delegaciéns e subdelegacions do Goberno que ata
a stia entrada en vigor estaban reguladas no Real decreto 1330/1997, do 1 de agosto, de integracion de servizos periféricos e de estrutura
das delegaciéns do Goberno.
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5 O sector publico institucional

O titulo II, dedicado & organizacién e funcionamento do sector publico institucional, debe-
ria servir para racionalizar e simplificar o heteroxéneo conxunto de entes que o compofien
e contribuir & reducion do gasto publico, pero tamén neste punto a regulaciéon foi pouco
ambiciosa®®. A maior parte das suas disposicions son unha mera refundicion de preceptos da
LOFAXE e da Lei 33/2003, do 3 de novembro, do patrimonio das administracions publicas
(LPAP), e aplicanse unicamente ao sector publico estatal. Son poucos os artigos aplicables
ao sector publico das restantes administracions territoriais e non parecen suficientes para
contribuir 4 reducién de gasto publico polo que se dird a continuacion.

5.1 Requlacion basica sobre o sector publico institucional

O contido de caracter basico do titulo Il reducese ao disposto nos capitulos | e VI —centrado
este no réxime xuridico dos consorcios— e duas disposicidons mais, unha sobre o réxime de
adscricion das fundaciéns (artigo 129) e a segunda sobre o seu protectorado (artigo 134).
E unha regulacion de minimos, en que se poderia esbozar unha tipoloxia basica de entes
instrumentais, ou mesmo unha definicién xeral do sector publico institucional que respec-
tase as competencias autondmicas para determinar os entes aos cales se aplica a regulacién
béasica*t. Pero a reforma foi moi suave, buscando case exclusivamente limitar o crecemento
do numero de entidades e favorecer a sua eficiencia. Ademais, a sla incidencia sobre o
sector autondmico e local serd minima. Como indica o artigo 81.3 LRXSP, as entidades
dependentes da Administracion autondémica e local réxense pola sta propia lexislacion,
que s6 queda condicionada polo referido aos principios xerais de actuacién inspiradores
enunciados no artigo 81 e o mecanismo de supervision continua, o Inventario de entidades
do sector publico estatal, autondmico e local, a regulaciéon sobre os consorcios e algunhas
previsions sobre fundaciéons. Non parecen ferramentas suficientes para combater o proceso
que se quere atallar.

5.1.1 Asupervision continua

As normas de caracter basico estan encabezadas polos principios xerais que deben respectar
as entidades que integran o sector publico institucional na sUa actuaciéon e que son os de
«legalidade, eficiencia, estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, asi como o
principio de transparencia na sta xestion»* (artigo 81.1). Xunto aos principios, engade o
precepto unha regra para someter a xestion de persoal, incluido o laboral, &s limitacions
previstas na normativa orzamentaria e nas previsions anuais dos orzamentos xerais.

43 Vid. ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacién y funcionamiento del sector publico institucional en la Ley 40/2015”, cit., pp. 1-40; BOTO
ALVAREZ, A., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional (), £ nuevo régimen juridico del sector publico, Wolters
Kluwer, Madrid, 2016, pp. 197-283; MELLADO RUIZ, L., “Organizacién y funcionamiento del sector publico institucional”,LaLey 40/2015,de
1de octubre, de régimen juridico del sector publico ylas administraciones locales, CEMCI, Granada, 2016, pp. 219-294; MONTOYA MARTIN,
E., “El sector publico institucional”, Tratado de procedimiento administrativo comdn y régimen juridico bdsico del sector publico, tomo
II, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2603-2639; RIVERO ORTEGA, R. “Novedades en la regulacion de las entidades instrumentales de
naturaleza pUblica”,/nnovaciones en el procedimiento administrativo comdin y el régimen juridico del sector publico, Editorial Universidad
de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 179-198.

44 Vid. SANCHEZ MORON, M., “La requlacién del sector puiblico institucional en el proyecto de Ley de régimen juridico del sector ptiblico”, cit.
45 Vid. BOTO ALVAREZ, A., “Organizacién y funcionamiento del sector publico institucional (1, cit., pp. 206-209.
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Para dar cumprimento a estes principios, obrigase todas as administraciéns publicas a esta-
blecer un sistema de supervision continua das stas entidades dependentes «co obxecto de
comprobar a subsistencia dos motivos que xustificaron a sta creacion e a stia sustentabilida-
de financeira» (artigo 81.2). Este mecanismo entronca cos controis de eficacia previstos na
LOFAXE para organismos auténomos e entidades publicas empresariais, ainda que agora se
estenden a todos os entes do sector publico de calquera Administracion. Ademais, do seu
resultado poden derivar consecuencias para a entidade supervisada, xa que para cumprir
co obxecto expresado no artigo 81.2 LRXSP do sistema de supervision continua deben ex-
traerse periodicamente propostas de transformacién, mantemento ou extincién da entidade
supervisada.

A LRXSP non entra en mais detalle. Seguramente iso excederia a competencia estatal, ademais
de que seria dificil fixar regras xerais para operar nun conxunto de entes tan dispares como
0s que poden configurarse nos sectores publicos autondémicos e locais. E unha tarefa que
ten pendente o lexislador autonémico e que non pode ser resolta satisfactoriamente coa
aplicacién supletoria da regulacion sobre o sistema de supervision das entidades do sector
publico institucional estatal previsto nos artigos 85 e seguintes.

5.1.2 Olnventario de entidades do sector publico estatal, autondmico e local

Tamén regula a LRXSP o Inventario de entidades do sector publico estatal, autonémico e
local (artigo 82), dandolle un rango mais axeitado a unha regulacién que ata enton so tifa
rango regulamentario. O Informe CORA propufa integrar os inventarios de entes do sector
publico estatal e dos sectores autonémico e local nun sé para aumentar a informacién dis-
ponible e mellorar a stia ordenacién e o seu tratamento. Con ese propdsito, o Real decreto
696/2013, do 20 de setembro, modificou o Real decreto 256/2012, do 27 de xaneiro, polo
gue se desenvolve a estrutura organica basica do Ministerio de Facenda e Administracions
Publicas, para encomendarlle & Intervenciéon Xeral da Administracion do Estado a elabora-
cién e o mantemento do Inventario de entes do sector publico estatal, autonémico e local
(INVENTE), mentres que se lle atribufan & Secretaria Xeral de Coordinaciéon Autonémica e
Local as tarefas de captacion e tratamento «da informacién enviada por comunidades auto-
nomas e entidades locais, sobre as suas entidades e organismos vinculados ou dependentes,
para a formacién e o mantemento dos inventarios de entes do sector autonémico e local».

A LRXSP asume esta configuracion, polo que a Intervencion Xeral da Administracion do Es-
tado segue sendo a responsable da sUa xestion, ainda que se lle asigna ao inventario unha
finalidade mais ampla que a dos inventarios que xa existian para os efectos orzamentarios*,
porque o Inventario de entidades do sector publico estatal, autonémico e local previsto na
LRXSP debe incluir «polo menos, informacion actualizada sobre a natureza xuridica, fina-
lidade, fontes de financiamento, estrutura de dominio, se é o caso, a condicién de medio
propio, réximes de contabilidade, orzamentario e de control, asi como a clasificacion en
termos de contabilidade nacional, de cada unha das entidades integrantes do sector publico
institucional» (artigo 82.2).

46 ALVAREZ FERNANDEZ d4 conta dos inventarios de entidades instrumentais das distintas administracions publicas existentes antes da
LRXSP, que previran as correspondentes normas orzamentarias. Vid. ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacion y funcionamiento del sector
publico institucional en la Ley 40/2015”, cit., p. 11. Tamén BOTO ALVAREZ, A., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institu-
cional (I)", cit., pp. 209-212.
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A LRXSP imp6n agora nitidamente a obrigatoriedade de inscribir polo menos a creacion,
transformacion ou extincion de calquera entidade integrante do sector publico institucional
(artigo 82.3 LRXSP), e supedita & dita inscricion a obtencién do nimero de identificacion
fiscal definitivo polo novo organismo?’. Esa obriga esténdese tamén &s entidades existentes,
porque a disposicion adicional oitava da LRXSP —que ten caracter basico— establece que o 2
de xaneiro de 2017 debian estar inscritos todos os organismos e entidades, vinculados ou
dependentes de calquera Administracién publica, calquera que fose a sUa natureza xuridica.

5.1.3 Os consorcios

Os consorcios regulanse no capitulo VI do titulo Il, como se fose un mais dos entes do sector
publico institucional estatal, malia que a sUa regulacion ten expresamente atribuido caracter
basico e é aplicable aos consorcios en que participe calquera Administracién publica, polo
gue resulta mais axeitado ocuparse deles neste apartado“®. O mais destacable é que se reu-
ne nun Unico texto legal a regulacion promulgada nos ultimos anos para unificar o réxime
xuridico dos consorcios*, & que a LRXSP engade poucas novidades®.

O obxectivo perseguido case exclusivamente é, unha vez mais, que logren a ansiada estabili-
dade orzamentaria e a sustentabilidade financeira®'. Ese fin explica as detalladas normas sobre
a adscricion do consocio a unha das administracions e as relativas ao dereito & separacion
dos membros do consorcio (artigo 125 LRXSP). Ademais, a disposicién adicional décima
habilita as administracions publicas ou entes integrantes do sector publico institucional que
integren un consorcio para non cumpriren coa sta obriga de efectuar a achega ao fondo
patrimonial ou o financiamento ao que se tivesen comprometido para o exercicio corrente,
se algun dos demais membros do consorcio non realizase a totalidade das suas achegas
monetarias correspondentes a exercicios anteriores 4s que estean obrigados. £ unha regu-

47  Loxicamente esa condicion provocou o rexeitamento dalgunhas comunidades auténomas, que a consideraban lesiva das stias competen-
cias de autoorganizacion. Ese receo pode reducirse se, como propuxo o Consello de Estado no seu informe sobre o anteproxecto de lei, a
inscricion se concibe simplemente como o cumprimento dunha obriga de informacion sobre determinados aspectos da entidade unha vez
creada e a obtencion da certificacion se produce automaticamente pola mera inscricion, unha vez achegada a documentacion requirida
paraiso, sen gue a Administracion xeral do Estado entre a valorar o contido desa documentacion nin as caracteristicas do ente que se crea.

48  En calquera caso, para evitar equivocos por unha excesiva simplificacion, débese precisar que non toda a regulacién sobre consorcios ten
tal cardcter, posto que alguns preceptos unicamente son aplicables aos consorcios en que participe a Administracion xeral do Estado ou
0s seus organismos puiblicos e entidades vinculados ou dependentes, como o artigo 123.2 ou a disposicién transitoria segunda.

49 Areqgulacion dos consorcios fora modificada pola Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da Administra-
cion local, que introduciu a disposicién adicional vixésima na LRXPAC, que afectaba & stia creacion e adscricion, e pola Lei 15/2014, do
16 de setembro, de racionalizacion do sector publico, e outras medidas de reforma administrativa. Sobre estas reformas, vid. HERNANDO
RYDINGS, M., “Las mancomunidades y los consorcios”, Almeida Cerreda, M. (dir.), La racionalizacidn de la organizacidn administrativa local:
las experiencias espariola, italiana y portuguesa, Thomson Reuters, Madrid, 2015, pp. 139-174.

50  Sobre o tratamento dos consorcios na LRXSP, vid. BARRERO RODRIGUEZ, C., “Los consorcios administrativos ante un nuevo régimen juridi-
0", Revista Andaluza de Administracion Publica, n. 94, 2016; CASTILLO BLANCO, F., “La incidencia de la nueva Ley de régimen juridico del
sector publico en los instrumentos de cooperacion del Estado autondmico: especial referencia a los consorcios publicos”, La Administra-
cion al dia. Estudos e comentarios, edicion do 9 de marzo de 2017, [http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1507211. Data de
(iltima consulta: 6 de maio de 2017]; GARCIA RUBIO, ., “Los consorcios locales en el proyecto de Ley de régimen juridico del sector puiblico.
Reflexiones necesarias”, Documentacion Administrativa. Nueva Epoca, n. 2, 2015; e GOMEZ JIMENEZ, M. L., “Organizacion y funcionamiento
del sector publico institucional ()", £ nuevo régimen juridico del sector piblico, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 306-359; HERNANDO
RYDINGS, M., “La colaboracién interadministrativa local: novedades en el nuevo régimen juridico de los convenios y de los consorcios”,
Campos Acufa, C. (dir), £l nuevo procedimiento administrativo local tras la Ley 39/2015, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 753-760; e
TOSCANO GlIL, F., “Los consorcios administrativos”, Tratado de procedimiento administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector
publico, tomo I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2641-2703.

51  TOSCANO GIL opina que unha requlacién basica cun obxecto tan concreto € un acerto porque respecta as competencias autonémicas
sobre organizacion administrativa e deixa unha ampla marxe aos estatutos dos propios consorcios para configuralos de acordo coas cir-
cunstancias e a mision que se dean no caso concreto (“Los consorcios administrativos”, cit., p. 2644).
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lacion exhaustiva, que suscita dubidas de constitucionalidade por deixar pouca marxe ao
desenvolvemento autonémico®. Por outra banda, a sUa aplicacién vai ser complexa, xa que
a adscricion do consorcio a unha Administracion publica non é permanente, non se mantén
a que se asigna no momento de constitucion, sendn que pode variar anualmente en funcion
dos criterios que establece o artigo 120 LRXSP e con iso tamén parte do seu réxime xuridico.

Impuxose unha vez mais a necesidade de fiscalizacion e iso ten reflexo tamén noutros
aspectos da regulacion. Para evitar calquera dispersién na regulacién da figura, a LRXSP
derrogou parte dos preceptos da lexislacion de réxime local sobre consorcios, ainda que uns
poucos conservan a sua vixencia®3. Por outra banda, a excesiva atencion prestada 4 insercion
do consorcio na rede institucional da Administracion & cal se adscribe provocou que a sua
funcionalidade como mecanismo de cooperacion quede bastante descoidada.

5.2 Osector publico institucional da Administracion xeral do Estado

5.2.1 Tipoloxia dos entes do sector publico institucional estatal

O capitulo Il, dedicado & organizacion e ao funcionamento do sector publico institucional
estatal, dbrese coa enumeracién das entidades que o integran: os organismos publicos, na
sta dobre variante de organismos autbnomos e entidades publicas empresariais, as auto-
ridades administrativas independentes, as sociedades mercantis estatais, os consorcios, as
fundaciéns do sector publico, os fondos sen personalidade xuridica® e as universidades
publicas non transferidas (artigo 84.1). £ unha enumeracion pechada, xa que o artigo 84.2
impide que a Administracion xeral do Estado ou as entidades integrantes do sector publico
institucional estatal poidan crear ou exercer un control efectivo sobre entidades distintas das
enumeradas, que imposibilita a creacién de novas axencias estatais®.

52 GARCIA RUBIO considera que limita inxustificadamente a potestade de autoorganizacidn das comunidades auténomas e as stias compe-
tencias sobre réxime local (“Los consorcios locales en el proyecto de Ley de régimen juridico del sector publico. Reflexiones necesarias”,
cit.). En sentido contrario, TOSCANO GIL sostén o acerto dunha regulacion basica cun obxecto tan concreto; considera que respecta as
competencias autondmicas sobre organizacidn administrativa e deixa unha ampla marxe aos estatutos dos propios consorcios para con-
figuralos de acordo coas circunstancias e a mision que se dean no caso concreto (“Los consorcios administrativos”, cit., p. 2644).

53  ALRXSP derrogou o artigo 87 LBRL, o artigo 110 do texto refundido das disposicidns legais vixentes en materia de réxime local aprobado
polo Real decreto lexislativo 781/1986, do 18 de abril, e os artigos 37,38,39 e 40 do Decreto do 17 de xufio de 1955 polo que se aproba o
Regulamento de servizos das corporacions locais, todos eles relativos aos consorcios que poden constituir as entidades locais con outras
administracions publicas. Pero seguen vixentes preceptos como os artigos 26.2, 57 ou as disposicions adicionais novena e duodécima da
LRBRL e as disposicions adicionais décimo terceira e décimo cuarta da LRSAL, que contefien referencias aos consorcios que son de aplica-
cién mentres non entren en conflito coas bases comentadas. Para despexar calquera dubida, o artigo 119.3 LRXSP dispon que «As normas
establecidas na Lei 7/1985, do 2 de abril, e na Lei 27/2013, do 21 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion
local sobre os consorcios locais, teran cardcter supletorio» respecto ao disposto nesta lei». Vid. PIZARRO NEVADO, R., “Principios y bases
del régimen juridico de la organizacion local”, cit., pp. 28-29.

54 Ainclusion dos fondos carentes de personalidade xuridica é unha manifestacion mais do evidente influxo da lexislacion orzamentaria na
LRXSP, posto que non son entidades en sentido estrito; nin sequera se configuran como unidades organizativas da Administracion xeral
do Estado, sendn que son masas patrimoniais ordenadas & consecucion de obxectivos publicos, dotados desde os orzamentos xerais do
Estado. A LRXSP unicamente impdn a stia creacion por lei, ainda que admite a stia extincion por norma de rango regulamentario e remite
0 seu réxime xuridico ao establecido na norma de creacion e ao resto de disposicions de dereito administrativo que lles resulten aplicables,
en particular & LXO.

55 Arazon teria sido a perda de atractivo da figura desde o momento en que unhas crecentes exixencias de control do gasto publico res-
trinxen a maior autonomia financeira que as caracterizaba. ALVAREZ FERNANDEZ insiste, non obstante, en que non debe restarse valor &s
razéns que motivaron a aparicién das axencias como instrumentos para a xestion eficaz de certas actividades administrativas e recorda
que, mesmo durante os anos en que as leis xerais de orzamentos prohibian a creacion de axencias, o mesmo Estado recorreu a esta figura
para superar as «rixideces propias do funcionamento dos organismos auténomos e das entidades publicas empresariais, cinguidos a uns
réximes xuridicos pouco ductiles para axustarse a determinadas actividades administrativas» (“Organizacién y funcionamiento del sector
publico institucional en la Lei 40/2015”, cit., p. 15).
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Non obstante, con esta previsién non se reconducen todas as entidades do sector publico
estatal ao réxime da LRXSP, porque a mesma lei exclUe do seu ambito de aplicaciéon certas
entidades, que seguen suxeitas en primeiro termo & sua lexislacién especifica®. Tampouco
contriblien a esa homoxeneizacion as disposicions que ordenan o proceso de adaptacion ao
contido da LRXSP das entidades existentes & sta entrada en vigor, que regulan un mecanismo
confuso en prexuizo unha vez mais da necesaria seguridade xuridica. A disposicién adicional
cuarta obriga a que se adapten ao réxime de calquera das categorias xerais que regula a
LRXSP no prazo de tres anos «desde a sUa entrada en vigor, rexéndose ata que se realice a
adaptacion pola stia normativa especifica»®’. Pero a propia disposicion adicional permite que
as entidades existentes conserven as suas especialidades en materia de persoal, patrimonio,
réxime orzamentario, contabilidade, control econémico-financeiro, etc.>® Permitese dese xeito
unha diversidade de réximes que desactiva o potencial ordenador da reforma.

Por outra banda, resulta cuestionable a inclusién no sector publico institucional estatal das
autoridades administrativas independentes e das universidades publicas non transferidas®,
por ser contraditoria coa sUa posicion institucional, que se caracteriza pola stia autonomia
organica e funcional e, consecuentemente, por dispor dun réxime xuridico garante desa
posicion. Isto é particularmente evidente no caso das autoridades administrativas indepen-
dentes de ambito estatal?®, as que se lles dedica o brevisimo capitulo IV, dado que «se rexeran
pola sua lei de creacidn, os seus estatutos e a lexislacion especial dos sectores econémicos
sometidos & stia supervision e, supletoriamente e en canto sexa compatible coa sta natureza
e autonomia», polo disposto na LRXSP®! (artigo 110.1). Asi debe ser porque non se da neste
tipo de entidades a relacion de dependencia e instrumentalidade que se predica do resto do
sector publico estatal. Pola contra, é precisamente a necesidade de garantir a sta neutralidade
a que obriga a configurar o seu réxime xuridico de xeito que se eviten inxerencias por parte
do Goberno e da Administracion®.

56  Asdisposicions adicionais da LRXSP consagran esta solucion para as autoridades portuarias, as entidades xestoras e os servizos comuns da
Sequridade Social, a Axencia Estatal da Administracion Tributaria (disposicion adicional décimo sétima) ou o Centro Nacional de Intelixen-
cia (disposicion adicional décimo oitava), 0 Banco de Espaiia (disposicion adicional décimo novena) e o Fondo de Reestruturacion Ordenada
Bancaria (disposicion adicional vixésima).

57 A disposicion transitoria sequnda da LRXSP prevé que continuaran rexéndose pola stia normativa especifica, incluida a normativa or-
zamentaria que lles resulte aplicable, ata a slia adaptacion ao disposto na LRXSP. Pero tamén establece no seu apartado segundo que,
sempre que non resulte contrario d stia normativa especifica, aos organismos publicos existentes no momento da entrada en vigor da lei,
e desde ese mesmo momento, lles serdn aplicables os principios xerais de actuacion, os mecanismos de control de eficacia e supervision
continua, asf como as regras de transformacion, fusion e disolucion se se sometesen a algtin deses procesos. Nas mesmas condicions serd
tamén de aplicacion directa &s sociedades mercantis estatais, os consorcios, fundaciéns e fondos sen personalidade xuridica existentes &
entrada en vigor e a partir dese momento a regulacion propia desas entidades, tal como deriva da LRXSP.

58 As especialidades pddense manter sempre que non xerasen deficiencias no control de ingresos e gastos que causen unha situacion de
desequilibrio financeiro no momento da stia adaptacion, nin resulten contrarias ao dereito da Unién Europea.

59 A LRXSP non contén regras especificas sobre as universidades publicas non transferidas. O artigo 84.3 simplemente se remite ao disposto
sobre elas na LXO e na stia normativa especifica, séndolles aplicable a LRXSP sé supletoriamente

60  Vid. BOTO ALVAREZ, A., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional (I)", cit., pp. 267-281.

61  Oartigo 110.1 LRXSP precisa con maior detalle a lexislacion aplicable a estas entidades con cardcter supletorio e non s¢ alude ao disposto
nesa lei, dentro da cal se remite ao disposto para os organismos auténomos. Tamén se refire & LPAC, a LXO, ao TRLCSP, & LPAP, «asi como
ao resto das normas de dereito administrativo xeral e especial que lles sexa de aplicacion. En defecto de norma administrativa, aplicarase
o dereito comun».

62 Asise recofiece no artigo 109 LRXSP, que prevé a stia creacion para exercer «funcions de regulacion ou supervision de caracter externo
sobre sectores economicos ou actividades determinadas, por requirir o seu desempefio de independencia funcional ou unha especial
autonomia respecto da Administracion xeral do Estado, o que deberd determinarse nunha norma con rango de lei». Esa lei de creacion
debe establecer o réxime xuridico que garanta a independencia funcional ou a autonomia que precisan para o cumprimento da stia mision
requlatoria e de supervision.
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5.2.2 Control de eficacia e supervision continua

O artigo 85 LRXSP somete todas as entidades do sector publico institucional estatal a un
sistema de control de eficacia e supervision continua® apoiado sobre a existencia previa
dun plan de actuacién®. O dito plan debe conter «as lifias estratéxicas arredor das cales se
desenvolvera a actividade da entidade», revisarase cada tres anos e completarase con plans
anuais que desenvolvan o plan de actuacién para cada exercicio econémico. Pois ben, o
novo sistema de control é desenvolto sobre unha avaliacion en paralelo, por érganos e con
obxecto diferenciado: un control de eficacia e un mecanismo de supervision continua. O
control de eficacia correspéndelle ao departamento a que estean adscritos, que o exerceran
a través das inspeccions de servizos, e ten por obxecto avaliar o cumprimento dos obxectivos
propios da actividade da entidade e a axeitada utilizaciéon dos seus recursos, de acordo co
establecido no plan de actuacion e as stas actualizaciéns anuais®. A marxe do anterior, todas
as entidades integrantes do sector publico institucional estatal quedan suxeitas desde a sua
creacién a supervision continua do Ministerio de Facenda e Administracions Publicas. Esta
consiste na vixilancia pola Intervencion Xeral da Administracion do Estado da concorrencia
dos requisitos previstos na LRXSP. Ainda que o artigo 85.3 habilita para o desenvolvemento
regulamentario das actuacions de planificacion, execucion e avaliacion correspondentes &
supervisién continua, tamén impdn uns contidos minimos: a subsistencia das circunstancias
gue xustificaron a creacion da entidade, a sua sustentabilidade financeira e a concorrencia
da causa de disolucion prevista nesta lei referida ao incumprimento dos fins que xustificaron
a slia creacion ou gue a sla subsistencia non resulte o medio mais idoneo para logralos.

Os resultados da avaliacion efectuada tanto polo ministerio de adscricidon como polo Ministerio
de Facenda e Administracions Publicas plasmaranse nun informe suxeito a procedemento
contraditorio gue, en funcién das conclusions que se obtivesen, conterd recomendacions de
mellora ou unha proposta de transformacion ou supresion da entidade (artigo 85.4 LRXSP).
O procedemento para a eventual transformacién dos organismos auténomos, as entidades
publicas empresariais, as sociedades mercantis estatais ou as fundaciéns do sector publico
estatal regulase no artigo 87 LRXSP. Outra posibilidade é a fusién dos organismos publicos
da mesma natureza xuridica, ben mediante a sUa extincion e integracidén nun novo organis-
mo publico, ben mediante a sta extincién por ser absorbido por outro organismo publico
xa existente, para o cal o artigo 94 LRXSP unicamente exixe unha norma regulamentaria. E
iso mesmo cando a fusion supofna a modificacion da lei de creacién. Como Unica cautela a
esta deslegalizacién, o artigo 94.2 dispuxo que, se, como consecuencia da fusién, a norma
regulamentaria crea un novo organismo publico, debera cumprir co previsto no artigo 91.2
sobre requisitos de creacion de organismos publicos®®.

63 Coa excepcion das autoridades administrativas independentes, que, sen prexuizo da sta suxeicién ao principio de sustentabilidade fi-
nanceira de acordo co previsto na Lei organica 2/2012, do 27 de abril, por razén da autonomia comentada non son sometidos a controis
de eficacia pola Administracion xeral do Estado.

64 A LRXSP impono como un presuposto para a creacion de novas entidades. Ainda que non se establece nada expresamente sobre as xa
existentes, haberd que entender que estas deben aprobalo para a stia adaptacion ao disposto na lei, nos prazos e condicions establecidos
na disposicion adicional cuarta e transitoria sequnda.

65 Todo iso sen prexuizo do control que, de acordo coa Lei 47/2003, do 26 de novembro, exerza a Intervencion Xeral da Administracion do
Estado (artigo 85.2 LRXSP).

66 ALVAREZ FERNANDEZ denuncia que, coa xenérica referencia ao caracter regulamentario da norma de fusion, o artigo 94 LRXSP descoriece
a exixencia de real decreto para a transformacion das entidades do sector publico e rexeita a continuacion que para a fusion dos orga-
nismos publicos baste cunha simple orde ministerial. Razoa que isto serfa contrario ao artigo 129.4 LPAC, que exixe que «as habilitacions
para o desenvolvemento regulamentario dunha lei lle serdn conferidas, con carcter xeral, ao Goberno ou Consello de Goberno respectivo.
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5.2.3 Os organismos publicos

Como era de esperar, a LRXSP toma como base para a regulacién de cada un dos tipos de
entes do sector publico estatal o disposto na LOFAXE, ainda que introduce algunhas novidades
dirixidas a un control mais estrito na creacion de novas entidades e a favorecer a fusion de
entidades existentes, e regllase con mais minuciosidade a disolucién de organismos. Asi se
constata na regulacién dos organismos publicos®’.

Tamén se flexibiliza a utilizacion dos distintos entes, esvaecendo as lifias que perfilaban os
seus dmbitos funcionais. O artigo 88 LRXSP modifica 0 &mbito de actuaciéon dos organismos
auténomos que, ademais de a actividades de fomento, prestacionais e de xestion de servizos
publicos, poden agora dedicarse & produciéon de bens de interese publico, susceptibles de
contraprestacion. A distincion funcional entre estes e as entidades publicas empresariais queda
asi esvaecida e pédenselles encomendar practicamente as mesmas tarefas. Diferenciarianse
por un criterio puramente financeiro, xa que os artigos 103 e 107 LRXSP impofien que as
entidades publicas empresariais se financien maioritariamente con ingresos de mercado®.
Se se conecta unha definicion tan aberta das posibles actividades de ambos os dous tipos
de entidades co feito de que a sUa regulacion tamén é comun en moitos aspectos (artigos
89 e ss.), na practica a forma xuridica elixida resultara case irrelevante®.

Non remata af a perturbadora modificacién das actividades dos organismos auténomos, por-
que o artigo 88 LRXSP tamén alude & «supervisién ou regulacion de sectores econdémicos»,
gue é a actividade caracteristica das autoridades administrativas independentes (artigo 109
LRXSP). Por esta via queriase configurar estas ultimas como un tipo de organismos auténo-
mos e incardinalas asi —como xa se indicou— no sector publico institucional estatal, a pesar
do cuestionable que resulta esa solucion.

En canto ao réxime xuridico comun a todos os organismos publicos, cabe sinalar que se regula
con mais detalle, impondo novas exixencias, o réxime de creaciéon de organismos autdno-
mos e entidades publicas empresariais (artigos 91 a 93), reldxanse as exixencias para a sta
fusion (artigo 94) e simplificase enormemente o procedemento de disolucion deste tipo de
entes (artigos 96 e 97). En relacion coa creacién de organismos publicos, que debe facerse
por lei, merece destacarse a exixencia previa dun plan de actuacion (artigo 92) que debe
acompanfar o anteproxecto de lei de creacion e que sera o eixe sobre o0 que posteriormente
xirara o sistema de supervision nos termos xa explicados. O dito plan debe expresar as razéns
gue xustifican a creacién dun novo organismo publico, razoar que a forma xuridica elixida
é a mais eficiente das alternativas de organizacién e establecer os obxectivos do organismo

A atribucion directa aos titulares dos departamentos ministeriais ou das consellarfas do Goberno, ou a outros érganos dependentes ou
subordinados deles, terd cardcter excepcional e deberd xustificarse na lei habilitante» (“Organizacién y funcionamiento del sector publico
institucional en la Lei 40/2015", cit., p. 23).

67 Vid. BOTO ALVAREZ, A., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional (I)", cit., pp. 232-266.

68 0 artigo 107.3 LRXSP precisa que unha entidade publica empresarial se financia maioritariamente con ingresos de mercado cando tefia a
consideracion de produtor de mercando de conformidade co Sistema Europeo de Contas. De acordo co previsto no Regulamento (UE) n.
549/2013 do Parlamento Europeo e do Consello, do 21 de maio de 2013, relativo ao Sistema Europeo de Contas Nacionais e Rexionais da
Unién Europea (SEC 2010), isto sucede cando a entidade cobre como minimo o 50 % dos seus custos por medio das stias vendas de forma
continuada ao longo de varios anos. O cumprimento deste tipo de exixencias obrigara & transformacion dalgunhas das entidades puiblicas
empresariais existentes. A natureza das stias actividades non sera un grande obstaculo para facelo en organismo auténomo.

69  Déixase en mans de quen exerce a potestade de organizacion a posibilidade de optar case incondicionadamente entre multiples formas
organizativas. RIVERO ORTEGA fala dun principio de intercambiabilidade de formas (“Novedades en la requlacion de las entidades instru-
mentales de naturaleza publica”, cit., pp. 188-190).
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—xustificando a sua suficiencia ou idoneidade— e os indicadores para medilos, asi como a
programacioén plurianual de caracter estratéxico para alcanzalos, entre outros contidos. A
actuaciéon do novo organismo debera axustarse ao contido deste plan de actuacion e ao dos
sucesivos plans anuais que se elaboren en desenvolvemento das stas previsions.

Ademais, o artigo 95 LRXSP impdn a xestiéon compartida de todos ou alguns dos servizos
comuns’®. Esta obriga s6 pode ser exceptuada se se xustifica axeitadamente na memoria que
acompane a lei de creacién por razéns de eficiencia, de seguridade nacional ou nos casos
en que a organizacion e xestion compartida afecte a servizos que deban prestarse de forma
auténoma en atencién & independencia do organismo.

5.24 Associedades mercantis estatais

A regulacién sobre as sociedades mercantis estatais esta directamente inspirada nos artigos
166 e seguintes da LPAP, & que ademais se remite para completar o réxime xuridico deste
tipo de entes’’. Consecuentemente, dase un concepto de sociedade estatal que atende
exclusivamente a titularidade accionarial, que integran no sector publico institucional es-
tatal toda sociedade mercantil participada directamente en mais dun 50 % do seu capital
social pola Administraciéon xeral do Estado ou algunha das entidades que integran o seu
sector publico institucional, incluidas as sociedades mercantis estatais (artigo 111 LRXSP),
sen considerar as actividades propias deste tipo de entes, que son as econémicas ou de
mercado’?.

S6 cabe agora destacar algunhas novidades’. A mais relevante é sen dubida, polas suas
implicaciéns dogmaticas, a habilitacién para que por lei poida atribuirse a unha sociedade
mercantil estatal o exercicio de potestades administrativas, posto que tradicionalmente a
regra era a contraria. Tamén agora a LRXSP lles reserva o exercicio de potestades admi-
nistrativas aos organismos publicos estatais como regra xeral (artigo 89), pero, desenvol-
vendo a posibilidade apuntada no artigo 2.2.b) LRXSP, o artigo 113 LRXSP establece as
condicions para materializar a dita atribucién’4. Ainda que en primeiro termo prohibe que
as sociedades mercantis estatais poidan dispor de facultades que impliquen o exercicio de
autoridade publica, engade a continuacién que excepcionalmente a lei pode atribuirlles o
exercicio de potestades administrativas. Tratase dunha formulacién demasiado imprecisa
no manexo de conceptos fundamentais que recibiu todo tipo de criticas por non propor-

70  Portales enténdense, de acordo co artigo 95.2 LRXSP, a xestion de bens inmaobles, os sistemas de informacion e comunicacion, a asistencia
xuridica, a contabilidade e xestion financeira, publicacidns e contratacion publica.

71 Vid. GOMEZ JIMENEZ, M. L., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional (1), cit., pp. 285-359; MONTOYA MARTIN, E.,
“Las sociedades estatales en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico”, /nnovaciones en el procedimiento
administrativo comun y el régimen juridico del sector publico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 199-234; SALA ARQUER,
“Sociedades mercantiles estatales y sector publico”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 177,2016, pp. 39-51.

72 SALA ARQUER criticou que a LRXSP mantivese o criterio formalista da titularidade e propdn a stia substitucion por outros mais acordes coa
realidade das cousas (“Sociedades mercantiles estatales y sector publico”, cit.)

73 Paraunha vision completa do seu réxime xuridico, vid. MONTOYA MARTIN, E., “Las sociedades estatales en la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de régimen juridico del sector publico”, cit.

74 SANCHEZ MORON rexeita a inclusion desta expresion no artigo 2 da LPAC, atribuindolles natureza de acto administrativo &s decisions de
entidades privadas (“Una reforma precipitada, o la desarticulacion gratuita del régimen juridico de las administraciones publicas”, cit., p.
23). Pola contra, GAMERO CASADO considera un acerto, para porlle freo & fuxida do dereito administrativo, a nova prevision legal, que
somete ao dereito administrativo o exercicio de potestades administrativas por calquera suxeito do sector publico, mesmo cando adopte
unha forma xuridico-privada (“La estructura de la legislacidn sobre procedimiento administrativo comun y régimen juridico basico del
sector publico y sus criterios de aplicacion”, cit., pp. 234-235).
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cionar elementos suficientes para diferenciar entre potestades administrativas e potestades
publicas, gue non poden exercer, por exemplo, as fundaciéns do sector publico estatal
(artigo 128.2) ou para determinar cales son as potestades administrativas que non implican
exercicio de autoridade’; e sobre todo que non se distinga entre as sociedades de capital
integramente publico e aquelas que contan con socios privados, en que poderian verse
comprometidas as relacions de dependencia ou instrumentalidade e, polo tanto, ser mais
rexeitable esa posibilidade’.

En canto & sua creacion, ainda que pode facerse por acordo do Consello de Ministros, é
necesaria a elaboracion con caracter previo dun plan de actuacion que reflicta as razéns que
xustifican a creacion da nova sociedade e acredite a inexistencia de duplicidades. Ademais,
ese plan debe establecer claramente os obxectivos anuais que se lle asignan e incorporar
unha analise que xustifiqgue que a forma xuridica proposta resulta mais eficiente fronte &
creaciéon dun organismo publico ou outras alternativas de organizacion que se descartasen.
Todo iso serve de base, como se comentou, para a posterior supervisién continua comun as
entidades integrantes do sector publico institucional (artigo 85 LRXSP).

Por Ultimo, cémpre salientar o novo réxime de responsabilidade dos membros dos consellos
de administracion das sociedades estatais designados pola Administracion xeral do Estado
(artigo 115 LRXSP). E de caracter administrativo, polo que sera directamente asumida pola
Administracion xeral do Estado, sen prexuizo de que esta poida reclamar contra os seus
empregados nos casos en que medie dolo, culpa ou neglixencia grave por parte destes. A
responsabilidade do resto de administradores da sociedade que non tivesen a condicién de
empregados publicos, ou que séndoo non formasen parte dun consello de administracion,
por aplicacion do previsto no artigo 116.6 LRXSP, seria a que deriva do artigo 236 do Real
decreto lexislativo 1/2010, do 2 de xullo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei de
sociedades de capital, ainda que quedarian exonerados dela cando, malia as consecuencias
danosas que eventualmente ocasionasen, cumprisen dilixentemente coas instrucions impar-
tidas polo ministerio de adscricion”.

75  SANCHEZ MORON apunta unha posible interpretacion sobre o significado deste inciso. O lexislador parece asumir que estes suxeitos
exercen potestades administrativas cando adxudican un contrato do sector publico, cando outorgan axudas ou subvencions, ou cando
colaboran coa Administracion como medio propio ou servizo técnico desta. Loxicamente nestes supostos aplicanse normas de dereito
administrativo, pero non pode falarse de exercicio de potestades administrativas en sentido propio (“La regulacion del sector publico
institucional en el proyecto de Ley de régimen juridico del sector publico”, cit., p. 7). GAMERO CASADO esboza unha suxestiva definicién
doutrinal do concepto de potestade administrativa que se axustarfa a esa formulacion legal na “estructura de la legislacién sobre proce-
dimiento administrativo comun y régimen juridico basico del sector publico y sus criterios de aplicacion”, cit., pp. 209-234, incluindo un
copioso aparato bibliografico. De tal definicion desprenderiase que non é esencial ao concepto de potestade administrativa o exercicio de
autoridade (p. 220) e que o seu exercicio pode corresponder tanto a suxeitos publicos como privados (p. 233).

76 Ademais da doutrina citada, tamén destacaron as dificultades que suscitard a aplicacion dos artigos 2.2.b) e 113 LRXSP, entre outros,
BOTO ALVAREZ, A., “La nocién de sector puiblico institucional: aplauso, critica y desconcierto”, cit., p. 2; MELLADO RUIZ, L., “Organizacion
y funcionamiento del sector publico institucional”, cit., p. 234; PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y
funcionamiento del sector puiblico”, cit., pp. 30 e 31; e SANCHEZ MORON, M., “La requlacion del sector puiblico institucional en el proyecto

de Ley de régimen juridico del sector publico”, cit., p. 7.

77 Sobre as dubidas que xera a extension do réxime de responsabilidade patrimonial das administracions publicas a responsabilidade dos
membros dos consellos de administracion das sociedades mercantis estatais designados pola Administracion xeral do Estado, vid. MELLA-
DO RUIZ, L., “Organizacion y funcionamiento del sector puiblico institucional”, cit., p. 278; e MONTOYA MARTIN, E., “Las sociedades estatales
en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico”, cit., pp. 227-230.
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5.2.5 As fundacions do sector publico estatal

As fundaciéns dependentes ou vinculadas & Administracion xeral do Estado regulanse no
capitulo VII do titulo 18, ainda que dous dos seus preceptos tefien caracter de lexislacion
basica. En concreto, o artigo 129, relativo ao réxime de adscricion das fundaciéns para
aqueles supostos en que varias administraciéns publicas se integren nunha fundacion; e o
artigo 134, sobre o protectorado das fundacions.

Ainda que a adscricion é un contido caracteristico dos seus estatutos, a LRXSP dispén unha
serie de criterios graduados para a determinacién da sua adscricion cando na fundacién parti-
cipen varias administraciéns. Esta importante decisién para os efectos de control e fiscalizacion
debe producirse ao comezo de cada exercicio orzamentario, o que inevitablemente provocara
a modificacion dos estatutos e afectard tamén ao protectorado, que serd exercido «polo
o6rgano da Administracion de adscricién que tefa atribuida tal competencia»’® (artigo 134).

Do resto dos preceptos cabe destacar a exixencia dunha lei para a creaciéon de fundaciéns
do sector publico estatal ou a adquisicidon deste caracter por unha existente (artigo 133).
Esta lei debe establecer os fins da fundacién e os recursos econdémicos con que se dota. Con
caracter previo, o anteproxecto correspondente debe acompafarse, para a sUa tramitacion,
dunha proposta de estatutos e do plan de actuacion a que alude o artigo 92 LRXSP para os
organismos publicos. Ademais, o artigo 135 atribuelle ao empregado publico designado como
membro do padroado o réxime de responsabilidade aplicable a conselleiros que representan
o capital publico en sociedades mercantis estatais, comentado no apartado anterior e que
merece 0 mesmo xuizo. Polo tanto, a entidade que o designou asumira directamente a respon-
sabilidade, sen prexuizo da eventual repeticién contra o empregado publico cando proceda,
conforme o previsto nas leis administrativas en materia de responsabilidade patrimonial.

6 Os principios da potestade sancionadora

A reforma do réxime xuridico das administracions publicas teria sido unha ocasién ideal para
aprobar a regulacion xeral sobre a potestade sancionadora das administracions publicas tantas
veces reclamada pola doutrina especializada®, pero a regulacién contida na LRXSP e na LPAC
limitase a reproducir con minimas melloras o contido da LRXPAC?®'. Tampouco é xustificable
a separacion dos principios e presupostos materiais do exercicio da potestade sancionadora,
gue quedan recollidos na LRXSP, das regras procedementais, que se incorporaron como es-

78 Vid. GOMEZ JIMENEZ, M. L., “Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional (I, cit., pp. 330-338; e MELLADO RUIZ, L.,
“Organizacion y funcionamiento del sector publico institucional”, cit., pp. 278-288.

79 A modificacién dos estatutos por cambio de adscricion «deberd realizarse nun prazo non superior a tres meses, contados desde o inicio do
exercicio orzamentario seguinte a aquel en que se produciu o cambio de adscricion» (artigo 129.4).

80  Vid. ALARCON SOTOMAYOR, L., “Los confines de las sanciones. En busca de la frontera entre derecho penal y derecho administrativo
sancionador”, Revista de Administracion Publica, n. 195, 2014, pp. 135-167; CANO CAMPQS, T., Las sanciones de trdfico, 2.2 ed., Aranzadi-
Thomson Reuters, Cizur Menor, 2011; HUERGO LORA, A., Las sanciones administrativas, lustel, Madrid, 2007; NIETO GARCIA, A., Derecho
administrativo sancionador, 5.2 ed., Tecnos, Madrid, 2012; ou REBOLLO PUIG, M., “Propuesta de regulacion general y bésica de la inspeccion
y de las infracciones y sanciones administrativas”, Estudios para (a reforma de la Administracion pdblica, INAP, Madrid, 2004.

81 Unha boa parte das novidades non son tales, pois provefien do Real decreto 1398/1993, do 4 de agosto, polo que se aproba o Regu-
lamento do procedemento para o exercicio da potestade sancionadora, que foi derrogado coa entrada en vigor da LPAC. Esta solucion
lexislativa tamén é criticable, porque dota a LPAC dun contido excesivamente detallado, impropio das normas de caracter basico, que se
lles impdn a todas as administracidns publicas, o que poderia constituir un exceso competencial por limitar indebidamente a posibilidade
de desenvolvementos legais alternativos polas comunidades auténomas. Vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios
de actuacion y funcionamiento del sector puiblico”, cit., pp. 84 e 85.
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pecialidades nos artigos que regulan os tramites do procedemento administrativo comun na
LPAC, porque resta claridade e coherencia ao conxunto e compromete a seguridade xuridica®.

A LRXSP recolle simplemente os principios da potestade sancionadora (artigos 25 a 31),
asumindo no substancial a regulacién contida no capitulo | do titulo IX da LRXPAC. E, polo
tanto, unha regulacién de minimos, que deixa aberta a porta a unha dispersién normativa
indesexable e a que se mantefia unha casuistica xurisprudencial inabarcable®. Pero tamén
é necesario destacar os acertos, gue non son desdefables, como a extensién dos principios
recollidos na LRXSP «ao exercicio polas administracions publicas da sua potestade discipli-
naria respecto do persoal ao seu servizo, calquera que sexa a natureza xuridica da relacion
de empregoy». Isto supora o reforzamento do principio de legalidade nun campo onde ainda
se via fortemente modulado®. Pero a extension non vai mais ala e seguen sen ser de aplica-
Cion ao «exercicio polas administraciéns publicas da potestade sancionadora respecto dos
gue estean vinculados a elas por relaciéns reguladas pola lexislaciéon de contratos do sector
publico ou pola lexislacién patrimonial das administracions publicas»® (artigo 25.4 LRXSP).

Engadiuse un apartado ao artigo 27 LRXSP que non ten equivalente na LRXPAC, no que se
dispdén que «As infracciéns administrativas seran clasificadas pola lei en leves, graves e moi
graves». Quérese impedir asi que o lexislador renuncie a clasificar as infraccions tipificadas
en funcion da gravidade da ilicitude e deixe ese xuizo en mans da Administracion aplicado-
ra, ainda que se oriente legalmente esa decisién con criterios xerais como a repercusion da
infraccion na integridade de persoas e bens, no grao de culpa do infractor ou na contia do
beneficio obtido®.

O artigo 26 LRXSP regula a retroactividade in bonam partem con maior precision en canto a
sUa extension e efectos que o artigo 128 LRXPAC. Agora esta previsto que produzan efecto
retroactivo as disposiciéns sancionadoras «en canto favorezan o presunto infractor ou o
infractor». Dese xeito, queda claro que a eficacia retroactiva non favorece unicamente o
presunto infractor, que era a quen se aludia na LRXPAC, finalizando os seus efectos cando

82  De todo iso advertiu o Consello de Estado nos seus ditames sobre os anteproxectos de lei. Concretamente no ditame 275/2015, relativo
ao anteproxecto de LPAC, afirmdbase que «a requlacion da potestade sancionadora e da responsabilidade patrimonial deberd sempre
realizarse de forma integral, contemplando de xeito unitario os requisitos substantivos e os principios procedementais de aplicacion en
ambas as duias materias, xa que uns e outros constitlien aspectos esenciais da stia ordenacion e, por iso, tefien un indubidable sentido
institucional». Mesmo se propufia como alternativa remitir «a disciplina da potestade sancionadora e da responsabilidade patrimonial das
administracions publicas a leis singulares e distintas dos anteproxectos en cuestion». A proposta, como tantas outras, caeu en saco roto.
Tameén foron criticos coa dita separacion MARTIN REBOLLO, L., “La potestad sancionadora y la responsabilidad patrimonial: los nuevos pro-
cedimientos comunes especializados”, Innovaciones en el procedimiento administrativo comdin y el régimen juridico del sector publico,
Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 345-372; e SANCHEZ MORON, M., “Una reforma precipitada, o la desarticulacion gratuita
del régimen juridico de las administraciones publicas”, cit., p. 21.

83 Para unha exposicion das carencias dos anteproxectos de lei nesa materia, que non foron corrixidas nos textos finalmente aprobados,
vid. CANO CAMPOS, T., “La potestad sancionadora de la Administracidn: una requlacién fragmentaria, incompleta y perniciosa”; e CASINO
RUBIO, M., “La potestad sancionadora de la Administracion y vuelta a la casilla de salida”, ambos en Documentacion Administrativa. Nueva
Epoca,n.2,2015.

84 Vid. REBOLLO PUIG, M., “Potestad sancionadora y responsabilidad en la ley 40/2015", £ nuevo régimen juridico del sector publico, Wol-
ters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 351-356; e GARCIA LUENGO, F., “Instituciones sustantivas en la Ley 40/2015, de régimen juridico de sector
publico”, cit., p. 15, onde se ocupa con detalle da repercusion desta prevision sobre o Estatuto basico do empregado publico.

85  REBOLLO PUIG mostrouse moi critico con esta exclusion, propondo unha interpretacion correctora que limitaria os efectos desta disposi-
cién &s medidas non sancionadoras da lexislacion de contratos do sector publico e da lexislacion patrimonial (“Potestad sancionadora y
responsabilidad en la ley 40/2015", cit., pp. 353-355).

86 0 Tribunal Constitucional rexeitara esa posibilidade, por considerala contraria & «vertente material do dereito a legalidade sancionadora
recollido no artigo 25.1 CE» e ao «principio de taxatividade xa que non garante minimamente a seqguridade xuridica dos cidadans, os cales
ignoran as consecuencias que han de sequirse da realizacion dunha conduta xenericamente tipificada como infraccién administrativa»
(SSTC100/2003,210/2005, 98/2006, e 187/2006, entre outras)
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se destrle a presuncion de inocencia, senén que alcanzan tamén o infractor, unha vez de-
clarada a infraccién e imposta a sancién. Ademais, delimitanse os elementos da infraccion
cometida sobre os que despregara efectos retroactivos a nova regulacion, ao detallar que
lles seran de aplicacién aquelas que os favorezan no referido 4 tipificacién da infraccion que
tivesen cometido (ou puidesen ter cometido), & sancién que puidese corresponderlles e aos
seus prazos de prescricion. O artigo 26.2 LRXSP precisa finalmente que a eficacia retroactiva
alcanzaria mesmo as «sanciéns pendentes de cumprimento ao entrar en vigor a nova dispo-
sicion». O inciso parece indicar que os efectos favorables non operarian sobre as sancions
xa cumpridas, pero que si caberia exixir a aplicacién retroactiva dunha norma favorable ao
infractor en calquera momento antes do cumprimento efectivo da sancién imposta, ainda
gue a resolucion sancionadora devifiese firme. Por suposto, isto supon tamén que pode
apreciarse a retroactividade da norma sancionadora mais favorable en fase xudicial.

En relacién co principio de responsabilidade persoal, introducironse algunhas melloras técnicas
na regulacion dos supostos de responsabilidade solidaria e subsidiaria®” (artigo 28.3 LRXSP) e
nas «responsabilidades administrativas que deriven da comisién dunha infraccion» distintas
das sancions (artigo 28.4 LRXSP), simplificando o procedemento para a sta declaraciéon e
ratificando que a Administracion pode recorrer & via de constrinximento para resarcirse da
débeda liquida que supdn a indemnizacién non aboada.

Por non estendernos en exceso, faremos referencia por Ultimo & regulacién da prescricion,
onde se atopan algunhas novidades de interese. Ao regular a prescricion de infracciéns, o
artigo 32 LRXSP introduce unha referencia expresa & data de inicio do cémputo nas infracciéns
permanentes e continuadas. Pero a novidade mais relevante ten que ver coas consecuencias
da paralizacién do procedemento sancionador «durante mais dun mes por causa non impu-
table ao presunto responsable». Neste caso, a LRXSP establece que o prazo de prescricion se
reinicia, é dicir, que volve comezar, en lugar de retomarse onde se interrompera, que era o
previsto no artigo 132 LRXPAC. Equiparase dese xeito a lexislacion administrativa coa civil e
co Cédigo penal (artigo 132.2), onde a interrupciéon do prazo de prescricidon determina que o
computo comece de novo desde cero, un cambio que dificultara a producién da prescricion
da infraccion en prexuizo do presunto responsable, que vera como a Administracion que
incumpre o seu deber de tramitacion dilixente do procedemento sancionador se atopa cun
prazo maior para acordar a incoaciéon dun novo.

Tamén cambiaron as regras de cémputo do prazo de prescricidon das sanciéns, posto que
se suprimiu a referencia & adquisicion de firmeza da resoluciéon sancionadora. O prazo de
prescricion das sanciéns comeza agora a contarse «desde o dia seguinte a aquel en que sexa
executable a resolucién pola que se impoén a sancién ou transcorrese o prazo para recorrer
contra ela» (artigo 30.3 LRXSP). Conclte o artigo 30 LRXSP cunha nova regra que ordena
a prescriciéon en via de recurso dando resposta & indefension que tradicionalmente se daba
nesta situacion®. No caso de desestimacién presunta do recurso de alzada interposto contra
a resolucion pola que se impoén a sanciéon, o prazo de prescricion da sancién comezara a
contarse desde o dia seguinte a aquel en que finalice o prazo legalmente previsto para a
resolucion do dito recurso.

87  Vid.PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacién y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 90-94.

88 Vid. ALARCON SOTOMAYOR, L., “La prescripcidn de las infracciones y as sanciones en via de recurso administrativo. A propdsito de la STC
37/2012, de 19 de marzo”, Revista Espariola de Derecho Administrativo,n. 154, 2012, pp. 263-287.
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7 Aresponsabilidade das administracions publicas

Polos mesmos motivos expostos ao tratar a potestade sancionadora, debe rexeitarse a sepa-
racion da regulacion da responsabilidade patrimonial das administracions publicas en duas
leis. A LRXSP recolle os principios e requisitos para que xurda a responsabilidade, mentres
gue as regras do procedemento para exixila se atopan dispersas ao longo da LPAC. Tamén
regula a LRXSP a responsabilidade das autoridades e persoal ao seu servizo.

Como existe unha continuidade nas lifias esenciais da regulacién®, unicamente destacare-
mos algunhas novidades dignas de mencién. A mais relevante atopase no artigo 32, que
coincide parcialmente no seu contido co artigo 139 LRXPAC, xa que nos seus dous primeiros
apartados enumera os requisitos para que naza a obriga de reparar toda lesion que sufran
os particulares en calquera dos seus bens e dereitos como consecuencia do funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos®. Nos restantes regulase a responsabilidade a que
debe facer fronte a Administracién xeral do Estado polo funcionamento da Administracion
de xustiza e polo funcionamento anormal do Tribunal Constitucional na tramitacion dos
recursos de amparo e das cuestiéons de inconstitucionalidade, ademais da responsabilidade
por actos do poder lexislativo®'. Ao tratamento que facia desta cuestion o artigo 139 LRX-
PAC, que se ocupaba unicamente da responsabilidade por actos lexislativos de natureza
non expropiatoria, suma o artigo 32 LRXSP dous supostos que ata agora unicamente foran
recofecidos pola xurisprudencia, como son aqueles en que a responsabilidade ten a sua
orixe na declaracion de inconstitucionalidade dunha norma con rango de lei (artigo 32.4)
ou na declaracion dunha norma como contraria ao dereito da Unién Europea (artigo 32.5).
Dese xeito quedan mellor perfilados os contornos da institucion, ainda que a sta plasmacion
legal foi moi restritiva, ao sometela a exixencias que non se deducen necesariamente da
xurisprudencia en que se inspira.

O artigo 32.3 LRXSP supedita a responsabilidade por danos causados pola aplicacion dunha
lei inconstitucional a dous requisitos: a existencia dunha sentenza firme desestimatoria dun
recurso contra a actuacién administrativa que causou o dano, e que no proceso se denun-
ciara a inconstitucionalidade da lei aplicada. Restrinxense enormemente as posibilidades de
obter unha reparacién dos danos sufridos pola aplicacién da norma ao obrigar a quen fose
lesionado a esgotar primeiro a via administrativa e despois a interpor un recurso contencioso-
administrativo, xa que sé asi pode obterse unha sentenza firme desestimatoria. E non sé
iso, sendn que necesita «alegar a inconstitucionalidade posteriormente declarada», o cal
supon que o tribunal non apreciaria motivos para formular unha cuestién previa de incons-
titucionalidade (ou, se é o caso, unha cuestion prexudicial ante o TXUE, como se vera), xa
gue parece obrigado que o demandante o deba solicitar expresamente.

89 Paraunha exposicion da nova regulacion, vid. PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento del
sector publico”, cit., pp. 102-121; ou REBOLLO PUIG, M., “Potestad sancionadora y responsabilidad en la ley 40/2015", cit., pp. 478-495.

90 Neste punto, a LRXSP practicamente limitase a asumir a requlacion da LRXPAC, deixando pasar tamén nesta materia a ocasion de asumir
as propostas doutrinais para corrixir as carencias da lexislacion vixente e reducir a inseqguridade xuridica e o protagonismo xudicial na stia
aplicacion.

91  Sobre esta cuestion, vid. GALAN VIOQUE, R., La responsabilidad del Estado legislador, Barcelona, 2001; QUINTANA LOPEZ, T, “La respon-
sabilidad del Estado legislador”, Revista de Administracion Publica, n. 135, 1994. Para unha critica certeira da requlacion desta cuestion
contida no proxecto de LRXSP, vid. GALAN VIOQUE, R., “A vueltas con la requlacion de la responsabilidad del Estado legislador (Un nuevo
intento introducido en el proyecto de Ley de régimen juridico del sector publico de limitar el alcance de la responsabilidad del Estado
legislador, esta vez en su vertiente del ilicito legislativo)”, Documentacion Administrativa. Nueva Fpoca, n.2,2015.
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A regulacién da responsabilidade por danos causados pola aplicacién de leis contrarias ao
dereito da Unién Europea poderfa vulnerar ademais o principio de equivalencia, por exixir
para o seu recofiecemento que «o particular obtivese, en calquera instancia, sentenza firme
desestimatoria dun recurso contra a actuaciéon administrativa que ocasionou o dano» e que
no proceso «se alegase a infraccion do dereito da Unidn Europea posteriormente declarada».
Adicionalmente, o artigo 32.5 LRXSP exixe que se dean outros requisitos, alguns bastante
esvaradios®?: a norma «debe ter por obxecto conferirlles dereitos aos particulares» e o in-
cumprimento debe estar «suficientemente caracterizado»?3. Un Ultimo requisito é que exista
«unha relacion de causalidade directa entre o incumprimento da obriga imposta 4 Adminis-
tracion responsable polo dereito da Unién Europea e o dano sufrido polos particulares»®.

Ademais, o artigo 34 LRXSP limita a indemnizacién en ambos os dous casos aos danos
producidos «no prazo dos cinco anos anteriores & data da publicaciéon da sentenza que
declare a inconstitucionalidade da norma con rango de lei ou o caracter de norma contraria
ao dereito da Union Europea, salvo que a sentenza dispofia outra cousa». E dubidoso que
por lei ordinaria poida determinarse o alcance das decisiéns xurisdicionais®, pero sobre todo
debe denunciarse a arbitrariedade que supdn limitar a extensién da indemnizaciéon facéndoa
depender dunha circunstancia tan aleatoria (e allea ao control do prexudicado) como o mo-
mento en que se dite a sentenza que declare a inconstitucionalidade da norma con rango
de lei ou o caracter de norma contraria ao dereito da Union Europea.

A indemnizacién regulase no artigo 34 LRXSP, que asume sen variaciéns o disposto no
artigo 141 LRXPAC, ao que engade alguns contidos. No apartado segundo incliese unha
regra sobre a indemnizacién nos supostos de morte e lesidns corporais que remite a «valo-
racion incluida nos baremos da normativa vixente en materia de seguros obrigatorios e da
Seguridade Social». O lexislador decantouse por un dos criterios de valoracién que a xuris-
prudencia utilizaba con caracter orientativo para fixar estas indemnizaciéns, descartando a
aplicacion das tadboas indemnizatorias utilizadas no ambito dos seguros de circulacion de
vehiculos. A remision aos baremos da normativa vixente en materia de seguros obrigatorios
e da Seguridade Social debe conectarse co artigo 150 do texto refundido da Lei xeral da
Seguridade Social e a Orde do 15 de abril de 1969, que o aproba®®. Coémpre lembrar que
o Tribunal Supremo recorria & aplicacién destes baremos de forma non preceptiva, senén
orientativa, corrixindo o resultado cando este non garantise a restitutio ad integrum. Esta

92 Son exixencias enumeradas pola xurisprudencia do TXUE desde a Sentenza do 19 de novembro de 1991 (asunto Francovich) e repetidas
por moitas outras con posterioridade, polo que en principio non haberia inconveniente en incorporalos ao ordenamento xuridico nacional,
se non fose porque exixir este requisito para apreciar a responsabilidade do Estado por violacions do dereito da Union Europea e non facelo
cando se aprecia a derivada de leis contrarias & Constitucion vulnera o principio de equivalencia.

93 Axurisprudencia espafiola entende que para valorar se o incumprimento estd suficientemente caracterizado hai que acudir ao criterio da
inobservancia manifesta e grave por parte dun Estado membro dos limites impostos & sta facultade de apreciacion (STS do 2 de outubro
de 2012), valorandose por tanto circunstancias como a claridade e a precision da norma vulnerada, o cardcter intencional ou involuntario
do incumprimento, ou o cardcter escusable do erro de dereito, entre outros. Vid. COBREROS MENDAZONA, E., “La exigibilidad del requisito
de la violacion suficientemente caracterizada al aplicar en nuestro ordenamiento el principio de la responsabilidad patrimonial de los
Estados por el incumplimiento del derecho de la Unién Europea”, Revista de Administracion Publica, n. 196, 2015, pp. 11-59.

94 GALAN VIOQUE entende que o establecemento destes requisitos, gue non se exixen no caso da responsabilidade por danos causados por
leis inconstitucionais, vulnera o principio de equivalencia (“A vueltas con a regulacion de la responsabilidad del Estado legislador”, cit., pp.
5-7).

95 Vid. GALAN VIOQUE, R., “A vueltas con la requlacion de la responsabilidad del Estado legislador”, cit., p. 6.

96 Esta orde sufriu varias modificacions e actualizacions. A Ultima produciuse pola Orde ESS/66/2013, do 28 de xaneiro, pola que se actuali-
zan as cantidades a prezo concertado das indemnizaciéns por lesions, mutilacions e deformidades de caracter definitivo e non invalidan-
tes.
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solucién non ten por que cambiar, xa que o artigo 34 LRXSP indica que este baremo «se
poderd tomar como referencia», o que permitiria corrixir os valores resultantes para garantir
a indemnidade do lesionado.

En canto ao momento que debe terse en conta para calcular a indemnizacién, o artigo 34.3
LRXSP mantén a regra de que sexa o «dia en que a lesién efectivamente se produciu, sen
prexuizo da sUa actualizacion a data en gue se pofia fin ao procedemento de responsabilida-
de», pero introdlcense duas pequenas variacions. A primeira afecta ao indice de referencia
gue debe aplicarse para a actualizacion da cantidade obtida polo método anterior & data en
gue finalice o procedemento que recofieza esa responsabilidade. Substituiuse a alusion ao
indice de prezos ao consumo polo indice de garantia da competitividade, tamén fixado polo
Instituto Nacional de Estatistica. A segunda ten que ver coa mencién a lexislacién aplicable
aos xuros pola demora no pagamento da indemnizacion fixada, que se ampliou. Xunto 4
LXO, que era a Unica citada no artigo 141 LRXPAC, inclUese agora unha referencia 4s normas
orzamentarias das comunidades auténomas.

Outra novidade importante é a extension do réxime de responsabilidade das administraciéons
publicas tamén aos supostos en que se serven de personificacions de dereito privado (artigo
35 LRXSP), isto é, cando se serve de entes instrumentais de dereito privado para a xestion
directa de servizos publicos®.

8 O funcionamento electronico do sector publico

E xusto recofecer o paso adiante que supofien a LPAC e a LRXSP no complicado proceso
de adaptacién do funcionamento das administracions publicas & chamada sociedade da
informacion®. O reto é normalizar o seu funcionamento a través de medios electronicos
para aumentar a sua eficacia e eficiencia, asi como implantar sistemas interoperables para
facilitar as relaciéns interadministrativas®.

Entre os cambios introducidos debe destacarse un fundamental, como foi a integracién
da regulacion do funcionamento electronico do sector publico na regulacion xeral sobre
organizacion e procedemento administrativo. Deixa de ser unha regulacién especial para
inserirse na lexislacion administrativa xeral'®, ao tempo que se lle atrible o caracter de bases
do réxime xuridico das administraciéns publicas ou de procedemento administrativo comun,
impdndose en consecuencia a todas as administracions publicas.

97  Nada se dispon sobre a tompetencia e o procedemento para declarar esa responsabilidade, nin sobre a xurisdicion competente para
cofiecer desta cuestion. GARCIA LUENGO sostén que a doutrina do levantamento do veo permitiria manter a unidade de foro e atribuirlle
a competencia 4 xurisdicion contencioso-administrativa (“Instituciones sustantivas en la Ley 40/2015, de régimen juridico de sector pu-
blico”, cit., p. 25).

98  LOPEZ MENUDO afirma que o tnico punto forte de ambas as duas leis foi integrar o funcionamento electrénico do sector publico (“Signi-
ficacion de los conceptos de procedimiento comun'y de régimen juridico. Razones y sinrazones de la reforma”, cit., p. 16). Tamén destacou
ese obxectivo MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracidn (electronica): hacia una auténtica innovacién administrativa”, Revista
Democracia y Gobierno Local,n. 32,2016, p.7.

99 Poriso, 0 artigo 3.2 LRXSP obriga as administracions publicas a relacionarse «entre si e cos seus 6rganos, organismos publicos e entidades
vinculados ou dependentes a través de medios electrénicos, que aseguren a interoperabilidade e seqguridade dos sistemas e solucions
adoptadas por cada unha delas, garantiran a proteccion dos datos de cardcter persoal, e facilitaran preferentemente a prestacion conxunta
de servizos aos interesados».

100 MARTIN DELGADO, 1., “La reforma de la Administracion electronica: una panoramica general del impacto de la nueva Ley de procedimiento
administrativo comun en as relaciones de los ciudadanos con la Administracion publica”, /nnovaciones en el procedimiento administrati-
vo comun y el régimen juridico del sector pdblico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, p. 45.
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Pero, unha vez recofecido ese esforzo, non se pode deixar de sinalar as dubidas que suscita
a nova regulacion''. A doutrina destacou as dificultades que provoca a separacién da regula-
cion contida na Lei 11/2007, do 22 de xufo, de acceso electronico dos cidadans aos servizos
publicos (LAECSP), en dous textos legais que non sempre se articulan axeitadamente’®. Como
exemplo, poderia sinalarse a regulacion da sede electronica, que é o elemento fundamental
para canalizar as relaciéns entre a Administracion e os cidadans. A sede regulase de forma
confusa no artigo 38 LRXSP, sen que se diferencie nitidamente de conceptos como o de
portal de internet (artigo 39) e o de punto de acceso xeral electrénico, que é mencionado
nas LPAC e LRXSP como portal de entrada aos servizos electrénicos dunha Administracion,
pero sen definirse legalmente'®. Esa falta de precision xerara enormes dubidas na aplicacién
da LPAC, que fai un uso extensisimo destes conceptos'®.

Tamén se criticou que a nova regulacién estea marcada sobre todo polas exixencias de eficacia
administrativa e que non se lle prestase a mesma atencién a garantir os dereitos dos cidadans
gue se relacionan coa Administracion por estes medios'®. Ademais, se se considera o elevado
grao de incumprimento de LAECSP, non é exaxerado afirmar que as previsions da LPAC e
da LRXSP son pouco realistas. A pesar do tempo transcorrido desde a sUa entrada en vigor,
boa parte das previsions da LAECSP non estaban implantadas plenamente en moitas admi-
nistracions. Mesmo nas administracions onde esa implantacion se atopaba mais avanzada,
existian enormes diferenzas entre as suas distintas dependencias. Por iso, non é aventurado
afirmar que a situacién pode reproducirse tras a entrada en vigor das novas leis e que moitos
miles de pequenas administracions teran dificultades para adaptarse as novas exixencias de
funcionamento electrénico'®. Quizais por ser consciente de todo iso, a LPAC atrasou ata o
2 de outubro de 2018 a entrada en vigor das previsions relativas ao rexistro electrénico de
apoderamentos, rexistro electrénico, rexistro de empregados publicos habilitados, punto de
acceso xeral electrénico da Administracion e arquivo Unico electronico (disposicion derradeira
sétima). Como é loxico, esa “benintencionada” demora na exixibilidade deses instrumentos
inevitablemente levara consigo o atraso na implantaciéon das restantes exixencias vinculadas

101 Vid. CERRILLO | MARTINEZ, A., “Administraciones y entidades puiblicas electronicas: el funcionamiento electrénico del sector puiblico y las
relaciones interadministrativas electronicas”, La Ley 40,2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico y las administracio-
nes locales, CEMCI, Granada, 2016, pp. 299-344; GAMERO CASADO, E., “Funcionamiento electrénico del sector publico”, /nnovaciones en
el procedimiento administrativo comdn y el régimen juridico del sector pdblico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 83-113;
ou PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 121-136.

102 Son varios os autores que abordaron o estudo conxunto de ambas as duas requlacidns para tratar de sistematizar os dous textos. Vid.
MARTIN DELGADO, “La reforma de la Administracion electrénica: una panoramica general del impacto de la nueva Ley de procedimiento
administrativo comun en las relaciones de los ciudadanos con la Administracion publica”, cit., pp. 41-82; e GAMERO CASADO, E., “Funcio-
namiento electrénico del sector publico”, cit., pp. 83-113.

103 MARTIN DELGADO apunta algtins elementos para a distincion na “reforma da Administracion electrénica: unha panoramica xeral do im-
pacto da nova Lei de procedemento administrativo comutn nas relacions dos cidadans coa Administracion publica”, cit., pp. 59-60.

104 GAMERO CASADO enunciou as antinomias que se producen por non articular correctamente a regulacion destes instrumentos na LRXSP
e na LPAC (“Funcionamiento electrdnico del sector publico”, cit., pp. 96-109).

105 Coaderrogacion da LAECSP desapareceron referencias expresas a principios inspiradores da actuacion electronica das administracions pu-
blicas e viuse reducido o estatuto do cidadan nas stas relacions coa Administracion por medios electronicos. Suprimironse, por exemplo,
as referencias 4 igualdade no acceso electronico aos servizos das administracions publicas e o correlativo principio de non discriminacion
entre os que acceden electronicamente e presencialmente, asi como o dereito a elixir as aplicacions ou sistemas para relacionarse coas
administracions pblicas. Vid. MARTIN DELGADO, |., “La reforma de La Administracion electrénica: una panordmica general del impacto de
la nueva Ley de procedimiento administrativo comun en las relaciones de los ciudadanos con la Administracién publica”, cit., pp. 48-57.

106 Non existen tampouco nas leis mecanismos axeitados para mitigar ese risco. GAMERO CASADO mostrouse critico con algunhas das poucas
medidas previstas, que entende que exceden a competencia estatal e limitan inxustificadamente a potestade de autoorganizacion das
administracions publicas. Como alternativa propon a declaracion dunha serie de servizos basicos de administracion electrénica xunto a
medidas que constrinxan as administraciéns publicas a unha efectiva implantacion destes (“Encuadre de la nueva legislacion en el acervo
del derecho administrativo”, cit., pp. 125-127).
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ao funcionamento electrénico do sector publico. E evidente que a operatividade da sede
electronica non sera total mentres non se implantase plenamente o rexistro electrénico, ou
gue a nova politica de xestion documental (artigo 46 LRXSP) non podera culminarse mentres
non estea operativo o arquivo Unico electrénico.

Se nos centramos na regulacion contida o capitulo V do titulo preliminar da LRXSP, hai que
sinalar gue non é moi ambiciosa; basicamente reproduce unha parte dos contidos da LAECSP.
Tamén no capitulo IV do titulo lll, dedicado &s relacions electrénicas entre as administracions,
se atopan regras tomadas da LAECSP. A ese nucleo engadironse alguns preceptos do Real
decreto 1671/2009, do 6 de novembro, que desenvolvia parcialmente a dita lei'®”. O resul-
tado foi a conversion en lexislacion basica e a sia conseguinte aplicacion s comunidades
auténomas e aos entes locais dun conxunto de regras minuciosas, mais propias dunha norma
de caracter regulamentario, que ata agora unicamente eran de aplicacién & Administracion
xeral do Estado, o que xera dubidas de constitucionalidade en varios extremos.

Os instrumentos regulados no capitulo V conservan os trazos que tifan na LAECSP. Non se
aproveitou a experiencia adquirida para innovar nesta materia, nin para corrixir algunhas das
carencias da lexislacion derrogada, limitdndose o lexislador a anovar lixeiramente algunhas
das suas caracteristicas. A regulacion da sede electrénica é un bo exemplo, como pode
apreciarse no artigo 38 LRXSP, que se inspira no artigo 10 LAECSP, ao que engade pequenas
variacions para acomodar a lexislacion espafiola as exixencias do Regulamento (UE) 910/2014,
do 23 de xullo de 2014, relativo & identificacion electrénica e os servizos de confianza nas
transaccions electrénicas no mercado interior e polo que se derroga a Directiva 1999/93/CE.

Introducironse cambios mais substanciosos nos sistemas de identificacion (artigo 9 LPAC),
diferenciandoos claramente dos de sinatura electrénica (artigo 10 LPAC), para adaptar a
lexislacion espafola as exixencias do citado Regulamento (UE) 901/2014'%. Mentres que 0s
primeiros permiten comprobar a identidade do asinante, o sistema de sinatura electrénica
permite constatar, ademais, que a sUa vontade ¢ a plasmada no documento electrénico asi-
nado. Mellorando neste aspecto a regulacion contida na LAECSP, a mesma Iéxica reflictese
na LRXSP en relacién cos sistemas de identificacion e sinatura das administraciéns publicas,
xa que o funcionamento dunha sede electrénica exixe que se asegure a plena identifica-
cion e diferenciaciéon destes instrumentos de prestacion de servizos e de comunicacion cos
interesados.

Para entender mellor o cambio, hai que considerar a posiciéon da Administracion publica
cando establece relaciéns por medios electrénicos, pois, ainda que sempre debe acreditar
a sua identidade, vaino facer de distinta forma segundo actie como receptora ou emisora
de contidos. Cando actlia unicamente como receptora de actuaciéns de terceiros (consultas
ou solicitudes na sede electrénica), estes necesitan comprobar que o receptor (o titular da
sede electrénica) é o ente publico ao que se queren dirixir (artigo 38.3 LRXSP). Para iden-

107 0O Real decreto 1671/2009 foi parcialmente derrogado pola LPAC e pola LRXSP, ainda que boa parte do seu contido seque vixente.

108 Sobre os sistemas de identificacion previstos na LRXSP e na LPAC, vid. ALAMILLO DOMINGO, I., “Perspectiva juridica de los aspectos tec-
nolagicos”, La reforma del procedimiento administrativo comun y del régimen juridico del sector publico: Anélisis de la propuesta de
regulacion de la administracion electronica, xornada celebrada no Centro de Estudos Politicos e Constitucionais o 4 de maio de 2015, p.
12. [Dispofiible en: http://www.cepc.gob.es/docs/default-source/actividades2015/fichaalamillovl.pdf. Data de acceso: 20 de marzo de
2017]; CERRILLO | MARTINEZ, A., “Administraciones y entidades publicas electronicas: el funcionamiento electronico del sector publico y
las relaciones interadministrativas electronicas”, cit., pp. 313-315; ou PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actua-
cién y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 127-133.
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tificarse nestes casos a Administracion pode utilizar certificados de dispositivo seguro nos
termos previstos no artigo 38.6 LRXSP ou calquera dos sistemas de identificacién previstos
no artigo 40 LRXSP: selo electrénico’®. A marxe do anterior, entenderase identificada a
Administracion publica respecto da informacién que se publique como propia no seu portal
de internet (artigo 40.2 LRXSP).

Estes medios unicamente serven para a identificacion e garantia dunha comunicacién segura,
pero non poden utilizarse para asinar electronicamente documentos, porque non permiten
acreditar a vontade da Administracion ou do 6rgano que actta. Os instrumentos que a
Administracién debe empregar cando se dirixe a terceiros no exercicio das suas funcions
son diferentes. Nestes casos debe utilizar unha sinatura electrénica, que non s¢ identifica ao
interveniente, senén que permite acreditar a vontade do suxeito actuante. Para isto ultimo
a LRXSP regulou con caracter basico dlas cuestidons que convén separar. Por unha parte,
daselle un tratamento mais completo 4 actuacion administrativa automatizada, que se define
no artigo 41 para establecer os seus sistemas de sinatura no artigo 42, posto que neste caso
non intervén de forma directa ninglin empregado publico, mentres que o artigo 43 se dedica
a sinatura electronica do persoal ao servizo das administracions publicas'®.

Ao regular os sistemas de sinatura para a actuacién administrativa automatizada, o artigo
42 LRXSP deixa que cada Administracion publica elixa entre duas alternativas. A primeira
é 0 «selo electrénico de Administraciéon publica, érgano, organismo publico ou entidade
de dereito publico, baseado en certificado electronico recofiecido ou cualificado que reldna
0s requisitos exixidos pola lexislacion de sinatura electrénica». Unha segunda posibilidade
seria utilizar o «cédigo seguro de verificaciéon vinculado & Administracién publica, érgano,
organismo publico ou entidade de dereito publico, nos termos e condicidns establecidos,
permitindose en todo caso a comprobacion da integridade do documento mediante o acceso
a sede electrénica correspondente». Cémpre lembrar que o cddigo seguro de verificacion
non é propiamente unha sinatura electrénica e consecuentemente non cumpre os requisi-
tos de garantia exixibles a un sistema de sinatura, xa que ese codigo sé permite verificar a
autenticidade e a integridade dun documento por comparacion co documento electrénico
orixinal na sede electrénica correspondente, pero non permite acreditar tecnicamente que
¢ un documento lexitimo e que non foi alterado se non foi asinado electronicamente cun
sistema axeitado™".

Cando a actuacion administrativa a leven a cabo persoas fisicas utilizando medios electrénicos,
autenticarase mediante sinatura electrénica do titular do érgano ou do empregado publico
(artigo 43.1 LRXSP). Suprimiuse a referencia que se contifia no artigo 19 LAECSP & sinatura
electrénica baseada no documento nacional de identidade, polo que se aposta por sistemas

109 Para a identificacion das administracions publicas, o artigo 40 LRXSP previu a utilizacion dun «selo electrénico baseado nun certificado
electrénico recofiecido ou cualificado que retina os requisitos exixidos pola lexislacion de sinatura electronica».

110 Para reforzar o valor de todos estes instrumentos, a disposicion derradeira segunda da LPAC modificou o artigo 3 da Lei 59/2003, do 19 de
decembro, de sinatura electronica, engadindo un novo apartado, o undécimo, no que se dispdn que «Todos os sistemas de identificacion e
sinatura electronica previstos na Lei de procedemento administrativo comun das administracions puiblicas e na Lei de réxime xuridico do
sector puiblico teran plenos efectos xuridicos».

111 Vid. ALAMILLO DOMINGO, 1., “Perspectiva juridica de los aspectos tecnoldgicos”, cit., p. 34; ou FONTDEVILA ANTOLIN, J, ficha de traballo
presentada en La reforma del procedimiento administrativo comun y del régimen juridico del sector publico: Andlisis de la propuesta de
regulacion de la Administracion electronica, xornada celebrada no Centro de Estudos Politicos e Constitucionais 0 4 de maio de 2015,
p. 8. [Disporiible en: http://www.cepc.gob.es/docs/default-source/actividades2015/ficha-de-propuestas- - -fondevila-ca.pdf. Data de
acceso: 20 de marzo de 20171.
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de sinatura baseados noutros certificados facilitados & autoridade ou empregado publico
pola propia Administracién (certificados electrénicos de empregado publico na terminoloxia
do Real decreto 1671/2009).

Outro cambio importante é que a partir da entrada en vigor da LRXSP serd obrigatorio
almacenar por medios electrénicos «todos os documentos utilizados nas actuaciéns ad-
ministrativas [--], salvo cando non sexa posible» (artigo 46.1 LRXSP). Isto en principio non
deberia presentar grandes dificultades porque os artigos 26 e 36 LPAC imponfen a forma
electrénica para tramites e documentos administrativos. Pero, ainda que sexa excepcional,
seguird habendo actuacions ou tramites que se reflictan en papel ou noutros soportes non
electrénicos. Todos eles deben ser dixitalizados para o seu arquivo. Xa non sera potestativo,
como previa o artigo 31.1 LAECSP. A Unica razén que no futuro xustificaria que non se fixese
esa dixitalizacién é que pola sta natureza non fose posible!?.

Para entender o tratamento legal do arquivo electrénico de documentos (artigo 46 LRXSP),
cdmpre enmarcalo na obriga legal que tefien todas as administraciéns de desenvolver unha
politica de xestidn de documentos, nacida do artigo 21.1.a) do Real decreto 4/2010, do 8 de
xaneiro, polo que se regula o Esquema Nacional de Interoperabilidade no ambito da Admi-
nistracion electrénica, e na que son claves os repositorios electrénicos. O arquivo electrénico
de documentos regulado no artigo 46 LRXSP é unha peza mais desa composicion. Dadas as
singulares caracteristicas dos documentos electrénicos, estes arquivos tefien que cubrir o ciclo
de vida completo dos documentos electrénicos e configurarse de maneira que «garantan a
integridade, autenticidade, confidencialidade, calidade, proteccion e conservacion dos do-
cumentos almacenados» de acordo co previsto no Esquema Nacional de Seguridade (artigo
46.3 LRXSP). En particular, aseguraran a identificacion dos usuarios e o control de accesos, o
cumprimento das garantias previstas na lexislacion de proteccion de datos. Ata agui como se
regulaba no artigo 31.3 LAECSP. Como novidade, engadese que tamén deben asegurar «a
recuperacion e conservacion a longo prazo dos documentos electrénicos producidos polas
administracions publicas que asi o requiran, de acordo coas especificaciéns sobre o ciclo de
vida dos servizos e sistemas utilizados». Polo tanto, o arquivo electrénico é un dispositivo
gue ofrece almacenamento seguro para os documentos e ficheiros relacionados con cada
expediente, e permite xestionar o ciclo de vida de cada documento desde a sUa creacion e
rexistro ata o seu arquivo definitivo (preservacién e custodia). Ademais da funcionalidade de
almacenamento, facilita a recuperacion e consulta dos documentos de cada procedemento
administrativo tanto por parte dos empregados da Administracion como dos interesados
no procedemento’.

112 Esta exixencia non admite excepcions cando os documentos electronicos «contefian actos administrativos que afecten a dereitos ou
intereses dos particulares». Sequndo o artigo 46.2 LRXSP, estes necesariamente «deberan conservarse en soportes desta natureza, xa sexa
no mesmo formato a partir do que se orixinou o documento ou noutro calquera que asegure a identidade e integridade da informacion
necesaria para reproducilo. Asegurarase en todo caso a posibilidade de trasladar os datos a outros formatos e soportes que garantan o
acceso desde diferentes aplicacions».

113 Sobre as caracteristicas e o desenvolvemento do arquivo electrénico de documentos, vid. Centro Nacional de Referencia de Aplicacion das
TIC baseadas en fontes abertas (CENATIC), Software de fuentes abiertas en la Administracion electrdnica. Archivo electrénico de las admi-
nistraciones pdblicas, [Dispofible en: http:/ /www.cenatic.es/aecsp/page37/files/LAECSP_Archivo.pdf. Data de acceso: 20 de marzo de
2017]; CERRILLO | MARTINEZ, A., “Administraciones y entidades publicas electronicas: el funcionamiento electronico del sector publico y
las relaciones interadministrativas electrénicas”, cit., pp. 318-323; ou PIZARRO NEVADO, “Disposiciones generales, principios de actuacion
y funcionamiento del sector puiblico”, cit., pp. 133-136.
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9@ Os convenios

O capitulo VI do titulo preliminar contén unha regulacién sobre convenios administrativos
gue supera amplamente a da LRXPAC, non sé en extension, sendn tamén no seu ambito
de aplicacién, xa que alcanza mais suxeitos e introduce maiores garantias e controis'4. A
exposicion de motivos proclama que o obxectivo era proporcionar un «réxime completo dos
convenios», ainda que o resultado é mais modesto. Obviamente esa pretension excedia as
posibilidades do lexislador basico; ademais, a propia LRXSP limita o seu alcance ao negar a
sUa aplicacién a un bo nimero de convenios. Ainda que se parte dunha definicion ampla
de convenio, que incle «os acordos con efectos xuridicos adoptados polas administraciéns
publicas, os organismos publicos e entidades de dereito publico vinculados ou dependentes
ou as universidades publicas entre si ou con suxeitos de dereito privado para un fin comin»
(artigo 47.1), a continuacion négase a consideracién de convenios aos protocolos xerais de
actuacién ou calguera instrumento similar que non supofan a formalizacion de compromi-
sos xuridicos concretos e exixibles (paragrafo segundo do artigo 47.1). Tampouco se aplica
esta regulaciéon aos que non son convenios de colaboracién, pois non perseguirian un fin
comun', nin a outros acordos que poderian encaixar na definicién inicialmente dada, como
a terminaciéon convencional, as encomendas de xestion (artigo 48.9 LRXSP) ou os convenios
interautondmicos para a xestion e prestacion de servizos destas (artigo 47.2.a) LRXSP).

Esta primeira reducion é expresiva da complexidade dunha figura que carece dunha definicion
asumida doutrinal e xurisprudencialmente, e que en moitas ocasions é dificil de distinguir
doutras afins, como os contratos das administracions publicas. A LRXSP non reduciu esa
dificultade, posto que sobre tan espifienta cuestion se limita a dicir que os convenios «non
poden ter por obxecto prestacions propias dos contratos»''® (paragrafo terceiro do artigo
47.1). Ainda que parece apuntarse que o criterio para determinar a aplicacién a un acordo
da lexislacién de contratos do sector publico é o seu elemento obxectivo'”, nalguns su-
postos isto non sera suficiente, porque a imprecisa delimitacion que fan do seu &mbito de
aplicacion tanto a LRXSP como as leis de contratos do sector publico permitiria atribuir —sen
contrarialas— a natureza de contrato e de convenio a certos negocios bilaterais especiais''®.
Para despexar esa incognita, é inevitable recorrer polo tanto & causa, ao «fin comdn» que
caracteriza o convenio.

Contén tamén a LRXSP unha clasificacion dos convenios en atencion aos suxeitos que os
subscriben (artigo 47.2), ainda que non se acerta a entender completamente a sta utilidade,

114 Sobre a requlacion dos convenios contida na LRXSP, vid. BUSTILLO BOLADO, R., “Los convenios”, Tratado de procedimiento administrativo
comun y iégimen juridico bdsico del sector publico, tomo l, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 1057-1087; GARCIA LUENGO, J., “Institucio-
nes sustantivas en la Ley 40/2015, de régimen juridico de sector puiblico”, £l Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63,
2016, pp. 25-27; GOSALBEZ PEQUENO, H., “Los convenios administrativos”, /nnovaciones en el procedimiento administrativo comun y el
régimen juridico del sector publico, Editorial Universidad de Sevilla, Sevilla, 2016, pp. 265-305; e “Principios de la actividad administrativa
conveniada de las administraciones locales”, cit.; HERNANDO RYDINGS, M., “La colaboracién interadministrativa local: novedades en el
nuevo régimen juridico de los convenios y de los consorcios”, cit., pp. 736-752; ou PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, princi-
pios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, cit., pp. 137-152.

115 £ o caso dos convenios de composicion (convenios arbitrais, transaccions), que se someten & stia regulacion especifica.

116 Sobre as dificultades para definir o convenio administrativo e os criterios para distinguilo de figuras afins & vista da nova requlacion, vid.
GOSALBEZ PEQUENO, H., “Los convenios administrativos”, cit., pp. 269-283.

117  Vid. HERNANDO RYDINGS, M., “La colaboracion interadministrativa local: novedades en el nuevo régimen juridico de los convenios y de los
consorcios”, cit., p. 743.

118 GOSALBEZ PEQUERNO, H., “Principios de la actividad administrativa conveniada de las Administraciones locales”, cit., pp. 506 e 507.
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xa que sé se establecen regras especificas para dous dos tipos e co propdsito de excluilos
da aplicacion desta lei'™®. O resto de previsions en cuestions tan diversas como validez, efi-
cacia, execucion ou extincidon son comuns ao resto de categorias. Asi, por exemplo, o artigo
49 LRXSP impdn un contido minimo que debe constar en calquera dos tipos de convenios
enumerados no artigo 47.2, entre os que se inclien os elementos do convenio (subxectivos,
obxectivo e teleoldxico) e o réxime basico da sta execucion e modificacion.

As previsions procedementais son loxicamente moi concisas, xa que s6 se exixe «unha memo-
ria xustificativa onde se analice a stia necesidade e oportunidade, o seu impacto econémico, o
caracter non contractual da actividade en cuestion, asi como o cumprimento do previsto nesta
lei» (artigo 50.1)'2°. Tamén é débil a garantia establecida sobre publicidade dos convenios,
xa que as previsions do artigo 48.8 LRXSP se aplican unicamente a aqueles en que intervén
a Administracion xeral do Estado ou algun dos seus organismos publicos ou entidades de
dereito publico. Nestes supostos, a inscricidon no Rexistro Electrénico Estatal de érganos e
instrumentos de cooperacién do sector publico estatal e a sia publicacion no Boletin Oficial
del Estado son unha condicién de eficacia do convenio™'. Non obstante, a publicidade dos
convenios en gue non intervefia ningun ente do sector publico non queda completamente
en mans do lexislador autonémico ou sectorial, xa que existe un deber xeral de publicidade
activa que deriva do artigo 8.1 da Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso
& informacion publica e bo goberno. A iso hai que engadir que o artigo 144 LRXSP obriga &
inscricién de todo convenio de cooperaciéon entre administraciéns nos rexistros electronicos
que deben crear para recoller os érganos de cooperacion en que cada unha delas participe.
Son medidas limitadas, cuxa eficacia poderia aumentarse simplemente engadindo a publi-
cacion periédica dunha relacién de convenios asinados por cada Administracién, con simple
referencia a certos elementos do seu contido.

Tamén contribuird a un maior control o deber de comunicacion e remision ao Tribunal de
Contas ou 6rgano externo de fiscalizaciéon da comunidade auténoma, segundo corresponda,
daqueles convenios que supofan a asuncién de compromisos econémicos que superen 0s
600.000 euros. Non so é obrigatoria a comunicacion da sua subscricién, senén que o deber
se estende ademais as modificacions, prorrogas ou variacions de prazos, alteracion dos
importes dos compromisos econémicos asumidos e & extincion do convenio.

Por Ultimo, regulase a extincién e liquidaciéon dos convenios, cubrindo asi unha materia
normalmente esquecida na regulaciéon precedente. Ademais da sUa terminacién polo cum-
primento do seu obxecto, no artigo 51.2 LRXSP enuméranse outras causas de resolucion
sen animo exhaustivo, posto que se admite a extincion por calquera outra causa establecida
«no convenio ou noutras leis». Unha vez extinguido, procede a liquidacién do convenio co
obxecto de determinar as obrigas e os compromisos de cada unha das partes (artigo 52.1
LRXSP). Neste punto apréciase novamente como a preocupacion do lexislador se enfoca
en aspectos estritamente financeiros, dado que a regulacion mais detallada é a contida no

119 Mesmo se criticou a inclusion nesa tipoloxia dos convenios intraadministrativos, pois a relacion de instrumentalidade exclie a posicion
de igualdade dos subscritores, polo que deberia recorrerse & encomenda de xestion, nas stas formas previstas no artigo 11 LRXSP ou 4
TRLCSP. Vid. GOSALBEZ PEQUENO, H., “Los convenios administrativos”, cit., p. 290.

120 GOSALBEZ PEQUENO criticou esa moderacion e suxire que a regulacién procedemental se complete con outros tramites preceptivos en
atencion ds caracteristicas de cada un dos tipos de convenios enumerados no artigo 47.2 LRXSP, tomando en consideracion os suxeitos
asinantes e os distintos obxectos (“Principios de la actividad administrativa conveniada de las administraciones locales”, cit., p. 542).

121 Previamente e con cardcter facultativo, poderanse publicar no boletin oficial da comunidade auténoma ou da provincia que corresponda
4 outra Administracion asinante.
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apartado segundo, que resulta de aplicaciéon unicamente aos convenios «dos cales deriven
compromisos financeiros», establecendo os supostos en que proceden compensaciéns
econdémicas entre as distintas partes. A marxe da preocupacion financeira, no artigo 52.3
LRXSP s6 esta previsto que, cando existan actuacions en curso de execucién a finalizacion do
convenio, as partes poderan acordar a continuacién e finalizacién das actuaciéns en curso
que consideren oportunas, asi como 0 prazo necesario para iso, que sera improrrogable.
Sorprende unha previsiéon tan simplista, que parece esquecer que un dos contidos minimos
gue as partes deben acordar en cada convenio son as consecuencias aplicables en caso de
incumprimento das obrigas e compromisos asumidos por cada unha das partes e, se é o
caso, os criterios para determinar a posible indemnizacién polo incumprimento (artigo 49.e)
LRXSP). Como é loxico, non todos os incumprimentos daran lugar a extincién do convenio;
poden preverse mecanismos para intimar ao cumprimento, compensacions para aqueles
intervenientes que asuman as actuaciéns omitidas para evitar prexuizos ao fin comun, etc.
Pero, cando pola sta entidade as partes acorden que un determinado incumprimento supo-
ra a extincion de convenio, deben despregarse todas as consecuencias pactadas, non so6 a
eventual finalizacion das actuaciéns en curso, e exixirse as compensacions que procedan, que
non se limitaran a satisfacer os compromisos financeiros asumidos e non desembolsados. E
desde logo non pode sosterse que a exixibilidade de todo iso precise do acordo das partes,
como poderia suxerir a redaccion do artigo 52.3 LRXSP.

10 Asrelacions interadministrativas

Por ultimo, hai que valorar a sistematizacion das relaciéns entre administracions contida no
titulo Ill da LRXSP, que tampouco se caracteriza por introducir novidades rompedoras'?2. T6-
manse os elementos existentes no noso ordenamento xuridico para perfeccionalos buscando
un funcionamento mais eficaz e eficiente do conxunto das administraciéns publicas, para o
cal, en primeiro lugar, formulanse os principios que deben presidir as relacions interadministra-
tivas e, posteriormente, detéllanse as técnicas concretas de relacion entre os distintos suxeitos
publicos. Como novidade inclUense nesta regulacién xeral as administracions locais'?, cuxas
relacions con outras administraciéns quedan agora sometidas en primeiro lugar 4 LRXSP e s6
no seu defecto se rexen pola lexislacion basica en materia de réxime local (artigo 140.2), e
dedicase todo un capitulo as «relacions electronicas entre as administracidons»'24. Tamén se
guere aumentar a transparencia no funcionamento das administracions, para o cal se crean
novos rexistros publicos, como é o Rexistro Electronico Estatal de Organos e Instrumentos de
Cooperacion (artigo 145.3 LRXSP) para a inscricion de todos aqueles érganos de cooperacion
en gue participe a Administracion xeral do Estado, e intimase o resto de administraciéons

122 Sobre a requlacién contida no titulo Ill, vid. NICOLAS LUCAS, A., “Principios de actuacion y funcionamiento del sector publico”, £ Cronista
del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63,2016, pp. 38-49; SANCHEZ SAEZ, A. J., “Las relaciones interadministrativas”, £ nuevo
régimen juridico del sector publico, Wolters Kluwer, Madrid, 2016, pp. 361-474; SANZ RUBIALES, ., “Marco general de las relaciones inte-
radministrativas”, Tratado de procedimiento administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector publico, tomo I, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 2849-2890.

123 Vid. SANCHEZ SAEZ, A. ., “La incidencia en las administraciones locales de la nueva requlacion de las relaciones interadministrativas en
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico”,La Ley 40,2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector
publico ylas administraciones locales, CEMCI, Granada, 2016, pp. 103-213.

124 Vid. CERRILLO | MARTINEZ, A., “Administraciones y entidades publicas electronicas: el funcionamiento electrénico del sector publico y las
relaciones interadministrativas electronicas”, cit., pp. 325-344.
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publicas para que creen rexistros similares (artigo 144.3 LRXSP). Por resolver queda, entre
outros, o tema das relacions coas institucions da Union Europea'.

A enumeracién de principios do artigo 140 LRXSP esta marcada polas SSTC 42/1983 e
18/1992, e parte da existencia dun principio xeral de colaboracién que se desprega arredor
dos principios de cooperacion, que é voluntaria, e coordinacion, que é obrigatoria. Xunto a
estes engadense outros tan relevantes como o principio de lealdade institucional, o de ade-
cuacioén a orde de distribucion de competencias establecida na Constitucion e nos estatutos
de autonomia e na normativa do réxime local, ou o de eficiencia na xestién dos recursos
publicos, para conseguir un conxunto que enmarque axeitadamente as distintas técnicas
de relacion entre administracions publicas. Mellora asi a regulacién anterior neste aspecto,
gue resultaba asistematica, mesturandose as referencias a principios xerais e simples regras
xuridicas en artigos da LRXPAC, a LOFAXE, a Lei do Goberno ou a LBRL, entre outras moitas.

Seguidamente, a LRXSP enumera unha serie de deberes que o lexislador deriva do principio de
colaboracion (artigo 141), tomados fundamentalmente dos artigos 4 LRXPAC e 55 LRBRL'?¢,
e as técnicas para facer efectivos eses deberes (artigo 142). Nin un nin outro son novidosos,
nin exhaustivos, nin é clara a diferenciacién dos seus contidos, posto que entre as técnicas
se atopan deberes enunciados no artigo 141, como o «deber de asistencia e auxilio» ao que
se alude no apartado c) do artigo 142.

O capitulo Ill dedicase as técnicas de cooperacion, que se enuncian no artigo 144 LRXSP,
ainda que non é unha listaxe pechada. Nel atdpanse os mecanismos clasicos, que basica-
mente canalizan a cooperacion a través de convenios interadministrativos e da participacion
en organos de cooperacion. A novidade aqui reside na obriga de cada Administracion de
manter «actualizado un rexistro electrénico dos érganos de cooperacién en que participe
e de convenios que subscribise» (artigo 144.3). S6 se regulan con certo detalle os instru-
mentos organicos, en particular o relativo as conferencias sectoriais, e elévanse a rango de
lei as prescricions estatutarias sobre a Conferencia de Presidentes'?’. Ademais, o artigo 154
LRXSP regula por primeira vez a nivel estatal as comisions territoriais de coordinacién, que,
malia a sua denominacién, son claramente 6érganos de cooperacién, como se deduce das
stias funcions e do feito de que os seus acordos s6 son «de obrigado cumprimento para as
administracions que os subscriban».

Son poucas as referencias & coordinacién na LRXSP, que se define confusamente no artigo
140.1.e) como un principio das relacions interadministrativas «en virtude do cal unha Ad-
ministracion publica e, singularmente, a Administracion xeral do Estado, ten a obriga de
garantir a coherencia das actuacions das diferentes administraciéns publicas afectadas por
unha mesma materia para a consecucion dun resultado comun, cando asi o prevé a Cons-
titucion e o resto do ordenamento xuridico». Non se regulan na LRXSP técnicas especificas
de coordinacién; sé aparecen xenéricas referencias a esa actuacion diluidas entre as funciéns
das conferencias sectoriais.

125 Sésealude aelas no artigo 155.3 LRXSP, referido & interconexién dos sistemas de informacion das administracions publicas coas redes das
institucions da Unidn Europea e doutros Estados membros.

126 Sobre o contido destes deberes, vid. SANCHEZ SAEZ, A. 1., “Las relaciones interadministrativas”, cit., pp. 389-398.

127 0O Regulamento interno de funcionamento da Conferencia de Presidentes foi aprobado na sua cuarta reunion celebrada o dia 14 de de-
cembro de 2009 e publicado mediante a Orde TER/3409/2009, do 18 de decembro. Foi recentemente modificado na stia sexta reunion,
mantida o 17 de xaneiro de 2017, para dotar o comité preparatorio de impulso e seguimento de novas funcions de avaliacion e execucion
dos acordos adoptados. A modificacion foi publicada mediante a Orde PRA/265/2017, do 23 de marzo.
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Neste titulo tamén se lle concede grande importancia & normalizacién do uso de medios
electrénicos no intercambio de informacion entre administracions publicas'?® (capitulo IV), na
lina que establece o artigo 3.2 LRXSP, que impdn &s administracions o deber de relacionarse
«entre si e cos seus 6rganos, organismos publicos e entidades vinculados ou dependentes a
través de medios electrénicos, que aseguren a interoperabilidade e seguridade dos sistemas e
solucions adoptadas por cada unha delas». O artigo 155 tamén lles impo6n o deber de facilitar
0 acceso das restantes administraciéons publicas aos datos relativos aos interesados que cons-
ten no seu poder» cando sexan necesarios para a tramitacion e resolucion dos procedementos
e actuacions da sta competencia, e s6 os que resulten estritamente necesarios para tal fin.
Para todo iso compre que os sistemas de informacién sexan interoperables e que se garanta
que o fluxo de informacion se produza coas maximas garantias de seguridade e integrida-
de'?°. Con ese proposito regulanse o Esquema Nacional de Interoperabilidade e o Esquema
Nacional de Seguridade™°. O primeiro recolle os criterios e as recomendacioéns en materia
de seguridade, conservacion e normalizacion da informacion e aplicacions que xestionen as
administracions no exercicio das stas competencias. Todo iso debe ser considerado 4 hora
de desefar e desenvolver as decisiéns tecnoldxicas para garantir a interoperabilidade entre
sistemas e evitar a discriminacion aos cidadans por razéns tecnoléxicas. Pola sua banda, o
Esquema Nacional de Seguridade pretende reforzar a confianza na utilizacién destes medios,
e esta formado polos principios basicos e os requisitos minimos que garanten a seguridade da
informacion tratada, polo cal deben ser tidos en conta por cada Administracion ao establecer
a sla politica de seguridade. En calquera caso, a regulacién contida na LRXSP é demasiado
xenérica e non ofrece garantias suficientes, deixando sen resolver cuestions importantes como
guen é o responsable de establecer e soster os medios necesarios para todo iso (a rede de
interconexién) e os requisitos técnicos de seguridade e interoperabilidade’.

11 Valoracion final

No seu conxunto, a Lei 40/2015 supdn unha reforma modesta da organizacion e o funcio-
namento das administracions e entidades do sector publico. Ainda que incorpora novidades
valiosas e resolve alguns problemas que necesitaban atencion urxente, faino asumindo unhas
estruturas consolidadas —non por iso necesariamente indtiles nin desbotables—, conservando

128 Xunto &s regras que ordenan as relacions interadministrativas por medios electrénicos, no capitulo IV atopamos outras que en realidade
perseguen unha maior eficiencia na utilizacion de sistemas e aplicacions de propiedade da Administracién (artigo 157), obrigando as
administracions a por & disposicion das que o soliciten as aplicacions desenvolvidas polos seus servizos ou que fosen obxecto de con-
tratacion e de cuxos dereitos de propiedade intelectual sexan titulares. As administracidns publicas, con cardcter previo & adquisicion,
desenvolvemento ou ao mantemento ao longo de todo o ciclo de vida dunha aplicacién, tanto se se realiza con medios propios como
pola contratacion dos servizos correspondentes, deben consultar no directorio xeral de aplicacions, dependente da Administracion xeral
do Estado, se existen solucions dispofiibles para a sta reutilizacion, que poidan satisfacer total ou parcialmente as necesidades, melloras
ou actualizacions que se pretenden cubrir. No caso de existir unha solucion dispofiible para a sta reutilizacion total ou parcial, as admi-
nistracions publicas estaran obrigadas ao seu uso, salvo que a decisidn de non reutilizala se xustifique en termos de eficiencia conforme o
artigo 7 da Lei organica 2/2012, do 27 de abril, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira.

129 Vid. MARTINEZ GUTIERREZ, R., “Relaciones interadministrativas por medios electronicos: interoperabilidad”, Tratado de procedimiento
administrativo comun y régimen juridico bdsico del sector piblico, tomo I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2891-2932; ou SANCHEZ
SAEZ, A. J., “Las relaciones interadministrativas”, cit., pp. 471-473.

130 Ambos os dous foron desenvolvidos no Real decreto 3/2010, do 8 de xaneiro, polo que se requla o Esquema Nacional de Seguridade no
ambito da Administracion electronica, e o Real decreto 4/2010, do 8 de xaneiro, polo que se requla o Esquema Nacional de Interoperabi-
lidade no dmbito da Administracion electronica.

131 Sobre as dificultades para a implantacion destas previsions, vid. GAMERO CASADO, E., “Funcionamiento electronico del sector publico”,
cit., pp. 85-91. En particular, oclipase da deficiente regulacion dada a interoperabilidade e das dificultades que pode suscitar a omision na
LRXSP de referencias ao procedemento de aprobacién do Esquema Nacional de Interoperabilidade.
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a rede que sustenta cada un os organismos tratados sen comprometer os seus elementos
estruturais. Desde logo queda lonxe de ser a anunciada «reforma integral» das administra-
cions publicas e do seu ordenamento xuridico, e da a sensacion de que se deixou pasar unha
boa ocasion para abordar as materias tratadas cun enfoque renovador e acoller algunhas
das valiosas propostas doutrinais que durante anos se maduraron para contribuir & necesaria
reforma continua do dereito administrativo.
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Resumo: A recente aprobacién das normas estatal e autonomica de estradas, tras mais de dlas décadas sen al-
teracions relevantes, configura un réxime regulatorio diverxente que require dun estudo comparado co obxecto de
redefinir a figura das limitacions sobre o dereito de propiedade que os titulares lindeiros deben soportar pola stia
especial situacion respecto do dominio publico. Son restricions sen dereito a compensacién ningunha e cuxos confins
co concepto expropiatorio, debilmente argumentados, parecen diluirse coas novas requlacions, albergando asi novas
posibilidades indemnizatorias.

Palabras clave: estradas, titularidade, dominio publico viario, adxacencia, limitacidns 4 propiedade, funcion social,
indemnizacion.

Resumen: La reciente aprobacion de las normas estatal y autondmica de carreteras, tras mas de dos décadas, sin alte-
raciones relevantes configura un régimen regulatorio divergente que requiere de un estudio comparado con objeto de
redefinir la figura de las limitaciones sobre el derecho de propiedad que los titulares colindantes han de soportar por
su especial ubicacion respecto del dominio publico. Se trata de restricciones sin derecho a compensacion algunay cu-
yos confines con el concepto expropiatorio, débilmente argumentados, parecen diluirse con las nuevas regulaciones,
albergando asf nuevas posibilidades indemnizatorias.

Palabras clave: carreteras, titularidad, dominio puiblico viario, colindancia, limitaciones a la propiedad, funcion social,
indemnizacion.

Abstract: The recent adoption of the State and Autonomous Community roads regulation after more than two de-
cades without outstanding changes designs a divergent requlatory regimen where a comparative analysis is needed
in order to redefine the figure about restrictions on the right of ownership through bordering landowners must bear
the consequences because their spatial location with respect public domain. These restrictions have no entitlement to
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compensation and their boundaries linked to expropriation institution, weakly supported, seem to be barred with new
regulations, so compensation possibilities could be coming soon.

Key words: roads, legal owner, public vial domain, bordering, limitations concerning private property, social utility,
compensation.
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1 Aproximacion a adxacencia desde o concepto de estrada

1.1 O elemento fisico e a stia dimension funcional

A diferenza da via publica, conceptualmente mais ampla, o viario publico identificado coas
actuais estradas comprende o espazo fisico do territorio destinado 4 libre circulacion das
persoas mediante o uso de automobiles, caracterizado pola especializacién do seu uso
tanto desde o punto de vista da perigosidade inherente ao tipo de transito para o cal esta
concibida como dos condicionantes impostos aos seus usuarios, concretada na autorizacion
ou permiso —de circulacion— correspondente.

Pero esa especializacion caracteristica da estrada non comprende mais que a adecuaciéon da
tecnoloxia actual & forma concibida de mobilidade do cidadan contemporaneo e en aten-
Cion s stas necesidades creadas para o efecto. E asi, as stas limitaciéns circulatorias ligadas
a velocidade de transito e ao aseguramento da seguridade debida non deben minguar a
condicion de libre acceso e circulacion que se lle presume.

A funcién tradicional de acceso as propiedades préximas ou lindeiras inherente aos camifios
e vias publicas queda cuestionada coa actual concepcion das estradas, que, mesmo na sla
clasificacion de ordinarias en correspondencia con aquelas de menor intensidade de trafico,
permiten o acceso directo ou inmediato as propiedades lindeiras de forma excepcional para
maior garantia da seguridade circulatoria.

Desta forma, tanto a perigosidade da via como a preocupacion social crecente pola seguri-
dade viaria debida en correspondencia co servizo publico prestado acaban desprazando a
esencia conceptual da estrada como centro xuridico propio de convivencia, dando paso a
unhas vias especializadas e restritivas en canto aos accesos e requisitos de uso, segundo o
grao de perigosidade ou o nivel de trafico adscrito.

Sen dubida, a liberdade de circulacién inicialmente pretendida tivo que ser redefinida ante
conceptos innovadores como a seguridade viaria ou a contaminacién ambiental, cunha
perspectiva de estrada como foco xerador de presion e enturbador do contorno préximo
gue dista moito da identificacién co antano elemento de progreso que incrementaba as
perspectivas urbanisticas dos titulares lindeiros e, en consecuencia, o valor do solo circun-
dante polo que transitaba.
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1.2 Asutaintegracion no ordenamento xuridico

A relevancia xuridica das estradas proxéctase na propia Constitucién de 1978 como instru-
mento adecuado para lograr certos fins econémicos e sociais en coherencia cos valores e
principios que persegue, destacando o dereito de liberdade de circulacién complementado’
coa subordinacién da riqueza do pais ao interese xeral desde o punto de vista da planificacién.

A nosa Constitucién, nos seus artigos 148 e 149, establece unha reparticidon de competencias
pola cal o Estado posue exclusividade sobre a materia relativa a «transportes terrestres que
transcorran polo territorio de mais dunha comunidade autonoman (artigo 149.1.21.°) e en
canto «a obras publicas de interese xeral ou cuxa realizacion afecte a mais dunha comunidade
auténomay (artigo 149.1.24.°). Pola sta banda, as comunidades autbnomas poden asumir
tanto as «obras publicas de interese da comunidade auténoma no seu propio territorio»
(artigo 148.1.4.°) como «os ferrocarris e estradas cuxo itinerario se desenvolva integramente
no territorio da comunidade auténoma» (artigo 148.1.5.°).

Pero ademais debe considerarse simultaneamente o feito relevante de que boa parte dos
tramos das actuais estradas ocupan un espazo e atenden a unha funciéon que non é desli-
gable da ordenacién do territorio, podendo & sta vez afectar ao dmbito urbanistico corres-
pondente. Debera asi terse en conta para o efecto o artigo 148.1.3.°, polo que poderan
asumir competencias as comunidades autbnomas en materia de «ordenacién do territorio,
urbanismo e vivenda».

A configuracién legal do réxime xuridico relativo tanto s estradas como &s limitaciéns
exercidas nas zonas de proteccion adxacentes determinase, para as vias de ambito estatal,
mediante a Lei 37/2015, do 29 de setembro, de estradas (a partir deste momento LEs),
mentres que para as vias de titularidade autonémica rexera a Lei 8/2013, do 28 de xufio,
de estradas de Galicia, modificada por Lei 6/2015, do 7 de agosto (a partir deste momento
LEsG), ambas as duas desenvolvidas polo Regulamento xeral de estradas aprobado polo Real
decreto 1812/1994, do 2 de setembro (a partir deste momento RXEs), vixente? en todo o
que non contravefa as leis mencionadas.

E en canto 4 identificacion legal do obxecto limitante, isto é, a estrada, corresponderase con
«aquelas vias de dominio e uso publico proxectadas, construidas e sinalizadas® fundamen-
talmente para a circulaciéon de vehiculos automaobiles».

1.3 Ainteraccidn co espazo urbanistico

A concrecion das zonas de protecciéon da estrada non pode desligarse da realidade urbanis-
tica do seu contorno mais inmediato, establecendo as normas de estradas unha progresién
gradual en canto & determinacién dos espazos fisicos limitantes tendo en conta non s6 a

1 Non faltou quen defenda a prevalencia doutros artigos, como os referidos d axeitada utilizacion do lecer ou o dereito de gozo respecto
ao medio ambiente, relacionando nestes casos a conexion fisica evidente dos camifios e as estradas ds que bilateralmente se accede, cfr.
PONCE SOLE, J., “Algunas consideraciones juridicas sobre los caminos de uso puiblico y titularidad municipal”, Cuadernos de Derecho Local,
n. 15,2007, pp.30-39.

2 Ainda que cabe esperar que nos proximos meses cada norma estea desenvolvida polo seu propio regulamento, cuestion sen precedentes
en canto ao ambito autondmico se refire.

3 A LEsG omite o termo sinalizadas co obxecto de poder efectivamente servir de base de regulacion as entidades locais do seu dmbito
territorial en coherencia co seu artigo 1.
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categoria —ou perigosidade— da via, sendn tamén a sua titularidade e a maior ou menor
afeccion polos instrumentos* de planificacion urbanistica existentes.

Desta forma, partese dunha tipoloxia de vias denominadas como urbanas, que por definicion
legal non pertencen ao xénero de estradas e onde a intervencion é delegada de forma plena
a favor do planeamento, xa que non opera a normativa de estradas.

Nunha fase intermedia de afeccion urbanistica onde a estrada persiste en canto & sua
funcionalidade e caracteristicas do trafico, a normativa sectorial require da introducion de
conceptos como as travesias e os tramos urbanos, similares en canto ao seu significado
pero diverxentes respecto as consecuencias sobre a adxacencia segundo a titularidade da
via en atencién as distintas perspectivas sobre o papel que deben desempefar respecto &
vertebracién e accesibilidade do territorio en conxunto coa sUa escala de actuacion.

Por unha parte, a LEsG liga os ditos conceptos as determinacions que o planeamento leve
a cabo, requirindose que o solo anexo fose clasificado como urbano para, coa mera iden-
tificacion do tramo de estrada como urbano, substituir as zonas de proteccién da via pola
figura urbanistica da aliflacion; desta forma a travesia concibese como un estado previo &
consideracion de via urbana en constatacion dunha realidade edificatoria consolidada.

En contraposicion, a LEs desmarcase desas consideraciéns co fin de garantir certa autonomia
na concrecion das zonas limitantes na adxacencia e minimizar asi a posible dependencia
do planeamento. As travesias® de novo atenden a realidade fisica edificatoria existente no
ambito préximo como fase posterior 4 clasificacion do solo como urbano para a sta conside-
raciéon como tramo, requirindose para a determinacién das zonas de proteccién da estrada
un estudo, de delimitacion de tramos urbanos, que debe realizar o Ministerio de Fomento.
De non se tratar dunha travesia, fixarase mediante este a lina de delimitacion da zona de
servidume, debendo en todo caso concretarse tanto os contornos do dominio publico como
a lifia limite de edificacion, para o cal o planeamento servira de referencia ou motivo para a
reducion legalmente prevista respecto & distancia ordinaria; pero todo iso sen condicionante
impositivo ningun.

E asi, en funcién de cal sexa a figura que regule as zonas de restricién adxacentes e a area
onde se pretenda a actuacién, establecerase a correspondencia co titular concedente da
autorizacion e o emisor do informe vinculante respectivo.

Fora daqueles tramos adxacentes a solo clasificado como urbano (ou delimitado de nucleo ru-
ral con alifaciéns marcadas), a normativa de estradas goza de plenitude para a determinacién
legal fisica das zonas de proteccién, o que se corresponde con gran parte do territorio polo
gue transita desde o punto de vista cuantitativo en razon dos titulares lindeiros afectados.

4 Entodo caso, a stia concrecion a través da figura dos sistemas xerais queda condicionada polas determinacions efectuadas polas distintas
administracions publicas titulares das infraestruturas tanto na fase de elaboracion como en modificacions sucesivas, destacando a eficacia
directa ou forza vinculante de instrumentos de ordenacion do territorio no ambito da Comunidade Auténoma de Galicia, como os plans e
proxectos sectoriais de incidencia supramunicipal, desenvolvidos polo Decreto 80/2000, do 23 de marzo.

5  Oartigo 46 da LEs define a travesia en atencion & consolidacion da edificacion en duas terceiras partes da lonxitude en ambas as duas
marxes e unha rede de rtias conectadas con aquela en polo menos unha das stias marxes.
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2 A zonificacion do espazo adxacente a via

2.1 O dominio publico viario

O dominio publico (viario) engloba os bens que se destinan ao uso publico, sen necesidade
de mediacién ningunha, representando a utilidade publica en si mesma de xeito inmediato,
concentrando un interese para a sociedade que converte as estradas en necesidades vitais,
vision que foi cristalizada a través da responsabilidade do Estado de garantir a liberdade
individual na sta manifestacién de liberdade da circulacién, sendo imprescindible para iso
unha axeitada e completa rede viaria.

O concepto legal da expresién dominio publico viario aparece ligado nas ultimas lexislacions
aprobadas ao ambito da xestion. Tanto a norma estatal como a autonémica coinciden na
determinacion do que debe incluir tal denominaciéon®, correspondéndose con:

- as estradas de titularidade da Administracién correspondente,

- 0s terreos ocupados polos elementos funcionais das ditas estradas e as construciéons e
instalacions existentes neles.

- as zonas de dominio publico adxacentes tanto as estradas antes mencionadas como aos
seus elementos funcionais.

Malia que a descricion efectuada se basea mais na norma autondémica que na propia LEs, o
fundamento das duas é idéntico e as diferenzas xorden pola distinta forma de determinacion
da rede de estradas considerada.

A delimitacion ou influencia sobre dereitos reais anexos ou proximos require, ainda que s6
sexa por cuestions de seguridade xuridica, establecer un espazo fisico perfectamente claro
e delimitado. E esa zonificacion toma como base, en coherencia co fin que fundamenta
a proteccion ou existencia do ben publico, a precisa definicidon do dominio publico viario.

E técnica comn na normativa de estradas esa determinacién mediante o establecemento de
duas subdivisions: por unha parte o espazo realmente modificado con respecto ao terreo orixinal’
e por outra unha franxa paralela® & aresta de interseccion co dito terreo primitivo, caracterizada
pola sua artificiosidade con respecto & realidade viaria. Ambas as duas subzonas non deben levar
a confusion, posto que tanto a unha como a outra conforman en conxunto a zona de dominio
publico e, xa que logo, seran ambas as duas obxecto de expropiacién na execucion de novos
tramos de estrada, tanto de nova planta como dos acondicionamentos e melloras das actuais.

Ainda que a definicion da via gozou de homoxeneidade no plano comparado, cuestién moi
distinta sucede cos denominados elementos funcionais® da estrada. A través desta figura, a

6 Malia que a LEs se refire a este concepto no seu predmbulo como elemento innovador desde o punto de vista nominativo e que vén
englobar unha realidade xa existente na xestidn, volve desenvolver no seu articulado o dominio puiblico, sen engadir o termo viario, o que
puidese ser un erro tipografico posto que o predmbulo, de grande extension, non deixa lugar a dubidas de forma reiterada.

7 Aresta exterior da explanacion.
8  Denominada na LEsG como dominio publico adxacente.

9 Sequndo a LEs, definese como “toda zona permanentemente afecta d stia conservacion ou a explotacion do servizo puiblico viario...”.
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evolucién normativa foi afectando de forma crecente a certos espazos lindeiros coa via, pero
a slla maior repercusion non reside na sta inclusion no dominio publico, feito indubidable,
senén na distinta forma en que se debe tomar como orixe para delimitar a outra subzona
do domino publico. E é aqui onde a normativa estatal e a autonémica diverxen'®, posto que
non sé certos elementos que son considerados como funcionais nunha non o son para a
outra, senén que ademais se establecen criterios de definicién do dominio publico singulares.

Asi, a LEs especifica que o espazo ocupado polos elementos funcionais, malia que sempre
constituird dominio publico, non serd tido en conta para a delimitacién da zona de protec-
cion de dominio publico™.

Pola sua banda, a LEsG toma en consideracion os elementos funcionais'? de forma expresa
para determinar as zonas de proteccién en caso de existiren aqueles, situdndoos ao mesmo
nivel que as estradas convencionais.

En canto &s distancias fixadas a partir desa aresta, cabe mencionar a distinta forma de medi-
cion, pois ainda que na LEs se mantén unha distancia constante, a LEsG establece esta como
un limite maximo, co que se obtén unha maior modulacién segundo a incidencia territorial
e o seu funcionamento como eixe vertebrador de actividade.

2.2 Aszonas de proteccion da estrada

As zonas de proteccion das estradas (obviando o espazo de dominio publico) comprenden
os predios proximos ao dominio publico viario, de forma que a soa situacion fisica daqueles
respecto deste configura o seu réxime de propiedade de forma distinta respecto doutros
titulares non lindeiros.

Foi o feito de que parte dos obxectivos das zonas de proteccion da estrada se satisfagan sen
necesidade ningunha de expropiacion o que centrou a discusion arredor das figuras da servidu-
me ou da limitacién da propiedade, chegando a ser equiparadas baixo a errénea concepcion de
gue ambas as duas se alimentan das mesmas facultades que o dereito de propiedade primario
ainda persistente; non obstante, esa permanencia da servidume no debate esta relacionada
coa slia propia evolucion e a stia concepcion arredor da servidume administrativa baseada na
relacion de servizo, que perdeu probablemente a sua utilidade'® pola autosuficiencia lograda a
través da figura das limitaciéns da propiedade. Seréa pois a condicion ou limitacién do exercicio
do dereito de propiedade fronte a un interese publico a que debe predominar por enriba da
consideracion do ofrecemento dun servizo predial ou da reducién de facultades.

10 Mentres que para a LEs os elementos funcionais non forman parte da estrada, a LEsG non leva a cabo unha exclusion expresa, debendo
interpretarse como unha zona accesoria pero non escindible co fin de poder manter invariable a definicidn de estrada de acordo cos artigos
32.e372.

11  Eninterpretacidn conxunta dos artigos 28.4 e 29.1 da LEs.

12 Undos efectos practicos mais notables constitlieno os habituais camifios de servizo que transcorren paralelos 4 via principal como servizo
aos predios lindeiros; esta configuracion nas vias autondmicas ten consecuencias moi relevantes en canto & delimitacion do dominio pu-
blico, xa que son por definicion legal elementos funcionais, e a stia aresta exterior de explanacion serd a que marque o inicio do computo.
En cambio, na norma estatal, nada obsta a que a partir da dita aresta dea comezo de forma inmediata a zona de servidume.

13 Enapoio da tese de servidume a favor da Administracion como titular de terreos de dominio puiblico, vid. MARTINEZ-CARRASCO PIGNA-
TELLI, C., Carreteras, su régimen juridico, Montecorvo, Madrid, 1990, pp. 279-280, ainda que con reservas, dada a confusion que produce
a existencia dunha zona especifica denominada de servidume e con recofiecemento de que so6 cabe falar de limitacion en relacion con
terreos de propiedade privada.
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Non estamos polo tanto ante un enfrontamento propiamente entre dereitos reais, posto
que «as limitacions & propiedade e as servidumes non se exclien nin se opofien; é mais,
conviven perfectamente, como conviven os dereitos, o de servidume e o de propiedade»'.

A delimitacién fisica da zona de servidume é determinada pola LEs como duas franxas a
ambos os dous lados da via cuxo bordo exterior se sitUa a unha distancia variable segundo a
tipoloxia de estrada. A LEsG establece de forma lixeiramente distinta o método de definicién,
posto que, en vez de tomar como punto fixo de referencia a lifia de explanacion, considera
0 espazo desta zona como de ancho fixo e en continuacion coa zona de dominio publico
(véxanse as figuras adxuntas como comparacién entre normas respecto as distintas zonas
de proteccion). Os elementos funcionais son obxecto de mencién expresa na LEsG e seralles
de aplicacion a distancia menor da mencionada.

De forma similar sera tratada a zona de afeccién, mais ala da zona de servidume. Correspén-
dese esta franxa coa maior atenuacion exercida sobre os titulares lindeiros pola presenza do
dominio publico viario; xa s6 cabera falar de limitacions & propiedade, xa que as expropiacions
non plenas en razén do servizo non operan nesta zona.

Por ultimo, a LEs determina unha zona de proteccion & edificabilidade, definida de forma
indirecta de igual modo e pola mesma lifia na LEsG, establecendo un réxime de prohibicién
ligado & construcion en xeral (non sé edificacion).

Figura 1. Delimitacidn de zonas de proteccién segundo a norma estatal de estradas
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14 Cit., BOBES SANCHEZ, M.2 J., La teoria del dominio publico y el derecho de carreteras, lustel, Madrid, 2007, p. 203, pardg. 2.°
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Figura 2. Delimitacion de zonas de proteccién segundo a norma autonémica de estradas
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3 Réxime xuridico de uso das estradas

3.1 A autorizacion administrativa

Tanto a execucién de obras ou instalaciéns como a realizacién de calquera outra actividade
dentro das zonas de proteccion da estrada veranse sometidas 4 técnica de control adminis-
trativo configurada pola autorizacién, onde o exercicio do dereito preexistente de uso que
deriva do dereito de propiedade dos ainda titulares dos predios situados no dito espazo re-
quire, co fin de materializarse, do estudo, aceptacion e, se é o caso, do establecemento dos
condicionantes necesarios, ademais de subsistir a posibilidade de denegacién do solicitado.

Esa autorizacion debera estar motivada pola Administracion titular da via, instrumentada
xeralmente polo 6rgano ou departamento responsable da xestion do servizo de explotacion,
oscilando comunmente arredor da garantia do mantemento da seguridade viaria.

No caso dos tramos con afeccién polo planeamento urbanistico, esa autorizacion podera ser
emitida polo concello competente logo de informe vinculante do titular do dominio publico
viario; no caso de travesias de titularidade estatal, iso sucederd mais ald do dito dominio
publico, limitdndose ao exterior da zona de servidume en caso de tan sd corresponderse
con tramos urbanos.

No que respecta ao regulado pola LEsG e con s¢ identificarse eses tramos como urbanos,
derivarase a competencia da autorizacién na zona exterior &s beiravias, o que implica unha
maior derivacion competencial a favor da Administracion local en canto a espazo obxecto
de fiscalizacion; ben é certo que boa parte desas actuacions se corresponderan con obras e
actividades cuxo titular é o propio concello.
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Unha das consecuencias practicas que emanan da resoluciéon do procedemento de autori-
zacion é a concrecién da limitacion exercida sobre o titular lindeiro. Malia que a definitiva
aprobacion do proxecto de actuacion debe resultar suficiente para a motivacion' debida,
ainda que esa restricién sobre o dereito de propiedade dos potenciais afectados nace con
anterioridade & solicitude de autorizacion, non cabe manifestacion ou mesura da afeccion
ata a resolucion firme desta.

3.2 Restricion de usos nas zonas de servidume e afeccion

Tanto a LEs como o RXEs condicionan os usos na zona de servidume & sta compatibilidade
coa seguridade viaria e a axeitada explotaciéon da via, prohibindose a realizacion de obras e
instalacions e sometendo todo uso, con excepcidn dos cultivos, & autorizacion pertinente,
malia que xa se avanza que o seu grao de restricion respecto a construcions de toda indole
e plantacions sera elevado posto que se debe garantir non sé a seguridade viaria, senén a
propia efectividade da servidume. Tratase polo tanto dunha zona onde a condicién de servizo
limita en gran medida os usos posibles dos lindeiros propietarios, que ven limitado o seu
dereito de propiedade a vez que deben asumir a carga propia da servidume.

En canto &s obrigas que o propietario debe soportar, o RXEs diferencia entre aquelas que a
Administracion reserva para si sen necesidade de notificacion ningunha e que se corresponden
cunha maior emerxencia, e aquelas acciéns ou fins que, sendo posible a sua prevision, deben
requirir de notificacién previa. Tanto unhas como outras constitlien restricions ao gozo dos
dereitos dos propietarios lindeiros que poden ser cualificadas como ocupaciéns temporais,
dividindose a doutrina en canto & sda consideracién como expropiatoria ou como servidumes
administrativas limitativas do dereito de propiedade’®.

Nestas restricions, de feito a Administracion actda por definicion pola via de feito, en virtude
da autorizacién legal xeral que lle outorga a lei para realizar sobre o inmoble o que o interese
publico exixe ou o que a Administracion poida considerar que ten dereito a exixir.

Nas obrigas de deixar facer, a lei non especifica © momento en que a Administracion debe
actuar, nin sequera o prazo de tempo polo que poida ocupar os terreos. Por ese motivo, esas
restricidns non poderan efectuarse se non se dan as causas que o xustifican.

No que respecta & LEsG, mantense unha lifia restritiva similar amparada, no mellor dos ca-
s0s, na autorizacién dos usos, que aqui se define con maior extensiéon en canto 4 casuistica
posible; cabe destacar en canto & construcién de cerramentos a sUa necesaria relacion co
aproveitamento agricola'’ ou gandeiro debidamente acreditado, o que implicaria unha maior
restricion en comparacion coa LEs.

15  Na prdctica este feito debe ser matizado, con especial atencion & coordinacion planta-alzado en conxuncidn cos volumes dos bens situa-
dos nas zonas adxacentes.

16 Vid. MARTINEZ-CARRASCO PIGNATELLI, C., Carreteras, su égimen juridico, cit., p. 276.

17 Contempla a LEsG como autorizables os cultivos agricolas, o cal contravén ao RXEs; a pesar da sua xerarquia superior, debera imperar a
l6xica comparativa coa LEs, 0 especial ambito rural de aplicacion e a lexislacion autondmica precedente, malia que cabe a alternativa de
especificar certos cultivos habituais, como o millo, cuxa altura pode resultar conflitiva coa visibilidade requirida.
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Caracterizase a zona de afeccion por presentar o menor grao de limitacion sobre o dereito de
propiedade daqueles que, sendo titulares de predios proximos & estrada, xa non necesaria-
mente seran lindeiros en modo estrito en razén das distancias'® s que agora nos referimos.

Especifica a LEs que en todo caso deben quedar sometidas a autorizacién as obras ou ins-
talacions fixas ou provisionais, 0 cambio de uso ou destino das existentes e a plantacion ou
corta de arbores.

Respecto das construciéns existentes, poderan realizarse obras de reparacion e mellora
sempre que non impliquen un aumento de volume e sen que o incremento de valor por
esas actuacions —autorizadas— poida ser tido en conta en procesos expropiatorios futuros.
De tratarse da area situada mais ala da lina limite da edificacion, s6 podera denegarse esa
autorizacion en consecuencia de programacions de obras de ampliacion ou mellora por prazo
futuro de dez anos como méaximo, ou tamén baseandose en criterios de seguridade viaria
ou por motivos relacionados coa explotacion da estrada, ainda que estes Gltimos resultaran
mais inhabituais.

Sen lugar a dubidas, é bastante conflitiva a restricién ao incremento de volume nas edifi-
caciéns mais ala da lifia limite de edificacion dentro desta zona, cuestién que se confirma
por via do artigo 83 RXEs e que debe entenderse por iso tamén de aplicacion as estradas de
titularidade autonémica (non recolléndose no seu artigo 45 LEsG).

Esa restricién en moitas ocasions nin se correspondera con previsions certas de ampliaciéon
nin supora unha mingua cuantificable no servizo ou explotacion viaria, ao que hai que sumar
o feito de que sexan autorizables novas construciéns nesta especial franxa de terreo na que
4 sUa vez non se permite o incremento de volume as existentes.

Co foco nesta polémica e a partir do incremento da lifa limite de edificacion ata cen metros
naquelas variantes ou estradas de circunvalaciéon que tefian por obxecto evitar o paso por
poboacions, o Goberno autondmico catalan presentou recurso de inconstitucionalidade
(motivado na hipotética incompetencia urbanistica derivada do determinado neste caso
polo RXEs) considerando que se superaba asi a zona de afeccion, coa inxerencia que iso
suporia, cuestion que de forma artificiosa o TC tivo que resolver'® a través dunha polémica
clasificacion das estradas obxecto do conflito, como se de autovias ou vias rapidas se tratase.

Parece que ese debate non foi obviado pola actual LEs, que fixa en cincuenta metros a lina
limite de edificacion para estas variantes e anula asi o especificado no RXEs.

3.3 Limitacions ao dereito de construcion

As facultades do titular lindeiro relativas as posibilidades construtivas que realmente pode
levar a cabo abranguen boa parte das posibilidades de gozo do seu dereito de propieda-
de. Atopamonos ante un concepto material extenso que debe ser acoutado en atencion
tanto ao elemento viario de afeccion como & casuistica mais comun, clasificando para iso

18  Encertos casos, tratandose de autovias ou autoestradas, a distancia de cen metros pode xerar confusion, 4 vista da STSX de Castela e Leon,
con sede en Valladolid, do 8 de outubro de 1999, que nos seus FX 2.° e 3.° aclara e reafirma o contido na LEs de aplicacion, de igual contido
que a actual ao respecto.

19 Vid. STC 65/1998, do 22 de abril, FX 16.°
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a actividade construtiva e diferenciando as obras de acceso, as relacionadas con elementos
publicitarios e as edificatorio-construtivas, onde ademais das restricions especificas s que
se ven sometidas as posibilidades construtivas cabe destacar os elementos de peche pola
sUa habitual conflitividade.

Especial consideracidon merecen o uso relativo as obras de acceso & propia estrada en todo
caso autorizables, que gozou dunha especial consideracién desde a Lei 25/1988 de estra-
das dada a sUa incidencia na seguridade viaria, promovendo un tratamento cambiante da
normativa respecto 4 admisibilidade de acceso tanto as propiedades lindeiras como respecto
de vias de servizo ou vias colectoras de fluxos de trafico.

E asi foron obxecto de desenvolvemento normativo, tanto no ambito estatal?® como no
autondémico?’, os instrumentos necesarios para levar a cabo a restricion de accesos exixida.

O conflito que xorde entre o dereito de acceso xenérico de toda propiedade privada como
facultade inherente ao seu uso e desfrute e a supresion ou denegacion de acceso por parte
da Administracion quedou meridianamente resolto por via xurisprudencial?? en confirmacion
da potestade e discrecionalidade administrativa para dirimir sobre os dereitos de acceso dos
lindeiros xa que a norma non deixa lugar a dubidas.

Sen dubida, mantense actualmente ainda unha falsa percepcion por parte dos lindeiros e &
sUia vez usuarios da estrada baseada no dereito de acceso a esta como elemento de valor
debido en contraprestacién as limitaciéns que a sta vez deben sufrir pola sta relacion de
proximidade coa via; esta vision de correspondencia ou equilibrio de dereitos configurou
no seu dia unha teoria xustificatoria para denegar a indemnizacion debida pola limitacién
a que se ve sometido o dereito da propiedade lindeira coas estradas, pero carece de validez
ante a determinacién expresa actual da lexislacién sectorial.

Non resulta inhabitual o feito de que certas actuaciéons de mellora en estradas como ensan-
ches, rectificacions de curvas ou acondicionamentos xenéricos por tramos, cuxo fin perseguido
non é outro mais que o incremento da velocidade de traxecto ou a mellora da seguridade
viaria, provoquen a supresion dos anteriores accesos directos as propiedades lindeiras??, xa
se correspondan estas con vivendas habituais ou establecementos mercantis, co indubidable
prexuizo que iso ocasiona realmente?*. Non obstante, iso non modifica o exercicio potestativo

20 Orde do 16 de decembro de 1997 pola que se regulan os accesos as estradas do Estado, as vias de servizo e a construcion de instalacions
de servizos (modificada pola Orde FOM/1740/2006, do 24 de maio, e a Orde FOM/392/2006, do 14 de febreiro), de acordo coa cal tamén
quedarian afectadas as novas estradas (construidas con posterioridade & entrada en vigor da Lei 25/1988, de estradas) en canto a prohibi-
cién de accesos directos se refire; non obstante, a actual LEs non inclle estas, a diferenza doutros elementos como interseccions, vias de
xiro ou carris de cambio de velocidade, polo que non deberan ser recollidas en razon do xenérica que resulta tal definicion.

21 Orde circular 1/2014 pola que se regulan os accesos na rede autonomica de estradas de Galicia.

22 De forma expresa e contundente mencidnase asf por exemplo na STS, Sala Terceira do Contencioso- Administrativo, Seccion 6.2, do 17 de
abril de 1998: «... o que implica non xa a inexistencia de dereito ninguin a que o acceso ao establecemento do demandante conservase a
mesma configuracion, sendn que supén que este estd obrigado pola citada lei a ter acceso ao seu establecemento a través dunha via de
Servizo».

23 Como € o caso tanto da STS 6732/2003, do 30 de outubro, en que se reclama o dano provocado no predio respectivo pola privacion do
acceso directo a consecuencia das obras realizadas na estrada nacional, coa consideracion de non indemnizable baseandose na doutrina
reiterada en sentenzas previas do 25 de marzo de 1999 e do 17 de abril de 1998.

24 Vid. STS 6191/2006, do 11 de outubro, onde se solicita indemnizacion polos prexuizos derivados da perda de accesos a un establece-
mento desde a estrada como consecuencia dunha reordenacion de accesos debido a unha mellora de trazado; séndolle expropiado parte
do aparcadoiro e substituindo o acceso anterior, non cabe indemnizacion polas perdas ocasionadas pola minusvalia producida no local
hostaleiro, dado que s6 procederia no caso de privarselle totalmente dos ditos accesos.
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administrativo para proceder 4 supresion ou reordenacion de accesos, debéndose recordar
0 exposto no artigo 36.11 da actual LEs, segundo o cal a obtencion polos propietarios dun
beneficio especial debido & construcién dun acceso podera ser repercutido a través da con-
tribucion especial correspondente.

Pero, por outra parte, tampouco pode proceder a Administracion & supresién dos accesos
existentes con motivo de novas obras na via sen facilitar alternativas aos lindeiros afectados.
De tal forma, é posible o acceso mediante vias de servizo a teor do artigo 36 da LEs con
excepciéon do caso en que estea suficientemente xustificada a imposibilidade doutro tipo
de acceso, onde sera procedente, a falta dun estudo e posterior execuciéon do necesario
proxecto de reordenacién, a indemnizacion correspondente?.

A lina limite de edificacion fixase desde a aresta exterior da calzada a unha distancia que varia
segundo a clasificacién da estrada, abranguendo unha zona —de limitacién & edificacion- na
gue se prohibe toda obra de construcion, reconstrucién ou ampliaciéon e que en todo caso
incluird a zona de servidume, podendo verse reducida en funcién das realidades urbanisticas
da area de afeccion, como xa se comentou.

Respecto aos usos posibles nesta zona, quedan relegados 4 execucion de obras de conserva-
cién e mantemento das construciéns existentes, asi como reparacions por razéns de ornato
e hixiene dos inmobles logo de sometemento do proxecto & Direccidon Xeral de Estradas.
Calquera tipo de construcion de nova planta, por enriba ou por debaixo da rasante, debe
quedar relegada mais ala da lina limite de edificacién.

Por outra parte, tanto a edificacion propiamente residencial como toda construcién asimilada
a ela quedaran sometidas as zonas de servidume por inmisién acustica establecidas polo
Ministerio de Fomento mediante a correspondente determinacion dos mapas de ruido que
se definen na Lei 37/2003, do 17 de novembro, do ruido, en virtude do artigo 33.1 LEs.

Esta zonificacion non garda relacién ningunha coas zonas de proteccion obxecto de estudo
e, en consecuencia, non se distingue nin se restrinxe a unha distancia concreta.

Nela considérase que os titulares propietarios deben soportar a contaminacion sonora pro-
cedente da infraestrutura viaria proxima posto que as inmisions acusticas poderan superar
0s obxectivos de calidade acustica aplicables as correspondentes areas e onde se poderan
establecer restricions para determinados usos do solo, actividades, instalacions ou edifica-
cions, coa finalidade de cumprir os valores limite de inmision.

Estamos polo tanto ante unha restriciéon indirecta de efectos similares & zona de limitacién
a edificacion, cuxa introducién resulta novidosa na LEs.

Na propia LEsG non aparecen integrados eses mapas de ruido, aprobandose con posterio-
ridade o Decreto 106/2015, do 9 de xullo, sobre contaminacién acustica, polo que habera

25 Eocasodo expresado na STS, Sala Terceira do Contencioso-Administrativo, Seccion 6.2, do 5 de abril de 2001, pola que o recorrente se ve
privado do acceso directo 4 estrada pola transformacion desta en autovia, alegandose a facultade da Administracion para a reordenacion
dos accesos, «... pero a dita facultade non é omnimoda e arbitraria, sendn que debe estar suxeita a razons loxicas; por iso a supresion sen
buscar unha resolucion alternativa e sen xustificacion ningunha debe ser resolta mediante a condena a Administracion a restablecer o
acceso na forma que a sequridade da circulacion o permita e a ser posible polo mesmo punto en que antes existia. S6 nos supostos en que
a construcion do acceso non fose posible tecnicamente ou por razons de seguridade, 0 que non se acreditou, a Administracion non estaria
obrigada a establecelo, pero si, pola contra, a indemnizar os prexuizos derivados do illamento do predio en cuestion».
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que cumprird observar futuras modificacions lexislativas para que sexan introducidas tales
premisas.

No que respecta aos elementos de cerramento, ainda que non constitien unha especialidade
dentro da normativa sectorial e son considerados como unha expresidon mais de entre as
posibilidades construtivas, o certo é que constitien un obxecto habitual de interferencia co
servizo publico viario en conflito co dereito recollido no Cédigo civil que todo propietario
posUe para cercar ou pechar as suas herdades, polo que ben merece unha breve dedicacion
individualizada.

No que se refire a obra nova, os cerramentos, como construcions que son, quedaran someti-
dos a autorizacion previa da Administracion titular da estrada sempre que se pretenda a sta
localizacién na zona de afeccion, debéndose ter en consideracion & sta vez os condicionantes
relativos a outros ambitos sectoriais e en especial o ordenamento urbanistico.

Na zona de limitacion 4 edificabilidade prohibese todo tipo de obras; non obstante, é po-
sible o establecemento de peches diafanos fora da zona de dominio publico. De tratarse
dun tramo urbano?® (ou travesia no caso de titularidade autonomica da via), a lifa limite de
edificabilidade determinarase e concretarase coa alifiacion, sendo tarefa do planeamento
urbanistico tanto a localizacién como as caracteristicas da estrutura de cerramento.

Respecto dos cerramentos preexistentes as obras de modificacion ou ampliacion das estradas,
é posible que tras a intervencion e conseguinte ampliacion das diversas zonas de proteccion
e translacion da lifa limite de edificacion (se existe un desprazamento lateral da calzada)
estes poidan seguir na stia posicién orixinal incluso ocupando &reas onde a stia construcion
non esta permitida e sempre que non interfiran na explotacion ou seguridade viaria.

Neste caso, a limitacién sobre as obras de peche recae sobre posibles incrementos deste, asi
como a sla reconstrucién?’ se se sitGa na zona de limitacion 4 edificabilidade, sé podendo
executarse labores de mantemento e conservacién; se se trata da zona restante de afeccion,
o muro podera ser reparado ou mellorado, pero sen incremento de volume.

De non poder manterse a localizacién primitiva do cerramento por consideracions da Ad-
ministracion titular da estrada, a LEsG alberga a posibilidade de que, en caso de que o dito
cerramento gozase de autorizacidn previa as obras que motivan o seu desprazamento, poi-
dan ser recolocadas no extremo da zona de dominio publico (ou extremo da denominada
adxacente) e polo tanto na zona de servidume, sempre baixo o estudo facultativo pertinente
respecto ao servizo publico viario.

A publicidade pode englobarse dentro das construciéns posibles existentes nas zonas de
proteccion do dominio publico viario, debendo diferenciarse dous feitos distintos, como
son o elemento soporte, que se identificara, polo xeral?®, coa construcion ou ben inmoble

26 Debe destacarse que para a LEsG e en contraposicion coa LEs, nos tramos urbanos, isto &, os que transitan por terreos coa dita clasificacion
urbanistica, non existen zonas de proteccién da estrada, quedando reducida ao dominio publico e con fixacidn da alifiacién sequndo o
planeamento en coincidencia coa lifa limite de edificacion.

27  En relacion co termo reconstrucion fronte & reparacion, véxase a STSXG 9667/2000, do 7 de decembro, FX 3.° e 4.°, onde na zona de
servidume se leva a cabo unha mellora e incremento de volume no muro xa existente e sen autorizacion previa, «... 0 que revela unha
actuacion que claramente excede o que se puidese considerar como mera reparacion, conservacion ou mellora...».

28 Malia que o artigo 90 RXEs tamén ten en conta os rétulos ou imaxes soportados en vehiculos, que non teran a cualificacion de publicidade.
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e a publicidade en si mesma como elemento intanxible, prohibida polo artigo 37 LEs féra
dos tramos urbanos e sempre que sexa visible desde a calzada?, co fin de evitar captar a
atencién dos condutores e por asi en risco a seguridade viaria.

A diferenciacion entre o soporte e a publicidade pode dar lugar a confusions varias entre
o lugar de localizacion do primeiro e a visibilidade do segundo. Asi, é posible que un panel
publicitario situado mais ala da zona de afecciéon e debidamente legalizado sexa visible desde
a calzada, e polo tanto susceptible de incorrer en infraccion da norma; pero nestes casos
tamén debera atenderse & visibilidade real do contido, posto que, se a distancia fai imposible
a lexibilidade do obxecto publicitario, caberia preguntarse se realmente iso provoca unha
efectiva desviacion da atencién por parte do condutor.

Tamén se pode producir a confusién entre o elemento soporte e a publicidade, posto que
aquel constitte esta, polo que haberad que someter a dita obra 4 maior restricién producida
entre a visibilidade e a autorizacion pertinente en funcion da zona de proteccién (& marxe
do cumprimento doutro tipo de legalizacions sectoriais).

Por ultimo, cabe destacar os rétulos® dos establecementos mercantis ou industriais situados
nos edificios ou terreos ligados & actividade correspondente. Mentres que a LEs os permite
de forma xeral en tramos non urbanos e con reservas potestativas relativas & seguridade
viaria ou & explotacidn nas travesias, a LEsG s6 os permite se a edificacion que lle da soporte
se atopa mais ala da lina limite de edificacion.

4 O réxime expropiatorio

4.1 Aexpropiacion fronte as limitacions da propiedade

A expropiacion foi configurada no noso ordenamento xuridico como un sistema amplo de
garantia do patrimonio do particular onde non s6 a translacion do dominio, senén tamén a
imposicion de servidumes, as ocupacions temporais ou a subtraccion de certas facultades da
propiedade tefien cabida na sta concepcién. E asi, ademais da expropiacién plena necesaria
para a integracién do dominio publico viario, nada obsta 4 sta aplicacién na adxacencia,
como se expodn ao final deste capitulo.

Dado que lle correspondera & lei definir®® o contido do dereito de propiedade segundo o
precepto constitucional, seran as leis de estradas as que determinen a afeccion sobre os
lindeiros do dominio publico viario, debendo interpretarse en directa correspondencia o
expropiable e o indemnizable, pois non hai expropiacién sen compensacion.

O feito xuridico materializado na privaciéon ou negacion dalgunha das facultades de uso
preexistentes & intervencién administrativa a favor do titular lindeiro é comun tanto 4 ex-

29 Adiferenza da anterior Lei de estradas, que abranguia todo o dominio publico.
30 Quedan en todo caso excluidos aqueles que contefian comunicacion adicional tendente a promover a contratacion de bens ou servizos.

31 Confirmado por xurisprudencia recente sequndo a STS 1453/2016, do 4 de abril: «...que esta sala xa ten declarado que os prexuizos deri-
vados das limitacions legais establecidas para os terreos proximos as estradas non son susceptibles de indemnizacidns, pois eles derivarian
da propia construcion da estrada e non do instituto expropiatorio do exercicio do cal aqui se trata..».
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propiacion como a figura das limitaciéns da propiedade, constituindose a contraprestacion
como o elemento diferenciador® ao final.

Fronte & xeneralidade e previsibilidade causal emanada da determinacién legal exixida a
expropiacion, a limitacion da propiedade toma forma a través da autorizacion, que, se ben
restrinxe usos ou dereitos con independencia da sua titularidade, debera ser particularizada
en cada caso en razéon do seu procedemento. S6 naqueles casos en que a propia lei espe-
cifique prohibiciéns de uso ou actividade, poderd anticiparse o efecto da limitacion, pois a
discrecionalidade da autorizacién non pode contravir a lei que a ampara.

4.2 Afuncion social como teoria negatoria da indemnizacion

Asi como a expropiaciéon forzosa toma causa na utilidade publica —non cuestionada aqui—
contida no propio patrimonio do propietario, requirindose unha contraprestacion para o
reequilibrio do principio de igualdade, a figura da limitacion da propiedade requiriu de ar-
gumentaciéns®? mais sofisticadas que concluiron sempre nun mesmo resultado, a negacion
da correspondente indemnizacion.

Sustentada no contido circunstanciado do dereito dos titulares, a funcién social da propiedade
representa a preeminencia dos intereses xerais sobre os particulares (a presenza do dominio
publico viario neste caso), lexitimando a imposicién de determinadas obrigas ao particular,
prohibiciéns de facer ou abstencions que puidesen por en perigo o fin social atribuido &
propiedade baixo o paraugas constitucional.

A funcién social conectou coa utilidade publica de forma directa e plena en dmbitos secto-
riais que se ven identificados de forma directa con aspectos culturais e humanos que non
requiren de maiores xustificacions artificiosas ou mesmo do socorrido emprego da cldusula
constitucional de sometemento da riqueza ao interese xeral, que en Ultima instancia poderia
absorber calquera tipo de actividade. E baixo esta premisa foron obxecto de desenvolvemento
legal as augas continentais, a zona maritimo-terrestre, os espazos naturais, o patrimonio
historico-cultural, o aproveitamento urbanistico e, con maior polémica, as reformas agrarias.

Pero no relativo as estradas, nin constitlen un ben natural ou histérico (s6 predicable dos
camifos que gozan desa condicién) nin os terreos polos que transitan tefien unha especial
capacidade de atraccion destas posto que non hai predios mais proclives que outras para
albergar o espazo publico viario®*.

32 Malia que o cardcter indemnizable como criterio distintivo entre as categorfas da limitacion e a expropiacion non goza de unanimidade
entre a doutrina, autores de referencia como GARCIA DE ENTERRIA chegaron a establecer como nota caracteristica propia das limitacions
precisamente a non indemnizabilidade, vid. MARTINEZ-CARRASCO PIGNATELLI, C., Carreteras, su régimen juridico, cit., p. 285.

33 Superadas certas teses de entre as que destacou a consideracion do lindeiro como beneficiario-usuario pola stia privilexiada posicion res-
pecto 4 via, a teorfa da xeneralidade persistiu ata principios deste século como un argumento artificioso e formal, amparado no numeroso
das afeccions e que perde valor tras as conclusions emanadas da STC 227/1998, do 29 de novembro.

34 Non obstante, debe terse en conta que, cando a estrada estea circundada polo espazo urbano, o sistema de compensacion de cargas e a
afeccion plena do territorio a escala local polo instrumento de planeamento logran restaurar o principio de igualdade fronte s limitacions
4 propiedade.
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En todo caso, tratase dunha decision discrecional administrativa, a través da técnica do pla-
neamento ou da programacion e os seus estudos correlativos®, a que trae causa da adopcién
dun ou outro trazado. E esta debera ser a razon definitiva para rexeitar o emprego da funciéon
social, dado que a atribucion dese potencial de restricion intrinseca da propiedade supén
privar o lexislador de cumprir o seu mandato respecto do dereito de propiedade, que non é
outro que definilo positivamente.

4.3 Ahabilitacion da indemnizacion expropiatoria na
adxacencia sequndo a normativa sectorial

Tradicionalmente as Unicas expropiacions contempladas mais ala do espazo de dominio pu-
blico de forma persistente nas sucesivas normas de estradas e sen transmision da titularidade
relacionanse coas ocupacions temporais ou expropiacions non plenas, desenvolvidas polo
RXEs no seu artigo 81 e con base tanto na normativa estatal como autondmica.

Correspondense estas con actuacions indemnizables polo uso en razén do servizo en canto
4 sla efectiva realizacién por parte da Administracion na zona de servidume.

Por outra banda, a prohibicion de construir & que se someten os afectados pola determinacion
da zona de limitacion da edificabilidade resulta indemnizable de non poder exercer o dito
dereito noutras localizaciéns en atencién ao ordenamento urbanistico.

A supletoriedade doutras normas en relacion co ambito sectorial de afecciéon provocou que
esa indemnizacién non sempre quedase recollida nas normas de estradas®, e incluso na actual
LEsG, e, a diferenza da LEs, segue sen mencionarse tal posibilidade mediante a negacién de
toda indemnizacién con caracter xeral polas restricions sufridas a consecuencia da definicion
da lifa limite de edificacion, polo que debera sequir sustentandose esa contraprestacion por
via xurisprudencial®.

En todo caso, resultara «... imprescindible a acreditacion de que na porcion restante do predio
resulta imposible concentrar a edificabilidade que ten asignada no planeamento urbanisti-
co...», clausula de habitual emprego en distintas sentenzas® ditadas polo TS.

Polo que se refire & zonificacion de servidume acustica e os seus efectos indirectos restritivos
respecto da edificacion residencial, a LEs habilita a correspondente indemnizacion polas ditas
limitacions sempre que os afectados acrediten tanto o menoscabo dos seus dereitos como
a imposibilidade do seu exercicio noutras localizaciéns.

35 Osestudos informativos (artigo 11 LEs) son os documentos técnicos, xuridicos e econdmicos que recollen e valoran as distintas alternativas
o trazado formulado; e nesa valoracion seran tidos en conta, entre outros, o impacto ambiental ou a ordenacién do territorio, pero non
como contido bésico tnico ou predominante, pois os condicionantes técnicos ou econémicos constitliense ao final como os elementos
decisores principais.

36  Xaaleide autoestradas de 1972 e a Lei de 1974 de estradas (de forma andmala e inxusta, dado que sé toma en consideracion as autovias
e autoestradas en detrimento do resto de estradas) contemplaban esa indemnizacion, sendo acomodada polo Regulamento de estradas
de 1977 & Lei do solo de 1976, malia que isto non tivo continuidade coa Lei de estradas de 1988, que non s6 non trata esa indemnizacion,
sendn que mediante o seu desenvolvemento reqgulamentario (RXEs) no seu artigo 87 a nega.

37 Pero a xurisprudencia sequiu mantendo o seu apoio ao texto legal do Requlamento de 1977 amparandose na correcta interpretacion da
Lei do solo, vid. STS 2943/2001, do 7 de abril, STS 7609/2002, do 16 de novembro, STS 1230/2003, do 24 de febreiro.

38 Entre outras, STS 1230/2003, do 24 de febreiro, ou STS 760972002, do 16 de novembro.
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O impacto desa prevision compensatoria serd en todo caso moi escaso, dado que, por unha
parte, os mapas de ruido son previsions establecidas para vias de comunicacién de grandes
aglomeraciéns de poboacién e, por outra, a LEsG non recolle tal previsiéon indemnizatoria.

Cabe destacar a distinta natureza da indemnizacion que se esta a tratar neste punto relativa
4 edificabilidade expectante fronte &s compensacions por contaminacién sonora como re-
sultado da construcion de infraestruturas sobre as propiedades lindeiras, que en todo caso
se identifican con indemnizacions expropiatorias® dada a obvia previsibilidade dos prexuizos
sufridos con ocasién da circulacion de vehiculos.

Unha compensacion esta Ultima que, malia poder formar parte do prezo xusto, tamén po-
dera ser evitada mediante as correspondentes xustificacions relativas 4s medidas ambientais
previstas no proxecto®.

Pero, sen lugar a dubidas, a novidade lexislativa sittiase na posibilidade de indemnizacién
da depreciacion orixinada nos predios contiguos como consecuencia das modificacions ou
creacions de novas estradas levadas a cabo a partir da entrada en vigor da norma, polo
menoscabo sufrido no estatuto xuridico da propiedade.

A concision empregada pola LEs en continuidade coa técnica lexislativa habitual na dita nor-
mativa sectorial debera ser completada co regulamento respectivo para poder comprender
o alcance desta nova clausula que, ainda que se sitUa no artigo 33 da LEs relativo & zona de
limitacion & edificabilidade, representa un avance moi destacable a favor da indemnizacion
por adxacencia.

Ainda asi, os seus efectos seran escasos dado que esta nova posibilidade non ten efectos
retroactivos e non deixa de ser unha medida que se desenvolve ao mesmo tempo que se da
practicamente por rematada a ampliacién da rede de estradas por parte da Administracion
xeral do Estado.

Tamén cumprird observar a interpretacion que se faga da Lei 8/1972, do 10 de maio, de
construcion, conservacion e explotacion de autoestradas en réxime de concesion, ainda
vixente, respecto da depreciacion agora admitida na LEs e non reflectida naquela, ainda
gue non parece coherente que se produza un tratamento desigual, xa que a Unica diferenza
reside no réxime de concesion.

En contraposicion e co fin de evitar remisions ao RXEs, de forma clara e firme o artigo 42
da LEsG establece que as limitaciéns establecidas pola determinacion das distintas zonas de
proteccion e os usos restrinxidos por estas non alteran a situacion de propiedade preexistente
nin a sua titularidade, & vez que non xeran dereito de indemnizacién ningun.

Desta forma, a norma autonémica desmarcase da posicion aperturista emprendida pola LEs
a favor da indemnizacién por adxacencia, sen dubida no entendemento de que, en materia
de investimento de infraestrutura viaria, nin foron concluidas as obras de estradas principais

39 Vid. STS 6013/2002, do 21 de setembro, FX 1.%: «... sobradamente séndolle cofiecida a aquel representante a doutrina xurisprudencial
sobre a indemnizabilidade dos prexuizos causados polo impacto sonoro derivado da execucion das vias publicas (sentenzas desta Sala do
Tribunal Supremo do 19 de xullo de 1997 —recurso de casacion 9285/92- e 25 de novembro de 1997 —recurso de apelacion 1455/92-,
fundamento xuridico decimo terceiro)».

40 Vid. STSXG 5404/2008, do 16 de xaneiro, FX 4.°
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vertebradoras da Comunidade Autonoma de Galicia, nin a fortaleza orzamentaria autono-
mica é comparable coa capacidade de endebedamento da Administracion xeral do Estado.

5 Conclusions

Fronte a&s expectativas de revalorizacion dos predios contiguos as estradas, antano maiorita-
riamente compartidas e fundadas en hipotéticos dereitos preferentes de acceso e perspectivas
urbanisticas sen base legal, en I6xica e reflexiva interpretacién das actuais normas sectoriais
gue regulan e restrinxen o dereito de propiedade dos titulares lindeiros so6 pode identificarse
a presenza do dominio publico viario como unha carga ou gravame, sen dubida causa de
depreciacion en todo estudo ou taxacion debidamente razoado.

De forma continuada, as prescriciéns legais non situaron esas afecciéns no dmbito da ins-
titucion expropiatoria, negando asi calquera contraprestacién posible aos propietarios de
predios proximos 4 via polas restricions sufridas. A argumentacion baseada na funcién social
configuradora do dereito de propiedade, satisfactoriamente esgrimida noutros sectores, non
goza de axeitado encaixe no &mbito viario posto que se esvaece o elemento natural e queda
comprometido o principio de igualdade fronte a unha decisién que, en todo caso, resulta
dunha determinacion administrativa discrecional.

Pero, ademais, esas limitacions non tiveron unha contestacion social xurisdicionalmente
activa en comparacién con outros campos tamén gobernados pola figura das limitacions &
propiedade. Sen dubida niso tivo influencia a percepcion, hoxe caduca, dunha contrapres-
tacion en especie polo aparente beneficio outorgado pola situacion de adxacencia, ademais
do caracter silente que presentan as ditas restriciéns, s6 postas de manifesto xa que o
titular pretende materializar algunha das suas facultades de gozo emanadas do dereito de
propiedade e que, ainda asi, requiren de confirmacién ou concrecion a través do filtro da
autorizacion administrativa.

En canto & normativa sectorial, as recentes aprobacions respectivas configuran un panorama
gue emprendeu unha diverxencia notable na regulaciéon viaria, especialmente no espazo
urbanistico, onde a norma autonémica resulta mais permeable aos instrumentos urbanisticos
de xestion local.

Pero serd no ambito das limitaciéns nas zonas de proteccion onde se produza unha deriva
mais relevante arredor da indemnizacién por depreciaciéon nos predios lindeiros como con-
secuencia do menoscabo no estatuto xuridico da propiedade, respecto das obras ou mo-
dificaciéns levadas a cabo con posterioridade & entrada en vigor da norma estatal, aspecto
innovador da LEs e que pode supor un cambio de postura en canto & indemnizacién por
limitacions & propiedade.

A causa parece residir na consideracion por parte do Ministerio de Fomento de terse chegado
a completar de xeito suficiente as infraestruturas que comprenden a Rede Xeral do Estado,
Xa que o sistema actual satisfai sobradamente as necesidades futuras a medio prazo.

A‘igual e contraria conclusion debe chegarse no caso das comunidades auténomas, especial-
mente na Comunidade Auténoma de Galicia. A crise econdmica e a consecuente reducion
do investimento por parte da Administracién non permitiron finalizar diversos corredores
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internos necesarios para completar a Rede Autondmica Primaria estratéxica, polo que non
parece previsible que nun futuro préoximo a LEsG, mediante as modificacidons oportunas,
albergue a posibilidade de indemnizaciéon polas restricions infrinxidas na adxacencia.

Ainda que, pola contra, as determinaciéns da norma estatal tamén poden pér en cuestion
esas diverxencias e influir en posibles modificacions en defensa do principio de igualdade
no plano da xustiza comparativa.
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Resumo: O artigo estuda o alcance e as consecuencias dos cambios introducidos polas leis 39 e 40 de 2015, do
procedemento administrativo das administracions publicas e do réxime xuridico do sector publico, respectivamente,
sobre o réxime xuridico das universidades, a partir da exclusion destas institucions da consideracion de administracions
publicas.

En primeiro lugar, constatase que esta exclusion existe, derivada do ambito subxectivo de aplicacion ditado en ambas
as duas leis. Sequidamente, detéllanse as implicacidns que comporta esta exclusion, asi como o seu alcance e efecto
sobre diferentes ambitos da actuacion universitaria, ao estar boa parte das disposicidns de ambas as duas leis dirixidas
especificamente ds administracions publicas e non ser, polo tanto, de aplicacién supletoria ds universidades publicas
por teren sido excluidas desta condicion.

As soluciéns que aqui se propofien aos graves problemas que derivan do anterior pasan preferiblemente pola modifi-
cacion destas leis para volver considerar as universidades como administracions publicas ou, polo menos, non excluilas
de xeito explicito desta condicién. Non facelo implica privar as universidades de boa parte das potestades e garantias
que as novas leis lles reservan as administracions publicas.

Palabras clave: dereito administrativo, universidades, Administracion publica, goberno universitario, xestion univer-
sitaria.

Resumen: El articulo estudia el alcance y las consecuencias de los cambios introducidos por las leyes 39 y 40 de
2015, del procedimiento administrativo de las administraciones publicas y del régimen juridico del sector publico,
respectivamente, sobre el régimen juridico de las universidades, a partir de la exclusion de estas instituciones de la
consideracion de administraciones publicas.

En primer lugar, se constata que esta exclusion existe, derivada del dmbito subjetivo de aplicacion dictado en ambas
leyes. Seguidamente, se detallan las implicaciones que comporta esta exclusion, asi como su alcance y efecto sobre
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diferentes dmbitos de la actuacion universitaria, al estar buena parte de las disposiciones de ambas leyes dirigidas es-
pecificamente a las administraciones publicas y no ser, por tanto, de aplicacion supletoria a las universidades publicas
por haber sido excluidas de esta condicion.

Las soluciones que aquf se proponen a los graves problemas que se derivan de lo anterior pasan preferiblemente por la
modificacion de estas leyes para volver a considerar las universidades como administraciones puiblicas o, por lo menos,
no excluirlas de manera explicita de esta condicion. No hacerlo implica privar a las universidades de buena parte de las
potestades y garantias que las nuevas leyes reservan a las administraciones publicas.

Palabras clave: derecho administrativo, universidades, Administracion publica, gobierno universitario, gestion uni-
versitaria.

Abstract: This article examines the scope of the changes introduced by Laws 39/2015 and 40/2015, of the adminis-
trative procedure of public administrations and the legal system of the public sector respectively, and the consequen-
ces of these changes on the legal regime of public universities, mainly due to the exclusion of these institutions from
being considered public administrations.

The study first confirms that this exclusion exists, derived from the scope of application issued in both laws. Next, |
study the implications of this exclusion, as well as its scope and effects on the different areas of university activity.
The preferred solution to these serious problems would preferably include the modification of these laws returning
to the universities the consideration of public administrations or, at least, not to exclude them explicitly. Failure to do
so implies depriving universities of many of the powers and guarantees that the new laws reserve to public adminis-
trations.

Key words: administrative law, universities, public Administration, higher education.

Sumario: 1 Introducién. 2 Consideracion xuridica das universidades na historia recente. 3 Consideracion xuridica das
universidades nas leis 39 e 40 de 2015. 4 A exclusion das universidades da condicion de administracions publicas. 4.1
Administracion publica versus administracion. 4.2 Unha exclusion non motivada e non solicitada. 4.3 Unha exclusion
contraditoria co resto do ordenamento xuridico universitario. 5 O dano causado débese reparar, non empeorar: as leis
universitarias non deben crear un dereito administrativo paralelo. 6 As consecuencias da aplicacion das leis 39 e 40
sobre diversos dmbitos universitarios e algunhas aclaraciéns para o seu exercicio. 6.1 A estrutura organica das univer-
sidades: 0s 6rganos colexiados. 6.2 O rexistro administrativo. 6.3 As garantias do silencio administrativo e da revision
de oficio dos actos. 6.4 A contratacion administrativa. 6.5 A potestade disciplinaria. 6.6 O patrimonio universitario e a
responsabilidade patrimonial. 6.7 O persoal docente, investigador e de administracion da universidade. 6.8 A potesta-
de requlamentaria das universidades. 7 Conclusiéns. 8 Bibliografia.

1 Introducion

A aprobacion e entrada en vigor das novas leis que configuran o réxime xuridico do sector pu-
blico e o procedemento administrativo comudn das administraciéns publicas, respectivamente
Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico (en diante L40/2015) e
Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comun das administraciéons
publicas (en diante L39/2015), supuxeron un novo movemento na taboa de nomenclaturas
e categorizacions das institucions que forman a estrutura dos entes publicos. Principalmente,
o feito de retirarlles &s universidades a condicién de Administracién publica provoca unha
serie de consecuencias de maxima importancia que deben ser atendidas con urxencia para
que estas institucions poidan seguir desenvolvendo as suas funciéns con seguridade xuridica
e baixo as garantias previstas polo dereito administrativo para as administracions publicas.

2 Consideracion xuridica das universidades na historia recente

Aténdonos concretamente & institucion da universidade, a sua clasificacion na historia re-
cente baixo unha forma concreta ou dentro dunha categoria especifica de entidade publica
non foi formalmente ben resolta por ningdn marco xuridico, universitario ou administrativo.
Efectivamente, e sen pretender ser exhaustivo, un repaso as diferentes formas en que as
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universidades publicas foron definidas ao longo do ultimo século d& unha idea de como foi
de espesa e cambiante a definicién da sua natureza xuridica':

- 1943: “corporacién de mestres e escolares”, segundo a Lei sobre ordenacion da universidade
espafola, que “tera plenitude de personalidade xuridica en todo o que non estea limitado
pola lei e sempre dentro do exercicio das sUas funciéns universitarias”.

- 1962: "organismo autdbnomo”, do tipo que desenvolve os servizos que lle son encomen-
dados via subvencions consignadas nos orzamentos do Estado e polas taxas, recargas e
outros que tefia establecidos, segundo o Decreto 1348/1962, do 14 de xufio, polo que se
da cumprimento ao disposto na disposicion transitoria sexta da Lei de réxime xuridico de
entidades estatais autonomas, do 26 de decembro de 1958, e se aproba a clasificacién das
ditas entidades.

- 1970: “teran personalidade xuridica e patrimonio propio” e “gozaran de autonomia”
basedndose na cal “teran plena capacidade para realizar todo tipo de actos de xestion e
disposicién, sen mais limitacions que as establecidas polas leis”, segundo a Lei xeral de
educacion, cofecida como Lei Villar Palasi. Con esta lei introdUlicese no marco normativo a
figura dos estatutos das universidades.

- 1970-1971: "organismo autdbnomo”, “corporacion de dereito publico” e/ou “entidade
de dereito publico”, segundo os diferentes estatutos que aproban as universidades a partir
da Lei Villar Palasi.

- 1983: "estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as stas funciéns en réxime
de autonomia”, sequndo a Lei de reforma universitaria (LRU) dese ano, xa ditada coa Cons-
titucion de 1978 en vigor.

- 1985: “entidades de dereito publico que tefien personalidade xuridica e patrimonio pro-
pios”, “entes publicos institucionais”, “corporacion de dereito publico” ou “instituciéon de
dereito publico”, segundo os estatutos aprobados polas universidades a partir da LRU.

-2001: "estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as suas funciéns en réxime
de autonomia”, segundo a Lei organica de universidades (LOU), que reproduce a definicion
empregada na LRU de 1983.

-2001-: "entidade de dereito publico que ten personalidade xuridica e patrimonio propios”,
“institucion de dereito publico con personalidade xuridica e patrimonio propio”, entre outras
definicions, nos estatutos aprobados a partir da LOU de 2001 e posteriores.

Esta diversidade de caracterizacions fai referencia unicamente ao disposto na normativa:
durante todos estes anos a xurisprudencia foi acufiando tamén formas diferentes de referirse
& institucion universitaria. Asi, o Tribunal Supremo (STS do 10 de maio de 1988, ar. 4144)
cualificounas de “administracién independente” e, na STS do 1 de decembro de 2003,
de “entidades de dereito publico” vinculadas & Administracion xeral do Estado ou & da
correspondente comunidade auténoma. O Tribunal Constitucional, na STC 101/2003, do

1 Darecompilacion que presenta con maior detalle TARDIO PATO, J. A, “iTiene sentido que las universidades publicas dejen de ser adminis-
traciones puiblicas en las nuevas leyes del sector publico y de procedimiento administrativo comun?”, Documentacion Administrativa, n. 2,
xaneiro-decembro, 2015.
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2 de xufo, fai unha descricién en que cualifica a natureza das universidades de “peculiar”,
explicando que as considera “administracion institucional”, “organismo autbnomo”, e que
pola sUa organizacion se parecerian mais as “corporacions”. Pola sta banda, o Consello
de Estado cualificou as universidades, ao ditaminar no seu dia sobre estatutos emitidos en
desenvolvemento da LRU, de “entes administrativos auténomos”, que non eran asimilables
aos “organismos autbnomos”. E todo isto sen nin sequera entrar a considerar todo o que
se escribiu sobre o tema por parte da doutrina, que reproduce e abunda no uso de todas
estas cualificacions e clasificacions.

3 Consideracion xuridica das universidades
nas leis 39 e 40 de 2015

Visto o ampla variedade de consideraciéns que recibiu a natureza xuridica da universidade,
imos ver gue din agora as ainda recentes leis basicas administrativas, que achegaron a tltima
novidade 4 lista e, sobre todo, se a nova cualificacion debe significar cambios importantes
na consideracion e no funcionamento das institucions universitarias.

Ambas as duas leis prevén un dmbito de aplicacion subxectiva practicamente idéntico e
fano no mesmo numero de artigo, o segundo, dirixindose algunhas precisions especificas as
entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administraciéns publicas, e un
apartado para as corporacions de dereito publico, este Ultimo unicamente na L39/2015. A
primeira concrecién en canto as universidades publicas é notable porque son mencionadas no
apartado ¢) do punto 2, onde se di que “se rexen pola sta normativa especifica e, supleto-
riamente, polas previsions desta lei” . Obviamente, esta é unha afirmacion importante, & que
habera que referirse cando nos empecemos a facer preguntas derivadas doutros apartados
cos que se relaciona directamente.

E neste mesmo artigo segundo de ambas as duas leis atopase tamén o aspecto que suscitara
mais preguntas e dubidas. Nel exponse, asi 0 anuncia o seu titulo, o dmbito subxectivo de
aplicacion destas normativas. Concretamente, os apartados que configuran os suxeitos a
gue é de aplicacién din:

" 1. Esta lei aplicase ao sector publico, que comprende:
a) A Administracion xeral do Estado.

b) As administracions das comunidades auténomas.

¢) As entidades que integran a Administracion local.

d) O sector publico institucional.

2. O sector publico institucional esta integrado por:

a) Calquera organismo publico e entidades de dereito publico vinculados ou dependentes
das administracions publicas.

b) As entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das administracions publicas

().
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¢) As universidades publicas, que se rexen pola sta normativa especifica e, supletoriamente,
polas previsions desta lei” .

Asi pois, estas leis aplicanse ao sector publico institucional; e as universidades forman parte
do sector publico institucional. Porén, o apartado 2c establece que estas leis s6 seran de
aplicacion supletoria as universidades, que se rexen en primeiro lugar pola sta normativa
especifica. Atopamos aqui, polo tanto, o primeiro elemento que nos fara xurdir dubidas sobre
o alcance da aplicacion desta nova normativa administrativa acerca das universidades publicas.

Non obstante, e malia ser unha redaccion ambigua e que necesita concrecién posterior,
este primeiro elemento configurador do réxime xuridico universitario non motivaria por si sé
unha analise sobre o alcance da aplicacién da normativa, menos ainda cando, como vimos,
ainstitucion universitaria estd acostumada a navegar nestas augas de ambiguidade en canto
a slia consideracién e a encontrarse regulada desde mais dun nivel, a través da lei organica
que desenvolve a institucion, e mais as leis administrativas vixentes en cada momento que
ordenan o seu funcionamento, as leis autondmicas como no caso da LUC en Catalufia, as
diversas normativas sectoriais e 0s seus propios estatutos. O que crea un nivel alarmante
de dubida, e que xera preguntas mais ald do que poderiamos considerar habitual para a
institucion, é a exclusion que se produce de xeito explicito neste artigo 2 de ambas as duas
leis, unha exclusién explicita das universidades da condicion de Administracion publica,
disposicion que é totalmente inaudita na lexislacion posconstitucional.

Efectivamente, no apartado 3 do mesmo artigo segundo establécese que non son os que
tefien a consideracién de Administracion publica:

“3. Tefen a consideracion de administracions publicas a Administracion xeral do Estado, as
administraciéns das comunidades auténomas, as entidades que integran a Administracion
local, asi como os organismos publicos e as entidades de dereito publico que prevé a letra
a) do apartado 2".

As universidades, que se atopan listadas na letra ¢) do apartado 2, quedan asi excluidas deste
punto e non tefien, polo tanto, a consideracidon de Administracion publica. Esta si é unha
prevision legal que xera dubidas razoables e que baixo 0 meu parecer é merecedora, polo
menos, dun repaso polas cuestiéns que a primeira vista parecen destinadas a suscitar con-
troversias, e que poderian dar lugar a actuacions ou interpretacions diversas e problematicas.

En primeiro lugar, a partir do que vimos que se dispdn no artigo 2 de ambas as duas leis
L39/2015 e L40/2015, podemos resumir que as universidades:

a) se atopan englobadas dentro do sector publico institucional, ao que lle son de aplicacion
as leis 39 e 40 de 2015. Pero s6 lle seran de aplicacion supletoria, xa que se rexen en primeiro
lugar pola sta propia normativa.

b) non tefien a consideracion de administracions publicas.

Acabase de perfilar a sia renovada natureza coa actual Lei organica 4/2007, do 12 de abril,
pola que se modifica a Lei organica 6/2001, do 21 de decembro, de universidades (LOMLOU),
que estipula que estan dotadas de personalidade xuridica e desenvolven as stas funciéns
en réxime de autonomia e de coordinacion entre todas elas, segundo a redaccion vixente
do seu artigo 2.
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4 A exclusion das universidades da condicion
de administracions publicas

4.1 Administracion publica versus administracion

A partir desta configuracién podemos empezar a facernos preguntas. En primeiro lugar,
sobre o0 alcance concreto da supletoriedade das leis L39/2015 e L40/2015: ao longo destas
duas leis existe un bo nimero de apartados e preceptos que estan explicitamente dirixidos as
administracions publicas. Vimos que estes mesmos textos legais lles negan esta condicion as
universidades publicas; significa isto que tales apartados non seran de aplicacién supletoria
as universidades? E dicir, as leis 39 e 40 de 2015 deberan ser aplicadas de forma supletoria
as universidades (como di o artigo 2.2 ¢) pero non lles seran de aplicacion aqueles apartados
e artigos dirixidos explicitamente 4s administracions publicas (xa que o artigo 2.3 di que as
universidades non o son)?

Porque, efectivamente, estas duas leis marcan unha diferenciacion entre os termos “admi-
nistracion” e “Administracién publica”, dous conceptos que foron empregados tradicional-
mente como sindnimos nos textos que tratan o dereito administrativo, pero sobre os que
as L39/2015 e L40/2015 marcan unha lifia divisoria, falando sempre desde o punto de vista
das universidades, ao establecer qué administracions (termo xenérico) tefien a condicién de
administracions publicas (termo reforzado). E, como vimos, as administracions das universi-
dades non se atopan neste Ultimo grupo.

Isto representa un aspecto central do problema, e é «o que para os efectos practicos priva
de lexitimacion as universidades en canto & aplicacién das previsiéns arredor dos actos admi-
nistrativos, os seus requisitos, eficacia e executividade, asi como o réxime de actuacion dos
interesados» e das correspondentes & ordenacion do procedemento administrativo comun.
En resumo, os aspectos basicos e comuns que rexen a actuacién das administracions publicas
e as suas relacions entre elas e cos axentes externos.

Para afondar un pouco mais no problema, compre comezar pola definicién da categoria
Administracion publica que crean ambas as duas leis no artigo 2.3. Non ¢ que se faga unha
definicion do seu contido ou das sUas caracteristicas, pero o importante é que se establece
a categoria e que no mesmo artigo se escribe a lista pechada dos entes que teran esta con-
sideracion de Administracién publica. O resto de entidades que aparecen no mesmo artigo
2 pero noutros apartados, por exclusion, non pertencen a esta categoria. Por outra banda,
todos os entes que aparecen nos artigos 2.1 e 2.2 se atopan comprendidos no sector publico,
universidades incluidas.

Curiosamente, o concepto sector publico sé aparece fora do predmbulo da L39/2015 neste
artigo segundo, e posteriormente unicamente cando se menciona a L40/2015. Nesta ultima si
gue aparecen numerosas disposicions que se dirixen aos entes incluidos no ambito do sector
publico. Sendo boa parte desta lei de aplicacion exclusiva & Administracién xeral do Estado,
moitos destes preceptos estan dirixidos a esta de forma singular, mentres que moitos outros
fan referencia sé ao sector publico institucional do Estado, das comunidades autonomas e
os entes locais. En canto as universidades como integrantes do concepto sector publico, é
destacable a prevision do artigo 81.1 da L40/2015, en que se detallan os principios a que estan
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sometidas estas entidades, case todos de transfondo econémico: principio de legalidade, de
eficiencia, de estabilidade orzamentaria, de sustentabilidade financeira, de transparencia na
xestion e, en materia de persoal, as limitacions previstas na lexislacion orzamentaria. Non hai
outras prerrogativas ou disposicions dirixidas & universidade, mais alad do —limitado— caracter
supletorio xeral de ambas as duas leis exposto no artigo 2.2 ¢).

O feito de considerar as administraciéns publicas como unha categoria diferenciada, da
cal forman parte unicamente unhas institucions concretas, fai que debamos ter en conta
a partir de agora como conceptos diferentes os que en textos normativos anteriores (e en
todo tipo de documentacion) se utilizaban como sinénimos ou, cando menos, como formas
ambivalentes de referirse a unha mesma tipoloxia de entidades. Refirome ao uso da palabra
administracién como sinénimo de Administracion publica, unha utilizacién dual que xa
non podemos manter cando pretendamos referirnos & administracién das universidades. E
evidente que as universidades tefien unha administracion, pero, a partir da definicién que
se nos deu, esta non se atopa dentro da categoria Administracion publica.

Polo tanto, cando estudamos esta lexislacion basica desde a dptica da administracién univer-
sitaria, debemos diferenciar cando os seus preceptos fan referencia s administraciéns (en
gue a universidade se podera considerar incluida, porque podemos entender que se refire
a administracions do sector publico), daqueles en que se fai mencion concreta das adminis-
tracions publicas, xa que nesta categoria non se conta a universidade. Ali onde as leis 39 e
40 de 2015 din “administracién”, podemos seguir considerando incluido o aparato admi-
nistrativo das universidades, tal como se facia nas redacciéns das leis basicas anteriores. Pero
naquelas disposiciéns en que estas leis mencionan de forma especifica as “administracions
publicas” temos que entender, porque asi nolo di o artigo 2.3, que unicamente se estan a
referir &s administraciéns territoriais e a aquelas da letra a) incluidas nesta categoria e, polo
tanto, deberanse excluir da aplicacion destas partes do articulado as universidades publicas.

Esta diferenciacion por exclusion representa obviamente problemas de calado considerable:
en primeiro lugar pola enorme limitacién que o expresado nos paragrafos anteriores supén
en referencia a aplicacion supletoria destas normas as universidades, unha limitacion que
implica consecuencias graves para a actuacion destas entidades, como veremos mais adiante.
En segundo lugar, existen outros textos legais igualmente vixentes aos que me referirei mais
adiante, alguns deles tamén de caracter basico e mesmo organico, que modulan e nalguns
casos contradin claramente esta natureza de non-Administracién publica que as leis 39 e
40 de 2015 outorgan &s universidades publicas. As contradicions son de fondo calado e
non estou seguro de que poidan resolverse coas simples “adaptaciéns normativas” que
ambas as duas leis prevén nas suas disposicions derradeiras. Antes, non obstante, algunhas
consideracions sobre a necesidade desta exclusion.

4.2 Unha exclusion non motivada e non solicitada

Debe facerse notar que un cambio de profundidade tan marcado foi efectuado literalmente
sen motivo, ¢ dicir, sen que o lexislador motivase de ningunha forma, nin no propio predmbulo
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dos textos analizados nin durante a sua elaboracion, tanto nos anteproxectos de lei como
na sUa tramitacion parlamentaria?.

Por outra banda, ata hoxe non me consta que o ambito daquilo que chamamos “comunidade
universitaria” nin ningun dos seus érganos de representacién expresasen o seu desexo de
verse apartados da condicion de Administracion publica. Certamente, pidese mais autonomia
e un mellor financiamento, pero a exclusiéon das institucions universitarias do conxunto de
principios e normas que configuran o dereito administrativo e que deben ser observadas por
agueles entes que serven ao interese xeral non responde aos eventuais chamamentos en
favor de maior autonomia ou financiamento. As entidades publicas que exercen potestades
e que prestan servizos publicos deben someterse 4s garantias que o dereito administrativo
configura, moi especialmente a través da normativa reguladora da actuacion das adminis-
tracions publicas, do procedemento administrativo e do resto de garantias que se prevén
na sua lexislacion basica. E, como vimos, deixar de ser Administracién publica para pasar
a ser administracién leva consigo quedar excluida de boa parte destas obrigas e garantias.

E, ademais, esta exclusidon non solicitada e non desexada tampouco era necesaria. Hai que
puntualizar, de entrada, que certamente as universidades son entidades de gran complexidade
e que sen dubida necesitan normativizar determinadas especialidades nos seus procede-
mentos. Por este motivo, e en virtude da slia autonomia de xestion, as universidades tefien
recofecida e exercen a potestade regulamentaria, a través da cal poden adecuar 4as suas
necesidades os principios basicos sobre os que se asenta a actividade das administraciéns
publicas de forma comun. E esta adecuacion regulamentaria en ningun caso xustifica a exclu-
sién do exercicio das potestades que a lexislacion lles recofiece as administracions publicas,
nin xustifica librarse da observancia das garantias e da proteccion que a normativa outorga
aos cidadans como contrapartida ao exercicio daquelas potestades. En segundo lugar, tal
como di Rivero Ortega (2017), as universidades non botaron en falta en ningiin momento
a necesidade de dotarse dun procedemento ou duns principios de actuacion administrativa
propios: “nin a Lei organica de universidades, nin os estatutos das nosas universidades publi-
cas, nin a lexislacion universitaria autondmica nin outras normas internas de cada institucion
requlan nin o réxime xuridico dos seus actos nin os aspectos xerais do seu procedemento
administrativo. Non o fan porque o consideran innecesario, ao entender e dar por suposto
que as universidades non se diferencian na maior parte da sua natureza e réxime xuridico
do resto de administracions publicas”.

4.3 Unha exclusion contraditoria co resto do ordenamento xuridico universitario

Mais ala das diferentes nomenclaturas e clasificacions, expostas ao principio deste texto, a
xurisprudencia considerou sempre o réxime universitario como integrante do que se aplica
4s administracions publicas, dentro do respecto & sta normativa universitaria especifica.
Como exemplo, a STC 192/2012, do 29 de outubro, en que, referindose ao cargo de reitor
de universidade, se di: “do cadro normativo que configura este cargo académico infirese, en

2 Explicao con detalle AMOEDO-SOUTO, C-A., “Elimpacto de las leyes 39 y 40/2015 en las universidades publicas: contenido, hipatesis y
retos de futuro”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 182, xaneiro-marzo, 2017, pp. 283-312.

3 RIVERO ORTEGA,R., “La aplicacion de las leyes 39 y 40/2015 a las universidades publicas: eliminando interrogantes”, Revista de Adminis-
tracion Publica, n. 201, setembro-decembro, 2016, pp. 279-302.
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primeiro lugar, que as universidades publicas se integran —nos efectos que aqui importan e sen
prexuizo da especificidade do seu réxime xuridico— no marco das administracions publicas” .

Por outra parte, desde o punto de vista competencial, hai que remarcar que a actual Lei
organica de universidades (disposicién derradeira primeira) se dita ao abeiro de diversas
competencias que a Constitucion lle reserva ao Estado no artigo 149, como son as relativas
ao fomento e a coordinaciéon da investigacion cientifica, ou os condicionantes para obter
e expedir titulacions académicas. Pero interésanos agora especialmente que se invoque
tamén a competencia prevista no apartado décimo oitavo deste artigo, sobre o réxime das
administraciéns publicas. En concreto:

"“As bases de réxime xuridico das administracions publicas e do réxime estatutario dos seus
funcionarios, que, en todo caso, garantiran aos administrados un tratamento comun ante
elas; o procedemento administrativo comun, sen prexuizo das especialidades derivadas da
organizacion propia das comunidades auténomas; lexislacion sobre expropiacion forzosa,
lexislacion basica sobre contratos e concesions administrativas e o sistema de responsabilidade
de todas as administracions publicas”. (CE, artigo 149.1.1 18.2).

Resulta pois que nesta norma —Lei orgénica de universidades— o lexislador estatal puido esta-
blecer a regulacion das universidades a partir da competencia constitucional que o Estado ten
atribuida sobre as administraciéns publicas. Pero agora, e compartindo vixencia coa anterior
desde hai meses, o lexislador estatal tamén regulou o réxime xuridico e o procedemento
comun das administracions publicas coas leis 39 e 40 de 2015, onde fixo constar que as
universidades non tefien tal consideracion. Resulta evidente que non se poden manter as
duas afirmacions ao mesmo tempo: ou as universidades se poden regular (LOMLOU) ba-
seandose na competencia constitucional mencionada porque son administraciéns publicas,
ou ben se debera recorrer a outro precepto que lexitime a competencia estatal para esta
regulacion. Alternativamente, o lexislador administrativo debera atribuirlles consideracion
de Administracion publica s universidades.

En todo caso, o artigo 2.2 ¢) das leis 39 e 40 de 2015 establece que as universidades se
rexen en primeiro lugar pola sia normativa especifica, de xeito que teremos que aplicar en
primeiro lugar, e preferentemente, a LOMLOU. E, consecuentemente co que esta prevé na
disposicion derradeira primeira, terémola que aplicar en todos os ambitos que abranguen
as slas atribucions competenciais: a derivada do mencionado apartado 149.1.18 CE, asi
como os puntos 15 e 30 do mesmo artigo referentes ao fomento e & coordinacion xeral
da investigacion cientifica e técnica e as normas basicas para o desenvolvemento do artigo
27.10 da Constitucién, que, como ¢é sabido, dispén a autonomia das universidades nos
termos que a lei estableza.

Asi, en primeiro lugar, esta apelacion da LOMLOU & competencia estatal sobre as bases do
réxime xuridico das administraciéns publicas, referidas & administracion das universidades,
levarianos a aplicar na sua totalidade as disposiciéns das leis basicas administrativas actuais, as
leis L39/2015 e L40/2015. Non obstante, atopamonos con que estas leis apartan as universi-
dades da categoria de Administracion publica, mentres que a LOMLOU as empurra cara a ela.

Por outra banda, considerar as universidades como Administracion publica non é un tra-
tamento puntual ou exclusivo da LOMLOU: o Consello de Estado, cando emitiu o ditame
correspondente a tramitaciéon do anteproxecto da Lei organica de universidades de 2001
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(que xa incluia a disposicion derradeira primeira do titulo competencial tal como esta re-
dactada na actualidade), considerou acertada a eleccién das competencias baixo as que se
ditaba o anteproxecto®. Implicitamente, pois, reforza esta asuncion das universidades como
administracions publicas.

Na mesma lifa, a Lei de universidades de Catalufia de 2003 (LUC) tamén liga o réxime xuridico
das universidades 4 lexislacion catala sobre o procedemento administrativo xeral, asi como o
réxime dos seus funcionarios: “En defecto de norma expresa e no marco da lexislacion basica
do Estado, é de aplicacion supletoria as universidades publicas de Catalufia a lexislacion da
Generalitat sobre o procedemento administrativo, o réxime dos funcionarios da Administra-
cién da Generalitat, salvo o réxime estatutario aplicable aos funcionarios dos corpos docentes
universitarios, o réxime patrimonial e financeiro e a contratacion administrativa” (LUC, artigo
102.3). A lei catala é ainda mais clara no apartado seguinte do mesmo artigo (102.4), en
gue lles outorga de xeito explicito as universidades publicas “as prerrogativas establecidas
pola normativa vixente para as administracions publicas”, con excepciéon daguelas propias
e exclusivas dos entes territoriais.

Mais habitualmente, as referencias & universidade como Administracion publica tiveron
un caracter eliptico ou sobreentendido; rara vez se mencionaba esta condicion de forma
clara e na maioria dos textos déixase implicita a sUa natureza xuridica. Un exemplo diso é a
constante remision que se fai na propia LOMLOU & xurisdicién contencioso-administrativa
cando se regulan as formas de proceder contra os actos e disposicions de 6rganos de
universidades que esgotan a via administrativa®, unha remisién que se traslada tamén aos
estatutos das universidades publicas. O feito de dirixir os recorrentes cara a esta xurisdicion,
asi como a propia concepcién de “ter esgotado a via administrativa”, foron xa comunmente
interpretados pola doutrina como algunhas das caracterizaciéons das universidades como
administraciéns publicas®.

E relevante tamén facer notar as numerosas contradicions que a exclusion das universidades
da consideracién de Administracion publica xera respecto 4 normativa sectorial en vigor:
normativa que regula apartados da maxima importancia para a actuacién dos entes publi-
cos. Un primeiro exemplo é a Lei de contratos do sector publico (LCSP)’, que no seu artigo
3.2 dispon: “dentro do sector publico, e para os efectos desta lei, teran a consideracion
de administracions publicas os sequintes entes, organismos e entidades: (...) ¢) As universi-
dades publicas”. E ainda con maior contundencia, en referencia ao persoal ao servizo das

4 Ditame do Consello de Estado, n. 1.998/2001, do 19 de xullo de 2001, Anteproxecto da Lei organica de universidades, apartado IV: “Os
titulos competenciais do Estado en que pretende ampararse o anteproxecto verien recollidos na sua disposicion derradeira primeira. E,
ainda que se trata de titulos competenciais de alcance diverso (pois incliiense competencias exclusivas e plenas do Estado xunto con
competencias para establecer «as bases» ou «as normas bdsicas»), o certo € que se estima acertada a sua cita,xa que tefien unha conexion
suficiente co que constite o contido material da disposicion”.

5 LOMLOU, artigo 6.4: “Nas universidades publicas, as resolucions do reitor e os acordos do Consello Social, do Consello de Goberno e do
Claustro Universitario esgotan a via administrativa e serdn impugnables directamente ante a xurisdicion contenciosa administrativa”.
LOMLOVU, artigo 67.3: “As resolucions do Consello de Universidades e do reitor a que se refiren os apartados anteriores esgotan a via admi-
nistrativa e serdn impugnables directamente ante a xurisdicion contenciosa administrativa”.

6 ZAMBONINO PULITO, M., “Las universidades publicas como administraciones publicas. Bases de su creacion y régimen juridico”, Comentario
alaleyorgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 167-204.

7 Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector puiblico, BOE n.
276,de 16/11/2011.
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universidades, no Estatuto basico do empregado publico (EBEP), artigo 2.1: “este estatuto
aplicase ao persoal funcionario e no que proceda ao persoal laboral ao servizo das sequintes
administraciéns publicas: (...) e) as universidades publicas”.

En cambio, coa aprobacion das leis 39 e 40 de 2015, a regulaciéon de boa parte do proce-
demento administrativo comun, dos actos administrativos, a potestade sancionadora ou a
responsabilidade patrimonial, entre outros, ademais de todo o sistema de garantias para as
persoas que se basea na aplicacion sen fisuras do dereito administrativo, son aspectos da
maxima importancia que quedan desregulados nas universidades desde outubro de 2016,
como quedou claro a partir da redaccién aprobada coas leis L39/2015 e L40/2015. Todas
estas garantias e obrigas procedementais quedaron agora reservadas de forma exclusiva as
administracions territoriais e aos seus organismos vinculados ou dependentes.

5 0O dano causado débese reparar, non empeorar:
as leis universitarias non deben crear un
dereito administrativo paralelo

A partir destas exclusions explicitas que fai a actual lexislaciéon béasica administrativa da
condicién de Administracion publica das universidades, e atendendo & prevision do artigo
2.2 ¢ de ambas as duas leis en gque se especifica que estas se rexen en primeiro lugar pola
slia normativa, pode haber quen defenda que se abriu a porta a que unha nova lei organica
de universidades, ou unha reforma da actual, inclia a regulacién dos principios do dereito
administrativo, exposta nos paragrafos previos e da que foron excluidas as universidades
publicas en quedaren despoxadas da condicién de Administracion publica.

Esta opcién, que pode parecer posible —mesmo facilitada— polas normas basicas adminis-
trativas referidas, equivaleria a introducir uns principios e garantias de funcionamento e de
actuacion propios para as administracions das universidades, asi como unha teoria e regula-
cién do acto administrativo e un procedemento especifico para a administracién universitaria.
Tamén se deberian regular os principios e o procedemento sancionador, asi como os de
responsabilidade patrimonial, se é que se conclUe que as universidades lles corresponden,
ainda que non sexan unha Administracion publica.

Creo sinceramente que non é necesario entrar a describir o volume e a complexidade que
esta tarefa suporia, e como de contraria seria aos principios de eficiencia e de economia
normativa, por non falar de que suporia romper a uniformidade da regulacion dos entes
publicos, xa que non hai que esquecer que, mais ald da nomenclatura ou o subgrupo de
érganos en gue sexan colocadas, as universidades publicas son iso, entidades que forman
parte do sector publico e que se nutren principalmente dos orzamentos que lles achegan
as administracions territoriais, estatal ou autondmica, e das taxas e prezos publicos propios.
Outra opcién equivocada, na mesma lifia, seria optar por reproducir a regulacién basica do
procedemento administrativo e do réxime xuridico das administraciéons publicas, duplicandoa
dentro da lei organica de universidades.

8  Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto basico do empregado publico,
BOE n. 261, de 31/10/2015.
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A alternativa a estes desprop6sitos seria simplemente volver situar as universidades no circulo
das administracions publicas. Ou polo menos eliminar a sta exclusion explicita deste ambito
gue se substancia nos artigos 2.3 de ambas as duas leis; a universidade navegou durante
os Ultimos decenios, como expliquei ao principio, sen unha definicion clara da sta natureza
xuridica, pero co acordo de facto de todas as partes —universidades, doutrina, xurisprudencia
e lexislacion (coa excepcion do lexislador de 2015)-, de que lle son de aplicacion os principios
e a lexislacién basica das administracions publicas. Continuar con este réxime sobreenten-
dido non ¢é ideal desde o punto de vista cientifico xuridico, pero na practica retornaria a
calma a un sector, o universitario, que se atopa no periodo inicial de toma de conciencia da
magnitude do cambio introducido.

Comentei previamente, e reitéroo aqui, que as universidades tefien necesidades especificas e
diferenciadas doutras administracions, derivadas sobre todo das condicidns Unicas e especiais
de relacién que se establecen entre estas instituciéns e os seus usuarios. Tales necesidades,
que abranguen aspectos concretos de desenvolvemento da obriga de relacion e do proce-
demento electrénico, do ambito disciplinario ou das vias de acceso por citar alguns, poden
e deben ser modulados pola propia institucion, en uso da potestade regulamentaria que
as universidades tefien recofiecida co fin de adecuar as previsions da normativa basica &
sUa actividade®. Recordemos neste sentido que existe unha reserva de lei para a inclusion
de trdmites adicionais ou distintos dos previstos na normativa basica de procedemento
administrativo, tal como estipula o artigo 1.2 da Lei 39/2015. Polo tanto, as universidades
deberian limitarse a perfilar aqueles tramites xa existentes, como di o mesmo artigo: “po-
deranse establecer especialidades do procedemento referidas aos drganos competentes,
prazos propios do procedemento concreto por razén da materia, formas de iniciacion e
terminacion, publicacion e informes que se deben solicitar” .

Con todo o exposto ata aqui, considero que queda meridianamente claro que os principios de
actuacién e as normas basicas das administracions publicas deben ser aplicables e aplicados
as universidades. Pero ao mesmo tempo tamén se fixo evidente que a redaccion actual das
leis L39/2015 e L40/2015 o imposibilita, concretamente naqueles apartados en que estas
normas se refiren de forma concreta as administracions publicas.

En todo caso, hai que convir en que é inviable que unhas institucions como as universida-
des publicas operen sen un marco claro de funcionamento da sta administracion. Por por
alguns exemplos, é obvio que as universidades realizan actos administrativos, algins dos
cales poden ser nulos ou anulables, uns actos que han de poder ser revisados; como tamén
é certo que os cidadans deben poder recorrer contra as resoluciéns dos seus érganos, ou
seqguir reclamando as posibles responsabilidades patrimoniais; ou que as universidades deben
poder guiarse co uso dun procedemento administrativo comun co resto das entidades pu-
blicas e que no exercicio das suas actividades deben garantir os dereitos dos cidadans. Non
¢ posible operar & marxe da estrutura xuridica de dereitos, obrigas e garantias configurada
polo dereito administrativo, simplemente porque a redaccién pouco afortunada dunha lei
abra a porta a que sexa asi.

9 Son exemplos desta adecuacion o “Regulamento para a actuacién administrativa automatizada na Universidade de Alacante”, o “Requ-
lamento para a aplicacion na Universidade de Salamanca da Lei 3972015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comun das
administracions publicas, e da Lei 40/2015, do 1 de outubro, sobre réxime xuridico do sector publico”, da Universidade de Salamanca, ou
as “Directrices de adaptacion das leis 3972015 e 40/2015 & administracion electronica na Universidade de Zaragoza”.
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Por todo iso, pois, é urxente e inescusable unha revision das leis 39 e 40 de 2015 en que —sen
entrar noutros defectos, que os hai e moitos— se corrixa o que non se pode cualificar doutra
maneira que de erro e se lles devolva as universidades publicas a condicion de Administracion
publica, como se explicita no EBEP, ou que polo menos sexa considerada como tal, como
se fai na actual LCSP. Mentres isto non se atenda, a aplicacién destes textos administrativos
basicos e da sua concrecion no ambito universitario continuara necesariamente sendo su-
xeito de interpretacion, coa correspondente litixiosidade que leva consigo e xerando unha
inseguridade xuridica que serd sen dubida crecente.

A espera de que se produza unha modificacion destes textos legais o antes posible coa recon-
sideracion das universidades como administraciéns publicas, cémpre que a sta actividade se
guie atendendo a uns principios e a unhas normas de funcionamento claras, normativizadas
e que garantan a seguridade xuridica, tanto para as propias instituciéns como para os seus
traballadores e para os cidadans en xeral.

Unha forma de garantir estas condiciéns, a mais sensata na mifa opinién, é continuar
aplicando a lexislacion basica administrativa vixente, tal como na practica, ata onde tefio
conecemento, se continuou facendo desde a entrada en vigor das leis 39 e 40 de 2015.
Certamente, como expufa mais arriba, a redaccién actual destas leis exclie as universidades
da lista de entes considerados Administracion publica, pero malia iso, e mentres non se dea
unha reforma na direccién mencionada que corrixa o problema, haberd que fundamentar
igualmente as actuacions administrativas universitarias baixo estas leis, xa que doutro xeito
estas institucions se atoparian nunha situaciéon de desregulacion, carentes dunha normativa
tanto de réxime xuridico como de procedemento que lles fose aplicable na sua totalidade.
Para iso, & espera dunha mellor solucién, insisto, as universidades poden atopar lexitimacién
na interaccion co resto de administraciéns e organismos que, COmo veremos nos apartados
seguintes, recofiecen na sua practica as universidades como administraciéns publicas, como
tamén o fai, de forma implicita, a numerosa xurisprudencia ditada e xa citada arredor da
accion universitaria desde a entrada en vigor do ordenamento establecido pola Constitucion
de 1978, que en ninglin momento puxo en cuestidon que as universidades sexan adminis-
traciéns publicas.

6 Asconsecuencias da aplicacion das leis 39
e 40 sobre diversos ambitos universitarios e
algunhas aclaracions para o seu exercicio

6.1 Aestrutura organica das universidades: os drganos colexiados

Os érganos administrativos atépanse definidos no artigo 5.1 da L40/2015. Na definicion
estrita poderian entenderse incluidos os érganos das universidades, xa que o seu literal di
que tefien a consideracion de érganos administrativos “as unidades administrativas as que
se lles atribuan funciéns que tefan efectos xuridicos fronte a terceiros, ou a actuacion das
que tefian caracter preceptivo” . Non obstante, o capitulo que engloba o articulado dedicado
a estas unidades leva por titulo nada menos que “os drganos das administracions publicas”.
O lexislador continua, polo tanto, tendo como referente as entidades incluidas nesta consi-
deracion, é dicir, tal como fun repetindo, as Administracions territoriais e os organismos e
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entidades vinculados ou dependentes. E reméarcao de xeito moi explicito cando, no artigo 3
expdn que a creacion de “calquera érgano administrativo” exixe que se determine “a sua
forma de integracién na Administracién publica de que se trate”. Unha vez mais, a redac-
cion establece unha configuracion que se debuxa exclusivamente para unha tipoloxia de
Administracions da cal as universidades publicas foron excluidas.

E obvio non obstante que a administracién das universidades estd composta por 6rganos,
e que as competencias e atribucions universitarias son exercidas a través desta distribucion
organica. Polo tanto, en primeiro lugar é a propia observacion da realidade a que nos obri-
ga a constatar que a administracion universitaria se organiza organicamente, exactamente
igual que calguera Administracion publica. E non sé se compén de 6rganos administrativos
meramente operacionais ou técnicos, sendn que as competencias universitarias son exercidas
en primeiro lugar polos seus érganos de goberno, en formatos tanto unipersoais como co-
lexiados. Este aspecto Iévanos a continuar polo tratamento que fai a L40/2015 dos érganos
colexiados, concretamente na subseccion primeira da seccion terceira, capitulo Il do seu
titulo preliminar. Xa de entrada, o nome da seccion fai referencia aos érganos colexiados
“das diferentes administracions publicas” .

No texto (artigos 15 a 18), especifica continuamente que se esta a referir aos 6rganos colexia-
dos das administraciéns publicas. Asi, o artigo 15.2 estipula que “deben quedar integrados
na Administracion publica que corresponda” e, se é o caso, o acordo de creacion e as normas
de funcionamento deberan publicarse no boletin ou diario oficial “da Administracion publica
en que se integran” (artigo 15.3). No mesmo sentido, o secretario do érgano pode ser unha
persoa “ao servizo da Administracion publica correspondente” (artigo 16.1).

Como é sabido, no dmbito universitario os érganos colexiados tefien encomendadas fun-
ciéns de caracter politico, no sentido da toma de decisidns sobre as competencias que para
o cumprimento das funciéns universitarias tefien asignadas, e sobre a sta execucion. Neste
sentido, o da sta funciéon de toma de decisiéns, non son diferentes dos érganos colexiados
doutra Administracion publica. Asi, para acordar e levar a cabo as decisions do érgano, é
necesario un sistema de funcionamento e de formacién da sua vontade que garanta que
esta vontade é o resultado da expresion da dos seus integrantes, de acordo cunhas regras
claras de actuacion.

A L40/2015 establece o marco xuridico apropiado para as necesidades descritas, que non
é outro que o que reserva para as administracions publicas. Ainda que se inclien algunhas
disposicidons mais que discutibles, como o feito de considerar o correo electrénico como medio
valido para celebrar sesiéns a distancia, as disposiciéns que integra configuran un sistema de
funcionamento comun que inclie desde os requisitos para as convocatorias, a orde do dia
ou a documentacién necesaria, ata a elaboracion da acta da sesién, pasando polas exixencias
que deben observarse para a correcta constitucién do érgano e para as stias votacions e toma
de decisions. Sendo as universidades entes publicos e que, como expliquei e é sobradamente
cofiecido, ordenan e deciden a sua actuacién a través de érganos colexiados de goberno,
€ necesario que os preceptos que configuran a actuacion destes 6rganos na L40/2015 lles
sexan de aplicacion. Non facelo deixarfa a actuacion destes érganos, e consecuentemente a
das universidades, fora do sistema de regras de formacion da vontade previsto para o resto
de instituciéns publicas, de forma que cada universidade -mesmo cada érgano— poderia
establecer o seu propio sistema de formacién dos 6rganos colexiados e a sta propia forma de
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toma de decisiéns. Por suposto, esta situacion levaria a unha absoluta inseguridade xuridica,
que repercutiria nas propias universidades, as cales verian deslexitimada a sta actuacion.

6.2 O rexistro administrativo

Ainda que probablemente non sexa de forma intencionada, as disposiciéns relativas ao
rexistro administrativo, en particular o artigo 16 da L39/2015, non fan mencion da catego-
ria “Administracion publica”, senén que dirixen practicamente todas as suas previsions as
“administracions” de forma xenérica, ou ben aos “organismos”. Esta ausencia de restricions
respecto aos suxeitos de aplicacién permitirianos entender incluidas as administracions uni-
versitarias nestas disposiciéns que enmarcan o funcionamento dos rexistros. Non obstante,
non hai que perder de vista que os artigos que configuran non sé o rexistro, senén as normas
xerais de actuacién das administracions, se atopan incluidos no titulo I, que se denomina
“da actividade das administracions publicas” .

Esta utilizacion durante o articulado de ambas as duas leis dos dous termos como sinénimos,
cando no artigo 2 xa deixaron claro que “administraciéns” e “Administracions publicas” son
dous conxuntos que non inclden os mesmos elementos no seu interior, non nos deixa mais
remedio que formular agui tamén a dubida acerca da aplicacién destas previsions sobre as
universidades publicas. De todos os xeitos, e en coherencia co que expono nestes apartados,
Creo que as previsions relativas aos rexistros electrénicos se deben aplicar as universidades,
exactamente igual que o resto de disposiciéns que regulan a actividade das administracions
publicas. Sobre todo, para manter a necesaria coherencia no funcionamento das administra-
cions dos entes publicos, que lles debe dar a imprescindible seguridade xuridica a todos os
axentes implicados: cidadans, persoas xuridicas e aos propios integrantes das administracions.

Existe un segundo punto de discusion en relacién coa actividade rexistral que parte da
interpretacién extensiva que nalguns ambitos de administraciéns, non sé universitarias, se
fixo do réxime transitorio establecido pola disposicion derradeira sétima da L39/2015, que
prevé que as previsions relativas aos rexistros electronicos, entre outros, producen efectos
ao cabo de dous anos da entrada en vigor da lei, é dicir, a primeiros de outubro de 2018. A
interpretacion inadecuada a que me refiro consiste en entender a partir desta prevision que
calquera accién administrativa en que intervefia ou tefia que intervir o rexistro electrénico
gueda afectada pola moratoria da disposicién adicional sétima e non é, polo tanto, exixible
& administracion ata a data referida.

Esta interpretacién nace, probablemente e na maioria dos casos, da necesidade de gafar
tempo en moitas administraciéons, ainda pouco preparadas para actuar electronicamente,
para garantir unha estrutura ben preparada cando efectivamente se consideren obrigadas
a aplicar a totalidade das previsions de actuacidon administrativa electronica. Tamén pode
tratarse do non desprezable reflexo de resistencia ao cambio que sofren tradicionalmente
os grandes aparatos administrativos. Sexa cal sexa o motivo, esta interpretacion é ao meu
XUizo errénea, xa que o réxime transitorio que formula a disposicion adicional sétima afecta
unicamente a posta en funcionamento do “rexistro electronico xeral”, que debe ser Unico
para cada administracién, no sentido previsto no artigo 16 da L39/2015. Estes dous anos
engadidos que se dan para unificar os rexistros non afectan en cambio & actividade electrénica
da administracion, que se debe continuar cursando de forma electrénica cando proceda.
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Asi o corrobora a disposicion transitoria cuarta da mesma lei, do réxime transitorio dos
arquivos, rexistros e punto de acceso xeral, que aclara que “mentres non entren en vigor
as previsions relativas ao rexistro electronico de apoderamentos, rexistro electronico...”, as
administracions publicas deben manter “as mesmas canles, medios ou sistemas electronicos
vixentes relativos as materias mencionadas, que permitan garantir o dereito das persoas a
relacionarse electronicamente coas administracions”. Polo tanto, a disposicion fala clara-
mente de canles, medios ou sistemas, ¢ dicir, as ferramentas que a administracion emprega
para rexistrar e enviar a documentacion. En ninguin caso se di que exista unha moratoria
gue permita absterse de tramitar ningun documento ou fase do procedemento en formato
electrénico. Ao contrario, repetindo a Ultima frase desta disposicién transitoria, durante estes
dous anos deben manter canles “que permitan garantir o dereito das persoas a relacionarse
electronicamente coas administracions” . O funcionamento electrénico das administracions é,
polo tanto, totalmente exixible desde o 2 de outubro de 2016; doutro xeito non se poderia
garantir este dereito a relacionarse de forma electronica. Outra cousa é o rexistro xeral de
cada Administracion, que debe funcionar como un portal que facilite 0 acceso aos rexistros
electrénicos de organismos vinculados ou dependentes daquela Administracién, tal como
prevé o artigo 16, cuxo establecemento é unha tarefa de organizacion interna e a obriga-
toriedade da cal serd efectiva aos dous anos da entrada en vigor da lei, xunto coa creacion
do rexistro electrénico de apoderamentos, o rexistro de empregados publicos habilitados, o
punto de acceso xeral electronico da Administracién e o arquivo Unico electrénico.

6.3 As garantias do silencio administrativo e da revision de oficio dos actos

Neste apartado veremos duas situacions que son moi diferentes na stia natureza, pero que
desde o punto de vista da analise deste capitulo tefien o nexo comun de representaren
garantias xuridicas de maxima importancia para os administrados ante posibles actuacions
abusivas ou impropias das administraciéons. Vaia por diante que considero que estas garantias
deben poder ser exercidas e exixidas ante as universidades publicas, exactamente igual que
con calquera outra administraciéon publica.

No caso do silencio administrativo, a sUa propia existencia constitie unha defensa para os
administrados, que impide que a Administracion descoide a obriga que ten de resolver de
xeito expreso todos os procedementos, calguera que sexa a sua forma de iniciacion (artigo
21.1 L39/2015). A figura do silencio posibilita que, ante un eventual incumprimento deste
mandato, o procedemento non quede interrompido e nunha especie de limbo, senén que o
simple cumprimento do prazo sen resolver comporte por si mesmo consecuencias xuridicas,
a partir das cales o administrado podera continuar coas suas pretensions.

Certamente, a regulacion do silencio administrativo non mellorou coa entrada en vigor das
leis que aqui analizo (neste caso tampouco empeorou, xa que practicamente se mantivo a
regulacion anterior), e tamén é certo que, se as administraciéns publicas exercesen as suas
funcions con eficiencia, esta figura non deberia ser necesaria, xa que a obriga de resolver
en calguera circunstancia deberia facer imposible que se producisen casos de non-resposta
administrativa. Non obstante, a realidade fai necesarias estas previsions, e a actuacion das
administracions universitarias non queda & marxe desta realidade. As regulaciéns previstas na
nova lexislacion basica administrativa referentes 4 obriga de resolver, os prazos para facelo,
a suspension ou ampliacion destes prazos e os posibles resultados da falta de resolucion
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expresa deben ser aplicados as universidades, coherentemente coa sUa actuacion como
entes publicos.

En canto & regulacién desefada para a revision dos actos das administraciéns en via admi-
nistrativa, atopdmonos, unha vez mais, cun articulado (106 a 110 L39/2015) que se dirixe de
forma exclusiva &s “ Administracions publicas” e que, tamén unha vez mais, a sUa lectura literal
deixaria féra do seu ambito subxectivo de aplicacién (artigo 2.3) as universidades publicas.

Non haberia que insistir na necesidade e na importancia de que as administraciéons entendidas
en sentido amplo dispofian duns mecanismos de revisién de oficio, é dicir, con caracter previo
ao sistema de recursos administrativos e o control xudicial. Estes mecanismos, que son os
previstos nos artigos mencionados, tefien como finalidade que as decisiéns administrativas
se aseguren axustadas a dereito, tanto sexa por razéns de legalidade a través da revision de
oficio dos actos nulos e a declaracion de lesividade dos actos anulables como por motivos de
oportunidade coa revogacion de actos'™. Mesmo a mera rectificacion de erros materiais do
artigo 109.2 actua como garantia de que impedira a posible repeticién de procedementos
enteiros que lles poderia causar prexuizos tanto 4s administraciéns como aos administrados.

Non poden quedar as universidades & marxe destas vias de control: doutro xeito, caeriase
na imposibilidade de extinguir ningun acto administrativo, ainda que fose contrario ao
ordenamento xuridico, nin tampouco se poderian reformular en ningln caso as decisiéons
administrativas desfavorables para os cidadans. Mesmo se poderfa chegar & situacién grotesca
de quedar blogueada a actuacién da institucién por un simple erro numérico na stia norma
orzamentaria, que non poderia ser reparada doadamente sen a aplicacion destas disposicions
de revision, neste caso a de rectificacion de erros materiais.

Serfa, pois, impensable que a revisién de oficio non fose de aplicacion s universidades, igual
que esta aplicacion debe ser levada a cabo observando todas as garantias establecidas na
lexislacién. Neste sentido, cabe destacar que a revogacion de actos prevista no artigo 109.1
sO € de aplicacion para aqueles actos desfavorables ou de gravame, e en ningun caso para
actos favorables ou declarativos de dereitos para os administrados. Se a Administracion
modifica un acto favorable e dita en substitucion un de gravame, estariamos ante un acto
nulo de pleno dereito™.

En canto 4 revision de actos nulos, sexa por iniciativa da propia Administracion ou por
instancia de persoa interesada (accién de nulidade), compre remarcar que tamén para as
universidades é imprescindible seguir o procedemento previsto no artigo 106, con funda-
mentacién da revision nun dos motivos de nulidade de pleno dereito que se prevén no artigo
47.1 da propia L39/2015 e solicitando o ditame, que é preceptivo e vinculante, do Consello
de Estado ou dérgano equivalente autonémico para os actos das universidades. Para que o
acto sexa efectivamente declarado nulo e eliminado, é imprescindible, ademais, que o ditame
emitido sexa favorable neste sentido.

10  TRAYTERJIMENEZ, J. M., Derecho administrativo, parte general, 3.2 ed., Atelier, Barcelona, 2017, pp. 340-341.
11 Ibid., pp. 421-429.
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6.4 A contratacion administrativa

En canto as universidades como suxeitos en relacion coa sUa capacidade de contratacion
publica, este tema foi xa estudado por Tardio Pato'? baixo a nova consideracion das leis
basicas administrativas actuais. As universidades atépanse incluidas entre os considerados
poderes adxudicadores para a Directiva europea 2014/24/UE, do Parlamento Europeo e do
Consello, do 26 de febreiro de 2014, sobre contratacién publica e pola que se derroga a
Directiva 2004/18/CE.

As universidades estarian comprendidas en canto & directiva europea entre os entes definidos
como organismos de dereito publico (artigo 2.1 4). Estes organismos deben cumprir tres
requisitos, que se dan no caso das universidades: a) que se creasen especificamente para
satisfacer necesidades de interese xeral que non tefian caracter industrial ou mercantil, b) que
estean dotados de personalidade xuridica propia e ¢) que estean financiados maioritariamente
polo Estado, as autoridades rexionais ou locais ou outros organismos de dereito publico ou
gue a sUa xestion estea suxeita 4 supervision destas autoridades ou organismos (...). Asi, e
atendendo a que o artigo 1.2 define a contratacion publica como a adquisicion mediante
un contrato deste tipo por un ou mais dun dos entes definidos como poder adxudicador,
gueda bastante claro que nas universidades lles é de aplicacion esta directiva.

Desde o punto de vista da lexislacion estatal, xa mencionei previamente como exemplo a
actual Lei de contratos do sector publico (LCSP). Concretamente, o artigo 2 define como
contratos do sector publico sometidos a esta norma agueles contratos que asinen os entes
mencionados no artigo 3. E este artigo é claro na concreciéon do ambito subxectivo de apli-
cacion e inclte unha lista detallada de entidades, entre as cales as universidades publicas se
integran no apartado ).

Polo tanto, as universidades forman parte do sector publico con respecto & contrataciéon
publica, pero esta LCSP vai ainda mais ala, e engloba no apartado seguinte (artigo 3.2 ¢) as
universidades publicas entre os entes que, para os efectos desta lei, tefien a consideracion
de Administracion publica. Esta inclusion ten consecuencias no réxime, que pode ser admi-
nistrativo ou privado, que rexera os contratos do sector publico. As universidades quedaran
englobadas nas tipoloxias especificadas no artigo 19 que lista os contratos que tefien ca-
racter administrativo debido ao feito de seren formalizados por administracions publicas.
Polo tanto, as universidades atépanse sometidas ao réxime dos contratos administrativos, e
a orde xurisdicional competente para resolver os litixios serd a contencioso-administrativa,
tal como di o artigo 21 da mesma Lei de contratos.

No ambito catalan, a LUC tamén redirecciona cara 4 LCSP; concretamente, no artigo 160
dispdén que “a contratacion das universidades publicas queda suxeita a8 normativa requladora
dos contratos das administracions publicas”, sen prexuizo da regulacién especifica establecida
no artigo 83 da LOMLOU para os traballos de caracter cientifico, técnico ou artistico e para o
desenvolvemento de ensinanzas de especializacién ou actividades especificas de formacion.

En canto ao exercicio da contratacion, existen numerosos exemplos xurisprudenciais que vali-
dan a contratacién polas universidades como poderes adxudicadores e, mais concretamente,

12 TARDIO PATO, J.A., “sTiene sentido que las universidades publicas dejen de ser administraciones publicas en las nuevas leyes del sector
publico y de procedimiento administrativo comdn?”, cit.
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como administracions publicas, ainda que ata agora ditadas baixo a lei basica administrativa
previa, a Lei 30/1992, do 26 de novembro (LRXAPAC). Ver, por exemplo, as STS do 28 de
setembro de 2005, RX 2005\8721; STSX Comunidade Valenciana 150/2001, do 3 de febreiro,
RXCA 2001\1000; STSX Castela e Ledn 2864/2005, do 24 de decembro, XUR 2006\79531
e STSX Galicia 773/2000, do 3 de maio, XUR 2000\221403.

Igualmente, dan fe da normalidade da actividade contractual das universidades como adminis-
tracions publicas os ditames que foron emitidos neste ambito pola Comision Xuridica Asesora
(CXA) da Generalitat de Catalufa, organismo que exerce nesta comunidade auténoma as
funciéns asesoras do Consello de Estado. En ningln caso se cuestiona nos seus ditames esta
capacidade das universidades, e ao mesmo tempo deixan constancia da participacion destas
instituciéns como poder adxudicador nas diversas modalidades contractuais administrativas.
Neste sentido, a norma reguladora da CXA (Lei catala 5/2005, do 2 de maio, da Comision
Xuridica Asesora) estipula entre as stas funcions a de emitir ditame preceptivamente sobre
a “resolucion e nulidade de concesions e doutros contratos administrativos, nos casos que
establece a normativa de contratacion administrativa” (artigo 8e). Son exemplos destes
ditames preceptivos sobre contratacién en que participan universidades publicas como
contratantes o Ditame 180/2012, “Interpretacion do contrato subscrito entre a Universida-
de de Lleida e a empresa «T.», pola prestacion do servizo de telefonia fixa corporativa nas
sedes e dependencias da universidade”, e o Ditame 123/2003, do 29 de abril, “Resolucion
do contrato de servizos para o mantemento de xardinaria da Universidade Auténoma de
Barcelona subscrito entre esta universidade e a empresa «A., SA»".

6.5 A potestade disciplinaria

O ambito disciplinario é probablemente o que se atopaba xa mais desatendido nas univer-
sidades, especialmente en canto ao colectivo dos estudantes. E é que hai que facer unha
primeira distincion en referencia ao réxime disciplinario e sancionador universitario: por un
lado, o que afecta aos estudantes, que foi tradicionalmente atribuido as universidades como a
continuacion detallarei. Por outra parte, o ambito disciplinario e sancionador do profesorado
e o persoal de administracién universitario, que se rexen, debido & sua relacion funcionarial
ou laboral coa institucién, polo Estatuto basico do empregado publico, que prevé o réxime
disciplinario para estes empregados coa correspondente tipificacion das faltas, as sancions
correspondentes e o seu procedemento de aplicaciéon, con remision supletoria & lexislacion
laboral para os traballadores con relacion contractual polo que non estea previsto no EBEP.

En canto a estes dous Ultimos colectivos, a potestade sancionadora da universidade queda
bastante clara, xa que en primeiro lugar as universidades publicas se atopan incluidas no
ambito de aplicacion do EBEP a partir do disposto no seu artigo 2, que prevé que “este
estatuto se lle aplica ao persoal funcionario e, no que proceda, ao persoal laboral ao servizo
das sequintes administracions publicas: (...) e) as universidades publicas”. Mais ala de que
o Estatuto considere administracions publicas as universidades, interesa agora en canto a
potestade sancionadora o que o EBEP prevé no seu titulo VIl dedicado ao réxime disciplina-
rio; concretamente, o artigo 93.1 di: “os funcionarios publicos e o persoal laboral quedan
suxeitos ao réxime disciplinario establecido neste titulo e nas normas que as leis de funcion
publica diten en desenvolvemento deste estatuto”. E a continuacion, no 93.4: “O réxime
disciplinario do persoal laboral rexerase, no non previsto neste titulo, pola lexislacion laboral” .
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Asi, tanto o profesorado e o persoal de administraciéon funcionarios como os contratados
laborais de ambos os dous colectivos quedan incluidos no ambito de aplicaciéon descrito.
Cabe lembrar que o persoal de administracién e servizos funcionario e laboral, asi como
o profesorado contratado laboral, estan vinculados & universidade en que prestan os seus
servizos. Os profesores funcionarios sono a nivel estatal, como explicarei no apartado sobre
os recursos humanos, o que fai que lles sexan de aplicaciéon supletoria, esta vez sen limita-
ciodns, as leis L39/2015 e L40/2015 como funcionarios dunha Administracion territorial & hora
de seguir un procedemento sancionador. En todos os casos, os colectivos de traballadores
universitarios quedan incluidos en primeiro lugar dentro do &mbito subxectivo de aplicacién
do réxime disciplinario previsto no EBEP.

En cambio, a potestade disciplinaria sobre os estudantes universitarios presentou problemas
graves de concrecién desde a aprobacion da Constitucion de 1978, uns problemas que
ainda non foron resoltos e aos que as leis administrativas L39/2015 e L40/2015 tampouco
fan ningunha achega positiva.

Empezamos por ver a que deberia ser a via de regulacion desta potestade, unha via que foi
prevista, pero gue non foi executada. A LRU xa facia unha prevision neste sentido e no artigo
27.3, que dicia que “as universidades, por proposta do Consello de Universidades, estable-
ceran as normas que requlen as responsabilidades dos estudantes relativas ao cumprimento
das suas obrigas académicas”. Non era, por suposto, unha redaccién clara ao respecto da
potestade disciplinaria ou sancionadora, e presentaba problemas en relacion co cumprimento
do principio de legalidade que impén o artigo 25.1 da Constitucién, pola sta remision en
branco cara as universidades da potestade sancionadora. Un estudo en profundidade da
situacion de desregulacién do réxime disciplinario na época da LRU fixoo PEMAN GAVIN'3.

Posteriormente, a LOU de 2001 (e a LOMLOU que en 2007 mantivo a mesma redaccion),
estableceu novamente a mesma remision desta potestade sen definir o marco necesario e
dunha forma ainda mais vaga, concretamente no artigo 46.2 sobre dereitos e deberes dos
estudantes: “os estatutos e as normas de organizacion e funcionamento desenvolveran os
dereitos e os deberes dos estudantes, asi como 0s mecanismos para a sua garantia”. Esta
pouca concisién, que seguia a lina da lei organica anterior, deixaba esta vez unha porta
aberta para o seu desenvolvemento. O artigo 46.5 da LOMLOU dispén que “O Goberno
aprobara un estatuto do estudante universitario” en que, ao ter que tratar supostamente
de forma mais exhaustiva das tematicas que afectan aos estudantes, se poderia abordar o
seu réxime disciplinario.

Pero non foi asi: o Real decreto 1791/2010, do 30 de decembro, polo que se aproba o Es-
tatuto do estudante universitario, non entra a regular a materia sancionadora. En vez diso,
volve abrir unha nova porta para facelo, aparentemente decisiva polo menos no previsto no
texto incluido na disposicién adicional segunda deste real decreto, titulada “regulacion de
procedementos administrativos sancionadores no dmbito universitario” . O seu literal dispdn
gue "o Goberno presentara as Cortes Xerais, no prazo dun ano, a partir da entrada en vigor
deste real decreto, un proxecto de lei requladora da potestade disciplinaria, onde se contera
a tipificacion de infraccidns, sanciéns e medidas complementarias do réxime sancionador
para os estudantes universitarios de acordo co principio de proporcionalidade. De igual xeito,

13 PEMANGAVIN, J, “EL régimen disciplinario de los estudiantes universitarios: sobre la vigencia y aplicabilidad del Reglamento de disciplina
académica (Decreto de 8 de septiembre de 1954)", Revista de Administracion Publica, n. 135, setembro-decembro, 1994, pp. 435-471.
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no dito proxecto de lei procederase & adaptacion dos principios do procedemento admi-
nistrativo sancionador as especificidades do ambito universitario, de maneira que garanta
os dereitos de defensa do estudante e a eficacia do desenvolvemento do procedemento”.
Desafortunadamente, ata a data este proxecto de lei non se presentou, a lei non foi aprobada
e polo tanto o réxime disciplinario dos estudantes universitarios continta orfo de regulacion.

Onde nos deixa esta carencia dunha regulacion clara da normativa disciplinaria? Pois apro-
ximadamente no mesmo lugar onde nos deixou a aprobacién da LRU. Temos por un lado o
principio constitucional de legalidade aplicado & potestade sancionadora (artigo 25.1), que
exixe que unha norma con rango de lei dea cobertura a esta capacidade das administracions,
unha exixencia que foi ratificada de abastecemento pola xurisprudencia constitucional'. En
cambio, como expuxen previamente, a LOMLOU non vai mais ala de facer unha remision
xenérica, encomendando esta regulacién nos estatutos e regulamentos ulteriores das uni-
versidades, sen ditar o que lle seria exixible como norma de rango legal: a tipificacion das
faltas e a atribucion das correspondentes sancions, deixando para os estatutos universitarios
ou os regulamentos ditados por estas a concrecion e gradacion do previsto na lei'.

Ante a carencia dunha disposicion de rango legal que incorpore as previsiéns necesarias, as
universidades vironse obrigadas a recorrer a unha norma previa a Constitucion: o Decreto
do 8 de setembro de 1954 polo que se aproba o Requlamento de disciplina académica dos
centros oficiais de ensino superior e de ensino técnico dependentes do Ministerio de Edu-
cacion Nacional. Este decreto, polo menos, incorpora unha tipificacion das condutas ilicitas
("faltas dos escolares”), unha escala para a sta gradacion en graves, menos graves e leves,
e as sancions que se poden impor en funcién de cada caso (“as correccions aplicables™),
asf como un procedemento para a sua instrucion. Evidentemente, ao tratarse dunha norma
preconstitucional, a utilizacion deste decreto debe facerse en todos os casos tendo en conta
as previsions da Constitucién de 1978. A sua aplicacion nas universidades, ainda que sexa
practicamente sé para poder aducir unha cobertura legal & hora de exercer a potestade
disciplinaria ou como soporte legal para ditar os regulamentos que a regulen dentro dunha
universidade, debe ser moi coidadosa en adaptala 4 realidade actual. De feito, boa parte do
previsto (tribunais de honra, actos deshonrosos, falta de probidade ou de decoro, por citar
alguns exemplos) non ten sentido nin cabida no marco constitucional presente.

A partir deste decreto de 1954 e da remision en branco que fai a LOMLOU no artigo 46.2
cara aos estatutos das universidades, estas actuaron de formas diversas en canto & regula-
cion do réxime disciplinario dos seus estudantes. Algunhas simplemente recolleron nos seus
estatutos unha lista de deberes dos estudantes, mentres que outras (Universitat Pompeu
Fabra (UPF), Universitat Rovira i Virgili (URV) no caso de Catalufa'®) deron o paso de ditar

14 Un estudo detallado sobre a delimitacion xunsprudenuaL da potestade sancionadora da Administracion e o réxime xuridico aplicable aos
estudantes universitarios é o de GOMEZ GARCIA, M. J., “La potestad sancionadora de las universidades”, Comentario a la Ley orgdnica de
universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 603-635.

15 SSTC83/1994, do 24 de xullo; 109/1994, do 11 de abril; 253/1994, do 19 de setembro; 145/1995, do 3 de outubro; 52/2003, do 17 de
marzo; 26/2005, do 14 de febreiro; 297/2005, do 21 de novembro, e 229/2007, do 5 de novembro, citadas en GOMEZ GARCIA, M. J., “La
potestad sancionadora de las universidades”, cit.

16  Réxime disciplinario dos estudantes da Universitat Pompeu Fabra (Acordo do Consello de Goberno do 18 de xullo do 2012):
https:/ /seuelectronica.upf.edu/normativa/upf/comunitat/estudiants/regim-disciplina.html
Regulamento do réxime disciplinario dos estudantes da Universitat Rovira i Virgili (aprobado polo Consello de Goberno da URV o 18 de
decembro de 2013):
http://wwwa.urv.cat/la_urv/3_organs_govern/secretaria_general/legislacio/2_propia/comunitat/estudiants/html/regl_regim_
disciplinari_est.htm
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un regulamento do réxime disciplinario para os seus alumnos. Nestes casos fundamentaron
a norma no mencionado decreto de 1954 e na doutrina constitucional tamén mencionada
gue modula o principio de legalidade permitindo considerar este decreto como fonte para
a concreciéon desta potestade e, a0 mesmo tempo, na inexistencia dunha lei reguladora
da potestade disciplinaria que se tifia que ter promovido a partir da mencionada prevision
incluida no Estatuto do estudante universitario de 2010.

Os regulamentos da UPF e URV desefian un procedemento propio e incorporan as garantias
constitucionalmente exixibles, que son en esencia a translacién practica dos principios da
potestade sancionadora das administracions publicas e a aplicacién do procedemento admi-
nistrativo comun, coas particularidades do dmbito sancionador. Nestes casos, polo tanto, a
cobertura ou a base sobre a que instruirdn os expedientes sancionadores e o procedemento
a seqguir basearase no propio regulamento universitario, que se fundamenta 4 sta vez no
Decreto de 1954 e na validacion desta solucion para a xurisprudencia constitucional citada.

As universidades que non elaboraron un regulamento propio tiveron que aplicar ata agora, de
forma complementaria ao decreto de 1954, o procedemento sancionador que ata outubro de
2016 se previa na Lei 30/1992 e, en desenvolvemento do réxime disciplinario, no Real decreto
1398/1993, do 4 de agosto, polo que se aproba o Regulamento do procedemento para o
exercicio da potestade sancionadora. Como ¢ sabido, a actual L39/2015, que regula agora
o procedemento administrativo comun e as especialidades do procedemento sancionador,
derrogou tanto a Lei 30/1992 como o mencionado real decreto que desenvolvia o procede-
mento sancionador. Obviamente, coa entrada en vigor da nova lexislacidon administrativa,
aparecen neste ambito os mesmos problemas expostos nos anteriores apartados, derivados
da non consideraciéon das universidades como administracions publicas. Especialmente na
L40/2015, que se ocupa de regular os principios da potestade sancionadora (artigos 25 a
31), e que xa de entrada no artigo 25.1 fala da " potestade sancionadora das administracions
publicas”, e que unicamente menciona unha lexislacion especifica para os entes locais, a
Lei de bases de réxime local, en relacién co procedemento a seguir nesas administracions.

Non obstante, as universidades que optan por non ditar un regulamento propio deberan
exercer a potestade sancionadora en primeiro lugar baixo a mesma cobertura legal pre-
constitucional, e basedndose necesariamente para o seu desenvolvemento nas novas leis
basicas administrativas. Malia a reiterada exclusién universitaria da esfera das administracions
publicas, estas non deixan de necesitar un marco normativo co que desenvolver os proce-
dementos sancionadores, un marco que recolla os principios de actuacion e que ofreza ao
mesmo tempo as garantias necesarias para os administrados. Deberanse aplicar as previsiéns
das leis L39/2015 e L40/2015 para evitar este baleiro normativo e, non menos importante,
polos mesmos motivos expostos en anteriores apartados, é dicir, a competencia estatal para
ditar as bases do réxime das administracions publicas a partir da cal se dita a Lei organica de
universidades e a configuracion tradicional como tales que se lles deu desde a xurisprudencia
e a doutrina especializada.

Estaria, neste &mbito ainda mais, féra de lugar pretender ditar un procedemento ou uns
principios especificos para a potestade sancionadora das universidades publicas. A disposicion
derradeira primeira, que dispén o titulo competencial da LOMLOU, inclUe a prevision do
artigo 149.1.30 da Constitucién, que lle reserva ao Estado a regulacién das normas basicas
para o desenvolvemento do artigo 27 (lembremos que 0 27.10 dispdn a autonomia univer-
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sitaria). Por outra parte, e na mesma lifia, a disposicién do primeiro apartado do artigo 149
CE obriga a regular as condicions basicas para garantir “a igualdade de todos os espafnois
no exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes constitucionais” . Esta prevision
imposibilita claramente a creacién dun procedemento sancionador diferente do comun das
administracions publicas, e dirixido a un colectivo de forma exclusiva.

6.6 O patrimonio universitario e a responsabilidade patrimonial

Veremos primeiramente neste apartado aquilo referente ao patrimonio das universidades
publicas, a configuracién da sua titularidade e o feito, que se desprende de forma suficien-
temente clara das previsiéns incorporadas na lexislacion vixente, de que as prerrogativas para
a proteccion dos bens das administracions publicas lle son de aplicaciéon'.

En canto 4 atribucién as universidades dos seus propios bens, a LOMLOU no artigo 2.2 di:
“nos termos desta lei, @ autonomia das universidades comprende: (...) h) a elaboracion,
aprobacion e xestion dos seus orzamentos e a administracion dos seus bens”. Resalto a
continuacién os apartados da mesma norma que nos seran posteriormente de interese en
canto 4 tipoloxia con que se cualifican os bens das universidades publicas. Concretamente, no
artigo 80 sobre o patrimonio da universidade: “constitte o patrimonio de cada universidade
o conxunto dos seus bens, dereitos e obrigas”; “as universidades asumen a titularidade dos
bens de dominio publico afectos ao cumprimento das suas funcions...”; “a administracion e
disposicion dos bens de dominio publico, asi como dos patrimoniais, axustarase s normas
xerais que rexan esta materia”. Engadense ademais como patrimonio da universidade os
dereitos de propiedade industrial e intelectual dos que sexa titular, requlados estes pola Lei
14/2011, do 1 de xufo, da ciencia, a tecnoloxia e a innovacion (LCTI).

A continuacion temos que referirnos a regulacion da Lei 33/2003, do 3 de novembro, do
patrimonio das administracions publicas (LPAP), que no seu artigo 4 describe que tipos de
bens son patrimonio destas: “por razén do réxime xuridico a que estan suxeitos, os bens
e dereitos que integran o patrimonio das administracions publicas poden ser de dominio
publico ou demaniais e de dominio privado ou patrimoniais”.

A lectura combinada do artigo 80 da LOMLOU e o artigo 4 da LPAP da como resultado a
condicién, desde o punto de vista patrimonial, de Administracion publica das universida-
des: efectivamente, as universidades dispofien de autonomia sobre os seus bens (artigo 2.2
LOMLOU); estes consisten, entre outros, en bens tanto de dominio publico como patrimoniais
(artigo 80 LOMLOU; 156-157 LUC), e finalmente os bens das administraciéns publicas son
ou ben de dominio publico ou patrimoniais (artigo 4 LPAP) e non se prevén outras tipoloxias
de entes que poidan posuir bens destas tipoloxias sometidos a proteccién. Todo iso lévanos
a unha situacién paralela ou asumible & que se da no ambito da contratacién publica ou no
dos recursos humanos das universidades, casos en que a pesar de que as leis basicas admi-
nistrativas negan a condicién de Administracion publica na universidade, a correspondente
lei sectorial restitUella en canto aos seus efectos.

17 Unestudo do réxime xuridico do patrimonio universitario previo s leis 39 e 40 de 2015 faino TORRES LOPEZ, M. A., “EL patrimonio univer-
sitario”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 833-870.
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En segundo lugar, imos ver os efectos das L39/2015 e L40/2015 con respecto & responsa-
bilidade patrimonial da Administracién na sua aplicacion as universidades publicas. Atopa-
monos unha vez mais con problemas notables introducidos por esta nova lexislacion neste
ambito, asi como derivados da non consideracion das universidades como administraciéons
publicas. A causa desta exclusion, as universidades quedarian féra das entidades que deben
responder pola sua responsabilidade, segundo se desprende da redaccion do articulado de
ambas as duas leis.

Concretamente, a L39/2015 fai as primeiras mencions expresas as administracions publicas
como suxeitos da responsabilidade patrimonial no artigo 65.1 “cando as administraciéons
publicas decidan iniciar de oficio un expediente de responsabilidade patrimonial...” e tamén
no artigo 96.4 falando da tramitacion simplificada do procedemento, onde fai referencia aos
de “responsabilidade patrimonial das administracions publicas” . Mais definitiva é a redaccion
do artigo 92, sobre a competencia para a resolucion dos procedementos de responsabilidade
patrimonial, onde se establecen os érganos competentes para as administracions territoriais
e para as suas entidades de dereito publico, de forma paralela a como se designa na mesma
lei cales son as administraciéons publicas (artigo 2.3), e polo tanto excluindo unha vez mais
as universidades desta condicion.

Esta exclusion mantense e reafirmase na L40/2015, que regula os principios desta responsa-
bilidade no capitulo dedicado & “responsabilidade patrimonial das administracions publicas”,
e remachandoo no articulado cando a define (artigo 32.1) establecendo que “os particulares
tefien dereito a ser indemnizados polas administracions publicas”.

Neste caso, a exclusion da condicién de Administracion publica é definitiva para as universida-
des: se nos atemos unicamente & redaccion destas leis basicas administrativas, a universidade
non se atoparia incluida entre as instituciéns que tefien que responder polos supostos de
responsabilidade patrimonial. Existen, non obstante, precedentes nesta materia en que as
universidades publicas responderon da sta responsabilidade.

Os exemplos a que me referirei aqui son de ditames da Comision Xuridica Asesora (CXA)
da Generalitat de Catalufia. Con ditames como os que agqui menciono, ademais de deixar
constancia da participacion de universidades publicas en litixios acerca da sua responsabili-
dade patrimonial, pddese extraer da propia existencia dos ditames testemufio da condicién
de Administracion publica das universidades, condicién que motiva a actuaciéon deste 6r-
gano, ou se é o caso do Consello de Estado ou érgano equivalente noutras comunidades
autonomas. Efectivamente, na stia norma reguladora, a xa citada Lei 5/2005, do 2 de maio,
da Comision Xuridica Asesora, o artigo 8 establece a lista dos ditames que a CXA emitira
preceptivamente, e nela atopanse incluidos no apartado 3, letra a), aqueles referentes a re-
clamacions de responsabilidade patrimonial das administracions publicas, por enriba dunha
determinada contia. E en aplicaciéon deste precepto, a CXA ditaminou cando a reclamacion
de responsabilidade patrimonial se facia sobre universidades, considerandoas desta forma
administracions publicas.

No primeiro exemplo, o Ditame 172/2016, do 30 de xufo, tratdbase dunha reclamacion de
indemnizacion instada pola Sra. A polos danos e perdas derivados dun procedemento de
seleccion para cubrir unha praza de profesor da Universidade Rovira i Virgili. A CXA efecti-
vamente situaba a controversia na materia que nos ocupa (apartado V.2): “para determinar
se das actuacions expostas se pode desprender a responsabilidade da URV, hai que recordar
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que a institucion da responsabilidade patrimonial da Administracion se requla na Lei 26/2010,
na LRXPAC e no RPRP".

E mais adiante toma como referencia a lexislacion basica administrativa vixente nese mo-
mento: "o artigo 142.4 da LRXPAC establece que a anulacion en via administrativa ou pola
orde xurisdicional contenciosa administrativa dos actos ou disposicions administrativas non
presupon o dereito a indemnizacion. Para que esta sexa reconecida, é necesario que a ac-
tuacidon administrativa anulada retina os requisitos que o ordenamento xuridico vixente exixe
para que se poida declarar constitutiva de responsabilidade patrimonial”.

E, mais ald do sentido do ditame, non pon en dubida a procedencia de instar unha reclama-
cion de responsabilidade patrimonial contra unha universidade publica: “a xurisprudencia
do Tribunal Supremo e a doutrina emanada desta Comision Xuridica Asesora, do Consello
de Estado e dos diversos organismos consultivos das administracions autonomicas coinciden
en que, para que teha lugar a responsabilidade patrimonial da Administracion, é necesario
que exista un dano efectivo, avaliable economicamente e individualizado, que o particular
prexudicado non tefia a obriga de soportar e que haxa unha relacion de causalidade entre
o funcionamento dun servizo publico e o feito constitutivo do dano”.

Un segundo exemplo, no mesmo sentido, é o do Ditame 124/2011, sobre a reclamacién
de indemnizacién instada por «R. D. E., SL» (na actualidade «A.») polos danos e perdas
derivados dunhas obras realizadas pola Universidade Pompeu Fabra. Nel faise constar que “a
lexitimacion pasiva lle corresponde a Universidade Pompeu Fabra (UPF) como causante destes
danos. A Universidade Pompeu Fabra é unha institucion de dereito publico con personalidade
xuridica e patrimonio propios (artigo 202 dos estatutos, aprobados polo Decreto 209/2003,
do 9 de setembro) e a sta actuacion réxese polas normas de réxime xuridico aplicables na
Administracion publica de Catalufa (artigo 202.2 dos estatutos)” .

E un dltimo exemplo de ditame da CXA en que aparece igualmente de forma clara unha
universidade como suxeito de responsabilidade patrimonial, neste caso o Ditame 88/2006,
sobre a reclamacion de indemnizacion instada pola Sra. I. de C. F. polos danos e perdas deri-
vados dunha resolucién de remocion de posto de traballo ditada polo reitor da Universidade
de Lleida, e que posteriormente foi anulada polo Tribunal Superior de Xustiza de Catalufia.
No corpo do ditame, sobre a lexitimacion dise: “compre examinar, en primeiro lugar, se hai
concorrencia de lexitimacion activa e pasiva. A primeira non suscita ningunha cuestion. A
accion foi interposta por un profesional que acttua con poderes, debidamente outorgados
pola persoa prexudicada, e a sequnda tampouco suxire ningunha cuestion, xa que o acto
produtor do dano provén da Universidade de Lleida" .

Con estes antecedentes, ademais dos que atopamos no mesmo sentido na xurisprudencia (por
exemplo nas SSTS 4132/2010, do 19 de xullo; 1270/2007, do 6 de marzo, ou 5509/2010,
do 22 de outubro), esta suficientemente claro que, mais ala da inexplicable exclusién da
condicién de Administracién publica das universidades nas L39/2015 e L40/2015, estas
institucions foron sometidas con normalidade aos supostos que derivan da responsabilida-
de patrimonial das administracions publicas. Non tendo experimentado ningin cambio na
slia natureza, que segue regulada da mesma forma na LOMLOU, non debe existir ningin
motivo fundamentado para que as universidades non sigan sendo responsables das lesiéns
gue poidan causar como consecuencia do funcionamento normal ou anormal dos servizos,
sen dubida publicos, que ofrecen.
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6.7 0O persoal docente, investigador e de administracion da universidade

En materia de recursos humanos, as universidades publicas dispofien de persoal tanto en
réxime funcionarial como baixo modalidades diversas de contratacion laboral. Esta constata-
cién mostranos unha primeira clasificacion do persoal universitario, en funcién da tipoloxia
da sua relacién coa institucion. Unha segunda division, desde o punto de vista das funciéns
desenvolvidas, é a que se da entre o persoal dedicado & docencia e a investigacién (PDI) e
o persoal de administracion e servizos (PAS). O réxime xuridico dun e outro colectivo, como
persoal ao servizo das universidades publicas, tanto aos funcionarios como aos contratados
laborais, foi un dos temas estudados por diversos autores na recompilacion de comentarios
sobre a Ultima LOMLOU que coordinou Julio Gonzalez'®. A configuracion deste réxime xu-
ridico non experimenta grandes cambios coas novas leis basicas administrativas, respecto
da que deixaba aguela ultima reforma aprobada en 2007 da Lei organica de universidades.

En primeiro lugar, hai que aclarar que o EBEP é de aplicaciéon a todos os traballadores ao
servizo da universidade, sexa cal sexa a sUa vinculaciéon e o colectivo a que pertenzan. Si
que derivaran consecuencias sobre a aplicacién de normas, en cambio, con respecto aos
funcionarios en funcién da orixe da sta condicién. Os traballadores do PAS estan vinculados
e adscritos en todos 0s casos a universidade en gque prestan os seus servizos, tanto se tefien
contrato laboral como se son funcionarios; neste Ultimo caso, o persoal de administracion
é funcionario daquela universidade en concreto. A mesma vinculaciéon é efectiva para o
profesorado baixo contrato laboral, que tamén se atopa contratado por unha universidade
e a sUa vinculacion universitaria empeza e remata naquela institucion concreta.

O PDI funcionario, en cambio, poste unha consideracion diferente, o que ten unha notable
importancia de cara 4 aplicacion da actual normativa basica administrativa: a sia condicion
de empregado funcionario non esta ligada a unha universidade concreta, ainda que estea ob-
viamente vinculado e prestando servizos como tal, unha vez superado o preceptivo concurso.
Pero a condiciéon funcionarial do persoal docente e investigador ten a sUa raiz no Ministerio
estatal con competencias en materia de universidades e transcende a sta asignaciéon con-
creta a un centro. Na actualidade, o acceso aos corpos de profesorado funcionario docente
l6grase exclusivamente via acreditacién nacional; esta acreditacion valéraa e outérgaa a
Axencia Nacional de Avaliacion da Calidade e Acreditacion (ANECA)™, que ten a condicion
de organismo auténomo adscrito ao Ministerio de Educacién, Cultura e Deporte. O director
da ANECA nomea os membros das comisions de acreditacion, seleccionados & sta vez polo
Consello de Universidades, érgano que preside o titular do dito ministerio (LOU, artigo 29).
Ao ser, polo tanto, funcionarios do Estado e non das universidades, o profesorado funciona-
rio si terd, & luz da nova lexislacion basica administrativa, a consideracion de persoal dunha
Administracién publica como é a Administracion xeral do Estado segundo o artigo 2.3 das
L39/2015 e L40/2015, e deberanselle aplicar estas normas (supletoriamente, como veremos)
no referente & sta condicién de funcionarios.

18  BAYLOS, A, “El personal docente e investigador contratado en régimen laboral”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi,
Madrid, 2009, pp. 461-500. CASTILLO BLANCO, F. A., “El Estatuto bésico del empleado puiblico y el régimen del personal al servicio de las
universidades publicas”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 311-368. ORTEGA, L., “Régimen del
personal docente e investigador (exclusion de los procedimientos de seleccion y del profesorado contratado, articulos 47,56, 61y 67 a
713)", Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 369-412.

19 Creada pola Lei 15/2014, do 16 de setembro, de racionalizacion do sector publico e outras medidas de reforma administrativa. Regulada
polo Estatuto do organismo auténomo ANECA: http://www.aneca.es/content/download/13282/164477/file/RD%201112_2015_
de%2011%20de%20diciembre_%20Estatuto%20ANECA%200A.pdf
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En canto ao EBEP e &4 normativa de desenvolvemento, ¢ de aplicacion a todos os colectivos
mencionados, PDI ou PAS, funcionarios ou laborais, e de forma parcial para estes ultimos,
tal como se prevé no seu artigo 7: “o persoal laboral ao servizo das administracions publi-
cas réxese, ademais de pola lexislacion laboral e polas demais normas convencionalmente
aplicables, polos preceptos deste estatuto que asi o disponan”?°. Por outra banda, prevese
tamén (artigo 2.2) que: “na aplicacion deste estatuto ao persoal investigador se poderan
ditar normas singulares para adecualo as suas peculiaridades” .

En relacién co ambito institucional, o artigo 2.1 dispén: “este estatuto aplicase ao persoal
funcionario e, no que proceda, ao persoal laboral ao servizo das sequintes administracions
publicas”. Na letra e) deste artigo mencidnanse concretamente “as universidades publicas”,
gue inclie todo o PAS e o profesorado contratado, mentres que a letra a) fai referencia “a
Administracion xeral do Estado” 4 cal pertencen os corpos de profesorado funcionario.

Esta aplicacion xenérica do EBEP deberia ser en todo caso supletoria de todo aquilo que non
se atope regulado na LOMLOU con respecto a esta materia. Esta supletoriedade é obxecto
de discusion doutrinal, e tampouco foi totalmente aclarada pola xurisprudencia?'. Existe
consenso, en cambio, en que o estatuto é de aplicacion ao persoal universitario para todo
aquilo en que a lexislacion universitaria non estableza disposicidns especificas.

E, en materia laboral, a LOMLOU dispén en canto ao profesorado (artigo 56.2): “o profeso-
rado funcionario rexerase polas bases establecidas nesta lei e no seu desenvolvemento, polas
disposicions que, en virtude das suas competencias, diten as comunidades auténomas, pola
lexislacion xeral de funcionarios que lles sexa de aplicacion e polos estatutos”. A orde de
aplicacion serfa, a partir destas disposicions, en primeiro lugar a LOMLOU e a sa normativa
de desenvolvemento autondmica; en segundo lugar, o EBEP e, finalmente, os estatutos das
universidades.

En canto ao PDl laboral, o artigo 48.2 da LOMLOU establece que “(...) o réxime das indicadas
modalidades de contratacion laboral sera o que se establece nesta lei e nas stas normas de
desenvolvemento, supletoriamente, sera de aplicacion o disposto no texto refundido da Lei do
Estatuto dos traballadores, aprobado por Real decreto lexislativo 1/1995, do 24 de marzo, e
nas stas normas de desenvolvemento” (na actualidade o Real decreto lexislativo 2/2015, do
23 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto dos traballadores).

Finalmente, en canto ao persoal de administracién e servizos funcionario, o artigo 73.3 da
LOMLOU indica: "o persoal funcionario de administracion e servizos rexerase por esta lei e as
suas disposicions de desenvolvemento, pola lexislacion xeral de funcionarios, polas disposi-
cions de desenvolvemento desta que elaboren as comunidades auténomas, e polos estatutos
da sta universidade”. E o mesmo artigo, “o persoal laboral de administracion e servizos,
ademais das previsions desta lei e as suas normas de desenvolvemento e dos estatutos da
sua universidade, rexerase pola lexislacion laboral, e os convenios colectivos aplicables” .

Séguese en todos os casos, polo tanto, o mesmo sistema de fontes: a LOMLOU en primeira
instancia, co desenvolvemento que se lexisle se é o caso nas comunidades auténomas. En

20  Supletoriamente, polo tanto, seralles de aplicacion o Real decreto lexislativo 2/2015, do 23 de outubro, polo que se aproba o texto refun-
dido da Lei do Estatuto dos traballadores, asi como a stia normativa de desenvolvemento.

21 CASTILLO BLANCO, F. A, “El Estatuto basico del empleado publico y el régimen del personal al servicio de las universidades publicas”, cit.
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segundo lugar, o EBEP e finalmente, para o PDI e PAS laboral, a lexislacion laboral vixente.
Os estatutos universitarios tamén son de aplicacion en ultimo lugar, pola sua funcién des-
envolvedora das disposiciéns incluidas na LOMLOU en materia laboral.

En relaciéon coas leis basicas administrativas, L39/2015 e L40/2015, serén de aplicaciéon en
materia sancionadora, no que fai referencia aos seus principios (L40/2015, artigos 25 a 31),
asi como ao procedemento (L39/2015, artigos 53 a 96), de xeito directo para o profesorado
pertencente aos corpos docentes funcionarios dada a sta condicién de funcionarios estatais,
tal como expliquei nos paragrafos anteriores e no apartado dedicado & potestade sanciona-
dora. O profesorado contratado e o PAS funcionario e contratado laboral son persoal per-
tencente a cada universidade e polo tanto a lexislacion basica destas normas administrativas
élles de aplicacion de forma supletoria.

6.8 A potestade requlamentaria das universidades

A capacidade das universidades publicas para aprobar normativa interna foi recofiecida
durante boa parte do século pasado??, e de forma inequivoca e continuada na lexislacion
organica aprobada con posterioridade & entrada en vigor da Constitucién de 1978. Na ac-
tualidade, a LOMLOU especifica no artigo sequndo, dedicado 4 autonomia universitaria, que
esta comprende entre outros “a elaboracion dos seus estatutos e, no caso das universidades
privadas, das stas propias normas de organizacion e funcionamento, asi como das demais
normas de réxime interno”.

O alcance destas normas de réxime interno, asi como o dos seus estatutos, foi amplamente
estudado doutrinalmente e, xa desde as SSTC 55/1989, do 23 de febreiro, e 130/1991, do
6 de xuiio, enmarcase de forma xeral e previa a consideracions singulares para cada caso na
posesion por parte da universidade de “plena capacidade de decisidn naqueles aspectos que
non son obxecto de regulacion especifica na lei”. Este ambito de actuacion cobre tanto os
aspectos de autoorganizacion que lle corresponden debido & capacidade que se lle recofiece
a universidade de estruturar autonomamente dentro dos limites que marca a lexislacion como
0s aspectos de autonormacion, é dicir, a capacidade de crear e aprobar normativa no exercicio
e desenvolvemento das suas funcions, cuxo pinaculo é o propio estatuto aprobado por cada
universidade??. Os limites destas duas vertentes da potestade regulamentaria das universida-
des atépanse na lexislaciéon estatal e na autondmica, que configuran as estruturas que deben
ser basicas para todos os centros, ainda que existe un segundo anel limitador configurado
polas institucions de coordinacion do sistema: o Consello de Coordinacion Universitaria, a
Conferencia Xeral de Politica Universitaria e o Consello de Universidades, a nivel estatal, e
0 6rgano de coordinacién que se poida ter constituido a nivel autonémico. Estes organis-
mos coordinadores e de cooperacion exercen de facto como axentes homoxeneizadores ao
encargarse de establecer sistemas e formas homologadas de relacién, acciéns conxuntas
e integracion de datos que obrigan s instituciéons a, polo menos, compasar determinados
aspectos da sta autonomia de forma conxunta co resto de universidades.

22 PEREZ-PRENDES, J. M., “Aspectos histéricos de la ordenacion universitaria”, Comentario a la Ley orgdnica de universidades, Aranzadi, Ma-
drid, 2009, pp. 23-103.

23 ZAMBONINO PULITO, M., “Las universidades publicas como administraciones publicas. Bases de su creacion y régimen juridico”, cit.
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Mais que o estudo de fondo desta potestade universitaria, interesa agora facer fincapé no
procedemento de elaboracién e aprobacion destes tipos de normativas universitarias. Tanto
a forma como o fondo dos regulamentos universitarios, asi como as sias motivacions e
pretensions, foron obxecto de criticas moi duras desde as propias institucions, unhas criticas
xenéricas (ainda que sempre parten de exemplos cofiecidos) e que toman como base, por
un lado, a falta ou mais ben a inobservancia dun procedemento de elaboracion respectuoso
Cos principios e garantias basicas de participacion, de transparencia ou de bo goberno. E,
por outro lado, desde o punto de vista do seu contido, do abuso dos conceptos xuridicos
indeterminados e dunha excesiva discrecionalidade?”.

Creo que é doadamente observable que un bo camifio para evitar abusos no contido de
fondo dos regulamentos universitarios seria o de seguir un procedemento de elaboracion
e aprobacion que garantise a informacion e posibilitase a participacion dos interesados, no
noso caso a comunidade universitaria & que estan destinadas estas normas. E temos precisa-
mente na L39/2015 a totalidade do seu titulo VI, dedicado a regular “a iniciativa lexislativa e
a potestade para ditar requlamentos e outras disposicions” . Os artigos contidos neste titulo
enmarcan o alcance dos regulamentos e outras disposicions administrativas, especifican
os principios dunha boa regulacién, desefiando formas de avaliacidon normativa e prevén
igualmente os circuitos de publicidade das normas e a planificacién que as institucidns con
esta capacidade deberan facer publica respecto das suas iniciativas regulamentarias para o
ano seguinte.

E unha magoa que un articulado que se revela tan axeitado para solucionar os problemas
expostos das normas regulamentarias elaboradas polas universidades non sexa de aplicacion
a estas institucions. O artigo 128 da L39/2015 establece o ambito subxectivo da potestade
regulamentaria e di que o seu exercicio “corresponde ao Goberno da nacion, aos drganos
de goberno das comunidades auténomas, de conformidade co establecido nos seus esta-
tutos respectivos, e aos érganos de goberno locais, de acordo co previsto na Constitucion,
nos estatutos de autonomia e na Lei 7/1985, do 2 de abril, requladora das bases do réxime
local”. Unha vez mais, polo tanto, as universidades quedarian féra da aplicacion destes
artigos, polo menos a partir da lectura estrita da sua redaccion.

Porque, ao meu criterio, as universidades deberian considerarse pouco menos que obrigadas
a adoptar a totalidade das previsions deste titulo & hora de desenvolver a sta actividade
normativa interna. En primeiro lugar, estiven a defender (recofiezo que precariamente ante
a redaccion tan desafortunada destas duas leis desde o punto de vista universitario) que
as universidades publicas non poden ser excluidas dos apartados que as leis L39/2015 e
L40/2015 lles atriblen de forma exclusiva e excluinte &s administracions territoriais e aos seus
organos vinculados ou dependentes. Deixalas féra implicaria en todos os casos un baleiro
normativo que as universidades como entes publicos non se poden permitir, e no caso da
potestade regulamentaria suporia ademais perder unha excelente oportunidade de cubrir
unha carencia notoria, tanto procedemental como de fondo.

24 SOSA WAGNER, F., “La autonomia universitaria (un mito que confiere poder)”, Comentario a la Ley organica de universidades, Aranzadi,
Madrid, 2009, pp. 115-116, di sobre os requlamentos universitarios: “Mundo barroco el de los reglamentos universitarios, no hay universi-
dad espariola que no tenga aprobados centenares de ellos, muchos en permanente reforma, por los equipos rectorales que vienen, por los
que se van” (..) “ha sido tradicional que buena parte de ellos no se haya publicado en boletin oficial alguno, habiendo quedado, como se
decia en el Antiguo Régimen, in scrinio pectore, una prdctica perversa” (..) “Pero la existencia de tanta norma juridica no siempre implica
la existencia de adecuadas garantias en la convivencia universitaria, ni que la objetividad del derecho resplandezca por doguier” (..) “es
determinante el abuso que en tales reglamentos se hace de conceptos juridicos indeterminados y de potestades discrecionales”.
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E é que ordenar minimamente a potestade regulamentaria como o fai a L39/2015 repre-
senta un activo xuridico que as universidades non poden deixar perder, uns preceptos que
establecen unhas garantias e que as universidades deberian aplicar xa 4 hora de ditar as stas
normativas internas, tanto por motivos obvios de orde, para solucionar ou paliar problemas
como os expostos mais arriba, como, mesmo, por hixiene democratica, xa que o resto de
administracions con capacidades regulamentarias si se atopan sometidas explicitamente &
aplicacion destas previsions. Desde 0 meu punto de vista, precisamente se a unha institucion
posuidora de potestade regulamentaria lle facia falta unha ordenacién a partir dun texto legal,
gue lle marcase os minimos de transparencia e participacion e lle establecese uns principios
de obrigado cumprimento, esta é a universidade publica.

7 Conclusions

- A entrada en vigor das leis 39 e 40 de 2015, do procedemento administrativo comdn das
administracions publicas, e do réxime xuridico do sector publico, supuxo a exclusion explicita
das universidades publicas da consideracién de administracions publicas, en virtude do artigo
2.3 de ambas as duas leis.

- Esta exclusion, engadida a que boa parte dos artigos destas leis estan explicitamente diri-
xidos &s administracions publicas, leva consigo que a aplicacion supletoria destas normas as
universidades publicas, prevista no artigo 2.2.c, se vexa gravemente limitada. Por un lado,
guedan excluidas do ambito de aplicacion de diversas potestades publicas, mentres por outra
0S seus usuarios se verian privados da protecciéon das garantias previstas polo ordenamento
administrativo e que as administracions publicas estan obrigadas a respectar.

- A non consideracién como administracions publicas e o feito de que estas normas basicas
administrativas sexan de aplicacion supletoria non debe supor unha invitacion ao lexislador a
ditar unhas bases de actuacién administrativa diferenciada para as universidades. En primeiro
lugar, por unha simple cuestion de seguridade xuridica, de xeito que o administrado saiba
gue en toda institucion publica rexeran as mesmas regras de funcionamento bdsico, e en
segundo lugar porque, se se optase por calcar o mesmo ordenamento administrativo, pero
trasladandoo & lei —estatal ou autonémica— de universidades, nos atopariamos simplemente
ante unha duplicacién innecesaria, ademais dunha moi pobre técnica lexislativa.

Mais importante neste apartado, todos os entes publicos e as relaciéns que os cidadans
establezan con eles deben rexerse por uns mesmos principios e por unhas bases comuns no
seu procedemento, na elaboracién dos seus actos e nas garantias para as persoas. Non serfa
aceptable apartarse das garantias constitucionais de igualdade no trato aos administrados,
establecidas no artigo 14, en relacién coa aplicacién deste principio sobre as bases do réxi-
me xuridico das administracions publicas que se prevé no artigo 149.1.18, que ademais lles
garante aos administrados un tratamento comun ante elas.

- As universidades deben estar dotadas necesariamente das potestades publicas que se
recofecen as administraciéns publicas, da mesma forma que deben estar sometidas as
garantias que o dereito administrativo prevé para estas institucions. A sta actividade de
servizo publico, o feito de estar fundamentalmente financiada polos orzamentos publicos e
a propia idiosincrasia de traballo dirixido & sociedade configuran, sen dubida, unha institu-
cion publica, que debe estar dotada e obrigada polo mesmo ordenamento que o resto de
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administracions publicas. A exclusion deste &mbito que se consumou coa entrada en vigor
das leis basicas de 2015 é un erro que debe ser corrixido canto antes, e a forma mellor e
mais sinxela de facelo é modificando a redaccion que nega a condicién de Administracion
publica nas universidades.

Mentres isto non suceda e os textos continten vixentes na forma actual, a actuacién adminis-
trativa universitaria debera rexerse na mifia opinién polos mesmos principios e procedemen-
tos que se prevén para as administraciéns publicas. Para iso, deberan basearse, en funcion
da actividade, na diversa normativa sectorial, que as segue considerando administraciéns
publicas, como é o caso da Lei de contratos ou do Estatuto basico do empregado publico,
ou ben na aplicacién dos principios de seguridade xuridica e de igualdade de condiciéns dos
cidadans ante os entes publicos, como se apuntou previamente.
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Resumo: A Lei 39/2015, do procedemento administrativo comun das administracions publicas, non modifica subs-
tancialmente a exixencia da motivacion dos actos que resolven procedementos selectivos e de concorrencia com-
petitiva, a cal debe darse conforme o disposto nas normas gue regulan as convocatorias, acreditandose, a sta vez, 0s
fundamentos da resolucién que se adopte, xa sexa cunha motivacion individual para cada interesado, xa sexa cunha
remision ao expediente. Ante o aumento crecente de procedementos selectivos que carecen da suficiente publicida-
de e transparencia, a obriga de xustificar as decisions administrativas adoptadas durante tales procesos revalorizase,
adquirindo verdadeira importancia a motivacién como manifestacion da transparencia administrativa e como garantia
inescusable que debe darse en todo procedemento administrativo. No ambito da funcion publica, a motivacion é unha
peza clave que manifesta particularidades propias, en especial nos supostos de adquisicion e perda da condicion de
empregado publico.

Palabras clave: empregado publico, seleccidn, adquisicidn e perda, motivacion.

Resumen: La Ley 39/2015, del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas, no modifica
sustancialmente la exigencia de la motivacion de los actos que resuelven procedimientos selectivos y de concurrencia
competitiva, la cual ha de darse conforme a lo dispuesto en las normas que regulan las convocatorias, acreditandose,
a su vez, los fundamentos de la resolucion que se adopte, ya sea con una motivacion individual para cada interesado,
ya sea con una remision al expediente. Ante el aumento creciente de procedimientos selectivos que carecen de la
suficiente publicidad y transparencia, la obligacion de justificar las decisiones administrativas adoptadas durante ta-
les procesos se revaloriza, adquiriendo verdadera importancia la motivacién como manifestacion de la transparencia
administrativa y como garantia inexcusable que debe darse en todo procedimiento administrativo. En el ambito de la
funcion publica, la motivacion es una pieza clave que manifiesta particularidades propias, en especial en los supuestos
de adquisicion y pérdida de la condicién de empleado publico.

Palabras clave: empleado publico, seleccion, adquisicion y pérdida, motivacion.
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Abstract: Spanish 39/2015 Act, on Administrative Procedure of the Public Administrations, do not substantially mo-
difies the requirement of giving reasons of the administrative decisions concerning selective procedures and competi-
tive concurrency, which has, first, to be in accordance with the rules governing the public announcement of selection,
and second, to express the grounds of the decision, either with a single motivation for each interested party, either with
a referral to the record. The increasing of selective administrative procedures that lack enough public notice enforce
the duty of giving reasons, as a way to improve public transparency, and to enforce constitutional rights. Concerning
public employment, to give reasons of the administrative decision is a key piece, that shows some specialities in the
cases of access and cessation of civil servants.

Key words: public employee, selection, access and loss, motivation.

Sumario: 1 Introducion. 2 Breve apuntamento acerca da expresion “procedementos selectivos”. 3 A participacion de
organos auxiliares no cumprimento da motivacion. 4 O papel da motivacién nos diferentes sistemas de acceso e
provision de postos de traballo & funcion publica. 4.1 A motivacion da resolucion do concurso: a sta referencia ines-
cusable ao cumprimento das normas regulamentarias e das bases da convocatoria. 4.2 O transito da inexixibilidade &
obrigatoriedade da motivacién nos nomeamentos de libre designacion. 4.3 A motivacion como limite da cldusula de
necesidade que xustifica a aplicacién dun sistema extraordinario de provisién. 5 O emprego de férmulas con signos
numeéricos. 5.1 A mera puntuacion nun procedemento selectivo constitiie a motivacion do acto final de cualificacion
e avaliacion. 5.2 A simple puntuacién asignada como motivacion require dunha explicacion detallada. 6 A preferencia
da motivacion por remision & proposta de resolucion. 7 A presenza innegociable da motivacion nos supostos de perda
de condicién de empregado publico: reflexo xurisprudencial. 8 Bibliografia.

1 Introducion

A Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto basico do empregado publico (EBEP), marca un
momento significativo na ordenacién do sistema de emprego publico das nosas adminis-
tracions publicas, dando cumprimento ao mandato constitucional previsto no artigo 103.3
desde unha perspectiva xeral e paliando o conxunto normativo que se ofrecia ata enton,
un tanto inconexo e disperso. Con mais de oito anos de vixencia do estatuto, o Goberno
aproba o Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o texto
refundido da Lei do Estatuto basico do empregado publico (TREBEP), exento de repercusion
substantiva ningunha, culminando a sUa publicacién, como apunta PALOMAR OLMEDA,
cun “dos problemas pendentes na Administracion publica espafiola para conseguir un novo
marco moderno e actual do funcionamento desta”’.

O novo TREBEP constitlie, en materia de ordenaciéon da funcion publica, o vértice dun
grupo normativo mais amplo e complexo que corresponde definir ao conxunto de todas as
administracions co seu desenvolvemento, e cuxo obxectivo e finalidade xa non é establecer
o0 estatuto dos funcionarios publicos previsto no artigo 103.3 da Constitucién, senén “de-
terminar a lexislacién basica do réxime xuridico dos funcionarios publicos”2.

Unha das novidades que trae consigo a Lei 7/2007 é a eleccién do lexislador da expresiéon “em-
pregado publico” para referirse ao persoal que esta ao servizo das administraciéns publicas,
expresion que non fai referencia a unha clase ou categoria de persoal concreta, senén que,
como manifesta FUENTETAJA PASTOR, é un “concepto formal de conveniencia” que engloba
en abstracto os que, como dita o artigo 8.1 do TREBEP, “desempenan funciéns retribuidas
nas administraciéns publicas ao servizo dos intereses xerais”3. O concepto xeral, dun xeito
ou doutro, ha de estar representado por duas ideas: o servizo a unha Administracion publica

1 PALOMAR OLMEDA, A., Derecho de la funcidn publica. Régimen juridico de los funcionarios publicos, 11.2 ed., Dykinson, Madrid, 2016.
2 FUENTETAJA PASTOR, J. A., “EL Estatuto Basico del Empleado Publico”, Revista de Administracion Publica, n. 174, 2007, p. 459.
3 FUENTETAJA PASTOR, J. A., Pasado, presente y futuro de la Funcion publica, Civitas, Madrid, 2013, p. 293.
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e que se realice no marco dunha relacién de traballo que podera ser de dereito publico ou
de dereito privado, permanente ou temporal sequndo as diferentes clases de funcionarios”*.

A opcion lexislativa por esta férmula consolida a coexistencia de persoal funcionario e persoal
laboral ao servizo das administracions publicas, entendendo que o TREBEP é, por un lado,
lexislacién basica do réxime xuridico dos funcionarios publicos e, por outro, lexislacién da
relacion laboral especial de emprego publico.

Por outra banda, compre resaltar que, logo da aprobacién do EBEP, se constitlie unha comi-
sién para o estudo e preparacion do dito texto, que plasma o resultado do seu traballo nun
informe en que, entre outras conclusions, resalta a existencia de procedementos selectivos
que carecen de suficiente publicidade, transparencia, manifestas discriminacions, clientelismo
politico e favoritismo®. Por iso, non é de estrafar que, ante as propostas da comision, se
recollesen finalmente no TREBEP unha serie de principios de caracter funcional, sistematizados
no artigo 55, que deben rexer a actuacion de todas as administraciéns publicas na seleccién
do seu persoal, funcionarial e laboral, centrados especialmente nas garantias dos sistemas
selectivos e na composicion e actuacion dos érganos de seleccion. De entre tales principios,
entendidos como instrumentos necesarios para poder garantir o acceso ao emprego publi-
co en condiciéns de igualdade e respecto aos principios de mérito e capacidade, destaca o
principio de transparencia, que, a sta vez, é proclamado con caracter xeral como principio
de actuacién da Administracion publica, tal como sinala o artigo 3.1.¢) da Lei 40/2015, do 1
de outubro, de réxime xuridico do sector publico (LRXSP). Unha das obrigas que derivan do
dito principio é a de efectuar a motivacién axeitada dos actos administrativos, constituindo
tal exixencia unha verdadeira estratexia da transparencia administrativa®.

En consonancia co exposto, a falta de transparencia constatada pola Comision para o estudo
e preparacion do EBEP recondlcenos dun xeito ou outro a lembrar a inescusable obriga de
xustificar as decisions administrativas adoptadas durante o proceso selectivo e a reconsiderar
a importancia da motivacién como manifestacion da transparencia administrativa. Desde
estas lifas introdutorias avogamos polo papel transcendental que debe adquirir a motivacién
como peza clave no &mbito da funcion publica, en especial na seleccion e perda da condicion
de empregado publico.

2 Breve apuntamento acerca da expresion
“procedementos selectivos”

Malia que a motivacion non é presentada como requisito xeral de todo acto administrativo,
podemos afirmar sen reserva ningunha que practicamente todos os actos administrativos
deben ser motivados. O seu tratamento legal limita a sua exixencia a determinados supostos
que se viron ampliados, nun primeiro momento, en 1992, coa Lei 30/1992, do 26 de nov-
embro, de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administrativo

4 PALOMAR OLMEDA, A., Derecho de la funcion publica. Régimen juridico de los funcionarios publicos, cit., p. 155.
5 Informe de la Comision para el Estudio y preparacion del Estatuto Basico del Empleado Publico, INAP, Madrid, 2005, pp. 83 e ss.

6 SANCHEZ MORON, M., “La transparencia como principal criterio de credibilidad de la Administracion. La transparencia en el ordenamiento
juridico espafiol”, Diaz Méndez, A., e Cuéllar Martin, E. (coords.), Administracidn inteligente, Ministerio de Administracions Publicas, Madrid,
2007.
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comun (LRXPAC), e recentemente coa promulgacion da Lei 39/2015, do 1 de outubro, do
procedemento administrativo comun das administraciéns publicas (LPAC).

A listaxe de supostos que de forma expresa recolle o lexislador en relacion coa exixibilidade
da motivaciéon clausurase coa referencia aos procedementos selectivos e de concorrencia
competitiva que curiosamente non estaban previstos nin na Lei de procedemento adminis-
trativo de 1958 (LPA) nin no proxecto da LRXPAC, e nos que a sua resolucién final require
a comparacién nun uUnico procedemento dunha eventual pluralidade de solicitudes, pro-
postas ou actuacions a cargo dos interesados, de acordo cos criterios fixados nunha norma
correspondente en que se incllen tanto os procedementos de oposicién e de concurso para
seleccionar o persoal que ha de servir a Administracion como os de seleccion e adxudicacion
de contratos e concesions administrativas.

A sua prevision legal queda reflectida por primeira vez no paragrafo segundo do artigo 54
da LRXPAC e actualmente o artigo 35 da LPAC mantén o mesmo teor literal da lei que a
antecede, exixindose a motivacién dos actos que resolvan este tipo de procedementos con-
forme o disposto nas normas que regulan as convocatorias, debendo quedar acreditados os
fundamentos da resolucion que se adopte. O lexislador de 1992, ao referirse 4 motivacion
dos procedementos para seleccionar o persoal, pode que, debido &s présas, pois como co-
mentamos anteriormente non estaba previsto tal suposto no proxecto de lei, fai uso dunha
concisa e breve expresion para referirse a eles: “procedementos selectivos”, alusion que
puidese terse emendado coa publicacion da vixente Lei 39/2015 sen observarse éxito ningun.

Doutrinalmente, non se polemizou acerca da existencia dos diferentes instrumentos que se
poidan utilizar para un correcto desenvolvemento do proceso de seleccién e que permitan,
a slia vez, asegurar o respecto aos principios constitucionais e garantir os dereitos dos cida-
dans; si en cambio foi obxecto de critica o xeito en que se reflectiron legalmente os distintos
procedementos de seleccidon, observandose un claro erro de técnica lexislativa, pois, entre
outras apreciacions, o artigo 61 TREBEP fai uso de forma indistinta e sen criterio ningun
das expresions “procesos selectivos” e “procedementos selectivos”, que poden dar lugar
a confusion e que a propia doutrina equiparou entendéndoos como termos sindnimos’.

No que atinxe aos procedementos que poden darse durante os procesos selectivos, o estatuto
non ofrece novidades significativas con respecto 4 lexislacién anterior; hoxe por hoxe seguen
sendo a oposicidn, 0 CONCUrso e 0 concurso-oposicién cando a lei o autorice expresamente
e, independentemente do sistema elixido, exixese a motivacion do acto que pona fin a tal
procedemento de seleccién.

Agora ben, xérdenos a cuestion de precisar a que tipo de procedementos se esta a referir
o lexislador coa expresiéon “procedementos selectivos”: aos procedementos selectivos para
0 acceso ou para a provision de postos de traballo?, ou a ambos os dous? Pois debemos
diferenciar que unha cousa é o acceso & funcién publica e outra a provisién de postos de
traballo na Administracion publica, e tanto nun como noutro pédese proceder a procede-
mentos de seleccién como o concurso coa sta correspondente motivacién. Malia que en
ocasions a andlise dos sistemas de acceso e provision de postos de traballo se atende de xeito
conxunto, debemos ter presente, para evitar confusions, que estamos ante duas figuras,
cada unha coa sua substantividade que a caracteriza.

7 FONDEVILA ANTOLIN, ., La seleccion y pérdida de (a condicion de empleado publico, Atelier, Barcelona, 2008, pp. 151 e 152.
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3 Anparticipacion de 6rganos auxiliares no
cumprimento da motivacion

O lexislador enmudece acerca do érgano que debe realizar materialmente a motivacion,
deixando orfo de regulacion todo aquilo relativo ao aspecto subxectivo da motivaciéon. Nun-
ha primeira aproximacion, parece que é o mesmo érgano que ten atribuida a competencia
para resolver, se se atopa inmerso nalgun dos supostos previstos na lei, o que debe asumir
o cumprimento do aludido deber, solapandose asi, nun mesmo 6rgano, o labor material de
xustificar e o labor formal de realizar a motivacién co de resolver. Non obstante, obsérvase
gue as veces 0 mesmo 6rgano que resolve e se encarga de plasmar as argumentacions ou
razons na decision final non é o redactor oficial de tales xustificacions, sendn que recorre
para tal encomenda & colaboracion doutro ou doutros érganos administrativos, de maneira
gue o 6rgano responsable de adoptar a decision administrativa final e definitiva se ve nece-
sitado do quefacer dun ou varios 6rganos que deberan intervir na sta xustificacion material,
incorporando as suas decisions e informes & motivacion realizada.

Tal colaboracién conxunta reflictese nos procedementos de seleccién de persoal, caracterizan-
dose por seren procedementos de concorrencia competitiva nos cales participan, dun lado,
uns 6rganos encargados de seleccionar, os tribunais cualificadores de concursos e oposiciéns,
gue gozan de discrecionalidade técnica, e, doutro, os érganos gue resolven e poren fin ao
procedemento selectivo. A funcién de tales tribunais cualificadores quedou suficientemente
asentada pola xurisprudencia, que precisa que “deben ofrecerlle ao érgano administrativo
gue ha de decidir esa seleccién aqueles coflecementos que non posue este pero si resultan
necesarios para realizar a tarefa de avaliacion profesional que constitle o elemento central
de tales procesos selectivos”®.

Nestes supostos relativos & funcion publica, o érgano administrativo que resolve decide
basedndose no labor avaliador realizado polo tribunal cualificador e cumpre a motivacion
recollendo tal informacién e acreditando os fundamentos da resoluciéon adoptada, non
consistindo tal acreditacion unicamente en incorporar os ditames do tribunal cualificador,
sendn tamén en fundamentar a resoluciéon administrativa que pon fin ao procedemento de
seleccién. Por iso constatamos que neste tipo particular de procedementos, os procedementos
selectivos, a tarefa de cumprir a motivacion esta repartida entre os érganos cualificadores e os
6rganos que deciden, sendo a tarefa do tribunal cualificador emitir un ditame e a tarefa do
érgano que resolve recollelo na resolucién administrativa. Esta dobre perspectiva subxectiva
serd significativa para delimitar o contido da motivacion nos procedementos selectivos da
funcién publica.

Noutra orde de consideraciéns, resulta oportuno comentar que a composicion colexiada
obrigatoria dos érganos de seleccion que incorpora de forma novidosa o EBEP no seu
artigo 60 non é causa de exoneracion do deber de motivar das decisions adoptadas, pois
chama a atencién como o Tribunal Supremo chegou a manifestar que, ante o exercicio de
discrecionalidade que lle corresponde a un érgano colexiado para emitir unha proposta de
nomeamento, non é obrigatoria unha motivacién expresa e pormenorizada de cada un dos
seus compofentes®. O dito pronunciamento foi obxecto de criticas doutrinais en que, por

8  Vid, entre outras, STS 14 xullo 2000, Rec. 258/1997, FX 4.
9 STS 30 novembro 1999, Rec. 449/1997 FX 6.
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un lado, cuestionan por gue non rexe a norma especial e preferente que exixe a motivaciéon
dos actos administrativos colexiais que pofien fin aos procedementos selectivos, indepen-
dentemente de que tefian natureza discrecional ou regulada’™ e, por outro, argumentan
gue "igual que os membros do 6rgano colexiado deliberan para pérse de acordo sobre a
proposta, 0 mesmo poden facer para acordar sobre como razoala ou motivala”''. Outras
opiniéns doutrinais de gran rigor cientifico defenden clara e tallantemente a exixencia da
motivacion dos actos ditados por érganos colexiados, como a exposta por CARBONELL
PORRAS, que iguala a motivacién dos érganos unipersoais & motivacién dos 6érganos co-
lexiados, resaltando que non é diferente a unha da outra “nin na forma nin no fondo”'?, e
a que sustenta COSCULLUELA MONTANER, precisando que o deber da motivacion alcanza
0s 6rganos colexiados sen que caiba entendelo cumprido coa simple expresién do resultado
de votacion realizada para alcanzar a maioria requirida’.

4 O papel da motivacion nos diferentes sistemas de acceso
e provision de postos de traballo a funcion publica

Diversos principios e distintos procedementos van determinar a dispar vinculacion que tefien
0s aspirantes coa Administracion publica nun procedemento selectivo —calquera cidadan— e
nun procedemento de provisién —sé funcionarios publicos—, sen impedir en ninglin caso que a
demanda da motivacién sexa ignorada. Por unha parte, mentres co acceso se facilita o ingreso
na Administracion tras superar probas de selecciéon atendendo ao mérito e capacidade, coa
provision de postos, en cambio, facilitaselle & Administracién a cobertura das stas necesi-
dades laborais cos efectivos de persoal existentes que tefian a cualificacién axeitada para o
desempefio dos ditos postos ou funcions. Por outra banda, no acceso & funcién publica, o
sistema selectivo opera mediante convocatoria publica e a través do sistema de concurso,
oposicidn ou concurso-oposicion, mentres que na provision de postos de traballo a norma
prevé o concurso como sistema normal de provision, xunto a outras formas atipicas como
poden ser a comision de servizos e a redistribucion de efectivos.

4.1 A motivacion da resolucion do concurso: a sua referencia inescusable ao
cumprimento das normas regulamentarias e das bases da convocatoria

O concurso como sistema de ingreso na funcion publica de carreira debe estar solidamen-
te xustificado, igual que o concurso como procedemento normal de provisién de posto
de traballo, ao terse en conta os méritos exixidos na correspondente convocatoria e que
apareceran debidamente baremados. O concurso constitlie un procedemento de seleccién
fundamentado na avaliacion dos méritos exixidos na convocatoria e nos alegados polos
concursantes para a determinacion da sua aptitude e orde de prelacion neles que é utilizado

10 BACIGALUPPO SAGGESE, M., “En torno a la motivacion de los actos discrecionales emanados de 6rganos colegiados: sdebe el Consejo
General del Poder Judicial motivar los nombramientos judiciales de caracter discrecional?”, Revista £spariola de Derecho Administrativo,
n.107,2000, pp. 407-420.

11 IGARTUA SALAVERRIA, J., Discrecionalidad y motivacion. Algunos aspectos tedricos-generales, AAP, Sevilla, 2003,

12 CARBONELL PORRAS, E.,Los drganos colegiados: organizacion, funcionamiento, procedimiento y régimen juridico de sus actos, Centro de
Estudos Politicos e Constitucionais, Madrid, 1999. CARBONELL PORRAS, E., “Regulacion de los drganos colegiados”, Lopez Menudo, F. (dir.),
Innovaciones en el procedimiento administrativo comuin y el régimen juridico del sector publico, Universidade de Sevilla, 2016.

13 COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de Dereito Administrativo. Parte Xeral, 27.° ed., Thomson, Cizur Menor, 2016.
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tanto nos sistemas de acceso como de provision con caracter ordinario debido 4 existencia
dunha vacante dotada orzamentariamente'.

O fundamento legal da motivacion que se lle exixe & resolucién que pon fin ao concurso
atdpase, 4 parte de no xa mencionado artigo 35.2 da LPAC, no Real decreto 364/1995, do
10 de marzo, polo que se aproba o Regulamento xeral de ingreso do persoal ao servizo da
Administracion xeral do Estado e de provisién de postos de traballo e promocién profesional
dos funcionarios civis da Administracion xeral do Estado (RXIPPT) tanto no artigo 22.2, que
refire os sistemas de acceso, como no seu artigo 47.2, relativo aos sistemas de provision de
postos de traballo que de xeito expreso recollen a referencia ao cumprimento das normas
regulamentarias e das bases da convocatoria. En todo caso, deben quedar acreditadas no
procedemento como fundamentos da resolucion adoptada a observancia do procedemento
debido e a valoracion final dos méritos dos candidatos.

A motivacion nestes procedementos especificos pode producirse de multiples formas, non
sendo preciso sempre unha motivaciéon concreta e detallada das razéns que amparan a
adopciéon dunha determinada puntuacién, sempre que a finalidade cognoscitiva e defensiva
gue arrastra a motivacién non queden minguadas. Nun suposto de provisién de posto de
traballo mediante concurso, o Tribunal Supremo é rigoroso no cumprimento da motivacion,
anulando un acto por non conter no expediente os elementos necesarios que xustifican a
puntuacién outorgada e ordenando “retrotraer as actuacions & fase de concurso para que
o tribunal cualificador, motivadamente, asigne aos méritos relacionados co seu exercicio
profesional previo os puntos que procedan conforme o baremo do anexo Il da orde de
convocatoria e, logo, resolva en consecuencia”'>.

Desde a perspectiva dos tribunais cualificadores, a validez da sUa actuacién debera ser
medida segundo o establecido nas normas que regulen as convocatorias, de forma que, se
estas exixen formalizar os ditames ou cualificacions mediante a expresion da puntuacion
gue exteriorice 0 seu xuizo técnico, tal puntuacién é bastante para que poida ser conside-
rada formalmente correcta a actuacion de avaliacion técnica e non podera reprocharselle,
desde un punto de vista formal, que non vaia acompanada dunha explicacién ou motivacion
complementaria’®.

Por outra parte, desde a perspectiva do érgano administrativo que resolve, a decision ad-
ministrativa que pon fin ao procedemento selectivo para asi cumprir a motivacion debe,
por un lado, recoller a realizada polo tribunal cualificador e, por outro lado, ao que esta
obrigado, segundo o paragrafo 2 do artigo 35 da LPAC, é a acreditar os fundamentos da
resolucion adoptada. E polo que se refire a esa acreditacién de fundamentos que expresa-
mente establece, non esta referida aos ditames de tribunal cualificador, senén a resolucion
administrativa que pofa fin ao procedemento de seleccién. Por iso, en supostos en que se
prevexa a realizacion de determinadas probas e a valoracion do curriculo dos aspirantes
expresados nunha puntuacion sinalada para cada un deles, a dita puntuacién, expresada na
acta correspondente, constitle a motivacion do acto final de cualificacién e avaliacion, que

14 LORENZO DE MEMBIELA, J.B.,El acceso e provision de postos de traballo na Administracion Pdblica: conforme & Lei 7/2007, Estatuto Basico
do Empregado Pdblico, Aranzadi, Cizur Menor, 2009.

15 STS 30 novembro 2015, Rec. 2422/2014 FX 7.
16 STS 27 xurio 2012, Rec. 5778/2011, FX 6; STS 6 maio 2009, Rec. 2677/2007,FX 6; STS 14 xullo 2000, Rec. 258/1997,FX 4.
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é recollida pola Administracién convocante na resolucion que pon fin ao procedemento e
gue debe tamén fundamentar'”.

En virtude de todo iso, podemos constatar que o érgano de seleccidén cumpre en principio
con expresar a puntuacion que exteriorice a sua cualificacion se as normas reguladoras da
actuacién non exixen nada mais e se ao longo do procedemento administrativo o intere-
sado non reclamou especial motivacion en relacién con algun particular especifico da sua
avaliacion. Tamén é conveniente apreciar que se as normas reguladoras da actuacion dos
organos cualificadores omitisen a necesidade de que deben motivar as stas avaliaciéns, iso
non exclle a posibilidade da sta exixencia, pero tal omision leva consigo a consecuencia de
gue agora é o interesado quen terd a carga de reclamala. E se, a pesar de reclamarllo expre-
samente o interesado, o tribunal non atende a sta peticidon, que, recordemos, consiste nun
principio en expresar a puntuacion que exteriorice a cualificacion, entédn seralle reprochable
formalmente o vicio de falta de motivacién. Por outra banda, a resolucion do 6rgano admi-
nistrativo, ademais de recoller a motivacion do tribunal cualificador, debe fundamentala. Os
fundamentos da resolucién non sé se circunscriben aos fundamentos formais —competencia
para adoptala e observancia do procedemento—, sendn tamén os fundamentos materiais, é
dicir, os criterios en que se fundou a decisién selectiva acordada.

4.2 0 transito da inexixibilidade & obrigatoriedade da
motivacion nos nomeamentos de libre designacion

A libre designacién con convocatoria publica, tal como a denomina o artigo 80 do TREBEP,
aplicase para cubrir os postos de especial responsabilidade e confianza, para cuxo efecto
as leis de desenvolvemento do estatuto establecerén os criterios oportunos, e consiste na
apreciacion discrecional polo 6rgano competente da idoneidade dos candidatos en relacion
cos requisitos exixidos para o desempefio do posto. A doutrina entende que as caracteristicas
intrinsecas desta técnica fan dela a negacién practica do principio de mérito e capacidade,
manifestando a dubidosa constitucionalidade da libre designacion desde a perspectiva dos
principios de igualdade, mérito e capacidade, e os principios de obxectividade e imparcia-
lidade'.

A singularidade destes nomeamentos baséase na existencia dun motivo de confianza que a
autoridade facultada para a designacién debe ter na persoa designada e que sé pode apreciar
esa mesma autoridade que verifica o nomeamento”'°. A lei so prevé que o érgano competen-
te para 0 nomeamento podera solicitar a intervencién de especialistas que permitan apreciar
a idoneidade dos candidatos, mentres que o RD 364/1995 establece que “as resolucions de
nomeamento se motivaran con referencia ao cumprimento por parte do candidato elixido
dos requisitos e especificacions exixidos na convocatoria, e a competencia para proceder a
este. En todo caso, debe quedar acreditada, como fundamento da resoluciéon adoptada, a
observancia do procedemento debido”.

17 STS 14 xullo 2009, Rec. 5054 /2006, FX 5; STS 26 febreiro 2008, Rec. 3629/2006, FX 4.

18  STC 207/1988, do 8 de novembro; STC 235/2000, do 5 de outubro. FUENTETAJA PASTOR, J. A., Pasado, presente y futuro de la Funcion
Publica, cit., pp. 350-354.

19 STS17 decembro 2002, Rec. 1418/2000.
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No relativo a concretar os postos de traballo que poderan ser provistos mediante esta técnica,
a xurisprudencia sinalou que “non basta a mera inclusién na relacion de postos de traballo
para que un posto deba ser cuberto por libre designacion, senén que compre demostrar e
non sé motivar formalmente que, en efecto, o dito posto non pode ser cuberto polos pro-
cedementos ordinarios de provisiéon, dada a sUa especial responsabilidade” .2

Atendendo ao exame da motivacién do sistema de libre designacién como férmula de provi-
sién dos postos de traballo, de entrada, partimos de que, malia que a motivacién se entendeu
como instrumento de control dos actos discrecionais para evitar vicios que atenten 4 legali-
dade do acto como a arbitrariedade, hai sectores en que o control se atenta producindose
nalguns casos unha total autorrestricion; tal é o caso dos nomeamentos de libre designacion.

A doutrina xurisprudencial consolidada hai mais dunha década rompe coa doutrina tra-
dicional sustentada na autorrestricidon no control da motivacién das decisiéns sobre libre
designacion e libre cesamento en determinados postos publicos; e asi, de afirmar de xeito
incondicionado a ausencia dunha obriga de motivacion suficiente, pasase a exixir unha
motivacion extensa determinando os propios tribunais o contido especifico que debe incluir
para considerarse licita.

A xurisprudencia maioritaria tradicional vifia apostando por unha absoluta innecesariedade
e inexixibilidade de motivacién nos nomeamentos discrecionais para cargos xurisdicionais,
como fiscais e maxistrados do Tribunal Supremo, e funcionariais de libre designacion. Tales
supostos entendianse como unha categoria singular de actos discrecionais, en que a reso-
lucién administrativa, ao invocar as normas que a facultan para a libre designacién, levaba
implicita a motivacion de que a persoa designada ten a confianza da autoridade a quen a lei
lle outorga a potestade para a libre provision do cargo?'. Esta invocacion dos preceptos que
atribufan a potestade discrecional bastaba para entender cumprida a exixencia de xustificar
as decisiéns, non existindo, polo tanto, unha obriga formal de motivacién.

O Tribunal Supremo sinalou nun primeiro momento, en supostos de nomeamentos aludidos,
como o de presidente dunha audiencia provincial, que “esa discrecionalidade técnica, equi-
valente a libre designacién, ofrece peculiaridades e singularidades de cara 4 stia motivacién
gue merecen un tratamento particularizado”, xustificando a innecesariedade de que o Con-
sello Xeral do Poder Xudicial motive as propostas de nomeamento para a provision daqueles
destinos da carreira xudicial cuxa cobertura é de natureza discrecional, baseandose en dous
argumentos: un, considerar que tales nomeamentos se fundan en motivos intrinsicamente
insusceptibles dun control xurisdicional, é dicir, motivos de confianza —do que se infire que
o Tribunal Supremo cualifica os cargos xudiciais de designacion discrecional como cargos
de confianza- e, dous, o caracter colexiado do érgano do cal emanou o acto discrecional
cuxa motivacion se pretende??.

20 STS 18 marzo 2008, STS 21 xaneiro 2008.
21 SAN 21 febreiro 2002, Rec. 102/2001, FX 3; STS 11 xaneiro 1997, Rec. 424/1995, FX 6; STS 18 maio 1991, RX 1991/4120, FX 4.

22 STS 30 novembro 1999, Rec. 449/1997. Esta sentenza foi obxecto dunha analise critica por BACIGALUPO SAGESSE, M., “En torno a la
motivacién de los actos discrecionales emanados de 6rganos colegiados: ;debe el Consejo General del Poder Judicial motivar los nombra-
mientos judiciales de caracter discrecional?”, cit., p. 415, ao cal, malia non dubidar do carécter discrecional da provision de determinados
destinos da carreira xudicial, non lle resulta convincente ningiin dos argumentos esgrimidos polo Tribunal Supremo que sostefien a
innecesariedade da motivacion. Para este autor, os cargos xudiciais non son de confianza, non radicando a discrecionalidade en poder elixir
entre fundar o nomeamento nunha valoracion dos meéritos dos aspirantes ou fundalo sé en motivos de confianza, sendn tan sé no caracter
non regulado daquela valoracion da que non cabe prescindir. O contido da motivacion exixible nos nomeamentos de cardcter discrecional,
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Ambos os dous tipos de nomeamentos, os relativos a altos cargos do poder xudicial e os de
libre designacion, seguiron esta mesma lifia interpretativa ata a aparicion da controvertida
Sentenza do Tribunal Supremo do 29 de maio de 2006, que os escindiu no referente & exi-
xencia de motivacion?. Por un lado, a sentenza puntualiza, en relacién cos primeiros, que
non os considera postos de libre designacion e reivindicando un control de tales decisiéns
gue “non poden ser froito dun voluntarismo inmotivado”, e, por outro lado, respecta a
peculiaridade dos nomeamentos de postos designados por libre designacién. Esta sentenza,
cofiecida como do caso Gdmez Bermudez, relativa ao nomeamento do presidente da Sala
do Penal da Audiencia Nacional, cambia o eixe dos nomeamentos de altos cargos do poder
xudicial da confianza ao mérito e 4 capacidade, cobrando especial protagonismo a motivacion
que lle corresponde fundamentalmente & Comisiéon de Cualificacion, que é a que eleva ao
pleno un informe coa proposta de nomeamento, ainda que admite tamén a motivacion que
resulta do expediente e da acta da sesién de debate previa 4 votacion do pleno.

A parte de proclamar a obriga de motivacion, a sala establece o sentido e o alcance da
motivacién, sinalando que “o relevante é, en primeiro lugar, que a comisién informou cir-
cunstanciadamente dos méritos que concorren nos candidatos e das razdns que apoian a
sUa proposta; en segundo lugar, que o pleno poida manexar e valorar todos os elementos
necesarios para formar o seu criterio con plenitude de coflecemento e, en terceiro lugar, que
a decisién adoptada se apoiou en razéns alcanzables desde a perspectiva do mérito e capa-
cidade”. En sentenzas posteriores engadense mais requisitos avanzando na exixencia dunha
axeitada motivaciéon, como a datada o 27 de novembro de 2007, na cal o Tribunal Supremo
deixa apuntado que “a motivacién debe expresar os méritos considerados prioritarios, debe
por de manifesto cales son as fontes de coflecemento que se manexaron para identificar
os méritos e, finalmente, debe mostrar que se realizou unha comparaciéon ou contraste das
diferentes traxectorias dos candidatos, identificando cales son as caracteristicas que retinen
as persoas nomeadas e que xustifican a sua eleccion”?4.

Posteriormente a todos estas decisiéns xurisprudenciais aludidas, a exenciéon da obrigato-
riedade da motivacion foi de novo cambaleada e derrocada por recentes pronunciamentos
gue enarboran a sta obrigatoriedade, incluindo os nomeamentos de libre designacion, co
cumprimento de reflectir xa non sé o previsto no precepto regulamentario correspondente
—artigo 56.2 RXIPPT—, que, recordamos, se refire ao cumprimento polo candidato elixido dos
requisitos e as especificaciéns exixidas na convocatoria e a competencia para proceder ao
nomeamento, sendn tamén ao feito de que a motivacién debe incluir “os criterios concretos
de interese xeral elixidos como prioritarios para decidir o nomeamento e cales son as calidades

en opinién do autor, debe recoller os méritos que tomou en consideracion o érgano selectivo e como os valorou en relacion con cada un
dos aspirantes.

23 STS 29 maio 2006, Rec.309/2004. E interesante destacar, como apunta DESDENTADO DAROCA, que “no voto particular & sentenza, ainda
que se discrepa da cualificacion do sistema de seleccion e se seque considerando que este € o da libre designacion, existe unha coinciden-
cia basica e de extraordinaria importancia con parecer maioritario, porque o voto particular se separa tamén da doutrina anterior e afirma
que a confianza non debe entenderse como unha confianza persoal ou ideoldxica, senén como unha confianza na idoneidade, mérito e
capacidade do candidato para o desenvolvemento do posto de traballo”. Vid. DESDENTADO DAROCA, E., “Los problemas del control de
la discrecionalidad en los nombramientos de altos cargos judiciales por el Consejo General del Poder Judicial. Un andlisis critico”, Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n. 139, 2008, p. 560.

24 STS 27 novembro 2007, Rec. 407/2006. Vid. DESDENTADO DAROCA, E., “Los problemas del control de la discrecionalidad en los nom-
bramientos de altos cargos judiciales por el Consejo General del Poder Judicial. Un analisis critico”, cit., pp. 565-567, que ofrece unha
valoracion critica acerca dos votos particulares da dita sentenza.

Vid. tamén sobre esta sentenza IGARTUA SALAVERRIA, J., “Otra vez sobre nombramientos de altos cargos judiciales: la Sala 3° del Tribunal
Supremo retoma el rumbo”, Revista Vasca de Administracion pdblica, n. 80,2008, pp. 211-232.
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ou condicions persoais e profesionais que foron consideradas no funcionario nomeado para
apreciar que aqueles criterios concorren nel en maior medida que no resto dos solicitantes” 2.

Malia que xa vaticinara o Tribunal Supremo que este é un tema “complexo e problematico”,
“sobre o cal a xurisprudencia se atopa en transito, entendido este termo co significado de
que é probable que ainda non arribase a unha conclusion firme e consolidada”?, somos
conscientes de que esta nova xurisprudencia deixa latente que a liberdade legalmente re-
conecida para estes nomeamentos discrecionais non é absoluta, sendn que ten uns limites
minimos reflectidos constitucionalmente nos artigos 9.3, 23.2 e 103.3, que se traducen, &
sUa vez, nunha serie de exixencias de caracter substancial e formal, sendo a motivaciéon un
claro expofente destas ultimas.

O caracter excepcional do sistema de libre designacion exixe non sé unha motivacion suficien-
te que xustifique a sUa eleccidon en atenciéon & natureza das funcions atribuidas ao posto de
traballo?’, sendn que tamén require dunha motivacion reforzada, que, por un lado, exprese
as razéns que xustifiguen a sta eleccion fronte ao mecanismo normal do concurso de méritos
e, doutro, a motivacion da idoneidade do seleccionado, en especial en relacion co persoal ao
servizo das corporaciéns locais en asuntos relativos a postos reservados a funcionarios con
habilitacion de caracter nacional®®. O informe de idoneidade que se emita debe satisfacer,
polo tanto, o canon de motivacién que impén a mais moderna doutrina xurisprudencial
sobre o deber de motivacidon nos nomeamentos funcionariais polo procedemento de libre
designacion, “identificando claramente a clase de méritos considerados prioritarios para o
nomeamento e as circunstancias concretas consideradas na persoa nomeada”?°.

Finalmente, observamos que, se 0 nomeamento por libre designacion constitle o exercicio
dunha potestade discrecional, baseada na existencia dun motivo de confianza, tamén o ce-
samento se caracteriza por esa discrecionalidade fundamentada na falta de confianza, sen
gue sexa nun principio necesaria motivacion ningunha, como manifestou a xurisprudencia,
entendendo que a simple expresion do exercicio da facultade discrecional era o verdadeiro
fundamento, bastando simplemente con indicar a competencia que a autoridade ten para
adoptala, tal como se prevé no artigo 58.1 do RD 364/1995 e diferenciando asi, dunha manei-
ra ou doutra, entre a motivacion necesaria para o nomeamento e a que resulta exixible para
o cesamento, sendo mais rigorosa coa primeira xa que se produce unha libre concorrencia
de aspirantes a un mesmo posto/s que fai necesaria a posta de manifesto das razéns polas
que un deles debe ser elixido con preferencia aos demais, e sempre sen descofiecer a esencia
desta excepcional forma de seleccién presidida pola nota da confianza para ocupar postos
relevantes que exixen especial cualificacién e implican responsabilidade®°.

Porén, algun que outro pronunciamento obsérvase decantandose pola idea de que o teor
literal do precepto regulamentario aludido non impide, en absoluto, “a existencia de mo-
tivacion acerca doutros aspectos do acto impugnado alleos & competencia para ditalo, xa

25 STS 30 setembro 2009, Rec. 28/2006, FX 5; STS 19 outubro 2009; STS 3 decembro 2012, Rec. 339/2012. FX 6.

26 STS 3 marzo 2005, Rec. 260/2004, FX 4.

27 STS 30 maio 2013, Rec. 2398/2012, FX 3.

28  STSX(Val) n.599/2014, 30 setembro, FX 3.

29 STSX (Pais Vasco) n. 530/2014, 30 outubro, FX 4.

30 SAN,9 maio 2006, Rec. 575/2004, FX 3; STSX (Murcia) n. 278/2002, 10 maio, FX 2; STS 3 abril 1992, Rec. 6690/1990, FX 3.
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sexan regulados ou discrecionais”3', e é curioso ver como en recentes declaracions xurispru-
denciais de &mbito autonémico se declara que “a decision de destituir o interesado, ainda
gue entrafa o simple exercicio da potestade esencialmente discrecional da Administracion,
debe levar consigo sequera minimamente unha motivacion, como resulta exixible a todo
acto administrativo. O cesamento nun posto de traballo de libre designacién require unha
motivacion especifica, precisa e de significado racional que pode ser sucinto pero polo menos
suficientemente informativa para o interesado sobre a causa do cesamento”32.

Por un lado, deféndese que a decision de cesamento debe motivarse axeitadamente indicando
cales son os criterios obxectivos de interese publico que avalan o cesamento e “non pode
consistir nunha decision arbitraria ou baseada en meros motivos de preferencia subxectiva”,
entendendo que “a facultade discrecional que se exerce non ha de discutirse, a Administra-
cion incorreria en arbitrariedade cando sen motivacion ningunha decide destituir daquela
praza o inicialmente nomeado de forma discrecional”3*, e por outro, & sUa vez, insistese
en gue, xustificado o nomeamento por libre designacion na confianza, “é evidente que a
resolucion de cesamento por perda da confianza debe expor os feitos e fundamentos do
dito cambio de criterio na medida en que se priva o funcionario do desempefio dun posto
de traballo que ocupaba con caracter definitivo, polo sistema de libre designacion”3®.

En definitiva, a nova tendencia nos supostos de cesamento de nomeamentos de libre desig-
nacién desemboca nun interese por acompafar a decisidon do cesamento coa sUa respectiva
motivacién, pois o feito de que a praza ocupada o sexa por libre designacion non significa
gue o funcionario que a cobre poida ser destituido por perda de confianza se non existen
razéns ou causas suficientes que xustifiquen esa decision, razons que deben ser explicadas
no momento da destitucion.

4.3 A motivacion como limite da clausula de necesidade que xustifica
a aplicacion dun sistema extraordinario de provision

A Administracién pode adoptar medidas extraordinarias para garantir un funcionamento
normal e eficaz dos servizos se xorden no seo da organizacién administrativa ou do servizo
unhas especiais circunstancias ou problemas cuxa resolucién resulta imposible cubrir cos siste-
mas ordinarios®. A aplicacién dos sistemas extraordinarios de provisién vén determinada por
circunstancias que de forma eventual xorden unha vez elaboradas as relaciéns de postos de
traballo e que teflen como finalidade dar unha satisfaccion eficaz as necesidades do servizo,
do que se deduce que a clausula de necesidade xustifica a actuacién administrativa cobrando
especial protagonismo a motivacidn ao ser preciso constatar e contrastar a existencia dunha
situacion de necesidade. O papel da motivaciéon non queda relegado a un segundo plano e,
dependendo da categoria en que esteamos, adquirird maior ou menor forza.

31 JCA15 xufio 2001, Rec. 66/2000, FX 4.

32 STSXCAT n.119/2014, de 11 febreiro, FX 5 e 6.
33 STSX(Cat.) n.1301/2013, de 11 decembro.

34 STSX(Cat.) n.1062/2013, de 18 outubro.

35 STSX(Cat) n.1194/2013, do 14 de novembro.

36 LORENZO DE MEMBIELA, J. B.,EL acceso y provision de puestos de fflabajo enla Administracion publica: conforme alaLey 7/2007, Estatuto
Bdsico del Empleado Publico, cit., pp. 720 e ss.; FERREIRA FERNANDEZ, A. X., La provision de puestos de trabajo en la Administracion
General del Estado, INAP, Madrid, 2002.
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A simple necesidade do servizo é unha causa que da lugar a que a Administracion proceda
ao traslado dos seus funcionarios ou & redistribucion de efectivos e da que se exixe que sexa
explicitada dalgun xeito, servindo tal explicaciéon de motivacién a sta actuacion e permitindo &
slia vez o control da dita potestade coa finalidade de non incorrer en desviacién de poder nin
en arbitrariedade. A redistribucion é un medio de optimizacion de recursos que precisa dun
procedemento para o efecto e dunha resolucion concreta e debidamente motivada que dea
conta das razons de optimizacion que xustifican o cambio de destino. Non se admiten como
validas aguelas motivaciéns baseadas na mera referencia ao procedemento de redistribucion
de efectivos®’, e mentres nalglns supostos se permiten como fundamentacion suficiente
para acordar a redistribucion de efectivos as referencias requlamentarias e os datos de iden-
tificacion dos respectivos postos de traballo, noutros, en cambio, é insuficiente a invocacion
de férmulas estereotipadas sen menciéon expresa dos feitos determinantes da decision3®.

Por outra banda, a necesidade urxente de cubrir unha vacante constitle o fundamento da
aplicacién dalgun suposto de comision de servizo, entendendo a urxencia non como un
concepto auténomo, sendn como unha “categoria especifica da necesidade”°. Exento o
ordenamento de pardmetros claros, a Administracién debe apreciar as circunstancias, co-
rrespondendo aos tribunais o seu control a posteriori e, para que este control sexa efectivo,
exixeselle & Administracion exteriorizar tales causas mediante a motivacion. A comision de
servizos queda restrinxida aos supostos de urxente e inaprazable necesidade que debera
ser motivada.

As comisidns de servizo aparecen configuradas como “unha adscricion temporal cuxo fun-
damento e finalidade radica na necesidade urxente de cubrir un determinado posto de
traballo, en funcién das circunstancias obxectivas que concorren neste, correspondéndolle
& Administracién a ponderacion das circunstancias da conveniencia do nomeamento dos
funcionarios nas comisiéns de servizo e, polo tanto, levan consigo que a necesidade de mo-
tivacion do acordo polo que se dispdn o cesamento do funcionario se reduza ao minimo”4°.

A exixencia dunha motivacion suficiente que comprenda non sé a existencia de circunstancias
extraordinarias que determinan a inaprazable necesidade de cubrir unha praza vacante, senén
tamén a imposibilidade de que a dita cobertura poida producirse por medio dun dos sistemas
ordinarios, son requirimentos que non pasan desapercibidos polos nosos tribunais*', ao insistir
na necesidade de motivar e explicitar de forma axeitada a concorrencia das circunstancias
de natureza extraordinaria que determinan a urxente necesidade de acudir & comision de
servizos®. Exixese sen reserva ningunha facer publicas as listaxes dos postos de traballo que
estean cubertos en réxime de comision de servizos ou se prevexa que vaian estalo, ao non ser
unha forma de provisién de postos de traballo, senén unha forma de provisién de vacantes
de caracter temporal e excepcional, obrigando polo tanto a que “a Administracién motive
de forma escrupulosa as razons de extraordinaria urxencia e necesidade”*3.

37 STSX(And.) n.2494/2011, 24 outubro, FX 2; STSX (And.) n. 2972007, 12 xaneiro, FX 2.

38  STSX(Cat.)n.298/1998, de 1 abril, FX 4; STSX (Canarias) n. 399/2000, de 6 abril, FX 4.

39 ALVAREZ GARCIA, V., £l concepto de necesidad en Derecho Publico, Civitas, Madrid, 1996, p. 576.

40 STSX(Mad.) n.10226/2010, 19 outubro, FX 3.

41 STSX (Asturias) n. 165/2000, 25 febreiro.

42 STSX(Illas Canarias) n. 13/2016, FX 1; STSX (Navarra) 29 xufio 2000, Rec. 1202/1997, FX 3; STSX (Cat.) n. 1004/1999, 11 novembro, FX 1.
43 STSX (Pais Vasco) n. 203/2012, 22 outubro, FX 7.
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Doutro lado, a alteracién do contido do posto de traballo pode ser o fundamento de aplica-
cion doutra forma de provisiéon, sempre e cando a dita alteracion tefa tal entidade que afecte
ao normal funcionamento do servizo. Tal é o caso da remocion do posto de traballo provido
mediante concurso se se dan as circunstancias previstas tanto na lei como no regulamento,
gue deben quedar xustificadas e exteriorizadas*; de ai o papel significativo da motivacion no
expediente contraditorio que se orixina, pois exixese tanto & proposta de remocion formulada
polo titular do centro directivo como & resoluciéon definitiva que comportara se procede o
cesamento do funcionario, dando lugar a sta ausencia en multiples ocasiéns, como sinalou
a xurisprudencia, a anular as decisiéns administrativas adoptando a remocién*. Se a causa
consiste na falta de capacidade do funcionario para o desempefio do posto manifestada
por “rendemento insuficiente que non comporte inhibicién e que impida realizar con efi-
cacia as funciéns atribuidas ao posto”, enténdese que a motivacion debe sinalar as razons
e os feitos polos que se considera que o funcionario manifesta un rendemento insuficiente
determinante da sua falta de capacidade sobrevida, pois non basta a apreciaciéon subxectiva
do superior se non concorren os feitos ou as circunstancias determinantes do suposto legal.
Dase a posibilidade de que un funcionario sexa removido dun posto de traballo por falta de
capacidade manifestada polo propio titular iniciando el mesmo o procedemento de remo-
cion, admitindose que o 6rgano administrativo faga stas as razons que sustenten a posible
remocién mediante a necesaria proposta motivada“®.

5 0O emprego de formulas con signos numericos

A complexidade da materia obxecto do acto administrativo vai determinar a extension da
motivacién, que variara en funcion das circunstancias do caso, deixando patente a versatili-
dade desta. Tal realidade non debe comportar, de ningun xeito, a exencién de motivacion,
ou a depreciaciéon de tal exixencia, senén que, pola contra, ha de estimular a busca de
férmulas concretas de exteriorizacion das razons da decision, que sexan especificas en rela-
cion co destinatario do acto administrativo. A reflexién sobre elas confirma que as férmulas
convencionais ou estereotipadas se admiten como motivacion, en determinadas ocasions,
con certa cautela en supostos relativos a materia de estranxeiria e de tréafico, circulacién de
vehiculos e seguridade viaria, nos cales se fai uso de impresos normalizados e xeneralizados
para xustificar determinadas decisiéns administrativas, sempre que poidan cofecerse as
razéons e os criterios esenciais que serven de soporte & decision administrativa adoptada,
mentres que a opcion por férmulas con signos alfa-numéricos gozan dunha aceptaciéon mais
afianzada, en especial en procedementos de concorrencia competitiva.

De forma particular, a motivacién con signos numéricos é un suposto bastante singular que
goza dunha admisién mais xeneralizada e consolidada, en procedementos selectivos. A
actuaciéon dos érganos cualificadores en tales procedementos limitase en moitos supostos
a expresar a puntuacion que exterioriza o seu xuizo técnico, admitindose como correcta e
suficiente cando as normas de regulaciéon da actuacion do tribunal cualificador, constituidas
polas bases das convocatorias, non exixan mais que a dita puntuacion.

44 SAN 29 maio 2013, Rec.22/2013, FX 11.
45 SAN 27 xufio 2013, Rec. 11/2013,FX 1.
46 Acordo Comision Superior de Persoal, 26 abril 1990.
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En virtude do exposto, ainda que a admisién e aceptacion de signos numéricos como férmula
empregada que sirva de motivacion non suscita dilema ningun por parte dos operadores
xuridicos, a cuestién que nos atinxe céntrase no feito de se, no &mbito de procedementos
selectivos da funcién publica, a mera asignacion de puntos sen fundamentacion ningunha
é considerada como motivacion vélida e suficiente ou se se require, polo tanto, unha ex-
plicacion detallada da puntuacién asignada para entender cumprida a dita exixencia legal.

5.1 A mera puntuacion nun procedemento selectivo constitte a
motivacion do acto final de cualificacion e avaliacion

Nun principio, a cualificacién numérica serviu como forma de medir ou valorar o resultado
das probas nos procesos selectivos, tal como se deduce da doutrina legal establecida a partir
da sentenza do 5 de xullo de 1996, referente ao labor avaliador dos érganos especializados
da actividade investigadora cando afirma, en relacién coa motivacién, que “as decisiéns da
Comision Nacional Avaliadora da Actividade Investigadora estan suficientemente motiva-
das, ainda que non manifesten explicitamente as razéns polas que valoran negativamente
un periodo ou periodos de investigacion, cando fan stas as puntuaciéns asignadas polos
comités asesores ao valorar globalmente o conxunto das achegas en cada un dos criterios
obxecto de avaliacion”#’,

Declaraciéns xurisprudenciais posteriores adoptaron a doutrina transcrita en relacién coa
valoracién da actividade investigadora nas cales se escusa a Comision Nacional Avaliadora da
Actividade Investigadora de expor o seu xuizo valorativo ainda que este escape efectivamente
ao control dos tribunais, salvo casos excepcionais, polo feito de ter aceptado o informe dun
6rgano constituido para o seu asesoramento, integrado por membros da comunidade cien-
tifica, cuxa actuacion se axustou as prescriciéons legais dispostas para o efecto, que autorizan
para traducir as valoraciéns globais do conxunto das achegas nunha puntuacién matematica
referida a uns criterios de avaliacion prefixados na dita normativa*. Igualmente, a cualifica-
cion numérica é admitida como motivacién valida nun asunto relativo a unhas oposiciéns a
auditores para o Tribunal de Contas, no que se resalta que, “cando as normas reguladoras
da actuacion dos érganos cualificadores non exixan mais que a dita puntuaciéon, o 6rgano
cualificador cumprird con limitarse a exteriorizala, e non podera rexeitalo, desde un punto de
vista formal, o que non a acompanase dunha explicacion ou motivacién complementaria”#°.

En sucesivos pronunciamentos, o Tribunal Supremo deixa constancia da admisién da simple
puntuacién como motivacion vélida referente a unha tematica variada como o acceso a
prazas de médicos especialistas®™ e convocatoria de proceso selectivo para grupos de accién
local para a iniciativa comunitaria de desenvolvemento local Leader®’, entre outras.

47 STS 5xullo 1996, Rec. 5236/1994, FX 6.

48  STSX (Mad.), n. 10144/2009, 22 outubro, FX 4; STSX (Cant.) n. 679/2006, 17 novembro, FX 5; STSX (Murcia) n. 616/2005, 14 xullo, FX 3;
STSX (Mad.) n. 827/2004, 24 maio, FX 6; STSX (Mad.) n. 773/2004, 20 maio, FX 6; STSX (Mad.) n. 1237/2002, 22 outubro, FX 4; STSX (Mad.)
n.636/2002, 28 maio, FX 6; STSX (And.) 4 outubro, Rec. 439/2000, FX 4; STSX (And.) n. 2408/1998, FX 2.

49 STS 14 xullo 2000, Rec. 258/1997, FX 6.

50 STS 16 setembro 2009, Rec. 4484/2006, FX 1; STS 21 xullo 2009, Rec. 2351/2006, FX 1 e 6; STS 9 xufio 2008, Rec. 5499/2007, FX 4; STS
22 xaneiro 2008, Rec. 3615/2004, FX 2; STS 15 xaneiro 2008, Rec. 696/2005, FX 4; STS 4 abril 2007, Rec. 9513/2004, FX 4.

51 STS 6 maio 2009, Rec. 2677/2007,FX 7.
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5.2 Asimple puntuacion asignada como motivacion
require dunha explicacion detallada

En determinadas ocasions, a xurisprudencia mantivo que a exixencia de motivaciéon non pode
ser suplida pola simple fixacion de puntuacions, insistindo en que a mera expresién numérica
é insuficiente para coflecer se os criterios de valoracién foron correctamente apreciados. A
través dos seus pronunciamentos foi reflectindo a evolucién que experimentou a cuestion
da discrecionalidade técnica no que concirne a necesidade de motivar o xuizo técnico, apos-
tando por un contido minimo da motivacién que inclta os criterios de valoracién cualitativa
e por que a aplicacién de tales criterios conduce ao resultado individualizado que outorga a
preferencia a un candidato fronte aos demais, non bastando polo tanto a simple asignacién
numeérica®2.

A doutrina legal anteriormente apuntada, que permite a motivacién por puntuacién cando
0 o6rgano avaliador fai sUas as puntuacions asignadas polo érgano técnico, foi obxecto de
analise e de diferentes interpretacions xurisprudenciais que a precisaron e delimitaron, pun-
tualizando que a dita doutrina se circunscribe aos requisitos da motivaciéon que ha de ter
a resolucion do érgano que avalia ou cualifica; non asi aos que son exixibles &s propostas
do 6rgano técnico®3. A proposta deste érgano debe reunir unha motivacién suficiente que
lle permita ao demandante cofiecer as razéns que levan a Administracién a desestimar a
peticién de valoracién positiva da actividade realizada por este. A valoracion que se fai dun
concursante, mediante a asignacién dunha puntuaciéon concreta, non equivale & motiva-
Cion: iso é a decision mesma e non a motivacion. Esta postura confunde claramente o que
é a motivacion e o que é a decision do érgano administrativo. A motivacion é un elemento
fundamental para que o interesado poida exercer o seu dereito & tutela xudicial efectiva, pois
s6 coflecendo os motivos poderd combatelos ante a xurisdicion contencioso-administrativa.

A motivacién por remision que fai o érgano substantivo que avalia e cualifica o informe do
comité asesor enténdese como motivacion valida sempre e cando o informe do citado comité
incorpore as razéns polas que emite unha determinada cualificacion®*. O feito de afirmar que
a exixencia de motivacion se satisfai meramente dando a cofiecer a puntuacion outorgada
polo comité asesor significa dar un paso atras na construcién do dereito administrativo como
un sistema de regras e principios aos que se ten que someter a Administracion na xestiéon
dos intereses publicos.

Por outra banda, a practica administrativa de incorporar nas resoluciéns denegatorias dos
reconecementos de sexenios de investigacién aos profesores universitarios os informes
emitidos polo comité asesor, consistentes nunha puntuaciéon numérica sen incluir as razéns
da avaliacion correspondente que lle impiden ao afectado cofecer os motivos polos que
se denega o recofiecemento do correspondente sexenio, non sd provocaron controversias
xurisprudenciais, sendn que tamén expon certos interrogantes doutrinais polo feito de non
outorgar relevancia & ausencia da motivacion das resolucions da Comisidon Nacional de
Avaliacion, e, polo tanto, non permiten cofiecer as razéns que xustifican a puntuacion, nin

52 STS 16 marzo 2015, Rec. 735/2014, FX 6; STS 24 setembro 2014, Rec. 1375/2013, FX 7; STS 26 xufio 2014, Rec. 2399/2013, FX 5; STS 4
xufo 2014, Rec.376/2013, FX 5; STS 12 marzo 2014, Rec. 23/2013, FX 4; STS 18 decembro 2013, Rec. 3760/2012, FX 6.

53 STSX(ARioxa) n.270/2013, 21 novembro FX 3; STSX (Castela e Ledn) n.700/2012, 10 abril, FX 3; STSX (Castela e Ledn) n. 1868/2009, 29
xullo, FX 2; STSX (Galicia) n. 312/2006, 29 marzo, FX 3.

54 STS 3 xullo 2015, Rec. 29472013, FX 9.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 53 (xaneiro-xufio 2017)



Rocio Navarro Gonzélez

defenderse fronte ao fundamento da resolucién nin lograr o control xudicial e a anulacién
de tal resolucién, o que pon en xaque o previsto en artigos tan significativos como o0 9.3,
24 e 106.1 da nosa Constitucion. Tales interrogantes son respondidos cunha interpretacion
razoable e ponderada que permite estar conforme cos preceptos aludidos pola autora DES-
DENTADO DAROCA ao manifestar que para entender a doutrina do Tribunal Supremo hai
que distinguir entre motivacion externa, que debe aparecer na resolucion que se lle notifica
ao particular, e motivacion interna, a cal pode producirse na resolucién, nos informes a que
se remite a resolucién, noutros documentos do expediente ou nun momento posterior.
Considera que o verdadeiro escollo en materia de sexenios de investigacion se atopa na
imposibilidade de cofecer a xustificacidon da resolucion e non propiamente a ausencia ou
insuficiencia da motivacién externa que acompafa o acto e que a norma permite que sexa
sucinta®.

En todos estes supostos en que a motivacion carece dos criterios e razéns mencionados
declarouse que “non é posible discernir se 0 xuizo técnico plasmado na puntuacion ou
cualificaciéon aplicada se moveu dentro das marxes de apreciacién que resultan tolerables
en moitas ramas do saber especializado ou, pola contra, respondeu a criterios que puidesen
resultar non asumibles por iléxicos ou carentes de total xustificacion técnica, como tampouco
pode constatarse se ese mesmo xuizo foi ou non igualitario. E, por iso, non se lle ofrecen
ao interesado os elementos que lle resultan imprescindibles para que poida articular debi-
damente, con plenitude do seu dereito de defensa, a impugnacion xurisdicional que queira
formular fronte & cualificacién ou puntuacion que lle resultase lesiva para os seus intereses” 6.

A motivacién preséntase como un elemento decisivo no control xurisdicional da discrecionali-
dade, sen que caiba confundir, como quedou reflectido xurisprudencialmente, “a discreciona-
lidade de que poida gozar a Administracién na fixacion da baremacion dos distintos criterios
gue constitien as normas do concurso fronte & ausencia de discrecionalidade na asignacion
da puntuacion conforme os distintos criterios establecidos”>’; de ai que se declare que para
que a dita discrecionalidade sexa controlada xurisdicionalmente e respecte a interdicién da
arbitrariedade, se exixa a oportuna motivacion, sendo “insuficiente a mera asignacién de
puntuaciéns sen fundamentacién ningunha” .

A explicacion de todo iso trae causa da evolucién xurisprudencial que de forma paralela se
deu en relacion coa discrecionalidade técnica e coa necesidade de motivar o xuizo técnico; de
al que se constate que, nos supostos en que o érgano avaliador faga stas as puntuacions do
comité asesor, tales puntuacions servirdn como motivacién sempre e cando se incorporasen
ao informe do dito comité as razons das determinadas e especificas cualificacions, optando
de forma ineludible por unha exposicion razoada dos criterios xustificativos, en especial cando
0 interesado reclame a motivacién da cualificacién e cando o informe técnico unicamente
contena unha cifra numérica sen engadir unha explicacion relevante.

A preferencia da motivacién por puntuacion de xeito claro e detallado en que quede cons-
tancia dos criterios empregados e as razons achegadas fronte a unha mera indicacién desta

55 DESDENTADO DAROCA, E., “Los problemas del control de la discrecionalidad en los nombramientos de altos cargos judiciales por el Con-
sejo General del Poder Judicial. Un anélisis critico”, cit., pp. 101-103.

56 STS 4 xufio 2014, Rec. 376/2013, FX 5; STS 18 decembro 2013, Rec. 3760/2012, FX 6.
57 STS 16 decembro 2004, Rec. 5766/2000, FX 6.
58  STS 24 setembro 2014, Rec.1375/2013, FX 7; STS 16 decembro 2004, Rec. 5766/2000, FX 6.
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vaise implantando de forma xeneralizada nos procedementos selectivos da funcién publica
e a consolidacién dunha lifia xurisprudencial que reclama dos 6érganos unha motivacion que
non se limite & expresién dunha puntuacién ou cualificacion, sendn que ofreza as razéns
gue conduciron a ela cando sexa obxecto de reclamacion, é cada vez mais notoria®. De af
gue se inadmita como valida a motivacion por puntuacién practicada ao entenderse que hai
ausencia total desta se se demostra que as cualificacidns se emitiron sen explicar tanto os
criterios cualitativos que foron establecidos ou sequidos para valorar o acerto ou desacerto
do exposto en exercicio como o xeito de cuantificar os niveis de acerto ou desacerto e por
gue o exercicio do recorrente merecia o nivel concreto que exteriorizou a puntuacién concreta
aplicada. Non se cumpre, polo tanto, coa obriga de motivacion se o interesado non obtén
unha resposta axeitada, suficiente do motivo da puntuacién que o levou & exclusion do
proceso ao non alcanzar a minima exixida, non bastando para considerar motivada a cuali-
ficaciéon con comunicar a cifra ou puntuacion en que fose exteriorizada, pois é necesario que
a xustificacion ou explicacion que é inherente 4 necesaria motivacion inclta dous elementos
inescusables: “os criterios singulares de valoracion cualitativa que se seguiron para emitir o
Xuizo técnico e as razéns concretas polas que a aplicacién deses criterios valorativos conducen,
no exercicio realizado por cada aspirante, 4 puntuacién concreta e cualificacion aplicada” .

De forma particular en supostos de impugnacion dunha determinada cualificacion, insistese
en gque o nucleo técnico da discrecionalidade técnica non esta en todos os seus aspectos
pechado ao control xurisdicional, avalando a motivacion do acto e a sua razoabilidade, ao
exixirlle ao 6rgano de cualificacion que expoia as razons que o levan a rexeitar as argumen-
taciéns de queixa dos concursantes, como se observa nun proceso selectivo para ingreso no
corpo de mestres no cal “a mera negacion apodictica do interese cientifico ou didactico das
publicacions achegadas” non é aceptable como motivacién, pois limitase a ser “a expresiéon
dun mero xuizo de valor de caracter estritamente subxectivo, e non a expresién dun xuizo
razoado de indole obxectiva, que é o exixible en tales casos como motivacion”®'. Noutros
asuntos mais especificos referentes ao ingreso na funciéon publica docente, tamén resulta
flagrante a ausencia de motivacion ante a negativa do tribunal cualificador a explicitar os
razoamentos da nota numérica concreta®?.

Por outro lado, noutras declaraciéns relativas a probas de persoal sanitario para provision
de prazas, non se considera como falta de motivacion a asignacion de puntuaciéns sempre
e cando se cumpran os tres elementos que segundo xurisprudencia reiterada constitlen
o contido da motivacion, e que no tema concreto fai referencia a “cofiecer o obxecto da
cualificaciéon ou valoracion, que non foi sendn o contido do exame realizado pola recorren-
te; sdbese tamén cal foi o criterio cualitativo seqguido para decidir a cualificacion (o modelo
de respostas previamente aprobado polo tribunal cualificador), e explicase que a razon da
puntuacion finalmente outorgada foi ese maior ou menor axuste do exame co modelo de
respostas de que se vén falando”®3.

59 STS 24 marzo 2015, Rec. 1174/2014, FX 3; STS 31 xullo 2014, Rec. 2001/2013, FX 7; STS 29 xaneiro 2014, Rec. 3201/2012, FX 4; STS 15
outubro 2012, Rec. 4326/2011, FX'5; STS 27 abril 2012, Rec. 5865/2010; STS 10 abril 2012, Rec. 183/2011, FX 4; STS 2 decembro 2008,
Rec.376/2006,FX 3.

60  STS 12 marzo 2014, Rec. 23/2013, FX 4.

61 STS 10 decembro 2014, Rec. 3754/2013, FX 11.

62 STS 16 marzo 2015, Rec. 735/2014, FX 8.

63 STS 23 decembro 2014, Rec. 3462/2013, FX 8; STS 16 decembro 2014, Rec. 3157/2013, FX 7.
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A xeito de recapitulacion e a partir das mais recentes manifestacions xurisprudenciais que
estiman insuficientes aquelas motivaciéns que se limitan a asignar puntuaciéns sen fun-
damentacion ningunha, expomos acerca da necesidade de motivar as cualificacions e as
valoracions dos méritos duas conclusiéns. Primeiro, que calquera aspirante afectado polas
puntuaciéns outorgadas ten dereito a que lle sexa comunicada a motivacién das cualificacions
e méritos que fosen aplicados polo tribunal competente, e esa comunicacién é obrigada
para a Administracién tanto cando lle sexa solicitada polo dito aspirante como cando este
formulase a sGa impugnacion contra tales puntuaciéns. Segundo, que non sempre bastara
para entender motivada a valoracion de méritos e cualificacidons con comunicar a cifra ou
puntuacion en que fose exteriorizada, sendo necesario recoller os criterios de valoracién ou
partir da proposta de valoracion que asumira a comision de avaliacion e que ha de conter
a xustificacion.

En virtude de todo o exposto, podemos constatar que no &mbito da funcion publica se con-
tindan considerando insuficientes as motivacions que se limitan a asignar puntuaciéns sen
fundamentacion ningunha, como se observa en recentes manifestacions xurisprudenciais®®.

6 A preferencia da motivacion por remision
a proposta de resolucion

A referencia expresa e particular aos informes ou ditames, cofecida como motivaciéon por
remisiéon ou in alliunde e considerada no paragrafo 6.° do artigo 88 da LPAC, non obstaculiza
que o requisito da motivaciéon se entenda tamén cumprido cando a aceptacion sexa de cal-
guera outro acto de trdmite que estivese debidamente motivado, como pode ser a proposta
de resolucion. A motivacién in alliunde, polo tanto, non sé consiste Unica e exclusivamente
na posibilidade de remisién a informes ou ditames como di literalmente a lei, sendn que
tamén abrangue aqueles supostos nos cales o érgano administrativo substantivo encarga-
do de resolver se remite & proposta de resoluciéon emitida por outro érgano. Esta realidade
reflictese en situacions en que, xunto & resolucién definitiva, se emite unha proposta de re-
solucion por érganos técnicos que auxilian o érgano decisor, o cal debe asumila ou rexeitala,
tal como se observa nos procedementos selectivos no &mbito da funcién publica. En tales
procedementos, ao efectuarse unha actividade avaliadora ou de cualificacion, os informes
emitidos por 6rganos especificos adquiren especial importancia como contido da proposta de
resolucion, que sera asumida posteriormente polo érgano substantivo competente facendo
sUa, entre outras, as puntuacions asignadas e que servira de motivacién, sempre e cando o
dito informe estea suficientemente razoado e xustificado, permitindo ao afectado cofecer
as razéns que levaron a Administracion a adoptar a decision final®®.

Nun suposto relativo & extinciéon da relacién funcionarial, en concreto de solicitude de pro-
rroga da idade de xubilacién, admitese como valida a motivaciéon con atencién ao informe-
proposta. A peticion do interesado é denegada baseandose en non existiren particularidades
organizativas e asistenciais que xustifiquen a stia permanencia no servizo activo segundo o
previsto no informe, manifestando o tribunal competente que se exixe “unha motivacién
especifica dos 6rganos directivos responsables da xestion clinico-asistencial e de persoal

64 STS 11 febreiro 2016, Rec. 3834/2014, FX, 4; STS 30 novembro 2015, Rec. 2422/2014, FX 6.
65 STS 16 marzo 2015, Rec. 735/2014; STS 18 decembro 2013, Rec. 3760/2012; STSX (Val.) n. 275/2013, 24 abril.
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da institucidon” en que presta servizos o solicitante, que debera incorporarse a un informe-
proposta”. E aclara que non exixe dous informes a emitir polos centros directivos indicados,
como solicitaba o interesado, senén que é suficiente “aquela motivacién a verter nun sé
informe-proposta, que sexa elaborado desde os datos de que dispofien e manexan os oOr-
ganos directivos responsables da xestién clinico-asistencial e de persoal da institucion...” e,

7 Apresenzainnegociable da motivacion nos supostos de
perda da condicion de funcionario: reflexo xurisprudencial

O TREBEP enumera como causas de perda da condicién de funcionario de carreira a renun-
cia, a perda de nacionalidade, a xubilacion total do funcionario, a sancién disciplinaria de
separacion de servizo que tivese caracter firme e a pena principal ou accesoria de inhabi-
litacion absoluta ou especial para cargo publico que tivese caracter firme. De todas elas,
a xubilaciéon como causa de finalizacion da relacién de funcionario publico que ten a sua
xustificacion no cumprimento dunha determinada idade mantén unha conexién directa coa
motivacion, como se reflicte nunha das stias modalidades, a xubilacion forzosa. Tal situacion
declararase de oficio ao cumprir o funcionario os sesenta e cinco anos de idade, salvo para
os funcionarios que tefian normas especificas de regulacion; en tales casos, a simple remision
ao precepto legal serviria como motivaciéon axeitada, pois a finalidade da motivacién non é
senén permitir combater xuridicamente o acto administrativo, e “é evidente que, se se cita
a disposicion legal que determina a idade de xubilacion, o acto estd motivado, permitindo
a defensa e tutela xudicial do afectado”®’.

Non obstante, o artigo 67.3 do TREBEP sinala que, nos termos das leis da funcién publica que
se diten en desenvolvemento do estatuto, os funcionarios poderan solicitar a prolongacién da
permanencia no servizo activo como maximo ata que cumpran setenta anos de idade, sobre
0 que a Administracién resolvera de forma motivada. A xurisprudencia pronunciouse sobre
iso precisando que a prolongacién no servizo activo é “unha expectativa condicionada a que
as necesidades afectantes 4s administracions fagan posible o seu exercicio, recaendo sobre
esta a carga de xustificalas”®. Malia que en declaracions anteriores era considerado como
“un dereito subxectivo condicionado”®®, hoxe afirmase que “non nos atopamos asi ante o
establecemento inequivoco dun dereito, senén ante a necesidade de que a Administracion
xustifique a autorizacion ou denegacién da solicitude de prérroga””°.

A obriga da Administracion de motivar en todo caso, tanto se é favorable como se non a
decision sobre a prolongacion de permanencia en servizo activo solicitada polo funcionario en
funcién dunhas necesidades da organizacién, implica que as necesidades que se citen como
fundamento da decisién que se adopte sexan axustadas 4 realidade, quedando probada a sta
existencia’’. Os criterios para a concesién ou non da proérroga, dentro da ampla discreciona-
lidade do lexislador para fixalos, han de ser obxectivos e aplicables a todos os funcionarios

66 STS 17 marzo 2016, Rec. 838/2015,FX L e 3.

67 STS1abril 2016, Rec. 3638/2014, FX 6; STS 14 xullo 2016, Rec. 3629/2014, FX 5.
68 STS1abril 2016, Rec. 3638/2014, FX 6; STS 8 febreiro 2016, Rec. 3880/2014, FX 3.
69 STS 3 decembro 2012, Rec. 976/2012; STS 20 decembro 2011, Rec. 6087/2010.
70  STS 16 febreiro 2016, Rec. 286/2015,FX 2 e FX 4.

71 STS 18 xullo 2016, Rec. 681/2015, FX 4.
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afectados, sen que poida utilizarse para denegar prorrégaa un criterio subxectivo, maxime
se implica materialmente unha sancién, o que achegaria a actuaciéon da Administraciéon a
desviacion de poder’?, non admitindose tampouco a remisién de xeito xenérico ao Plan de
Ordenacién de Recursos’.

Por outro lado, nos supostos de extincion da relacion funcionarial por condena penal, igual-
mente a motivacion é exixida, tamén de forma rigorosa para evitar deste xeito decisidns
arbitrais’.
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Resumo: A Lei orgdnica 15/2015, do 16 de outubro, configura un novo sistema de execucion das resolucions dita-
das polo Tribunal Constitucional espafiol no que cobra un gran protagonismo o Goberno. Unha nova regulacion que
experimentou numerosas criticas xuridico-doutrinais en termos de oportunidade politica, tramitacion parlamentaria,
extralimitacién de competencias, politizacion ou de medida xuridica innecesaria. Neste artigo estiidanse eses cambios
a luz da interpretacién que realiza o propio tribunal nas stias sentenzas 185/2016 e 215/2016.

Palabras clave: sistema de execucion das sentenzas do Tribunal Constitucional, LO 2/1979, LO 15/2015, STC
185/2016, STC 215/2016 e STC 259/2015.

Resumen: La Ley orgdnica 15/2015, de 16 de octubre, configura un nuevo sistema de ejecucion de las resoluciones
dictadas por el Tribunal Constitucional espafiol en el que cobra un gran protagonismo el Gobierno. Una nueva regula-
cién que ha experimentado numerosas criticas juridico-doctrinales en términos de oportunidad politica, tramitacion
parlamentaria, extralimitacién de competencias, politizacién o de medida juridica innecesaria. En este articulo se estu-
dian esos cambios a la luz de la interpretacion que realiza el propio tribunal en sus sentencias 185/2016 y 215/2016.
Palabras clave: sistema de ejecucion de las sentencias del Tribunal Constitucional, LO 2/1979, LO 15/2015, STC
185/2016,STC 215/2016 y STC 259/2015.

Abstract: The Bill 15/2015 designs a new system of execution of Constitutional Spanish Court’s sentences in which
the Government becomes an important protagonist. A new requlation that has suffered a lot of juridical and doctrinal
critiques in terms of political opportunity, of parliamentary process, of abuse of competences, of politicization or also
of unnecessary juridical measure. In this article we analyze the interpretation of these questions realized by Judge-
ment of Spanish Constitutional Court n. 185/2016 and n. 215/2016.

Este traballo esté actualizado o 30 de maio de 2017 e realizase ao abeiro do Proxecto de investigacion DER2015-71176-R “Novos instru-
mentos xuridicos na loita contra a corrupcion publica: propostas desde o dereito penal e dereito constitucional”.
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Sumario: 1 Introducién: o Tribunal Constitucional e a necesaria redefinicion do sistema de execucion forzosa das stias
sentenzas como presuposto normativo. 2 Modificacions introducidas pola Lei organica 15/2015 e a posible desnatu-
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1 Introducion: o Tribunal Constitucional e a necesaria
redefinicion do sistema de execucion forzosa das
suas sentenzas como presuposto normativo

A cuestion relativa ao cumprimento das sentenzas do Tribunal Constitucional formdulase,
nos ultimos anos, como un tema de actualidade caracterizado polo seu escaso tratamento
xuridico constitucional’. Como sublifia VILLAVERDE MENENDEZ, a execucion das resolucions
do Tribunal Constitucional non se consideraba un problema para a dogmatica da xustiza
constitucional ou para o dereito procesual constitucional, ao ser a maior parte das sentenzas
declarativas, polo que, simplemente, estas se cumprian?. Non obstante, o incumprimento
das resoluciéns constitucionais presenta a necesidade da sua execucion forzosa como unha
actividade xurisdicional incluida dentro da xurisdicién constitucional®. A formulacion da
inexecucion das sentenzas como unha verdadeira expropiacion do contido da resolucion
enténdese como a privacion singular do exercicio da protestade xurisdicional que se traslada
tamén ao &mbito da xustiza constitucional, un problema ao que pretende facer fronte a Ulti-
ma das modificacions experimentadas pola Lei organica do Tribunal Constitucional espafnol.

Como resulta léxico, antes de proceder & analise dun tema tan actual como o dos novos
instrumentos de execucion constitucionais desenvoltos para garantir a execucion efectiva
das resoluciéns do Tribunal Constitucional espafol, cabe destacar unha serie de cuestions
gue afectan tanto ao fondo como 4 forma da nova regulacion adoptada.

En primeiro lugar, suscitanos interese determinar se a formulacién dunha Lei de tal calado
constitucional atendeu a criterios de necesidade e oportunidade dado o perigo que pode
xerar desde o punto de vista xuridico?. E dicir, debemos precisar se o anterior réxime xuridico

1 Ata agora a inexecucion das sentenzas constitucionais era recollida pola doutrina dun xeito marxinal. Como apuntou alguin autor, as
razéns polas que isto puido ser asi son varias, ben porque se partia da consideracién de que nos atopamos ante un suposto de laboratorio
ou ben por se, nestes casos, simplemente se formula que a indemnizacion poderfa ser un xeito de substituir o non cumprimento deste tipo
de resolucions (Vid. FONT i LLOVET, T., La ejecucidn de las sentencias contencioso-administrativas. Aspectos constitucionales, Cuadernos
Civitas, Civitas, Madrid, 1985, pp. 24,154 e 155).

2 Vid.VILLAVERDE MENENDEZ, I., “Cumnplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, Teoria y
Realidad Constitucional, n. 38,2016, pp. 642-643.

3 Apotestade de coercion non se esgota no emprego da forza, senén que esta potestade esta presente en toda resolucion xurisdicional,
mesmo nas sentenzas meramente declarativas pola stia propia vinculatoriedade. Agora ben, & luz da Constitucidn, compre facer unha
precision, unha distincion entre cumprimento de sentenzas —o cumprimento € fixado polo Tribunal Constitucional ao dispor na sentenza
ou resolucion quen ha de executala- e a execucion das sentenzas —unha execucion que, como veremos, pode verse auxiliada por outros
organos-. (Vid. SALAS, J., e PALOMINO, V., “La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional (Especial referencia a las relativas a la
Administracion)”, Documentacion Administrativa, n. 209 (xaneiro-abril), 1987, pp. 89-92).

4 Sobre o perigo do oportunismo politico na posicion do Tribunal Constitucional espaﬁolye o0 problema da stia insostibilidade xuridica a pro-
posito da Sentenza 31/2010 sobre o Estatuto catalan, pode consultarse BLANCO VALDES, R. L., “;Quién teme al Tribunal Constitucional?”,
Letras libres,n.109, 2010, pp. 42-47 (http://www.letraslibres.com/mexico-espana/quien-teme-al-tribunal-constitucional, consultada o
24 de maio).
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previsto atendia & esencia deste 6rgano; s asi é posible comprender a transcendencia da
reforma operada mediante a Lei organica 15/2015. Para entender por que existe e como
actua o Tribunal Constitucional, cdmpre distinguir esta institucién do resto dos érganos
democréticos do Estado. Como destaca PEREZ ROYO, atopamonos ante un érgano artificial
creado co fin de completar a divisién clasica de poderes naqueles Estados onde non se res-
pectou & Constitucion. A necesidade de impor a vontade do constituinte ten como principal
consecuencia o establecemento dun érgano cuxa funcion é a de evitar que a actuaciéon dos
demais poderes se materialice & marxe da Constitucion, o que o configura como un érgano
negativo ou defensivo, xa que defende o Estado democratico da sua desnaturalizacions. E,
polo tanto, o instrumento do cal dispofien Estados como o espafol para evitar a erosion do
marco de convivencia establecido no texto constitucional. Como sinala o profesor BLANCO
VALDES, tratase dun 6rgano decisivo na defensa da Constitucién, no terreo de control da
constitucionalidade®. Mesmo podemos avanzar que, como veremos no Ultimo apartado
deste traballo, en modelos de xurisdicion constitucional concentrada como este, o Tribunal
Constitucional, mais que levar a cabo o control de constitucionalidade, o que fai é ter o
monopolio do rexeitamento, expulsar do ordenamento a norma inconstitucional’.

Para o desenvolvemento destas funciéns, o Tribunal Constitucional espafiol, ainda que non
integra o poder xudicial, si esta dotado de potestades xurisdicionais®. Como tribunal, o gardian
da Constitucién esta chamado a realizar un labor xurisdicional, ainda que é distinto do labor
ordinario dos xuices, dadas as facultades que ten atribuidas®. O artigo 117.3 da Constitucién
espanola define o contido do poder xurisdicional ao atribuirlles a facultade de xulgar e facer
executar o xulgado con exclusividade a xuices e tribunais das distintas ordes xurisdicionais,
unha facultade que inclie a disposicién dos medios coactivos necesarios previstos no artigo
549.1.¢) da Lei organica do poder xudicial’®. Esta potestade enténdese recofecida ao Tribunal
Constitucional en virtude das funciéns encomendadas no artigo 161 da Constitucién espanola
e protexida polo procedemento de reforma constitucional do artigo 167.

5 O profesor ROYO sostén que isto se debe ao feito de que o Tribunal Constitucional non tefia un encaixe l6xico dentro do Estado Constitu-
cional, sendén que xorde como unha anomalfa democratica historica presente e con proxeccion de futuro, unha anomalia que se produce
no proceso de transicién democrdtica de Austria, Italia, Portugal e Espafia, de maneira que o Tribunal Constitucional europeo é o resultado
tanto dunha excepcional resistencia do Antigo Réxime a stia parlamentarizacion no século XIX como da excepcional resistencia do Estado
liberal 4 stia democratizacion no século XX, motivo polo que, nas suas orixes, a xustiza constitucional non € sintoma da boa satide dun
sistema constitucional (vid. PEREZ ROYO, J., Curso de Derecho Constitucional, 13.2 ed., Marcial Pons, Madrid, 2014, pp. 725-728).

6 Vid.BLANCOVALDES,R.L. “La politicay el derecho: veinte afos de justicia constitucional y democracia en Espafia (apuntes para un balan-
ce)", Teoria y realidad constitucional, n. 4,1999,p. 242.

7 Vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, J. 1., La justicia constitucional europea ante el siglo XX1, 2.2 ed., Tecnos, Madrid, 2007, p. 35.

8  Recordemos que o Tribunal Constitucional espafiol non s6 se configura como un ¢érgano de control de constitucionalidade das leis ou
0 supremo protector dos dereitos fundamentais e liberdades, senén que, ao mesmo tempo, é un drgano politico encargado de dirimir
xurisdicionalmente os conflitos de poderes suscitados entre o Estado central e os entes descentralizados que o compofien. Por este
motivo, como sinala o profesor BLANCO VALDES, 0 constituinte e o lexislador organico estableceron un modelo de xustiza constitucional
que responde a tres obxectivos esenciais: asegurar a lexitimidade das stas decisions xurisdicionais para favorecer unha aceptacion pacifica
polos seus destinatarios; establecer limitaciéns d sta intervencion asegurando a stia natureza extraordinaria; e garantir a rapidez da sta
resposta cando, excepcionalmente, se requirird a stia actuacion, elementos que condicionaron o seu desefio orgdnico como funcional (Vid.
BLANCO VALDES, R. L., La Constitucidn de 1978, 2.2 ed., Alianza Editorial, Madrid, 2011, pp.332-333).

9 Vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, J. J., La inconstitucionalidad por omision. Teora general. Derecho comparado. EL caso espariol, Coleccion
monografias, Civitas, Madrid, 1998, p. 54.

10  Oartigo 549.1.c) da Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, determina que, no exercicio da potestade xurisdicional, os xuices e tribunais poden
ser asistidos pola policia xudicial, gue entre as stias funcions ten encomendada de xeito especifico a correspondente 4 realizacion material
das actuacions que exixan o exercicio de coercion e fosen ordenadas pola autoridade xudicial ou fiscal.
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Deste xeito, o constituinte espafiol e posteriormente o lexislador organico configuran un
modelo de xustiza constitucional que atende a tres obxectivos principais: o primeiro, asegurar
no posible a lexitimidade das suas decisions xurisdicionais para favorecer a sta aceptacion
por pacifica polos seus destinatarios; o sequndo, establecer limitaciéns & sda intervencién
asegurando o cardacter extraordinario desta; e, o terceiro, garantir a rapidez na sua resposta
cando sexa solicitada a sta actuacion'. Neste sentido, resulta indubidable que ao maximo
intérprete da Constitucion se lle recofiece a capacidade para facer cumprir e, en caso nece-
sario, executar as stas sentenzas. Con este fin establécense distintos instrumentos xuridicos
non s6 na Lei orgdnica do Tribunal Constitucional™, sendn tamén no Codigo penal’.

A Lei organica 15/2015 pretende ir un paso mais ala. Para resolver calquera dubida sobre
a natureza xurisdicional deste érgano, no apartado 2 do seu artigo Unico —apartado que
modifica o artigo 87 da Lei orgénica do Tribunal Constitucional- de modo expreso determina
non s6 que todos os poderes publicos estan obrigados ao cumprimento do que o Tribunal
Constitucional resolva, senén que, para eses efectos, as resolucions e sentenzas deste tri-
bunal se consideran titulos executivos, e para o seu cumprimento os xulgados e tribunais
deberan prestar con caracter preferente e urxente un auxilio xurisdicional a este, un auxilio
xurisdicional que non ten limites nin materiais nin territoriais'. Polo tanto, obsérvase que
a reforma introducida neste dmbito reforza a capacidade de executar as sentenzas deste
tribunal pero, como sublifia o profesor ALMEIDA CERREDA, non pode considerarse unha
necesidade imperativa para o bo funcionamento do sistema institucional espafiol, sendn
gue pretende reforzar a capacidade de executar as suas resolucions ante unha determinada
actitude de desdén a estas'™. O incumprimento das medidas pola Generalitat de Catalunya
nun contexto politico concreto leva o lexislador a prever no preambulo da norma que o
Tribunal Constitucional lle poida encomendar ao Goberno, mesmo en funciéns, a execucion
substitutoria. Ante a positivizacion dunha serie de principios que xa se aplicaban na practica
nun momento cronoléxico concreto, como é o fin da X lexislatura na precampana dunhas
dificiles eleccions, é doado de comprender que as principais criticas referidas ao fondo desta
reforma cuestionen a sta necesidade obxectiva e contaminen o debate electoral a custa do
prestixio imparcial do Tribunal Constitucional espafiol. Unha norma ad hoc que se aproba nun
dificil momento politico e que implica, como veremos, atribuir ao Goberno unhas funciéns
gue non estaban previstas especificamente no texto constitucional.

En segundo termo, cabe cuestionar a necesidade dunha norma singular de tal calibre nun mo-
mento politico tan delicado e se o procedemento da sta aprobacién contribuiu a acrecentar
as criticas relativas & sua oportunidade politica'®. Atopdmonos ante unha lei tramitada polo

11 Vid.BLANCO VALDES, R. L., “La politica y el derecho: veinte afios de justicia constitucional y democracia en Espafia (apuntes para un balan-
ce)’, cit., p. 247.

12 Vid.os artigos 80 e sequintes da Lei organica 2/1979, do 3 de outubro, nos que se fixan as disposicions comuns sobre o procedemento.

13 Vid. no dmbito de inexecucion das resolucions xudiciais por funcionarios ou autoridades publicas os artigos 410.1 e 508.1 da Lei orgénica
10/1995, do 23 de novembro, que requlan, respectivamente, o delito de desobediencia e o delito de usurpacién de funcions publicas.

14 Vid. SALAS, J., e PALOMING, V., “La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional (especial referencia a as relativas a la Administra-
cion)”, cit., p. 116.

15 Vid. ALMEIDA CERREDA, M. “El “nuevo” sistema de ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, /stituzioni del Fede-
ralismo: Revista di studi giuridici, n. 1, 2016, pp. 165-166.

16 O proceso independentista cataldn formula unha situacion politica excepcional que deriva nunha debilitacion do Estado de dereito ao
cobrar forza a desconfianza na firmeza e resolucion do Tribunal Constitucional para facer executar o xulgado. Lembremos que o momento
en que se tramita e aproba esta importante reforma normativa se caracteriza pola falta dun consenso politico bésico ainda pendente
de como se configurard a maiorfa parlamentaria da proxima lexislatura. Consciente diso, sorprende que a Lei orgdnica 15/2015 prevexa
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procedemento de urxencia e con lectura Unica. Debemos sinalar que este xeito de tramitacion
normativa da reforma presenta certas dubidas acerca da sua idoneidade. Tanto a modalidade
de iniciativa parlamentaria empregada —o inicio do procedemento mediante unha proposicién
de lei organica que evitou solicitar os informes do Consello de Estado, do Consello Xeral do
Poder Xudicial e do Consello Fiscal- como o procedemento extraordinario de tramitacion —a
lectura Unica, prevista para as propostas de normas que pola sta natureza ou a simplicidade
da stia formulacién non requira de forma imperativa lograr un amplo consenso'- non se
axustan ao fair play parlamentario’®. O inicio dunha reforma dunha das institucions basicas
do Estado mediante este procedemento presenta un grave problema: a falta do consenso
politico necesario. Un acordo de minimos que resulta esencial nun momento politico critico
como é o que contextualiza a sUa aprobacién e entrada en vigor e que determina non sé a
sUa critica técnico-xuridica, senén tamén a impugnacion da Lei organica 15/2015 polos go-
bernos vasco e catalan ante o Tribunal Constitucional. Mediante as resoluciéns emitidas nas
sentenzas 185/2016 e 215/2016, o maximo intérprete da Constitucién pronunciouse sobre
a constitucionalidade dunha nova articulacién do exercicio da sua potestade xurisdicional
gue transcende & prevista na Carta Magna, como veremos a continuacion.

2 Modificacions introducidas pola Lei organica
15/2015 e a posible desnaturalizacion do
modelo desefado pola Constitucion

A importancia que adquire a Lei organica 15/2015 no ordenamento xuridico espafiol é
transcendental, xa que, en sede constitucional, introduce novos instrumentos de execucién
que atriblen expresamente o caracter de titulo executivo as resoluciéns deste tribunal. Asi,
o preambulo da Lei organica 15/2015, do 16 de outubro, determina que este é o motivo
gue impulsa a importante reforma introducida.

Para iso, o lexislador organico, mediante un Unico precepto, modifica os artigos 80, 87, 92
e 95 da Lei organica do Tribunal Constitucional, unha modificacién que entra en vigor de
forma inmediata o dia da sta publicacién no BOE conforme a sua disposicion derradeira
Unica', un dato que, unha vez mais, pon de manifesto a urxencia na aplicacién das medidas
adoptadas ante o avance do proceso independentista catalan.

En primeiro lugar, o lexislador organico, no artigo 80, introduce unha previsién especifica
referida & aplicacion con caracter supletorio no dmbito da execucion das stas sentenzas da
Lei 29/1998, do 13 de xullo, reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa -LRXC—,

a posibilidade de encomendarlle a execucion substitutoria ao Goberno en funciéns nun momento previo ao do debate politico que se
suscitaria meses mais tarde sobre as competencias deste Goberno. Non podemos obviar a escasa prevision normativa do artigo 21 da Lei
50/1997, do 27 de novembro, do Goberno, en que as stas facultades se limitan, con cardcter xeral, ao despacho ordinario dos asuntos
publicos e sé permite en casos de urxencia e de interese xeral debidamente acreditados a adopcidn doutra medida non prohibida polos
apartados 4 e 5 deste artigo.

17 Vid.o artigo 150.1 do Regulamento do Congreso dos Deputados e o artigo 129.1 do Regulamento do Senado.

18  Por este motivo, ALMEIDA CERREDA puntualiza que deberian considerarse excluidas da posibilidade de ser cursadas por esta via as inicia-
tivas lexislativas que afecten ao ordenamento das institucions basicas do Estado, & stia estrutura territorial ou a regulacion esencial dos
dereitos, deberes e liberdades fundamentais do cidadan, de tal maneira que a reforma operada mediante a Lei organica 15/2015 deberia
ser mediante o sistema ordinario, o que permitirfa reforzar o prestixio institucional e o apoio social do supremo intérprete da Constitucion
(Vid. ALMEIDA CERREDA, M., “EL “nuevo” sistema de ejecucidn de las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, cit., pp. 169-172).

19 Vid.o Boletin Oficial del Estado n. 249, do 17 de outubro de 2015.
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unha medida que foi valorada positivamente pola doutrina ao despexar a penumbra sobre
a indefinicion da normativa aplicable ao partir da premisa de que a maior parte dos conde-
nados por inexecucién das sentenzas do Tribunal Constitucional son as administracions ou
instituciéns publicas?. Deste xeito, desprazase a aplicacion da Lei 1/2000, do 7 de xaneiro,
de axuizamento civil -LAC—, e da Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial —
LPOX-, que, ainda que poderia supor unha execucién mais axil das resolucions, derivaria
nunha mutacién do noso ordenamento xuridico, xa que a aplicacion das regras comuns do
procedemento civil implicaria unha alteracién da posicion das entidades publicas ante os
6rganos xurisdicionais?'. Mentres que o proceso executivo contencioso-administrativo, tanto
pola similitude do seu obxecto —normas e actos do poder publico sometidos ao control xudi-
cial- como polos suxeitos —poderes publicos e terceiros afectados polas stas disposicions—,
parece ser a sede procesual mais axeitada para instrumentalizar este tipo de incidentes exe-
cutorios, sempre e cando non se altere a competencia da orde xurisdicional ordinaria a que
lle corresponda executar efectivamente a decision do Tribunal Constitucional®?. Agora ben,
a aplicacion supletoria desta xurisdicion pode ter certos limites, posto que parece estrafo
gue o lexislador organico admita mediante esta reforma a imposibilidade de execucion de
sentenzas ou a inexecucién destas por motivos de interese publico, como prevé o proceso
contencioso administrativo?>. Ao contrario, a reforma non conclie aqui, senén que intro-
duce unha serie de elementos que tefien como fin a execucion forzosa da resolucion. Estes
novos instrumentos, pola sta importancia, deben ser analizados de forma especifica, como
veremos a continuacion.

En segundo lugar, a lei organica modifica o artigo 87 da LOTC, no que se inclien dous
novos apartados que estan relacionados con alguns cambios introducidos no artigo 92. Asf,
por un lado, introducese a potestade de notificacién persoal das resolucions do Tribunal
Constitucional e, por outro, obrigase a todos os poderes publicos ao seu cumprimento, ao
mesmo tempo que lles recofiece a condicién de titulos executivos.

A potestade de notificacién persoal das resoluciéns do Tribunal Constitucional debe entender-
se en relacion co previsto na nova redaccién do artigo 80 e do artigo 92.4 LOTC, na medida
en gque a devandita notificaciéon?* é a norma xeral que permite ao Tribunal Constitucional

20  De forma inmediata, a doutrina identifica a existencia dunha semellanza no dmbito da execucion forzosa das sentenzas entre a xurisdicion
constitucional e a xurisdicion contencioso-administrativa. Este foi o presuposto co que partiu a stia analise & hora de abordar o tema nos
poucos estudos existentes sobre el. Asf, SALAS e PALOMINO sublifian xa na década dos anos 80 que, a pesar do contido propio e caracteris-
tico innegable da xurisdicion constitucional, unha aproximacion ao tema debe facerse cunha actitude semellante & doutrina que abordou
o0 tema na orde contencioso-administrativa desde o punto de vista do incidente de execucion, das distintas sentenzas resolutorias de
recursos, da expropiacion de dereitos recofiecidos por unha sentenza constitucional, o auxilio xurisdicional na execucion de sentenzas e
a potestade executiva do Tribunal Constitucional (Vid. SALAS, J., e PALOMING, V., “La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional
(especial referencia a las relativas a la Administracion)”, cit., pp. 89-118).

21 Neste sentido, o profesor ALMEIDA engade que o artigo 105.2 da Lei da xurisdicion contencioso-administrativa pode achegar certo xogo
ao0s supostos de inexecucidn da sentenza por imposibilidade material ou legal, xa que lle permite ao xuiz ou ao tribunal adoptar medidas
necesarias que aseguren unha maior efectividade da executoria nos termos previstos nesta disposicion legal (vid. ALMEIDA CERREDA, M.,
“ELl “nuevo” sistema de ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, cit., pp. 175-176).

22 Vid. VILLAVERDE MENENDEZ, I., “Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, cit., pp.
645-646.

23 Sobre a configuracion legal e perspectiva constitucional da imposibilidade de execucion de sentenzas no proceso,contencioso—adminjs—
trativo, en concreto sobre a existencia dunha medida entendible para o Tribunal Constitucional, pode consultarse GOMEZ-FERRER RINCON,
R.,Laimposibilidad de ejecucion de sentencias en el contencioso-administrativo, Thomson-Civitas, Cizur Menor, 2008, pp. 257-304.

24 Recordemos que o novo artigo 80 da LOTC se remite no apartado relativo s comunicacions e actos de auxilio xudicial 4 LOPX e & LAC.
Neste sentido, debemos sublifiar que os apartados 4.2, 5.° e 6.° do artigo 149 da LAC prevé que os requirimentos, mandatos e oficioslson
actos procesuais de comunicacion. Para un estudo mais profundo sobre a remisidn previa a esta normativa, debe consultarse HUELIN Y
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espanol identificar as suas resoluciéons ao responsable do seu cumprimento ainda que estas
se publiquen no BOE e, ao mesmo tempo, é o paso previo —conforme o artigo 92.4— para
exixirlle ao responsable do incumprimento un informe de por que a resolucién non foi exe-
cutada efectivamente. Polo tanto, o deber de notificacién non é unha potestade procesual
superflua, sendn que, notificadas as partes, se agrava a sua situacion ante o incumprimento
dunha resolucion que lles foi comunicada de forma persoal®.

Cabe destacar que este segundo apartado tamén se complementa co terceiro apartado do
Unico artigo da LO 15/2015. O lexislador regula en ambos os dous a obriga de auxilio ao
Tribunal Constitucional para a consecucion da aplicaciéon efectiva dos seus actos xurisdicio-
nais. Asf, o alto tribunal podera solicitar auxilio para a execucién das suas resoluciéns non
s6 a xulgados e tribunais —que deberan prestalo con caracter preferente e urxente?—, senén
gue, en virtude da nova redaccion do artigo 92.2 da LOTC, se estende esa obriga de auxilio
nos mesmos termos a calquera Administracion ou poder publico, de maneira que, neste
segundo apartado do artigo 92 da LOTC, se recolle de modo expreso a norma procesual
establecida no artigo 103.3 da LXCA?’. A novidade destacable radica en que para a execu-
cion das resoluciéns do TC se vai mais ala das previsiéns establecidas nos artigos 4 e 38 da
LOTC, nas cales se determina a autodelimitacion competencial do Tribunal Constitucional
e a vinculatoriedade das sUas sentenzas para os poderes publicos, no caso dos procesos de
inconstitucionalidade.

O recofiecemento das sentenzas e resolucions do Tribunal Constitucional como titulos exe-
cutivos é tamén un elemento de extrema importancia & hora de garantir o seu cumprimento,
en atencion ao artigo 517 da LAC. Ao considerar o artigo 87.2 in fine da LOTC que nos
atopamos ante un titulo executivo, posibilitase de xeito inmediato a accion executiva forzosa
sen o inicio dun novo procedemento. O lexislador orgénico sinala que ese reconecemento se
produce “para estes efectos” para referirse ao auxilio xurisdicional de xulgados e tribunais,
0 que presenta a dubida de que ese recofiecemento estea condicionado ao suposto de que
o Tribunal Constitucional acuda a eles para facer efectivas as suas resoluciéns por todos
os poderes publicos. Non obstante, o certo é que, con anterioridade a reforma normativa
comentada, as sentenzas do Tribunal Constitucional xa tifan recofiecido este caracter por
todos os operadores xuridicos en funcion do seu contido e caracteristicas. Agora ben, o
recofiecemento expreso da condicion de titulo executivo permite que o auto ditado tras o
procedemento previsto conforme o artigo 92.4 da LOTC faga efectiva, se fose necesaria, a

MARTINEZ DE VELASCO, J., “Comentario al articulo 80", Requejo Pagés, J. L. (coord.), Comentarios a (a Ley organica del Tribunal Constitu-
cional, Tribunal Constitucional e Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2001, pp. 1281-1282.

25 O profesor VILLAVERDE MENENDEZ entende que, dado que as resolucions do Tribunal Constitucional se publican no BOE e son notificadas
s partes no proceso, esa potestade procesual é superflua. Nesa mesma lifia, o profesor ALMEIDA CERREDA comprende esta facultade
como un poder inherente & funcién de facer executar o xulgado, polo que non era necesaria a stia consagracion expresa salvo que se
pretenda incentivar o seu emprego ou incrementar a sequridade xuridica (vid. ALMEIDA CERREDA, M., “EL “nuevo” sistema de ejecucion de
las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, cit., p. 174). Non obstante, entendemos que, en caso de incumprimento da resolucion
xudicial, ao ser un tramite previo ao previsto no artigo 92.4 da LOTC, non pode cualificarse como unha potestade superflua, xa que, como
admite VILLAVERDE MENENDEZ, serve de agravamento da responsabilidade pola falta de cumprimento da resolucion (vid. VILLAVERDE
MENENDEZ, I., “Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, cit., p. 646).

26 Vid. artigo 87.2 da Lei organica 2/1979,do 3 de outubro, do Tribunal Constitucional, en que se recolle unha prevision xica: o desenvolve-
mento da actividade material de execucion das sentenzas do Tribunal Constitucional require unha colaboracion (vid. HUELIN Y MARTINEZ
DE VELASCO, J., “Comentario al articulo 87", Requejo Pagés, J. L. (coord.), Comentarios a la Ley organica del Tribunal Constitucional, Tribu-
nal Constitucional e Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2001, p. 1377).

27 Recordemos que o artigo 103.3 da Lei da xurisdicion contencioso-administrativa establece: “Todas as persoas e entidades publicas e pri-
vadas estan obrigadas a prestar a colaboracion requirida polos xuices e tribunais do contencioso-administrativo para a debida e completa
execucidn do resolto”.
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medida de execucién forzosa acordada, sexa esta unha multa coercitiva, a suspension de
funciéns dun empregado publico ou autoridade, ou a execucién substitutoria da resolucion?.

En terceiro lugar, a Lei organica 15/2015 amplia a funcién tuitiva do alto tribunal espafnol e
configlrao como dono da execucion das suas resoluciéns e sentenzas ao poder reaccionar
ante a desobediencia das suas decisidons. Mediante o artigo 1.3 desta norma, modificase de
forma integra o artigo 92 da LOTC. Os cinco apartados que conforman este artigo presentan
como nexo comun que neles se establecen unha serie de regras esenciais no procedemento
de actuacién das resoluciéns do Tribunal Constitucional nos que adquiren un gran protago-
nismo o alto tribunal espafiol e o Goberno da nacion?. A reforma procedemental operada
neste apartado é transcendental, xa que apodera o maximo intérprete da Constitucion para
gue actle de oficio no suposto de que as suas sentenzas e resolucions non se executen.

Como punto de partida, o artigo 92.1 da LOTC determina as bases da habilitacion do Tribunal
Constitucional para iniciar o incidente de execucion. Asi, establécese explicitamente que o
Tribunal Constitucional é o encargado de velar polo cumprimento das suas resoluciéns, acor-
dar as medidas de execucion necesarias e pode resolver o incidente de execucién promovido
polas partes, conforme o apartado 3 deste mesmo artigo®, unha funcion xurisdicional que,
como avanzamos, se entende xa implicita no contido dos artigos 161 e 167 da Constitucion
espafola nos termos fixados no seu artigo 117.3 pero que presenta problemas nos casos
de insinceridade da desobediencia disimulada®'. A novidade que introduce o artigo 92.1 da
LOTC non se limita & mera explicitude dunha funcién xurisdicional propia, “facer executar o
xulgado”, sendn que se lle impén “velar” pola execucion efectiva das stas resolucions, polo
que se especifica, ademais, que este tribunal pode dispor na sentenza ou actos posteriores
guen ha de executar a resoluciéon, que medidas de execucion se deben impor como necesarias
e, a0 mesmo tempo, determinase que sera o encargado de resolver calquera incidente de
execucion3. E dicir, o artigo 92.1 apodera o Tribunal Constitucional para poder actuar de
oficio en relacién coa execucion efectiva das suas resolucions e mesmo permite que declare,

28  Vid.os apartados a), b) e ¢) do artigo 92.4 da LOTC.

29 Un protagonismo que non esta exento de certa critica. Con cardcter previo 4 reforma operada, HUELIN sublifia que ao Tribunal Consti-
tucional non lle corresponde o desenvolvemento da actividade material necesaria para a efectividade do resolto. As decisidns do alto
tribunal deben, se é o caso, conter, os pronunciamentos necesarios para que a proteccidn practica se dispense, pero iso non implica que
0s seus pronunciamentos determinen sempre qué autoridade debe levalos a cabo; por regra xeral non acontece asi (HUELIN Y MARTINEZ
DE VELASCO, J., “Comentario ao artigo 92", requeixo Pagés, J. L. (coord.), Comentarios & Lei orgdnica do Tribunal Constitucional, Tribunal
Constitucional e Boletin Oficial do Estado, Madrid, 2001, p. 1377).

30 VILLAVERDE MENENDEZ cuestiona a claridade técnica do precepto sinalado. Para o autor, a literalidade do artigo 92.3 da LOTC non per-
mite deducir doadamente que a LOTC habilite o Tribunal Constitucional para iniciar de oficio o incidente de execucion das stias propias
resolucions, o que exclle a aplicacion do artigo 103.5 da LXCA. Para chegar a esta conclusion, debe interpretarse de forma relacionada
a habilitacion contemplada no artigo 92.1 e no artigo 92.3 da LOTC (vid. VILLAVERDE MENENDEZ, I, “Cumplir o ejecutar. La ejecucion de
sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, cit., p. 648).

31 Estes supostos de incumprimento das sentenzas son os mais perigosos ao tratarse de actuacions levadas a cabo polo lexislador ou pola
Administracion que obxectivamente se opofien aos pronunciamentos dunha sentenza e que tefien como fin eludir o seu cumprimento,
motivo polo que deben evitarse. O Tribunal Constitucional, na stia Sentenza 167/1987, determina neste sentido que o dereito 4 execucion
das sentenzas debe satisfacerse tamén coa reaccion xudicial fronte a ulteriores actuacions ou comportamentos enervantes do contido
material das stias decisions. Sobre o problema das validacions lexislativas na execucion das sentenzas e a stia constitucionalidade, pode
consultarse GALAN GALAN, A., “Los poderes del juez en la ejecucidn de las sentencias: reaccion frente a los actos de la Administracion
o del legislador que tengan como fin eludir su cumplimiento”, Sanchez Lamelas, A. (coord.), La ejecucion de sentencias contencioso-
administrativas. |V Curso sobre (a jurisdiccion contencioso-administrativa, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2006, pp. 163-174.

32 Neste apartado, o Consell de Garanties Estatutaries limita o dmbito efectivo deste artigo 92.1. Asf, no seu Ditame 19/2015, do 26 de
novembro, sobre a reforma da Lei organica, do 3 de outubro, do Tribunal Constitucional, para a execucion das resolucions do Tribunal
Constitucional como garantia do Estado de dereito, interpreta o tipo de medidas de execucién adoptables ao entender que o Tribunal
Constitucional s6 pode aplicar as medidas expresamente previstas na LOTC, de maneira que non pode estenderse a calquera medida de
execucion recollida na LXC.
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logo de audiencia do Ministerio Fiscal e do 6rgano que as ditase, a nulidade de calquera das
resolucions ditadas que contravefian as acordadas no exercicio da slUa xurisdicion.

Agora ben, ainda que o Tribunal Constitucional é o encargado de vixiar o cumprimento das
suas sentenzas, nese labor estara asistido*. Os seguintes apartados do artigo 92 regulan
este deber de auxilio e cooperacién. Non esquezamos que a xulgados e tribunais, asi como
aos demais érganos e poderes do Estado —conforme os artigos 87.2 e 92.2 da LOTC—, se
lles impon un deber de auxilio que debe prestar con caracter preferente e urxente a hora de
garantir o cumprimento das sentenzas e resoluciéns do alto tribunal espafiol.

Nesa mesma lifa, como xa avanzamos, o Tribunal Constitucional pode adoptar unha serie de
instrumentos de execucién para asegurar a eficacia das stas resolucions. O novo artigo 92.4
da LOTC establece unhas medidas aplicables cando o tribunal advertise o incumprimento
total ou parcial dalgunha das suas resoluciéns tras o requirimento previo dun informe ao
responsable da sUa execucion, sexa este unha institucion, unha autoridade, un empregado
publico ou un particular. Recibido este informe ou transcorrido o prazo para a sta remision,
o Tribunal Constitucional espafiol pode acordar a imposicion de multas coercitivas, suspender
nas suas funcions de autoridades ou empregos publicos, ordenar a execucion substitutoria da
resolucion e/ou deducir o oportuno testemufio de particulares para exixir a responsabilidade
penal correspondente.

Respecto da primeira das medidas sinaladas, a imposicion de multas coercitivas, debemos
indicar que a nova redaccion deste artigo operada pola Lei organica 15/2015 supdn non s6
trasladar o contido do anterior artigo 95.4 da LOTC ao artigo 92.4, senén que reforza a sta
eficacia como mecanismo de execucion & extension do seu ambito obxectivo de aplicacion
—xa que a partir de agora vai poder empregarse para combater calquera incumprimento
de resolucion ditada— e ao ampliar considerablemente a contia das multas que agora se
comprende entre os limites de tres mil a trinta mil euros —unhas marxes moi superiores as
fixadas con anterioridade na LOTC, cuxo importe se limitaba a un minimo de seiscentos e
un maximo de tres mil euros ou as previstas no artigo 112 da LXCA, que determina unha
cantidade de cento cincuenta a mil cincocentos euros.

A segunda das medidas de execucion forzosa establecida é a suspension nas suas funcions
de autoridades ou empregos publicos. Atopamonos ante un instrumento previsto de forma
especifica para un suposto que se vén producindo nos Ultimos anos e en que cobran especial
protagonismo os representantes dalgunhas institucions autonémicas cando estes impiden
o cumprimento dos seus acordos, entorpecendo a execucion substantivada as decisions do
Tribunal Constitucional ou realicen actuacions que impidan o cumprimento dos seus acordos
ao non atender & sta obriga de facer ou realizar unha actividade concreta. A posible colision
desta medida co dereito fundamental ao exercicio de funcions e cargos publicos, agudizada
en caso de cargos electos, sé se pode entender como temporal, pola propia natureza da
medida e, en todo caso, fundada nun interese constitucional prevalente, como é o respecto

33 Estas expresions e habilitacions non constittien en si unha novidade, senon que xa foran introducidas no artigo 4 da LOTC mediante a
reforma operada pola Lei organica 6/2007,do 24 de maio. O sorprendente € que este artigo 4, en vigor, fai referencia a actos e resolucions,
mentres que o artigo 92.1 limita o dmbito de actuacion do incidente de execucion as resolucions contrarias ditadas, unha omision inexpli-
cable que ha de resolverse por aplicacién analoxica do disposto no artigo 4 da LOTC (vid. VILLAVERDE MENENDEZ, |., “Cumplir o ejecutar.
La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, cit., p. 648).

34 (Coémpre teren contaa d'\versjdade de efectos que poden ter as sentenzas do Tribunal Constitucional en funcién do tipo de proceso de que
se trate (vid. HUELIN Y MARTINEZ DE VELASCO, J., “Comentario al articulo 927, cit., p. 1376).
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dunhas regras basicas da orde constitucional. Para reforzar a lexitimidade constitucional na
adopcion da medida en cada caso concreto, ALMEIDA CERREDA sublifia a conveniencia de
gue o Tribunal Constitucional actle conforme as seguintes pautas: o recurso a esta medida
debe producirse tras acudir a un incidente de execucién de nulidade da decisiéon adoptada
pola autoridade ou funcionario que se vai suspender; o seu emprego sera sé tras o fracaso
doutros medios de compulsién; a sua articulacion require que sexa mediante un procede-
mento en que se lle dese tramite ao afectado, ha de constatarse a sta responsabilidade e a
sUa rebeldia no cumprimento da resolucién; e, en todo caso, o Tribunal Constitucional debe
fixar a duracion desta®.

Ordenar a execucién substitutoria da resolucion é a terceira das medidas enunciadas no
artigo 92.4 da LOTC. Debemos pér en conexion este artigo, en concreto o 92.4.¢), co arti-
go 92.5 da LOTC, xa que se observa que en ambos os dous casos se sitla nunha posicion
privilexiada o Goberno da naciéon tanto a hora de adoptar as medidas de execucion como
as medidas cautelares por parte do Tribunal Constitucional. Asi, podemos destacar que s6 o
Goberno da nacion pode ser requirido para colaborar co alto tribunal espafiol na aplicacion
da execucion substitutoria —conforme o artigo 92.4.c)- e s6 o Goberno da nacién pode
instar o procedemento urxente de adopcién de medidas cautelares —de acordo co artigo
94.5 da LOTC-. Por un lado, isto pode presentar un problema cando é o Goberno o que
non cumpre co resolto polo Tribunal Constitucional, caso en que o Tribunal Constitucional
adoptara as medidas pertinentes segundo o artigo 92.1 da LOTC. Por outra banda, o exer-
cicio da xurisdicion constitucional nestes termos parece establecer un control da actividade
institucional autondmica que vai mais ala da prevista nos artigos 153 e 155 da Constitucién
espafola, unha cuestion de importante transcendencia constitucional que pretendeu definir
o Tribunal Constitucional que require un estudo especifico, como veremos mais adiante no
apartado 3 deste traballo.

Finalmente, a ultima das medidas de execucién enunciadas no artigo 92.4 é a de deducir o
oportuno testemufio de particulares para exixir a responsabilidade penal correspondente. E
dicir, no artigo 92.4.d) atopamos un instrumento procesual gue debe pdrse en conexion co
artigo 92.5 e que, ao mesmo tempo, complementa ao artigo 155 da Constitucion, en aten-
cion a o principio de lealdade constitucional e que transcende xa ao dmbito constitucional ao
introducir a posible exixencia de responsabilidades penais derivadas dos testemunos prestados
polos particulares. E dicir, a funcion desta medida ¢ a de constrinximento persoal indirecto,
ao permitirlle ao tribunal acudir & xurisdicién penal para sancionar o seu incumprimento,
fronte & imposicion das multas coercitivas que son determinadas directamente polo érgano
xurisdicional executor. En todo caso, convén aclarar que a relacién entre o érgano executor
e 0 6rgano xurisdicional penal non é unha relacién de auxilio, senén que o procedemento
penal é un procedemento distinto iniciado polo incumprimento dunha obriga legal. Por este
motivo, a stia denuncia busca a punicion dunha conduta tipica consonte os delitos de falso
testemuno ou de estafa procesual regulados respectivamente nos artigos 458 e 250.1.7
do Cédigo penal espafiol®®. Agora ben, ainda que o procedemento se articula conforme os
tramites ordinarios establecidos no artigo 308 da Lei de axuizamento criminal, non podemos

35  Vid. ALMEIDA CERREDA, M., “EL “nuevo” sistema de ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, cit., pp. 188-189.

36 Cabe ter en consideracién o determinado no dmbito da execucion forzosa na xurisdicién contencioso-administrativa. Ao respecto, PEREZ
DEL BLANCO sublifia a necesidade de reinterpretar a relacion existente entre o érgano executor e o 6rgano penal & hora de deducir o opor-
tuno testemufio. O autor entende que esa relacion ainda que, en principio, parece de auxilio xurisdicional xa que o érgano executor facilita
a comunicacion dos feitos ao 6rgano xurisdicional penal, non obstante non pode entenderse asi, xa gue nos atopamos ante dous proce-
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obviar a particularidade destes supostos; o érgano xurisdicional que traslada a comunicacién
é o Tribunal Constitucional.

Como avanzabamos, o lexislador orgéanico introduce un novidoso apartado 5 dentro do
artigo 92 mediante o que tamén se reforza a tutela outorgable polo Tribunal Constitucional
na execucion, permitindo a adopcién de medidas cautelarisimas cando concorran unhas
circunstancias de especial transcendencia constitucional, un concepto xuridico indeterminado
que debera ser precisado ad casum. Tras unha primeira lectura deste artigo, observamos que
a adopcién destas medidas presenta dous tipos de problemas: por un lado, o desequilibrio
das partes, ao limitar a audiencia destas & hora de acordar a sta adopcién e, por outro lado,
a necesaria delimitacion dos supostos que habilitan o Tribunal Constitucional a adoptar este
tipo de medidas como garantia da efectividade de providencias provisionais previamente
fixadas. En concreto, o novo artigo 92.5 LOTC precisa que, en caso de inexecuciéon da
resolucion do alto tribunal que acorde a suspension das disposicions, actos e actuacions im-
pugnadas de singular relevancia constitucional, este pode acordar de oficio ou por instancia
s6 do Goberno as medidas necesarias para asegurar o cumprimento eficaz das stas senten-
zas, unhas medidas cautelares que se adoptaran sen oir as partes, o que xera o problema
dunha desigualdade, dun desequilibrio das partes no procedemento de imposicién desas
medidas. Para restablecer ese equilibrio, debemos ter en conta que, por un lado, na mesma
resolucion, o tribunal dara audiencia ao Ministerio Fiscal e s partes por un prazo comun de
tres dias e, por outro lado, cabe interpretar que calquera das partes pode denunciar ante o
Tribunal Constitucional o incumprimento dunha medida cautelarisima para que este valore
a oportunidade dunha actuacion de oficio®”. En todo caso, transcorrido ese prazo, o Tribunal
Constitucional ditara unha resolucién en que se acorde o levantamento, a confirmacion ou
a modificacion das medidas cautelares adoptadas.

Para concluir esta analise do contido da Lei organica 15/2015, debemos sinalar que o lexis-
lador inclUe un cuarto apartado mediante o que introduce unha reestruturaciéon no artigo
95. Tratase dunha concrecién relacionada coas medidas de execucion do artigo 92.4.a) da
LOTC; en concreto, co importe das multas coercitivas. Asi, a nova redaccion do artigo 95.4
determina unha reserva de lei ordinaria para a fixacion das contias das multas coercitivas, un
cambio que chama a atencion na técnica lexislativa empregada ata o momento. Mediante
a Lei organica 15/2015, amplianse as contias das multas coercitivas fixadas pola reforma
da LOTC de 2007 —cantidades que tamén foran fixadas a través dunha lei orgénica— e, en
cambio, mediante a nova redaccién do artigo 92.4.c) LOTC, as sUas posteriores actualizacions
seran reguladas por lei ordinaria. Esta habilitacion lexislativa facilita a aprobacién das ditas
modificaciéns, o que xera a posibilidade de dotar este tipo de penalidades dunha verda-
deira capacidade de compulsion e de actualizacién mais sinxela, polo que se converte nun
mecanismo realmente eficaz. Parece que con esta medida se logrou alcanzar o equilibrio
desexado entre as posibilidades expansivas da lei organica, ainda que supofian un detrimento
do caracter democratico do Estado ao favorecer as maiorias parlamentarias reforzadas, e a
doutrina constitucional das materias conexas®, que conxelan o rango da materia ao impe-

dementos distintos (Vid. PEREZ DEL BLANCO, G.,La ejecucion forzosa de sentencias en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.
Doctrina y formularios, Del Blanco Editores, Ledn, 2003, p. 278).

37  Vid. ALMEIDA CERREDA, M., “EL “nuevo” sistema de ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional espafiol”, cit., pp. 178-179.

38 Na Sentenza 137/1986 o Tribunal Constitucional admitiu a inclusion de materias conexas como lexitima, cando concorren razéns de
conexion temdtica, de sistematizacion e boa politica lexislativa. En tal caso, dado que o efecto expansivo da lei orgdnica supdn unha
petrificacion no rango da materia contrario ao establecido na Constitucion, o alto tribunal espafiol exixe nas stias sentenzas 5/1981 e
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dir a stia modificacién por lei ordinaria pero que ofrecen unha maior garantia normativa°.
Podemos atoparnos ante unha mellora na técnica lexislativa. Como vemos, a reserva de lei
organica da materia non esgota o seu contido, sendn que constitle o nucleo fundamental
da norma e simplemente se chama a lei ordinaria a integrar un extremo, neste caso a contia
das multas, que anteriormente fora abordado na lei organica como unha materia conexa,
un reenvio normativo que, en todo caso, cumpre o0s requisitos de non ser en branco ou en
condiciéns laxas que defraudasen a reserva de lei organica sobre a materia.

En definitiva, observamos que a Ultima reforma introducida na Lei organica do Tribunal
Constitucional é obxecto de numerosas criticas xuridicas e doutrinais. A articulacion dun
mecanismo de execucién forzosa das sentenzas é unha cuestion de especial transcendencia
para a xurisdicion constitucional, dado que o seu desefo funcional se caracteriza por unha
intervencion extraordinaria®®. Tratase dunha importante modificacién normativa que non
pode ignorar o contexto politico xuridico actual que require por parte do lexislador orga-
nico unha regulacién 4 altura das circunstancias que a demandan e que require porlle fin
& préactica politica do desafio xurdida entre as institucions de goberno catalés e espanola®'.
Neste sentido, para completar o noso estudo, resulta de extrema importancia considerar
a interpretacion realizada polo alto tribunal espafiol sobre o novo tratamento xuridico que
recibe a inexecucion das suas resolucions.

3 Elementos clave da reforma normativa a luz das
SSTC 259/2015, 18572016 e 215/2016

Co fin de resolver os problemas xuridicos cuestionados acerca da reforma normativa operada,
activanse de maneira inmediata distintos instrumentos politico-xuridicos tanto en desenvol-
vemento como para a inaplicacion da Lei organica 15/2015. A importancia destas medidas
radica en que introducen novos matices ao descrito nos apartados anteriores e, por este
motivo, requiren unha analise especifica.

Por un lado, debemos indicar que o Tribunal Constitucional puido aplicar o novo incidente de
execucion desefiado na comentada Lei organica mediante o auto do Pleno 141/2016, do 19
de xullo, promovido polo Goberno da nacién, que da cumprimento & Sentenza do Tribunal
Constitucional 259/2015, do 2 de decembro. Na Sentenza 259/2015 este tribunal declara

127/1994 que o lexislador concrete os preceptos que tefien a natureza ordinaria e os preceptos de natureza organica co fin de evitar os
abusos lexislativos. En defecto, esa determinacion realizaraa o Tribunal Constitucional.

39 Ao respecto, debe indicarse que as SSTC 5/1981,160/1997, 127/1994, 173/1998, 129/1999 e 292/2000, entre outras, reiteran a nece-
sidade de interpretar a reserva de lei orgdnica en sentido restritivo e excepcional, polo que s6 poderia estenderse a outras materias de
forma moi limitada para preservar a petrificacion do ordenamento xuridico e a regra das maiorias parlamentarias non cualificadas. Por este
motivo, se a lei orgdnica excede o seu dmbito competencial, o Tribunal Constitucional pode declarar a inconstitucionalidade da norma e,
deste xeito, definir o auténtico cardcter das materias conexas (vid. GONZALEZ RIVAS, J., La interpretacion de la Constitucion por el Tribunal
Constitucional.Comentario sistemadtico de la Constitucidn, Thomson Reuters, Cizur Menor, 2011, pp. 473-477).

40 Co fin de garantir o cardcter normativo da Constitucién, BLANCO VALDES sublifia que tanto o constituinte espafiol como o lexislador orga-
nico desefiaron un sistema de xustiza constitucional articulado sobre os principios de intervencion extraordinaria e rapidez na actuacion.
Deste xeito, para restrinxir a intervencion do Tribunal Constitucional espafiol e evitar o perigo do activismo xudicial, a regulacion espafiola
establece que o Tribunal non pode actuar de oficio e, a0 mesmo tempo, restrinxe a lexitimacion activa e dispdn que a actuacion do Tribu-
nal Constitucional é subsidiaria, pola stia natureza excepcional (vid. BLANCO VALDES, R. L., “La politica y el derecho: veinte afios de justicia
constitucional y democracia en Espafia (apuntes para un balance)”, cit., pp. 248-249).

41 Unha practica politica desafiante que se viu intensificada tras a Sentenga do Tribunal Constitucional 31/2010; sobre os problemas xuridi-
cos e politicos que xorden ao respecto debe consultarse BLANCO VALDES, R. L., “#Quién teme al Tribunal Constitucional?”, cit., pp. 42-47.
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inconstitucional e nula a Resolucidon do Parlamento de Catalufia 1/XI, do 9 de novembro de
2015, e o0 seu anexo sobre o inicio do proceso politico catalan tras os comicios electorais do
27 de setembro dese mesmo ano. O Tribunal Constitucional entende que a resolucién catala
impugnada é a expresion dunha manifesta vontade de non suxeicién nin & Constitucion nin
ao ordenamento xuridico fundado e constituido nela. En particular, declara inconstitucional
a norma por ser expresion do rexeitamento & vinculatoriedade da Carta Magna ao infrinxir
os artigos 1.1, 1.2, 2, 9.1 e 168 desta, de tal maneira que, a partir de entén, calquera ac-
tuaciéon dos poderes publicos cataldns que insistan na via de feito aberta pola Resolucién
parlamentaria 1/XI de 2015 para a creacién da Republica de Cataluia ¢ inconstitucional e
nula. Por este motivo, a aprobacion polo Parlamento catalan da Resoluciéon 5/XI, do 20 de
xaneiro de 2016, pola que se crea unha Comisién de Estudo do Proceso Constituinte, entén-
dese como un acto de desobediencia® & Sentenza constitucional 259/2015. Para facer valer
a sUa inconstitucionalidade, o Goberno da naciéon acode ao incidente de execucién desta
sentenza regulado no comentado artigo 92 da LOTC. O Tribunal Constitucional recofiece
unha comunicacién de fins entre ambas as duas resoluciéns parlamentarias, o intento de
dar a aparencia de validez ao denominado proceso constituinte catalan. Mesmo cando se
trata dun simple acto de tramite parlamentario carente de contido xuridico, o alto tribunal
xustifica a estimacion do incidente de execucién, ben que precisa que o alcance da sta
resolucion debe limitarse ao caso hipotético de que a comision dirixa os seus traballos para
satisfacer calquera pretensién politica mais ala da analise de posibles alternativas de reformar
a Constitucion. Agora ben, compre sublifiar que o incidente de execucién non se pronuncia
sobre a constitucionalidade do acto de creacion desa comision de estudos ou sobre a sta
conformidade coa xurisprudencia constitucional, senén que se limita a examinar se se trata
dun acto de desobediencia —un incumprimento da Sentenza 259/2015- e conclle que o
Unico modo lexitimo democraticamente para crear a Republica de Catalufia é mediante unha
reforma previa da Constitucion espafiola. Non obstante, xordenos unha importante dubida
sobre a eficacia do incidente de execucién ao observar que é posible o incumprimento do
auto de execucién ditado, e a via emprendida para asegurar o seu obrigado cumprimento
é inicio dun novo procedemento de execucion. A proposito desta cuestion, en concreto, en
relacion co Auto 141/2016, VILLAVERDE MENENDEZ sinala que nin as partes nin o propio TC
formulan a idoneidade da via procesual empregada para facer valer a inconstitucionalidade
da resoluciéon parlamentaria catala —a via de impugnacién das resolucions das comunidades
auténomas polo Goberno da naciéon por motivos non competenciais conforme o titulo V
da LOTC ou ao incidente de execucion regulado no artigo 92 da LOTC—*3, unha cuestion
gue entendemos que resulta clave para establecer os criterios que permitan discernir a via
procesual a sequir no futuro e que, como observamos, se formula co Auto 170/2016, do 6
de outubro, que estima o incidente de execucion da Sentenza 259/2015, do 2 de decembro,
e do Auto de execucion 141/2016, do 19 de xullo*.

42 Con cardcter previo & STC 25972015, as SSTC 31/2010 e 42/2014 asentan a doutrina do Tribunal Constitucional sobre hipotéticos proce-
s0s constituintes autonémicos & marxe da reforma constitucional.

43 Vid. VILLAVERDE MENENDEZ, |., “Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma’, cit., pp.
642-643.

44 Malia o ditaminado polo Tribunal Constitucional, unhas semanas mais tarde o Goberno espafiol inicia un novo incidente de execucién
co fin de suspender outro acto manifesto de inexecucion —a Resolucion 263/XI do Parlamento de Catalufia do 27 de xullo de 2016, que
ratifica o informe e as conclusions da Comision de Estudo do Proceso Constituinte que fora suspendida-. Deste xeito, o Auto do Tribunal
Constitucional 170/2016 que resolve ese incidente de execucion supdn a execucion forzosa non so da Sentenza 259/2015, senon tamén
do Auto do TC 141/2016 que pretendia dar cumprimento a esta sentenza ao declarar inconstitucional e nula a Resolucién 5/X do Parla-
mento de Catalufia do 20 de xaneiro de 2016.
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Por outro lado, indicaremos que se articularon unha serie de medidas xuridicas co fin de evitar
a aplicacion desta reforma. Asi, desde o punto de vista normativo, destacaremos que en abril
de 2016 o Grupo Parlamentario Catalan presenta unha proposicién de lei de derrogacion
desta norma, pero esta proposicién caduca ao concluir a Lexislatura XI. Debemos precisar
gue, en sede constitucional, a Lei organica 15/2015 foi obxecto de dous recursos de incons-
titucionalidade promovidos respectivamente polo Goberno vasco e o Goberno catalan nos
cales se impugnan varios apartados da LOTC reformada —en concreto, o artigo 92.4 letras
a), b) e ¢) e 0 artigo 92.5-. A doutrina constitucional sentada en ambas as duas sentenzas
constitde un elemento transcendental que incorporaremos ao noso estudo.

Asf, en primeiro lugar, deteremos a nosa analise na Sentenza do Tribunal Constitucional
185/2016, do 3 de novembro, que desestima o recurso de inconstitucionalidade 229-2016
interposto polo Goberno vasco contra os novos apartados b) e ¢) do artigo 92.4 da LOTC.
Nesta resolucion o Tribunal non sé considera constitucionalmente lexitima a finalidade das
ditas medidas —que ¢ a de garantir a defensa da sUa posicién institucional e a efectividade
das suas resolucions protexendo o seu ambito xurisdicional-, sendn que tamén determina que
as medidas impugnadas non alteran por si mesmas as funcions nin a posicién institucional
do alto tribunal, unha posicion institucional que se caracteriza polo exercicio exclusivo da
funcion xurisdicional encomendada pola Constitucion espafiola e que comprende tanto a
resolucion de procesos constitucionais como a sta execucion.

Por esta razon, antes de afondar nos motivos do recurso de natureza substantiva, o tribunal
aborda duas cuestions relevantes sobre a sla potestade xurisdicional co fin de valorar se a
reforma operada pola LO 15/2015 respecta o modelo de xurisdicién constitucional dese-
fado pola Constitucién espanola. Como destacamos ao comezo deste traballo, tratase de
duas cuestions de extrema importancia por ser presuposto do desenvolvemento normativo
operado.

En primeiro lugar, faise referencia ao caracter xuridico e non politico da funcion xurisdicional
do gardian da Constitucién e & interpretacién que pode ter a falta dunha prevision consti-
tucional da potestade de facer cumprir ou executar as stas sentenzas. E dicir, o alto tribunal
realiza unha valoracion sobre a sUia actividade de control de constitucionalidade, un control
gue caracteriza como abstracto e desvinculado de calquera consideracién concreta sobre a
aplicacion da norma impugnada. Esta consideracién permite que o Tribunal Constitucional
determine non valorar o acerto politico da norma. Por este motivo, non se aborda a cuestion
relativa & viabilidade das medidas nin a correspondente & sta aplicacion constitucional desde
un punto de vista da estratexia politica ou o propdésito do lexislador, senén que pospédn esa
valoraciéon a unha futura andlise ad casum, en que de forma particularizada se vele pola
execucion de resoluciéns recaidas nun proceso constitucional concreto. Esta omisién de
pronunciamento, dado o caracter de resolucion definitiva da Sentenza 185/2015, impide
un novo control de constitucionalidade, como pon de relevo o maxistrado XIOL RIOS no
seu voto particular®®. Non obstante, autores como BANACLOCHE PALAO mantefien unha
posicion contraria, determinan que é posible imaxinar o suposto de que unha norma decla-
rada inconstitucional vulnere dereitos na sta aplicacién, o que permitiria analizar de novo o

45 0 maxistrado Juan Antonio XIOL RIOS considera no seu voto particular que o caracter abstracto da andlise efectuada por esta sentenza
non debeu evitar a valoracion e o exame da aplicacion correcta das medidas adoptadas dentro do actual contexto sociopolitico —o proceso
constituinte de Catalufia—, maxime cando a stia aparencia de decision definitiva pecha as portas a novos controis de constitucionalidade.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 53 (xaneiro-xufio 2017)



M.? Begofa Lopez Portas

precepto desde unha perspectiva distinta®. Pero o certo é que a Sentenza 185/2016 deixa
a porta aberta 4 interposicion de ulteriores recursos constitucionais sen aproveitar a ocasion
brindada para delimitar os supostos en que resulta pertinente a aplicacion da norma, un
elemento omitido que pode ser cuestionado en termos de seguridade xuridica e de eficacia.

Asi mesmo, o tribunal espafiol interpreta que a omision dun mecanismo de execuciéon de
sentenzas do Tribunal Constitucional na Constitucién espafiola non implica o seu desapo-
deramento como érgano xurisdicional. O Tribunal Constitucional puido terse identificado
sen mais como un érgano constitucional que exerce, entre outras funcions, a xurisdicional.
Lonxe diso, na Sentenza 185/2016 o alto tribunal entende que a potestade de obrigar ao
cumprimento das suas resolucions se atopa implicita na sta natureza de 6rgano xurisdicio-
nal Unico na sta orde e que lle permite garantir a supremacia da Constitucion. Ademais,
o Tribunal Constitucional sublifia que o lexislador organico esta habilitado para regular a
execucion das suas resolucions, asi como para fixar as medidas necesarias para garantir o
seu cumprimento e efectividade. O TC espariol aclara que o modelo de xurisdicion desefado
constitucionalmente non é un modelo “pechado, petrificado ou conxelado no tempo”, senén
gue en virtude do artigo 165 da Constitucién espanola se lle confire ao lexislador unha ampla
capacidade para regular o seu funcionamento, sen que iso supofia unha desnaturalizacion
do modelo constitucional nin se altere a posicion e as funciéns deste 6rgano.

Deste xeito, o Tribunal Constitucional sostén que os elementos recollidos na Lei organica
15/2015 son necesarios e tefien unha finalidade lexitima. En concreto, a Sentenza 185/2016
considera non s6 que as medidas previstas no artigo 92.4 da LOTC son instrumentos postos
a sua disposicion polo lexislador para garantir o efectivo cumprimento das suas resolucions,
sendn que nos recorda que todos os poderes publicos, incluidas as cdmaras lexislativas, estan
obrigados ao seu cumprimento. Ao mesmo tempo, a sentenza entende que estas medidas
tefien unha finalidade constitucionalmente lexitima porque garanten a defensa da posicion
institucional deste érgano, asi como a efectividade das suas resoluciéns. E dicir, protexen o
ambito xurisdicional constitucional de intromisiéns doutros poderes publicos que puidesen
menoscabalo. Polo tanto, estes instrumentos permiten que o Tribunal Constitucional preserve
a supremacia da Constitucion, a submision de todos os poderes publicos a ela e, en Ultimo
termo, determinan o papel do alto tribunal como méaximo garante desta no exercicio da
stia funcion xurisdicional.

Cabe resaltar de forma singularizada que, en primeiro lugar, a Sentenza 185/2016 rexeita
gue a medida prevista no artigo 92.4.b) da LOTC —a suspension de funcions da autoridade
publica que incumpra unha das suas resoluciéns— vulnere o principio de legalidade ou pro-
porcionalidade debida, dado que entende que nos atopamos ante unha restricion de dereitos
gue sé ten como fin garantir o cumprimento das sUas decisions, de maneira que esta medida
esta conectada directamente coa execucion efectiva das sentenzas, polo que se establecen
dous requisitos: “sé podera aplicarse cando estea na esfera de actuacion da autoridade ou
empregado publico concernidos no cumprimento da resolucion” e “se acredite a stia vontade
deliberada e persistente de non atender a este”. Ao mesmo tempo, fixase tamén un limite
temporal na sua aplicacién, o preciso para asegurar a observancia da resolucion. Este limite
leva consigo que sé poida aplicarse cando a suspension resulte imprescindible para asegurar

46 Vid. BANACLOCHE PALAQ, J., “TC: a execucion das stas sentenzas”, Diario do Dereito, edicion de 23/11/2016 (http://www.iustel.com/
diario_del_derecho/noticia.asp?ref_iustel=1159760, consultada o 3 de maio de 2017).
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a execucion das decisions do Tribunal Constitucional e que, unha vez alcanzada a finalidade
pretendida, a medida sexa levantada tan pronto cese a vontade incumpridora. Asi, o alto
tribunal interpreta que, malia tratarse dunha medida gravosa, non nos atopamos ante unha
medida punitiva —non pretende inflixir un castigo ante a desatencién obrigada de todos os
poderes publicos e cidadans de cumprir as sentenzas do Tribunal Constitucional®’—, senén
gue esta dirixida & execucion das suas resolucions.

O feito de que se trate dunha medida instrumental e provisional que pretende que a exe-
cucion tena lugar nos seus propios termos, para BANACLOCHE PALAO non pode implicar
unha vulneracién do principio de legalidade nin resultar desproporcionada se esta suxeita
a uns limites que atenden ao menor prexuizo do interesado®. No entanto, como vimos no
apartado anterior deste traballo, non se debe ignorar que, en determinadas ocasiéns, pode
xurdir un problema na sta aplicacion, o choque co dereito fundamental ao exercicio de
funcions e cargos publicos recollido no artigo 23 da Constitucion espanola, especialmente
cando se trate de cargos electos. Nestes casos, a adopcion da medida non pode obviar a
necesidade dunha tutela prioritaria do dereito, polo que a lesién a este debe non ser sé
limitada temporalmente. Asi 0 expresan os maxistrados ASUABATARRITA, VALDES DAL-RE e
XIOL RIOS, que discrepan coa resolucion neste punto. Nos seus votos particulares, entenden
gue a medida de suspension de empregos e cargos publicos debeu declararse inconstitucional
pola sla natureza sancionadora, xa que impdn o castigo a un representante lexitimado pola
sUa eleccion nas urnas e leva consigo que este perda a sUa capacidade de cumprir a resolu-
cion. Mesmo os maxistrados sinalados puntualizan que o limite temporal fixado para a sua
aplicacion —"cesan cando cese a vontade incumpridora”— supdn o recofiecemento de que a
intencién é dobregar a vontade incumpridora, o que pon de relevo que o seu fin non é o da
execucion, sendn o feito de que a medida ten unha natureza punitiva e desproporcionada.

En segundo lugar, debe destacarse que a STC 185/2016 determina que a medida de execu-
cion substitutoria prevista no artigo 92.4.c) da LOTC non implica unha alteracién do sistema
de controis do Estado sobre as comunidades auténomas. O Tribunal Constitucional entende
gue non se produce un solapamento ou a modificacion das medidas xa previstas, senén que
se trata dun instrumento distinto do establecido no artigo 155 da Constitucion espafola.
O Tribunal Constitucional diferencia unha medida ou outra en virtude dos principios que
lexitiman o seu emprego, en funcién do seu titular e do papel, directo ou potencialmente
indirecto, que representa o Goberno na sUa aplicacion. Asi, o artigo 155 da Carta Magna
caracterizase por lexitimar o Estado a adoptar non s6 as medidas necesarias ante o incum-
primento por unha comunidade auténoma das obrigas impostas pola Constituciéon ou outras
leis ou fronte a unha actuacion que atente fronte ao interese xeral de Espafa, sendn que
é o propio Goberno o que decide a medida aplicable logo de requirimento do presidente
da comunidade auténoma e coa aprobacién por maioria absoluta do Senado. En cambio,
a execucion substitutoria recollida no artigo 92.4 da LOTC definese por ser un mecanismo
posto 4 disposicion do Tribunal Constitucional espafol, de maneira que o propio tribunal
determina se o aplica e, mesmo, se o considerase necesario, pode requirir a colaboracién do
Goberno, ainda que esa colaboracion gobernamental debe axustarse aos termos definidos

47 O TC sublina que para exixir responsabilidades penais xa estan previstas legalmente outras medidas, como € a deducion de testemufio 4
que xa nos referimos no anterior apartado deste estudo. Deste xeito, confirmase que, nestes casos, a relacion entre os drganos xurisdicio-
nais non é de auxilio, sendn que se trata de dous procedementos distintos.

48  Vid. BANACLOCHE PALAO, J., “TC: la ejecucion de sus sentencias”, cit.
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polo alto tribunal. E dicir, a Sentenza 185/2016 interpreta que, conforme o artigo 92.4.c)
da LOTC, o Goberno nin pode actuar discrecionalmente nin pode decidir o tipo de medida
aplicable, unha interpretacion que non é compartida por algun dos seus maxistrados. Asi,
VALDES DAL-RE opina que deberfa declararse a inconstitucionalidade desta medida de exe-
cucioén substitutoria, xa que non so6 se solapa co poder de coercidn estatal do artigo 155 da
Constitucion, que dota destes poderes o Goberno e o Senado, sendn que ademais engade
un requisito adicional non previsto no artigo da Carta Magna, a intervencién do Tribunal
Constitucional. De modo que, como sublifia o maxistrado XIOL RIOS, pode entenderse que
se produciu unha alteracion substancial da vontade do constituinte, xa que o artigo 155 da
Constitucion espafiola deixa deliberadamente o Tribunal Constitucional nun segundo plano
e del s6 se desprende a competencia do Goberno coa aprobacién do Senado, unha posicion
gue altera a reforma da LOTC ao atribuirlle ao Goberno a potestade de decidir como se
debera realizar a execucion substitutoria e como sera esa intervencion. Ademais, debemos
engadir ao exposto que a medida adoptada non nos ofrece unha resposta definitiva. For-
mulasenos unha nova dubida sobre a sua efectividade en caso de que o incumprimento
na execucion dunha sentenza do Tribunal Constitucional sexa atribuible ao Goberno da
nacion; en concreto, parece complicarse nos supostos de incumprimentos por omisién que
correspondan ao Estado espanol.

Finalmente, e como xa avanzamos, a Sentenza do Tribunal Constitucional 215/2016, do
15 decembro, que desestima o recurso de inconstitucionalidade 7466-2015 interposto
pola Generalitat de Catalufia, vai completar a doutrina asentada polo alto tribunal espafol
respecto a reforma da LOTC operada o ano anterior, unha resolucién en que se reitera a
constitucionalidade das medidas adoptadas na LOTC para velar polo cumprimento das
stas resolucions. Por este motivo, en relacion con esas alegaciéns coincidentes, o tribunal
remitese aos argumentos indicados na Sentenza 185/2016 e céntrase na analise doutras
das medidas previstas na Lei organica 15/2015; en concreto, as recollidas no artigo 92.4.a)
e no artigo 92.5 LOTC.

Asi, sobre o artigo 92.4.a), que prevé a imposicion de multas coercitivas &s autoridades,
empregados publicos ou particulares que incumpriren as resolucions do tribunal, a sentenza
determina que a reforma operada se limita a incrementar a contia dunhas multas que apare-
cen recollidas xa como medida coercitiva desde a redaccién orixinaria da LOTC. Recordemos
gue as principais dubidas constitucionais que se formulan sobre esta medida se centraban
no seu caracter sancionador, contrario aos principios de seguridade xuridica e legalidade en
materia sancionadora, e a sua desproporcion.

Ao entender que a sua finalidade é s6 a disuasoria de determinados comportamentos, o
alto tribunal nega o caracter sancionador da medida alegado polos demandantes, que sos-
tifan, en virtude diso, a vulneracién dos artigos 9.3 e 25.1 da Constitucién espafola. Para
o Tribunal Constitucional a finalidade destas medidas non é represiva, retributiva ou impor
unha sancién, senén garantir o cumprimento efectivo das suas resoluciéns, de maneira
gue a funcién destas multas coercitivas obedece simplemente a unha finalidade amparada
polos artigos 9.1 da Constitucion e 87.1 da LOTC: estimular o respecto & obriga de todos
os cidadans e poderes publicos de cumprir as suas resoluciéns.

Ademais, neste apartado, a Sentenza 215/2016 s6 precisa respecto & contia fixada na
reforma que esta ¢ decidida de xeito particularizado polo tribunal cando impofa a multa,
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respectando en todo caso o principio de proporcionalidade, e desestima a alegacion do seu
caracter desproporcionado respecto & capacidade econémica dos suxeitos multados porque
a demanda de inconstitucionalidade non especifica o precepto constitucional vulnerado.
E dicir, ainda que se determina a constitucionalidade da medida punitiva material, non se
precisan os contornos que delimitan a sta proporcionalidade, polo que non se define que
criterios seran considerados para determinar o importe.

En relaciéon coa segunda das medidas sinaladas, a recollida no artigo 92.5 LOTC —que faculta
o tribunal para adoptar de oficio ou por instancia do Goberno, sen oir as partes e cando
concorran circunstancias de “especial transcendencia constitucional”, as medidas necesarias
para asegurar o cumprimento das resoluciéons que acordan a suspension das disposicions,
actos ou actuacions impugnados—, o alto tribunal nega que produza unha ampliacién do
ambito e os efectos das suas facultades suspensivas nin que fortaleza a prerrogativa con-
cedida ao Goberno polo artigo 161.2 da Constitucién. A sentenza sinala que o artigo 92.5
se limita a habilitar o Goberno para instar a actuacién do tribunal cando considere que se
incumpre unha resolucion de suspension. En todo caso, é o alto tribunal o que de forma
exclusiva aprecia se concorren as circunstancias de especial transcendencia constitucional
gue motiven a sUa aplicacion, asi como que medidas compre aplicar. Cabe sinalar que en
ningln momento a sentenza precisa cales son as circunstancias que requiren a sta aplicacion,
asi como as medidas que se entenden necesarias para iso, ainda que se determina que ese
grao de imprecisiéon non pode considerarse como arbitrario. En Ultimo termo, a Sentenza
215/2016 xustifica que se lle confira ao Goberno a posibilidade de instar a adopciéon de me-
didas en caso de incumprimento, amparandose no disposto no artigo 161.2 da Constitucion
espafola. O Tribunal Constitucional interpreta que, se este artigo constitucional lle confire
unha prerrogativa ao Goberno con caracter exclusivo para iniciar o proceso constitucional
de impugnacion das disposicions e acordos adoptados polos érganos das comunidades au-
tdbnomas —unha impugnacion que produce unha suspension automatica—, esta habilitacion é
extensible tamén no suposto de que se insten a adopcién de medidas ante o incumprimento
das suas resoluciéns, de maneira que omite, unha vez mais, a posibilidade de que o incum-
primento poida producirse por parte do Goberno. Simplemente se lle atriblie ao Goberno de
xeito directo a posibilidade de suspension que de forma indirecta aparecia recollida no artigo
161.2 da Constitucion e que non se lles recofiece ao resto de lexitimados do artigo 162%.

En definitiva, o maximo intérprete da Constituciéon determina nas sentenzas 185/2016 e
215/2016 que as novas medidas previstas na LOTC para velar polo cumprimento das stas
resoluciéns non desnaturalizan a xurisdicién constitucional —non alteran por si mesmas
nin as suas funciéns nin a stia posicidn constitucional, non son arbitrarias, nin modifican o
sistema de controis das comunidades auténomas polo Estado, nin vulneran os principios
de separaciéon de poderes nin o principio de legalidade penal polo caracter punitivo e non
meramente coercitivo—. Ao contrario, as resoluciéns analizadas determinan que os artigos
92.4.3), 92.4.b), 92.4.c) e 92.5 da LOTC inclten unhas medidas constitucionais e lexitimas
para a defensa da posicion constitucional do alto tribunal espafiol que se engaden as xa
existentes sen que se produza un fortalecemento de prerrogativa do Goberno conferida polo
artigo 161.2 da Constitucién, que ten o mesmo caracter e alcance. Pero, como vimos, estas
sentenzas non chegan a pronunciarse sobre algunhas cuestions polémicas que abordamos

49 Vid. GARRIDO FALLA, F., “Articulo 161.2”, Garrido Falla, F. (coord.), Comentarios a la Constitucion, 3.2 ed. ampliada, Civitas, Madrid, 2001, pp.
2679-2681.
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ao longo deste traballo e que condicionan a sUa eficacia e en Ultimo termo o sistema de
execucion forzosa constitucional desefado. En todo caso, a sta aplicacion practica deter-
minara a sua verdadeira eficacia.

4 Conclusions

A Lei organica 15/2015 esperta do seu letargo o concepto durminte da execucién das
resoluciéns do Tribunal Constitucional®®. Mediante a reforma da Lei organica do Tribunal
Constitucional espafiol, introdicense novos instrumentos de auxilio xurisdicional como
garantia do Estado de dereito que tefien como fin acometer a execucién das suas resolu-
cions ben directamente ou a través de calquera poder publico, unha reforma constitucional
encuberta que parte do presuposto dunha debilidade xuridica deste érgano para executar
as suas sentenzas nun contexto politico delicado marcado pola falta do consenso politico.

As dubidas formuladas sobre a sta oportunidade e idoneidade procedemental cuestionan
a necesidade da reforma operada e prexudican a imaxe de neutralidade do Tribunal Cons-
titucional ante unha situacién politica excepcional: o proceso independentista catalan. Un
custo politico e xuridico moi elevado para este érgano e mais ainda se analizamos o contido
da norma. A introducién dun novo mecanismo de coercién nas relaciéns entre o Goberno e
as comunidades auténomas mais ala do previsto especificamente na Constitucion espafiola
e no Coédigo penal baixo o risco de politizacion, ao converter o Tribunal Constitucional nun
mero executor das disposicions do Goberno, fai xurdir as dubidas sobre a necesidade desta
modificacién lexislativa.

A reforma da LOTC operada pola Lei organica 15/2015 no dmbito da execucién forzosa das
sentenzas do Tribunal Constitucional caracterizase por presentar certas limitacions relativas
ao seu obxecto “sé recursos de inconstitucionalidade”, aos suxeitos responsables “sé incum-
primento das comunidades autbnomas” e ao ambito da sta aplicacién, ao observarse que
o incumprimento reiterado dunha sentenza derivou na formulaciéon de sucesivos incidentes
de execucién detras dunha efectiva realizacion do ditaminado que non chega, uns extremos
gue presentan serias dubidas sobre a efectividade destas medidas como mecanismos que
permiten ao alto tribunal espafiol velar polo cumprimento das suas sentenzas e que redundan
en cuestionar a verdadeira natureza da reforma operada.

Por todo iso, podemos sinalar que o Tribunal Constitucional perdeu unha oportunidade Unica
nas duas sentenzas comentadas tanto para clarificar que nos atopamos ante un 6rgano cons-
titucional que exerce, entre outras, a funciéon xurisdicional como para resolver cal debe ser a
forma mais efectiva en que ha de levarse a cabo con caracter xeral a execucion forzosa das
suias resolucions. Quizais adoptar un novo tipo de instrumentos de execucién forzosa, lonxe
de solucionar o problema politico que supén a aplicaciéon dos mecanismos constitucionais
previstos, pode complicar o cumprimento das suas resoluciéns, como se observa nestes Ulti-
mos meses. Deste xeito, como sublifia BLANCO VALDES, a practica politica do desafio entre
as institucions da Generalitat e do Goberno de Espafia ab6canos a un regueiro de estragos

50  Vid. VILLAVERDE MENENDEZ, I., “Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente reforma”, cit., p.
644.
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gue corren o risco de desprestixiar o Tribunal Constitucional espanol®', un custo demasiado
alto para a orde constitucional e que o Estado de dereito non admite.
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Resumo: A contratacion publica social na UE pasa por un proceso de evolucion. Tanto a xurisprudencia do TXUE como
o soft-law foron determinantes para este desenvolvemento, que se recofieceu nas vixentes directivas de contratacion
publica de 2014. Estas directivas revelaron que estes servizos ds persoas —ou sociais— tefien caracteristicas especificas
que fan que a aplicacion dos procedementos habituais para a adxudicacion de contratos publicos de servizos resulte
inadecuada. Introdticense duias novas posibilidades para a prestacion destes servizos: un tratamento contractual di-
ferenciado e férmulas non contractuais. En Espania, da analise dos ainda escasos avances normativos autondmicos,
destacan a incorporacion do “concerto social” e do novo tratamento con entidades sen animo de lucro.

Palabras clave: contratacion publica social, directivas de contratacion publica, concerto social, servizos as persoas,
entidades sen animo de lucro, terceiro sector.

Resumen: La contratacién publica social en la UE pasa por un proceso de evolucion. Tanto la jurisprudencia del TJUE
como el soft-law han sido determinantes para este desarrollo, que se ha reconocido en las vigentes directivas de
contratacion publica de 2014. Estas directivas han revelado que estos servicios a las personas —o sociales— tienen
caracteristicas especificas que hacen que la aplicacion de los procedimientos habituales para la adjudicacion de con-
tratos publicos de servicios resulte inadecuada. Se introducen dos nuevas posibilidades para la prestacion de estos
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servicios: un tratamiento contractual diferenciado y férmulas no contractuales. En Espaiia, del analisis de los aln
€s€asos avances normativos autondmicos, destacan la incorporacion del “concierto social” y del nuevo tratamiento
con entidades sin animo de lucro.

Palabras clave: contratacion publica social, directivas de contratacion publica, concierto social, servicios a las perso-
nas, entidades sin animo de lucro, tercer sector.

Abstract: European social public procurement goes through a process of evolution. The jurisprudence of the CJEU
and soft law have been decisive for this development, recognized in the directives of public procurement of 2014.
These directives have shown that these services to the people - or social — have specific characteristics that make the
application of the procedures of public procurement service are inadequate. Two new possibilities are introduced for
the provision of these services: a differential contractual treatment and non-contractual formulas. In Spain, from the
analysis of the still scarce regional requlatory advances, stand out the incorporation of the social agreement (“concerto
social”) and the new treatment with non-profit organizations.

Key words: social public procurement, directives of public procurement, social agreement, services to persons, non-
profit organizations, third sector.

Sumario: 1 Consideracions previas sobre a contratacion publica social. 2 O tratamento europeo dos aspectos sociais na
contratacion publica. 2.1 O pasado. 2.2 O presente: transposicion e o efecto directo. 3 Novidades na prestacion de servi-
Z0s sociais tras as directivas de contratacion de cuarta xeracion. Referencia especial ao réxime do “concerto social”. 3.1
Consideracions introdutorias. 3.2 O escenario actual no Estado espafiol: as comunidades auténomas que deron o paso
4 fronte. 3.3 A colaboracion con entidades sen animo de lucro. 3.4 A prestacion de servizos as persoas na Comunidade
Auténoma de Galicia. 4 Conclusiéns. 5 Bibliograffa.

1 Consideracions previas sobre a contratacion publica social

Codmpre partir do recordo de que a dignidade humana debe ser o centro e a raiz do Estado,
e esta debe ser o epicentro de toda Constitucion’. O contido basico de tal dignidade son
os dereitos sociais fundamentais, que de ningun xeito poden ser vulnerados, e son os que
outorgan o sentido real a un Estado social, baseado no interese do colectivo.

MEILAN GIL xa sinalaba que a “boa administracién”? radica en facer efectivos os intereses
colectivos ou xerais, nos cales se inclien os dereitos fundamentais da persoa, que lle vefien
predeterminados & Administracién, por iniciativa do Goberno e o aval do Parlamento®.

Neste sentido, cando nas constituciéns dos Estados se preceptla que os tribunais controlan
a legalidade da actuacion administrativa, asi como o sometemento desta aos fins que a
xustifican, non se prohibe unicamente o desvio de poder, a arbitrariedade, senén que ao
mesmo tempo se impdn o sometemento aos fins que xustifican a intervencién da actuacion
administrativa: a realizacién do interese xeral®.

1 ACarta dos dereitos fundamentais da Union Europea dedica o seu primeiro capitulo & dignidade. A carta formalmente é proclamada en
Niza en decembro de 2000 polo Parlamento Europeo, o Consello e a Comision. Coa entrada en vigor do Tratado de Lisboa, en decembro
de 2009, converteuse en xuridicamente vinculante na UE —tendo a mesma validez xuridica que os tratados da UE—; incorporouse asi aos
ordenamentos xuridicos dos Estados membros e, por todo iso, a carta xera dereitos e obrigas, podendo ser invocada ante os tribunais.

Na Constitucion espanola de 1978 é o artigo 10 o que trata a dignidade da persoa.

2 Tamén na Carta dos dereitos fundamentais da Unidn Europea estd recofiecido o “dereito a unha boa Administracién” (artigo 41).

3 MEILANGIL, J. L. “EL paradigma de la buena administracién”, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidade da Corunia, n. 17,2013,
pp. 234-237.

4 Vid.artigos 103.1 e 106.1 da Constitucion espafiola de 1978 e artigos 266.1 e 269.1 da Constitucion portuguesa de 1976.

5 RIVERO YSERN, E., e RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., £l compromiso social do dereito administrativo, 1.° ed., Editorial Bubok, Madrid, 2016,
pp. 9-22.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 53 (xaneiro-xufio 2017)



Jorge Lopez-Veiga Brea

Centrandonos xa no campo especifico da contratacion administrativa, temos que destacar
a recente concepcion de que a contratacion publica non constitie exclusivamente un me-
dio para a obtencion de prestacions, obras ou servizos nas condicidons economicamente de
mais proveito para a Administracion, sendn que é, sobre todo, unha ferramenta xuridica
ao servizo dos poderes publicos para o cumprimento dos seus fins e valores fundamentais,
tales como a redistribucion da riqueza, a igualdade e a xustiza. Isto contradi unha parte da
doutrina clasica administrativista, para a cal a contratacién publica debe servir a criterios
puramente econémicos. Esta concepcion traduciriase nunha reducion do Estado ao papel de
subministrador de servizos, a unha neutralidade en que se deixe de contemplar a contratacion
publica como un instrumento mais de politica econdmica.

A Administracion, cando contrata con empresas a realizacion de obras ou servizos de natu-
reza publica, dispén dunha posicion xuridica especial que lle permite dispor dunha serie de
poderes que sé se xustifican na medida en que previamente estean argumentados en razéns
de interese comun. Polo tanto, a través da contratacion do sector publico é posible, e des-
exable, que os agora chamados poderes adxudicadores garantan que esa forma de prestar
0s servizos de interese xeral ou de construir obras publicas se realice desde os postulados
do servizo obxectivo ao interese da cidadania. Deste xeito, a Administracién pode desenar
na realidade das condiciéns de contratacion compromisos éticos ou sociais que son dalgun
modo o reflexo da cldusula do Estado social e democréatico de dereito.

Alcanzado este punto introdutorio, convén diferenciar a compra publica social da ética;
acerca da compra publica social, MEDINA ARNAIZ fai fincapé na incorporacién aos contratos
publicos de obxectivos de politica socio-laboral fronte a aqueloutros supostos nos cales os
elementos a valorar tefien mais que ver co cumprimento de estandares éticos establecidos
nas convencions internacionais sobre condiciéns laborais dignas, salarios minimos, dereitos
dos traballadores ou loita contra o traballo infantil, e que son exclusivos do concepto de
compra ética. Hai que ter en conta tamén o concepto de compra publica sustentable, co
gue se fai referencia 4 integracién de aspectos sociais, éticos e ambientais nos procesos e
fases da contratacion publica®.

Os sistemas de contratacion publica supofien un instrumento axeitado para incidir, de xeito
positivo, no desenvolvemento das politicas sociais, a través da introducién nos procedementos
de contratacion de clausulas de contido social que fomenten que as empresas adopten medi-
das a favor dunha colectividade en risco de exclusion, a denominada “responsabilidade social
corporativa” (RSC). Deste xeito, as cldusulas sociais son aquelas estipulacions que obrigan as
empresas adxudicatarias dun contrato publico a dar cumprimento, xunto co obxecto propio
do contrato, a determinados obxectivos de politica social que se consideran de interese xeral.

Coa incorporacién de clausulas sociais na contratacion publica, bldscanse dous obxectivos:
por unha parte, a promocion e consolidacién dun tecido empresarial sustentable cun forte
compromiso social e, por outra, a promocién da insercion laboral daquelas persoas que mais
dificultades tefien para acceder a un emprego. A incorporacién das clausulas sociais forma
parte dun sistema de contratacion publica sustentable, que comprende politica social, balance
social e redistribuciéon equilibrada da riqueza, afondando nas raices dun Estado de benestar
gue promove a igualdade de oportunidades, pensando no bo futuro das seguintes xeracions.

6 MORENO MOLINA, J. A., e DOMINGUEZ ALONSO, A.P. “Contratos publicos y politicas de apoyo a las personas con discapacidad”, Pernas
Garcla, J. J. (dir), Contratacion publica estratégica, 1. ed., Editorial Aranzadi, Cizur Menor, 2013, pp. 187-189.
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O compromiso social das empresas e o desenvolvemento da propia actividade empresarial
no campo da sustentabilidade poden ser plenamente realizables e alcanzables desde pa-
rametros racionais e obxectivos que mantefan a inclusion das clausulas sociais nos pregos
para a contratacion publica, de maneira que estas clausulas respondan obxectivamente ao
cumprimento dos fins sociais e de interese publico aos que deben quedar sometidos os po-
deres publicos no seu recurso a contratacion externa de obras, servizos e subministracions’.

2 O tratamento europeo dos aspectos
sociais na contratacion publica

2.1 0Opasado

O recofiecemento de politicas sociais no dereito positivo europeo ten a sta orixe en varios
corpos normativos de caracter xeral, como son: a Convenciéon Europea de Dereitos Huma-
nos?, a Carta Social Europea® e o Tratado Constitutivo da Comunidade Econémica Europea'®.

Non obstante, estas normas non fan un tratamento especifico acerca da contratacién publica
social. A cristalizacion das clausulas sociais construiuse, por unha parte, a través da xurispru-
dencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE), e, por outra, a partir do soft-law.

Asi, antes de recollerse a posibilidade de sumar clausulas sociais na normativa de contratacion
publica do dereito comunitario, o TXUE tivo que abordar este asunto na sentenza do 20 de
setembro de 1988 (Asunto 31/87), caso Gebroeders Beentjes BV contra o Estado dos Paises
Baixos, onde o tribunal se pronuncia a favor da legalidade da sua inclusién, neste caso entre
os criterios de adxudicacién e con dous requisitos indispensables: a publicidade previa e que
non se contravefian os principios do dereito comunitario''. Despois deste primeiro paso no

7 CONSELLARIA DE FACENDA E ADMON. PUBLICA DA JUNTA DE ANDALUCIA. Guia parala inclusion de cldusulas sociales y medioambientales
en la contratacion de la Junta de Andalucia, outubro 2016, pp. 4-5. Consultado o 5 de marzo de 2017, na sequinte ligazén web: http://
www.juntadeandalucia.es/presidencia/portavoz/resources/files/2016/10/10/1476176823144quiaOK.pdf

8 0 Consello de Europa (organizacion internacional que ten como obxectivo principal a defensa e proteccién da democracia, o Estado de
dereito e os dereitos humanos, particularmente os civis e politicos. Tratase da institucion deste tipo mais antiga de Europa, nace en Londres
en 1949, e engloba a totalidade dos Estados europeos coa Unica excepcion de Bielorrusia) crea a convencion, denominada tamén como
Convenio para a Proteccion dos Dereitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, en Roma o 4 de novembro de 1950, e entra en vigor o
3 de setembro de 1953. En Espafia, ratificase e entra en vigor o 4 de outubro de 1979. O sistema de proteccidn creado co convenio evolu-
cionou co paso do tempo a través da aprobacidn de diversos protocolos que o complementan (para que cada protocolo entre en vigor, &
necesario que sexa ratificado por un nimero minimo de paises). Co fin de permitir un control do respecto efectivo dos dereitos humanos,
0 convenio instituiu o Tribunal Europeo de Dereitos Humanos (ou Corte Europea de Dereitos Humanos). A Unién Europea incorporou o
mandato da adhesién ao convenio, no apartado 2 do artigo 6 do Tratado da Unidn Europea na stia versién consolidada despois das modi-
ficacions introducidas polo Tratado de Lisboa, asinado o 13 de decembro de 2007, e que entrou en vigor de forma xeral e para Espafia o 1
de decembro de 2009.

9 Elaborada en Turin, o 18 de outubro de 1961, con entrada en vigor o 26 de febreiro de 1965 e en Espafia 0 5 de xufio de 1980. O texto
de 1961 tivo unha revision e ampliacion de contido. Froito diso foi a publicacion da Carta social europea revisada, en Estrasburgo o 3 de
maio de 1996, que entrou en vigor o 1 de xullo de 1999 e serfa asinada por Espafia 0 23 de outubro de 2000; non obstante, ainda non foi
ratificada.

10  Foiasinado en Roma o 25 de marzo de 1957 como Tratado Constitutivo da Comunidade Econdmica Europea, e desde entdn sobreviviu con
diversas reformas e distintas denominacions: ata 1992 TCEE, de 1992 ata 2009 como Tratado Constitutivo da Comunidade Europea (TCE),
e desde a entrada en vigor do Tratado de Lisboa & actualidade como Tratado de Funcionamento da Unién Europea (TFUE).

11 Aresposta que deu o TXUE & cuestion formulada polo tribunal holandés foi: a condicion de empregar para a execucion da obra traballa-
dores en situacion de paro de longa duracidn e inscritos na oficina rexional de emprego é compatible co dereito comunitario se non atenta
contra as liberdades comunitarias basicas discriminando os empresarios doutros Estados, determinacion que lles corresponde realizar, en
cada caso concreto, aos tribunais internos. A partir desta sentenza vai ser acufiado o termo das “condicidns sociais non discriminatorias”.
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recofiecemento dunha contratacion social e malia as obxeccions da Comisién, que non se
mostrou nese momento moi favorable a esta opcion, o TXUE, en ulteriores sentenzas, veu
consolidando a dita lina xurisprudencial, particularmente na STXUE do 26 de setembro
de 2000, caso Comision das Comunidades Europeas contra a Republica Francesa (Asunto
C-225/98), cofecido como o asunto da Rexion Nord-Pas-de-Calais.

Ademais da xurisprudencia, como se apuntou, tivo relevancia o soft-law (previamente &
chegada das directivas de contratacién publica). Deste dereito non vinculante temos que
destacar o Ditame sobre contratacion publica, aprobado o 21 de maio de 1997 polo Comité
Econdmico e Social da Unidon Europea, onde se expuia a idea de que deberia reforzarse o
concepto de oferta economicamente mais vantaxosa, xa que o criterio do prezo non era o
Unico determinante e que “tendo en conta as prioridades comunitarias, especialmente en
materia social, as autoridades publicas adxudicatarias poderan integrar estas preocupacions
nos contratos que realicen”. Este proceso culminou coa Comunicacion interpretativa da
Comisioén sobre a lexislacion comunitaria de contratos publicos e as posibilidades de integrar
aspectos sociais nos ditos contratos, do 15 de outubro de 2001. Igualmente, destaca a guia
da Comisién Europea, elaborada en outubro de 2010, titulada Adquisicidns sociais: Unha
quia para considerar aspectos sociais nas contratacions publicas. Este documento, ademais
de explicar e destacar os aspectos sociais para que non se tefian s6 en conta os aspectos
economicistas, acufiou o concepto “compra publica socialmente responsable” (CPSR), que
despois seria empregado nas directivas. Tal concepto comprende aquelas operaciéns de con-
tratacion que tefien en conta un ou mais dos aspectos sociais que se citan a continuacioén:
politicas laborais (oportunidades de emprego, traballo digno, cumprimento dos dereitos
laborais e sociais); inclusién social; dereitos das persoas con discapacidade fisica ou mental;
accesibilidade universal, crecemento sustentable, e igualdade de oportunidades. Resumindo,
a CPSR ten en conta a calidade no emprego, a perspectiva de xénero, a contratacién de
persoas con discapacidade ou a contratacién de insercion e centros especiais de emprego’?.

Todas estas consideraciéns sociais foron reconecidas na derrogada Directiva 2004/18/CE"3 e
reiteradas nas directivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE™, respectando, en calquera
caso, a liberdade de acceso &s licitacions, a non discriminacién e igualdade de tratamento as
persoas licitadoras e sen prexuizo da competencia, transparencia e publicidade que rexeran
todo proceso de contratacion.

O TXUE di que non haiinconveniente en que a través desta clase de cldusulas sexan persequidos obxectivos sociais distintos do examinado
na sentenza Beentjes, como a loita contra o desemprego xuvenil, a formacion profesional ou, mesmo, a eliminacion da discriminacion
laboral por motivos de raza ou de xénero.

Vid. AYMERICH CANO, C. 1., “Condicidns sociais e contratacién publica”, Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidade da Coruna, n.
4,2000, pp. 53-66.

12 CONSELLARIA DE FACENDA E ADMON. PUBLICA DA JUNTA DE ANDALUCIA, Guia para La inclusion de clausulas sociales y medioambientales
en la contratacion de la Junta de Andalucia, outubro de 2016, pp. 6-9. http://www.juntadeandalucia.es/presidencia/portavoz/resour-
ces/files/2016/10/10/1476176823144quiaOK.pdf (5 de marzo de 2017).

13 Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién dos procedementos de adxu-
dicacion dos contratos publicos de obras, de subministracion e de servizos. Publicada no DOUE n. 134, do 30 de abril de 2004.

14 Directiva 2014 /23/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014, relativa & adxudicacion de contratos de concesion.
Publicada no DOUE n. 94, do 28 de marzo de 2014.
Directiva 2014 /24 /UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014, sobre contratacion publica e pola que se derroga
a Directiva 2004 /18/CE. Publicada no DOUE n. 94, do 28 de marzo de 2014.
Directiva 2014/25/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014, relativa a contratacion por entidades que operan
nos sectores de auga, enerxia, transportes e servizos postais, e pola que se derroga a Directiva 2004 /17/CE. Publicada no DOUE n. 94, do
28 de marzo de 2014.
Estas son as denominadas directivas de cuarta xeracion.
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As directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE inspiranse na Estratexia Europa 2020: para un cre-
cemento intelixente, sustentable e integrador. Esta estratexia da Comision, do 3 de marzo
de 2010, configura a contratacion publica como un instrumento que permite incidir no mer-
cado co obxectivo de implantar politicas para mellorar as condicidns xerais que beneficien a
innovacion nas empresas; fomentar a contratacion publica con criterios ambientais; mellorar
0 dmbito empresarial, especialmente para as pequenas e medianas empresas innovadoras,
e incentivar a contratacion socialmente responsable’.

Adicionalmente, a Directiva 2014/24/UE eleva & categoria de “principio da contratacion” o
cumprimento das normas obrigatorias en materia ambiental, social ou laboral no artigo 18.2,
segundo o cal: “Os Estados membros tomaran as medidas adecuadas para garantir que, na
execucion de contratos publicos, os operadores economicos cumpran as obrigas aplicables
en materia ambiental, social ou laboral establecidas no dereito da Unidn, no dereito nacio-
nal, nos convenios colectivos ou nas disposicions de dereito internacional ambiental, social
e laboral enumeradas no anexo X".

A inclusién e o fomento destes aspectos nas contratacions publicas quedaran suxeitos, en
calquera caso, ao cumprimento dos principios fundamentais da Unién Europea e das direc-
tivas de contratacion, constituidos, fundamentalmente:

- Polas liberdades fundamentais do mercado interior.

- E polos principios consagrados na Directiva 2014/24/UE, recollidos no artigo 18, ao nu-
mero 2 da cal xa fixemos referencia, polo que procede citar neste punto o seu numero 1,
cuxo teor literal é: “Os poderes adxudicadores trataran os operadores econdmicos en pé
de igualdade e sen discriminacions, e actuaran de xeito transparente e proporcionado. A
contratacion non sera concibida coa intencion de ser excluida do ambito de aplicacion desta
directiva nin de restrinxir artificialmente a competencia. Considérase que a competencia esta
artificialmente restrinxida cando a contratacion se concibise coa intencion de favorecer ou
prexudicar indebidamente determinados operadores econédmicos”.

Precisamente por razén destas regras e principios comunitarios, asi como pola propia natureza
de certos contratos, moitos aspectos sociais s6 poderan ser incluidos en etapas puntuais do
procedemento de contratacion.

Xunto con estes obxectivos, tamén se busca unha mellora no relativo & transparencia, &
simplificacion e & eficiencia nos procedementos de licitacién, asi como medidas dirixidas

15 Asi, 0s considerados 2 e 3 da Directiva 2014/24/UE determinan:

“(2) A contratacion publica desempena un papel esencial na Estratexia Europa 2020, establecida na Comunicacion da Comision do 3 de
marzo de 2010 titulada «Europa 2020, unha estratexia para un crecemento intelixente, sustentable e integrador» («Estratexia Europa
2020»), como un dos instrumentos baseados no mercado que se deben utilizar para conseguir un crecemento intelixente, sustentable e
integrador, garantindo simultaneamente unha utilizacion mais eficiente dos fondos pdblicos. Con ese fin, deben ser revisadas e moder-
nizadas as normas vixentes sobre contratacion publica adoptadas de conformidade coa Directiva 2004,/17/CE, do Parlamento Europeo
e do Consello, e a Directiva 2004,/18/CE, do Parlamento Europeo e do Consello, coa finalidade de mellorar a eficiencia do gasto publico,
favorecendo particularmente a participacion das pequenas e medianas empresas (pemes) na contratacion publica, e de permitir que os
contratantes utilicen mellor a contratacion publica para o apoio de obxectivos sociais comuns. Igualmente, é necesario esclarecer deter-
minadas nocions e conceptos bdsicos para garantir a sequridade xuridica e incorporar determinados aspectos de reiterada xurisprudencia
do Tribunal de Xustiza da Union Europea relativa & contratacion publica.

(3) Na aplicacion desta directiva débese ter en conta a Convencion das Nacions Unidas sobre os dereitos das persoas con discapacidade
fisica ou mental, en particular con relacion & eleccidn dos medios de comunicacion, especificacions técnicas, criterios de adxudicacion e
condiciéns de execucion do contrato (aprobado pola Decision 2010/48,/CE do Consello, 0 26 de novembro de 2009, da Convencion das
Nacions Unidas sobre os dereitos das persoas con discapacidade fisica ou mental)".
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a dar claridade aos conceptos e definicions, incorporando ao seu articulado gran parte da
doutrina que o Tribunal de Xustiza da Union Europea foi establecendo ao longo dos Ultimos
anos para crear un espazo comun en materia de contratacion publica®®.

2.2 O presente: transposicion e o efecto directo

Todo este conxunto de obxectivos, que tefien un grande interese desde a perspectiva eco-
némica e da xustiza social, requiren a sUa transposicion ao dereito interno a través dos
instrumentos oportunos. Non obstante, o prazo fixado para levala a cabo rematou o 18 de
abril de 2016 sen que se producise a transposicion destas directivas pola maior parte dos
Estados da UE. Poucos paises adaptaron a sta normativa interna para incorporar o novo
dereito da UE en contratacién publica. Asi, cos datos facilitados pola propia Unién, sé fixe-
ron correctamente a transposicion o Reino Unido, Dinamarca, Portugal e Francia. No que
concirne a Espafa, ainda non se produciu esta transposicion de forma xeral & lexislacion
estatal, estando, na actualidade, no proceso de tramitacién parlamentaria de aprobacion
do proxecto de lei dunha nova Lei de contratos do sector publico™.

Neste momento cdmpre facer referencia a institucién do efecto directo'®, o cal implica que,
se unha directiva non fose trasposta no prazo previsto para iso, ou fose trasposta incorrec-
tamente, tal efecto permite a un particular invocar directamente os seus preceptos fronte
aos poderes publicos dun Estado membro, coa primacia sobre calquera norma interna,
garantindose asi a aplicabilidade e a eficacia do dereito europeo nos paises da UE (Sen-
tenza do Tribunal de Xustiza das Comunidades Europeas —o actual, e denominado desde
2009, Tribunal de Xustiza da Unién Europea— do 5 de febreiro de 1963, asunto Van Gend
en Loos). De acordo coa doutrina do TXUE, en todos aqueles casos en que as disposicions
dunha directiva resulten, desde o punto de vista do seu contido, claras, incondicionais e
suficientemente precisas, os particulares estan lexitimados para invocalas ante os 6rganos
xurisdicionais nacionais contra o Estado, ben cando este non adapte o dereito nacional &
directiva dentro dos prazos sinalados, ben cando faga unha transposicion incorrecta desta.
Unha disposiciéon do dereito da Unién é incondicional cando establece unha obriga que non
esta suxeita a ningun requisito nin supeditada, na sta execucién ou nos seus efectos, a que se

16 VICEPRESIDENCIA E CONSELLERIA DE PRESIDENCIA, ADMINISTRACIONS PUBLICAS E XUSTIZA (XUNTA DE GALICIA), Guia para unha contrata-
cidn pdblica socialmente responsable non sector pdblico autondmico galego, 2016, pp. 3-7. http:/ /cpapx.xunta.gal/c/document_Llibrary/
get_file?file_path=/portal-cpapx/AsesoriaXuridica/GuiasdeContratacion/guia_contratacion_socialmente_responsable_gal.pdf (25 de
febreiro de 2017).

17 Isto debeuse, en parte, 4 situacion politico-lexislativa, xa que desde finais do ano 2015 ata finais de 2016 estivo o Estado espafiol cun
Goberno en funcidns.
E preciso recordar que o Consello de Ministros do 17 de abril de 2015 aprobou os informes do ministro de Facenda e Administraciéns Publi-
cas sobre os anteproxectos de modificacion da lexislacion de contratos publicos en Espafia. Tratase dos anteproxectos de Lei de contratos
do sector publico e de contratos nos sectores da auga, enerxia, transportes e os servizos postais. Actualmente (marzo de 2017) atopamonos
cun proxecto de Lei de contratos do sector publico, polo que se traspofien ao ordenamento xuridico espafiol as directivas do Parlamento
Europeo e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, presentado polo Goberno o 25 de novembro de 2016, nun proceso de tramitacion
urxente. O prazo de emendas ao articulado do proxecto de lei tivo que ser ampliado en numerosas ocasions (finalizado o 2 de marzo de
2017), chegandose a superar as mil emendas.

18 0O efecto directo preserva a nota de primacia propia do ordenamento xuridico da Unién Europea (establecida por primeira vez na STXUE
do 15 de xullo de 1964, Costa-Enel, asunto C-6/64), e garante co efecto Util do dereito da Unidn Europea, € dicir, a sda funcionalidade,
que non se vexa desvirtuado por unha eventual inexecucién das directivas por un Estado membro, quedando ademais reforzada a esfera
xurfdica dos particulares beneficiarios do contido da directiva. Tratase dun criterio amplamente consolidado na xurisprudencia do TXUE,
tanto con cardcter xeral (ver a STXUE do 5 de abril de 1979, Ratti, asunto C-148/78, e a STXUE do 19 de xaneiro de 1982, Becker asunto
C-8/81),como en expresa referencia as sucesivas directivas de contratacion publica (ver a STXUE do 24 de setembro de 1998, Walter Tégel,
asunto C-76/97, e a STXUE do 2 de xufio de 2005, Koppensteiner, asunto C-15/04).
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adopte ningun acto das institucions da Unién ou dos Estados membros, e esta caracteristica
concorre na maiorfa dos preceptos das novas directivas europeas de contratacion publica™.

No referente ao Estado espafol, ademais do efecto directo das novas directivas, cbmpre ter
en conta a necesidade de realizar unha interpretacién conforme coas exixencias do dereito da
Unidén Europea, do Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba
o Texto refundido da Lei de contratos do sector publico (en diante, TRLCSP), asi como do
Real decreto 1098/2001, polo que se aproba o Regulamento xeral da Lei de contratos das
administracions publicas e a sua importante reforma operada polo RD 773/2015; do RD
817/2009, polo que se desenvolve parcialmente a LCSP, e do RD 814/2015, que aproba o
Regulamento dos procedementos especiais de revisién de decisions en materia contractual
e de organizacion do Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuais.

Se unha interpretacién non é posible conforme tal diversidade normativa, o érgano xurisdi-
cional nacional debe aplicar integramente o dereito comunitario e protexer os dereitos que
este lles confire aos particulares, absténdose de aplicar, se é o caso, calquera disposicion
nacional na medida en que tal aplicacién conduza, nas circunstancias do litixio, a un resultado
contrario ao dereito da Unién?.

3 Novidades na prestacion de servizos sociais tras
as directivas de contratacion de cuarta xeracion.
Referencia especial ao réxime do “concerto social”

3.1 Consideracions introdutorias

Con anterioridade & irrupciéon das novas directivas de contratacién de cuarta xeracion, a
prestacién dos servizos sociais articulabase mediante formulas contractuais (sendo a figura
predominante o concerto), convenios e convenios singulares de vinculacion de hospitais
privados. O concerto é un subtipo de contratacion da xestidon dos servizos publicos que se
atopa regulado no artigo 277 do TRLCSP. A xeito de recordatorio, esta modalidade xeral supén
gue se contrata a xestion cunha “persoa natural ou xuridica que vena realizando prestacions
anélogas s que constituen o servizo publico de que se trate”. O concerto presupén que
unha empresa realice con anterioridade ao contrato actividades privadas andlogas ao servizo
publico de que se trate. En calquera caso, o concerto vai suplir a “incapacidade” actual da
Administracion para a prestacion dun servizo, polo que, por definicion, se caracteriza pola
nota de interinidade ou transitoriedade.

19  Coa finalidade de esclarecer a situacion do Goberno en funcions en Espafia, o Ministerio de Facenda e Administracions Publicas, a través
da Direccién Xeral do Patrimonio, ditou a Resolucion do 16 de marzo de 2016 pola que se publica a Recomendacicn da Xunta Consultiva
de Contratacion Administrativa, sobre o efecto directo das novas directivas comunitarias no terreo da contratacion publica (BOE n. 66 do
17 de marzo de 2016). Tamén coa mesma finalidade esclarecedora e dunha forma moito mais exhaustiva, os tribunais administrativos
de contratacion publica, en reunion conxunta celebrada en Madrid o 1 de marzo de 2016, aprobaron o documento de estudo titulado Os
efectos xuridicos das directivas de contratacion publica ante o vencemento do prazo de transposicion sen unha nova lei de contratos do
sector publico.

20 MORENO MOLINA, J. A, “Llego por fin el 18 de abril de 2016. Y ahora, ;qué derecho de la contratacion publica aplicamos?”, en http://
www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.241/relcategoria.208 /relmenu.3/chk.e51a081ab9aedb01e26c5798ebc 76 6¢f
(2 de marzo de 2017).
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Os exemplos mais destacados atopanse na esfera educativa e sanitaria. Cando a Administra-
cion concerta cun colexio a prestacion do servizo educativo, ou cun hospital a prestacion de
servizos sanitarios, opta por un modelo de xestion que introduce a competencia do sector
privado en servizos tradicionalmente publicos. Sera o usuario, o destinatario do servizo, o que
podera decidir entre os colexios e hospitais publicos ou, pola contra, os privados concertados,
sendo este un instrumento de avaliacion obxectivo a empregar pola Administracion para
dilucidar que modalidade de prestacion do servizo é a que resulta mais vantaxosa.

A avaliacion do impacto e a eficacia da lexislacion sobre contratacion publica da UE revelaron
que 0s “servizos as persoas”, os relacionados coa salde e a educacién, tefien caracteristi-
cas especificas que fan que a aplicacién dos procedementos habituais para a adxudicacion
de contratos publicos de servizos resulte inadecuada neses casos. Estes servizos tefien,
por natureza, unha dimension transfronteiriza moi limitada e préstanse normalmente nun
contexto especifico que varia moito dun Estado membro a outro, debido & existencia de
distintas circunstancias administrativas, organizativas e culturais. Polo tanto, correspdndelle a
cada Estado membro, ao outorgarlles amplas facultades discrecionais para iso, elixir a forma
de organizacién e prestacion dos ditos servizos. A asimilacion do réxime dos concertos ao
propio dunha determinada modalidade de contrato publico na practica dificultou que na
organizacion da prestacion de servizos non econdmicos pero de interese xeral —como os
sociais— puidesen participar en maior medida as entidades do terceiro sector sen animo de
lucro?'. Tendo todo isto en consideracién, as novas directivas de contratacion publica van
introducir ddas novidades relevantes en relacién cos servizos sociais:

- A primeira, un tratamento contractual especifico e diferenciado (dos demais servizos)
caracterizado por: a) aplicase unicamente a aqueles servizos individualizados nos anexos IV,
XIV e XVII das directivas europeas 23, 24 e 25 de 2014; b) establécense limiares especificos
para estes contratos sociais, os cales, por regra xeral, son moi superiores aos fixados para os
contratos de servizos non prioritarios ou “ordinarios”??; ¢) a implantacién dun réxime moi
flexible e simplificado, case regras minimas para a licitacion destes contratos sociais?. Existe
entén unha indicacién directa aos lexisladores dos Estados membros para establecer unha
regulacion especifica que lles garanta os valores propios destes “servizos as persoas” (calida-
de, continuidade, accesibilidade, dispofibilidade e exhaustividade), podendo ademais dispor
gue a eleccién do provedor de servizos se realice sobre a base da “oferta economicamente
mais vantaxosa, tendo en conta criterios de calidade e sustentabilidade” (76.2 da Directiva
24/2014). O lexislador europeo non predetermina estes aspectos, senén que outorga liber-
dade para que cada Estado membro desefie 0 marco xuridico que considere mais apropiado.

- A segunda novidade, a declaracion formal de que tales servizos poden prestarse igualmente
mediante férmulas non contractuais: “os Estados membros sequen tendo liberdade para
prestar por si mesmaos eses servizos ou organizar 0s Servizos sociais de maneira que non sexa
necesario asinar contratos publicos, por exemplo, mediante o simple financiamento destes

21 Vid. GIMENO FELIU, J. M., “La contratacion pblica en los contratos sanitarios y sociales”, en http://www.obcp.es/index.php/mod.opinio-
nes/mem.detalle/id.194/relcategoria.208 /relmenu.3/chk.fda916418919b4edadc19f1025462bf6 (20 de xaneiro de 2017).

22 Oartigo 4 letra “d” da Directiva 24 /2014 establece: “esta directiva aplicarase ds contratacions cuxo valor estimado,VE excluido, sexa igual
ou superior a(..) 750.000 €, nos contratos publicos de servizos para servizos sociais e outros servizos especificos enumerados no anexo
XIV'.En relacion cos contratos de concesions, ao contrario, os limiares atdpanse igualados.

23 Vid. artigo 76.1 Directiva 24/2014 “(..) Os Estados membros seran libres de determinar as normas de procedemento aplicables, sempre
que tales normas lles permitan aos poderes adxudicadores ter en conta a especificidade dos servizos en cuestion”.
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servizos ou o outorgamento de licenzas ou autorizacions a todos os operadores econdmicos
que cumpran unhas condicions establecidas de anteman, sen impor limites ou cotas e sempre
que se garanta unha publicidade suficiente e se axuste aos principios de transparencia e non
discriminacién”?. E dicir, a propia Directiva 2014/24/UE, no marco das previsions do Tratado
de Funcionamento da Unién Europea, afirma expresamente que a aplicacion da normativa
contractual publica non é a Unica posibilidade de que gozan as autoridades competentes para
a xestion dos servizos as persoas. En consecuencia, non parece oportuno que se restrinxan
as posibilidades de organizacién dos ditos servizos con terceiros, admitindose unicamente
as gque derivan da lexislacion de contratos do sector publico?®.

3.2 0escenario actual no Estado espanol: as comunidades
auténomas que deron o paso a fronte

A posibilidade de xestionar servizos as persoas & marxe da via contractual foi o elemento
determinante para impulsar o proceso de reforma da lexislacién autonémica. O cambio é
significativo e afecta de cheo & figura tradicional de colaboracion privada co sistema publico
de servizos sociais: 0 concerto. De forma sintética, os puntos mais relevantes da reforma
son: a) Acunouse unha nova denominacion e agora falase maioritariamente de “concerto
social”; b) declarase expresa e formalmente que o concerto social esta excluido do ambito
das normas de contratacion do sector publico; e ¢) a ausencia de beneficio na xestion pri-
vada irrompe como elemento clave da remodelacion dos sistemas sociais autonémicos. A
dita remodelacion exixiu a reforma das correspondentes leis autonémicas de servizos sociais
(o artigo 148.1.20.° da Constitucion espanola establece que as comunidades autbnomas
poderan asumir competencias exclusivas en materia de asistencia social)?.

Algunhas CC.AA., ante a falta de transposicion da Directiva 2014/24/UE ao ordenamento
xuridico espafiol, decidiron aprobar unha lexislacion que regulase ese novo réxime do “con-
certo social” ante a posibilidade de que, co marco xuridico vixente, non adaptado &s dispo-
siciéns da citada directiva, se puidese seqguir interpretando que o réxime xuridico da accién
concertada debe equipararse ao propio dalgunha das modalidades previstas na lexislacion de
contratos publicos, resultando perentorio clarificar que o concerto presenta unha natureza
distinta dos contratos publicos, asi como determinar os principios a que debera axustarse a
sUa celebracién. A continuacién relatase o proceso temporal do antedito desenvolvemento
normativo autonémico:

A primeira comunidade autdbnoma en darlle un recofiecemento especial ao réxime de accién
concertada foi o Pais Vasco, coa sUa Lei 12/2008, do 5 de decembro, de servizos sociais do
Pals Vasco. Pédese considerar que o Pais Vasco foi un adiantado & hora de incorporar un
réxime de concerto diferenciado. No seu artigo 61.1 establécese un réxime de concerto dife-
renciado da modalidade contractual de concerto requlada na normativa de contratacion das
administracions publicas”. Do mesmo xeito, estableceranse no seu artigo 60.1 as seguintes
férmulas para a prestacion dos servizos sociais: “xestion directa, réxime de concerto previs-

24 \éxanse os considerandos 54 da Directiva 23/2014, 114 da Directiva 24/2014 e 120 da Directiva 25/2014.

25 LAZO VITORIA, X., “La figura del «concierto social» tras las directivas europeas de contratacion publica”, en http://www.obcp.es/index.
php/mod.opiniones/mem.detalle/id.255/relcategoria.208 /relmenu.3/chk.3a0dbd2183e053976d3b5e7acf2d0a37 (20 de xaneiro de
2017).

26 Ibidem.
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to nesta lei, xestion indirecta no marco da normativa de contratacion das administracions
publicas, e convenios con entidades sen animo de lucro”.

Este xerme do novo concerto regulador dos servizos sociais, xa co argumentario e recofie-
cemento posterior das directivas e da xurisprudencia do TXUE, verase referendado coa Lei
6/2016, do 12 de maio, do terceiro sector social de Euskadi (véxase o seu artigo 15).

A segunda comunidade foi Baleares, coa Lei 10/2013, do 23 de decembro, de modificacion
da Lei 4/2009, de servizos sociais das lllas Baleares. E a primeira vez que se fai referencia &
nomenclatura “concerto social” (ainda que non de xeito rotundo, sé o fai o artigo 89 ter
no momento de tratar o obxecto deste tipo de concerto), pero si se establece que o réxime
de concerto previsto nesa lei se establece como diferenciado da modalidade contractual de
concerto que regula a normativa de contratacién do sector publico (artigo 89 bis 3)¥’. Do
mesmo xeito, vaise introducir unha novidosa distincién na prestacién dos servizos sociais, a
través das seguintes formulas: “xestion directa, réxime de concerto previsto nesta lei, xestion
indirecta no marco da normativa de contratacion das administracions publicas e convenios
con entidades sen &nimo de lucro” (artigo 89.1). E conveniente destacar o Decreto 18/2015,
do 10 de abril, polo que se establecen as normas béasicas dos concertos sociais, que supora
o desenvolvemento dos principios establecidos na Lei 4/2009 e, concretamente, nos artigos
especificos sobre este réxime de concertacion diferenciado do que estipula o TRLCSP (do
artigo 89 bis ao 89 septies). Por todo este exhaustivo desenvolvemento, a Comunidade
Autonoma das lllas Baleares converteuse no referente a sequir neste paulatino proceso de
reforma dos servizos sociais autonomicos.

Apenas dous anos despois, Asturias aprobou a sua Lei 9/2015, do 20 de marzo, de modi-
ficacion da Lei do Principado de Asturias 1/2003, de servizos sociais. Establécese, tras esta
modificacion, o concerto social como modalidade diferenciada, a xeito dunha modulacién ou
especialidade con respecto & modalidade contractual do concerto xeral recollida no TRLCSP
—xa que a aplicacion xeral da vixente normativa de contratos do sector publico non establece
ningunha especificidade vinculada & singularidade dos servizos sociais—, garantindo, 4 sua
vez, o cumprimento dos principios informadores da normativa estatal e europea en materia
de concertacién entre a iniciativa publica e a privada.

Agora ben, hai que destacar a redaccién das formas de prestacion dos servizos sociais que
aparecen no seu artigo 44.1: O Principado de Asturias, no ambito das suas competencias,
pode organizar a prestacion dos servizos sociais do Catdlogo de Prestacions ou da sua pla-
nificacidon autonémica a través das sequintes formulas: xestion directa, xestion indirecta no
marco xeral da normativa de contratacion do sector publico, incluido o réxime de concerto
social previsto nesta lei, e convenios con entidades de iniciativa social”. ConfigUrase o con-
certo social como unha férmula contractual ainda que o seu réxime xuridico se asemelle ao
aprobado polo resto de comunidades autonomas para o concerto social, de férmula non
contractual.

27  Diferenciacion posteriormente corroborada pola disposicion adicional sequnda do Decreto 18/2015, do 10 de abril, polo que se establecen
as normas basicas dos concertos sociais, cuxo titulo xa deixa claras as intenciéns: diferenciacidn respecto ao concerto previsto no Texto
refundido da Lei de contratos do sector publico. “O réxime de concerto requlado neste decreto establécese como diferenciado da modali-
dade contractual de concerto que regula o Texto refundido da Lei de contratos do sector publico (..), e, polo tanto, estd excluido do dmbito
de aplicacion deste texto refundido”.
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No medio desta paulatina reforma lexislativa autonémica, o Estado espanol aprobou a Lei
43/2015, de 9 de outubro, do terceiro sector de acciéon social. Esta nova lei estatal, que debera
respectar a competencia exclusiva das comunidades auténomas que tefian asumida esta na
materia de asistencia social nos seus estatutos, insta o Goberno, a través dos ministerios que
teflan competencias sobre a materia, a promover actuacions de fomento, apoio e difusion
do terceiro sector de accién social. Pola sta parte, tanto a Administracion xeral do Estado
como as comunidades auténomas e as entidades locais han de colaborar na promocién dos
principios do terceiro sector de accion social. Destaca neste punto a letra f do seu artigo 7,
neste precepto preténdese darlles un pulo, outorgando especial atenciéon ao uso dos concer-
tos e convenios, aos mecanismos de colaboracion entre a Administracion xeral do Estado e
as entidades do terceiro sector de accién social, para o desenvolvemento de programas de
inclusion social de persoas ou grupos vulnerables en risco de exclusién social e de atenciéon
as persoas con discapacidade ou en situacion de dependencia?®.

ALei 16/2015, do 9 de novembro, que modifica a Lei 3/2003, do sistema de servizos sociais da
Rexion de Murcia, vai supor outro novo paso adiante autondémico en adaptar a sua lexislacion
ao tratamento dos servizos sociais. Introducese un artigo 7 bis (que posteriormente tivo unha
nova modificacién coa Lei 5/2016, do 2 de maio, que modifica a Lei 3/2003, do sistema de
servizos sociais da Rexion de Murcia?®) en que se organiza a prestacion dos servizos sociais
a través das seguintes férmulas: “a) Xestion directa. b) Xestion indirecta no marco xeral da
normativa de contratacion do sector publico. ¢) Mediante concertos sociais con entidades
privadas con ou sen animo de lucro, tendo preferencia as declaradas de interese asistencial
segundo o establecido no artigo 7.d) E mediante convenios con entidades de iniciativa
social, entendendo como tales as fundacions, asociacions, cooperativas, organizacions de
voluntariado e demais entidades e institucions sen animo de lucro que realizan actividades
de servizos sociais, sempre que sobre as ditas entidades non posua o dominio efectivo unha
entidade mercantil que opere con animo de lucro” . Tamén se deixara claro que o réxime de
concerto é diferenciado da modalidade contractual do concerto regulado na normativa de
contratacion do sector publico (artigo 25 bis 3).

Chégase asi ao 18 de abril de 2016, data limite para a transposicion das directivas, cun
panorama en que o Estado espafiol non realizou unha transposiciéon plena das directivas
de cuarta xeracion e, respecto ao tratamento da xestion dos servizos sociais, s6 un nimero
insignificante de CC.AA. adaptaron as sUas leis a este novo réxime outorgado polo lexisla-
dor europeo. Instdurase a institucion do efecto directo —xa tratado anteriormente- co que
as citadas directivas xa producen efecto nos ordenamentos dos Estados membros da UE.

Neste contexto, destaca o0 modelo sui generis de Catalufia, xa que a través do seu Decreto
lei 3/2016, do 31 de maio, de medidas urxentes en materia de contratacién publica de Ca-

28 Como aspecto positivo da nova lei estatal, compre destacar o intento de clarificacion que leva a cabo da ratio competencial a través da
cal se distriblien con nitidez as competencias entre a Administracion xeral do Estado e as comunidades auténomas e o feito de que se
reforce a consideracion de que o papel das entidades que integran o terceiro sector de accion social non pode, en ninguin caso, diluir a
responsabilidade da Administracion xeral do Estado.

CALVO VERGEZ, J., “La nueva Ley 43/2015, de 9 de octubre, del tercer sector de accion social: un nuevo marco de actuacion para las
entidades del tercer sector”, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 11, 2015, parte Tribuna.

29 Modificase novamente o artigo 7 bis, no sentido de eliminar a exclusividade e establecer a preferencia das entidades declaradas de interese
asistencial no establecemento dos concertos sociais. Xa que a posibilidade de celebrar concertos deberia estar aberta a todas as entidades
prestadoras de servizos sociais, € non quedar limitada a aquelas entidades que obtefian, por desenvolver actuacidns de especial interese
e transcendencia para os servizos sociais da Rexion de Murcia, a declaracion de entidades de interese asistencial.
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talufia (validado en xullo de 2016), introduciu entre as figuras non contractuais de xestion
de servizos sociais o concerto social sen modificar a sta Lei 12/2007, do 11 de outubro,
de servizos sociais. Deste xeito, na disposicion adicional terceira do citado decreto expén a
seguinte formulacién: “(...) os servizos sociais requlados na Lei 12/2007, do 11 de outubro,
de servizos sociais, poderanse xestionar mediante férmulas non contractuais, tal como se
define a continuacion: 1. Concerto social: a prestacion de servizos sociais da rede de servizos
sociais de atencion publica a través de terceiros titulares dos servizos e establecementos en
que se presten servizos con financiamento, acceso e control publicos. No establecemento
dos concertos sociais para a provision de servizos sociais téiense que atender os principios
de atencién personalizada e integral, arraigamento da persoa ao contorno de atencion
social, elecciéon da persoa e continuidade na atencién e a calidade. Por iso, poderanse es-
tablecer como requisitos, clausulas, medidas de preferencia ou medidas de discriminacion
positiva, criterios sociais, de calidade, de experiencia e traxectoria acreditada, e outros que
se determinen requlamentariamente. 2. Xestion delegada: a prestacion de servizos sociais
da rede de servizos sociais de atencion publica en establecementos de titularidade da Ad-
ministracion publica, a través de terceiros, nos termos e nas condicions que lle encomende
a Administracion publica titular do establecemento ou servizo".

A Comunidade Auténoma de Aragdn modificara a Lei 5/2009, do 30 de xufio, de servizos
sociais de Aragdn, nun primeiro momento, e cunha natureza de urxencia, a través do Decreto
lei 172016, do 17 de maio, de accién concertada para a prestacion as persoas de servizos
de caracter social e sanitario. Posteriormente tamén, por medio da Lei 11/2016, do 15 de
decembro, de accién concertada para prestacion de servizos de caracter social e sanitario
de Aragoén (e que derrogara ao Decreto lei 1/2016).

No apartado 1 do artigo 21 da Lei de servizos sociais modificada quedan redactadas as novas
formas de prover as persoas dos servizos sociais: “a) Mediante xestion directa ou medios
propios, que sera a forma de provision preferente. b) Mediante xestion indirecta conforme
algunha das formulas establecidas na normativa sobre contratos do sector publico. c) Me-
diante acordos de accidn concertada con entidades publicas ou con entidades privadas de
iniciativa social”, formas que serdn as mesmas que as reflectidas no artigo 2 da Lei 11/2016
de accidon concertada, coa excepcidon de que xa non se lle outorga o caracter de preferente
a xestion directa.

As formas de prestacion dos servizos as persoas de caracter social ou sanitario que se esta-
blecen mediante esta lei baséanse nunha concepcién equilibrada de xestion directa, indirecta
e accion concertada, que garante a aplicacion da normativa de contratacién do sector pu-
blico, coa economia que xera, sempre que 0s operadores econémicos actlen no mercado
con animo de lucro e, consecuentemente, incorporando aos prezos beneficio industrial. A
accion concertada circunscribese, por iso, no marco da recente xurisprudencia do TXUE, a
entidades sen animo de lucro, limitandose a sua retribucién ao reintegro de custos e sempre
no marco do principio de eficiencia orzamentaria. Deste xeito, a posible prestacion de ser-
Vizos en réxime de xestion directa, obxectivando os custos, en xestion indirecta, recorrendo
ao mercado para a determinacion dos prezos, e en réxime de accion concertada mediante
maodulos, permitird un axeitado control dos custos das diferentes prestacions que, ademais,
consonte esta lei, deberan ser transparentes e publicarse periodicamente. Este sistema de
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réxime de acciéon concertada é, en todo caso, complementario e non excluinte do réxime
establecido na normativa sobre contratacion.

Galicia e Andalucia, convertéronse nas Ultimas CC.AA. en adaptar a sUa normativa s con-
sideracions das directivas de 2014. Da primeira faremos mencién mais adiante e, respecto &
segunda, o desenvolvemento lexislativo producese coa Lei 9/2016, do 27 de decembro, de
servizos sociais de Andalucia. Na citada lei, o concerto social establécese como unha moda-
lidade diferenciada do concerto regulado na normativa de contratacion do sector publico,
sendo necesario establecer condicidns especiais, cumprindo cos principios informadores da
normativa europea en materia de concertacion (artigo 101.3). No seu artigo 100.1 establé-
cense as férmulas para organizar a prestacion dos servizos sociais andaluces: “xestion directa,
réxime de concerto social previsto nesta lei e xestién indirecta no marco da normativa de
contratacion do sector publico, garantindo, en todo caso, os principios de igualdade e non
discriminacion, publicidade e transparencia”. Da nova lei despréndese unha preferencia clara
cara & figura do concerto social, xa que, salvo un numerus clausus de prestacions previstas
para a xestion directa (artigo 44), nos demais casos deberase aplicar este réxime de concerto
especifico, a non ser que motivadamente non sexa posible tal aplicaciéon, polo que haberia que
recorrer a xestion indirecta (con clausulado social) e a convenios con entidades de iniciativa
social con experiencia acreditada (“por razons de urxencia, a singularidade da actividade
ou prestacion de que se trate, ou o seu caracter innovador e experimental”) artigos 108 e
110, respectivamente.

3.3 A colaboracion con entidades sen animo de lucro

No concernente & nova modalidade de xestién dos servizos sociais mediante convenios con
entidades sen animo de lucro, denominadas tamén entidades de iniciativa social, as citadas
CC.AA. reconeceron a forma de xestion con convenios ou acordos con este tipo de entidades.

As lllas Baleares (no seu artigo 89 quinquies apartado 4 da Lei 10/2013), Catalufia (na sua
disposicion adicional terceira, apartado 9 do Decreto lei 3/2016) e Asturias (artigo 44 bis,
apartado 1 da Lei 9/2015) establecen que, para o establecemento de concertos, as adminis-
traciéons publicas daran prioridade, cando existan analogas condiciéns de eficacia, calidade
e rendibilidade social, 4s entidades sen animo de lucro.

Interesa citar tamén que Asturias (artigo 44 octies) e o Pais Vasco (artigos 69 e 70 da Lei
12/2008 de servizos sociais) prevén a celebracién de convenios con entidades de iniciativa
social con experiencia acreditada naqueles supostos en que, por razéns de urxencia, a
singularidade da actividade ou prestacién de que se trate, ou o seu caracter innovador e
experimental, aconsellen a non aplicacion motivada do réxime de concerto social. Tamén en
ambas as duas CC.AA. se poderan establecer coas entidades de iniciativa social acordos de
colaboracién que recollan os concertos, convenios ou calguera outras formas de colaboracién
gue se subscriban respectivamente con cada unha delas®'.

30 Preambulo da Lei 11/2016, do 15 de decembro, de accién concertada para prestacion de servizos de caracter social e sanitario de Aragon.

31 O Pais Vasco foi tamén un pioneiro na colaboracién e no recofiecemento das entidades sen animo de lucro, dedicandolles un capitulo
titulado “Apoio publico & iniciativa social sen animo de lucro” (artigos 73 a 75 da Lei 12/2008 de servizos sociais), ademais de aprobar o
Decreto 424 /2013, do 7 de outubro, de declaracion de interese social das entidades sen dnimo de lucro de servizos sociais.
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Respecto a Andalucia, convén destacar que as administracions publicas competentes lles
daran prioridade non s6 nos concertos, senén tamén nos contratos de xestion directa e nos
de xestion indirecta (cando existan analogas condicions de eficacia, calidade e rendibilidade
social) &s entidades da iniciativa social, 4s entidades de economia social, 4s cooperativas e as
pequenas e medianas empresas (artigo 100.4 da Lei 9/2016 de servizos sociais de Andalucia).

O caso da Comunidade Auténoma de Aragén presenta a peculiaridade de que a sua lexis-
laciéon faculta a celebrar concertos sociais exclusivamente con entidades sen animo de lucro.

Por ultimo, hai que comentar que en Murcia existe unha regulacion algo diferente, debido a
gue, como xa se sinalou anteriormente (artigo 7 bis da Lei 3/2003), para o establecemento do
réxime de concerto social tefien preferencia as declaradas entidades de interese asistencial,
gue poden ser entidades privadas con ou sen animo de lucro (a diferenza do establecido nas
demais CC.AA.). Agora ben, o artigo 25.3 sinala que as administracions publicas poderan
establecer concertos, convenios ou outras férmulas de cooperacién para a prestacién de
servizos sociais, nas cales daran prioridade, cando existan analogas condiciéns de eficacia,
calidade e custos, aos servizos e centros dedicados & prestacion de servizos sociais dos que
sexan titulares entidades de iniciativa privada sen fins de lucro e atendan preferentemente
a persoas de condicion socioecondmica desfavorable.

As entidades de iniciativa social sen animo de lucro, ademais de atopar o seu apoio nas novas
directivas de contratacion publica (resultando paradoxal o recofiecemento dunha via non
contractual nunha norma propia de contratacion —ainda que sexa na parte dos consideran-
dos-), gozan xa de xurisprudencia do TXUE ao respecto que vai referendar esta modalidade
de xestion. Hai que facer referencia & STXUE (sala quinta) do 28 de xaneiro de 2016, CASTA e
outros, asunto C-50/14, que abre novas perspectivas 4 colaboraciéon de entidades sen &nimo
de lucro no &mbito de prestacions a persoas nos sectores sanitarios e sociais2.

Sobre a cuestién elevada ao TXUE no referente a se é posible opor o dereito da Union no
ambito dos contratos publicos a unha normativa nacional que permite a adxudicacion directa
do servizo de transporte sanitario a asociaciéons de voluntariado, o tribunal advirte que a regra
xenérica é a de que un contrato non pode quedar excluido do concepto de contrato publico
s6 polo feito de que a retribucién prevista se limite ao reembolso dos gastos soportados pola
prestaciéon do servizo ou de que sexa realizado cunha entidade sen 4nimo de lucro. Isto im-
plica que os principios da contratacion publica, a destacar o da transparencia e publicidade,
deben ser esenciais en favor de respectar a libre competencia das demais empresas doutros
Estados membros. Non obstante, segundo a analise de cada suposto, existen un conxunto
de aspectos, como son o marco xuridico nacional, a natureza das prestacions consideradas,
a eficiencia econdmica e o interese xeral, entre outros, que se teran en consideracion. Con
todo isto, concliese que os artigos 49 e 56 TFUE non impiden que unha normativa nacional
habilite as autoridades locais para atribuir a prestacién de servizos de transporte sanitario
mediante adxudicaciéon directa, sen forma ningunha de publicidade, a asociaciéns de vo-
luntariado; iso significa que esta clase de adxudicacion é compatible co dereito da Unién
sempre que se cumpra o seguinte: primeiro, que o marco legal e convencional en que se
desenvolve a actividade deses organismos contribua realmente a unha finalidade social e non

32  Estasentenza resolve a peticion de decision prexudicial —ten por obxecto a interpretacion dos artigos 49 e 56 TFUE- sobre a adxudicacion,
sen licitacion, do servizo de transporte das persoas en tratamento de didlise a diferentes centros sanitarios, a varias asociacions de volun-
tariado organizadas sobre a base de prestacidns de traballo non retribuido e a cambio dun reembolso efectivo dos gastos.
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persigan obxectivos distintos dos de solidariedade e de eficacia orzamentaria que o sustentan;
segundo, que non consigan ningun beneficio directo ou indirecto das suas prestacions, nin
proporcionen ningun beneficio aos seus membros; no que respecta ao reembolso dos custos
variables, fixos e permanentes necesarios para prestalas, debe procurarse que o participante
poida obter unicamente a devolucién dos gastos efectivamente soportados como consecuen-
cia da prestaciéon da actividade, dentro dos limites establecidos previamente polas propias
asociacions; e terceiro, ainda que é admisible o recurso a traballadores, posto que, no seu
defecto, se privaria esas asociacions da posibilidade efectiva de actuar en numerosos ambitos
en que se pode pér en practica normalmente o principio de solidariedade, a actividade desas
asociacions debe respectar estritamente as exixencias que lles impon a normativa nacional®.

Admitida asi esta posibilidade, o TXUE engade que, cando concorren todas as condiciéns que
4 luz do dereito da Unién lle permiten a un Estado membro prever o recurso a asociacions
de voluntariado, se pode atribuir a estas a prestacion de servizos de transporte sanitario
mediante adxudicacién directa, sen forma ningunha de publicidade sen que resulte necesa-
rio realizar unha comparacion previa das ofertas de varios operadores homoxéneos (se é o
caso, tamén comunitarios) que poidan obter a adxudicacién directa, coa obxeccion de que
deben ser respectados dous limites: o primeiro, que tal opcion se xustifique no principio
de eficiencia, é dicir, que ese medio de actuacidon contribla efectivamente ao obxectivo de
eficiencia orzamentaria; en segundo lugar, que esas actividades comerciais sexan marxinais
en relacién co conxunto das actividades de tales asociacions e que apoien a prosecucion da
actividade de voluntariado destas.

En conclusion, o dereito europeo da contratacion publica habilita para que, nun contrato
de prestacions persoais de caracter sanitario ou social, se poida adxudicar a entidades de
iniciativa social sen animo de lucro (terceiro sector) que colaboran cos fins publicos, dado o
marcado caracter estratéxico desa colaboracién. Esta posibilidade, cos limites xa descritos
polo TXUE, exixe unha norma legal (como se viu, dentro do ambito competencial espafol
das CC.AA.) que prevexa e regule esta posibilidade. Sen ese marco legal expreso deberanse
aplicar as regras ordinarias da contratacion publica, o que pode conducir a certos efectos
non desexables®*.

34 Aprestacion de servizos as persoas na Comunidade Auténoma de Galicia

O Estatuto de autonomia de Galicia, a través do seu artigo 27.23, asumiu a competencia
exclusiva da Comunidade Auténoma de Galicia en asistencia social. Tendo en conta esta
premisa, o Parlamento de Galicia manifestou a sua vontade de establecer unha regulacion
legal propia en materia de servizos sociais, mediante a aprobacién da Lei 3/1987, do 27 de
maio, de servizos sociais, e posteriormente mediante a Lei 4/1993, do 14 de abril, de servizos
sociais. Estas leis, especialmente a Ultima, posibilitaron o nacemento e posterior desenvolve-
mento dun sistema de servizos sociais con identidade propia, en que se identificaban niveis

33 O TXUE establece unha importante cautela de dmbito xeral e recorda que o principio xeral do dereito da UE de prohibicion do abuso de
dereito non habilita para unha aplicacién desa normativa que ampare practicas abusivas das asociacions de voluntariado ou dos seus
membros. Asf pois, a actividade das asociacions de voluntariado sé pode ser exercida por traballadores dentro dos limites necesarios para
o seu funcionamento normal.

34 GIMENO FELIU, J. M, “Un paso firme en la construccion de una contratacion publica socialmente responsable mediante colaboracion con
entidades sin dnimo de lucro en prestaciones sociales y sanitarias”, en http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/
id.232/relcateqgoria.208/relmenu.3/chk.faf01cea691c17e6c632¢328db10de0f (20 de xaneiro de 2017).
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e contidos e en que se implicaba as administraciéns publicas e entidades privadas, tendo
por obxecto estruturar e regular como servizo publico os servizos sociais de Galicia para a
construcion do sistema galego de benestar.

A vixente lei de servizos sociais de Galicia é a Lei 13/2008, do 3 de decembro. Esta lei tivo
unha importante modificacion no ambito da contratacion publica en xullo de 2016, pero
antes de abordar esta modificacion hai que facer mencién a outra lei gue tamén incorporou
medidas nesta temaética. Esta foi a Lei 14/2013, do 26 de decembro, de racionalizacion do
sector publico autondmico, que bebe directamente do proxecto da Directiva 2014/24/UE
sobre contrataciéon publica e foi tramitada de xeito paralelo a esta, a cal lles impuxo aos
poderes adxudicadores de todo o sector publico autonémico a obriga de realizaren, na me-
dida do posible, contrataciéns publicas socialmente responsables. Neste sentido, o artigo 25
establece que, co obxecto de promover unha contratacién publica ecoléxica e socialmente
responsable, os poderes adxudicadores da Administracion deberan ter en conta criterios so-
ciais e de sustentabilidade ambiental ao desenar as especificacions técnicas e administrativas
do contrato. Ademais, estes poderes ponderaran a inclusién de criterios sociais e ambientais
como criterios de adxudicacion e como condiciéons especiais de execucién do contrato, de-
bendo ter tales criterios relacion directa co obxecto do contrato®.

En 2016 a Xunta de Galicia publicou a Guia para unha contratacion publica socialmente
responsable no sector publico autonémico galego. A guia céntrase nos aspectos esenciais
gue se deberan ter en conta para desefnar contratos do sector publico autondmico e facili-
talles aos adxudicadores levar a cabo unha contratacién publica socialmente responsable,
mediante unha contratacion que incorpora criterios sociais como a igualdade de xénero, a
inclusion social e os dereitos das persoas con discapacidade, entre outros.

Tras esa acertada incorporacién dunha “contratacion publica socialmente responsable”, che-
gou a Lei 8/2016, do 8 de xullo, pola que se modifica a Lei 13/2008, do 3 de decembro, de
servizos sociais de Galicia. Considérase necesaria unha modificacion da lei de servizos sociais
de Galicia co obxecto de potenciar o papel das entidades de iniciativa social na prestacion
de servizos e dotalas dun novo mecanismo que permita impulsar as relaciéns entre estas e
as administracions publicas, a vez que dote dunha maior seguridade xuridica as actividades
econdémicas deste sector.

Polo tanto, tendo en conta a regulacion comunitaria e & vista da lexislacion doutras comuni-
dades auténomas, na medida en que lle corresponde 4 Comunidade Auténoma de Galicia
a configuracion do sistema propio de servizos sociais, acométese a modificacién parcial da
Lei de servizos sociais coa introducion do concerto social como modalidade diferenciada con
respecto 4 modalidade contractual do concerto xeral recollida no TRLCSP, garantindo tamén
o cumprimento dos principios informadores da normativa estatal e europea en materia de
concertacion entre a iniciativa publica e privada, asi como a figura dos acordos marco para
a xestion de servizos sociais coas entidades, coa finalidade de atender a libre eleccién da
persoa destinataria do servizo de que se trate.

35  Este precepto debe completarse cos artigos 26 e 27 da lei. O artigo 26 establece a reserva de contratos a centros especiais de emprego
e empresas de insercion sociolaboral, e o artigo 27, pola stia banda, relata a participacién das asociacions e fundacidns nos contratos do
sector publico.
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No artigo 29 regulanse as formas de prestacion dos servizos sociais en Galicia e disponse
gue 0Os servizos sociais 0s prestaran as administraciéns publicas galegas directamente ou,
de xeito indirecto, a través das diversas modalidades de contratacién da xestidon de servizos
publicos establecidas na normativa reguladora dos contratos do sector publico, nomeada
mediante a modalidade de concerto®.

O dito artigo 29 tivo duas modificaciéns, unha primeira coa disposicion derradeira 3.1 da
Lei 6/2016, do 4 de maio, da economia social de Galicia, na cal se engaden ao apartado
2 os tres ultimos paragrafos, quedando vixente desde o 7 de xufio de 2016%; a segunda
modificacién do artigo 29 veu da man da Lei 8/2016, do 8 de xullo, pola que se modifica a
Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia, e que afectara ao apartado
1, entrando en vigor esta modificacion o 1 de agosto de 2016. Nesta nova redacciéon —que
modifica a letra ¢) e engade a letra d)- literalmente exponse que 0s servizos sociais seran
prestados polas administraciéns publicas galegas a través das seguintes férmulas: “a) a xestion
directa, b) a xestion indirecta no marco da normativa requladora dos contratos do sector
publico, ¢) mediante o réxime de concerto social previsto nesta lei, e d) mediante convenios
con entidades sen animo de lucro” .

A citada Lei 8/2016 incorporou 4 lei galega de servizos sociais nos artigos 33 bis, ter, quater,
quinquies, sexies, septies e octies a nova modalidade de concerto social, que se establecera
como modalidade diferenciada da do concerto xeral regulado na normativa de contratacion
do sector publico, dadas as especiais circunstancias que concorren no &mbito dos servizos
sociais.

O concerto social definese como o instrumento por medio do cal se produce a prestacion
de servizos sociais de responsabilidade publica a través de entidades cuxo financiamento,
acceso e control sexan publicos, sendo as entidades que ofrecen servizos sociais previstos nas
carteiras de servizos vixentes as que poderan acollerse a este réxime de concertos especifico.

O obxecto do concerto social é, por un lado, a reserva e a ocupacién de prazas para uso
exclusivo das persoas usuarias de servizos sociais ou 0s colectivos vulnerables, cuxo acceso
sexa autorizado polas administracions publicas, e, por outro, a xestion integral de prestacions
técnicas, tecnoloxicas, de servizos, programas ou centros.

36 Exposicion de motivos da Lei 8/2016, do 8 de xullo, pola que se modifica a Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia.

37 “Artigo 29.2.As persoas fisicas e xuridicas privadas, de iniciativa social ou de cardcter mercantil, poderdn actuar como entidades prestado-
ras de servizos sociais e, en consecuencia, crear centros de servizos sociais, asi como xestionar programas e prestacions desta natureza, de
conformidade co establecido neste titulo.

Por razéns de satide publica directamente vinculadas coa garantia da axeitada atencion e proteccion dos usuarios dos servizos sociais,
sempre que inclian prestacions ligadas d satide de acordo coas respectivas normativas sectoriais que os requlan, a prestacion dos servizos
para persoas maiores, con discapacidade e/ou con dependencia, dos servizos para a infancia e a adolescencia, e dos servizos de acollida
ou inclusidn estd suxeita, con cardcter previo ao inicio da actividade, & correspondente autorizacion ditada polo drgano con atribucions
en materia de autorizacion e inspeccién da consellaria da Xunta de Galicia con competencia en materia de servizos sociais, nos termos
previstos nesta lei e na sta normativa de desenvolvemento.

A prestacion dos servizos que suporian o exercicio privado de funcions publicas relativas ao acollemento residencial de menores ou d apli-
cacion de medidas xudiciais a menores, asi como a prestacion de servizos de educacion infantil suxeitos a autorizacion de conformidade
coas leis en materia educativa que os requlan, estd suxeita con cardcter previo ao inicio da actividade d correspondente autorizacion ditada
polo drgano con atribucions en materia de autorizacion e inspeccion da consellaria da Xunta de Galicia con competencia en materia de
Servizos sociais, nos termos previstos nesta lei e na sua normativa de desenvolvemento.

A prestacion dos restantes servizos sociais estd suxeita,con caracter previo ao inicio da actividade e nos termos previstos nesta lei e na sua
normativa de desenvolvemento,d presentacion da correspondente declaracion responsable ou comunicacion previa,de acordo co previsto
na normativa sectorial de aplicacion, sen prexuizo das facultades de control, comprobacion e inspeccion que lle corresponden ao érgano
con atribucidns en materia de autorizacion e inspeccion da consellaria da Xunta de Galicia con competencia en materia de servizos sociais.
As ditas facultades de control, comprobacion e inspeccion poderan exercerse en calquera momento”.
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No establecemento dos concertos para a provision de servizos sociais, atenderanse os princi-
pios de atencion personalizada e integral, arraigamento da persoa no contorno de atenciéon
social, eleccion da persoa e continuidade na atencién no seu ciclo vital e a calidade. Por
iso, poderanse establecer como criterios para a formalizacion dos concertos determinadas
medidas de preferencia ou medidas de discriminacién positiva, criterios sociais, de calidade,
e de experiencia e traxectoria acreditada. Especificamente, na atencién & infancia terase en
consideracion na seleccion dos cadros de persoal a formacion especifica e a experiencia en
atencion a menores, en particular dereitos da infancia, maltrato infantil, atencion a persoas
menores de idade, vitimas de violencia de xénero e abuso sexual.

Ademais da obriga ao titular da entidade que concerta a prover as prestaciéns e 0s servizos
nas condiciéns estipuladas na lexislacion aplicable e no prego técnico do concerto social,
o concerto social ten como efectos: que non se lles pode cobrar s persoas usuarias polas
prestacions propias do sistema de servizos sociais de responsabilidade publica ningunha
cantidade & marxe do prezo publico establecido. As prestacions non gratuitas non poderan
ter caracter lucrativo. O cobramento 4s persoas usuarias de calquera cantidade por servizos
complementarios a maiores dos prezos publicos estipulados terd que ser autorizado pola
Administracion competente.

Os requisitos que se establecen para acceder ao réxime do concerto social en Galicia son: a)
Para poder subscribir concertos, as entidades terdan que contar coa oportuna autorizaciéon
administrativa dos seus centros e coa tramitacién da oportuna autorizacion, declaracion
responsable ou comunicacion previa dos seus servizos. b) Deben estar inscritas no Rexistro
Unico de Entidades Prestadoras de Servizos Sociais. ¢) As entidades terdn que acreditar,
en todo caso, a disposicion de medios e recursos suficientes para garantir o cumprimento
das condiciéns establecidas para cada servizo, asi como o cumprimento da normativa que
con caracter xeral ou especifico lles sexa aplicable. d) As entidades coas cales se subscriban
concertos de ocupacion ou de reserva de prazas terdn que acreditar a titularidade do centro
ou a sua disponibilidade por calquera titulo xuridico valido por un periodo non inferior ao
de vixencia do concerto.

Os 6rganos de contratacion do sector publico autondmico poderan e procuraran concluir
acordos marco coas entidades prestadoras de servizos sociais co obxecto de fixar as condiciéns
as cales se debera axustar a prestacion de determinados servizos sociais durante un periodo
de tempo concreto. En particular, o sector publico autondmico promovera a formalizacion
dos acordos marco, coa finalidade de atender, de forma prioritaria, e na medida en que sexa
posible, & libre eleccién da persoa destinataria do servizo de que se trate.

38 Déixanse a un posterior desenvolvemento regulamentario os sequintes aspectos do concerto social do sector publico galego:
A determinacion de principios ou medidas de preferencia, sempre que se garanta a libre concorrencia e se respecten os principios de
igualdade de trato, de non discriminacion e de transparencia.
Os aspectos e criterios a que se tefien que someter os concertos sociais, os cales preveran sempre os principios establecidos no punto
anterior. Estes aspectos referiranse ao cumprimento dos requisitos previstos nesta lei, 4 tramitacion da solicitude, & vixencia ou duracion
maxima do concerto e 4s causas de extincion, &s obrigas das entidades que presten o servizo concertado e as administracions publicas que
outorgasen o concerto social, & submision do concerto ao dereito administrativo, ao nimero de prazas concertadas e a outras condicions.
As condicions que permitan establecer prezos de referencia para as prestacions non gratuitas (xa que estas non poden ter caracter lucrati-
Vo).
Establecer outros requisitos especificos de acceso ao réxime de concerto social.
As condiciéns para a renovacion dos concertos.
0 documento administrativo coa forma e o contido que implique a formalizacién dos concertos.
As condicions de subscricion do concerto Unico que se permite para cando a reserva e a ocupacion de prazas en varios centros ou para a
xestion integral dunha pluralidade de prestacions ou servizos cando todos eles dependan dunha mesma entidade titular.
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Por ultimo, abordarase o tratamento aos acordos con entidades de iniciativa social. Para
os efectos da lei galega de servizos sociais, as entidades de iniciativa social son aquelas
organizacions ou instituciéons non gobernamentais que xestionan centros ou desenvolven
actuacions e programas de servizos sociais sen animo de lucro (artigo 30).

Xa no artigo 2, apartado 3, se anuncia a obriga aos poderes publicos de fomentar, no &mbito
dos servizos sociais, o desenvolvemento de actuacions solidarias por entidades de iniciativa
social sempre que se axusten aos requisitos de autorizacion, calidade e complementariedade
(ademais desta tendencia, véxanse os seus artigos 31 e 33 titulados “Fomento da iniciativa
social” e “Fomento de previsions de indole social na contratacién publica”, respectivamente).

Igual que a maioria das CC.AA. que introduciron a adaptacién lexislativa en favor destas en-
tidades sen &nimo de lucro, a lei galega expdn que “para o establecemento de concertos, as
administracions publicas daranlles prioridade as entidades sen animo de lucro cando existan
analogas condicions de efectividade, calidade e rendibilidade social, sempre que, en todo
caso, se garanta a libre concorrencia e se respecten os principios de igualdade de trato, de
non discriminacion e de transparencia” (artigo 33 quinquies 5).

O artigo 33, apartado 3, expdn que podera establecerse unha preferencia na adxudicacion
dos contratos relativos a prestaciéons de caracter social ou asistencial para as proposicions
presentadas por entidades sen animo de lucro, con personalidade xuridica, sempre que a
sta finalidade ou actividade tefa unha relacion directa co obxecto do contrato nos termos
previstos na normativa de contratacion publica. Ao final da sUa exposicion engadese ao
precepto (a través dunha modificacion feita & Lei 13/2008, vixente desde o 1 de agosto de
2016) “ou asi figure definido no concerto social previsto nesta lei”, polo que se establecera
a posibilidade de prioridade as entidades sen animo de lucro en duas vertentes: a contractual
e a non contractual (concerto social).

4 Conclusions

Como se pode comprobar, o proceso para instaurar na contratacién publica unhas politicas
sociais foi lento. De feito, ainda esta inacabado se se considera que tales politicas deben
ser un fiel reflexo do compromiso social do dereito administrativo. A inclusion de conside-
racions sociais nos contratos publicos permite que a compra publica, mais ala de satisfacer
as necesidades do 6rgano de contratacion, poida ser utilizada para orientar e consolidar
actuacions vantaxosas para o interese xeral. Non obstante, esta inclusion de obxectivos so-
ciais dependera, por unha parte, dos requisitos que estableza o ordenamento xuridico para
a stia admision e, por outra, da intencién politica en incorporar esta perspectiva transversal
as compras publicas.

En relacion co establecido no ordenamento xuridico, as directivas de contratacion publica
de 2014 posibilitan expresamente a integracion de aspectos sociais nas distintas fases do
procedemento de adxudicacién, desde a exixencia de respecto aos principios de igualdade
de trato, non discriminacién, proporcionalidade e transparencia. Non obstante, estas vixentes
directivas revelaron que os “servizos &s persoas” tefien caracteristicas especificas que fan
gue a aplicacion dos procedementos habituais para a adxudicacién de contratos publicos
de servizos resulte inadecuada neses casos, correspondéndolle a cada Estado membro, ao
outorgarlles facultades discrecionais para iso, elixir a forma de organizacion e prestacién dos
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ditos servizos sociais. Introdtcense duas novidades destacables para este tipo de servizos:
un tratamento contractual diferenciado do propio dos demais servizos e a posibilidade de
prestarse mediante féormulas non contractuais.

Con este novo panorama, as CC.AA. —que son as dotadas de competencia neste ambito
no Estado espanol-, en funcién da intencionalidade politica, irdn adaptando as suas leis de
servizos sociais a esta nova realidade. Do estudo realizado respecto aos progresivos avances
normativos autonomicos ata o0 momento actual, soamente as comunidades do Pais Vasco,
Baleares, Asturias, Murcia, Catalufa, Aragén, Galicia e Andalucia introduciron unha nova
formula para a prestacién dos servizos sociais, 0 denominado “concerto social”, e a sua
nova relacion coas entidades de iniciativa social (referendada pola STXUE do 28 de xaneiro
de 2016, CASTA e outros). Paulatinamente, as restantes CC.AA. van tomar a determinacion
de adaptar a sla normativa ao respecto, por exemplo a Comunidade Valenciana e A Rioxa.

Este cambio de modelo de xestién dos servizos sociais de responsabilidade publica (finan-
ciamento, acceso e control son publicos), a través de entidades de iniciativa privada que
cumpran cunha serie de condicions, ten o obxectivo de: garantir a calidade da atencion as
persoas (sobre todo dirixido a colectivos en exclusion social ou mais necesitados), mellorar
as condicions laborais dos traballadores das entidades do terceiro sector e dotar de mais
seguridade financeira as ditas entidades, substituindo o seu modelo de financiamento ba-
seado na subvencion, debéndose rematar, asi mesmo, coa discrecionalidade na concesion
de axudas publicas.
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Resumo: A diversidade forestal de Portugal viuse ameazada ao longo das Ultimas décadas como consecuencia da
intervencién humana en accidentes ambientais. A degradacion acelerada débese a incendios, inundacions e a outras
catastrofes que son o resultado de, entre outras cousas, modificacions climaticas, normativas e politicas pouco intere-
sadas na conservacion da mancha verde que caracteriza Portugal.

Por este motivo, constitlien obxectivos deste artigo a descricion das principais especies presentes en territorio nacio-
nal, asf como a evolucién normativa na planificacién forestal portuguesa. A metodoloxia empregada baseouse nunha
analise investigadora e descritiva centrada nunha disertacién bibliografica das principais normas legais nacionais. O
perfodo analizado vai de 1900 a 2015.

Os principais resultados sinalan a necesidade de medidas mais punitivas para os infractores da lei, dunha lexislacion
mais firme coa falta de responsabilidade social dos portugueses cara ao seu patrimonio forestal, e dunha mellor e mais
intensa vixilancia dos bosques portugueses.

Palabras clave: bosques, lexislacion, incendios, Portugal.

Resumo: A diversidade florestal de Portugal tem sido ameacada ao longo das Ultimas décadas, fruto de intervencdes
humanas em acidentes ambientais. A degradacdo acelerada deve-se a incéndios, cheias e outras catdstrofes resultan-
tes, entre outros aspetos, de alteracdes climaticas, requlamentos e politicas pouco interessadas na conservacdo da
mancha verde que caracteriza Portugal.

Assim constituem objetivos do presente artigo a descricdo das principais espécies presentes em territdrio nacional
bem como a evolugdo normativa no planeamento florestal portugués. A metodologia usada sequiu uma analise
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exploratdria e descritiva centrada numa recensdo bibliografica das principais normas legais nacionais. O perfodo em
analise decorreu entre 1900 e 2015.

Os principais resultados apontam para medidas mais punitivas para os infratores da lei, uma legislagdo mais consis-
tente com a falta de responsabilidade social dos portugueses pelo seu patriménio florestal e, mais e melhor vigilancia
das matas e florestas portuguesas.

Palavras-chave: floresta, legislacdo, incéndios, Portugal.

Abstract: The forest diversity of Portugal has been threatened over the past decades, the result of human interven-
tions in environmental accidents. The accelerated degradation due to fires, floods and other disasters resulting, among
other things, climate change, little interest requlations and policies on conservation of green spot featuring Portugal.
Thus constitute objectives of this article the description of the main species present in the country and the requlatory
developments in the Portuguese forest planning. The methodology followed an exploratory and descriptive analysis
centered on a literature review of the major national legal standards. The period under review took place between
1900 and 2015.

The main results point to more punitive measures for violators of the law, a more consistent legislation with the lack
of social responsibility of the Portuguese for their forest resources and more and better monitoring of forests and
Portuguese forests.

Key words: forest legislation, fires, Portugal.

Sumario: 1 Introducdo. 2 Marco tedrico. 2.1 Esforcos legais do Estado Nacional. 2.2 Apoios financeiros através de Pro-
gramas e Fundos. 3 Conclusdes. 4 Bibliografia.

1 Introducdo

A floresta nacional desde sempre contribuiu para um acréscimo nas contas da economia
nacional. Hoje, por todo o mundo o seu desenvolvimento e sucesso é garantia do bem-estar
dos cidadaos e da qualidade do meio ambiente’. A floresta portuguesa apresenta um terri-
tério de cerca de 3,5 milhdes de hectares o que equivale a cerca de 1/3 da area geografica
nacional (fonte: IFN5). A maior parte dela é privada (84,2%) e desta propriedade sabe-se
que a maioria é ocupada por pequenos proprietarios onde cada parcela é menor que um
hectare. E de destacar ainda que o maior nimero de proprietarios e terrenos florestais situa-
se na zona norte e centro de Portugal.

Apesar da organizacao florestal pertencer a minifundios, estes, pela sua dimensao adiciona-
da alimentam o setor florestal em varios segmentos da indUstria nacional, sendo dos mais
rentaveis ao nivel da receita nacional e acima da média europeia. Os produtos extraidos
das florestas nacionais tém como destino preferencial a exportacéo e, a sua diversidade vai
desde o papel e cartdo, pasta de papel, cortica, madeira, produtos de resina e mobiliario,
producao de frutos secos, entre outros. O valor econdémico dos produtos extraidos da floresta
apresenta valores muito substanciais, alguns até dificeis de mensurar, tanto pela naturalidade
e singularidade desses ativos como pela fonte de riqueza que imprimem nas zonas em que
se encontram localizados. Algumas dessas regides séo de dificil acesso e economicamente
desfavorecidas. A floresta torna-se uma alternativa para manter ou aumentar a competitivi-
dade e fomentar a criacdo de empregos em tais zonas geograficas mais carenciadas.

De 1900 ao ano 2000 a floresta nacional desenvolveu-se abundantemente fruto do uso de
produtos lenhosos (madeira, cortica e resina) e nao lenhosos (frutos, cogumelos, plantas
aromaticas, pastagem, caca e recreio). Cumulativamente atravessou por um periodo de maior
protecao do solo e dos recursos hidricos, sequestro de carbono, e protecdo da paisagem e

1 WANG,S. e B.FU, “Trade-offs between forest ecosystem services”, Forest Policy and Economics, Vol. 26, 2013, pp. 145-146
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da biodiversidade, que tém desde entado potenciado a caca e o turismo. Com a evolucao
dos anos o Estado nacional, ciente do valor verde de que dispdem, colocou em pratica um
conjunto de estratégias que visam dois objetivos: 1) reduzir o nimero de incéndios no curto
prazo e, 2) melhorar a competitividade do setor no medio e longo prazo em aspetos muito

Juan Raposo Arceo | Maria José da Silva Faria

especificos conforme o quadro n. 1 apresenta.

Quadro n. 1. Estratégias do Estado Portugués entre o Século XX e XXI

Estratégia

Forma de atuagao

Consequéncia

Especializacdo do territorio

Imposicao legal com diretivas, decretos ou
outra forma juridica.

Definicdo dos legais proprietarios e das
corretas medicdes dos espacos rusticos.

Reducdo do risco de incéndios florestais
Aproveitamento de biomassa florestal para
producdo de energia

Imposicdo legal com diretivas, decretos ou
outra forma juridica.

Reducdo gradual das areas ardidas até finais
da década de 90. Na Ultima década assiste-
se a um crescimento exponencial da area
ardida, fruto entre outros de interesses e
lobbies. A industria comega a utilizar novas
formas de energia mais baratas e eficientes.

Reducéo de riscos associados a pragas e
doengas

Uso de pesticidas e outros elementos de
combate as pragas e doencas.

Melhoria e maior usufruto da utilizagdo das
matas e florestas.

Reducéo de riscos associados a falta de
informacdo sobre o sector

Publicidade nos média para captar a
atencdo de todos.

Melhoria ~ gradual  da
providenciada aos proprietarios.

informacdo

Reducdo de riscos e apoio a competitividade
através de cofinanciamentos publicos

Solicitagdo de apoios e verbas nacionais ou
europeias.

Utilizacdo de verbas no aumento da érea
florestal e reaproveitamento de areas para
praticas diversas associadas ao desporto e
lazer.

Investigacao florestal

Reforco do  policiamento, vigildncia e
fiscalizacdo.

Maior seguranga e controlo sobre espacos
florestais.

Aumento dos instrumentos organicos, legais
e de planeamento

Legislacdo e atuacdo estratégica discreta
pelo Estado Nacional.

Pouca visdo dos proprietarios para utilizar
instrumentos legais e planear a atividade
florestal em seu benéfico decorrente do
pouco interesse no assunto pelo Estado
nacional.

Com base nestas e outras estratégias estatais, mais ou menos visiveis, foi possivel as florestas
nacionais uma reflorestacdo de espécies adaptadas ao nosso clima como o pinheiro-bravo,
o eucalipto, o sobreiro e a azinheira?. Estas espécies florestais ocupam a seguinte parcela

do nosso territorio:

Fonte: elaboracao prépria

Quadro n. 2. Distribuicdo das espécies pelo territdrio nacional

Espécie

ocupacdo nacional

Area de

Localizagdo territorial

Pinheiro bravo 27,3% Norte e Centro do pas.
Eucalipto 16,2% Ao longo de todo o litoral e bacia do Rio Tejo.
Sobreiro 9,9% Ribatejo, a Sul do Rio Tejo, Alentejo e litoral algarvio.

2 COSTA, JCC, “Fafe e a alternativa florestal. A Floresta, um instrumento de revitalizacdo dos espacos rurais marginais”, Dissertagdo de

Mestrado em Geografia - Dindmicas Espaciais e Ordenamento do Territdrio, Faculdade de Letras da Universidade do Porto, 2000
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- Area de - .
Espécie < . Localizagdo territorial
ocupagdo nacional
Azinheira 7,5% Alentejo e Algarve.
Giesta 4,3% Interior Norte e Centro.
Acacia 0,6% Litoral Norte.
Medronho 0,5% Encontra_»sNe por todo 0 pais, mas a maior concentragao ocorre nas sefras
do caldeirdo e Monchique.
Carvalho negral 0,4% Guarda, Pinhel, Sabugal e Trancoso.
Carvalho de folha caduca 0,1% Centro e Sul.
Outras espécies 33% | -

Fonte: adaptado de Nogueira, 1990° e Barbosa, 2009*

A variedade florestal de Portugal é o resultado das suas diferentes caracteristicas orograficas,
edaficas e climaticas, subjacentes a sua localizacdo e tracado longitudinal, que de forma
intrinseca caracterizam e valorizam esteticamente o territério nacional®. No entanto, nao se
resumem a estas explicacdes a diversidade florestal de Portugal. Note-se que as estratégias
do Estado nacional para reflorestamento da paisagem tém em conta o sucesso das espécies
escolhidas e bem adaptadas ao terreno. Estas estratégias resumem-se a um conjunto de
politicas que ao longo dos tempos foram permitindo uma multiplicacdo de instrumentos
de planeamento e financiamento do setor. O quadro n. 3 destaca a evolucao das politicas
e programas de reflorestamento das matas nacionais.

Quadro n. 3. Evolucdo da requlamentacao ao nivel do reflorestamento em Portugal

1565

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias Lei das Arvores.

Consequéncia Plantem-se rvores para madeira.

1822

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias Constituicao de 1822.

Consequéncia Dever das cdmaras municipais plantarem arvores nos baldios e terrenos concelhios.

1824

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias Criacdo da Direcdo Geral de Administracdo das Matas do Reino.

Consequéncia Os trabalhos de arborizacdo das dunas costeiras (propriedade do direito publico)
comegaram com o objetivo da fixacéo e defesa das terras adjacentes contra os ventos
maritimos.

3 NOGUEIRA, C.D:S. A Floresta Portuguesa, DGF Informacdo, Ano 1, n. 22,1990, pp. 18-28.

4 BARBOSA,C.M.SRR., “Abiodiversidade na floresta: politicas vs. visao dos proprietarios”, Dissertacao de Mestrado em Ecologia, Biodiversidade
e Gestdo de Ecossistemnas, Universidade de Aveiro Departamento de Biologia, 2009.

5 COSTA, JCC, “Fafe e a alternativa florestal. A Floresta, um instrumento de revitalizacdo dos espacos rurais marginais”, cit.
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Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Ensino superior agricola e florestal.

Consequéncia

Inicio da investigacdo da mata e das florestas para melhor utilizacdo geografica das
espécies.

1867

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto de 21 de Setembro de 1867.

Consequéncia

Realizacdo do Relatério Acerca da Arborizacdo Geral do Pais.

1888

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Criacdo, das duas primeiras Administragdes Florestais localizadas no interior do pais
— a de Manteigas e a do Gerés.

Consequéncia

Inicio do processo de arborizacdo das serras, que vai sofrer grande incremento com o
Plano de Povoamento Florestal de 1938.

1892

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto n.° 8 de 5 de Dezembro.

Consequéncia

Corrucdo no regime sancionatério do Regulamento dos Servicos Hidraulicos.

1896

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Criacdo de comissdo para elaboragao de um projeto de arborizagdo das dunas méveis.

Consequéncia Inicio dos trabalhos de fixagdo e arborizacdo das dunas do litoral e de arborizagao
de serras do interior e pelo aumento sensivel da area florestal, num quadro de
desarborizacdo de folhosas a Norte do Tejo, de progressdo do pinheiro bravo e de
regeneragdo do sobreiro e valorizagdo dos montados.

1901

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto de 24 de Dezembro de 1901 - DG n°® 296, de 31 de Dezembro.

Consequéncia Em comum esta legislacdo tinha como objetivo a arborizacdo nas imediacées das
matas nacionais, nas bacias hidrograficas de rios assoreados, nas dunas moveis e nos
baldios montanhosos.

1903

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto de 24 de Dezembro de 1903 - DG n° 294, de 30 de Dezembro.

Consequéncia Em comum esta legislacdo tinha como objetivo a arborizagdo nas imediagdes das
matas nacionais, nas bacias hidrograficas de rios assoreados, nas dunas moveis e nos
baldios montanhosos.

1905

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto de 11 de Julho de 1905 - DG n° 161, de 21 de Junho.

Consequéncia

Em comum esta legislacdo tinha como objetivo a arborizacdo nas imediacées das
matas nacionais, nas bacias hidrograficas de rios assoreados, nas dunas moveis e nos
baldios montanhosos.
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1910

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

a. Plano Geral de Arborizagao de Montanhas.
b. Carta Agricola e Florestal.

Consequéncia a. Nunca foi posto em prética.
b. Determinacdo das &reas correspondentes a divisdo cultural do territdrio, atingindo-
se um limiar de precisdo que o proprio século XX teve dificuldades de ultrapassar.
1927

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Estratégias do Estado Nacional.

Consequéncia

Aproveitar a area florestal para a agricultura em detrimento da floresta pura.

1929-1952

Inexisténcia de um verdadeiro sistema de planeamento florestal em Portugal.

1935

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Lei da Reconstituicdo Econdmica (Lei n° 1:914, de 24 de Maio).

Consequéncia

Aplicacdo de um Plano de Povoamento Florestal.

1938

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Plano de Povoamento Florestal.

Consequéncia

Criacdo do Fundo de Fomento Florestal para a arborizagdo de terrenos privados.
Publicagdo de legislacao sobre Arvores de Interesse Publico.

1939-1968

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Plano de Povoamento Florestal.

Consequéncia

Obriga a rentabilizacdo dos terrenos baldios serranos. Antecipava para um periodo
de 30 anos a arborizacdo de 420 000 hectares, a melhoria de 60 000 hectares de
pastagens, a constituicdo de reservas naturais e parques nacionais em cerca de 33
500 hectares, o estabelecimento de 125 viveiros, a construcdo de 940 casas de
guardas e 140 postos de vigia, para além da instalacdo de uma completa rede de
infraestruturas viarias e de telecomunicacdes.

Assiste-se a uma disputa da lideranca dos baldios entre agrrios e florestais, estes
(ltimos ganhando algum terreno com o crescente triunfo dos industrialistas a partir
de meados dos anos 30.

1944-1945

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Estratégia do Estado Nacional para desenvolvimento industrial (Lei do Fomento a
Reorganizagdo Industrial).

Consequéncia

Fuga do emprego no dmbito rural para outros setores de atividade econdmica.
Criacdo do Fundo do Fomento Florestal e Aquicola. Das agdes de correcdo torrencial,
iniciadas em 1901 com a criagdo dos Servicos de Hidraulica Florestal, destacam-se
as realizadas nas bacias hidrograficas dos rios Lis, Mondego e Tejo e no Arquipélago
da Madeira, através de obras de engenharia hidraulica (2087 barragens) e do
revestimento florestal de talvegues e bacias de rececéo.

1947

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Plano de Povoamento Florestal.
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1947

Consequéncia Permitiu o crescimento da industria da madeira serrada e dos aglomerados, da resina,
da celulose, da cortica.

1949

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Plano de Fomento Agrario.

Consequéncia

Propds o ordenamento racional e integrado do conjunto dos espagos rurais baseado
na avaliagdo do potencial agrério das varias regides do pais.

1959-1964

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Il Plano de Fomento agrario.

Consequéncia Viragem do Estado para o fomento da arborizacao nos terrenos privados, mais férteis
e em crescente abandono, onde o investimento teria garantido melhores condicdes de
reprodutividade e a arborizacdo traria menores conflitos sociais.

1965-1967

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Reforco do Il Plano de Fomento agrario.

Consequéncia Viragem do Estado para o fomento da arborizacéo nos terrenos privados, mais férteis
e em crescente abandono, onde o investimento teria garantido melhores condicdes de
reprodutividade e a arborizagdo traria menores conflitos sociais.

1970

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Criacdo a nivel nacional de uma rede de areas protegidas. Decreto-Lei n° 488/70.

Consequéncia

Prevé um sistema de defesa da floresta contra incéndios.

1973

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto-lei n.° 367/73 de 20 de Julho.

Consequéncia

Reconduziu o FFFA. a sua funcdo de organismo basico de orientacdo de
financiamento para a florestacdo.

1980

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto-lei n.° 327/80.

Consequéncia

Estabelece a necessidade de resolver o problema dos incéndios.

1981

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

. Decreto-lei n.° 291/81 de 14 de Outubro.
b. Decreto-Regulamentar 55/81.

5}

Consequéncia a. Iniciou um novo plano de arborizagéo que se concluiu em 1987.
b. Definir claramente as competéncias das diferentes entidades ligadas a organizacao,
planeamento e controlo das florestas.
1982

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto-lei n.® 293/82 de 27 de Julho.
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1982

Consequéncia

Aprovou a lei organica do Ministério da Agricultura, Comércio e Pescas (MA.CP.) e
cria a Direcgdo-Geral das Florestas (D.G.F.), extinguindo a Direcdo-Geral de Fomento
Florestal (D.G.F.F).

1986

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Regulamento (C.E.E.) n.° 3828/85, aprovado pelo Conselho das Comunidades
Europeias a 20 de Dezembro de 1985.

Portaria n.° 258/87 de 01 de Abril (revogada pela Portaria n.° 570/88 de 20 de
Agosto, igualmente revogada pela Portaria n.° 340-A/91 de 15 de Abril)..

Consequéncia

Transpor para a ordem nacional as imposicdes europeias.

Criacdo dos Servicos Florestais no ambito da Direccdo-Geral da Agricultura. Esta
instituicdo marca igualmente uma viragem estratégica da administracdo publica
florestal, vocacionada até entéo para as matas do litoral e para o fomento florestal no
interior montanhoso do pafs.

1989

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Convencao que cria a Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza.

Consequéncia

Aprovada para adesdo em Portugal apenas em 1989.

1991

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Lei de bases da protecdo civil.

Consequéncia

Prevenir riscos de acidentes ou catéstrofes.

1992

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Regulamento (C.E.E) n.° 2080/92 transposto para a ordem nacional pela Decreto-Lei
n.° 31/94 de 05 de Fevereiro, regulamentado pela Portaria n.° 199/94 de 6 de Abril.

Consequéncia

Estabelece as Medidas Florestais na Agricultura no dmbito da reforma da Politica
Agricola Comum — PAC. O objetivo é incentivar a insercdo da floresta nas exploracdes
agricolas, ou seja, a substituicdo, como alternativa, da agricultura pela silvicultura, em
terras agricolas até entdo tornadas marginais no sector privado.

0 regulamento estabelecia onze planos zonais, com os quais se pretendia contribuir
para o ordenamento florestal. Consoante o plano zonal, definia-se uma hierarquia de
prioridades entre as diversas espécies.

1995-1999

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Lei de Bases do Desenvolvimento Agrério - L.B.D.A (Setembro de 1995).

Lei de Bases da Politica Florestal - L.B.P.F. (Agosto de 1996).

Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Floresta Portuguesa - P.D.S.F.P. (Abril de
1999).

Planos Regionais de Ordenamento Florestal - P.R.O.F. (Julho de 1999).

Planos de Gestao Florestal - P.G.F. (Julho de 1999).

Consequéncia

Cinco diplomas, articulados entre si, definem claramente uma estratégia de atuacdo
a nivel nacional, regional e local, nomeadamente e segundo uma ordem cronoldgica
progressiva.

1996

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Lei de bases da politica florestal.

Consequéncia

Proteger a floresta e tudo o que nela estiver incluido especialmente contra incéndios.
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Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Fusdo de diferentes entidades.

Consequéncia

Criaco do sistema nacional de bombeiros e protecdo civil.

2004

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

DL n° 156/2004 Sistema de protecdo da floresta contra incéndios.

Consequéncia

Intervengao substitutiva do Estado aos proprietarios privados.

2005

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

DL n.° 127/2005 de 5 Agosto.

Consequéncia Criacdo das Zonas de Intervencao Florestal - ZIF. As ZIF s3o reas territoriais contiguas
e delimitadas constituidas maioritariamente por espacos florestais, submetidas a um
plano de gestdo florestal e a um plano de defesa da floresta e geridas por uma tnica
entidade.

2006

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Resolucdo do Conselho de Ministros n° 114/2006 - Estratégia Nacional para as
Florestas.

Consequéncia Reconhecimento pelo Governo de que as florestas representam uma prioridade
nacional e de que o sector florestal é estratégico para o desenvolvimento do Pais
conduz a necessidade de que exista, em consequéncia, uma Estratégia Nacional para
as Florestas.

2008

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

. DL n.° 142/2008, de 24 de Julho.
b. DLn.° 147/2008, de 29 de Julho

5}

Consequéncia

5}

. Regime juridico da conservacdo da natureza e da biodiversidade.
b. Regime Juridico da Responsabilidade por Danos Ambientais

2009

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

a. Decreto-lei n.° 17/2009 de 14 de Janeiro.
b. DL. n.° 254/2009, de 24 de Setembro.

Consequéncia a. Criacdo da Rede Regional de Defesa da Floresta Contra Incéndios ao nivel do
Conselho Nacional de Reflorestacao.
b. Criacdo de um Cddigo Florestal.
2011

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Lein.° 56/2011, de 15 de Novembro.

Consequéncia

28.% Alteracdo do Cadigo Penal - Atividades Perigosas para o Ambiente.

2012

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

a. DL n.°56/2012, de 12 de Marco.
b. DL n.° 135/2012, de 29 de Junho.

Consequéncia

a. Lei Organica da Agéncia Portuguesa do Ambiente, I. P.
b. Lei Organica do Instituto da Conservacdo da Natureza e Florestas, I. P.
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2013

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

. DLNn.°96/2013, de 19 de Julho.
b. Deliberagbes n.° 1597/2013, de 27 de dezembro de 2012.
c. DeliberagBes n.® 1599/2013, de 29 de janeiro de 2013.

<%}

Consequéncia

. Regime Juridico Aplicdvel as Acdes de Arborizacdo e Rearborizacdo.

b. E responsével pela gestdo direta de cerca de 523 000 hectares de terrenos
submetidos a Regime Florestal, 0 que representa cerca de 9% do total da area
ocupada com floresta, matos e pastagens e 22% do total das areas em que o ICNF,
I.P, tem incidéncia e responsabilidade a nivel de atos de gestéo (cerca de 2 395
mil hectares que representam 27% do territorio de Portugal Continental).

c. E responsavel pela gestdo direta de cerca de 523 000 hectares de terrenos

submetidos a Regime Florestal, 0 que representa cerca de 9% do total da area

ocupada com floresta, matos e pastagens e 22% do total das areas em que o ICNF,

I.P, tem incidéncia e responsabilidade a nivel de atos de gestéo (cerca de 2 395

mil hectares que representam 27% do territorio de Portugal Continental).

19

2014

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Decreto-Lei n.° 83/2014, de 23 de Maio de 2014.

Consequéncia

Procede a quarta alteracdo ao Decreto-Lei n.° 124/2006, de 28 de junho, que
estabelece as medidas e acdes a desenvolver no dmbito do Sistema Nacional de
Defesa da Floresta Contra Incéndios, modificando matérias relativas ao fogo técnico,
a instrucdo do procedimento de contraordenagao e a distribuicdo do produto das
coimas.

2015

Regulamento/Planos/Estudos e estratégias

Portaria n.° 352/2015, de 13 de Outubro, de 2015.

Consequéncia

Estabelece os termos e os critérios aplicdveis a avaliacdo dos incumprimentos
de compromissos ou outras obrigaces, para efeitos da aplicacdo das redugdes e
exclusdes que estabelece o regime de aplicacdo dos apoios a conservacdo do solo, ao
uso eficiente da agua, as culturas permanentes tradicionais, ao pastoreio extensivo,
ao mosaico agroflorestal e apoio agroambiental & apicultura através do Programa
de Desenvolvimento Rural do Continente, abreviadamente designado por PDR 2020.

Fonte: adaptado de Bento-Goncgalves, Vieira e Lourenco (2011)5;

Costa (2000)’; Barbosa (2009)% e Ramalho (2013)°

Com toda a legislacdo criada ao longo do tempo, Portugal atravessou periodos de avangos
e retrocessos. Para Devy-Vareta e Alves'®, a maior consequéncia das alteracoes legislativas
deveram-se a pressao humana e a utilizacao do fogo para os arroteamentos, fendémeno que
conduziu a erosdo do solo e aos assoreamentos dos rios. No tempo do reinado de D. Dinis,
surgem as cartas régias para protegerem a floresta contra o corte. E neste periodo que decorre
a sementeira do Pinhal de Leiria e a delimitacdo de coutadas'’. Com a ampliagéo florestal

6 BENTO-GONCALVES, A., VIEIRA, A. e LOURENCO, L., “A cartografia de suporte da arborizacao dos baldios no Noroeste de Portugal Conti-
nental na 1* metade do Século XX”, Trabalho apresentado em /V/ Simpdsio Luso-Brasileiro de Cartografia Histdrica (IVSLBCH). Territdrios:
documentos,imagens e representacdes, In Atas do IV Simpdsio Luso-Brasileiro de Cartografia Historica (IVSLBCH), Territdrios: documentos,

imagens e representacdes, Porto, 2011.

7 COSTA, J.CC., “Fafe e a alternativa florestal. A Floresta, um instrumento de revitalizacao dos espacos rurais marginais”, cit.

8  BARBOSA, C.M.SR., “Abiodiversidade na floresta: politicas vs. visdo dos proprietérios”, cit.

9 RAMALHO, C.F.E. de S., Planeamento territorial no alto Alentejo a defesa da floresta contra incéndios sob o ponto de vista territorial, Dis-
sertacdo de Mestrado em Engenharia Florestal, apresentado na Universidade de Tras-os-Montes e Alto Douro, 2013.

10 DEVY-VARETA,N.e ALVES, A.A.M” “Os avancos e os recuos da floresta em Portugal - da Idade Média ao Liberalismo”, Floresta e Sociedade.
Uma histdria em comum.Arvores e Florestas de Portugal vol VI, Edicao Publico/FLAD, 2007, pp. 55-75.

11 COSTA, J.CC,, “Fafe e a alternativa florestal. A Floresta, um instrumento de revitalizacdo dos espacos rurais marginais”, cit.
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em curso segundo Devy-Vareta e Alves'?, surgiu a preocupacao de manter a existéncia de
carvalhos em sitios como a Serra do Gerés ou da Peneda, em Mirandela e Campea. No Maréo,
ou perto do Fundao, de Portalegre e de Monchique aumentou a existéncia de macicos de
castanheiros. Em Viseu acresceu a presenca de carvalhos e castanheiros. Ao longo do litoral
erguiam-se formosos pinhais, com o objetivo de travar o avanco das areias das dunas. Na
Regido de Entre-Douro-e-Minho cresceu a vinha trepadeira, os carvalhos, sobreiros e castan-
heiros. No Alto Alentejo ampliaram-se as charnecas, os estevais e as brenhas's.

Segundo o inventario da floresta nacional — (IFN) 3 revisao, além dos arvoredos ha a destacar
0 aumento da existéncia de matos que variam de acordo com as espécies de arvores existen-
tes, a destacar o tojo, a urze, a giesta, o codaco, a esteva, o sargaco, a silva, o rosmaninho,
a arca e a cargueja. Destas espécies 0 tojo e a urze sdo as espécies de mato mais abundan-
tes, sendo que o primeiro estd mais associado a povoamentos de folhosas e o segundo de
resinosas. Ja espécies como o sargaco estao fortemente relacionadas a espécies de arvores
dominantes como o sobreiro, azinheira e o pinheiro-manso'.

2 Marco tedrico

A tipologia florestal de Portugal Continental cuidadosamente caracterizada por Godinho-
Ferreira, Azevedo y Rego' evidencia 24 tipos diferentes de floresta e a respetiva distribuicdo
geografica. Tendo por base a descricao das espécies florestais existentes em territério nacional,
anotam-se diferencas significativas entre o norte, centro e sul do pais. Esta diversidade consegue,
em determinados casos, condicionar ou catapultar a economia regional, seja pela utilizacdo
medicinal, pela indUstria do mobiliario, pela decoracdo ou simplesmente para combustivel.

O quadro n. 4 resume a origem de 24 espécies de arvoredos e matos existentes em Portugal
bem como evidencia a sua utilizacdo e rentabilizacdo ao nivel da economia nacional.

Quadro n. 4.Regides de proveniéncia por espécie

Abies alba Miller/ Abeto-branco

Origem Europa Central.

Distribucdo da espécie em Portugal Pode encontrar-se nas serras do Gerés e da Estrela, da Nogueira e de Montezinho.
Podem ainda encontrar-se pequenas manchas em Abadim - Cabeceiras de Basto.

Caracterizacao da espécie Espécie monoica com elevada vocacdo florestal. Conifera de folha perene de sombra,
apresenta crescimento lento nos primeiros 5/6 anos, desenvolvendo-se depois com
maior rapidez. Longevidade: entre os 400-500 anos. Altitude: entre 700 e 1800 m,
podendo frequentemente chegar aos 2000 m. Clima: resistente as baixas temperaturas
invernais, é contudo sensivel as geadas de primavera. Solos: profundos, frescos e
permeéveis. £ indiferente & rocha mae. Termo de explorabilidade: entre os 100 e os
150 anos. Copa: piramidal, bastante regular nos exemplares jovens e mais aplanada
no topo nos exemplares adultos. Tronco: geralmente forte e reto podendo atingir 50
m de altura. Ramos principais: dispostos quase horizontalmente. Nos exemplares que

12 DEVY-VARETA,N.e ALVES, A.AM., “Os avancos e os recuos da floresta em Portugal - da Idade Média ao Liberalismo”, cit.

13 BARBOSA, C.M.S.R., “A biodiversidade na floresta: politicas vs. visao dos proprietarios”, cit.

14 BARBOSA, C.M.SR., “A biodiversidade na floresta: politicas vs. visdo dos proprietarios”, cit.

15  GODINHO-FERREIRA P, AZEVEDO, A. e REGO, F., “Carta da Tipologia Florestal de Portugal Continental”, Silva Lusitana, n. 13,2005, pp. 1-34.
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Abies alba Miller/ Abeto-branco

de ambos os lados do raminho, arredondadas na extremidade, flexiveis, com duas
linhas brancas de estomas na face inferior, e de cor verde mais escura na face superior.
Ao cairem deixam no ramo uma “cicatriz circular”. Fruto: pinha. Idade de frutificacao:
aos 45 anos Floracdo: da-se em Abril/Maio. Epoca de Maturacdo: normalmente ocorre
em Setembro/Outubro do ano seguinte a floracdo: Propagacdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

A sua resina tem aplicacdes medicinais.

Abies pinsapo Boiss/ Abeto-espanhol

Origem

Sudoeste Espanha (Ronda).

Distribucdo da espécie em Portugal

Pode encontrar-se nas serras do Gerés, da Estrela e de Montezinho.

Caracterizacdo da espécie

£ uma conifera monoica, de crescimento lento, folha perene, de sombra. Longevidade:
superior a 300 anos. Altitude: varia entre 1000 e 1800 m. Clima: Tolera bem a seca, mas
é muito sensivel & geada. Solos: ocorre em varios tipos de solo, incluindo (& semelhanca
do que acontece na regido de origem) os solos calcérios, pedregosos e pouco profundos,
desde que apresentem niveis de humidade satisfatdrios. Copa: normalmente cénica ou
piramidal. Tronco: geralmente recto e colunar, podendo atingir 20 a 30 m de altura.
Ramos principais: dispostos em verticilos, quase horizontais, que vdo diminuindo de
comprimento a medida que se alcanca o apice. Ritidoma: inicialmente cinzento e liso,
tornando-se depois gretado e mais escuro. Folhas: aciculares, dispostas radialmente em
volta do rebento, rigidas, curtas, pontiagudas e grossas. A parte superior ndo é sulcada
e a inferior apresenta duas linhas brancas de estomas. Sao de cor verde acinzentado ou
verde-escuro, e apresentam a mesma coloracéo em ambas as faces. Floragdo: da-se em
Abril/Maio. Epoca de maturacdo: ocorre normalmente em Setembro/Outubro. Idade de
frutificacdo: por volta dos 30-40 anos. Propagagdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

Em tempos usou-se na construgao e em traves para o caminho-de-ferro.
Tem uma elevada funcdo protetora e valorizadora sob os pontos de vista hidroldgico,
edafico, ecoldgico e elevado valor paisagistico.

Acer pseudoplatanus L/ Acer, Platano-bastardo ou sicémoro

Origem

Centro e Sul da Europa e Asia Menor.

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie autoctone em Portugal, aparece no Nordeste litoral e montanhoso, bem
como nas montanhas do Norte e Centro, cuja exposicdo permite um grau razodvel
de humidade.

Caracterizagao da espécie

£ uma espécie monoica, autoctone que ocorre dominantemente nas zonas
montanhosas himidas do Norte e Centro associada a outras espécies de folha
caduca. E uma espécie de sombra ou de meia sombra. Longevidade: entre os 200-
300 anos. Altitude: acima dos 700 m, podendo chegar aos 1500 m. Clima: resistente
ao frio e as geadas tardias, exige por outro lado bons niveis de precipitagdo Por ter
o sistema radicular abundantemente ramificado e relativamente profundo, torna-se
muito resistente a temporais. Solos: prefere solos htimidos, ricos em nutrientes, sendo
sensivel ao encharcamento e compacidade. Termo de explorabilidade: entre os 50-80
anos. Copa: ampla. Tronco: forte e reto quando em povoamento florestal, podendo
atingir os 30-35 m de altura. Ramos principais: ramificados irregularmente. Ritidoma:
inicialmente de cor pardo-acinzentada e liso, formando-se posteriormente um stiber
cinzento pardo com manchas vermelhas de onde se desprendem mais tarde escamas.
Folhas opostas, palmeadas, divididas em 5 lébulos ovados, acuminados, com recortes
cuneiformes intermédios, margem irregularmente serrada, pagina superior verde
escura e inferior verde acinzentada pilosa. Floracdo: dé-se em Abril/Maio. Epoca de
maturacdo: Outubro/Novembro do préprio ano. Idade de frutificacdo: entre os 20-30
anos. Propagacdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

A madeira, de grande qualidade, é branca a amarelo-dourada lustrosa, facil de
trabalhar, homogénea, muito apreciada por marceneiros, torneiros e carpinteiros e
resistente as mudancas de humidade.

Como combustivel tal como o seu carvdo séo semelhantes aos da faia.

A seiva contém cerca de 5% de acucar. E uma planta muito apreciada também como
ornamental e frequentemente plantada em parques, passeios e ruas.
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Alnus glutinosa (L.) Gaertn/ Amieiro, Amieiro-comum, Amieiro-vulgar

Origem

Europa

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie esponténea em Portugal. Pode ser encontrada de Norte a Sul do pais, nas
margens dos cursos de agua e em florestas himidas.

Caracterizacdo da espécie

Espécie de folha caduca, de meia-luz e crescimento rapido. Longevidade: entre os
100-150 anos. Altitude: até 1200 m. Clima: suporta bem as baixas temperaturas
invernais, tal como elevadas temperaturas estivais desde que o solo apresente niveis
satisfatorios de humidade. Solos: frescos, himidos, bem drenados, ricos em nutrientes
e himus e pobres em calcario. Termo de explorabilidade: entre 50-70 anos. Copa: no
inicio piramidal e mais tarde arredondada ou irregular, com ramos principais abertos
e raminhos jovens pegajosos. Tronco: por vezes apresenta fustes com morfologia
deficiente, podendo alcangar os 20-30 m de altura. Folhas: dispostas alternadamente,
arredondadas, elipticas ou ovadas, ao principio viscosas, vértice cavado, base em cunha,
bordos dentados nos 2/3 superiores, pagina superior verde-escuro brilhante e pagina
inferior pilosa apenas na insercdo das nervuras. Ritidoma: ao inicio quase liso, cinzento-
escuro, formando mais tarde um stber escuro e gretado. Floracdo: da-se de Fevereiro a
Abril. Epoca de maturacio: ocorre em Outubro/Novembro. Idade de Frutificacdo: entre
0s 20-25 anos. Propagacao: por semente.

Utilizacdo da espécie

E de dureza média, homogénea e leve. Greta e torce pouco e apresenta elevada
durabilidade em usos interiores. A lenha tem elevado poder calorifico, mas arde muito
rapidamente; o carvdo é mediocre e com metade da poténcia calorifica do da faia.
Com a madeira podem fabricar-se numerosos objetos de pequena dimensdo,
encontrando amplas aplicacdes em tornearia.

Tal como outras espécies do género Alnus, é uma espécie com muito interesse
na silvicultura sob o ponto de vista da melhoria da fertilidade do solo, dada a sua
capacidade para fixar o azoto atmosférico através da simbiose com actinomicetas, ao
nivel das raizes, e da producao de uma folhada de boa qualidade.

Betula pubescens Ehrh/ Bétula ou vidoeiro

Origem

Norte da Europa e reas montanhosas do Sul da Europa e Norte da Asia.

Distribucdo da espécie em Portugal

Surge nas serras do norte e centro de Portugal, nas margens das linhas de 4gua e nas
encostas humidas.

Caracterizacdo da espécie

Espécie monoica, pioneira, ristica, de folha caduca e exigente em luz. Longevidade: entre
0s 100-150 anos. Altitude: desde os 700 m podendo frequentemente chegar aos 1600
m. Clima: muito resistente ao frio, pouco sensivel as geadas e prefere climas himidos.
Possui uma elevada resisténcia fisiologica aos ventos, superando os niveis de resisténcia
mecénica, mas ndo tolera a exposicdo a ventos maritimos. Solos: prefere os acidos,
frescos ou humidos, tolerando os superficiais argilosos, compactos ou pouco arejados.
Termo de explorabilidade: entre os 40-50 anos. Copa: arredondada, mais ou menos
irregular. Tronco: pouco regular, podendo atingir os 20-25 m de altura. Ramos: principais
erguidos ou abertos e raminhos pouco flexiveis, erguidos em “vassoura”; os raminhos
mais jovens sdo delgados e muito pilosos. Ritidoma: lustroso, branco-mate, com lenticulas
escuras e transversais. Esfolia-se em bandas transversais e papiraceas (finas e secas).
Folhas: dispostas alternadamente, ligeiramente asperas e com peciolo piloso, lamina
ovada-subtriangular ou romboidal, inteiras ou duplamente serradas, com base simétrica
em cunha e ponta aguda. Apresenta pagina inferior pilosa, depois glabra até aos dngulos
nérveos. Floracao: de Abril a Maio. Epoca de maturacgo: no Verdo, normalmente de Julho
aAgosto. dade de frutificacdo: aos 20-30 anos. Propagagao: por semente.

Utilizacdo da espécie

E utilizada para mobilidrio (painéis e folhas), carpintaria de interiores (decoracio e
revestimentos), folheados, molduras, contraplacados, torneados e artigos para desenho.
E uma espécie com boa aptidao para ser utilizada em consociacdes silvo-pastoris em
zonas de altitude. As folhas e os rebentos sdo utilizados para fins medicinais.

Castanea sativa Mill/ Castanheiro

Origem

Sul e Centro da Europa e Asia Menor.

Distribucdo da espécie em Portugal

Os povoamentos atuais encontram-se em Tras-os-Montes (nos distritos de Vila Real
e Braganca) e na Beira Interior (distrito da Guarda), acima dos 500 m de altitude
subsistindo ainda algumas areas no Fundao, Portalegre, Monchique e Alcobaca.
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Castanea sativa Mill/ Castanheiro

Caracterizagao da espécie

Espécie monoica de folha caduca, de meia-luz. Longevidade: entre os 500-700 anos.
Altitude: varia entre o nivel do mar (sobretudo no Noroeste hiimido) e os 800 m no
caso dos soutos, mas para castincais vegeta bem dos 500 m aos 1200-1400 m. Clima:
Ocorre em zonas com precipitacdo anual entre os 800-1600 mm e ndo suporta a
seca estival quando demasiado prolongada; é sensivel as geadas precoces (Outubro/
Novembro). Solos: Adapta-se a diversos tipos de solo preferindo os siliciosos e os
de origem calcéria ja descalcificados, sempre frescos e com alguma profundidade.
Termo de explorabilidade: entre os 40-50 anos de idade em regime de alto fuste; nas
exploracdes em talhadia as explorabilidades podem variar entre os 30-50 anos, de
acordo com os diametros pretendidos. Copa: ampla, com ramos inferiores compactos
e de grande envergadura, e ramos superiores ligeiramente torcidos. Tronco: geralmente
forte e reto, podendo atingir os 20-30 m de altura. Ritidoma: ao inicio liso de cor
verde-azeitona e mais tarde pardo-acinzentado, com profundas fissuras longitudinais,
frequentemente obliquas. Folhas: lanceoladas, asperas, com dentes regulares muito
agudos e arqueados. Pagina superior lustrosa e pagina inferior com nervuras muito
salientes. Floragao: Maio/Julho. Idade de frutificacdo: a partir dos 20 anos. Epoca de
maturacdo: Outubro/Novembro. Propagacdo: vegetativa ou por semente.

Utilizacdo da espécie

Resistente as intempéries, utiliza-se em estruturas e carpintarias exteriores, carrocarias
de luxo, construcdo naval, contraplacados e folheados, mobilidrio, tanoaria de
envelhecimento, tanoaria de transporte, laminados, cabos de ferramentas e cestaria.
Devido a quantidade de taninos que possui, a sua casca é utilizada para curtir peles e
couros. Os frutos sdo muito procurados para usos culinarios.

Cedrus atlantica (Endl.) Carr/ Cedro-do-atlas

Origem

Montanhas do Atlas.

Distribucdo da espécie em Portugal

Encontra-se nas serras da Nogueira, Montezinho, Marao, Padrela, Bugaco, Estrela e
Gerés. Existe, noutras zonas, em alguns povoamentos instalados recentemente e ainda
em parques e jardins.

Caracterizacdo da espécie

Espécie monoica de folha perene e de luz, de crescimento relativamente rapido, que
encontra as melhores condi¢des em zonas montanhosas e plandlticas com bons niveis
de humidade. Longevidade: superior a 1000 anos. Altitude: acima dos 600-700 m.
Clima: resiste bem as baixas temperaturas do Inverno e a temperaturas elevadas no
Verdo; contudo, suporta mal a secura estival prolongada; é sensivel as geadas tardias.
Solos: dé-se em todo o tipo de solos, incluindo os calcérios, preferindo os solos
permedveis e profundos. Termo de explorabilidade: entre os 60-70 anos. Copa: em
rvores jovens apresenta-se conica ou piramidal, podendo tornar-se, nos exemplares
mais velhos, trapezoidal ou irregular. Tronco: retilineo, pode alcancar 20 a 40 m de
altura. Ramos: relativamente finos formando pisos (estratos). Relativamente aos
raminhos, podem ser curtos, espessos, cobertos de cicatrizes anelares com agulhas em
rosetas ou raminhos longos ostentando agulhas isoladas. Ritidoma: cinzento-escuro
e liso ao principio. Com a idade vai fendendo em placas grandes e por fim torna-se
profundamente fissurado. Folhas: agulhas finas de 1-3 cm, lineares, acerosas, de cor
verde-escuro ou glaucas, agudas, as vezes sub-disticas por torsao, sésseis, dispostas
em forma de pincéis. Floracdo: ocorre de finais de Setembro a Novembro. Epoca de
maturacdo: no Outono do 2° ano. Idade de frutificagao: 35-40 anos. Propagacéo: por
semente.

Utilizacdo da espécie

Durabilidade muito elevada, resistindo a fungos e insetos mesmo em situacdes de risco.
Utilizada na carpintaria fina (arcas, cofres e urnas), construcéo (estruturas, caixilharia),
folha de qualidade (resultado do desenrolamento de toros limpos).

Utilizada como ornamental em parques e jardins.

Eucalyptus globulus Labill/ Eucalipto

Origem

Tasmania.

Distribucdo da espécie em Portugal

Existe de Norte a Sul de Portugal, desde as zonas litorais até ao interior onde as condi¢bes
eddficas ou a altitude atenuam a aridez do meio. A secura e as baixas temperaturas,
porém, constituem fatores que condicionam fortemente a sua sobrevivéncia.
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Caracterizagao da espécie

Espécie monoica de médio ou grande porte, pléstica, de rapido crescimento e folha
perene. Longevidade: pode superar os 200 anos. Altitude: desde o nivel do mar até
400-500 m. Clima: espécie tipica de climas temperados; pouco resistente as geadas
fortes e continuas, & secura e as baixas temperaturas invernais. Solos: Vegeta bem
em solos arenosos, xistosos e outros, desde que htimidos e bem drenados. Termo de
explorabilidade: por volta dos 25-30 anos em povoamentos explorados em alto fuste, e
entre os 10-15 anos nos povoamentos em talhadia. Copa: aberta e piramidal irregular.
Tronco: muito grosso apresentando frequentemente uma tor¢ao em espiral, podendo
atingir os 40-60 m de altura.

Ritidoma: liso, destacando-se em grandes tiras longitudinais, retorcidas, mantendo-se
durante algum tempo suspensas na arvore. Quando jovem, apresenta ma tom prateado
e, mais tarde, cinzento. Folhas: as jovens sdo opostas, ovais, arredondadas na base,
grossas e coriaceas, sésseis e com uma cor verde-azulada; as adultas sdo alternas,
estreitamente lanceoladas (em forma de foice), falciformes e coriaceas, distintamente
pecioladas e apresentam uma tonalidade verde-escura e lustrosa. Floragdo e
frutificacdo: praticamente durante todo o ano. Propagagéo: vegetativa ou por semente.

Utilizagao da espécie

A sua principal utilizacdo é para pasta de papel - sobretudo quando a espécie é
explorada em regime de talhadia - sendo também utilizada em carpintarias exteriores,
carrocaria de carga, formas para calcado, estruturas macicas e tutores. Pode ser usada
também como combustivel doméstico ou industrial, designadamente na producdo de
energia a partir de biomassa obtida em rotacdes curtas.

As folhas de eucalipto possuem propriedades balsamicas e antissépticas devido a
substancia oleosa que produzem, sendo muito utilizadas sob a forma de infusdo para
tratamentos de bronquites e desobstrucdo das vias respiratorias. Das folhas € extraido
também o 6leo ou esséncia de eucalipto, utilizado designadamente na industria
farmacéutica, alimentar e cosmética. As flores sdo muito apreciadas na producéo de mel.
Utilizada também (a semelhanca de outras espécies de eucaliptos) na constituicao de
sistemas de quebra-ventos.

Fagus sylvatica L/ Faia

Origem

Regides frias e temperadas frias da Europa.

Distribucdo da espécie em Portugal

Em Portugal existem povoamentos nas serras do Gerés e da Estrela; ocorre também
nas montanhas do Norte e Centro do pais formando pequenos bosquetes ou mesmo
como exemplares dispersos.

Caracterizagdo da espécie

Espécie monoica, autoctone em Portugal nas zonas de altitude do Norte e Centro, de
folha caduca, de sombra nas primeiras idades. Longevidade: 300-400 anos. Altitude:
800-1900 m; no entanto, no Noroeste de Portugal é encontrada a partir dos 600 m.
Clima: E muito sensivel &s geadas primaveris, bem como a verdes secos se o solo ndo
possuir bons niveis de humidade. Vegeta melhor em zonas com precipitagdes superiores
a 800 mm. Solos: prefere os frescos, profundos e permeaveis, tolera os superficiais mas
néo sobrevive nos compactos, encharcados ou arenosos. Termo de explorabilidade: 100-
120 anos. Copa: ampla e arredondada. Tronco: retilineo e cilindrico, podendo atingir os
30-40 m de altura. Ramos: principais em grande niimero, ascendentes ou horizontais;
raminhos glabros de cor castanho avermelhado baco. Ritidoma: liso, cinzento-prateado,
mantendo-se sem gretar até idade avancada. Folhas: ovadas ou elipticas, com os nervos
laterais bem marcados e quase paralelos, de margens onduladas, ciliadas e tomentosas
enquanto jovens, por vezes denticuladas de cor verde- escuro, tornando-se glabrescentes
na maturidade, exceto nas axilas das nervuras secundarias da pagina inferior. Floracéo:
em Abril/Maio. Epoca de maturacgo: no final do Verdo principios do Outono (Agosto/
Setembro). Idade de frutificacdo: a partir dos 40 anos. Propagacdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada para obtencao de lambris, parquetes, decoragao, mobiliario, contraplacados,
torneados, carrogaria de luxo e brinquedos.

£ utilizada como ornamental em parques e avenidas devido ao elevado efeito
decorativo das suas folhas e fruto.

Fraxinus angustifolia Vahl/ Freixo

Origem

Centro e Sul da Europa e Noroeste de Africa.
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Fraxinus angustifolia Vahl/ Freixo

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie nitidamente mediterranica espontanea em Portugal, existindo em todo o territério
continental. No entanto, so raros os povoamentos desta espécie, aparecendo sobretudo
de forma isolada, como arvores de alinhamento ou ao longo dos cursos de gua.

Caracterizagdo da espécie

Espécie monoica de folha caduca e de luz. Longevidade: 100-150 anos. Altitude: 0 a
cerca dos 1000 m. Clima: Sendo resistente ao frio é muito sensivel as geadas tardias.
Solos: profundos, frescos, bem drenados, ricos em nutrientes e pouco acidos. E muito
sensivel as geadas tardias. Termo de explorabilidade: 60-80 anos. Copa: alta e irregular.
Tronco: por vezes irregular, podendo atingir os 20-25 m de altura. Ramos: pouco
numerosos e ascendentes; raminhos curtos, pendentes e glabros. Ritidoma: apresenta
um reticulado de fissuras profundas e estreitas, cinzento-escuro, tornando-se verrugoso
nas arvores mais velhas. Folhas: compostas, imparipinuladas, com foliolos lanceolados
ou ovados, acuminados, serrados, acumeados na base, sésseis, com excecdo do
terminal, finamente serrados nas margens, apresentando o ntimero de dentes igual ao
ntimero de nervuras laterais, com uma tonalidade verde brilhante na pagina superior
e glabros ou pubescentes na base da nervura central da pagina inferior. Floracdo:
na Primavera. Epoca de maturaco: final do Verdo - principio do Outono. Idade de
frutificacdo: por volta dos 30-40 anos. Propagagdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada em mobilidrio macico, contraplacados e folheados, carrocaria de luxo,
persianas e estores, cabos de ferramentas, pavimentos, tetos e portas.

A sua folhagem é muito utilizada quer na alimentacéo dos animais, quer na fabricacdo
de produtos medicinais, uma vez que possui propriedades diuréticas e antirreumaticas.
£ uma espécie usada também como ornamental e na constituicso de bordaduras.

Larix decidua Miller/ Larix

Origem

Europa Central, nomeadamente Alpes e Carpatos.

Distribucdo da espécie em Portugal

Foi em tempos introduzida nas serras do Gerés, Marao, Montezinho, Nogueira, Cabreira
e Estrela.

Caracterizagao da espécie

Conifera monoica, muito robusta, de crescimento rapido quando jovem, que apresenta
a particularidade de ser caducifélia e de luz. Longevidade: pode aproximar-se dos 1000
anos. Altitude: normalmente varia entre 1000 e 2000 m, no entanto em condicdes mais
favoraveis do Noroeste de Portugal pode ocorrer em altitudes inferiores. Clima: espécie
nativa nas zonas montanhosas frias da Europa Central, é muito resistente as baixas
temperaturas, a neve, ao vento e a geada. Solos: suporta todo o tipo de solos desde
que frescos, profundos e bem drenados. Termo de explorabilidade: entre os 50-80 anos.
Copa: conica, estreita ou mesmo irregular. Tronco: direito, delgado, atingindo os 35 m
de altura. Ramos: dispersos, irregularmente verticilados, horizontais (com excecdo dos
ramos inferiores que normalmente sdo descendentes), curtos e enegrecidos os que
sustentam as agulhas agrupadas, longos os que possuem agulhas isoladas. Ritidoma:
delgado, inicialmente acinzentado, depois fende e torna-se avermelhado e escamoso,
podendo atingir grande espessura na base da arvore. Folhas: anuais, dispostas em
roseta sobre raminhos curtos inseridos noutros mais largos ou com agulhas alternadas
e isoladas. Sdo macias, obtusas ou ligeiramente agudas, com a pagina superior verde-
claro e a pagina inferior com duas faixas de estomas esverdeados. Folhagem: pendente,
arejada e leve. Floracdo: na Primavera. Epoca de maturacdo: no Outono. Idade de
frutificacdo: a partir dos 20-30 anos. Propagacao: por semente.

Utilizacao da espécie

Madeira caracteristicamente de construcdo, cofragens, paletes e embalagens, mobiliario
macico modulado, postes e esteios.

Usada também como ornamental devido a tonalidade que as suas folhas apresentam,
especialmente no Outono. E uma espécie com grande aptiddo para ser usada em
consociagdes silvo pastoris em zonas de montanha. A folhada contribui para melhorar
as caracteristicas fisico-quimicas do solo

Picea abies (L.) Karsten/ Picea-europeia

Origem

Norte da Europa e Norte da Asia e regiées montanhosas da Europa Central.

Distribucdo da espécie em Portugal

Existem pequenos nicleos em Vieira do Minho, Cabeceiras de Basto, Manteigas e
Montalegre.
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Caracterizagao da espécie

Conifera, monoica de folha perene, de luz, de grande porte; é uma das mais importantes
espécies produtoras de madeira da Europa temperada fria. Longevidade: superior a
450 anos. Altitude: a mais favoravel ronda os 800-1000 m, podendo contudo vegetar
satisfatoriamente em altitudes superiores. Clima: é resistente as baixas temperaturas
invernais e aos nevoes, mas sensivel aos ventos. Termo de explorabilidade: 50-65
anos. Solos: vegeta bem em quase todo o tipo de solos excetuando os calcarios e
aridos, preferindo os drenados, frescos, arenosos e ligeiramente humiferos. Copa:
conica e estreita. Tronco: forte e retilineo, adelgacando junto ao topo, podendo
atingir os 50-60 m de altura. Ramos: curtos, dispostos em verticilos regularem,
ascendentes, horizontais ou ligeiramente caidos; os mais jovens apresentam uma
cor castanho-avermelhada, geralmente glabros ou com pelos dispersos. Ritidoma:
liso, avermelhado, tornando-se castanho avermelhado com a idade; apresenta
pequenas escamas que se destacam. Folhas: de seccdo quadrangular, rigidas, agudas,
verde escuras com linhas acinzentadas, destacam-se do raminho expondo-lhe a
face inferior; por sua vez, as da face superior sdo inclinadas para diante cobrindo
o raminho. Floraco: Fins da Primavera, principios do Verdo. Epoca de Maturacéo:
no Outono do mesmo ano. A deiscéncia dos estames tem lugar apés o tempo de
fecundacao dos cones femininos, para evitar a autofecundacéo. Idade de frutificacao:
entre 0s 35-50 anos. Propagagdo: por semente.

Utilizagdo da espécie

Utilizada na construgdo (caixilharia, portas, decoracéo), mobiliario macico modulado,
mobilidrio de interiores, laminados e lamelados, caixas, cofres, instrumentos musicais.

Pinus halepensis Miller/ Pinheiro-de-alepo

Origem

Regigo do Mediterraneo.

Distribucdo da espécie em Portugal

Distribui-se nas zonas calcarias, nomeadamente nas serras jurassicas da Arrabida,
Montejunto, Candeeiros e Aires, e ainda no distrito de Lisboa, Santarém e sobretudo no
Algarve, em zonas cujos solos sao da mesma natureza.

Caracterizagdo da espécie

Conifera monoica tipicamente mediterranea, muito ristica, de folha perene, de luz.
Longevidade: 100-150 anos. Altitude: varia desde o nivel do mar até aos 1600 m.
Clima: particularmente sensivel as baixas temperaturas. Solos: tolera mal os solos
arenosos e lencdis freaticos superficiais, conseguindo vegetar nos esqueléticos,
pedregosos e calcarios, e preferindo os derivados de margas argilosos. Termo de
explorabilidade: entre os 50-70 anos. Copa: irregularmente distribuida, apresentando o
topo arredondado e compresso. Tronco: delgado e tortuoso, podendo atingir os 20 m de
altura. Ramos: frequentemente tortuosos, glabros, delgados, estendidos, inicialmente
esverdeados e mais tarde acinzentados. Ritidoma: pouco espesso, cinzento prateado,
liso nas &rvores mais jovens e castanho avermelhado nos exemplares mais velhos,
fissurado e escamoso. Folhas: aciculares, delgadas, curvas, com face ventral arqueada,
margens denticuladas e vértice agudo curto e duro, verde clara, em grupos de 2 a 3,
com duracdo de cerca de 2 anos, formando por vezes “pincéis” nas pontas dos ramos
Floracgo: durante a Primavera (normalmente de Marco a Maio). Epoca de maturaco:
no Outono do 2° ano. Idade de frutificacdo: a partir do 15-20 anos. Propagagao: por
semente.

Utilizacdo da espécie

Madeira pouco interessante do ponto de vista de producéo lenhosa, podendo no
entanto ser utilizada em embalagens, travessas, estacaria, celulose, aglomerados e
construcao.

Espécie boa produtora de resina de qualidade, podendo produzir a volta 1-4 kg/
arvore/ano. Por sua vez a casca, rica em taninos, pode ser retirada de 5 em 5 anos
para ser utilizada na industria de corantes e de curtumes. Pode também ser usada na
recuperacdo de solos degradados.

Pinus nigra subsp laricio Arold/ Pinheiro-laricio

Origem

Corsega, Calabria e Sicilia.

Distribucdo da espécie em Portugal

Foi em tempos introduzida nas serras do Gerés, Mardo, Montezinho, Nogueira, Cabreira,
Estrela, Padrela, Barroso e Serra da Lousa.
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Pinus nigra subsp laricio Arnold/ Pinheiro-laricio

Caracterizagao da espécie

Espécie monoica de montanha muito robusta e de grande plasticidade. E uma conifera
de folha perene, de meia-luz. Longevidade: 300-500 anos. Altitude: varia entre os 400
e 0s 1600 m. Clima: Resiste bem aos ventos e as geadas primaveris, sendo por isso
utilizada frequentemente na arborizacdo das zonas mais altas e ventosas das nossas
serras. Solos: de um modo geral ndo é muito exigente, suportando os calcarios mas
preferindo os de reacdo acida ou subécida. Termo de explorabilidade: por volta dos
50-60 anos. Copa: piramidal quando jovem, apresentando-se achatada na maturidade.
Tronco: cilindrico e reto podendo atingir os 30-40 m de altura. Ramos: verticilados,
densamente agrupados, longos, dispondo-se no tronco até quase a base. Raminhos
glabros, castanho-amarelados e estriados. Ritidoma: castanho-acinzentados ou
castanho enegrecido, muito rugoso, que se destaca em placas quando velho. Folhas:
aciculares, aos pares, densamente implementadas sobre os raminhos e persistindo
cerca de 4 anos, duras, rigidas, direitas ou curvas, com margens denticuladas e vértice
espesso. Floracdo: durante a Primavera. Epoca de maturacdo: no Outono do 2° ano.
Idade de frutificacdo: cerca dos 20-30 anos. Propagagdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada na construgéo para estruturas e carpintaria de interiores e exteriores, cofragens,
travessas, paletes, embalagens, aglomerados e mobilidrio macico e modulado.

Pinus pinaster Aiton/ Pinheiro-bravo

Origem

Regido do Mediterraneo Ocidental, costas atlantica da Peninsula Ibérica e do Golfo
da Biscaia

Distribucdo da espécie em Portugal

Norte e Centro do Pafs. Ocorre ainda em areas do Centro e Sul interior designadamente
Penamacor, Idanha-a-Nova, Serra de S. Mamede e Santo Aleixo da Restauracdo
(Moura).

Caracterizacdo da espécie

Espécie conifera monoica autdctone, rustica, pioneira, de crescimento relativamente
rapido de folha perene e de luz. Longevidade: 150-300 anos. Altitude: mais favoravel
até 400 m, sofrendo graves limitacdes a partir dos 900 m. Clima: suporta mal os frios
intensos, resiste bem a neve em p6 mas mal a neve himida [9]; prefere as zonas onde se
faca sentir a influéncia atlantica, vegetando mal nas zonas de maior continentalidade.
Solos: apresenta grande suscetibilidade a compactacdo do solo, tolera os solos pouco
profundos e prefere os permeaveis de textura ligeira. Termo de explorabilidade: 40-
50 anos (em matas do estado pode ser estendido até aos 80 anos). Copa: piramidal
nos individuos mais jovens, largas, arredondadas ou achatadas nos adultos. Tronco:
cilindrico, ereto (por vezes torcido devido a mas praticas silvicolas), atingindo os 25-
30 m de altura. Ramos: nos individuos mais jovens apresentam-se muito espacados
em amplos verticilos; nos individuos mais velhos os ramos inferiores caem depois de
mortos. Raminhos glabros, vermelho escuro ou verde-claro quando jovens, ficando
castanho rosados por cima e verde azeitona claro por baixo. Ritidoma: espesso,
castanho-escuro por fora e avermelhado por dentro, profundamente fendido. Folhas:
aciculares, robustas, rigidas, aos pares, verde-acinzentadas. Floragdo: na Primavera.
Epoca de maturacdo: no Outono do 2° ano. Idade de frutificacdo: a partir dos 15-20
anos. Propagacao: por semente.

Utilizacdo da espécie

Elevada qualidade para elementos estruturais macicos, aptiddo para carpintaria de
exterior, bom comportamento em parquetes, pavimentos, postes, travessas, esteios,
tutores, entivacdo mineira, carrocaria de carga e pasta de papel.

Devido a sua rusticidade é usada na recuperacdo de solos degradados e na
consolidacdo de dunas. £ também a espécie mais usada para extracio de resina, de
cuja transformacdo industrial resultam diversos produtos destinados nomeadamente
ao ramo alimentar e farmacéutico. As pinhas, dada a facilidade com que ardem, sdo
¢6timas acendalhas nas lareiras domésticas. A casca esté a ser usada para producdo
de substratos e ainda na jardinagem como ornamento e revestimento do solo para
combate as infestantes.

Pinus pinea L/ Pinheiro-manso

Origem

Regido do Mediterraneo.

Distribucdo da espécie em Portugal

Existe de Norte a Sul, encontrando-se maioritariamente a sul do Tejo no distrito de
Setlbal.
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Pinus pinea L/ Pinheiro-manso

Juan Raposo Arceo | Maria José da Silva Faria

Caracterizagao da espécie

Conifera monoica, autoctone, de folha perene e de luz. Longevidade: 150-300 anos.
Altitude: varia desde o nivel do mar até aos 1000 m. Clima: é sensivel & neve mas
suporta os ventos maritimos, periodos de seca e temperaturas elevadas.

Solos: é sensivel aos compactos e com texturas pesadas, preferindo os profundos, frescos
de textura franco-arenosa. Apesar disso apresenta uma elevada rusticidade em condicées
edéficas desfavoraveis. Termo de explorabilidade: quando o objetivo é o de produgao de
lenho/fruto, entre os 80-100 anos. Copa: semiesférica em forma de chapéu-de-sol, que
resulta da dominancia dos crescimentos laterais sobre o apical. Tronco: cilindrico por vezes
morfologicamente irregular, atingindo frequentemente os 25-30 m de altura. Ramos:
fortes, raminhos glabros, verde-acinzentados, ficando castanhos mais tarde. Ritidoma:
castanho-avermelhado, espesso, com profundas fissuras longitudinais, desagregando-
se em placas grandes e deixando a descoberto manchas vermelho alaranjadas. Folhas:
acidulares, aos pares, persistindo por 2-3 anos, ligeiramente torcidas, agudas, com canais
resiniferos marginais. Floracio: durante a Primavera. Epoca de maturacgo: no Outono do
2° ano. Idade de frutificacdo: abundante depois dos 15-20 anos, atingindo as maiores
produgdes aos 40-50 anos. Propagacao: por semente.

Utilizagao da espécie

Utilizada em mobilidrio, construcdo naval, parquetes, travessas, construgdo (estruturas
e carpintarias) paletes e carrogaria.

A produgdo de fruto assume uma especial importancia, sendo neste momento a sua
principal vocacdo. Também usada na producdo de resina, na protecéo e recuperagao de
solos degradados e na valorizacdo da paisagem.

Pinus radiata D. Don/ Pinheiro-radiata ou Pinheiro-insigne

Origem

Califérnia, EUA.

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie exdtica em Portugal, tendo como drea de distribuicdo mais favoravel a
faixa litoral a norte da Figueira da Foz. No entanto, mais a sul poderd vegetar ainda
satisfatoriamente nas Serras de Sintra, Monchique e Montejunto, bem como ao longo
da faixa costeira ocidental com melhores condices de humidade.

Caracterizagdo da espécie

Conifera monoica de rapido crescimento, de folha perene e de luz. Longevidade: 100-
150 anos. Altitude: a mais favoravel até aos 400 m. Clima: é sensivel as geadas; resiste
bem as temperaturas elevadas e a ventos maritimos fortes. Solos: revela uma certa
indiferenca quanto a natureza do solo, preferindo contudo solos fundos, frescos e
bem drenados. Termo de explorabilidade: 25-35 anos. Copa: cénica quando jovem,
mas densa e muito abobada quando adulta. Tronco: geralmente irregular, podendo
atingir os 40 m de altura. Ramos: principais pesados, largos, divergentes e por vezes
tocando o solo. Raminhos novos glabros cinzento claros ou verde-esbranquicados.
Ritidoma: muito rugoso e apresentando fissuras longitudinais, castanho-escuro. Folhas:
aciculares, grandes, em feixes de trés em cada insercdo, de cor verde vivo brilhante,
densamente dispostas, margens denticuladas, vértice agudo e canal resinifero central.
Floraco: na Primavera. Epoca de maturacio: Outono do 2° ano. Idade de frutificacdo:
a partir dos 7-8 anos, tornando-se abundante entre os 15-20 anos. Propagagdo: por
semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada em carpintarias de interior, contraplacados de interior, paletes, aglomerados,
embalagens serradas e desenroladas, mobiliario.

Usada também como espécie ornamental e na constituicdo de cortinas de abrigo em
zonas sujeitas a fortes ventos maritimos.

Pinus sylvestris L./ Pinheiro-silvestre

Origem

Regides frias da Europa e Asia, incluindo as zonas de maior altitude do Sul da Furopa.

Distribucdo da espécie em Portugal

Esta espécie é considerada espontdnea nas Serras do Gerés e da Estrela aparecendo
ainda nas cotas mais altas das Serras da Peneda, Larouco, Cabreira, Padrela, Mardo,
Montesinho, Nogueira e Montemuro.

Caracterizagao da espécie

Conifera monoica muito rustica, de folha perene e de luz. Longevidade: 300-500
anos. Altitude: varia desde os 500 aos 2000 m. Clima: suporta bem o frio, mesmo
que muito intenso e alguma secura mas é sensivel & neve himida e aos golpes de
vento. Solos: vegeta bem em todo o tipo de solos, mesmo nos delgados e pobres ndo
suporta solos turfosos e muito compactos, preferindo os ligeiros e acidos. Termo de
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Pinus sylvestris L./ Pinheiro-silvestre

explorabilidade: entre os 60 e os 80 anos. Copa: piramidal nos exemplares mais novos,
arredondada e larga nos mais velhos. Tronco: reto e cilindrico, podendo manifestar
desramacdo natural quando instalada em macicos densos e apresentar-se limpo até
grande altura; pode atingir 20-40 m de altura. Ramos: nas arvores jovens, em geral,
regularmente verticilados, glabros e verde-amarelados; nas mais velhas a ramificacao
ocorre na parte superior, e sdo castanho-acinzentados. Ritidoma: fissurado em placas
longitudinais irregulares, castanho avermelhadas ou castanho-acinzentadas na base do
tronco, para cima esfoliando em escamas finas, vermelho-claras a alaranjadas. Folhas:
acidulares, muito pequenas, aos pares, contorcidas, rigidas, verde-azuladas. Floraca
na Primavera. Epoca de maturacdo: no Outono do ano seguinte. Idade de frutificagdo:
dé semente fértil a partir dos 20-30 anos. Propagagao: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada no mobiliario rustico e modulado, travessas, postes, embalagens, paletes, na
construgao civil em estruturas e carpintarias de interiores e exteriores.
Usada também na recuperacdo e protecdo do solo.

Prunus avium L./ Cerejeira-brava

Origem

Europa e Asia.

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie autoctone, predominando no Norte e nas montanhas do Centro. Ocorre
fundamentalmente em povoamentos mistos, podendo, também, ser cultivada como
arvore de fruto, sobretudo na bordadura de terrenos agricolas.

Caracterizacdo da espécie

Espécie monoica bastante plastica, de folha caduca, de meia-luz quando jovem e
posteriormente de luz. Longevidade: inferior a 100 anos. Altitude: varia desde o nivel do
mar até aos 1000 m. Clima: é resistente as baixas temperaturas invernais e as geadas
mas sensivel ao vento. Solos: ndo tolera o encharcamento superficial, preferindo os solos
profundos, frescos e bem arejados, podendo também ocorrer em solos medianamente
4cidos e mais secos, ndo muito pobres. Termo de explorabilidade: entre os 50-60 anos.
Copa: larga. Tronco: retilineo e bem desenvolvido quando em povoamentos, outras
vezes apresentando frequentemente defeitos na morfologia do fuste; pode atingir os
20-30 m de altura. Ramos: ascendentes ou quase horizontais; raminhos jovens glabros,
avermelhados superiormente. Ritidoma: liso, cinzento-avermelhado, brilhante, com
filas horizontais de lenticulas, destacando-se em tiras, ou tornando-se posteriormente
fissurado. Folhas: simples, ovadas a oblongo-obovadas, acuminadas, margens crenado-
serradas com dentes profundos e obtusos. Glabras e bacas na péagina superior, com
pubescéncia persistente nas nervuras da pagina inferior. Peciolo com duas glandulas
conspicuas avermelhadas junto ao limbo. Floracdo: ocorre na Primavera, a partir de
Abril/Maio. Epoca de maturagdo: ocorre no inicio do Veréo.

Idade de frutificacdo: a partir de 8-10 anos. Propagagao: vegetativa ou por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada em mobilidrio macico e de estilo, torneados, escultura, caixas, marchetaria,
instrumentos musicais, bengalas, cabos de cutelarias e folheado precioso.

Os frutos sdo usados quer para consumir diretamente quer na industria alimentar,
nomeadamente no fabrico de compotas e de aguardente. Sdo também um 6timo
alimento para a fauna silvestre.

Pseudotsuga menziesii Franco/ Pseudotsuga

Origem

Regido Oeste da América do Norte.

Distribucdo da espécie em Portugal

Introduzida nos meados do Século XIX, ocorre principalmente no Norte (Serras de
Bornes, Padrela, Maréo e Gerés) e Centro do pais na Serra da Estrela, designadamente
nas Penhas Douradas e Manteigas.

Caracterizagao da espécie

Espécie conifera monoica, rustica, de folha perene, de meia-luz. Longevidade: superior
a 1000 anos. Altitude: a partir dos 700 m, podendo chegar aos 1600 m. Clima: é
extremamente sensivel ao vento e as geadas tardias. Solos: prefere os ligeiros,
siliciosos, frescos e profundos, mesmo se pedregosos, sendo de evitar os himidos, os
excessivamente compactos e os calcarios. Termo de explorabilidade: 50-75 anos. Copa:
c6nica ou piramidal ao principio, tornando-se depois arredondada ou achatada. Tronco:
geralmente direito e colunar, podendo atingir alturas muito superiores a 50 metros.
Ramos: irregularmente verticilado, de cor amarela ou glauca, com cicatrizes foliares
elipticas ligeiramente salientes e pubescentes. Ritidoma: quando jovem apresenta-se
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Pseudotsuga menziesii Franco/ Pseudotsuga

Juan Raposo Arceo | Maria José da Silva Faria

liso, acinzentado, com bolsas de resina; depois fica escuro, castanho-avermelhado, gretado
por profundas fissuras, muito espesso e rugoso. Folhas: aciculares, lineares, obtusas ou
pontiagudas, muito maleaveis, com 2-3,5 cm, de cor verde escura na pagina superior e com
duas faixas brancas de estomas e dois canais resiniferos na pagina inferior. Floragao: da-se
na Primavera, a partir de Marco/Abril. Epoca de maturacdo: ocorre no Verdo, normalmente
em Agosto/Setembro. Idade de frutificacdo: inicia-se aos 10 anos, mas apenas aos 20-
30 as sementes sdo de boa qualidade. S6 a partir desta idade a producdo de semente é
abundante, mas em intervalos de 2 a 3 anos. Propagagdo: por semente.

Utilizagdo da espécie

A madeira de anel estreito é utilizada no mobilirio de interiores e engradados. E ainda
utilizada em laminados, lamelados, embalagens, paletes e aglomerados.

Quercus ilex L./ Azinheira

Origem

Europa Mediterranica Ocidental.

Distribucao da espécie em Portugal

Espécie autoctone em Portugal; adquire maior importancia nas zonas continentais,
de influéncia ibérica e mediterranica. Encontra-se de Tras-os-Montes ao Algarve, com
maior presenca nas regides a sul do Tejo.

Caracterizacdo da espécie

Espécie monoica de folha perene e de meia-luz. Longevidade: 500-700 anos. Altitude: até
aos 1500 m. Clima: muito resistente as temperaturas elevadas, a secura, ao vento e ao frio.
Solos: desenvolve-se bem em todo o tipo de solos. Nos solos pobres e esqueléticos, porém
a instalacdo artificial de povoamentos através de plantagdes tem mostrado, com muita
frequéncia, elevadas taxas de insucesso. O grande desenvolvimento inicial da raiz principal
pode, por isso, nestas situagdes, tornar mais aconselhavel o recurso a sementeira (desde
que outros fatores desfavoraveis, como a presenca de roedores, sejam controlados) do que
a plantagdo. Termo de explorabilidade: entre os 110 e os 150 anos, tendo como principal
objetivo a produgdo de lenho/fruto em regime de alto fuste. Copa: ampla e arredondada.
Tronco: direito ou ligeiramente torcido, geralmente com 15-20 m de altura, podendo
alcancar os 25 m. Ramos: os principais sdo eretos, frequentemente originando-se na
regido inferior do tronco; os raminhos sdo estreitos, castanho-acinzentados e tomentosos.
Ritidoma: ndo suberoso (liso), acinzentado, depois estalado e gretado, castanho enegrecido.
Folhas: simples, asperas e coridceas, persistindo 2 a 3 anos, de forma muito variével, desde
lanceoladas a elipticas, as jovens serradas ou serrilhadas a dentado-espinhosas, as adultas
de inteiras a dentadas ou serradas, verde-escuro na pagina superior, esbranquicadas e
tomentosas na pagina inferior. Floracdo: na Primavera (Abril/Maio). Epoca de maturacio: no
Outono (Outubro/Novembro). Idade de frutificacdo: inicia-se aos 12-15 anos, tornando-se
abundante a partir dos 50 até aos 150 anos. Propagagao: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada em mobiliario, revestimento de pisos, carrogaria rural, cabos de ferramentas e
de cutelarias. Também muito procurada para as lareiras domésticas.

A sua presenca, nomeadamente através da Acdo benéfica da folhada, contribui para
0 aumento da fertilidade e a melhoria das caracteristicas fisico-quimicas do solo. £
ainda uma espécie com elevado valor sob os pontos de vista ecoldgico e ambiental
no contexto da Peninsula Ibérica, nomeadamente devido aos beneficios que induz em
termos de biodiversidade e de combate a desertificacdo. A produgdo de fruto assume
especial importancia no nosso Pais, particularmente na alimentacdo do porco preto em
pastoreio (montanheira).

Quercus robur L/ Carvalho-alvarinho

Origem

Europa e Asia Ocidental.

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie autoctone em Portugal, encontra-se essencialmente nas zonas do Norte e
Centro do pais, com maior influéncia atlantica, desde o Minho até Leiria, existindo
ainda exemplares dispersos onde continue a manifestar-se alguma influéncia atlantica
(Beiras e Tras-os-Montes).

Caracterizacao da espécie

Espécie monoica, de crescimento lento, folha caduca, de meia-luz. Longevidade: 500-
1000 anos. Altitude: desde o nivel do mar até os 1000 m. Clima: é bastante resistente
ao vento e muito sensivel as geadas tardias. Solos: necessita de solos profundos e
frescos, bons niveis de humidade. Termo de explorabilidade: entre 90-120 anos,
conduzida em alto fuste. Copa: ampla, arredondada e mais ou menos regular. Tronco:
retilineo em povoamento, podendo atingir 40-50 m de altura. Ramos principais: com
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Quercus robur L/ Carvalho-alvarinho

origem na regido inferior-média do tronco, sélidos e torcidos; raminhos inicialmente
verdes acastanhados, pubescentes, e por fim acinzentados e glabros. Ritidoma:
acinzentado e liso, tornando-se grosso, pardo e escamoso-gretado. Folhas: alternas,
simples, de elipticas a obovadas, glabras, base em forma de coracdo e auriculada, verde
escura na pagina superior e verde clara na pagina inferior. Floracdo: na Primavera
(Abril/Maio). Epoca de maturacdo: no Outono. Idade de frutificacdo: aos 50-60 anos.
Propagacdo: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utilizada para carpintaria de limpos interiores e exteriores, maveis macicos,
contraplacados, folheados, painéis e folhas decorativas, construcdo naval, carrocaria
de transporte, revestimento de pisos, talha e escultura, tanoaria de envelhecimento/
enobrecimento. Madeira muito procurada para aquecimento doméstico e industrial.
Devido a quantidade de taninos que possui, a sua casca é utilizada para curtir peles e
couros. O fruto é utilizado na alimentagdo de animais.

Quercus rubra L./ Carvalho-americano

Origem

América do Norte.

Distribucdo da espécie em Portugal

Esta espécie encontra-se principalmente no Entre Douro e Minho, Tras-os-Montes,
Beiras e Douro Litoral.

Caracterizacdo da espécie

Espécie monoica de crescimento rapido, plastica, folha caduca, inicialmente pouco
exigente em luz, tornando-se posteriormente muito exigente. Longevidade: cerca de
300 anos. Altitude: desde o nivel do mar até aos 1300 m. Clima: resistente ao frio, as
geadas tardias e ao calor [9]. Solos: desenvolve-se em qualquer tipo de solo exceto nos
sujeitos a encharcamento [9]. Termo de explorabilidade: entre 60 e 80 anos, recorrendo
a um regime de silvicultura “dinamica”; num regime de silvicultura “cldssica”, esse
termo correspondera aos 70-80 anos. Copa: inicialmente cuneiforme, tornando-se
mais tarde ampla e arredondada. Tronco: retilineo em povoamento, atinge os 25-30
m de altura. Ramos principais: direitos, dispostos radialmente. Ramificagdo pouco
densa. Ritidoma: liso durante muito tempo, apresentando com a idade um stber com
sulcos longitudinais ndo muito profundos. Folhas: alternadas, simples, grandes, muito
recortadas, com Iobulos muito agudos ndo sinuosos, ponta fina e maleavel, glabras,
verde-mate na pagina superior e com pubescéncia nas axilas da pagina inferior; base
em cunha e avermelhada. Peciolo amarelado. Floracdo: na Primavera (Maio). Epoca
de maturacdo: no Outono do 2° ano. Idade de frutificacdo: podera atingir o maximo
de produgdo a partir dos 50 anos; no entanto, inicia uma frutificacdo regular a partir
dos 25 anos. As melhores producdes de fruto ocorrem em intervalos de 2-5 anos.
Propagacao: por semente.

Utilizacdo da espécie

Utiliza-se em estruturas e carpintaria de interiores e exteriores devido a sua robustez e
finura, mobilidrio estrutural e rdstico, revestimento de pisos, carrocaria de transporte,
construcdo naval e travessas de caminho-de-ferro.

Os frutos sdo muito apreciados pelos animais. Possui também um grande valor
ornamental devido principalmente a tonalidade que a folhagem adquire no Outono.

Quercus suber L./ Sobreiro

Origem

Regido do Mediterraneo Ocidental e costa atlantica da Peninsula Ibérica.

Distribucdo da espécie em Portugal

Espécie autdctone, existindo em todo o territorio portugués, exceto nas regides
montanhosas ou planalticas mais frias do Norte e Centro, nas regiGes salinas junto ao
litoral e nas regices fronteiricas do Centro e Sul, por serem zonas de acentuada aridez
e continentalidade. As maiores manchas continuas de montado de sobro encontram-se
distribuidas pelo Ribatejo, Alentejo Litoral e Central e Algarve.

Caracterizagao da espécie

Espécie monoica de folha perene, de meia-luz. Longevidade: 300-500 anos (muito
inferior quando sujeita a descorticamento). Altitude: abaixo dos 400 m, ainda que
possa ir até aos 600-700 m de altitude, desde que ndo se atinjam temperaturas
criticas. Clima: é muito sensivel as geadas e apresenta boa resisténcia a secura estival
[8]. Solos: pouco exigente quanto ao solo, ndo suportando os solos excessivamente
compactos, encharcados e os que apresentam calcério ativo. Contudo, como acontece
com a azinheira, também a constituicdo de povoamentos de sobreiro, através de
plantagdes tem revelado elevadas de insucesso, particularmente em areas onde a
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Quercus suber L./ Sobreiro

fertilidade do solo e a secura (frequentemente associadas a solos delgados) comecem
a tornar-se limitantes. Assim, e devido ao facto de nesta espécie se verificar também
um grande desenvolvimento inicial da raiz principal, pode tornar-se igualmente mais
favoravel, em muitas situacdes, o recurso a sementeira. Termo de explorabilidade:
entre 110 e 130 anos, tendo como principal objetivo a producdo de cortica/lenho.
Copa: ampla e irregular. Tronco: bastante grosso com tendéncia a ramificar a baixa
altura, no entanto a arvore pode atingir os 15-20 m de altura. Ramos: baixos, sélidos
e torcidos, raminhos concentrados na extremidade dos ramos, tomentosos e verde-
acinzentados. Ritidoma: suberoso, grosso e profundamente gretado, cinzento-escuro,
tornando-se liso e amarelado ou avermelhado nos troncos e ramos descorticados.
Folhas: coridceas, de lanceoladas a elipticas, verde-escuras e glabrescentes na pagina
superior, esbranquicadas e tomentosas na pagina inferior. Peciolo tomentoso. Floragdo:
na Primavera (Abril a Junho). Epoca de Maturacio: anual, em trés etapas: no inicio
de Setembro caem as primeiras bolotas, tempords, sendo as maiores; em Outubro/
Novembro, acontece a producdo mais forte, das secundeiras ou medianas; em finais
de Janeiro, amadurecem as tardias. Idade de Frutificacdo: aos 15-20 anos. Propagacéo:
por semente.

Utilizagao da espécie Utiliza-se em construcdes rurais, marcenaria e equipamentos agrarios rudimentares.
Usada também como combustivel.
A utilizagdo principal é a producdo de cortica. Matéria-prima com caracteristicas
especificas de exceléncia, grande versatilidade, usada para diversos fins industriais tais
como os tradicionais: fabrico de rolhas, artigos de pesca e apicultura, isolantes térmicos
e sonoros e componentes do calcado. Nos Gltimos anos esta a ser utilizada na indstria
da moda do vestuario e acessorios. Os frutos, dado que o seu amadurecimento é
gradual, tornam-se muito importantes na alimentacdo dos animais, nomeadamente
porco preto em regime de montanheira. Em termos ecolégicos e ambientais —
designadamente no que respeita a biodiversidade e ao combate a desertificacdo - é
uma espécie considerada altamente valiosa no contexto europeu.

Fonte: RegiGes de proveniéncia Portugal (2012)
http:/iwww.icnf. ptiportal/florestas/gfi/ps/resource/doc/reg-provireg-provi2

Diante de uma diversidade florestal Unica o Estado nacional procura minimizar e controlar os
impactos do homem. Assim foram acionados planos de acao para a conservacao de habitats
classificados, a conservacao de espécies da flora e da fauna protegidas, a conservacdo de
recursos genéticos, o suporte a caca e conservacdo das espécies cinegéticas, o suporte a
silvo pastoricia e a apicultura, o suporte a pesca em aguas interiores e o enquadramento e
valorizacdo da paisagem (Ministério da Educacao, 2006). Apesar da importancia singular de
cada um destes planos existe uma preocupacao maior com medidas para diminuir a area
ardida e o combate aos incéndios' "7,

Em 1965, existiam em Portugal cerca de 2.969.000 hectares arborizados, correspondentes a
33% do territério Continental. Os incéndios ocorridos eram poucos e facilmente combatidos
pelas populacées locais. Na década de 50 e 60, ardiam em média cerca de 5000 hectares
por ano (Ministério da Educacdo, 2006). Na Ultima década os incéndios incrementaram-se
nao s6 em Portugal como em outros paises pertencentes ao “Clube do Fogo” (Espanha,
Franca, Italia e Grécia) que se destacam com o maior nimero de ocorréncias todos 0s anos.
Desde meados dos anos 90 ocorrem anualmente, em média, mais de 25000 incéndios. S6
em 2005 registaram-se mais de 36000 ignicoes (Ministério da Educacdo, 2006). Segundo

16 MOREIRAN.,BORGES A.,MACHADO A., “Métodos de aproveitamento energético de biomassa florestal”, Comunicacoes do Semindrio Novas
tecnologias na floresta, Ordem dos Engenheiros, Matosinhos, 2010.

17 VALLEJO, V., ARONSON, J. e BAUTISTA, S., Land Restoration to Combat Desertification, CEAM, Valéncia, 2010.
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Pinto'® a proporcao de area ardida em Portugal é de cerca de 300.000 hectares. As Zonas
de Intervencao Florestal - ZIF arderam mais do que o resto do pais em 2007, 2010 e 2012".
Hoje a area ardida ultrapassa os 900.000 hectares. Esta situacdo coloca em debate a susten-
tabilidade florestal?®. As empresas associadas da Associacao da Industria Papeleira - CELPA
levam a cabo acbes de silvicultura para prevencao de incéndios que consistem no controlo
de vegetacao, limpeza de caminhos e aceiros e manutencao e construcdo da rede viaria e
divisional. Em 2012, estas acdes incidiram sobre uma &rea de quase 22 mil hectares, ou
seja, 12% da area de floresta das empresas associadas e representaram um encargo de 2,3
milhdes de euros?'.

Todos parecem concordar que se deve apostar cada vez mais na prevencao eficaz dos fogos
florestais e na gestao sustentavel da floresta, mas quando fazemos um balanco da cobertura
feita pelos média a ultima época de incéndios, o espaco (na imprensa) e o tempo (nas TV e
radios) dado ao combate foi muito superior ao dado a prevencao?.

O Relatério Living Forests da WWF diz-nos que atualmente o mundo tem florestas suficientes
e ndo tem necessidade de mais conversao de florestas naturais. Porém, esse ja ndo serd o
caso apo6s 2030, quando a populacdo mundial ultrapassar os 9 mil milhées de individuos?.

O desenvolvimento sustentavel das florestas ndo pode ser comprometido pelos avancos da
sociedade e do homem?4. Para manter as geracoes vindouras com um brinde verde é neces-
sario preservar desde ja o nosso bem mais natural, a floresta, quer no ordenamento quer na
gestao florestal (Ministério da Educacdo, 2006), em Portugal e no mundo.

2.1 Esforcos legais do Estado Nacional

O progresso da sociedade humana fez-se pela subtracdo da floresta?>. A desarborizacao
e rearborizacdo marcaram uma acdo modeladora e, muitas vezes, destruidora do proprio
homem dado que constituem a maior reserva estratégica de habitats, de biodiversidade e
de patriménio genético do planeta?.

Pela importancia que representa quer na vida humana quer na economia nacional, a floresta
conta para 12% do Produto Interno Bruto (PIB) da indUstria, 12% do emprego na indUstria,

18  PINTO, T. et al., “Recolha de Biomassa Florestal: Avaliacdo dos Custos e Tempos de Trabalho”, Silva Lusitana, vol. 21, n. especial, 2013, pp.
163-176.

19 AZEVEDO, J.C., Florestas, ambiente e Sustentabilidade. Uma Abordagem Centrada nos Servicos de Ecossistena das Florestas do Distrito de
Braganca. Ciclo de Conferéncias: A Floresta. Instituto de Estudos Académicos para Seniores. Academia das Ciéncias de Lisboa, Lisboa, 15
de Novembro de 2011, 2012. AZEVEDO, J.C., PEREIRA, A.H. e PINTO, M.A., “Forest Landscape Ecology and Global Change: an Introduction”,
Azevedo, J.C., Pereira, AH. e Pinto, M.A. (eds.), Forest landscapes and global change: challenges for research and management, Springer,
2014, pp.1-28.

20  COSTA,R., BRAGANCA, H.e MACHADO, H., Os ultimos 75 anos de investigacao para o melhoramento do castanheiro em Portugal, Agrorru-
ral - Contributos Cientificos, 2011, pp. 915-926.

21 GOES, F., 2014. Disponivel em: http://www.icnf.pt/portal/florestas/prag-doe/resource/doc/gonip-plat/seminarl4/impact-gorg-euc
22 AZEVEDO, J.C.,PEREIRA, A.H.e PINTO, M.A,, “Forest Landscape Ecology and Global Change: an Introduction”, cit.

23 SARMENTO, E.M. e DORES, V., “Politicas Publicas de Apoio a Fileira Florestal em Portugal”, Silva Lusitana, vol. 22,n. 1, 2014, pp. 117-134.
24 SARMENTO, E.M. e DORES, V., “Politicas Publicas de Apoio a Fileira Florestal em Portugal”, cit.

25 MINISTERIO DA EDUCACAO, Guido de Educacio Ambiental: conhecer e preservar as florestas, 2006. Disponivel em: http://www.icnf.pt/
portal/agir/resource/doc/sab-ma/florest/guia-florestas.

26 MINISTERIO DA EDUCACAQ, Guido de Educacdo Ambiental: conhecer e preservar as florestas, cit.
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10% das exportacdes e 5,3% do Valor Acrescentado Bruto (VAB). Por estes niimeros se percebe
gue nao é um segmento a subvalorizar ou abater. Trata-se de uma quota de mercado com um
volume de negécios anual de 8.000 milhdes de euros e um VAB de 2.000 milhdes de euros.
Na Silvicultura, a producao anual é de 1.000 milhdes de euros e o VAB é de 650 milhdes de
euros. Atualmente existem 3 grupos nacionais no ranking global das 100 maiores empresas
mundiais das indUstrias florestais, de papel e de embalagem?’. Neste enquadramento a CELPA
representa o conjunto de produtores portugueses de pasta para papel e de papel. Em 2012,
as empresas associadas da CELPA produziram 2,5 milhdes de toneladas de pasta de fibra vir-
gem para papel (100% total nacional) e 2,1 milhées de toneladas de papel de varios usos (o
equivalente a 85% do total nacional), tornando Portugal no terceiro maior produtor europeu
de pastas quimicas e no maior produtor europeu de papel fino nao revestido?.

Estes valores financeiros parecem extremamente importantes na economia nacional, no
entanto, o Estado portugués parece nao apresentar uma preocupacao visivel sobre as flo-
restas. Nao tem criado politicas organizacionais, ou permitido incentivos fiscais ou outros,
as empresas no decurso da sua atividade para que ndo agridam o meio ambiente. Além das
normas de gestao ambiental (ISO 14000) e de responsabilidade social (ISO 26000) o Estado
portugués parece querer passar o seu papel ético e responsavel para a alcada das empresas,
substituindo-as como agentes atuantes na preservacao da fauna e da flora nacional.

Este papel de substituicdo do Estado ndo é possivel de ser executado & luz da atual lei fun-
damental do pafs. Pode ler-se no artigo 9° da Constituicdo da Republica Portuguesa que é
tarefa elementar do Estado entre outras as seguintes:

d. “Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os por-
tugueses, bem como a efetivacao dos direitos econdmicos, sociais e culturais mediante a
transformacao e modernizacdo das estruturas econémicas e sociais;

e. Proteger e valorizar o patrimonio cultural do povo portugués, defender a natureza e o
ambiente, preservar os recursos naturais e 0 ambiente, e assegurar um correto ordenamento
do territorio”.

O préprio Estado impds-se a si proprio um papel puramente fiscalizador e legislativo. No
entanto, guer num guer noutro, esta a revelar debilidades ndo s6 para com a floresta nacional
como para com o planeta e os Ultimos acordos ambientais ratificados, como por exemplo a
Cimeira de Paris decorrida em Dezembro de 2015.

A sociedade percebe o efeito da sua acao ambiental mas em determinadas circunstancias nada
faz para a travar ou minorar. O papel do estado ¢ crucial para manter essa obrigatoriedade.
Através da lei o Estado realizou um esforco para decretar sobre estas matérias. Comecou por
estabelecer regras, ainda que por imposicdo comunitaria, para impedir a poluicdo das aguas
e do ar, 0 manuseamento de produtos quimicos e perigosos, combater o ruido e o despejo
inapropriado de residuos perigosos. O impacto economicistas destas medidas tardaram a fazer
aparecer diretivas de protecdo da fauna e da flora. Contudo desde 1995 existe a punicao legal
para os agressores ao ambiente. Com a revisdo do Cédigo Penal (Decreto-Lei n. 48/95 de 15
de Marco), o ambiente passa a ser diretamente tutelado do ponto de vista juridico-penal. Apa-

27 SARMENTO, E.M. e DORES, V., “Politicas Puiblicas de Apoio a Fileira Florestal em Portugal”, cit.
28  GOES, F., 2014. Disponivel em: http://www.icnf.pt/portal/florestas/prag-doe/resource/doc/gonip-plat/seminarl4/impact-gorg-euc
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recem os chamados “crimes ecoldgicos”: crimes de “Danos contra a Natureza” (artigo 278.°)
e crime de “Poluicao” (artigos 279.° e 280.°). Em Portugal ndo sdo muitos os casos em que
existe processo no ambito de um crime ecoldgico ou contra a natureza. O mais recente exemplo
ocorreu em finais de 2014 com um foco da bactéria legionela na zona de Alverca, concelho de
Vila Franca de Xira. Deste surto de infecdo morreram mais de uma dezena de pessoas tendo
sido hospitalizadas mais de duas centenas. A origem desta infecao pode estar relacionada com
as torres de refrigeracdo da empresa Adubos de Portugal, que sofreu uma inspegdo por crime
ambiental e pode culminar num processo de crime ambiental, por se tratar de um problema
de saude publica, mas que até ao momento se encontra em suspenso nos tribunais.

Ajustica parece lenta, a lei criminal pouco eficaz e a atuacao do Estado nacional precéria face
as necessidades. No ambito do direito administrativo o Estado portugués parece exonerar a
sua responsabilidade e transporta-la para os particulares, embora as autarquias continuem a
absorver uma parcela da gestao e administracao legal dos espacos florestais, condicionadas
pelas leis emanadas pelo Estado.

2.2 Apoios financeiros através de Programas e Fundos

Com a entrada de Portugal na atual Unido Europeia os fundos desde entao recebidos tém
sido canalizados para varias frentes na atuacdo estratégica do Estado portugués. Entre as
diversas aplicagbes financeiras encontra-se o setor florestal.

A parcela de dinheiro recebida foi aplicada, resta saber onde, por quem e, em gue montantes,
pois ha ainda muito por fazer face aos valores avultados ja recebidos. Entre o periodo de 1986
e 2011 Portugal recebeu 80,9 mil milhdes de euros s6 em fundos estruturais e de coeséo.
Até final do ano passado, ano em que termina o QREN (Quadro de Referéncia Estratégica
Nacional, o programa de apoio em vigor), o valor recebido rondou os 97 mil milhdes de euros.

As prioridades nem sempre foram respeitadas e os interesses nacionais menos ainda. Gran-
de parte dos fundos foi aplicada nas vias rodovidrias a custa da destruicdo das pescas, da
diminuicdo das quotas leiteiras, do decréscimo das exploracdes agricolas, da falta de apro-
veitamento da extensdo no nosso mar e das pescas e, de uma ineficiente distribuicdo pelas
exploracdes agricolas quer para jovens ou agricultores sénior.

Paralelamente com alguma falta de financiamento nestas areas, os beneficiarios dos fundos
deparam-se com uma realidade tao ou mais complexa de ultrapassar, o volume de burocracia
instalada que quase implicava conhecimentos de nivel superior. A imensidao de formularios,
a sua extensao e profundidade bem como os prazos definidos traduziram mais entraves do
que solucdes aos seus beneficiarios e assim ajudas ao Estado nacional.

Concretamente ao nivel florestal preparamo-nos para um novo Programa de Desenvolvimento
Rural (PDR), para o periodo 2014/2020, o qual contempla a atribuicdo de fundos da Politica Agri-
cola Comum (PAC) e de futuros Orcamentos do Estado a acdes de investimento nas florestas.

A estratégia para desenvolvimento rural entre 2014 e 2020 assenta em trés objetivos que
vao desde a agricultura a floresta:

1. Desenvolver a producao agricola e florestal sustentavel em todo o territério nacional,
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2. Aumentar a concentracao da producao e da oferta;

3. Criacao e distribuicdo de valor equitativamente ao longo da cadeia de valor do setor

agroalimentar.

Para cumprir estes objetivos sao requeridas trés missivas operacionais (quadro n. 5):

Quadro n. 5. Missivas operacionais.

Objetivos principais

Competitividade

Privilegiar as op¢Ges produtivas da iniciativa privada com vista a criacao de valor acrescentado.

Organizagdo estrutural

Promover o aumento da dimensdo e abrangéncia das organizacdes de produtores e estruturas
de concertacdo ao longo da cadeia alimentar.

Sustentabilidade

Promover boas praticas e utilizacdo sustentdvel dos recursos e a valorizacdo dos territérios
rurais.

Objetivo transversal

Simplificacéo

Procurar reduzir medidas e simplificar processos

Fonte: adaptado de programa de desenvolvimento rural 2014-2020, documento de orientagao?

Para se atingirem estes objetivos privilegiam-se as seguintes linhas de atuacdo (instrumentos)

(quadro n. 6):

Quadro n. 6. Linhas de atuagdo para atingir as missivas operacionais

Competitividade

Fomentar o investimento nas exploragbes agricolas e empresas agroindustriais, através do aumento da
diversidade e competitividade dos produtos, da reducdo de custos de producdo, do incremento do valor
acrescentado e do estimulo ao regadio;

Fomentar a produgéo agricola, acréscimo de valor e de qualidade;

Jovens agricultores, através do apoio a instalacdo e ao investimento;

Gestao de risco, promovendo os sistemas de seguros agricolas e os fundos mutualistas, e a sua universalidade;
Apoio ao investimento e gestdo na floresta privilegiando sistemas de certificacdo

Organizagdo estrutural

Promover a autorregulagdo, através do apoio as organizacdes interprofissionais

Sustentabilidade

Nas zonas desfavorecidas, através do apoio a manutencéo da atividade agricola;

Praticas ambientais, através do apoio a praticas agricolas ou florestais que contribuam para a melhoria
do ambiente e conservacdo de recursos (agua, solo) de forma articulada com uma produgdo agricola
sustentavel e competitiva;

Nas zonas rurais, através apoio ao investimento, com especial incidéncia na relagdo com o setor primario,
que pode incluir opcBes como a diversificacdo de atividades na exploracdo, comercializagdo de produtos
agricolas e o turismo rural;

Protecdo e certificacdo das florestas;

Promover o regadio na sua dimensao de adaptagdo as alteracdes climaticas e no combate a desertificacdo.

Simplificacao

Reforco da eficacia através de critérios e prioridades claras (distingdo clara entre prioridades e elegibilidades)
Reforco da eficiéncia através de menor nimero de medidas, claras, percetiveis e abrangentes e da
desburocratizacdo (procedimentos de candidatura, contratacdo, pagamento e controlo simplificados,
percetiveis e com calendarios claros).

Fonte: adaptado do programa de desenvolvimento rural 2014-2020, documento de orientacao®®

29 MINISTERIO DA AGRICULTURA DO MAR DO AMBIENTE E DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, 2002, pp. 29-30. Disponivel em: http://www.
portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministerio-do-ambiente-ordenamento-do-territorio-e-energia/conheca-a-equipa/ministro/jorge-

moreira-da-silva.aspx

30 MINISTERIO DA AGRICULTURA DO MAR DO AMBIENTE E DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, cit.
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A aprovacao do Decreto-Lei n. 96/2013 é uma medida de apoio a modernizagdo agricola e
florestal que tem por objetivo promover uma gestao adequada dos espacos e o desenvolvimento
rural. Incentiva o associativismo de produtores florestais a fim de garantir esforgos sobre um
bem comum - a floresta. Permite uma participacao e ligacado mais ativas a atividade silvicola dos
proprietarios no sentido da biodiversidade e sustentabilidade da floresta portuguesa. O estado
com esta lei relega para segundo plano a burocracia e a aposta na gestao dos povoamentos
florestais ja constituidos, muito embora seja neste dominio que mais rapidamente se conseguem
resultados, a curto e médio prazo, na garantia de bom desempenho ao nivel das exportacdes
de base florestal (http://www.agroportal.pt/agronoticias/2014/01/02c.htm#.Udyd 102U0zc).

Ao nivel da prevencao e punicao do maior flagelo dos Ultimos anos, os incéndios e incendiarios,
o Estado nacional aumentou a verba destinada ao combate aos incéndios®', ja que a area ardida
em Matas Nacionais foi de 447 hectares e em Perimetros Florestais de 24 492 hectares em 20132,

Figura n. 1. Matas nacionais e perimetros florestais
com destaque para os que tém maior frequéncia de incéndios e mais area ardida

N
Legenda:
| Matas Nacionais e Perimetros Florestais
! com
- 5 ou mais incéndios
- % de area ardida = 7%
Incéndios de 1975 a 2013
Matas Nacionais e Perimetros Florestais
[ vtimite gistrito
1 PF da Serra de Anta
2 PF da Boalhosa
3 PF da Serra de Arga
4 PF de Santa Luzia
5 PF da Serra do Meroubo
6 PF da Serra de S. Tome do Castelo
7 PF das Serras de S. Domingos e Escarao
8 PF da Serra de Leomil
° PF da Serra de Montemuro
10 PF de Castelo Novo
1 PF da Serra do Faro
Recorréncia de incéndios florestais
(1975 a 2013)
Matas Nacionais e Perimetros Florestais
submetidos ao Regime Florestal
Fonte: ICNF
Data: margo 2014
¢ 6}7}‘ ICNF | maa 01

Fonte: Instituto de Conservacao da Natureza e das Florestas, 2013

31 ASSOCIACAO DE PROMOCAOQ AO INVESTIMENTO FLORESTAL, 2014. Disponivel em: http://www.cmjornal.xL.pt/cm_ao_minuto/detalhe/
associacao-de-promocao-a-investimento-florestal-duvida-de-investimento.html

32 INSTITUTO DE CONSERVACAO DA NATUREZA E DAS FLORESTAS, 2013. Disponivel em: http://www.tsf.pt/Paginalnicial/tag.
aspx?tag=Instituto%20de%20Conserva%E7%E30%20da%20Natureza%20e%20Florestas
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Com o Decreto-Lei n. 83/2014, de 23 de Maio de 2014 estabeleceram-se medidas e acoes a
desenvolver no dmbito do Sistema Nacional de Defesa da Floresta Contra Incéndios, modifi-
cando matérias relativas ao fogo técnico, a instrucao do procedimento de contraordenacdo
e a distribuicdo do produto das coimas.

Com a Ultima Portaria n. 352/2015, de 13 de QOutubro de 2015 estabeleceram-se os termos e
os critérios aplicaveis a avaliagdo dos incumprimentos de compromissos ou outras obrigacdes
a conservacao do solo, ao uso eficiente da dgua, as culturas permanentes tradicionais, ao
pastoreio extensivo, ao mosaico agroflorestal e apoio agroambiental a apicultura através do
Programa de Desenvolvimento Rural do Continente, abreviadamente designado por PDR
2020.

Além dos apoios do Estado provenientes de fundos estruturais também as instituicdes de
crédito nacionais promovem financiamento para acesso ao apoio florestal, tais como o Banco
Portugués de Investimento (BPI), Crédito Agricola (CA), Caixa Geral de Dep6sitos, Finibanco,
Millenium, Montepio e Santander-Totta.

Cumulativamente com a banca, com financiamento direto, o ramo dos seguros garante
outra forma de financiamento, o indireto. A configuracdo de financiamento da-se com a
cobertura de danos provocados pelo insucesso acidental ou por destruicao do povoamento
em dreas florestais objeto de financiamento publico. Devido a sua extrema importancia
como instrumento econdmico impulsionador de sistemas de gestao florestal equilibrados,
é necessario a construcao de um seguro florestal capaz de abranger ndo s6 povoamentos
beneficiados por financiamentos governamentais como também todos os restantes com ou
sem gestdo até entdo implementada.

3 Conclusoes

A diversidade e antiguidade da floresta portuguesa permitiram que a mesma ao longo dos
tempos passasse por alteragdes sucessivas e variadas. A multiplicidade das espécies existentes,
face a outras que ja ndo existem, demonstra a evolucdo temporal que a mesma teve ao longo
dos séculos. O homem é a variavel que mais interferiu nessa renovacao. A sua vivéncia em
sociedade deixou marcas na floresta que ainda hoje se sentem. A evolucdo da sociedade fez
com gue o homem necessitasse de utilizar a floresta, e esta, por acdo humana, foi sofrendo
degradacao constante, desde o impacto ambiental as queimadas, a erosao dos solos e outras
tantas acdes que se repercutiram ao longo dos anos associadas as atividades econémicas.

Como resultado o Estado nacional realizou um conjunto de intervencoes legislativas e
promotoras para fortalecer e devolver a floresta o que lhe foi retirado. Os cidadaos estao
mais alertas mas também se encontram, economicamente, mais fragilizados para ajudar na
manutencdo de uma floresta limpa, segura e com valor nacional. Cabe ao Estado distribuir
mais e melhor os fundos de apoio e criar mais e prosperas leis. Potenciar uma fiscalizacao
mais abundante, nalguns casos camuflada, para permitir uma investigacdo mais apurada e
perseverante para diminuir drasticamente o nimero e a extensdo dos incéndios na mata e
floresta portuguesa.

33 FLORESTAR, 2007. Disponivel em: http://naturlink.sapo.pt/Eventos/Visitas-e-Actividades/content/Florestar-Portugal-2014?bl=1
34 FLORESTAR, cit.
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Resumo: Unha das materias que se formulan mais frecuentemente no trafico xuridico do noso pafs € a conciliacion da
vida laboral, persoal e familiar. As normas que se aprobaron nos Ultimos anos sobre a cuestion contribuiron a achandar
o terreo no relativo 4 iqualdade e & corresponsabilidade dos traballadores, tratando de que eses obxectivos transcen-
desen o meramente programatico e se plasmasen en auténticos dereitos cuxo exercicio se puidese reivindicar. Os ditos
avances no plano normativo vironse reforzados pola xurisprudencia, cuxo papel foi determinante, pois achegou luz
sobre cuestions cuxa solucion non estaba clara, as veces debido & indeterminacion da norma, & sta dispersion, ou a
peculiaridade do caso en cuestion, pois nesta materia a xurisprudencia ¢ abundante pero cémpre analizar cada caso
concreto.

Palabras clave: permiso, excedencia, igualdade, corresponsabilidade, flexibilidade.

Resumen: Una de las materias que se plantean mas frecuentemente en el trafico juridico de nuestro pais es la con-
ciliacion de la vida laboral, personal y familiar. Las normas que se han aprobado en los ultimos afios sobre la cuestion
han contribuido a allanar el terreno en lo relativo a la igualdad y la corresponsabilidad de los trabajadores, tratando de
que esos objetivos trascendieran lo meramente programatico y se plasmaran en auténticos derechos cuyo ejercicio se
pudiera reivindicar. Dichos avances en el plano normativo se han visto reforzados por la jurisprudencia, cuyo papel ha
sido determinante, pues ha aportado luz sobre cuestiones cuya solucidén no estaba clara, a veces debido a la indeter-
minacion de la norma, a su dispersion, o a la peculiaridad del caso en cuestion, pues en esta materia la jurisprudencia
es abundante pero hay que estar al caso concreto.

Palabras clave: permiso, excedencia, igualdad, corresponsabilidad, flexibilidad.

Abstract: One of the most frequent topics raised in the legal transactions of our country is about work-life balance.
The rules that have been adopted in recent years on this issue have helped to pave the way for workers’ equality and
co-responsibility. They have tried that those objectives go beyond a purely programmatic content and translate into
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real rights whose exercise could be claimed. These normative developments have been reinforced by jurisprudence,
whose role has been decisive. However, this has shed light on questions whose solution was not clear, sometimes
due to the indeterminacy of the rule, its dispersion, or the peculiarity of the case in question, because in this topic, the
jurisprudence is abundant but it is necessary to analyze the specific case.

Key words: license, leave, equality, co-responsibility, flexibility.

Sumario: 1 Introducion. 2 Réxime xuridico. 3 Natureza e alcance. 3.1 Alcance no ambito estatal. 3.2 Alcance no dmbito
autondmico: o caso de Galicia. 4 Tendencias recentes na casuistica. 5 Conclusions. 6 Bibliografia.

1 Introducion

A incorporacion da muller ao mercado laboral suscitou unha disxuntiva que socialmente
non se dera ata enton debido ao papel que tradicionalmente vifia desempefiando: como
compaxinar traballo e vida familiar agora que os dous membros da familia traballan. Esta
nova realidade xerou a necesidade de lexislar a cuestion, de xeito que se garantise a plena
igualdade de homes e mulleres, asi como unha reparticion equilibrada das tarefas. Iso sé seria
posible mediante politicas tendentes a facilitar que ambas as duas facetas da vida poidan
encaixar e se poidan compatibilizar sen sacrificar a traxectoria profesional do traballador/a.
Por iso, tamén se trata dunha materia estreitamente vinculada & igualdade. Froito destes
cambios na sociedade, sucedéronse unha serie de reformas normativas que integraron a
perspectiva conciliadora no noso ordenamento xuridico, e onde o papel da xurisprudencia
foi decisivo, ao aclarar dubidas interpretativas que xurdian na aplicaciéon desa normativa.

2 Reéxime xuridico

Como se avanzaba na introducién, os dereitos de conciliacion estan profundamente vincu-
lados ao dereito fundamental & igualdade. O artigo 14 da nosa Constitucién sinala que os
espafiois son iguais ante a lei, sen que poida prevalecer discriminacion ningunha por razén
de nacemento, raza, sexo, relixion, opinién ou calquera outra condicidon ou circunstancia
persoal ou social. Pola stia banda, o artigo 39.1 indica que os poderes publicos aseguran a
proteccion social, econémica e xuridica da familia, o que pon de manifesto que as politicas
vinculadas & familia deben ser unha prioridade na nosa sociedade. Ambos os dous preceptos
conxliganse moi ben neste terreo, xa que sen igualdade non hai conciliacion.

Antes de entrar propiamente en materia do sector publico, convén destacar os antecedentes
normativos que nos levaron ao lugar en que estamos hoxe en dia. Asi, a norma pioneira en
materia de conciliacion foi a Lei 39/1999, do 5 de novembro, para promover a conciliaciéon
da vida familiar e laboral das persoas traballadoras. Foi a primeira que se referiu especifica-
mente a este tema, e xa na sUa exposicidon de motivos sinala que a necesidade de concilia-
cién do traballo e a familia foi xa formulada a nivel internacional e comunitario como unha
condicion vinculada de forma inequivoca & nova realidade social. Destaca que iso formula
unha complexa e dificil problematica que debe abordarse, non sé con importantes reformas
lexislativas, como a presente, senén coa necesidade de promover adicionalmente servizos
de atencion as persoas, nun marco mais amplo de politica de familia.

Outra das normas que implicou un pulo moi importante neste terreo foi a Lei organica 3/2007,
do 22 de marzo, para a igualdade efectiva de mulleres e homes (LOI), que dispdn que as
administracions publicas, no ambito das suas respectivas competencias e en aplicacion do
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principio de igualdade entre mulleres e homes, deberan [entre outras cousas] (...) facilitar a
conciliacién da vida persoal, familiar e laboral, sen menoscabo da promocion profesional’).

Estes avances despregaron os seus efectos en todos os ambitos laborais, publicos e privados,
e mesmo neste Ultimo se considerou na Lei 36/2011, do 10 outubro, reguladora da xuris-
dicion social (LRXS), un procedemento para o exercicio dos dereitos de conciliacion da vida
persoal, familiar e laboral, recofiecidos legal ou convencionalmente?, que interesa aos nosos
efectos porque pode ser invocado por un traballador que sexa persoal laboral nun caso de
flexibilidade horaria, como se vera mais adiante nun exemplo dunha sentenza do ano 2015.

Pois ben, xa no marco concreto das administracions publicas e froito das directrices marca-
das pola lexislacién que se acaba de mencionar, o dereito a conciliar a vida laboral, familiar
e persoal aparece recofiecido, en primeiro lugar, no artigo 14 do Real decreto lexislativo
5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o Estatuto basico do empregado publico (en
diante, EBEP), baixo o titulo “Dereitos individuais”. Concretamente, sinala que os empregados
publicos tehen os sequintes dereitos de caracter individual en correspondencia coa natureza
xuridica da sta relacion de servizo (...) 8 adopcion de medidas que favorezan a conciliacion
da vida persoal, familiar e laboraP.

Asi mesmo, prevese respecto dos permisos dos funcionarios publicos (artigo 48 EBEP) que
estes se lles recofeceran, entre outros motivos, por tempo indispensable (...) por deberes
relacionados coa conciliacion da vida familiar e laboral*. A marxe desa declaracion xenérica,
no precepto detallanse os permisos concretos que se lles recofecen aos funcionarios pu-
blicos —tamén extensibles ao persoal laboral por asi indicalo o artigo 51 EBEP—, todos eles
relacionados con circunstancias da vida familiar ou privada.

Non obstante, é o artigo 49 EBEP o que se refire especificamente aos permisos por motivos
de conciliacién da vida persoal, familiar e laboral, e sinala que en todo caso se concederan
os ditos permisos coas correspondentes condicions minimas, e tamén aplicable ao persoal
laboral ex artigo 51 EBEP.

Particularmente referido aos funcionarios de carreira, o artigo 89 EBEP regula a cuestion
das excedencias, frontalmente vinculadas nalgunhas das stas modalidades ao tema que
nos ocupa. No caso do persoal laboral, cumprird observar o disposto na lexislacion laboral,
isto é, o artigo 46 ET e o artigo 54 do lll Convenio colectivo Unico do persoal laboral da
Administracion xeral do Estado.

Os ditos preceptos abordan frontalmente a cuestion da conciliacién, ainda que non son
0s Unicos que se poden invocar para facer valer estes dereitos. Asi, para compatibilizar o
traballo con motivos de salde, por exemplo, o artigo 20.1, letra h) da Lei 30/1984, do 2 de
agosto, de medidas para a reforma da funcion publica, sinala que a Administracion xeral do
Estado podera adscribir os funcionarios a postos de traballo en distinta unidade ou localida-

1 Artigo 5], letrab.

2 Artigo 139. Sobre o tema, véxase LOUSADA AROCHENA, F., “Vacaciones, materia electoral, clasificacion profesional, impugnacion de deci-
siones de flexibilidad interna y derechos de conciliacién en la Ley reguladora de la jurisdiccion social”, Revista Técnico Laboral, Vol. 34, n.
132, 2012, pp. 228-250.

3 Letraj).
4 Letraj).
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de, logo de solicitude baseada en motivos de satde ou rehabilitacion de funcionario, o seu
cénxuxe ou os fillos ao seu cargo, con informe previo do servizo médico oficial legalmente
establecido e condicionado a que existan postos vacantes con asignacion orzamentaria Cuxo
nivel de complemento de destino e especifico non sexa superior ao do posto de orixe, e se
retinan os requisitos para o seu desempeno; a dita adscricion tera caracter definitivo cando
o funcionario ocupase con tal caracter o seu posto de orixe.

En canto 4 normativa autonémica galega, a norma de referencia é o Decreto lexislativo
2/2015, do 12 de febreiro, polo que se aproba a Lei de igualdade de Galicia, que contén
unha detallada regulacion das medidas de conciliacién na nosa comunidade auténoma.
Esta norma, que derrogou a ata entdn vixente Lei 2/2007, do 28 de marzo, do traballo en
igualdade das mulleres de Galicia, estd desenvolvida no Decreto 182/2008, do 31 de xullo,
polo que se establece a promocién autondémica das medidas municipais de conciliacion e se
determinan os requisitos para a sUa validacion e funcionamento.

Tamén a Lei 2/2015, do 29 de abril, do emprego publico de Galicia, dedica unha parte do
seu contido (artigos 121-125)° ao aspecto da conciliacion da vida persoal, familiar e laboral,
como se vera mais adiante.

Non obstante, non son as Unicas, dado que ao longo dos Ultimos anos foron mais as normas
gue se promulgaron co obxectivo de conciliar. Asi, destaca a Orde do 20 de decembro de
2013, conxunta da Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia, Administraciéns Publicas
e Xustiza e da Conselleria de Facenda, pola que se regulan a acreditaciéon, a xornada e o
horario de traballo, a flexibilidade horaria e o teletraballo de empregados publicos no dmbito
da Administracién xeral e do sector publico de Comunidade Auténoma de Galicia. E, mais
recentemente, a Resolucion do 24 de febreiro de 2016, da Direccion Xeral da Funcion Publica,
pola que se ditan instruciéns sobre o réxime de vacacions, permisos e licenzas.

3 Natureza e alcance

Un sector da doutrina sinala que os dereitos de conciliacion se achegan aos dereitos funda-
mentais, pois estanse a recofecer de forma xeneralizada e buscan igualdade real a través
da corresponsabilidade®. Asi mesmo, dise que parece que a LOI os quere integrar dentro do
contido esencial do principio de non discriminacién por razén de sexo, e nesa lifia sitlase
algunha recente xurisprudencia constitucional (como por exemplo a Sentenza do Tribunal
Constitucional 3/2007, do 15 de xaneiro)’.

As preguntas que xorden a continuacién don: cales son eses dereitos de conciliacién?, onde
se enumeran? Pois ben, a lei non os cuantifica, polo que hai que extraelos en relacién cos
permisos e as medidas flexibilizadoras que se recollen na normativa aplicable a estes efectos
ao sector publico.

5 Situados no titulo VI, «Dereitos e deberes individuais dos empregados publicos»; capitulo IV, «Xornada de traballo, permisos, licenzas e
vacacions»; seccion 3 «Permisos do persoal funcionario por motivos de conciliacion da vida persoal, familiar e laboral».

6 Aorespecto, LOUSADA AROCHENA, F., “EL tiempo en las leyes con perspectiva de género”, Revista de Derecho Social, n. 49,2010, pp. 83-96.
7 Ibidem.
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3.1 Alcance no ambito estatal

Como se anticipou, o artigo 14 EBEP proclama gue os empregados publicos tefien dereito a
gue adopten medidas que favorezan a conciliacion. Como vemos, dirixese a todo o persoal
da Administracion que se atopa na categoria “empregado publico”, isto é, de acordo co
artigo 8 EBEP, aos funcionarios de carreira, aos funcionarios interinos, ao persoal laboral (xa
sexa fixo, por tempo indefinido, ou temporal) e ao persoal eventual.

Os dereitos de conciliacion mais comuns, contidos no EBEP, pédense clasificar en dous blo-
ques: permisos e excedencias. En canto aos permisos, atopamos dous tipos, os que non estan
regulados como dereitos de conciliacion en sentido estrito, pero cuxa finalidade é compati-
bilizar vida persoal e familiar, con vida laboral, e os que se recollen na norma expresamente
baixo ese titulo. Os primeiros aparecen no artigo 48 EBEP, e pédense agrupar como segue.

En primeiro lugar, os relacionados coa vida, a salde e o coidado de familiares: falecemento,
accidente ou enfermidade grave dun familiar dentro do primeiro grao de consanguinidade
ou afinidade?; por atender o coidado dun familiar de primeiro grao®; ou por razéns de garda
legal, cando o funcionario tefia o coidado directo dalgin menor de doce anos, de persoa
maior que requira especial dedicacién, ou dunha persoa con discapacidade que non des-
empeie actividade retribuida'.

En segundo lugar, os relacionados coa maternidade: para a realizacién de exames prenatais
e técnicas de preparacion ao parto polas funcionarias embarazadas e, nos casos de adopcion
ou acollemento, ou garda con fins de adopcién, para a asistencia as preceptivas sesions de
informacioén e preparacion e para a realizacion dos preceptivos informes psicoldxicos e so-
ciais previos & declaracion de idoneidade’; por lactacion dun fillo menor de doce meses'?;
por nacemento de fillos prematuros ou que por calquera outra causa deban permanecer
hospitalizados a continuacién do parto™.

En terceiro lugar, por motivos relacionados con actividades formativas (exames finais e de-
mais probas definitivas de aptitude)', sindicais'®, ou de caracter publico cuxo cumprimento
sexa inescusable’®.

8  Tres dias habiles cando se produce na mesma localidade; cinco cando é noutra distinta.

9 Reducion de ata o cincuenta por cento da xornada laboral, con caracter retribuido, por razéns de enfermidade moi grave e polo prazo
maximo dun mes.

10  Reducion da stia xornada.
11 Polo tempo indispensable.

12 Terd dereito a unha hora de ausencia do traballo que podera dividir en dUas fraccions; este dereito poderd substituirse por unha reducion
da xornada normal en media hora ao inicio e ao final da xornada, ou nunha hora ao inicio ou ao final da xornada, coa mesma finalidade.

13 Dereito a ausentarse do traballo durante un méaximo de duias horas diarias percibindo as retribuciéns integras.
14 Durante os dfas da sta celebracion.
15 Nos termos en que se estableza.

16  Polo tempo indispensable.
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Por ultimo, por outros motivos vinculados & vida persoal do traballador: traslado de domicilio
sen cambio de residencia'’; por asuntos particulares'®; e por matrimonio'.

Pola sua parte, como se indicaba, a outra clase de permisos son 0s que a norma nomea ex-
presamente como permisos por razdns de conciliacion, que se consideran no artigo 49 EBEP,
destacando os seguintes?’: 1) por parto?'; 2) por adopcion, por garda con fins de adopcion,
ou acollemento, tanto temporal como permanente??; 3) por paternidade polo nacemento,
garda con fins de adopcién, acollemento ou adopciéon dun fillo??; e 4) por coidado de fillo
menor afectado por cancro ou outra enfermidade grave.

En canto ao persoal laboral en particular, ademais de ser aplicable a este colectivo o disposto
no EBEP por entrar no seu ambito de aplicacién, convén ter en conta o disposto no Ill Conve-
nio colectivo Unico para o persoal laboral da Administracion xeral do Estado?, actualmente
vixente. O seu artigo 38.5, relativo ao calendario laboral, indica que excepcionalmente, logo
de autorizacidn do responsable da unidade, poderase conceder, con caracter persoal e tem-
poral, a modificacion do horario fixo nun maximo de duas horas por motivos directamente
relacionados coa conciliacion da vida persoal, familiar e laboral, e nos casos de familias
monoparentais. Tratase dun convenio que tamén noutras materias, como a de formacion,
revela o desexo de fomentar as medidas que tendan a favorecer a conciliaciéon (artigo 48).
O seu artigo 47 refirese aos permisos xa expostos, con algunha matizacién?®. Neste caso,
cal é a fonte que resulta de aplicacion, o EBEP ou o convenio colectivo? No EBEP non hai un
criterio ou unha prelacion de fontes ben delimitada, dado que nalgunhas ocasiéns lle resulta
aplicable o EBEP?, outras o ET?8, os convenios colectivos?®, outras veces resultan aplicables

17 1dia.

18 6 diasaoano.

19 15dfas.

20 O precepto tamén se refire aos permisos por razén de violencia de xénero, ou para as vitimas de terrorismo e os seus familiares directos.

21 16 semanas ininterrompidas. £ste permiso ampliarase en dias semanas mais no suposto de discapacidade do fillo e por cada fillo a partir
do seqgundo nos supostos de parto muiltiple. O permiso distribuirase a opcion da funcionaria sempre que seis semanas sexan inmediata-
mente posteriores ao parto.£n caso de falecemento da nai, o outro proxenitor poderd facer uso da totalidade ou, se € o caso,da parte que
reste de permiso.

22 16 semanas ininterrompidas. £ste permiso ampliarase en dlias semanas mais no suposto de discapacidade do menor adoptado ou acollido
e por cada fillo, a partir do sequndo, nos supostos de adopcion ou acollemento muiltiple.

23 4 semanas, a desfrutar polo pai ou o outro proxenitor a partir da data do nacemento, da decisidn administrativa de garda con fins de
adopcicn ou acollemento, ou da resolucion xudicial pola que se constitia a adopcion.

24 O funcionario terd dereito, sempre que ambos os proxenitores, adoptantes, gardadores con fins de adopcion ou acolledores de cardcter
permanente traballen, a unha reducion da xornada de traballo de polo menos a metade da duracion daquela, percibindo as retribucions
Integras con cargo aos orzamentos do drgano ou entidade onde vena prestando os seus servizos, para o coidado, durante a hospitalizacion
e tratamento continuado, do fillo menor de idade afectado por cancro (tumores malignos, melanomas ou carcinomas) ou por calquera
outra enfermidade grave que implique un ingreso hospitalario de longa duracion e requira a necesidade do seu coidado directo, continuo
e permanente acreditado polo informe do servizo publico de satide ou drgano administrativo sanitario da comunidade autdnoma ou, se
€ 0 caso,da entidade sanitaria concertada correspondente e, como maximo, ata que o menor cumpra os 18 anos.

25 Publicado no Boletin Oficial del Estado do 12 de novembro de 2009.

26 Nacemento de fillo, acollemento ou adopcién: 10 dias, a desfrutar polo pai desde a data do nacemento, a decision administrativa ou
xudicial de acollemento ou da resolucion xudicial de adopcion [artigo 47, letra b) do Convenio Colectivol.

27 Procedementos selectivos.
28  Clasificacion profesional (con matices).

29 Situacions do persoal laboral.
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varias fontes (EBEP directo e ET supletorio®®; ou EBEP supletorio®'), etc. No caso dos permi-
sos (artigo 51 EBEP), tratase dun suposto concorrente, isto é, non esta claro que norma é
prioritaria. Neste caso, dado que o conflito se formula entre EBEP e norma convencional,
entendo que se deberia optar pola mais favorable ao traballador.

Por ultimo, hai un terceiro bloque de dereitos que favorecen a conciliacién. Refirome ao
suposto de suspension da relacion laboral por atoparse o traballador en excedencia volunta-
ria, o que implica, como se sabe, a ausencia de remuneracion. No caso dos funcionarios de
carreira, e para os efectos que aqui interesan, destaca a excedencia voluntaria por agrupacion
familiar, e a excedencia voluntaria por coidado de familiares, reguladas no artigo 89 EBEP.

A primeira reconéceselles aos funcionarios que, sen o requisito de ter prestados servizos
efectivos en calquera das administracions publicas durante o periodo establecido, o seu
conxuxe resida noutra localidade por obter e estar a desempefiar un posto de traballo de
caracter definitivo como funcionario de carreira ou como laboral fixo en calquera das ad-
ministracions publicas, organismos publicos e entidades de dereito publico dependentes ou
vinculados a elas, nos drganos constitucionais ou do poder xudicial e érganos similares das
comunidades auténomas, asi como na Unidn Europea ou en organizacions internacionais?.

A excedencia voluntaria por coidado de familiares ten unha duracién non superior a tres
anos. A sUa finalidade é, ou ben atender ao coidado de cada fillo*3, ou ben para atender ao
coidado dun familiar que se atope ao seu cargo, ata o segundo grao inclusive de consan-
guinidade ou afinidade que por razéns de idade, accidente, enfermidade ou discapacidade
non poida valerse por si mesmo e non desempefie actividade retribuida*.

No relativo ao persoal laboral, as excedencias voluntarias que aqui interesan son duas: por
coidado de fillos, ou por coidado doutros familiares, as cales non exixen unha antiglidade
minima na empresa (neste caso na Administracion) para poder solicitalas. O artigo 46.3 do
Real decreto lexislativo 2/2015, do 23 outubro, polo que se aproba o Texto refundido da
Lei do estatuto dos traballadores (ET), sinala que a excedencia por coidado de fillos® ter
unha duracién non superior a tres anos, mentres que a excedencia por coidado dun familiar
ata o segundo grao de consanguinidade ou afinidade, que por razéns de idade, accidente,
enfermidade ou discapacidade non poida valerse por si mesmo, e non desemperie actividade
retribuida, non sera superior a dous anos (salvo que se estableza unha duraciéon maior pola
negociacion colectiva). Estas excedencias implican unha reserva do mesmo posto durante
o primeiro ano (ata 15-18 meses no caso de familias numerosas) e, transcorrido ese prazo,
a reserva dun posto do mesmo grupo ou de categoria equivalente no segundo e terceiro.

30 Como o que respecta ao réxime disciplinario.
31 Mobilidade do persoal laboral.
32 Artigo 89.3.

33 Tanto cando o sexa por natureza como por adopcion, ou de cada menor Suxeito a garda con fins de adopcidn ou acollemento permanente,
contada desde a data de nacemento ou, se é o caso, da resolucion xudicial ou administrativa. Artigo 894, pardgrafo primeiro.

34 Artigo 894, paragrafo sequndo.

35 Tanto cando o sexa por natureza como por adopcidn, ou nos supostos de garda con fins de adopcién ou acollemento permanente, contada
desde a data de nacemento ou, se é o caso, da resolucion xudicial ou administrativa.
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3.2 Alcance no dmbito autonomico: o caso de Galicia

Un dos eixes do VI Plan Galego para a Igualdade entre Mulleres e Homes, Estratexia 2013-
201536 detense nas medidas tendentes a favorecer a conciliacion. Concretamente, o eixe
4, titulado «Conciliacién corresponsable e calidade de vida», proclama como obxectivo
estratéxico «reforzar unha asuncion equilibrada entre mulleres e homes dos tempos dedi-
cados as tarefas domésticas e familiares e dos tempos dedicados ao traballo remunerado e
4 formacion, asi como ao lecer e & vida social, de forma que se reduza a brecha de xénero
e se avance nun modelo de organizacién social que facilite unha boa calidade de vida para
todas as persoas e unha maior produtividade e satisfacciéon respecto ao traballo».

ALei 2/2015, do 29 de abril, do emprego publico de Galicia, delimita no seu artigo 4 o ambito
de aplicacién desta norma, sinalando os colectivos encadrados nel. Concretamente, establece
gue esta lei se aplica ao persoal funcionario e, no que proceda, ao persoal laboral ao servizo
das seguintes administracions publicas: a) Administracion xeral da Comunidade Auténoma
de Galicia; b) entidades locais galegas, c) entidades publicas instrumentais do sector publico
autonomico de Galicia; d) entidades publicas instrumentais vinculadas ou dependentes das
entidades locais galegas,; e e) as universidades publicas galegas. A lei tamén se aplica ao
persoal docente dependente da Administracion xeral da Comunidade Autdnoma de Galicia
e ao persoal estatutario do Servizo Galego de Saude, agas en determinadas materias®.
Pois ben, esta norma regula nos artigos 121-125 os permisos do persoal funcionario por
motivos de conciliacién da vida persoal, familiar e laboral, sendo o Ultimo o que recofece, a
xeito de cladusula de peche, as garantias vinculadas ao exercicio destes dereitos. Pois ben, o
primeiro dos preceptos refirese ao permiso por parto, o cal ten unha duracion maior que a
establecida no EBEP, en concreto de 18 semanas ininterrompidas. Ademais, a dita duracion
ampliarase nos casos e polos periodos seguintes®: a) discapacidade do fillo, duas semanas
mais; b) Partos multiples, duas semanas mais por cada fillo a partir do sequndo, e ¢) partos
prematuros e aqueles en que, por calquera outra causa, 0 neonato deba permanecer hos-
pitalizado a continuacidn do parto, tantos dias como o neonato se atope hospitalizado, ata
un maximo de trece semanas adicionals.

Outro permiso é o de adopcién ou acollemento, regulado no artigo 122. A duracién é a
mesma que se prevé para o permiso por parto (18 semanas ininterrompidas), cunha duracién
mais ampla en caso de: a) discapacidade do menor adoptado ou acollido, duas semanas
mais; e b) adopcion ou acollemento multiple, duas semanas méis por cada menor adoptado
ou acollido a partir do sequndo®. No artigo 123 prevense algunhas especialidades para o
caso de adopcidn ou acollemento internacional, para os que se prevé que, se fose necesario
o desprazamento previo ao pais de orixe do menor, o funcionario tera dereito a un permiso
de ata tres meses de duracion, fraccionables a eleccion da persoa titular do dereito, e du-
rante os cales se percibiran exclusivamente as retribucions basicas. A prevision considerada
no artigo 124 sobre o uso polo outro proxenitor amplia os dereitos do outro proxenitor

36 Localizable en http://igualdade.xunta.gal/gl/content/plans-e-actuacions.

37 Asioindica o artigo 6.1, que exceptua as cuestions relativas d carreira profesional e 4 promocidn interna; retribucions complementarias; e
mobilidade voluntaria entre administracions publicas.

38 Artigo 121.2.
39 Apartado segundo.
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nestes supostos, ao que se lle recofiece como funcionario un permiso retribuido de 29 dias
naturais de duracion.

O Decreto lexislativo 2/2015, do 12 de febreiro, polo que se aproba a Lei de igualdade de Ga-
licia, regula no seu titulo VIl (artigos 85-104) o «apoio & conciliacion e & corresponsabilidade».

En concreto, os dereitos que recofece a lei galega son os seguintes: un complemento das
prestacions por risco durante o embarazo ou por maternidade®; o permiso retribuido para
asistir e para acompanar a tratamentos de fecundacion asistida e para acompanar exames
prenatais e técnicas de preparacion ao parto*’; permiso de lactacion®?; a posta 4 disposicion
de salas de lactacion®, destinadas &s traballadoras embarazadas e para que as nais lactantes
tefian a posibilidade de descansar tombadas en lugar apropiado, asi como de dar de mamar ao
seu fillo ou filla con tranquilidade (en caso de lactacion artificial, tamén poderan ser utilizadas
polos pais); o dereito das mulleres xestantes a elixir o periodo de vacacions e preferencias
derivadas da existencia de responsabilidades familiares*; a flexibilizacién de xornada por
motivos familiares; a preferencia en cursos formativos autonémicos**; e o permiso do outro
proxenitor por nacemento, acollemento ou adopcion dun fillo%e.

A norma establece garantias no exercicio dos dereitos de conciliacion, realizando para iso
campanas de concienciacion tendentes & valoracién positiva do persoal ao seu servizo que
exerza estes dereitos. Unha delas é a que prevé o caso do matrimonio de mulleres, en que,
sendo unha delas a nai bioloxica, se lle garantira & que non o fose, se fose persoal fun-
cionario, eventual, interino, estatutario ou laboral da Administracion publica galega, que,
a eleccidon daquela, poida desfrutar a parte da licenza por maternidade que se lle poderia
transferir ao pai’.

Respecto desta lei, considero moi interesante deterse na promocién autonémica das medidas
municipais de conciliacion que se impulsan. Regulanse nos artigos 95 a 104. Concretamente,
tratase de duas iniciativas: os bancos municipais de tempo e os plans de programacion do
tempo da cidade.

Os bancos municipais de tempo (artigos 96-99) facilitaranlles as persoas empadroadas no
correspondente municipio a conciliacion da sta vida persoal, familiar e laboral mediante a
realizacion de labores domésticos concretos, en especial aguelas que exixan desprazamentos,
como a realizacion da compra diaria ou de xestions de indole administrativa, e de labores de
coidado ou mera compafia de menores de idade e de persoas dependentes. Para iso, o con-
cello xestionara unha base de datos de persoas demandantes dos referidos labores, onde se
reflectiran os datos persoais e as necesidades de tempo. As persoas que tefan disponibilidade
inscribiranse voluntariamente nas redes comunitarias de apoio a conciliacion, e nas bases de

40 Artigo 87.
41 Artigo 88.
42 Artigo 89.
43 Artigo 90.
44 Artigo 91.
45 Artigo 93.
46 Artigo 94.
47 Artigo 86.2.
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datos figuraran os datos do voluntario, a sta cualificacién e/ou experiencia, e disponibilidade.
Deste xeito, porase en contacto os voluntarios e os demandantes deses labores?®.

Asi mesmo, sen prexuizo das competencias dos servizos sociais, os concellos excepcionalmen-
te poderan prestar servizos a través de persoal propio ou contratado para iso cando concorra
algunha das seguintes circunstancias de feito: a) distanciamento a centros de poboacién ou
ausencia de persoas voluntarias que imposibiliten acudir as redes comunitarias de apoio a
conciliacion cando se trate da prestacion de coidados a unha persoa dependente cuxos ingre-
sos sexan inferiores ao dobre da contia do indicador publico de renda de efectos multiples;
b) descanso de dous dias ao mes a favor das persoas que, por razéns diversas, asumisen o
coidado de persoas dependentes. En tal caso, garantirase o dereito da persoa coidadora a
elixir libremente a persoa ou persoas substitutas da sua confianza entre o cadro de persoal
municipal que resulte da planificacion da cobertura para a prestacion dos ditos servizos®.

A outra iniciativa que se prevé son os plans de programacion do tempo da cidade (artigos
100-104), que pretenden unha coordinacion dos horarios da cidade coas exixencias persoais,
familiares e laborais da cidadania, obrigando a unha permanente revision e adaptacion de
tales horarios™.

Por ultimo, unha forma de traballo que se da cada vez mais nos nosos tempos, froito da
incorporacion das novas tecnoloxias, é o teletraballo. Tratase dunha ferramenta que permite
compatibilizar a vida persoal, familiar e laboral, dado que o lugar de prestacion dos servizos
se determina por eleccién do traballador (loxicamente, cando pola natureza dos servizos iso
sexa posible). Malia a stia implantacién en moitas empresas, e a considerarse para o sector
privado desde hai anos (o antes chamado traballo a domicilio, hoxe traballo a distancia, artigo
13 ET), o EBEP ainda non prevé expresamente esta figura. Tampouco o fai o Il Convenio
colectivo Unico do persoal laboral da Administracion xeral do Estado. Como antecedente,
destaca a Orde Apu/1981/2006, do 21 de xufio, pola que se promove a implantacién de
programas piloto de teletraballo nos departamentos ministeriais, pero non se concretou en
ningunha regulacion en particular. Anteriormente, xa a nivel comunitario, é significativo
o impulso que se tratou de darlle a esta figura a través do Acordo Marco Europeo sobre
teletraballo de 2002.

Non obstante, esta modalidade de prestacion de servizos non esta exenta de regulacién no
marco das administraciéns publicas, pois no ambito autonémico son varias as normas que o
recollen. No caso de Galicia, que aqui se analiza, a mencionada Lei 2/2015, do 29 de abril,
de emprego publico de Galicia, sinala que, cando a natureza do posto que se desempere o
permita, e sempre que se garanta a correcta prestacion dos servizos, os empregados publicos
poderan realizar todas as funcidns do seu posto ou algunhas delas féra das dependencias da

48 Isto levouse & practica nalguns concellos, como o de Vigo. https://sedevigo.org/expedientes/tramites/tramite.jsp?id_
tramite=610&lang=gal.

49 Artigo 98.

50 Artigo 100, que indica que se consideran horarios de cidade os horarios de apertura e peche de oficinas publicas, comercios e servizos
publicos ou privados con atencion ao publico, incluindo actividades culturais, bibliotecas, espectaculos e transportes. Ao respecto, véxase
LOUSADA AROCHENA, F., “Las politicas publicas sobre tiempos de la ciudad”, Aequalitas: Revista juridica de igualdad de oportunidades
entre mujeres yhombres,n. 23,2008, pp. 16-21. Tamén, estudo diagndstico da Fundacion Mulleres para o Plan de Programacion do Tempo
da Cidade de Lugo (2008).
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Administracién publica en que estean destinados, mediante o emprego das novas tecnoloxias,
nos supostos e cos requisitos que se determinen requlamentariamente®'.

Igualmente trata esta cuestion a citada Orde do 20 de decembro de 2013, conxunta da
Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia, Administraciéns Publicas e Xustiza, e da Con-
selleria de Facenda, pola que se regulan a acreditacion, a xornada e o horario de traballo, a
flexibilidade horaria e o teletraballo de empregados publicos no dmbito da Administracion
xeral e do sector publico de Comunidade Auténoma de Galicia. Os seus artigos 13 a 15
detallan a forma de prestar servizos via teletraballo, aplicable aos empregados publicos.
Definese como aquela modalidade de prestacion de servizos en que o persoal empregado
publico desenvolva as tarefas asignadas ao seu posto de traballo féra das dependencias da
Administracion autonomica, mediante o emprego das novas tecnoloxias, coa finalidade de
acadar unha maior eficiencia na xestion publica, contribuindo & conciliacion da vida familiar
e laboral®?.

De acordo co que sinala a norma, esta modalidade tera caracter voluntario, pero poderan
realizala os empregados publicos que cumpran cos seguintes requisitos®: a) estar en situacion
de servizo activo,; b) contar cunha antigdidade igual ou superior aos dous anos de servizo no
posto de traballo para o que se solicita o teletraballo ou, se é o caso, acreditar a experiencia
por prestacion de servizos en postos con funcions e tarefas analogas as do posto para o que
se solicita este dereito, ¢) desempefiar un posto de traballo que, pola sta natureza e caracte-
risticas técnico-funcionais, sexa susceptible de ser desenvolvido baixo esta modalidade54,; d)
o persoal empregado publico debera dispor, na data en que comece o réxime de teletraballo,
dun equipo informatico basico con acceso a internet e dun lector de tarxeta, asi como de
teléfono mobil; e e) ter os cofiecementos suficientes, informaticos e telematicos, tedricos ou
practicos, que requira o exercicio das funcions obxecto do teletraballo.

4  Tendencias recentes na casuistica

A casuistica sobre os dereitos que aqui se estudan é numerosa e moi frecuente. Na practica
formularonse cuestions polémicas que desembocaron en decisiéns xudiciais pioneiras, que
supuxeron un avance nos dereitos de conciliacién, tratando de facilitar o seu exercicio tamén
polo home.

En canto aos permisos, un asunto moi habitual na practica é o do uso do permiso de mater-
nidade por parte do home. Como se sabe, este permiso, de dezaseis semanas de duracion,
pode ser cedido ao pai tras as primeiras seis semanas de descanso obrigatorio para a nai. Pois
ben, as condicions do seu desfrute polo pai non eran tan sinxelas ata que a xurisprudencia
lles achandou o terreo aos homes. Concretamente, o Tribunal de Xustiza da Union Europea

51 Artigo 107.
52 Avrtigo 13, pardgrafo primeiro.
53 Artigo 14.

54 Para estes efectos, poderdn considerarse postos de traballo susceptibles de seren desenvolvidos en modalidade o estudo e a andlise de
proxectos, a elaboracidn de informes, asesoria, redaccion e tratamento de documentos, inspeccion, xestion de sistemas de informacion
ou andlise e deserio de sisternas de informacidn ou outros analogos que non requiran a prestacion de servizos presenciais. Para tal efecto,
enténdese por servizos presenciais aqueles en que a prestacion efectiva so queda plenamente garantida coa presenza fisica do empregado
ou da empregada.
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(TXUE), na sua Sentenza do 16 de xullo de 2015, axuizou un caso dun funcionario grego
que queria gozar do permiso de maternidade da sta muller, que non traballaba. O dito
permiso foille denegado xa que, segundo a normativa, s6 podia desfrutar del en caso de
que a sta muller traballase. O tribunal entendeu que a normativa que priva un funcionario
do dereito a un permiso parental se a sUa esposa non exerce unha actividade laboral ou
profesional é contraria ao dereito da Union Europea (concretamente, & Directiva 96/34/CE
do Consello, de 3 de xufio de 1996, relativa ao Acordo marco sobre o permiso parental,
e a Directiva 2006/54/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 5 de xullo de 2006,
relativa & aplicacion do principio de igualdade de oportunidades e igualdade de trato entre
homes e mulleres en asuntos de emprego e ocupacion). A dita interpretacion é aplicable a
traballadores tanto do sector publico como privado.

Algo parecido sucedeu co permiso de lactacion. No asunto Roca Alvarez, o TXUE® declarou
contraria ao dereito da Unién Europea a denegacion dun permiso de lactacion a un traballador
porque a stia muller era autdbnoma, e non traballadora por conta allea. Ainda que se trataba
dun caso dun traballador por conta allea do sector privado, o razoamento é extrapolable
aos traballadores publicos. En Espafa, este dereito podia ser exercido indistintamente por
un ou outro proxenitor, pero sempre que ambos os dous traballasen. Tras esta sentenza, a
dita interpretacion cambiou, a cal, por suposto, se fai extensiva aos empregados publicos.
Adoptado o novo criterio, a primeira resolucién ao respecto foi a Sentenza do Xulgado do
Social n. 19 de Barcelona, do 21 de xaneiro de 2013%”. Nela sinalase que se «debe adoptar
unha lifia interpretativa acorde coa actual configuracion do permiso, como unha medida
de conciliacién da vida familiar e laboral, da que non poderia excluirse o traballador ou
traballadora en funcién da situacion laboral do outro proxenitor»>8. Neste sentido, insiste
en gque «nin esta xustificada a concesién prioritaria & nai —a valorar en funcién das circuns-
tancias concorrentes cando ambos os dous proxenitores traballen, de existir discrepancia—,
nin a negativa do dereito cando esta non traballe, xa que perpetuaria unha division de roles
entre os proxenitores que non pode considerarse acorde co principio de igualdade de trato
e non discriminacién»®?. Como indica a propia resolucién, entender o contrario seria contra-
producente para a nai que, estando sen emprego, quere cederlle o desfrute do dereito ao
seu marido para tamén ter tempo para buscar emprego. O razoamento da sentenza pode
predicarse respecto do funcionario publico que quere acceder a este permiso e que a sua
muller é auténoma ou non traballa.

Respecto da flexibilidade horaria, destaca unha Sentenza do Xulgado do Social n. 13 de
Madrid, do 22 de outubro de 2015°%, relativa a un traballador, persoal laboral do IMSERSO,
gue tifa ao seu coidado un fillo menor dun ano, e solicitou flexibilidade horaria para a en-
trada na quenda de mafa. O traballador prestaba os seus servizos nun réxime de traballo a
guendas, de 8.00 a 15.00 na quenda de mafa, e de 15.00 a 22.00 cando lle correspondia
acudir pola tarde, e a peticion de flexibilidade horaria para a entrada na quenda de mana
foille denegada pola empresa ao alegar esta incompatibilidade coas suas necesidades dado

55 Asunto C222/14.

56 Asunto C104/09, do 30 de setembro de 2010.
57  Sentenzan.50/2013.

58 Fundamento xuridico sexto, pardgrafo primeiro.
59  Ibidem, pardgrafo sequndo.

60  Sentenzan.374/2015.
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gue nesa franxa horaria se servian os almorzos. A sentenza recofiece que o traballador tifia
dereito a «flexibilizar ata un maximo dunha hora de entrada na quenda de mana para os
efectos de poder levar o seu fillo ao centro escolar»®', no entendemento de que «non poden
prevalecer (...) as dificultades organizativas alegadas pola empresa no xuizo sobre a protec-
cion xuridica da familia que deben garantir os poderes publicos, segundo o artigo 39.1 CE,
coa correspondente “proteccion integral dos fillos, iguais estes ante a lei con independencia
da sua filiacion»®2,

En relacion coas excedencias voluntarias aqui analizadas, cabe preguntarse se seria posible
gue un empregado publico, concretamente un funcionario, que estivese en excedencia por
coidado de familiares, por exemplo un fillo, exercese durante a excedencia unha actividade
privada por unhas horas ao dia ou 4 semana que permitisen atender a finalidade principal
da excedencia, como é o coidado dun fillo. Malia que esta situacién é admisible (sempre que
haxa boa fe e cuns limites) no sector privado, e aqui falase do sector publico, creo que isto
seria posible sempre que se desen unhas circunstancias moi concretas, como que a actividade
non sexa incompatible co seu posto, e que lle permita atender o seu fillo como se indicou.
Pero, ante todo, compre ter en conta que o funcionario en excedencia non esta en servizo
activo, polo que a Lei 53/1984, do 26 de decembro, de incompatibilidades do persoal ao
servizo das administraciéns publicas, non se lle aplica.

Outro suposto moi interesante é o relativo aos traslados no marco das administracions
publicas. Neste sentido, merece especial atencién unha sentenza moi recente, non exenta
de debate, que tivo como eixe este precepto e, de fondo, unha cuestiéon de conciliacién da
vida persoal, familiar e laboral, avalada pola Lei 30/1984, citada ao comezo deste traballo.
Refirome & Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia do 20 de xullo de 2016, relativa ao caso dunha funcionaria gue prestaba os seus
servizos na localidade madrilefa de Coslada, destino en que estaba a gusto ata que un dia
foi abordada por un home no metro. Esa situacién provocoulle «unha grave crise de ansie-
dade, o que lle iniciou un grave trastorno depresivo que concluiu cun trastorno de angustia
con agorafobia»®. Como consecuencia diso, e tras un periodo de incapacidade temporal, a
traballadora solicitou a xubilacién por incapacidade permanente, que se lle denega, xa que se
indica que a traballadora é apta para o desempeno do seu posto de traballo. Non obstante,
o psiquiatra acredita que volver ao lugar de traballo lle provoca «incomodidade, sufrimento
e desestabilizacion incapacitante tanto no plano persoal como sociolaboral»®, polo que
«se aconsella a reincorporacion laboral no destino da familia [Ourense], para que poida
ser arroupada, atendida, apoiada e estimulada por familiares»®¢. En definitiva, descdbrese
a necesidade gue ten de estar rodeada dos seus para que lle transmitan a seguridade que
ela non ten»®. A traballadora, ao solicitar que se lle recofieza o traslado a Ourense, dadas
as suas circunstancias de saude, alega motivos de conciliacion da vida familiar e laboral.

61  Fundamento de dereito quinto, pardgrafo décimo primeiro.
62 Ibidem, pardgrafo décimo segundo.

63 Recurso contencioso-administrativo n. 281/2015.

64 Fundamento de dereito primeiro, pardgrafo primeiro.

65 Fundamento de dereito quinto, pardgrafo sétimo.

66 Ibidem.

67  Fundamento de dereito quinto, pardgrafo sexto.
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Pois ben, o tribunal délle a razén & traballadora baseandose en que «a causa da enfermi-
dade non ¢ tanto o traballo desempefnado, sendn o lugar xeogréafico onde se desempena,
sendo necesaria, para evitar a cronificacion desta, a reincorporacion laboral no destino de
familia, isto é, Ourense»®®. Resolve neste sentido porque destaca que «tal posibilidade de
cambio se atopa acollida (...) no artigo 20.1 h) da Lei 30/1984, do 2 de agosto, de medidas
para a reforma da funcién publica, e 66 bis do Real decreto 364/1995, do 10 de marzo»%.
Isto é asi porque, ainda que «do contido do artigo 20.1 h) da Lei 30/1984 se desprende a
necesidade de que existan postos vacantes, iso non é dbice para que se estime a pretension
tendo xa en conta que no suplico da demanda xa se solicita que se conceda o traslado por
motivos de salde a un posto na cidade de Ourense, ou ben, en caso de non ser posible,
por non poder determinar a existencia de vacantes, supeditado a existencia dunha vacante
apropiada ao nivel da recorrente»’°.

Na dita resolucién aludese a un caso analogo, unha Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia do 18 de marzo de 20157, sobre unha traballadora que necesitaba a proximidade
da sua familia porque a sta patoloxia se agravaba ao residir soa a mais de 1.000 km de
distancia deles”.

5 Conclusions

Malia que a conciliacion da vida persoal, familiar e laboral experimentou moitos avances
normativos nos Ultimos anos, a xurisprudencia contribuiu notablemente a clarificar certas
dubidas interpretativas que foron xurdindo na practica.

O certo é que, a pesar dos avances, os dereitos de conciliacion vida-traballo ainda se conci-
ben como algo disperso, xa que para concretalos debemos acudir a diversas normas, e nelas
tratar de agrupar os que encaixen nese concepto. No marco das administracions publicas a
dispersion é ainda maior. Dada a complexidade do aparato organizativo do sector publico,
hai duplicidades normativas en funcion do ambito en que nos movamos (Administracion xeral
do Estado, Administracion autonémica, etc.), e mesmo dentro da mesma Administracion
(pénsese na Administracion xeral do Estado), a fonte aplicable non esta exenta de dubidas,
dado que contamos cun sistema dual de persoal de servizos, laboral e funcionario, con
réximes xuridicos diferentes, ainda que concorrentes nalglns aspectos.

Cuestiéns como a do traslado por razén de saude, vinculada a motivos de conciliacién, é
significativa na nosa realidade xuridica, polas consecuencias que implica, xa que pon de
manifesto que a salde en ocasiéns esta estreitamente vinculada ao dmbito familiar, e que
iso tamén é conciliar, porque é deber do empresario adaptar o posto de traballo cando se
acredite un factor de risco, e este pode ser de tipo ambiental, que repercute negativamente
na saude do traballador, como sucedia no caso que se analizou.

68  Fundamento de dereito sexto, paragrafo primeiro.
69 Ibidem.

70  Fundamento de dereito sexto, pardgrafo terceiro.
71 Sentenzan.159/2015.

72 Fundamento de dereito sexto, paragrafo sequndo.
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Pola sua parte, da man da xurisprudencia da Unién Europea, os homes tamén se viron favo-
recidos polas medidas de conciliacién. A vista estan as resolucions indicadas sobre homes que
querian gozar do permiso de maternidade ou do de lactacién, e cuxo impedimento inicial
era que a stia muller non respondia ao concepto de “traballadora” indicado pola lei. Foron
resoltas ao seu favor polo tribunal, o que sen dubida vén corroborar que, indirectamente, a
xurisprudencia da Uniéon Europea esta a marcar a pauta das lexislacions nacionais en moitos
destes temas, e se é asi, para avanzar en dereitos, benvido sexa.
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de doutoramento con “sobresainte cum laude”. Require votacion unanime e secreta en dia diferente ao da defensa
da tese. 3 Expropiacion forzosa. 3.1 Expropiacion por taxacion conxunta. As discrepancias sobre valoracions deben
formularse sempre ante o xurado de expropiacion con caracter previo 4 via xurisdicional contencioso-administrativa.
4 Medio ambiente e urbanismo. 4.1 Plan xeral de ordenacion municipal. Nulidade por falta de xustificacion xuridica
de suficiencia de recursos hidricos para o incremento de poboacién. 4.2 Aprobacion definitiva do plan xeral de orde-
nacion municipal condicionada a determinadas rectificacions que corrixira directamente o concello sen novo acordo
aprobatorio da Xunta de Galicia. 4.3 Plan especial de proteccion e reforma interior. Proteccion integral dun edificio
con obriga de conservar o cinema da planta baixa. Dereito indemnizatorio dos propietarios. 4.4 Impugnacion de plan
xeral por unha asociacion. Limites & accion publica urbanistica. Necesaria correspondencia dos fins estatutarios da
asociacion cos seus argumentos impugnatorios. 4.5 Infraccions en zona de servidume de proteccion de costas. Prazo
maximo de 15 anos desde a data de remate da obra ilegal para poder incoar o expediente de demolicién. 4.6 Plan
especial e plan de usos do porto. Omisién de avaliacion ambiental estratéxica. Non se emenda coa posterior avaliacion
de impacto ambiental das obras previstas no plan. 5 Persoal. 5.1 Oposicions ao corpo superior da Administracion da
Xunta de Galicia (Al). Obriga do tribunal cualificador de motivar pormenorizadamente a stia puntuacion en caso de
ser cuestionada. 5.2 Restricions a provision de postos polo sistema de “libre designacion”. As direccidns das areas de
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xestion clinica do SERGAS deben proverse por concurso. 6 Pesca e mar. 6.1 Convocatoria e bases para o outorgamento
de axudas 4 paralizacion definitiva dos bugues pesqueiros. 6.2 Sancion a organizacion de produtores de mexilldn de
Galicia por vulneracion das regras de libre competencia. 6.3 Estudo Estratéxico Ambiental do litoral espafiol para a
instalacion de parques eolicos marifios. Competencias da Administracion do Estado sobre augas interiores do litoral
galego. 7 Responsabilidade patrimonial. 7.1 Por perda de aproveitamento urbanistico do propietario dun soar como
consecuencia do achado de restos arqueoldxicos. 7.2 Por accidentes de circulacion orixinados na irrupcion de animais
salvaxes nas estradas. 7.3 Responsabilidade patrimonial do lexislador. Desistencia da Xunta de Galicia en procede-
mentos de autorizacion de parques edlicos. 8 Tributos. 8.1 Taxa municipal por utilizacion privativa ou aproveitamento
especial do dominio publico local das instalacions de transporte de enerxia eléctrica, gas, auga e hidrocarburos. 8.2
Validez das notificacions electronicas. 8.3 Imputacion temporal da renda procedente da expropiacion forzosa tramita-
da polo procedemento de urxencia.

1 Administracion local

1.1 Decreto 99/2012, do 16 de marzo, sobre servizos
socCiais comunitarios e o seu financiamento

A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo (TS) do 22 de de-
cembro de 2016 (relator: Teso Gamella, casacion 629/2015) desestimou en fase casacional
o recurso interposto pola Deputacion Provincial de Lugo contra o Decreto 99/2012, do 16
de marzo, do Consello de Goberno da Xunta de Galicia, sobre servizos sociais comunitarios
e o seu financiamento, coas seguintes consideracions:

«(...) se denuncia en un apartado la lesién de los articulos 9, 53 y 137 de la CE, 25, 36, 55
y 56 de la Ley de bases de régimen, y la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracion local, y en otro apartado alega la vulneracion del
articulo 105 de la CE.

La vulneracion de la expresada Ley 27/2013, que es el principal soporte argumental del mo-
tivo, no puede ser acogida. De un lado, porque no puede imputarse al Decreto autondmico
n. 99/2012 impugnado en la instancia la lesion de una ley futura, que no estaba en vigor
al tiempo de dictarse la norma reglamentaria autondmica impugnada en la instancia. Mal
puede vulnerar la norma reglamentaria una norma legal futura que, por su propia naturaleza,
resulta incierta su vigencia y su contenido. Y, de otro, porque en casacion no puede alegarse
la lesion de la totalidad de una ley. (...).

Respecto de las demas infracciones constitucionales y legales de la Ley de bases de régimen
local, el alegato de casacidn mas parece una legitima queja sobre las competencias de las
diputaciones provinciales al proporcionar asistencia econémica técnica y juridica a los ayun-
tamientos o agrupaciones de ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes, en la implan-
tacion y gestion de los servicios sociales comunitarios municipales, y otras del articulo 31
del decreto impugnado en el recurso contencioso administrativo, que un alegato sobre las
infracciones normativas precisas e identificadas, sobre las que construir una causa de nulidad.

(...) Tampoco procedia el planteamiento de cuestidn de inconstitucionalidad, pues, insisti-
mos, la citada Ley 27/2013 no resultaba de aplicacion al caso, no podia constituir su ratio
decidendi y por tanto la validez del decreto impugnado en la instancia no dependia de la
constitucionalidad de dicha norma legal. No esta de mas recordar al respecto que la cuestion
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de inconstitucionalidad debe plantearse, ex articulo 163 de la CE, cuando la sala alberque
dudas de la constitucionalidad de una norma con rango de ley “aplicable al caso”, y “de
cuya validez dependa el fallo”, que, como hemos senalado, no es el caso, al tratarse de una
norma legal posterior a la norma reglamentaria impugnada en la instancia.

SEPTIMO.- Por lo demds, el derecho de audiencia que se invoca al socaire de la lesién del
articulo 105 de la CE tampoco puede ser estimado, pues dicha lesién se funda en la apli-
cacion de una norma legal autonémica, como es la Ley 16/2010, de 17 de diciembre, de
Administracion general y sector publico de Galicia, y sabido es que el recurso de casacion
unicamente puede fundarse, ex articulo 86.4 de la LICA, sobre la vulneracion de normas
estatales y de derecho comunitario europeo. Pero es mas, la cita de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno, al aludir genéricamente al articulo 24, no resulta relevante, pues
dicha norma no regula el procedimiento sequido para la elaboracion del Decreto gallego
99/2012, ni contiene alusion alguna a las diputaciones, y, en fin, tampoco se razona sobre
su aplicacion concreta al caso».

1.2 Dereito dos concelleiros a obter copia de expedientes
administrativos. Principios de boa fe e racionalidade.
Inadmision de peticions xenéricas ou abusivas

A Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia (TSXG), na
sUa Sentenza do 20 de abril de 2017 (relator: Méndez Barrera, Rec. 4080/2017), revogou a
de instancia apelada e desestimou a exixencia dun concelleiro & stia corporaciéon municipal de
obtencion de copia integra dun numero considerable de expedientes, ao entendela abusiva
e desproporcionada. Incidiu o TSXG en que:

«(...) el criterio de que el derecho a la informacién que tiene un concejal se satisface po-
niendo a su disposicion, para que pueda examinarlos, los documentos que interese, pero
no se extiende a la entrega de copias de esos documentos fuera de los casos en que asi lo
establece el ROF, es el que expresan las sentencias del Tribunal Supremo que se citan en el
recurso de apelacion, y otras posteriores, como las de 16 de marzo de 2001 y 1 de agosto
y 11 de octubre de 2002. Su doctrina no esta contradicha por lo declarado en las de 29 de
marzo de 2006 y 28 de enero de 2008. Esta Gltima se refiere a que se esta ante la peticion
de copias relativas a un asunto a tratar en los érganos colegiados del ayuntamiento, como
son los de presupuestos, por lo que no resuelve un caso andlogo al presente. La de 29 de
marzo de 2006 no abandona la doctrina anterior, sino que realiza matizaciones. En su cuarto
fundamento de derecho dice: “Abundando algo mas en esa jurisprudencia cuya sintesis se
ha realizado, y en un afan de clarificar y delimitar al maximo el criterio en que se sustenta,
son convenientes estas puntualizaciones que siguen: a) El ntcleo basico del derecho funda-
mental de participacion politica inherente al cargo de concejal se satisface con el derecho a
la informacién y no comprende un derecho a obtener copias de la documentacion existente
en la corporacion local. b) Ese derecho a obtener copias deriva de la normativa de régimen
local antes mencionada y no es incondicionado, pero su indebida denegacion, cuando es
procedente, si incide en el derecho fundamental de participacion politica (porque pese a
que se trata de un derecho no derivado de la Constitucion, sino de la normativa infracons-
titucional, lo cierto es que se reconoce como instrumento para ejercer el cargo de concejal).
¢) Las condiciones para reclamar ese derecho de obtencion de copia son diferentes segun el
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titulo normativo que sea invocado: cuando se ejercite al amparo de los apartados a) y b) del
articulo 15 del ROFRJ/CL, habra de precisarse el asunto en relacion con el cual se piden las
copias; y cuando lo sea sequn el apartado c) de ese mismo precepto reglamentario, debera
cumplirse con la exigencia de individualizacion documental que establecen los apartados
7 y 8 del articulo 37 de la Ley 30/1992. d) Cumpliéndose con esas condiciones, no podra
exigirse al interesado que justifique adicionalmente la utilidad o conveniencia de las copias
solicitadas para el desempero de la funcién de control politico que corresponde al cargo
de concejal. e) Recae sobre el ayuntamiento destinatario de la solicitud de copia la carga
de justificar y motivar su denegacion. También conviene afadir que el excesivo volumen de
la documentacion cuya copia sea solicitada y la perturbacion que su expedicion o entrega
pueda causar en el funcionamiento de la corporacion local, en razén de los medios de que
esta disponga, sera un factor de legitima ponderacion en la resolucion que haya de dictarse.
Pues no puede olvidarse que asegurar la normalidad de aquel funcionamiento es un impe-
rativo del principio de eficacia que para la actuacion de la Administracion publica proclama
el articulo 103 CE”.

En el caso que se examina no se dan las circunstancias a las que se refieren los apartados
a) y b) del articulo 15 del ROF. Por lo tanto, y de acuerdo con lo declarado por la sentencia
parcialmente transcrita, el solicitante deberia cumplir con la exigencia de individualizacion
documental establecida en los apartados 7 y 8 del articulo 37 de la Ley 30/1992. Consta
en los autos que el dia 14 de septiembre de 2016 se pusieron a disposicion del actor en las
dependencias municipales los documentos de los que habia solicitado copia, que examind
desde las 9.15 hasta las 12.40 horas, e insistid en su peticion de que le entregase copia de
todos ellos, a lo que le contesto el secretario-interventor que no estaba autorizado para hacer
esa entrega. Ante tales hechos, hay que concluir que el derecho fundamental del actor fue
satisfecho, si bien con posterioridad al inicio del procedimiento especial y a la presentacion
de la demanda, pues una vez examinados los documentos puestos a su disposicion no resulta
justificado que se siga interesando la entrega de copia de todos ellos y no de unos concretos,
por lo que no resulta procedente una condena como la que contiene la sentencia de primera
instancia, que por ello debe ser revocada».

1.3 Caracter restrinxido e excepcional da “comision de servizos”
para prover os postos de traballo da Administracion local

Na sua interesante Sentenza do 20 de xufio de 2017 (relator: Seoane Pesqueira, Rec.
32/2017), o TSXG realiza unha exhaustiva andlise da figura da “comisién de servizos” habi-
tualmente utilizada polas administraciéns locais para prover postos de traballo con caracter
provisional, mediante nomeamento directo e discrecional. A sentenza confirma a anulacién
da provisién por comision de servizos de oito postos do Concello de Ourense, coas seguintes
consideracions:

«(...) el presupuesto de hecho habilitante para acudir a esta forma de provision es la exis-
tencia de una situacion de necesidad, que la norma califica como urgente e inaplazable, la
cual permite excepcionar la forma normal de provision de puestos de trabajo reservados a
funcionarios, que es el concurso de méritos (...). La comision de servicios es una herramienta
en manos de la Administracion para atender necesidades inaplazables (sentencia de esta sala
y seccion de 16 de diciembre de 2015, recurso 445/2014), por lo que se robustece la carga
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de la Administracion para detallar las razones por las que se opta por tal provision. Y es que
la regla general es la de la inclusiéon del puesto ocupado temporalmente en comision de
servicios en la convocatoria inmediatamente siguiente (...), porque es una situacion excep-
cional y, como tal, de consideracion restrictiva, porque la eficacia impone que los puestos de
trabajo, por estabilidad, eficiencia y sequridad juridica, han de ser servidos por funcionarios
con destino definitivo y no temporal (...). No estamos ante una facultad discrecional de la
Administracion local... sino ante un concepto juridico indeterminado, en el que existe una
unica solucion posible (...). La necesidad urgente e inaplazable de cubrir una plaza mediante
una comision de servicios no se acredita con la mera afirmacion de la Administracion de que
existe tal necesidad y de que esta es urgente e inaplazable (...). El examen del expediente
revela que desde hace anos los puestos de trabajo vacantes del concello son cubiertos me-
diante comisiones de servicios y adscripciones provisionales, apoyadas en razones de nece-
sidad y urgencia, por cuya via se huye de la regla general de la provisién definitiva mediante
el sistema de concurso como procedimiento normal (...), con lo que ello conlleva de riesgo
de arbitrariedad, ademas de vulneracion de los principios de igualdad, mérito, capacidad
y publicidad, que ha de regir en esta materia (...). En definitiva, en ninguno de los casos
se razona el motivo por el que no se ha convocado el concurso (...). No esta debidamente
Justificado, pues, el recurso a la cobertura provisional y urgente (...). Junto a todo lo anterior,
resulta sintomatico que en todos sus informes el interventor municipal haga constar que
no se explica que no se hayan promovido los pertinentes concursos para cubrir de modo
definitivo los puestos vacantes en la plantilla de personal del Concello de Ourense».

1.4 Réxime de incompatibilidades dos funcionarios da Administracion local

Na stia Sentenza do 18 de maio de 2017 (relator: Seoane Pesqueira, Rec. 7/2017), o TSXG
confirmou a nulidade de pleno dereito da estimacion presunta por silencio positivo da peticion
dun funcionario municipal de compatibilizar o seu traballo no concello co libre exercicio da
avogacia, coa seguinte argumentacion:

«(...) La interpretacion conjunta de los apartados 1 y 4 del articulo 16 de la Ley 53/1984, que
defiende el apelante, choca abiertamente con la interpretacion literal de tales preceptos, por
mucho que trate de acudir a sus redacciones precedentes y al informe del comité de expertos
constituida en su dia, cuya propuesta finalmente no fue acogida. La redaccién del articulo
16.1 de la Ley 53/1984, tras la modificacion operada por el apartado 1 por la disposicion
final 3.2 de la Ley 7/2007, vigente cuando el actor dedujo su solicitud, decia: “No podra
autorizarse o reconocerse compatibilidad al personal funcionario, al personal eventual y al
personal laboral cuando las retribuciones complementarias que tengan derecho a percibir
del apartado b) del articulo 24 del presente estatuto incluyan el factor de incompatibilidad
al retribuido por arancel y al personal directivo, incluido el sujeto a la relacion laboral de
caracter especial de alta direccion”. Por su parte, el articulo 16.4 de la Ley 53/1984, de 26
de diciembre, de incompatibilidades del personal al servicio de las administraciones publi-
cas, en su redaccion vigente antes y después de la Ley 7/2007, establece: "Asimismo, por
excepcion y sin perjuicio de las limitaciones establecidas en los articulos 1.3, 11, 12y 13 de
la presente ley, podra reconocerse compatibilidad para el ejercicio de actividades privadas al
personal que desempenie puestos de trabajo que comporten la percepcion de complementos
especificos, o concepto equiparable, cuya cuantia no supere el 30 por 100 de su retribucion
basica, excluidos los conceptos que tengan su origen en la antigliedad”. Al margen de la
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intencion de la comision de expertos, lo cierto es que, después de la Ley 7/2007, se mantuvo
la redaccion del articulo 16.4, mientras que en el apartado 1 sélo se hizo alusion al factor
de incompatibilidad respecto al personal funcionario, al personal eventual y al personal
laboral retribuido por arancel y al personal directivo, incluido el sujeto a la relacion laboral
de caracter especial de alta direccion.

Para la compatibilidad del ejercicio de actividades privadas, el apartado 4 del articulo 16,
introducido por la Ley 31/1991, atiende a la percepcion de “complementos especificos”,
o concepto equiparable, sin hacer referencia en concreto a alguno de los factores que
intervienen en la estructura de las retribuciones complementarias conforme al articulo 24
b) de la Ley 7/2007, a diferencia del apartado 1 del articulo 16, tras su modificacion por
la citada Ley 7/2007. Ahora, los apartados 1 y 4 del articulo 16 de la Ley 53/1984 tienen
su propio ambito de aplicacion de cara a exigir la inclusion del factor de incompatibilidad
dentro del complemento especifico, de modo que para denegar la compatibilidad sélo se
exige tal inclusion si se trata del personal funcionario, personal eventual y personal laboral
retribuido por arancel, y el personal directivo, incluido el sujeto a la relacion laboral de ca-
racter especial de alta direccion. Para el resto de los empleados publicos, el reconocimiento
de la compatibilidad con actividades privadas exige que el personal desempefhie puestos de
trabajo que comporten la percepcion de complementos especificos, o concepto equiparable,
cuya cuantia no supere el 30 por 100 de su retribucion basica, excluidos los conceptos que
tengan su origen en la antigliedad, aunque no conste expresamente si dentro de aquellas
retribuciones complementarias se halla el factor de incompatibilidad.

No cabe duda de que el recurrente no se encuentra en el ambito de aplicacion del apartado
1 del articulo 16 de la Ley 53/1984, ya que no es personal funcionario, personal eventual
ni personal laboral retribuido por arancel, asi como tampoco es personal directivo, ni esta
ligado por una relacion laboral de caracter especial de alta direccion.

Por el contrario, entra de lleno en el ambito de aplicacion del apartado 4 de dicho articulo
16, pues se trata de personal que desempeha puesto de trabajo que comporta la percep-
cién de complemento especifico, o concepto equiparable, de modo que para otorgarle la
compatibilidad es imprescindible que la cuantia de sus retribuciones complementarias no
supere el 30 por 100 de su retribucidn basica, excluidos los conceptos que tengan su origen
en la antigiedad.

(...) Abona la interpretacion que se propugna el hecho de que la disposicién adicional 8.2
del Decreto legislativo autonoémico 1/2008, de 13 de abril, establece que:

“De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 34 de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 1992, se le podra reconocer, de conformidad con lo
dispuesto en la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, compatibilidad para el ejercicio de activi-
dades privadas al personal que desempehe puestos de trabajo que comporten la percepcion
de complemento especifico o concepto equiparable siempre que su cuantia no supere el
30% de su retribucion basica, excluidos los conceptos que tengan su origen en la antigle-
dad. En el supuesto de que la cuantia de tal complemento supere el 30 % referido, podra
concederse la compatibilidad siempre que la persona interesada renuncie a la percepcion
del complemento especifico”. En el mismo sentido, en el acuerdo del Consejo de Ministros
de 16 de diciembre de 2011 se aprob¢ el procedimiento para la reduccion del complemento
especifico de los funcionarios de la Administracion General del Estado pertenecientes a los
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subgrupos C1, C2 y E, extendiendo a los funcionarios de los subgrupos A1 y A2 la disposicion
adicional 5.2 del Real decreto ley 20/2012.

En consecuencia, para obtener la compatibilidad con el ejercicio de una actividad privada,
el funcionario debe solicitar la reducciéon del complemento especifico al limite del 30 % de
las retribuciones basicas, excluida la antigliedad.

Y en la normativa gallega despeja ahora cualquier duda la disposicion transitoria 8.2 de la
Ley 2/2015, de 29 de abril, de empleo publico de Galicia, que exige, como requisito impres-
cindible para obtener la compatibilidad con el gjercicio de actividades privadas, la renuncia
al complemento especifico, al establecer:

“1. En tanto no se introduzca el complemento retributivo de puesto de trabajo previsto por
la presente ley, todas las referencias a este uUltimo se entenderan hechas al complemento
especifico existente a la entrada en vigor de la misma, destinado a retribuir las condiciones
particulares de algunos puestos de trabajo en atencion a su especial dificultad técnica, dedi-
cacion, responsabilidad, incompatibilidad, peligrosidad o penosidad. En ningtin caso podra
asignarse mas de un complemento especifico a cada puesto de trabajo. El personal interino
nombrado para la ejecucion de programas de caracter temporal o por exceso o acumulacion
de tareas percibird el complemento especifico correspondiente a un puesto de trabajo de
nivel base del correspondiente subgrupo o grupo de clasificacion profesional. 2. En tanto no
se produzca la sustitucion del complemento especifico mencionado en el apartado anterior
por el complemento de puesto de trabajo previsto por la presente ley, podra reconocerse,
conforme a lo dispuesto en la normativa sobre incompatibilidades que resulte de aplicacion,
compatibilidad para el ejercicio de actividades privadas al personal que desemperie puestos
de trabajo que comporten la percepcion de complemento especifico o concepto equiparable,
siempre que su cuantia no supere el treinta por ciento de su retribucion basica, excluidos
los conceptos que tengan su origen en la antigliedad. En el supuesto de que la cuantia de
tal complemento supere el treinta por ciento referido, podra concederse la compatibilidad
siempre y cuando la persona interesada renuncie a la percepcion del complemento especifico
0 concepto equivalente”.

El examen de la jurisprudencia del Tribunal Supremo es ilustrativo asimismo en el sentido
de que en los casos ordinarios (los del apartado 4 del articulo 16 de la Ley 53/1984) no se
atiende al factor de incompatibilidad, sino a la cuantia del complemento especifico en su
conjunto, de modo que para que pueda otorgarse la compatibilidad resulta imprescindible
que aquella cuantia no supere el 30% de la retribucion basica, excluido lo percibido en
concepto de antigtiedad. (...)

Desde el momento en que las retribuciones basicas anuales del recurrente ascienden a
9.884,84 euros, y el complemento especifico anual a 12.031,74 euros, el 30% de dichas
retribuciones basicas se concreta en 2.965,52 euros (folio 91 del expediente administrativo:
informe de la interventora), de modo que, aunque no constan los conceptos que retribuye
aquel complemento especifico, se supera aquel 30 % y, por ello, no puede prosperar la
pretension articulada por el apelante».
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1.5 Entidade local menor. Carece de competencia para suprimir
posto de traballo reservado a habilitado nacional

A Sentenza do TSXG do 4 de maio de 2017 (relator: Rivera Frade, Rec. 10/2017) confirma a
anulacién dun acordo da xunta vecifal da Entidade Local Menor de Bembrive que dispuxo a
supresion do posto de secretario-interventor tras a xubilacion do seu anterior titular. A senten-
za, tras analizar en detalle o disposto na normativa aplicable, alcanza a seguinte conclusion:

«(...) El contenido de la normativa expuesta en el anterior fundamento de derecho pone de
manifiesto el protagonismo que se debe reconocer a las comunidades auténomas cuando
se trata de reqular el régimen juridico de las entidades locales de ambito inferior al muni-
cipio, y ese protagonismo se traduce en la competencia de la Administracion autonoémica
para acordar la supresion de puestos de trabajo como el litigioso. No se trata de negar la
potestad de autoorganizacion de estas administraciones publicas, pero si de determinar su
extension, la cual no alcanza a la supresion de los puestos de trabajo reservados al personal
funcionario con habilitacion de caracter estatal. Si bien las entidades locales menores tienen
competencia para aprobar la RPT (...), no la tienen en cambio para la supresion de puestos
reservados al personal funcionario con habilitacion de caracter estatal.

El articulo 6 del Decreto 49/2009, que cita la apelante en su recurso, limita la potestad
de autoorganizacion cuando se trata del desemperio de funciones reservadas al personal
funcionario con habilitacion de caracter estatal, al establecer que el desemperio de estas
funciones en una entidad de ambito territorial inferior al municipio que goce de personalidad
Jjuridica propia se efectuara en los términos que establezca el decreto de constitucion de la
misma aprobado por el Consello de la Xunta de Galicia y demds normativa en materia de
régimen local aplicable .

Ninguna critica merece la sentencia de instancia, pues aplica e interpreta correctamente la
normativa de aplicacion, que ampara las afirmaciones discutidas por la apelante, a saber, que
las entidades locales menores ostentan una potestad de autoorganizacion limitada, y que la
competencia respecto de la creacion y supresion de puesto de secretario-interventor reside
en la comunidad auténoma. Lo que el articulo 92 bis 4 de la LBRL establece (el Gobierno,
mediante real decreto, requlara las especialidades de la creacion, clasificacion y supresion
de puestos reservados a funcionarios de la Administracion local con habilitacion de caracter
nacional, asi como las que puedan corresponder a su régimen disciplinario y de situaciones
administrativas) es la competencia del Gobierno estatal para reqular las especialidades. Pero
no excluye ni descarta que sean las comunidades auténomas las que tengan competencia
para la supresion de estos puestos, cuando ya se la atribuia otra ley basica, la Ley 7/2007,
de 12 de abril, del Estatuto basico del empleado publico, cuya disposicion adicional sequnda
establecia en su apartado tercero que: “La creacion, clasificacion y supresion de puestos de
trabajo reservados a funcionarios con habilitacion de caracter estatal corresponde a cada
comunidad auténoma, de acuerdo con los criterios basicos que se establezcan por ley”.

No puede aceptarse la tesis que defiende la apelante en su recurso cuando dice que la “su-
presion” que cita el apartado 6 del articulo 10 sélo puede entenderse como “supresion de la
clasificacion existente”, pues utilizando el mismo criterio hermenéutico “contexto en el que
esta inserto dicho apartado”, y acudiendo pues a las normas interpretativas del articulo 3 del
Codigo civil, podemos comprobar que el articulo 10 del Decreto 49/2009, que pertenece a la
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seccion primera “Creacion, supresion, clasificacion y exencion de puestos”, es el inico que se
refiere a todas estas modalidades, siendo el primer apartado el que sostiene que la creacion
conlleva la clasificacion, con lo cual los conceptos “clasificacion de puestos” y “supresion
de puestos” no obedecen a ideas tan diferentes, como sostiene la apelante. Conforme al
apartado primero del articulo 10 del Decreto 49/2009, los procedimientos de creacion de
puestos de trabajo reservados a funcionarios/as con habilitacion de caracter estatal conllevan
su clasificacion, siendo el apartado sexto el que expresamente se refiere a la “supresion de
puestos”, estableciendo que seguira el procedimiento requlado en el citado articulo. Y es
el apartado cuarto el que atribuye a la conselleria competente en materia de régimen local
la competencia para resolver la clasificacion de estos puestos y, por tanto, su supresion».

1.6 Impugnacion por un concelleiro do acordo de adxudicacion do
contrato de servizo de axuda no fogar. Computo do prazo para
recorrer. Organo competente para adxudicar o contrato

Na Sentenza do TSXG do 21 de setembro de 2016 (relator: Santiago Iglesias, Rec. 4049/2015),
clarificase en primeiro lugar o prazo de que dispon un concelleiro da oposicién para impugnar
os acordos da xunta de goberno local dun concello de adxudicacién dun contrato publico.
Conclte que o dito termo se iniciard coa notificacion formal do acordo ao concelleiro re-
corrente, e non antes. Aclara tamén o criterio sequndo o cal se debe calcular a contia do
contrato co fin de determinar o 6rgano competente para a adxudicacién, con exclusion do
importe do prezo correspondente & prérroga eventual do dito contrato.

2 Educacion e universidades

2.1 Determinacion do periodo de vixencia dos libros
de texto e demais materiais curriculares

A Sentenza do TS do 20 de abril de 2017 (Secc. 4.2, relator: Excma. Sra. Picd Lorenzo, Rec.
1876/2015) confirmou a desestimacion do recurso interposto pola Asociacion Nacional de
Editores de Libros e Material de Ensino contra a Orde do 29 de maio de 2013 da Conselleria
de Cultura, Educacion e Ordenacion Universitaria, que determinou o periodo de vixencia dos
libros de texto e demais materiais curriculares (DOG 30/05/2013), coa seguinte motivacion:

«(...) Para examinar el primer motivo, hemos de partir de que existe una notoria diferencia en
lo que atafie a los libros de texto entre la derogada Ley organica de calidad de la educacion,
LOCE 10/2002, de 23 de diciembre, y la Ley posterior organica de educacion, LOE, 2/2006,
de 3 de mayo, modificada por la Ley organica para la mejora de la calidad educativa, 8/2013,
de 9 de diciembre. Mientras la LOCE establecia con caracter general, apartado cuarto de
la disposicion adicional tercera, que los libros de texto no podran ser sustituidos por otros
durante un periodo minimo de cuatro anos, la LOE, disposicion adicional cuarta, tanto en
su redaccion original como en la actualmente vigente, guarda silencio al respecto. Y de la
disposicion final quinta de la LOMCE se colige que la disposicion adicional cuarta ostenta el
caracter de basico sin que hubiera entrado dicha norma en la regulacion de la vigencia de
los libros de texto. No hay duda, pues, de que, al no reputarlo basico el legislador estatal,
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puede regular tal aspecto la comunidad auténoma, como aqui hizo la Xunta de Galicia y
pone de manifiesto que estan realizando otras comunidades autdnomas.

Por tal razon, el criterio interpretativo de la sala de instancia resulta ajustado a derecho. Al
carecer la ley organica vigente en materia educativa de requlacion expresa sobre la mate-
ria, no existe obice alguno a la pervivencia del Decreto 89/1993, de 19 de abril, en que se
ampara la orden impugnada.

Es certera la afirmacion de la sala de instancia acerca de la subsistencia de las normas
reglamentarias que no contradigan la nueva ley. Como bien dice la parte recurrida, una
cosa es que en el actual marco educativo no exista autorizacion administrativa de los libros
(contenido) y otra bien distinta que pueda fijarse una duracién minima de vigencia de los
libros de texto en aras a permitir el uso por distintos miembros de la familia y transmitir al
alumnado la cultura general del uso racional y sostenible de los recursos (preambulo de la
orden impugnada). Tal requlacién no esta vedada por la ley organica en materia educativa
actualmente vigente, por lo que no se produce infraccién alguna del principio de jerarquia
normativa. (...).

Al considerar que no hay restriccion de la competencia, no se hace precisa una requlacion
por norma legal, siendo suficiente el reglamento.

Y no resulta comparable en lo que atafe al plazo con el derogado articulo 21 de la Ley
7/2010 (compraventa de derechos exclusivos de las competiciones futbolisticas espafiolas
regulares) por mor del RD Ley 5/2015, de 30 de abril, de medidas urgentes en relaciéon con
la comercializacién de los derechos de explotacion de contenidos audiovisuales de las com-
peticiones de futbol profesional».

2.2 Plan de financiamento do sistema universitario de Galicia

A Sentenza do TSXG do 12 de abril de 2017 (relator: Diaz Casales, Rec. 359/2014) estimou
en parte o recurso interposto pola Universidade da Corufia contra a desestimacién presunta
do requirimento formulado & Xunta de Galicia de cumprimento do Plan de Financiamento
do Sistema Universitario de Galicia (2010-2015) coa transferencia & dita universidade de
determinada cantidade. A sentenza realiza un pormenorizado estudo do sistema de finan-
ciamento das universidades publicas galegas, afondando no parametro relativo aos “custos
estruturais”, coas seguintes consideracions:

«(...) Las discrepancias fundamentales en la aplicacion del plan se limitan a (...) determinar los
posibles efectos amplificadores que en la aplicacion de los nuevos criterios de reparto variable,
que habrian de aplicarse progresivamente, tiene operar sobre los porcentajes ya aplicados
los anos anteriores que ya contemplaban un porcentaje en funcion de los mismos criterios
variables. (...) Del contenido del acuerdo suscrito resulta que el criterio de reparto historico
se mantendria en el afio 2011 y para los restantes se preveia una aplicacion progresiva de
nuevos criterios que, aprobados en la reunidn de diciembre de 2011, habian de suponer
un 5% adicional cada aho hasta alcanzar el 20 % en 2015, con arreglo a la siguiente tabla:
(...). Una vez detectado que la Xunta de Galicia a la hora de determinar las cantidades que
correspondian a cada universidad aplicaba el mismo porcentaje que le habia atribuido el
ano anterior (...), hemos de concluir que se excedieron los porcentajes a los que los mismos
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resultaban aplicables, con arreglo a la siquiente tabla elaborada por el perito y que optamos
por copiar al ser una cuestion puramente contable: Historico %Variable %\Variable Real //
2012 95% 5% 5% // 2013 90% 10% 14,5% // 2014 85% 15% 27,33% // 2015 80% 20%
41,86%. De este modo quedd acreditado que se produjo un efecto de amplificacion, como
le llama el perito, a la aplicacion de los criterios variables que exceden de lo previsto en el
plan, por lo que este aspecto del recurso si merece ser estimado. Pero ademas hay otro
aspecto adicional de esta operativa sequida por la conselleria que tampoco se le escapa al
perito y que incide sobre esta cuestion, cual es que tanto el plan como la adenda al mismo
con idéntica redaccion ordenan deducir de la partida los gastos derivados de los sexenios y
los complementos (...). Por lo que entiende que aquellas universidades que obtuvieran por
este concepto mayor financiacion también obtendrian una mayor participacion en la finan-
ciacion fija por este concepto, por lo que esta claro que estas cantidades deben ser excluidas
del criterio de reparto. Por lo que este aspecto del recurso si ha de ser estimado al resultar
acreditado que la actuacion de la Administracidon contravino los términos del acuerdo de
financiacion. Pero esta estimacion no puede comportar la estimacion del recurso, cuando las
cantidades solicitadas en la demanda vienen determinadas en funcién de un porcentaje fijo
cuya determinacion no compartimos y en todo caso exigen unos nuevos calculos, mediante
la detraccion a la partida de la parte correspondiente al abono de sexenios y complementos,
después de aplicar los porcentajes para determinar la cantidad de la misma que habria de
repartirse con arreglo a los “criterios historicos” que habran de determinarse en funcion de
las variables utilizadas en 2011 y el 5%, 10%, 15% y 20 % a distribuir en funcién de los
criterios variables en los anos 2012, 2013, 2014 y 2015 respectivamente, lo que sin duda debe
dar lugar a la regularizacion de las cantidades percibidas por las 3 universidades gallegas».

2.3 Valoracion de tramos de investigacion (sexenios)

O TSXG, na sua Sentenza do 22 de decembro de 2016 (relator: Seoane Pesqueira, Rec.
67/2016) analizou o sistema de valoracion de tramos de investigacion (sexenios) dos profe-
sores universitarios realizada pola Comisiéon Nacional Avaliadora da Actividade Investigadora
(CNEAI). Concluiu, en primeiro lugar, que:

«(...) no cabe acoger la peticion principal contenida en el suplico de la demanda, en el que se
interesa que los dos o uno de los tramos de investigacion (sexenios) solicitados y sometidos
a evaluacion sean valorados y reconocidos positivamente, porque ello entrafiaria revisar la
calidad y aptitud de los trabajos o aportaciones del recurrente, y, por consiquiente, abrir la
posibilidad de corregir o alterar la apreciacion realizada por la Comision Nacional Evaluadora
en lo relativo a su estimacion técnico-cientifica, extralimitando el control juridico que a este
tribunal corresponde. Si, con arreglo a dicha moderna jurisprudencia, el control de los érganos
jurisdiccionales es de caracter juridico respecto del acomodo de la actuacion administrativa
al ordenamiento juridico, y no técnico cientifico, no es posible la sustitucion de la valoracion
técnica verificada por el drgano administrativo. Ademas, tal reemplazo evaluativo no es
fiscalizacion, sino que va mas all, incidiendo en la prohibicion contenida en el articulo 71.2
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
en cuanto proscribe que los érganos jurisdiccionales determinen el contenido discrecional
de los actos anulados».
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En segundo lugar, que: «(...) En congruencia con tal exigencia de motivacion, esta sala y
seccion ha incidido en la necesidad de que la Administracion ofrezca la debida respuesta a
los argumentos esgrimidos en el recurso de alzada interpuesto contra la decision inicial de
la CNEAI, adecuandose estos argumentos a los criterios especificos de la correspondiente
resolucion de la CNEAI, pues la propia jurisprudencia ha exigido esa respuesta explicita para
cumplir adecuadamente el requisito de la motivacion (articulo 54 de la Ley 30/1992), a fin
de que quien postula el reconocimiento del sexenio pueda conocer las razones por las que
se puntuan negativamente determinadas aportaciones, e incluso, habria que ahadir ahora,
es necesario justificar la puntuacion respecto a las aportaciones valoradas positivamente, por
la incidencia que puede tener en la media final, tal como ha razonado la STS de 3/7/2015.
Es decir, el hecho de que sea bastante que el comité asesor correspondiente exprese su
juicio técnico en términos numéricos de cero a diez, siendo preciso un minimo de seis
puntos para obtener una evaluacion positiva, tal como impone el articulo 8.2 de la Orden
de 2 de diciembre de 1994, no excusa de exponer los motivos por los que se otorga una
determinada puntuacion inferior a 6 puntos (o incluso superior) si se plantea un recurso de
alzada frente al acuerdo inicial de la CNEAI, que se apoya en el informe del comité asesor,
en cuyo recurso se esgriman argumentos concretos por los que una determinada aportacion
pudiera ser evaluada positivamente, sobre todo si esos argumentos estan basados en los
criterios especificos que se han hecho publicos a través de la resolucion de la propia CNEAI.
Entenderlo de otro modo seria tanto como reconocer una zona inmune de poder, y propiciar
que la discrecionalidad, por muy técnica que sea, pueda incidir en la arbitrariedad derivada
de la falta de explicacion de lo realizado, lo cual se compadece mal con las exigencias de
un Estado de derecho y con el principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos, proclamado en el articulo 9.3 de la Constitucion. (...) Nada impide que aquellos
criterios especificos sean interpretados por el comité asesor y por la CNEAI de una manera
distinta de la expuesta por el actor en su solicitud, pero es preciso que se exteriorice ese
diferente modo de entendimiento para que, a la vez que se aporta aquella contestacion a
los argumentos del recurrente, pueda llevarse a cabo la fiscalizacion judicial a que obliga el
recurso contencioso-administrativo planteado».

E, en terceiro e Ultimo lugar, que: «Tal como se advierte en el preambulo de dicha resolucion
de 26 de noviembre de 2014 de la CNEAI, en ella se recogen unos criterios que constituyen
extremos reglados a los que cada comité asesor ha de acomodarse, de modo que si se de-
tecta un apartamiento de esos parametros la fundamentacién no puede darse por valida».

24  Puntuacion de tese de doutoramento con “sobresainte cum laude”. Require
votacion unanime e secreta en dia diferente ao da defensa da tese

A Sentenza do TSXG do 22 de decembro de 2016 (relator: Lopez Gonzalez, Rec. 308/2016)
confirmou en apelacion a anulacién da puntuacion de “sobresainte” (sen laude) outorgada
pola Universidade da Corufia a unha tese de doutoramento, ordenando a retroaccion de
actuacioéns, por non se ter producido a votacién da mencién honorifica por parte dos membros
do tribunal de xeito secreto e en dia distinto do da defensa da tese. Incide asi 0 TSXG en que:

«(...) El Real decreto 99/2011, de 28 de enero, por el que se regulan los estudios oficiales
de doctorado, segun la redaccién introducida por el Real decreto 534/2013, de 12 de julio,
establece en su articulo 14.7, en materia de defensa, evaluacion y calificacion de la tesis
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doctoral, que “el tribunal emitira un informe y la calificacién global concedida a la tesis de
acuerdo con la siguiente escala: No apto, aprobado, notable y sobresaliente. El tribunal podra
otorgar la mencion de cum laude si la calificacion global es de sobresaliente y se emite en
tal sentido el voto secreto positivo por unanimidad. La universidad habilitara los mecanismos
precisos para la materializacion de la concesion final de dicha mencion garantizando que
el escrutinio de los votos para dicha concesion se realice en sesion diferente de la corres-
pondiente a la de defensa de la tesis doctoral”. Tres son, por tanto, en este supuesto, las
exigencias normativamente previstas: una, que el escrutinio se efectle en sesion distinta de
la que corresponde a la defensa de la tesis; otra, que el voto sea secreto como garantia de
su anonimato y, por ultimo, que ese voto secreto positivo se alcance por unanimidad. (...).

En el caso enjuiciado, es evidente que se incumplid la normativa antedicha. Sea por filtracion
indebida de uno o mas miembros del tribunal, sea por otras causas, lo cierto es que se comu-
nico publicamente al demandante la concesion de la mencion de cum laude con anterioridad
a haberse efectuado el escrutinio de los votos emitidos para su otorgamiento. Tal circunstancia
claramente implica una vulneracion de las garantias y formalidades que deben reqir el pro-
cedimiento calificador que nos ocupa y suscita dudas acerca de la pureza del proceso hasta
el punto de invalidar la declaracion de voluntad manifestada por el tribunal evaluador. No
olvidemos que uno de sus integrantes expreso haber incurrido en equivocacion al emitir su
voto negativo cuando su voluntad era votar positivamente. Dicho aserto escasa credibilidad
reviste para esta sala, toda vez que resulta dificil de creer que pueda tener lugar en la realidad
semejante error de bulto, llevdndonos a pensar, por el contrario, que la subsanacion que
dicho vocal pretendia respondia mas a presiones o intereses ajenos a la excelencia que debe
reunir el mundo docente universitario. Si solo concurriera esta circunstancia, es obvio que la
demanda en modo alguno podria prosperar. Pero lo que sucede en el presente caso es bien
distinto; se han incumplido todas las formalidades garantistas que la norma prevé; no se
realizé el escrutinio de los votos en sesion diferente a la de defensa de la tesis; se participo al
doctorando la calificacion de sobresaliente cum laude con anterioridad al referido escrutinio
y concurren importantes dudas en orden al secreto en la emision posterior de dichos votos
que, escrutados, no alcanzaron la positiva unanimidad requerida».

3 Expropiacion forzosa

3.1 Expropiacion por taxacion conxunta. As discrepancias sobre valoracions
deben formularse sempre ante o xurado de expropiacion con
caracter previo a via xurisdicional contencioso-administrativa

A Sentenza do TSXG (Secc. 3.%) do 22 de febreiro de 2017 (relator: Cibeira Yebra-Pimentel,
Rec. 7025/2016) sintetiza os requisitos e a natureza do procedemento expropiatorio por
taxacion conxunta. Insiste en que as discrepancias do expropiado sobre a valoraciéon dos
bens deben canalizarse pola via establecida para a remisién do expediente ao xurado de
expropiacion. Se se aquieta nesa fase non podo logo cuestionar as valoracions ao impugnar
directamente a resolucion de aprobacién definitiva do proxecto ante a xurisdicién conten-
cioso-administrativa. Incide asf o tribunal en que:
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«no cabe la desviada alternativa de oponerse directamente a los criterios de valoracion in-
corporados a la resolucién aprobatoria del expediente, en cuanto que estos no pueden ser
objeto de este recurso directo, sin pasar primero de manera necesaria por €l filtro valorativo
previo del jurado de expropiacion para agotar la via administrativa definitoria de la misma.
(...) las valoraciones han de impugnarse exclusivamente mediante los pasos de procedimiento
previstos por el articulo 143 de la LOUGA, que vincula a todas las partes interesadas y las
obliga a oponerse al final en ese corto espacio de veinte dias mediante el empleo de todos
y cada uno de los argumentos en que fundamenten la peticion de un justiprecio superior
—incluidos los relativos a cualquier divergencia con los criterios valorativos expuestos en el
documento inicial al que se refiere el articulo 143.1 ya dicho— so pena de presumirse legal-
mente y de manera irrevocable que aceptan la valoracion que figura en el acto aprobatorio
del expediente, en cuyo caso ya no es necesario el envio del expediente al jurado, al que
sdlo se llega en caso de desacuerdo con la valoracion cuestionado el justiprecio y que el
organismo adecuado para pronunciarse, con el conocimiento tan preciso y técnico de un
organismo publico tasador como él, decida sobre todas las cuestiones de la categoria del
suelo, el valor de repercusion, la edificabilidad, etc., que fue a lo que debid acudir la actora
después de haber mostrado su desacuerdo con el justiprecio que se le ofreciax.

4. Medio ambiente e urbanismo

4.1 Plan xeral de ordenacion municipal. Nulidade por falta de xustificacion
xuridica de suficiencia de recursos hidricos para o incremento de poboacion

OTS, nas suas sentenzas do 17 de febreiro de 2017, 12 de decembro de 2016 e 15 de xullo de
2015 (casacion 1125/2016, 3137/2015 e 3492/2013), declarou a nulidade, respectivamente,
dos plans xerais de ordenacion municipal de Verin, Monterrei e Rabade, porque durante a sta
tramitacion non se xustificou, xuridicamente, a disponibilidade efectiva de recursos hidricos
suficientes para atender aos incrementos de poboacion e industrias proxectados nos ditos
plans. O alto tribunal considerou o seguinte na sentenza anulatoria do Plan Xeral de Verin:

«(...) En el supuesto de autos, la sentencia hace referencia a un informe desfavorable de
la Confederacion Hidrografica, de fecha 11 de marzo de 2011, pero, con posterioridad, la
misma confederacion, en fecha de 29 de septiembre de 2011, manifiesta que “no tiene in-
conveniente en la aprobacion del presente instrumento de planeamiento en lo que respecta a
la disponibilidad de recursos hidricos”, al que se anade otro posterior informe, de 11 de abril
de 2012, en el que, tras hacer referencia al inicial de 11 de marzo de 2011, se sehala que
en el mismo se dio respuesta a las alegaciones presentadas “estimandose las mismas en lo
relativo a la disponibilidad de recursos hidricos”, concluyendo que se informa favorablemente.

Pues bien, el recurso debe ser acogido por vulnerar la sentencia de instancia el citado arti-
culo 25.4 del TRLA, en relacion con el 15.3 del TRLSOS, y la jurisprudencia de este Tribunal
Supremo que lo ha interpretado (...).

El articulo 25.4 de la Ley de aguas establece que “el informe de la Confederacion Hidrogra-
fica se pronunciara expresamente sobre la existencia o inexistencia de recursos suficientes
para satisfacer demandas”, lo cual plantea si sdlo ha de estarse a la suficiencia de recursos
hidricos o, por el contrario, también se engloba en el concepto la disponibilidad sobre los
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mismos. La cuestion es de gran relevancia practica, puesto que muchas de las controversias
se presentan en momentos donde se estan tramitando expedientes de concesion de aguas
en ambitos donde en principio hay recursos hidricos suficientes, pero de los que se carece
del correspondiente titulo concesional. En una primera aproximacion, la acotacién temporal
de los conceptos suficiencia y disponibilidad se refieren al momento de aprobacion del acto
o plan, de tal manera que tales conceptos no pueden ser integrados por recursos hidricos
no existentes en dicho momento, aunque estén proyectados o previstos para un futuro mas
0 menos proximo. En este punto, también es muy frecuente la alegacion de actuaciones
proyectadas para satisfacer necesidades hidricas en un futuro, mas tales actuaciones a futuro
no integran el concepto de suficiencia al que se refiere el articulo 25,4 de la Ley de aguas,
dado que este requisito ha de darse en el momento en que se aprueba el plan (...).

De lo anterior se infiere, con relacion al supuesto de autos analizado, la ausencia de dis-
ponibilidad de agua por medio de las correspondientes concesiones, que, como bien se
expresa en la sentencia impugnada, se encuentran en tramitacion. Esto es, en el supuesto
de autos fue emitido el preceptivo y vinculante informe por la Confederacion Hidrografica
competente, pero de su contenido —en ello no acierta la sala de instancia— no se deduce la
existencia y disponibilidad de recursos hidricos en la forma en la que la jurisprudencia los
ha venido exigiendo de conformidad con la interpretacion que se realiza del articulo 25.4
del TRLA. Es posible la existencia de agua para el municipio, e, incluso, su disponibilidad
material, pero, desde la perspectiva urbanistica que nos ocupa —y en un obligado marco de
legalidad- no se ha acreditado, ni en el informe, ni con cualquier otro medio de prueba, la
disponibilidad juridica de la misma, ya que en el momento de la aprobacion del planeamiento
no existia plena suficiencia y disponibilidad de recursos hidricos para el abastecimiento de
agua al municipio».

4.2 Aprobacion definitiva do plan xeral de ordenacion municipal
condicionada a determinadas rectificacions que corrixira directamente
o concello sen novo acordo aprobatorio da Xunta de Galicia

O TSXG, nas suas sentenzas do 20 de abril de 2017 (relator: Recio Gonzalez, Rec. 4686/2013)
e 28 de xullo de 2016 (relator: Arrojo Martinez, Rec. 4579/2013), analiza as respectivas
resolucions da Xunta de Galicia de aprobacion definitiva dos plans xerais da Estrada e da
Corufia condicionada ao cumprimento a posteriori polos ditos concellos de determinados
requisitos sen necesidade de nova aprobacién pola Administracion autonémica. Acepta tal
posibilidade, coas seguintes consideracions:

«(...) La interpretacion conjunta de los apartados a) y b) del articulo 85.7 de la Ley 9/2002
—redaccion introducida por la Ley 2/2010, de 25 de marzo— parece revelar el reconocimiento
normativo de un cierto grado de condicionamiento en relacion con la aprobacion definitiva,
si se tiene en cuenta que el tltimo inciso de dicho apartado b) no tendria pleno sentido si se
relaciona exclusivamente con el resto de tal apartado b) y no con el apartado a), en el que
se contempla el otorgamiento de la aprobacion definitiva. Ahora bien, aunque se considere
que el articulo 85.7 de la Ley 9/2002 —redaccion introducida por la Ley 2/2010, de 25 de
marzo— no recoge expresamente la opcion de la aprobacién definitiva condicionada, cabe
entender que la introduccion en la impugnada Orden de 25 de febrero de 2013, de un
entendido condicionamiento, no determina inequivocamente la anulacion de tal orden si
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se constata que la introduccion de modificaciones contenidas en el apartado Il de la propia
orden supone en realidad la plasmacion documental de lo ya decidido en la aprobacion
definitiva y no una indebida innovacion municipal con rechazable pretericion de la obligada
intervencion y decision de la Administracion autonémica. (...) Las comentadas correcciones
0 subsanaciones presentan debida correspondencia con el criterio plasmado en la orden de
aprobacion definitiva y en conexidn con ello con la pertinente consideracion de la respectiva
normativa de aplicacion, sin que por la parte actora haya sido desvirtuada tal correspondencia
entre texto refundido y lo exigido en dicha orden, de lo que, por un lado, resulta que en
realidad las determinaciones procedentes venian ya suficientemente perfiladas en la propia
orden de aprobacién y, por otro, que la no desvirtuada correspondencia excluye el temor de
que se haya producido una indebida omisién en el ejercicio competencial normativamente
atribuido a la Administracion autondmica, de lo que, por tanto, deriva la inexistencia de base
para la estimacion del presente recurso contencioso-administrativo, conclusiones las mencio-
nadas que también se alcanzan en cuanto a los demas extremos incluidos en el apartado Il
de la orden, no objeto de especial o singularizada mencion en la demanda, y respecto de los
cuales tampoco se desvirtua su debida correspondencia con el criterio de la orden recurrida».

4.3 Plan especial de proteccion e reforma interior. Proteccion
integral dun edificio con obriga de conservar o cinema da
planta baixa. Dereito indemnizatorio dos propietarios

A Sentenza do TSXG do 16 de febreiro de 2017 (relator: Recio Gonzalez, Rec. 4081/2015)
estimou en parte o recurso interposto contra a catalogacién dun edificio no Cantén Gran-
de da Corufia con nivel de proteccién Il (singular valor arquitecténico integral) establecida
na revision do Plan Especial de Proteccién e Reforma Interior da Cidade Vella e Peixaria da
Corufa aprobado en xaneiro de 2015, con obriga de conservaciéon do cinema preexistente
na planta baixa e prohibicion de edificacion baixo rasante. O tribunal confirmou a validez
da proteccién do edificio, ao considerar que:

«(...) lo que se pretende es evitar la desaparicion de este elemento en atencion a su interés
arquitectonico, historico y antropolégico, que en relacion con el Cine Avenida se traduce
en que los valores espaciales y funcionales del volumen posterior y con frente a la rda da
Estrela exigen una serie de medidas correctoras y protectoras, y se parte de la viabilidad de
los usos o incluso la adaptacion a otros nuevos, y de permitir su conservacion y evitar su
desaparicion. Ademas, la valoracion procede de su singularidad porque practicamente todos
los salones de cine han desaparecido de la ciudad, por lo que su conservacion es mas excep-
cional. Se entiende ademas que es un elemento esencial para la comprension del valor del
edificio, aunque carezca de elementos ornamentales de interés, y por ello se entendio que
las condiciones de proteccion en la ficha del texto finalmente remitido no garantizaban las
medidas necesarias para la conservacion de los valores culturales. Es un cine con elementos
singulares, el edificio mas antiguo de la manzana, responde a una de las Gltimas obras de
un autor reconocido, contiene los elementos reconocibles de su momento histoérico y pre-
senta una tipologia excepcional, practicamente Unica en Galicia, en que se fusionan el uso
residencial y el de sala de cine, de forma que la singularidad deriva de que es poco comun,
es un cine de los primeros de su periodo, uno de los pocos que queda, y que representa una
tipologia poco repetida. Estas razones arquitectonicas, historicas y etnologicas, tal y como
aclara el autor del informe —subdirector general de Patrimonio Cultural-, son valores a que
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se refiere la Ley de patrimonio cultural de Galicia y, mas alla de los artisticos, son valores
espaciales funcionales y tipolégicos que le dan sinqularidad».

Pero, por outra banda, recofieceulles aos propietarios o dereito a percibir unha indemniza-
cion pola restricion singular de aproveitamento urbanistico que leva consigo a proteccion
do edificio:

«(...) Con respecto a la pretension subsidiaria de la demanda, sobre las limitaciones singulares
impuestas y su compensacion, el Real decreto legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que
se aprueba el texto refundido de la ley de suelo (vigente hasta el 31 de octubre de 2015),
dispone en su articulo 35, al reqular los supuestos indemnizatorios, que “dan lugar en todo
caso a derecho de indemnizacion las lesiones en los bienes y derechos que resulten de los
siquientes supuestos: b) Las vinculaciones y limitaciones singulares que excedan de los deberes
legalmente establecidos respecto de construcciones y edificaciones, o lleven consigo una
restriccion de la edificabilidad o el uso que no sea susceptible de distribucion equitativa”.

Justifica su peticion la parte demandante en el hecho de ser el Unico edificio en las dreas
urbanas renovadas con nivel de proteccion integral sin que se le permitan las plantas bajo
rasante, de forma que es el tnico edificio imposibilitado de realizar obras de rehabilitacion,
reestructuracion y ampliacion, ni sétanos, por lo que se le restringe el aprovechamiento
urbanistico sin prever una compensacion.

(...) en el nivel de proteccion li, el PEPRI, para areas urbanas renovadas, no prevé el uso bajo
rasante, y la indemnizacién que solicita la parte demandante es por no poder construir so-
tanos, y ello ha de considerarse como una restriccion del aprovechamiento urbanistico que
las determinaciones del PEPRI suponen para el edificio de Canton Grande, 7, con respecto
al resto de los edificios de la zona de areas urbanas renovadas, que ha de ser indemnizado
conforme a las bases que se exponen en el suplico de la demanda:

1.2 Se delimitaran y cuantificardn en detalle las superficies construibles y sus posibles usos en
funcion de las obras que resulten permitidas sequn el nivel de proteccion integral y sequn el
nivel de proteccion estructural, especificandose la diferencia de superficies.

2.2 El importe indemnizatorio de las restricciones de aprovechamiento se calculara aplicando
valores de mercado a la superficie construible que no puede llevarse a cabo debido a la pro-
teccion integral, a cuyo resultado se anadira el valor de la repercusion que sobre el valor de
la que efectivamente pueda materializarse suponga la privacion de lo que seria factible en
caso de que la proteccion fuese estructural, especialmente la repercusion por la privacion de
garaje aparcamiento en la propia finca, asi como por la configuracion del local del antiguo
cine. Y procede la condena solidaria a la Xunta de Galicia y al Ayuntamiento de A Coruna a
indemnizar a la demandante en la cantidad que se determine en ejecucion de sentencia».

4.4 |Impugnacion de plan xeral por unha asociacion. Limites a
accion publica urbanistica. Necesaria correspondencia dos fins
estatutarios da asociacion cos seus argumentos impugnatorios

A Sentenza do 2 de marzo de 2017 do TSXG (relator: Arrojo Martinez, Rec. 4263/2012)
desestimou varios dos argumentos impugnatorios principais do recurso interposto por unha
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asociacion cultural contra a resolucién de maio de 2011 de aprobacion definitiva do Plan
Xeral de Ordenacién Municipal de Lugo, por falta de lexitimacion activa ad causam, xa que:

«(...) Desde la perspectiva de la legitimacion que procede reconocer a la parte actora, es
preciso significar que esta se trata de una asociacion denominada “Asociacion cultural na
defensa do parque Rosalia de Castro e o seu entorno” y en cuyos estatutos se establecen
como fines de la misma los siquientes: “a.- Defender o Parque Rosalia de Castro e o seu
entorno das agresions urbanisticas e de todo tipo. b.- Defensa da panoramica que dende o
parque se divisa. c.- Defensa do entorno paisaxistico. d.- Defensa dos acuiferos das Costas
do Parque, etc. e.- Defensa da posible existencia de restos arqueoldxicos”. Sin mayor dila-
cion, cabe apuntar que resultan excluidas del dmbito de legitimacion de la parte actora las
pretensiones aparentemente dirigidas a la defensa de intereses particulares de terceros que
solo a estos ultimos corresponde hacer valer, como ocurre con las impugnaciones referidas a
la Ronda das Fontifias y al poligono de actuacion 1.3, distrito 1, Avda. da Coruha, en las que
la parte actora interesa lo que considera como mejora de clasificacion del suelo en beneficio
de los respectivos particulares, solicitud inadmisible al ser formulada por quien no esta legiti-
mado. Por otro lado, la legitimacién de la parte actora incluye obviamente los aspectos que
atanen a su objetivo y finalidad plasmados en sus estatutos, y, por lo tanto, las cuestiones
que afectan a su correspondiente ambito de interés conforme a tales estatutos, abarcando
también la impugnacion global del PXOM por motivos competenciales o procedimentales que
pudieran determinar una anulacion total del PXOM, ya que a través de esta Gltima obtendria
la recurrente el resultado pretendido de anulacion de las previsiones del PXOM que atafien
a los especificos intereses de aquella, pero lo que ya no es reconocible es la legitimacion de
la parte actora para la impugnacion de aspectos concretos del PXOM que no afectan a tales
especificos intereses, siendo el objetivo y la finalidad establecidos en los estatutos los que
determinan el sentido y el significado de la existencia de la asociacion, no siendo aceptable
que mediante la simple referencia al término “principales” se mantenga una indefinicién en
un aspecto esencial en la constitucion de una asociacion, como es el relativo a los fines que
precisamente justifican su existencia, de manera que no cabe entender incluido en el ambito
de la legitimacion de la especifica asociacion recurrente el planteamiento de cuestiones rela-
tivas a determinados ambitos fisicos del término municipal de Lugo respecto de los que no se
acredita su vinculacion con los singularizados fines de la asociacion recogidos en el articulo
5°.1 de sus estatutos, por lo que no puede entrarse en el examen de fondo de los extremos
concretos planteados por la demandante en cuanto a terrenos excluidos del PERI VI Ronda
del Carmen, al Seminario UA CS-3 y a fincas en la zona de San Lazaro. También es rechazable
la legitimacion de la actora para una pretendida impugnacion global del PXOM por motivos
sustantivos que incidan en ambitos concretos o aspectos respecto de los cuales no se indica
su conexion con los referidos fines de la asociacion demandante ni la afectacién que para
dichos fines pudiera derivarse de tales aspectos sustantivos. Ahora bien, entendiendo que
la actora esta legitimada en cuanto a diversos aspectos concretos planteados y delimitada
asi tal legitimacion en relacion con el examen de cuestiones sustantivas invocadas, es de
apuntar lo que a continuacion se desarrolla en los siguientes fundamentos de derecho (...)».
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4.5 Infraccions en zona de servidume de proteccion de costas.
Prazo maximo de 15 anos desde a data de remate da obra
ilegal para poder incoar o expediente de demolicion

O TSXG (S.2 do Cont.-Ad., Secc. 2.9), na sua Sentenza do 1 de decembro de 2016 (Rec.
4458/2016, relator: llmo. Sr. Méndez Barrera, pendente de casacion ante o Tribunal Supre-
mo, Rec. 953/2017), desestimou o recurso interposto contra a orde de demolicion dunha
edificacion residencial construida tempo atras en zona de servidume de proteccién de costas
no termo municipal de Boiro. Interpreta o disposto na Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas,
sobre o prazo de caducidade da potestade administrativa para ordenar a demolicién das
obras ilegais na dita zona de servidume tras a reforma operada pola Lei 2/2013, do 29 de
maio, coa seguinte conclusion:

«(...) la Ley 2/2013 también modificé el articulo 95 de la Ley de costas y establecié un plazo
de 15 anos para la prescripcion de la obligacion, impuesta en resolucion administrativa, de
restituir y reponer las cosas a su estado anterior e indemnizar los dafos irreparables y perjuicios
causados, y seria iloégico que pese a existir una resolucion se produjese la prescripcion y no se
produjese, en cambio, en el caso de no existir procedimiento administrativo. (...) Equiparar
prescripcion de la infraccion y prescripcion de la obligacion de reposicion de la legalidad
tropezaria con el obstaculo de la diferencia de plazos de prescripcion sequn la gravedad de
la infraccion, diferencia que es irrelevante para la reposicion de la legalidad, y ademas los
plazos para ejercitar la facultad de reposicion de la legalidad suelen ser mas amplios, al no
ser una actuacion sancionadora, que los establecidos para la facultad de sancionar, y asi lo
muestran otras normativas en materia de proteccion del dominio publico, como la Ley de
aguas. Y la modificacion simultanea por la Ley 2/2013 de los articulos 92 y 95 de la Ley de
costas en lo que se refiere a la reposicion de la legalidad pone de manifiesto el propdsito
del legislador de establecer para el ejercicio de esa facultad por la Administracion un plazo
de prescripcion de 15 anos, no transcurrido en el presente caso».

4.6 Plan especial e plan de usos do porto. Omision de avaliacion
ambiental estratéxica. Non se emenda coa posterior avaliacion
de impacto ambiental das obras previstas no plan

OTS, na sua Sentenza do 18 de outubro de 2016 (relator: Espin Templado, casacion 227/2014)
confirmou a da Audiencia Nacional (S.2 do Cont.-Ad.) anulatoria da Orde FOM/1597/2010,
do 4 de xuno, aprobatoria dunha modificacién do Plan de utilizacién dos espazos portuarios
do porto de Marin e ria de Pontevedra para legalizar a ampliacion substancial do dito porto
realizada mediante recheos sobre o mar, ao terse omitida a preceptiva avaliacién ambiental
estratéxica. Incide o tribunal no seguinte:

«(...) la sentencia recurrida, tras un examen del procedimiento sequido para determinar si
la modificacién del plan de usos de espacios portuarios tenia efectos significativos sobre el
medio ambiente, considera que no se cumplid la tramitacion estipulada en el citado articulo
17 de la Ley 9/2006. Pero ademas, y sobre todo, examina directamente el contenido de la
modificacion del plan objeto de la litis y, con criterio que esta sala de casacion comparte,
llega a la conclusion de que la modificacion efectivamente tiene tales efectos significativos
sobre el medio ambiente (fundamento de derecho octavo). Por lo demas, dicha conclusion
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ya habia sido declarada por esta sala en la citada Sentencia de 30 de octubre de 2009 (RC
3371/2005), en la que, como se ha indicado ya, tras casar la sentencia de instancia, se anuld
el Plan especial del puerto de Marin por amparar —-mas alla de su propio alcance legal- al-
gunas actuaciones contempladas en el plan de utilizacion de espacios aqui controvertido
—en especial la construccion de un muelle con relleno de zona marina— sin evaluacion de
impacto ambiental. De todo lo anterior se deriva la desestimacion del primer motivo, puesto
que constatamos que, tal como afirma la sala de instancia, resultaba necesario someter la
modificacion del plan de usos de los espacios portuarios a evaluacion ambiental, lo que no
se hizo tras una deficiente tramitacion del procedimiento de decision. (...).

En el sequndo motivo el abogado del Estado sostiene que todas las actuaciones recogidas o
examinadas en el plan objeto de este procedimiento han sido objeto de evaluacién ambiental,
por lo que la falta de evaluacion del plan resultaria irrelevante. Dicha tesis resulta inaceptable,
pues supondria admitir la no preceptividad de la obligacion de evaluacidon ambiental de planes
y programas, en realidad de la Ley 9/2006. Como es evidente, la obligacion de someter a
evaluacion ambiental tales planes y programas tiene precisamente el objetivo de hacer una
prevision ambiental sistemdatica @ mas largo plazo, evitando el riesgo de que una evalua-
cion especifica de actuaciones concretas en un determinado ambito territorial no permita
ver el efecto acumulativo de las mismas y su incidencia ambiental conjunta. La evaluacion
ambiental de planes y programas, contemplada en diversos instrumentos internacionales
mencionados en la exposicion de motivos de la Ley 9/2006, y la Directiva 2001/42/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la evaluacion de los efectos de determinados
planes y programas en el medio ambiente, justifican la aprobacion de la citada Ley 9/2006
(trasposicion de la citada directiva), cuya eficacia quedaria invalidada en gran medida si se
admitiese que la falta de realizacion de una evaluacion legalmente preceptiva de un plan
0 programa quedase subsanada por la evaluacion posterior de las concretas actuaciones
contempladas en dicho plan o programa. En conclusién y como es evidente, la evaluacion
ambiental posterior de las actuaciones contempladas en la modificacion del plan de usos de
espacios portuarios no afecta a que la aprobacion del mismo incumpliendo las previsiones
legales resulte contraria a derecho, con las consecuencias y efectos que procedan en derecho
en cada supuesto».

5 Persoal

5.1 Oposicions ao corpo superior da Administracion da Xunta
de Galicia (A1). Obriga do tribunal cualificador de motivar
pormenorizadamente a sia puntuacion en caso de ser cuestionada

O TSXG, na sta Sentenza do 26 de setembro de 2016 (relator: Chaves Garcia, Rec. 656/2011),
supervisou e anulou en parte o proceso selectivo para ingreso no corpo superior da Admi-
nistracion da Xunta de Galicia, subgrupo A1, quenda libre, convocada por Orde do 18 de
xullo de 2008. Incidiu na obriga do tribunal cualificador de motivar detalladamente as suas
puntuacions se un dos candidatos presentados as cuestiona. E concluiu que:

«(...) A) Las bases de la convocatoria vinculan a los tribunales calificadores, segun notoria
Jurisprudencia y en armonia con el articulo 36 del entonces vigente Decreto legislativo 1/2008,
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de 13 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de la funcion publica
de Galicia (...), asi como del articulo 33, en cuanto dispone que las bases de las pruebas
selectivas vinculan al drgano convocante y al tribunal.

B) El tribunal calificador esta legalmente llamado desde su imparcialidad y especializacién a
valorar la sequnda prueba, en su doble dimensidn tedrica y practica, pero esta potestad esta
sujeta a una carga o condicion inexcusable: la motivacion de las calificaciones otorgadas. Y, si
bien es licita su publicacion o mencion en formato numérico, en caso de mediar reclamacion
de los aspirantes, el derecho de estos a una respuesta motivada se reactiva e intensifica y
desplaza al tribunal calificador la doble carga: la de exponer las fuentes o criterios de la ca-
lificacion que ha sido objeto de reclamacion y la de vincularlos con explicaciones al ejercicio
del reclamante para explicar el criterio de puntuacion asignado.

C) De ahi que, si la demanda pone en cuestion que la fijacion del nimero de aprobados en
cifra idéntica al de plazas se ha debido a una maniobra intencional, correspondia al tribunal
calificador ir mas alla del simple, vacio y ciego digito de puntuacion y ofrecer el acta deta-
llada en cuanto a los criterios sequidos para que el corte de aprobados coincidiese con el
de plazas convocadas. Y, en su defecto, dar respuesta explicita, razonable y razonada a la
reclamacion de la aspirante.

D) El resultado es sangrante. Tenemos, de un lado, una reclamante que se esfuerza en demos-
trar con alegatos y omisiones clamorosas del expediente una especie de conjura del tribunal
calificador con burla de las bases de la convocatoria para desplazar al sequndo ejercicio la
funcionalidad selectiva, real y decisiva, mediante el comodo artificio de declarar tantos apro-
bados en el tltimo ejercicio como plazas convocadas. Y, de otro lado, una Administracion que
no ha acreditado en el expediente administrativo ni con informe complementario o prueba
adicional alguna las razones para que fuesen quince los aprobados del sequndo ejercicio en
cifra coincidente con los convocados.

En esas condiciones, la sospecha vertida por la demandante se eleva en esta sede procesal a
conviccion probada, por el principio de facilidad probatoria en manos de la Administracion
y por el patente panorama indiciario de maquinacion evidenciado por la demandante. De
ahi que el tribunal calificador, bien por inercia, economia procedimental, ignorancia o error,
optd por declarar tantos aprobados en el sequndo ejercicio como plazas convocadas, y con
ello hurtd tanto la posibilidad de los restantes aspirantes de aprobar el sequndo ejercicio
como su consiquiente derecho a que los finalmente aprobados resultasen de la valoracion
conjunta de ambas pruebas.

Ademas, se fijo un limite de aprobados que no estaba permitido, pues como ha afirmado la
jurisprudencia si nada prevén las bases de la convocatoria no cabe que la comision o tribunal
file nimeros maximos de aprobados en cada ejercicio ni mucho menos de distribuir nGmeros
maximos de aspirantes en funcion de cada uno de los tramos de notas establecidos por la
quia a sequir (STS de 12 de diciembre de 2013, Rec. 6827/2010). O, mas preciso y ajustado al
€aso que nos ocupa, tampoco es posible que, si el Gltimo ejercicio practico de la oposicién lo
aprueban mas aspirantes que plazas, el tribunal calificador atribuya mayor puntuacion a éste,
o caracter eliminatorio, si las bases no le atribuyeron valoracion preferente: “Ello sentado,
si tal posibilidad surge de modo inmediato de las bases, y si los dos ejercicios deben contar
para superar el procedimiento selectivo, la unica solucion deducible de la aplicacion de los
principios de igualdad (articulo 23.2 CE) y mérito y capacidad (articulo 103.3 CE) debe ser la
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de sumar las puntuaciones de los dos ejercicios, con arreglo a las cuales se impone la integra
estimacion de la pretension del recurrente”. (STS de 20 de noviembre de 2014, Rec. 50/2012).

(..) El sequndo motivo impugnatorio consiste en la vulneracion de los criterios de calificacion
de la convocatoria, pues a la vista de los ejercicios (prueba tedrica y practica) se deduce que
el tribunal calificador se remite laconicamente a la convocatoria y al temario, que los exa-
menes aparecen sin correqir, y tampoco constan soluciones homogéneas y objetivas, pues
los criterios genéricos preestablecidos no fueron aplicados, como tampoco las puntuaciones
de cada vocal, y ademaés existian criterios genéricos susceptibles de aplicacion arbitraria (lo
que impide conocer el modo de aplicacién de 3 de los 20 puntos posibles).

Nuevamente nos encontramos con que la valoracion asignada a la sequnda prueba es fruto
mas del voluntarismo que de la razon cientifica, pues el acta de lo actuado se limita a la
atribucion de la puntuacion numérica; ademas el tribunal calificador predetermina unos
criterios generales (fijados el 25/1/2010) pero no los vincula con las calificaciones ni los
explicita en relacion con cada ejercicio (el de la demandante y los traidos de forma com-
parada); ademas, el hecho determinante de la ausencia de prueba de marca, indicacion o
explicacion en los ejercicios valorados resulta elocuente indicio de que no fueron objeto de
detenida valoracion. En suma, nuevamente no existe explicacion por el tribunal calificador
de la valoracion otorgada al sequndo ejercicio. O sea, escenario similar al apreciado por el
Supremo: “esa ausencia de motivacion concurre en el actual caso, porque las actuaciones
demuestran que las calificaciones del aqui polémico tercer ejercicio se emitieron sin explicar
todo lo siquiente: (1) los criterios cualitativos que fueron establecidos o sequidos para valorar
el acierto o desacierto de lo expuesto en tal gjercicio por el aqui recurrente; (ll) la manera
de cuantificar los niveles de acierto o desacierto; y (lll) por qué el ejercicio del recurrente
merecia el concreto nivel que exteriorizd la concreta puntuacion aplicada”. (STS de 12 de
marzo de 2014, Rec. 23/2013).

Es mas, tampoco recibid respuesta cabal la reclamacion de la demandante en via admi-
nistrativa, lo que trae serias consecuencias procesales: “es doctrina reiterada de esta sala
que exige la motivacion de las calificaciones, especialmente si, como ocurre en el presente
caso, el recurrente ya puso de manifiesto la falta de motivacion durante la tramitacion del
expediente administrativo, al impugnar la calificacion provisional, lo que exigia del tribunal
no solo una mera declaracion de la insuficiencia de interés cientifico, sino la motivacion
detallada y concreta de las circunstancias que lo llevaron a dicha conclusion. Su falta hace
que deba estimarse que al no justificarse ni motivarse el alejamiento o contradiccién con lo
resuelto por la misma Administracion en el proceso selectivo anterior, ha de prevalecer la
valoracion otorgada en éste, con las consecuencias de anular y casar la sentencia recurrida
y sustituirla por otra en el sentido postulado por la recurrente”. (STS de 29 de mayo de
2015, Rec. 643/2014). Por lo expuesto, hemos de estimar este motivo impugnatorio, que
conduce, como el anterior y bajo otra perspectiva impugnatoria, a declarar la invalidez de
la resolucién impugnada».
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5.2 Restricions a provision de postos polo sistema de “libre
designacion”. As direccions das areas de xestion clinica
do SERGAS deben proverse por concurso

A Sentenza do TS do 22 de decembro de 2016 (relator: Picd Lorenzo, casacion 1107/2015)
confirmou a anulacién do artigo 10 do Decreto 36/2014, do 20 de marzo, polo que se regulan
as areas de xestion clinica do Servizo Galego de Saude, en canto establece a libre designacion
como forma de provisién da direccion das ditas areas. Incide o alto tribunal en que:

«(...) la jurisprudencia de esta sala considera que es preciso justificar expresamente los motivos
por los que se opta por el sistema excepcional de libre designacion frente al ordinario del
concurso. En efecto, considera que no se ha acreditado la exigencia de esa especial respon-
sabilidad, mas allé de las funciones directivas que le atribuye la normativa reglamentaria,
que justifiquen acudir al nombramiento excepcional de la libre designacion, y esta valoracion
de la prueba, lejos de ser arbitraria e ilégica, Gnico supuesto en que sequn la jurispruden-
cia permitiria su revision en sede de casacion, aparece como razonable y compatible con
los principios de mérito y capacidad que, salvo las excepciones legalmente previstas, rigen
también en la provisidn de destinos entre quienes tienen capacidad acreditada para cubrir
los correspondientes puestos, sin que el hecho de buscar una complicidad en las lineas
rectoras de la Administracion correspondiente sea motivo suficiente, pues el principio de
jerarquia es suficiente garantia de tal correspondencia (...). Se insiste en que el sistema de
libre designacion se ha de utilizar, a titulo de excepcion, en aquellos supuestos en que se
justifique debidamente en consideracion de la naturaleza de los puestos de trabajo de cuya
provision trate su necesidad».

6 Pescaemar

6.1 Convocatoria e bases para o outorgamento de axudas a
paralizacion definitiva dos buques pesqueiros

O TS, nastia Sentenza do 23 de maio de 2017 (Secc. 3.3, relator: Excmo. Sr. Arozamena Laso,
casacion 3424/2014), confirmou a desestimacion do recurso interposto pola Administracién
xeral do Estado contra a Orde do 30 de xufio de 2010, da Conselleria do Mar da Xunta de
Galicia, pola que se estableceron as bases reguladoras para a concesion, en réxime de conco-
rrencia competitiva, das axudas a paralizacion definitiva dos buques pesqueiros, cofinanciadas
co Fondo Europeo de Pesca, e convocaronse para o exercicio 2010, co seguinte razoamento:

«(...) En sintesis, considera [el abogado del Estado] que la orden recurrida incide en la
transmisibilidad, restringiéndola, de los derechos pesqueros. La sentencia basa su fallo en el
transcrito fundamento de derecho quinto, sorteando la restriccion a la transmisibilidad de
los derechos de pesca, porque la restriccion se asume con caracter voluntario, y no es por
consiguiente obligatoria. Sin embargo, a juicio de la Abogacia del Estado, la sentencia se
equivoca, pues no es un problema el que sea o no obligatoria la restriccion a la transmision
de los derechos de pesca, ya que lo que se discute es la falta de competencia de la Junta
para inmiscuirse en asuntos que son propios de la competencia estatal.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 53 (xaneiro-xufio 2017)

Regap

k¢

)

NOTAS Q

249



250

Xurisprudencia contencioso-administrativa

Pues bien, en lo que respecta a la invasion de las competencias del Estado, debemos tener
en cuenta que, en primer lugar, es la Comunidad Auténoma de Galicia la que concede
las ayudas, ostentando por ello la capacidad de establecer las condiciones que considere
oportunas para su percepcion. La actividad subvencional tiene en el presente caso una clara
vocacion de fomento de condiciones beneficiosas para el interés general de la Comunidad,
por lo que nada obsta a que establezca unos requisitos tendentes a alcanzar dicho interés.
De otro lado, la peticion de las ayudas, asi como el cumplimento de los requisitos para el
acceso a las mismas, ostenta un caracter puramente voluntario, y tanto es asi que la misma
orden impugnada prevé la falta de cumplimiento por el interesado, que Unicamente deter-
minara la devolucién de las ayudas. Asimismo, la peticion de las ayudas no implica que, en el
supuesto de transmision de los derechos de pesca, el propietario del buque no deba cumplir
los preceptos indicados, es decir, no se inaplican los preceptos cuya infraccion se denuncia.
El interesado ostenta plena libertad para transmitir sus derechos, y es claro que, en caso de
que lo haga, habra de someterse a la requlacion sectorial.

En definitiva, como dijimos en la sentencia citada de 29 de octubre de 2015, la orden no
impide a la Administracion del Estado el ejercicio de sus competencias, cuyo ejercicio no
puede privar a la Administracion vasca —aqui gallega— del ejercicio de la suya, y se cita la
Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1992, de 6 de febrero, sequn la cual “todo margen
para desarrollar en el sector subvencionado una politica propia, orientada a la satisfaccion
de sus intereses peculiares, dentro de la orientacidon de programacion y coordinacion que
el Estado disponga para el sector”, luego la obligacion especifica controvertida se enmar-
ca dentro de este margen, y no compromete ni menoscaba la competencia exclusiva del
Estado en materia de pesca maritima; la finalidad de estimular a los armadores de buques
desquazados para que mantengan sus posibilidades de pesca en el puerto base enlaza con
la competencia que se ejerce en la orden que se impugna, e, insistimos, no compromete el
gjercicio de tal competencia exclusiva del Estado. Con la previsidn impugnada, la Adminis-
tracion gallega “quiere que la paralizacion definitiva de buques no suponga la pérdida de
actividad pesquera en los puertos de esa Comunidad, luego serd a los armadores a los que
afecta y constrifie esa obligacion especifica que se impugna, pues condiciona las ayudas y
limita la transmision de sus posibilidades de pesca como objeto de negocio”, como se apunta
en aquella sentencia respecto a la orden del Pais Vasco».

6.2 Sancion a organizacion de produtores de mexillon de Galicia
por vulneracion das regras de libre competencia

A Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo (Secc. 5.9), na sta Sentenza do
26 de xuno de 2017 (relator: Riego Valledor), confirmou a sancién de case un millén de
euros imposta pola Comision Nacional da Competencia & Organizacion de Produtores de
Mexillon de Galicia por ter fixado as condicidéns comerciais e a reparticion do mercado para
a venda do mexillon galego, xunto con outras 14 asociacions, federacions, cooperativas,
agrupacions e sociedades de produtores de mexillon. O alto tribunal rexeita os argumentos
da recorrente sobre vulneracion dos principios de culpabilidade e confianza lexitima, asi como
prescricion da infraccion e caducidade do expediente. Respecto da normativa que rexe a
libre competencia, afirma o seguinte:

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 53 (xaneiro-xufio 2017)



Francisco de Cominges Céceres

«(...) El tercer motivo del recurso de casacion alega que la sentencia impugnada ha infringido
los articulos 5 y 15 del Reglamento 104/2000, en relaciéon con el Reglamento 2318/2009,
porque Pladimega se constituyd oficialmente en octubre de 2008 como una organizacion
de productores, al igual que la entidad recurrente, y supone una infraccion de los citados
reglamentos considerar que la existencia de Pladimega haya supuesto una practica restrictiva
de la competencia, ya que una organizacion de productores que defienda la adecuacion de la
oferta a la demanda, en calidad y cantidad, y que ademas mejore la renta de los productores
mediante la estabilizacion de los precios del mercado es el objetivo legalmente amparado
de su constitucion, debiendo examinarse las conductas enjuiciadas a la luz de la normativa
aplicable a este tipo de organizaciones, habiendo incurrido la sentencia impugnada en un
claro error, al aplicar indebidamente a la organizacidn recurrente el articulo 14 del Regla-
mento 104/2000, cuando dicho precepto es aplicable a las organizaciones interprofesionales.

El motivo debe desestimarse, pues se basa en la consideracion de que las conductas restricti-
vas que se han declarado probadas tienen amparo en el Reglamento 104/2009 del Consejo,
de 17 de diciembre de 1999, por el que se establece la organizacion comin de mercados
en el sector de los productos de la pesca y de la acuicultura, lo que no podemos compartir.

Sin perjuicio de que los fines previstos en los Estatutos de la Plataforma para la Distribucion
del Megjillon de Galicia (Pladimega) fueran los de defender la adecuacion de la oferta a la
demanda, en cantidad y calidad, y la mejoria de la renta de los productores mediante la
estabilizacion de los precios del mercado, otra cosa son las conductas enjuiciadas en este
proceso, que se alejaron notablemente de los fines estatutarios, pues, como ha declarado
la resolucién sancionadora y ha sido recogido en la sentencia impugnada con la condicion
de hechos probados, en el seno de Pladimega las principales organizaciones y asociaciones
de productores de mejillon, que aglutinaban en torno al 80 % de las bateas gallegas, fijaron
precios de venta y acordaron el reparto de la produccién, con intercambio de informacion
detallada acerca de su produccién y medidas de presion, como paralizaciones de suministro
de mejillén a la industria, sin que la recurrente haya justificado la necesidad de dichas con-
ductas para alcanzar los objetivos que autoriza el Reglamento 104/2009.

Debe sefalarse al respecto que el Reglamento 104/2000 no declara al sector de los pro-
ductos de la pesca y la acuicultura al margen o exento de la aplicacion de las reglas sobre
competencia de los articulos 101 y 102 del TFUE, y en este sentido el considerando 6 del
reglamento indica que la aplicacion de las normas comunes de comercializacion que se
prevén en el reglamento “deberia tener por efecto eliminar del mercado los productos de
calidad insuficiente y facilitar las relaciones comerciales basadas en una competencia leal”.

La sentencia impugnada efectua una cita del articulo 14 del reglamento, en relacion no
Unicamente con las organizaciones de productores, como alega la parte recurrente, sino
de manera mas general con “las organizaciones de este sector”, que deben entenderse en
el sentido mencionado de que no pueden considerarse ajenas dichas organizaciones a las
normas sobre competencia de los articulos 101 y 102 del Tratado de Funcionamiento de la
Unidn Europea.

Asi resulta con claridad del Reglamento (UE) 1379/2013, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de diciembre de 2013, por el que se establece la organizacion comun de
mercados en el sector de los productos de la pesca y de la acuicultura, que derogd de forma
expresa el Reglamento (CE) 104/2000, que en su considerando 24 recuerda que los acuerdos,
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decisiones y practicas en la produccidon o comercializacion de los productos de la pesca y
la acuicultura estan sujetos a las normas sobre competencia del articulo 101 del TFUE, en
la medida en que su aplicacion no impida el funcionamiento de la organizacién comun de
mercados ni comprometa el logro de los objetivos establecidos en el articulo 39 del Consejo,
y en su capitulo V establece normas sobre competencia, que tienen como punto comun
en el articulo 40 la aplicacion de las normas sobre competencia de los articulos 107 y 102
del TFUE a la produccién y comercializacion de los productos de la pesca y la acuicultura,
con las excepciones que se establecen en el articulo 41, aplicables a las organizaciones de
productores, que son similares a las definidas en el articulo 14 del Reglamento (CE) 14/2000,
que exigen que se trate de acuerdos necesarios para alcanzar los objetivos establecidos en
el articulo 39 del TFUE, no impliquen la obligacién de cobrar precios idénticos, no entranen
una compartimentacion de mercados, no excluyan la competencia y no eliminen la compe-
tencia respecto de una parte sustancial de los productos en cuestion, habiendo sefalado la
sentencia impugnada que la actividad desarrollada por la recurrente consistio precisamente
en algunas de estas actividades prohibidas por el articulos 101, que, como hemos indicado,
no pueden considerarse exceptuadas ni por el Reglamento (CE) 104/2000 del Consejo, ni
por el Reglamento (UE) 1379/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo».

6.3 Estudo estratéxico ambiental do litoral espanol para a instalacion
de parques eolicos marifios. Competencias da Administracion
do Estado sobre augas interiores do litoral galego

O TS, na suUa Sentenza do 26 de xullo de 2016 (relator: Fernandez Valverde, casacion
1623/2015), revogou a de instancia e desestimou o recurso interposto pola Xunta de Ga-
licia contra a Resolucién conxunta da Secretaria Xeral de Enerxia e da Secretaria Xeral do
Mar, do 16 de abril de 2009, pola que se aprobou o estudo estratéxico ambiental do litoral
espafol para a instalacién de parques edlicos marifios (BOE 08/05/2009). A sentenza reco-
rrida estimara en parte o recurso, anulando o estudo estratéxico “exclusivamente en todo
o especificado neste que concirna, mesmo con caracter orientativo, ds augas interiores do
litoral galego” . Non obstante, o Tribunal Supremo concluiu que non invadia as competencias
exclusivas da Comunidade Auténoma de Galicia, coas seguintes consideracions:

«(...) la Xunta de Galicia desde una perspectiva competencial impugné el Real decreto
1028/2007 a través del Conflicto Positivo de Competencias 9061/2007, que fue desestimado
por la STC 3/2014, de 16 de enero, siguiendo la doctrina ya establecida en la anterior STC
8/2003, de 17 de enero, y las que le siguen (SSTC 87/2013, de 11 de abril, y 99/2013, de
23 de abril).

(...) Debemos analizar a continuacion el estrictamente territorial anunciado, en cuanto lo
aceptado por la sentencia de instancia es la ausencia de competencias del Estado en el ambito
de las aguas interiores de Galicia. Ello nos obliga a perfilar los dos conceptos en cuestion:
el mar territorial y las aguas interiores. El articulo 132.2 de la Constitucion (CE) dispone que
“son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona
maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econdmica
y la plataforma continental”. Esto es, en el precepto constitucional no se mencionan las aguas
interiores. En primer lugar, en el articulo 3 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas (LC)
—en el que se han introducido algunas modificaciones por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
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proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio,
de costas (LPLMLC), que no afectan al caso—, de conformidad con el precepto constitucional
de precedente cita, se consideran “bienes de dominio publico maritimo-terrestre estatal” a
(1) la ribera del mar y de las rias (que incluyen (a) la zona maritimo-terrestre y (b) las playas),
(2) “el mar territorial y las aguas interiores con su lecho y subsuelo, definidos y regulados
por su legislacion especifica”, asi como (3) “los recursos naturales de la zona econdémica y la
plataforma continental, definidos y requlados por su legislacion especifica”. Esto es, es en
el precepto legal en el que se contiene la referencia expresa a las aguas interiores. Desde
la perspectiva, pues, de la normativa constitucional y legal en vigor —y dejando al margen
ahora la normativa internacional, a la que luego haremos referencia—, hemos de comen-
zar analizando el citado articulo 3.° LC teniendo en cuenta que el legislador ordinario ha
procedido, con evidente detalle, a perfilar y concretar los dos primeros bienes de dominio
publico que se mencionan en el precepto constitucional del que trae causa (132.2 CE), esto
es, “la zona maritimo-terrestre, (y) las playas”. Asi, la vigente LC define (1) en su apartado
1.a) la “zona maritimo-terrestre”, y en (2) su apartado 1.b) “las playas o zonas de depdsito
de materiales sueltos”, debiendo afiadir nosotros que el conjunto de ambas (esto es, la zona
maritimo-terrestre y la playa) constituyen la denominada “ribera del mar” (articulo 3.7 LC).
No merece la pena la reproduccion de tales conceptos —zona maritimo-terrestre y playa— por
ser suficientemente conocidos, estar perfectamente delimitados en la vigente LC y no ser
dichos espacios discutidos en el presente litigio. Sin embargo, por otra parte, el legislador, y
a diferencia de lo anterior, en los apartados 2 y 3 del mismo articulo, no define a los otros
dos integrantes del dominio publico maritimo-terrestre, asi (3), en el apartado 2 del citado
articulo 3.° LC, y en relacion con el “mar territorial (...) con su lecho y subsuelo” (tercero de
los bienes de dominio publico maritimo-terrestre), se remite, para su definicion y requlacion,
a “su legislacion especifica”. Y algo similar lleva a cabo el mismo precepto (4), en su apartado
3, en relacion con “los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental”.

En consecuencia, desde una perspectiva sistematica del precepto, hemos de sefalar que
tanto el constituyente (132.2 CE) como el legislador (3 LC) se han querido referir, en todo
momento, a cuatro bienes de dominio publico maritimo-terrestre: La (1) zona maritimo-
terrestre, la (2) playa, el (3) mar territorial y los (4) recursos naturales de la zona econdmica y
la plataforma continental, procediendo a definir los dos primeros bienes de dominio publico
en la misma LC (por cuanto se trata de conceptos que se incluyen en el ambito sectorial
objeto de la misma ley), y, remitiéndose a su legislacion especifica para definir los dos ulti-
mos, ya que los conceptos de mar territorial y de recursos naturales de la zona econémica
y la plataforma continental son conceptos que exceden del propio ambito de la legislacion
estatal sobre costas.

Por otra parte, igualmente nos interesa destacar que el legislador ordinario ha situado,
como integrantes del dominio publico maritimo-terrestre, junto al “mar territorial”, y, pese
a su ausencia en el precepto constitucional, “las aguas interiores”, remitiéndose —al igual
que para el “mar territorial”— a su “legislacion especifica” para su definicion y requlacion.

En consecuencia, no contamos en la vigente LC con una definicion del “mar territorial” ni de
“aquas interiores”, ni con un concepto de recursos naturales, ni, en fin, con los conceptos de
zona econdmica y la plataforma continental, donde, en principio, y en el ambito del medio
marino, los recursos naturales se encontrarian».
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7 Responsabilidade patrimonial

71  Por perda de aproveitamento urbanistico do propietario dun
soar como consecuencia do achado de restos arqueoldxicos

Na STS do 28 de outubro de 2016 (relator: Huerta Garicano, casacién 2592/2015), con-
denouse a Xunta de Galicia a aboar unha indemnizacién ao propietario dun soar polos
prexuizos padecidos como consecuencia do descubrimento de restos arqueoldxicos no seu
soar tras o outorgamento da licenza de edificacion, prexuizos entre os que se inclie a perda
de aproveitamento urbanistico, gastos de proxectos, promocién inmobiliaria, etc. Considera
o tribunal nesta sentenza que:

«(...) el contenido del derecho de propiedad, como derecho de configuracion legal (delimi-
tado, ex articulo 33 CE, por su “funcion social”), viene determinado por la ley. Tratdndose,
como aqui acaece, de la propiedad del suelo, y, en concreto, del derecho a edificar, este se
materializa con la licencia urbanistica, patrimonializandose en ese momento, con las con-
secuencias indemnizatorias que ello comporta. Antes del otorgamiento de licencia existe
una mera expectativa, un simple derecho a solicitarla, pero cualquier cambio normativo o
de otra naturaleza que impida su otorgamiento, y, por consiquiente, la materializacion del
aprovechamiento que hasta ese momento pueda ostentar el suelo, no da derecho a ningun
tipo de indemnizacion. La licencia, sin embargo, incorpora al patrimonio de su titular el
derecho a edificarlo en los términos en ella autorizados, dentro del plazo de caducidad con
el que, en su caso, se otorga.

En este caso, la recurrente tenia las pertinentes licencias cuando se descubrieron los primeros
vestigios arqueoldgicos con ocasion del movimiento de tierras en el solar contiguo, también de
su propiedad; por ello la imposibilidad de ejecutar los proyectos, sin otra solucion alternativa
(...), comporta la privacion de un derecho (el derecho a edificar los dos edificios autorizados
por las licencias) que, aunque esté amparada en las normas de proteccion del patrimonio en
beneficio del interés general, la ablacion de ese derecho —precisamente porque redunda en
beneficio de la colectividad— no puede ser soportado exclusivamente por su titular, consti-
tuyendo una lesion antijuridica y, como tal, indemnizable porque el propietario del suelo no
tiene el deber juridico de soportar el daho que a él en concreto le produce esa proteccion
en interés y beneficio de la colectividad. En este sentido nos hemos pronunciado; a titulo
de ejemplo cabe recordar, ademads de las sentencias citadas como soporte de este recurso
de casacion, la Sentencia de 15 de diciembre de 2010 (casacion 1336/09).

(...) Hay un dato esencial a tomar en consideracion para la determinacion de las indemniza-
ciones, y es que en ningin momento se iniciaron las obras de construccion y el reembolso
de los gastos del proyecto de excavacion que fue requerida para determinar la posible exis-
tencia de restos arqueologicos han sido objeto de otra reclamacion. La recurrente reclama,
en primer término, el valor del suelo tasado con arreglo al articulo 24 del TRLS 2008, por
el método residual estatico, con los parametros urbanisticos aplicados a los proyectos para
los que se otorgaron las licencias y que, precisamente, como consecuencia de la necesidad
de mantener in situ los hallazgos arqueoldgicos, impuesta por la resolucion de 27 de junio
de 2010, no sélo no pueden ejecutarse, sino que, segun los informes técnicos de parte —no
contradichos de contrario—, hace inviable cualquier otra alternativa de similares caracteristicas.
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Pretension que, desde luego, ha de rechazarse de plano, pues cuando se impuso tal limitacion
no se habia efectuado ninguna edificacion, sin que, por tanto, tuviera consolidado derecho
alguno a lo “virtualmente” edificado, Unico supuesto en el que cabria una indemnizacion en
tal sentido. Ademas, el hecho de que no puedan construirse los edificios proyectados u otros
similares no quiere decir que el solar carezca de todo tipo de aprovechamiento urbanistico,
manteniéndose la propiedad del suelo.

La indemnizacion solo puede compensar la pérdida de aprovechamiento que se ha produ-
cido como consecuencia de la obligacidon de mantener in situ los hallazgos arqueoldgicos,
circunstancia esencial que no consta y que ha de quedar deferida al tramite de ejecucion
de sentencia para que un arquitecto designado judicialmente proceda a su determinacion,
adoptandose una formula similar a la empleada en la precitada sentencia de 15 de diciem-
bre de 2010 donde el montante del dafio indemnizable —privacion del aprovechamiento
urbanistico patrimonializado— sera el que resulte de restar al precio de adquisicion de ambos
solares el valor que dicho suelo hubiera tenido en el momento de la adquisicion de contar
con las limitaciones impuestas por la resolucion de 28 de junio de 2010, cantidad que habra
de incrementarse con el interés legal desde la fecha en que se presento la reclamacion de
responsabilidad patrimonial. La sequnda partida indemnizatoria que se postula viene referi-
da al lucro cesante o beneficio previsto con la promocion y que cifra en 360.007 € para el
solar denominado “FARO II” y de 935.382,37 € para el “FARO Ill”. Lo que pretende que se
indemnice es una mera expectativa, un “suefo de ganancia” respecto de unos proyectos
urbanisticos que no llegaron a iniciarse, algo que, desde luego, no puede acogerse. Cuestion
distinta es el reembolso de los gastos de los dos proyectos, de las licencias y de publicidad
de las promociones —sin que, al no haberse iniciado ningun tipo de obras, conste otro tipo
de gastos en ese sentido—, unicos que, al devenir inttiles ante la imposibilidad de ejecutar
los proyectos como consecuencia de la obligacion de mantener in situ los hallazgos, son
indemnizables y cuyo importe debera ser determinado en el tramite de ejecucion de sentencia
conforme a lo que, en este sentido, haya quedado documentado en autos».

7.2 Por accidentes de circulacion orixinados na irrupcion
de animais salvaxes nas estradas

No ano 2016 producironse 3.500 accidentes nas estradas galegas por colisions de vehiculos
con xabarfs. O TSXG, na sua interesante Sentenza do 18 de novembro de 2015 (relator:
Cibeira Yebra-Pimentel, Rec. 7833/2011) estableceu os parametros basicos para determinar
se estes sinistros xeran ou non responsabilidade patrimonial na Administracion titular da
estrada, nos seguintes termos:

«(...) Como consecuencia do réxime legal e xurisprudencial aplicable, podemos distinguir
tres situacions diferenciadas, sobre as que se proxectara a necesidade de proba das partes.
Son as sequintes:

Naqueles casos en que non existe TECOR, couto de caza, reserva natural ou algunha figura
de relevancia cinexética semellante, non se dan os presupostos habilitantes da esixencia de
responsabilidade patrimonial, ao non estar comprendido dentro do deber xeral de dilixencia
da Administracion publica en garantia do asequramento do correcto funcionamento do
servizo a colocacion de sinais de perigo, pois ningunha norma habilita especificamente o
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deber de advertencia, tal como se desprende a sensu contrario do RD 13/71992 e da Orde
de 28/12/1999.

Naqueles casos en que exista durante o tramo en que acaeceu o sinistro algunha figura de
proteccidon ou promocion cinexética que sexa atravesada pola estrada, o deber de dilixencia
na conservacion e mantemento da via en condicidns de asegurar un bo funcionamento do
servizo comprende legalmente o de sinalizar a presenza de animais soltos, como prevén o
RD 13/1992, a Orde do 28/12/1999 e a STSXG 1309/2010, sen que tal deber acade o da
sinalizacion inmediata do lugar do sinistro, sendn a advertencia nalgun punto previo da
entrada en zona de perigo.

Finalmente, cando o lugar en que acaeceu o sinistro forma parte dunha paraxe de proteccion
ou promocion cinexética e, dentro desta area, o tramo do accidente é lugar de paso frecuente
de animais, o deber da Administracion debe extremarse ata o punto de que o seu deber de
sinalizacion comprende as inmediacions do paso concreto de animais (STSXG n. 837/2011).
Enténdese que un paso é frecuente cando tal circunstancia se acredita mediante calquera
medio de proba valido en dereito e, en todo caso —tendo en conta a finalidade da norma
de proteccion—, cando nas inmediacions do lugar do sinistro se produciu mais dun accidente
nos ultimos seis anos, abstraendo os criterios xurisprudenciais expostos. Por outra parte,
o concepto de inmediacions do lugar do sinistro non pode restrinxirse ao concreto punto
quilométrico contado por quildmetro e hectémetro, pois a zona de paso de animais tampouco
se atopa delimitada con tal exactitude, agas que se demostre o contrario, entendendo
a devandita xurisprudencia que de ningin modo unha sinalizacion cursada a 3.750 m é
axeitada para advertir do perigo do punto de paso frecuente. Por esta razon, o concepto de
inmediaciéns ao lugar de paso debe ser obxecto de interpretacion restritiva, sen que caiba
entender comprendida a sinalizacion xenérica ao inicio de via, sendn necesariamente inferior
a 3,7 kms ao lugar de reiteracion de sinistros ou paso de animais.

Partindo das anteriores consecuencias, que funcionan como premisas xuridicas da aplicacion
da norma, corresponde as partes a proba dos distintos elementos facticos necesarios para
despreqgar o efecto xuridico pretendido en cadansta posicion procesual, conforme as regras
do artigo 217 LAC. (...)

O problema xuridico de autos é determinar se a Administracion obrou axeitadamente
despregando unha actividade suficiente que rompa o nexo de causalidade entre o dano
causado & parte demandante e o funcionamento normal ou anormal do servizo publico,
mediante un mantemento axeitado da via ou se, pola contra, esta ausencia puido colocar o
recorrente na situacion de sufrir o accidente.

En este caso, resulta probado que, cuando a las 0.50 horas del dia 17 de mayo de 2008, la
actora D.? conducia el vehiculo de su padre —también actor-, (...), circulando por la Autovia
AG, 54 en sentido ascendente y en direccion a Cabreirds, término municipal de As Pontes,
y al llegar al punto kilométrico 32,100 un jabali irrumpid en la calzada procedente del lado
derecho y chocd contra el mencionado vehiculo, a consecuencia de lo cual este Gltimo
tuvo danos calificados como siniestro total, y la conductora sufrid lesiones cuyo alcance se
determinard mas adelante cuando se proceda a la cuantificacion de los danos y perjuicios
indemnizables. Los espacios contiguos a la autovia formaban parte del TECOR Societario
de Medio Eume y, a pesar de ello, en ningun espacio de la autovia, ni proximo ni lejano al
lugar del accidente, existia sefializacion alguna que avise del peligro de animales sueltos.
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Tal situacion, por lo ya explicado en los fundamentos anteriores, es perfectamente subsumi-
ble en aquellos supuestos de responsabilidad patrimonial del titular de la via pablica por no
haber observado los estandares exigibles de sequridad en cuanto a la sefalizacion y aviso
del correspondiente peligro para los usuarios de la via en su paso por esa zona, en la medida
en que se trataba de un tramo en el que existia una figura de proteccion cinegética, con el
riesgo genérico que ello conlleva, necesitada de ser objeto de advertencia, ya que el deber
de diligencia en su conservacion y mantenimiento para la prevencion de un buen servicio
comprendia legalmente el de sefalizar la presencia de posibles animales sueltos, no espe-
cialmente en la zona inmediata al lugar del siniestro, sino, por lo menos, en algin punto
anterior a la zona de peligro, lo que no se habia observado en este supuesto por parte de
los responsables de la titularidad de la autovia. Eso justifica que se genere la correspondiente
responsabilidad indemnizatoria, a titulo de responsabilidad patrimonial, por parte del orga-
nismo autondmico demandado, a quién, por tanto, procede declarar que asuma el pago
de los danos y perjuicios causados en la medida y en los términos que pasan a exponerse».

73 Responsabilidade patrimonial do lexislador. Desistencia da Xunta
de Galicia en procedementos de autorizacion de parques edlicos

Na STSXG do 21 de marzo de 2017 (Secc. 1.2, relator: Seoane Pesqueira, Rec. 321/2015),
condenouse a Xunta de Galicia ao pagamento & demandante dunha indemnizacién de
840.000 euros (moi inferior aos 15,5 milléns de euros reclamados) polas perdas derivadas
da resolucion da Conselleria de Industria do 30 de decembro de 2009 que, ao abeiro da
Lei 8/2009, do 22 de decembro, reguladora do aproveitamento edlico en Galicia, dispuxo a
finalizacién, por desistencia, dos procedementos de autorizacion de instalacion de parques
eolicos tramitados ao abeiro dunha Orde do 6 de marzo de 2008 e do Decreto autonémico
242/2007, do 13 de decembro, regulador do aproveitamento da enerxia edlica. Xustificou
o Tribunal a sta condena nestes argumentos:

«(...) Del tenor del articulo 139.3 de la Ley 30/1992 y de los argumentos anteriormente
expuestos se desprende que, cuando se trata de la responsabilidad patrimonial del Estado
legislador, como ahora sucede, no esta prevista la reparacion integral, sino que la indemni-
zacion sera en los términos que especifiquen los actos legislativos, de modo que sdélo son
indemnizables los conceptos que se contienen en el apartado 4 de la disposicion transitoria
1.2 de la Ley 8/2009, sin que pueda hablarse de que la actora tiene un derecho adquirido a
desarrollar los proyectos en las zonas proyectadas, ni tampoco de que ese derecho estuvie-
se dentro de su esfera patrimonial, tal como exige la jurisprudencia. Al tratar de la impug-
nacion contra la resolucion de desistimiento de 30/12/2009 ya habia tenido ocasién el Tri-
bunal Supremo, en sentencia de 30 de marzo de 2016 (RC 4059/2013), de descartar que se
pudiera hablar de un derecho adquirido una vez que una empresa hubiera sido preseleccio-
nada en la primera fase (...). En base a la anterior arqumentacion ha de quedar excluida la
reclamacion de 10.842.256,71 euros en concepto de pérdida patrimonial sufrida, pues: 1.°
dicha cifra no es debida a aquellos gastos imprescindibles para la instrumentacion de la
solicitud, y 2.° no se puede hablar de que, por el hecho de haber sido preseleccionada en la
primera fase, la actora haya adquirido derecho alguno, que era la base en que se funda-
mentaba la pretension de indemnizacion de aquel concepto de pérdida patrimonial. Tam-
poco pueden ser incluidos en dicho concepto de gastos imprescindibles en la instrumentacion
de la solicitud los 173.030,38 euros por el coste financiero de los avales. Dichos avales
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fueron otorgados el 31 de marzo de 2009, en cumplimiento de lo establecido en el articulo
59 bis del Real decreto 1955/2000, de 1 de diciembre, por el que se requlan las actividades
de transporte, distribucion, comercializacion, suministro y procedimientos de autorizacion
de instalaciones de energia eléctrica, para garantizar el cumplimiento de las obligaciones de
Ventauria en el procedimiento de acceso y conexion a la red de transporte de cada uno de
los cuatro PEs. (...) Dado el cambio de modelo edlico y que en los articulos 40 y siquientes
de la Ley 8/2009 se regula todo lo relativo a la constitucion de las fianzas que habian de
presentarse para el nuevo procedimiento a convocar, que no se conecta con el anterior que
se tuvo por desistido, en ningun caso tenia justificacion el mantenimiento de los avales
constituidos por razén del procedimiento anterior, por lo que la actora debi¢ solicitar su
cancelacién, de modo que, aparte de la deficiente justificacion de los costes financieros y
comisiones de dichos avales, estos gastos no han de ser incluidos entre los que considera
indemnizables el apartado 4 de la disposicion transitoria 1.2 de la Ley 8/2009. (...) En con-
secuencia, por este concepto ha de abonarse la suma de 48.060 euros, que en aquel infor-
me se considera adecuado. Ademas, han de ser incluidos como indemnizables los gastos de
la primera fase, es decir, los 178.016 euros, imprescindibles para instrumentar la solicitud
de admision a trémite de los anteproyectos, de acuerdo con el articulo 9 del Decreto 242/2007
(...). La controversia principal se ha centrado en los gastos de la sequnda fase, en cuyo con-
cepto se reclaman 4.214.700 euros, por los derivados de la preparacion de la documentacion
necesaria para la presentacion de las autorizaciones administrativas de los cuatro PEs. Para
la gestion integral de la tramitacion de los cuatro PEs con una potencia total de 160,2 me-
gavatios, con fecha 11 de febrero de 2009 Ventauria y Eolicia firmaron un contrato de
prestacion de servicios (...). Como documento n. 5 de los aportados a la demanda se acom-
pana factura de 13 de octubre de 2009, emitida por Eolicia, por importe de 4.214.700, sin
IVA, en los que se exponen los trabajos necesarios para la presentacion de la solicitud de
autorizacion administrativa de PEs. En este punto conviene significar que Vlentauria y Eolicia
son empresas vinculadas, (...) Ventauria fue constituida por Eolicia en 2005 (el capital social
fue desembolsado integramente por Eolicia, Gnico socio fundador), tienen el mismo domi-
cilio social y comparten cargos directivos (...). Es cierto que la recurrente no oculta el dato
de esa vinculacion entre ambas entidades, pero el mismo permite poner en cuestion la suma
que, en concepto de gastos de la fase sequnda, tratan de reclamarse como indemnizacion
por responsabilidad patrimonial derivada del articulo 139.3 de la Ley 30/1992 (hoy, articulo
32.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico). En efecto,
una cosa es el contrato de prestacion de servicios celebrado entre Ventauria y Eolicia, y otra
diferente los gastos debidamente justificados que hayan resultado imprescindibles en la
instrumentacion de la solicitud, que son los que pueden ser objeto de indemnizacién, en
base al apartado 4 de la disposicion transitoria 1.2 de la Ley 8/2009, pues basta que aquellas
entidades se hallen vinculadas para que sea conveniente extremar la rigurosidad en la exi-
gencia de que los gastos justificados sean imprescindibles para aquella finalidad de instru-
mentar la solicitud (...) ha de acreditarse que dichos gastos se adecuan a los precios de
mercado. Las dudas que genera el informe pericial de la actora, en lo relativo a la cuantifi-
cacion de los trabajos de esta sequnda fase, se incrementan si se tiene presente que el
contrato de prestacion de servicios no se acompana de una factura o documento fehacien-
te que acredite que el pago se llegd a realizar a favor de Eolicia. (...) Por ello, en todo caso,
para fijar la indemnizacién correspondiente a los gastos de esta sequnda fase resulta indu-
dable que ha de atenderse al valor normal de mercado, para fijar el cual es patente la dis-
crepancia entre los peritos de ambas partes. Tras proceder a la lectura reposada de los in-
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formes de una y otra parte y escuchar con atencion en el acto de la vista los dictamenes
emitidos por uno y otro perito, la intensidad de sus argumentos y la critica del informe del
contrario, se aprecia mayor fuerza de conviccion en el de la parte demandada, ya que don
————— se ha mostrado mas firme en todo momento en la defensa de su tesis de que el con-
trato celebrado entre Ventauria y Eolicia es de una cuantia desproporcionadamente elevada,
en funcién de la media de las ingenierias consultadas por el Inega, a lo que se une la poca
experiencia de Eolicia en el sector edlico, siendo significativo que la acreditacion de su ca-
pacidad técnica para acudir al proceso de seleccidn de anteproyectos no lo hiciese Ventau-
ria a través de Eolicia, sino de otras entidades; (...) Por consiguiente, sequn el informe peri-
cial de la demandada, los costes de ingenieria de las fases primera y sequnda, mas adecua-
dos al valor de mercado, se estiman en 204.952,02 euros para el PE San Sebastian, 202.997,16
euros para el PE Coto da Lebre, 201.047,71 para el PE Portelifa y 185.664,34 para el PE
Outeiro, pero, dado que el grado de avance del expediente de Ventauria seria del 60 %, la
valoracion conjunta por los cuatro proyectos es de 476.797,04 euros. Sin embargo, esa
aminoracion por el grado de avance del expediente en un 60 % resulta improcedente, por-
que, tal como hizo constar el sehor ------ , perito que ha emitido el informe a instancia de la
actora, el pago se refiere al cumplimiento de las solicitudes de autorizacion administrativa,
lo cual esta cumplido al 100 %, es decir, los trabajos necesarios para instrumentar la solicitud
de las autorizaciones administrativas de los cuatro PEs se habian ejecutado en su totalidad.
De ello se desprende que como gastos de la primera (es decir, incluidos los 178.016 euros
ya anteriormente consignados) y sequnda fase han de abonarse 794.661,23 euros, a los que
han de anadirse los 48.060 euros por costes financieros y comisiones de los avales, lo que
hace un total de 842.721,23 euros, que es la cantidad total que, en concepto de indemni-
zacion por responsabilidad patrimonial, ha de abonar la Administracion demandada».

8 Tributos

8.1 Taxa municipal por utilizacion privativa ou aproveitamento
especial do dominio publico local das instalacions de
transporte de enerxia eléctrica, gas, auga e hidrocarburos

Na Sentenza do 21 de decembro de 2016 (relator: Martinez de Velasco, casacion 947/2016,
contén votos particulares), o TS confirmou a desestimacién do recurso promovido por Red
Eléctrica de Espana fronte & ordenanza fiscal do Concello de Arteixo reguladora da taxa por
utilizacion privativa ou aproveitamento especial do dominio publico local das instalaciéns
de transporte de enerxia eléctrica, gas, auga e hidrocarburos, cos seguintes fundamentos:

«(...) la cuota tributaria de la tasa esta contenida en el anexo de tarifas correspondiente al
estudio técnico-economico que forma parte de esta ordenanza en el que con la metodologia
empleada ha obtenido y recogido la cuota tributaria en cada caso. El anexo, en el grupo |
(«Electricidad»), establece la tarifa (cuota tributaria) para catorce tipos de instalaciones, que
cifra en el 5% del valor del aprovechamiento (base imponible). Ese valor de aprovechamiento
esta constituido, segun se obtiene del anexo y del informe técnico-econdmico, por el pro-
ducto de multiplicar el valor del inmueble (V), el coeficiente de relacion con el mercado (RM)
y la ocupacion en metro cuadrado que corresponde a cada metro lineal (C). Por su parte,
el valor del inmueble (V) es el resultado de sumar el valor catastral del suelo rdstico con
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construcciones (A) y el valor de las instalaciones (B). De este modo, la férmula que define el
valor del aprovechamiento (base imponible) es la siguiente:

Base imponible = (A + B) x RM x C

(...) El articulo 24.1.a) TRLHL dispone que, con caracter general, el importe de las tasas pre-
vistas por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local se
fijara tomando como referencia el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de
dicha utilizacion o aprovechamiento, si los bienes afectados no fuesen de dominio publico.
Y afiade que, a tal fin, las ordenanzas fiscales podran senalar en cada caso, atendiendo a la
naturaleza especifica de la utilizacion privativa o del aprovechamiento especial de que se trate,
los criterios y parametros que permitan definir el valor de mercado de la utilidad derivada.
Por su parte, el articulo 25, como ya se ha indicado, precisa que tal valor se determinara a
la vista de informes técnico-econémicos, que se incorporaran al expediente que desemboca
en la adopcion del correspondiente acuerdo.

(...) la recurrente no achaca al informe técnico-econdmico ser impreciso o carecer de motiva-
cion. Tampoco atribuye a los criterios que discute la condicion de arbitrarios o no objetivos, no
transparentes o discriminatorios. Tan sélo los reputa inadecuados, puesto que, en su opinion,
no responden a la voluntad del legislador de que el importe de la tasa sea equivalente al
valor de mercado de la utilidad obtenida por el sujeto pasivo por la utilizacion privativa o el
aprovechamiento especial del dominio publico local, como si los bienes que lo integran no
fueran extra commercium, y ello por atribuir a las instalaciones de transporte y distribucion
de electricidad la condicion de construcciones.

Pues bien, ante tal planteamiento se han de sentar las siguientes conclusiones:

1) Al cuantificar la tasa no se trata de alcanzar el valor de mercado del suelo por el que
discurren las instalaciones que determinan el aprovechamiento especial o el uso privativo del
dominio publico local, sino el de la utilidad que esos aprovechamientos o usos reportan. Por
ello, son admisibles todos los métodos que, cualquiera que sea el camino seguido, desem-
boguen en un valor que represente la utilidad en el mercado obtenida por el sujeto pasivo.
Al controlar esa eleccion, los tribunales de justicia no podemos sustituir la opcidn municipal
por nuestro subjetivo criterio. Tan sélo nos compete comprobar que la eleccion conduce al
resultado querido por la ley y lo hace aplicando, motivada y razonadamente, criterios obje-
tivos, proporcionados y no discriminatorios, determinados con transparencia y publicidad.

2) Siendo asi:

2.1) No cabe calificar de inadecuado acudir para determinar el aprecio que corresponde a
esa utilidad al valor catastral del suelo, que tiene siempre como limite el del mercado [arti-
culo 23.2 del texto refundido de la Ley del catastro inmobiliario, aprobado por Real decreto
legislativo 1/2004, de 5 de marzo (BOE de 8 de marzo) [«TRLCl» en adelante], valor catastral
que en el caso de la ordenanza discutida es el rustico con construcciones [el valor catastral
es la suma del valor del suelo mas el de las construcciones (articulo 22 TRLCI)], por ser de esa
naturaleza el suelo por el que discurren las instalaciones cuyo establecimiento es la causa del
uso del dominio con exclusion de los demdas que provoca la exaccion de la tasa. Téngase en
cuenta que, a efectos catastrales, se reputan construcciones las instalaciones industriales,
considerandose, entre otras, los diques, tanques, cargaderos, etc. [articulo 7.4.b) TRLCI],
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lista abierta que permite calificar de tales a las lineas aéreas de alta tension a que se refiere
la ordenanza discutida en el anexo |.

2.2.) La toma en consideracion de tales infraestructuras para calcular la base imponible de la
tasa resulta adecuada a la finalidad persequida por el legislador: si se trata de valorar la utilidad
que proporciona al sujeto pasivo el uso privativo o el aprovechamiento especial del dominio
publico local por la instalacion de los mencionados elementos relativos a la distribucion de
electricidad, parece de todo punto razonable tomarlas en consideracion. Desde luego esta
fuera de lugar la pretension de la recurrente de que se consideren exclusivamente valores
0 parametros propios del suelo rustico o de su aprovechamiento agropecuario, obviando
que el hecho imponible de la tasa viene determinado por el aprovechamiento por su parte
del dominio publico local para su actividad de transporte y distribucion de energia eléctrica.

3) La aplicacion del coeficiente RM previsto en la normativa catastral encuentra plena justi-
ficacion en la medida en que se trata de cumplir el mandato legal de que el valor catastral
no supere al de mercado. Como quiera que la base imponible se determina por el valor que
tendria en el mercado la utilidad derivada del aprovechamiento especial o el uso privativo del
dominio publico local, parece de todo punto ajustada a las exigencias legales la aplicacion de
un coeficiente que tiene por designio evitar que el valor catastral de los bienes considerados
supere al del mercado. No compartimos la perplejidad de la recurrente ante la eventualidad
de que el valor de la utilidad pueda ser superior al catastral del suelo por el que discurren
las lineas, porque, como ya hemos indicado, no se trata de gravar un suelo rustico de uso
agropecuario, sino la utilidad que le reporta al sujeto pasivo la utilizacion privativa o el apro-
vechamiento especial del mismo, con exclusion de los demas, para una actividad netamente
industrial consistente en transportar y distribuir energia eléctrica.

En un juicio estrictamente técnico, se podra discutir si otros parametros distintos de los
elegidos hubieran sido mas adecuados para determinar el valor de esa utilidad, pero en un
juicio estrictamente juridico, como el que nos incumbe, se debe concluir que el Ayuntamiento
de Arteixo ha aplicado para determinar la base imponible y las tarifas de la tasa que requla
la ordenanza impugnada unos parametros objetivos, proporcionados y no discriminatorios
que respetan las exigencias del articulo 24.1.a) TRLHL, ejerciendo asi su potestad conforme
a los criterios que dimanan de la jurisprudencia».

8.2 Validez das notificacions electronicas

A Sentenza do TSXG (Secc. 4.%) do 26 de outubro de 2016 (relator: Gémez y Diaz-Castroverde,
Rec. 15039/2016) resume a normativa e o Ultimo criterio xurisprudencial sobre os requisitos
de validez das notificacions electronicas da Administracion tributaria. Conclie desestimando
0 recurso interposto por unha entidade mercantil 4 que a Axencia Tributaria lle inadmitira,
por extemporaneo, un recurso de reposicion presentado fronte a unha liquidacion de IVE,
con estas consideraciéns:

«(...) acreditado que la demandante no solicité la exclusion del sistema de notificacion elec-
trénica obligatoria, la cuestion queda reducida a la decision sobre la imposibilidad material
de recibir notificaciones a través del mismo. El articulo 28.3 de la Ley 11/2007, de 22 de
Junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos, dispone que “cuando,
existiendo constancia de la puesta a disposicion, transcurrieran diez dias naturales sin que se
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acceda a su contenido, se entendera que la notificacion ha sido rechazada con los efectos
previstos en el articulo 59.4 de la Ley 30/1992 de régimen juridico y del procedimiento ad-
ministrativo comun y normas concordantes, salvo que de oficio o a instancia del destinatario
se compruebe la imposibilidad técnica o material del acceso”.

Entiende la demandante que tal es el caso que concurre, toda vez que el Juzgado de Primera
Instancia nimero 2 de Caldas de Reis, con fecha 13/2/14, dictd sentencia de desahucio del
local de la empresa, lo que, al margen de tener que despedir a los empleados, motivo la
imposibilidad de acceso a notificaciones electronicas. Afiadidamente a ello se cursaron bajas
ante la AEAT con fecha 30/6/14 en retenciones de IRPF e impuesto sobre el valor anadido.
A ello se suman los problemas de salud de su representante legal, dimanantes de atropello
sufrido en el ano 2012.

Aunque en otras ocasiones hemos examinado la cuestion de la imposibilidad material, bien
por problemas personales, bien por defectuoso funcionamiento de los terminales que per-
miten acceso a la notificacion, en el caso que ahora nos ocupa parece razonable efectuar
tal examen desde la dptica en la baja en el impuesto sobre el valor ahadido que se cursa
con efectos de 30/6/14, cuatro meses después del desahucio del local de negocio, baja esta
qgue pone de manifiesto el cese en la actividad y, aunque por supuesto no deja sin efecto
las obligaciones fiscales no prescritas y sus obligaciones formales, permite reparar en que la
notificacion se ha depositado con posterioridad a dicha baja, concretamente el 5 de agosto,
lo que, aparentemente, puede conducir a entender que la notificacion se realiza por medio
inadecuado. Sin embargo, es de insistir en lo antes expuesto en relacion con lo dispuesto en
el articulo 4.3 del Real decreto 1363/2010, de 29 de octubre, y necesidad de que la exclu-
sion del sistema sea solicitada expresamente. Y, en tal cuestion, también parece razonable
concluir que, si la empresa disponia de medios materiales y personales para cursar la baja
de referencia, también disponia de ellos para solicitar dicha exclusion, y obtenerla de ser
procedente, lo que conduce directamente a la desestimacion del recurso en este particular.

Plantea la demanda dos cuestiones conectadas, cuales son la posibilidad de presentar docu-
mentacion en sede de recurso y el principio de capacidad econdmica, aspectos que tampoco
pueden conducir al éxito del recurso, pues una y otra precisarian de que pudieran analizarse
Justamente desde la dptica del recurso interpuesto, debiendo recordar que en el presente
caso se declaré inadmisible por extemporaneo y, en consecuencia, no ha lugar al examen
de dichos motivos».

8.3 Imputacion temporal da renda procedente da expropiacion
forzosa tramitada polo procedemento de urxencia

O TS (Secc. 2.), na sua Sentenza do 26 de maio de 2017 (relator: Martinez Micd, casacion
1137/2016), concluiu que existen dous momentos temporais, diferentes e sucesivos, en que
deben imputarse as rendas derivadas das expropiacions forzosas urxentes, para os efectos
de determinacion do dies a quo do prazo de prescricion da débeda tributaria. Un primeiro,
no momento de expedicién da acta de ocupacion do predio expropiado, co correspondente
aboamento do depdsito previo. E outro posterior, no de fixacion definitiva do prezo xusto
polo xurado de expropiacion ou por sentenza da xurisdicién contencioso-administrativa.
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Responsabilidad patrimonial del
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Patrimonial liability of the State
for breach of European Union Law

COBREROS MENDAZONA, E.
lustel, Madrid, 2015, 239 pp.

A responsabilidade patrimonial do Estado por vulneracion do dereito da Unién Europea é
un principio de creacion xurisprudencial que foi evolucionando ao longo do tempo a través
das resoluciéns do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, acabando de perfilar o seu réxime
xuridico, e que, encontrandose de plena actualidade, interactia de modo moi intenso cos
ordenamentos xuridicos dos Estados membros, dando lugar a unha interesante dialéctica
xuridica entre ordenamentos, tal como se mostra neste magnifico estudo do profesor Co-
breros Mendazona.

A obra recensionada, en que o seu autor abunda no estudo da responsabilidade patrimonial
por vulneraciéon do dereito da Unién Europea, da que é bo conecedor, como testemufan as
sllas numerosas publicacions sobre diferentes aspectos da materia, vén abordar dun xeito
sistematico e completo o referido principio comunitario, distribuindo o traballo en duas
partes ben diferenciadas: a primeira destinada & descricién do réxime xuridico construido
polo Tribunal de Luxemburgo, e a segunda a dar unha resposta critica & aplicacion que
efectlian os tribunais espafois do citado principio. Asi, esta monografia atépase de plena
actualidade e convértese nunha importante axuda para verificar a correccion da regulacion
da responsabilidade patrimonial do Estado por vulneracién do dereito da Unién Europea
nas leis espafiolas 39/2015 e 40/2015, do 1 de outubro, reguladoras do procedemento
administrativo comun das administracions publicas, e do réxime xuridico do sector publico,
respectivamente.
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A primeira parte consta de cinco capitulos, dedicados a explicar o significado do principio de
responsabilidade patrimonial e 0 seu encadramento tanto no ordenamento xuridico interno
dos Estados membros como a sta configuracion comunitaria, como se foi construindo este
principio da Unién Europea e 0s requisitos necesarios para que o incumprimento do dereito
da Unioén Europea por parte dos diferentes poderes e 6rganos dun Estado membro dea lugar a
unha indemnizacion a favor do particular ao que o dito incumprimento lle ocasionou un dano.

No primeiro dos capitulos, a xeito de introducién, o autor describe o principio da responsabi-
lidade patrimonial dos Estados membros en canto principio fundamental da Unién Europea
en que patentiza a interaccién entre o dereito da Unién e os ordenamentos estatais dos
Estados membros, como cldusula de peche dun sistema, o comunitario, que se constitle en
garante de dereitos para os cidadans.

O segundo capitulo aborda a construcion xurisprudencial do principio de responsabilidade
patrimonial a través da andlise de tres das sentenzas mais significativas do Tribunal de Xus-
tiza da Unién Europea na materia: a cofecida como Sentenza Francovich, de 1991, onde
se consagra por vez primeira o principio de responsabilidade patrimonial do Estado por in-
cumprimento do dereito da UE; a Sentenza Brasserie, de 1993, onde se introduce o requisito
gue mais dificultades practicas observa, o da «violacién suficientemente caracterizada» da
norma comunitaria; e a Sentenza Kébler, de 2003, a través da cal o Tribunal de Luxemburgo
clarifica o ambito de aplicacion do instituto da responsabilidade patrimonial, reconecéndoo
sen ambaxes respecto dos actos emanados do poder xudicial cando lle ocasionan un dano a
un particular. Neste capitulo perfilanse elementos esenciais da configuracion xurisprudencial
do principio da responsabilidade patrimonial por incumprimento do dereito da Unién, tales
como que a accion de responsabilidade patrimonial é independente e non require da decla-
racion previa de incumprimento, asf como que os tres requisitos establecidos polo Tribunal
de Xustiza, a saber, o incumprimento dunha norma que tefia por obxecto conferir dereitos
aos particulares, que a violacion sexa suficientemente caracterizada e que entre o incumpri-
mento e o dano ao particular exista unha relacién de causalidade directa, sendo suficientes
e necesarios para que naza o dereito do particular & indemnizacién, non obstan a que ao
dito prexudicado se lle recofieza o dereito & indemnizacién en virtude de requisitos menos
restritivos establecidos polo ordenamento xuridico interno do Estado membro infractor, se
este cualificativo de menos restritivos merecen.

O terceiro capitulo desta primeira parte dedicase 4 andlise do requisito mais complexo do
instituto resarcitorio examinado, o da «violacion suficientemente caracterizada», que, como
sinala Cobreros, é un requisito que presenta unha importante indeterminacién, xa que o
Tribunal de Luxemburgo tan sé precisou que se trata dunha violacién manifesta e grave, pero
sen ofrecer uns parametros certos e que se poidan estender & xeneralidade dos supostos,
ainda que facilita algins elementos que, de concorreren, poderian delatar a presenza dunha
violacion suficientemente caracterizada, pero que necesariamente haberd que observar o
caso concreto, por mais que se hai algunha excepcion, como é o suposto do incumprimento
do prazo de transposiciéon das directivas, nese caso entenderase cumprido este requisito polo
mero transcurso do tempo sinalado sen ter adaptado a norma comunitaria no ordenamento
xuridico interno do Estado membro en cuestion. Aboérdase tamén neste capitulo o caso
paradigmatico do incumprimento da obriga por parte dos tribunais nacionais que resolvan
en Ultima instancia de formular a cuestion prexudicial, no que intervén outro dos elementos
de aplicacion do dereito da Unién dados polo Tribunal de Luxemburgo, como é o relativo a
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slia doutrina sobre o acto claro ou aclarado, como excepcidns a obriga de formular a cues-
tion prexudicial. Outras interesantes disxuntivas formula Cobreros en relacién co requisito
da violacién suficientemente caracterizada en atencion & lesion de dereitos fundamentais,
aos supostos de inexistencia de responsabilidade por acto ilicito na Unién Europea ou 4
referencia ao réxime de responsabilidade extracontractual das instituciéns da Unién para
cos seus funcionarios.

O capitulo cuarto deixa ver a complexidade da rede en que se articula o principio de respon-
sabilidade patrimonial do Estado por vulneracion do dereito da Unién Europea, cuxo réxime
xuridico non se esgota coa chegada dos tres reiterados requisitos substantivos, e que xa,
de seu, evidencian un camifio non exento de dificultades para a obtencion da pretendida
indemnizacion do dano. Neste capitulo, o autor mostra a necesidade de conxugar outros
elementos fundamentais para a recta aplicacién do dereito da Unién en relacion co instituto da
responsabilidade patrimonial examinada, tales como o principio de autonomia procedemental
de que gozan os Estados membros, a cuxos ordenamentos xuridicos remite a ordenacion
das autoridades e procedemento a seguir para a efectiva obtencién da indemnizacion polo
dano causado, para o que debera ter en conta e aplicar, de acordo coa interpretacién do
Tribunal de Xustiza, os principios de equivalencia e efectividade, isto é, que non se traten de
xeito menos favorable os supostos de responsabilidade patrimonial por incumprimento do
dereito da Unién gue os casos de responsabilidade patrimonial exclusivamente internos e que
os requirimentos dese procedemento non fagan excesivamente dificil ou imposible acceder
4 indemnizacion. Asf mesmo, abdrdanse cuestions relativas a cuantificacion e cualificacion
do dano ou 4 relaciéon de causa a efecto que haberd que observar entre o incumprimento
imputable ao Estado, calquera que sexa o érgano, poder constitucional ou Administracion
territorial & cal se lle atribla, e o dano efectivamente ocasionado ao particular. Pecha este
capitulo unha mais que interesante vision sobre a responsabilidade por incumprimento do
dereito da Unién Europea en materia de politica exterior e de seguridade comun, que deixa
entrever a propia configuracion da Unién Europea, en canto proxecto politico supranacional
en constante construcién, para ratificar no ultimo dos capitulos da primeira parte do traballo
a consolidacion do principio da responsabilidade patrimonial do Estado por incumprimento
do dereito da Unién Europea.

A segunda parte do libro, que consta de seis capitulos, esta dedicada a abordar a aplicacién
do principio de responsabilidade patrimonial configurado polo Tribunal de Luxemburgo no
ordenamento xuridico espafiol.

No sexto capitulo, o autor fai referencia & forma en que o Estado Espafiol introduciu no seu
ordenamento o principio de responsabilidade patrimonial. Cobreros alude a unha aparente
aceptacion do principio de responsabilidade patrimonial por incumprimento do dereito da
Unidn, xa que é un principio comun ao ordenamento xuridico interno espanol. Non obstante,
na practica, os tribunais mostran dificultades de aplicacién do principio na sta configuracién
por parte do Tribunal de Xustiza da UE, en particular sobre a aplicacién ao caso concreto dos
principios de equivalencia e efectividade, e o polémico requisito da violacion suficientemente
caracterizada, baseado nun concepto de culpa manifesta e grave, a diferenza da configuracion
obxectiva que no ordenamento interno ten, en xeral, a responsabilidade patrimonial, o que
suscita a importante cuestién de se as autoridades espafnolas competentes tefien a obriga
de exceptuar este requisito nos casos analogos en que o ordenamento xuridico interno non
exixa tal concepto de culpa.
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O capitulo sétimo dedicase & andlise dalgunhas das sentenzas mais significativas da Audiencia
Nacional e do Tribunal Supremo, en que foron mostrando, sobre o caso concreto, o xeito de
recepcion do principio na orde xurisdicional contencioso-administrativo, partindo do suposto
interno que toman como equivalente da responsabilidade patrimonial do Estado lexislador
por lei declarada inconstitucional, onde se pon de manifesto tanto a dificultade da ausencia,
no momento de ditarse aquelas resoluciéns, de regulacién normativa da responsabilidade
patrimonial por inconstitucionalidade da lei, como a querencia polo requisito da violacién
suficientemente caracterizada, cando nos supostos internos non existe requisito analogo,
en canto a configuracion xeral da responsabilidade patrimonial.

A continuacion, no capitulo seguinte, o autor refirese & falta de formulacién da cuestion
prexudicial por parte dos tribunais nacionais, padecéndose da perda desta oportunidade
procesual que teria suposto, de facerse uso dela, garantirlles aos prexudicados unha recta
aplicaciéon da acciéon que exercen de acordo coa interpretacién do Tribunal competente, se
se quere, o predeterminado pola lei, isto é, o Tribunal de Xustiza da Unién Europea, formu-
lando mesmo a posibilidade de que esta ausencia se constitla non sé en incumprimento
do dereito da Union, sendén en incumprimento do dereito & tutela xudicial efectiva, que foi
valorado polo Tribunal Constitucional en sentido desfavorable ao recorrente en amparo.

No capitulo noveno efectliase a andlise da relevante Sentenza do Tribunal de Luxemburgo
Transportes Urbanos, que supuxo un xiro copernicano no modo de resolver os supostos de
responsabilidade patrimonial por incumprimento do dereito da Unién Europea, xa que o
Tribunal Supremo vifia exixindo que nestes casos se esgotasen as vias previas a reclamacion
de responsabilidade patrimonial, mentres tal requisito non era exixido polo alto tribunal
cando a responsabilidade patrimonial se exercia baseandose no prexuizo ocasionado por
unha lei declarada inconstitucional. Nesta ocasion, o Tribunal Supremo elevou ao Tribunal de
Luxemburgo a preceptiva cuestion prexudicial, resolvéndoa este no sentido de que exixir tal
requisito para os supostos de incumprimento do dereito da Union e non facelo nos casos de
normas declaradas inconstitucionais atenta contra o principio de equivalencia. Ao considerar
incumprido o dito principio, o Tribunal de Xustiza non entrou xa a valorar a infracciéon do
principio de efectividade, o que teria gran significacion de cara 4 reforma do procedemento
administrativo e réxime xuridico das administraciéns publicas operado polas leis 39 e 40/2015,
que equiparan estes dous supostos, exixindo agora en ambos os dous casos esgotar as vias
previas, unha opcién de dubidosa constitucionalidade e contravencion do dereito da Unién
Europea, que xa se advirte no estudo realizado no capitulo décimo conectandoo co dereito
fundamental & tutela xudicial efectiva e sometendo o réxime interno de responsabilidade por
incumprimento xudicial ao exame baixo pardmetro do principio de efectividade.

Finalmente, no ultimo capitulo, faise unha reflexion sobre a exixibilidade no noso ordena-
mento xuridico dun dos requisitos basicos do principio de responsabilidade patrimonial,
como é o da violacién suficientemente caracterizada, o cal, 4 sUa vez, enlaza co principio
de equivalencia, atendendo & determinacién do Tribunal de Luxemburgo segundo a cal,
sendo os tres requisitos substantivos por el configurados suficientes e necesarios para facer
nacer a responsabilidade do Estado, non obstante, & consecuencia indemnizatoria pédese
chegar en virtude de requisitos menos restritivos establecidos polos ordenamentos xuridicos
dos Estados membros. Non obstante, e polo que se refire ao ordenamento xuridico interno
espanol, unha correcta valoracion desta situacion dependera da andlise separada para cada
un dos tres clasicos poderes, segundo a infraccién do dereito da UE proceda do lexislador,
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da Administracion publica ou da Administracion de xustiza, como testemuiia o exame do
profesor Cobreros Mendazona.

En definitiva, atopamonos ante un estudo exhaustivo do principio de responsabilidade pa-
trimonial do Estado por incumprimento do dereito da Unién Europea que abrangue desde
0 comezo da sua configuracién xurisprudencial, con exame da sta evolucion, ata a sua
efectiva recepcién no ordenamento xuridico espanol, ofrecendo importantes claves para
un axeitado entendemento deste principio de aplicaciéon do dereito da Unién Europea que
permitird non sé afrontar na practica o exercicio da accion de responsabilidade patrimonial,
sendn tamén analizar con coflecemento de causa a correccion da reforma lexislativa operada
no ambito do réxime xuridico e do procedemento administrativo comun polas leis 39/2015
e 40/2015, do 1 de outubro.

Ariadna Gémez del Pulgar Ferrero
Master en Dereito
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| a actualizacion de la
Administracion electronica

The update of the electronic
Administration

ALMEIDA CERREDA, M., Y MIGUEZ MACHO, L. (DIRS.)
Andavira, Santiago de Compostela, 2016, 248 pp.

A obra La actualizacion de la Administracion electrénica, Andavira Editora, 2016, ten por
obxecto a analise das diversas reformas lexislativas operadas recentemente polas leis 39 e
40/2015 do 1 de outubro no novo reto de adaptacion das administracions publicas as novas
tecnoloxias e medios tecnoldxicos.

Unha primeira introducién, rubricada polos profesores don Marcos Almeida Cerreda e don
Luis Miguez Macho, contextualiza e repasa os antecedentes normativos deste transito da
tradicional Administracion analdxica cara a dixital.

Non obstante, como nos indican os distintos autores ao longo da obra, o certo é que a nova
regulacion non vén exenta de importantes dificultades, cuxa analise se aborda pormenoriza-
damente nos distintos capitulos, co fin de conxeniar a implantacién da nova Administracion
electrénica co réxime tradicional de garantias legais e procedementais para os administrados.

E asi, o primeiro capitulo realiza unha introducién xeral analizando o impacto que a nova
regulacion supuxo para os dereitos dos cidadans e o funcionamento das administraciéns
publicas. O seu autor, don Isaac Martin Delgado, reflexiona sobre como, tras a configuracién
inicial dun dereito dos cidadans a se relacionaren coas administraciéns publicas por medios
electrénicos, se pasou en contrapartida a unha conversion ex lege do dereito en verdadeira
obriga para o administrado, ata configurarse na nova regulacién un verdadeiro deber de
tramitacion exclusivamente electrénica dos expedientes administrativos. A continuacion, in-
troducenos nos principais elementos que configuran a nova Administracion electronica: sede

Regap

@

RECENSIONS Q

271



272

Recension

electrénica, punto de acceso xeral electrénico, requisitos de identificacion e autenticacion
por medios electrénicos, e os conceptos de rexistro e notificacién electrénica, documentos,
copias e arquivos electrénicos.

Nun segundo capitulo, escrito polo profesor don Rubén Martinez Gutiérrez, analizanse dous
dos aspectos fundamentais da reforma: a sede e o rexistro electrénico.

O autor afonda en primeiro lugar na obriga imposta &s administraciéns publicas de habilitaren
unha sede e un rexistro electrénico, e analiza o interesante aspecto da posible nulidade das
cladusulas de exencion de responsabilidade que moitas das administracions publicas estable-
ceron recentemente nas stas sedes electronicas e portais web.

O capitulo terceiro, rubricado por don Ignacio Alamillo Domingo, achéganos cara a outros
dous conceptos esenciais na instauracion da nova Administracion electrénica: a identificacion
e a autenticacién por medios electrénicos. Tras unha introducion en que trata dos conceptos
do DNI electrénico e a sUa evolucion actual cara a novas modalidades desenvolvidas por
distintos prestadores, introdlcenos nas principais problematicas e carencias que presenta
a reforma, abordando finalmente os supostos de responsabilidade patrimonial derivada do
mal funcionamento dos servizos publicos electrénicos, particularmente por contidos en sede
e falido funcionamento dos rexistros.

O capitulo cuarto, elaborado por don Julidn Valero Torrijos, céntrase nos aspectos mais re-
levantes da nova regulacion no tocante & tramitaciéon do procedemento administrativo por
medios electrénicos. O autor destaca que, malia os beneficios que a nova normativa puidese
reportar 4 tradicional tramitacién do procedemento, como puidesen ser unha maior celeridade
nas actuacions ou a presentacion de alegacions polos interesados, coa conseguinte reducion
dos prazos, o certo é que tampouco vén exenta de importantes inconvenientes, sendo un
dos mais destacables o relativo ao intento de simplificacion da carga documental da nova
Lei 39/2015. E, asi, resalta como mesmo partindo do xa tan cofiecido dereito dos cidadans
a non presentaren documentos exixidos polas normas aplicables ao procedemento recofie-
cido polo artigo 35.f da Lei 30/92, de procedemento administrativo comun, a nova norma
contén importantes defectos, xa que contraditoriamente con este principio establece 4 sua
vez un prazo de presentacion de 10 dias para o interesado cando se trate de documentos
elaborados por 6rgano distinto do que tramita o procedemento, asi como a exixencia en
todo caso aos interesados de presentaren os documentos orixinais cando asi o establecese
a normativa reguladora aplicable. Analiza o autor como esta practica tan frecuente parece
abocar & nova regulaciéon a que a excepcién poida converterse en regra xeral, levando os
interesados a presentar directamente e en todo caso os documentos, co fin de non sufrir
atrasos innecesarios.

Unha segunda parte do capitulo aparece dedicada & influencia do uso dos medios electronicos
nas distintas fases do procedemento e a practica dos medios de proba. O autor afonda nas
distintas vantaxes e inconvenientes do uso dos medios telematicos na practica instrutora, a
proba documental e o tradmite de informacion publica, destacando da nova regulacion a admi-
sibilidade do interrogatorio realizado a través de medios electronicos, sempre que se practique
en iguais condiciéns que se fose presencial, co fin de evitar a reducién das posibilidades que os
medios probatorios ofrecen naturalmente, en especial en canto as garantias de inmediacién
e contradicion, de sorte que se afiance en todo caso a inmediacion directa do instrutor para
percibir detalles destacables como respostas de testemufas, interesados ou peritos de vital
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transcendencia na valoracion probatoria, todo iso unido & necesaria identificacion directa e
fidedigna destes por parte do instrutor. Conseguintemente, conclie que, conforme coa nova
normativa, tan so caberia acudir neste caso aos sistemas de videoconferencia, debendo rexeitar-
se, pola contra, aqueloutros medios de comunicacién que unicamente permitan a transmision
de voz. E igual conclusién se extrae no que respecta ao recofiecemento directo do obxecto ou
actividade sobre a que verse a proba por parte do 6rgano instrutor, de sorte que non caberia
a utilizacion de medios telematicos cando a distancia constitta un impedimento ao instrutor
para verificar de xeito fidedigno calidades ou caracteristicas do ben a recofiecer que tan sé
puidesen ser percibidas por medio dunha inspeccién directa ou inmediata.

Tampouco a proba documental vén exenta de importantes criticas, centradas principalmente
na consistencia dos documentos informatizados e a sta especial vulnerabilidade desde o
punto de vista da sUa integridade e autenticidade. Dada a significativa transcendencia que
presenta a proba documental no procedemento administrativo, destaca o autor como a
problematica do soporte dixital se resolveu con certa seguridade na nova normativa a través
de mecanismos como a sinatura electrénica que garanten tanto a imputacion da autoria
como a integridade dos documentos. En igual sentido, tamén se reforzaron legalmente os
actos administrativos a través da presuncion sobre a validez dos actos ditados polos 6rganos
administrativos no exercicio das stas competencias, que seran observados polo resto de
6rganos, mesmo cando non dependan destes xerarquicamente.

Por Ultimo, e en canto ao uso de medios electrénicos no tramite de informacién publica,
a principal novidade consiste en recofecer expresamente un dereito directo de acceso do
cidadan ao expediente a través da correspondente sede electrdnica, so pena da invalidez
da actuacion administrativa.

Un terceiro bloque do capitulo aparece dedicado 4 fase de remate do procedemento nas
suas distintas modalidades: resolucién, desistencia, renuncia ou declaracion de caducidade
ou imposibilidade material de continuacién do procedemento por causas sobrevidas e as
singularidades operadas pola reforma.

Finalmente, trata sobre a necesidade de conservaciéon dos documentos electrénicos na nova
normativa, que parte da creacion dun arquivo electrénico Unico como gran novidade salientable.

O capitulo quinto, redactado polo profesor don Luis Miguez Macho, céntrase no aspecto que
considero mais relevante e sensible dentro do réxime de garantias do administrado, como é
o da practica da notificacion electrénica nos procedementos administrativos.

Comeza o capitulo referindose aos antecedentes normativos da notificacién por medios
electronicos no procedemento administrativo e o conseguinte desenvolvemento do dereito e
obriga de relacionarse coas administracions publicas utilizando medios telematicos. Destaca
0 autor que a principal diferenza coa anterior regulacion estriba en que agora a propia lei lles
impén directamente a determinados suxeitos a obriga de se relacionaren coas administra-
cions publicas a través dos medios electrénicos: persoas xuridicas e entes sen personalidade
xuridica para a realizacion de calquera tramite do procedemento administrativo, asi como,
en determinados supostos, as persoas fisicas.

Un segundo bloque do capitulo aborda os supostos de notificacién electronica partindo
dunha analise conxunta dos artigos 41 e 14 da Lei 39/2015 e a sua complexa interpretacion,
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concluindo que tan sé nos supostos de previsién regulamentaria expresa resultara obrigatoria
a notificacion por medios electrénicos.

Un apartado terceiro achéganos xa cara a os distintos supostos de notificacion electrénica
polo interesado partindo da potestade que a lei lle confire para decidir sobre a practica de
notificacién persoal de xeito telematico ou convencional en papel, e os apartados cuarto e
quinto refirense respectivamente 4 notificaciéon electronica como complemento da notifica-
cion en papel e as excepcidns existentes & practica da notificaciéon por medios electronicos.

Tamén aborda o autor unha andlise dos distintos medios electronicos de notificacion: tras unha
introducion xeral, en que trata da evolucién lexislativa que estes sufriron no noso ordenamento,
introduicenos nas principais modalidades da nova regulacion: notificacion por comparecencia na
sede electrénica, enderezo electronico habilitado Unico e outros medios electronicos de notificacion.

Nun cuarto bloque do capitulo, o autor trata a practica da notificacion por medios electroni-
cos e a importante novidade que supuxo a regulacién dun aviso de notificacién electrénica.

Finalmente, dedica un quinto e Ultimo apartado a realizar unha profunda vision critica da
notificacion por medios electrénicos e as garantias do administrado na nova regulacién, do
gue destaca especialmente os supostos de imposicion forzosa de notificacion electronica,
apuntando a importante falta de garantias que a dita modalidade supdn respecto da tra-
dicional notificacion en papel, razén pola que en todo caso requirird dunha interpretacion
restritiva, e moi especialmente cando a dita imposicion se leve a cabo mediante previsién
regulamentaria, suposto en que aconsella extremar o control de motivacion da norma.

Tameén se refire & importante problematica que a nova regulacion supuxo para as distintas ad-
ministraciéns do Estado, destacando que mesmo cando a lei se refira a un enderezo electronico
habilitado Unico, a sta implantacién non descansaria sobre a Administracion xeral do Estado,
senén sobre as demais administracions, de xeito que en realidade non existiria un Unico enderezo
electrénico habilitado, como puidese pensarse, senén que a lei obriga cada Administracién a crear
a sta ou a dotarse dunha sede electronica que permita as notificaciéns por comparecencia elec-
trénica, razén pola que os peguenos municipios poderan verse afectados de forma especialmente
gravosa tendo en conta a sta imposibilidade de ofrecer os medios electrénicos de notificacion
gue a lei prevé, todo iso a espera de que as deputaciéns provinciais ou entidades equivalentes se
decidan a exercer a competencia e a obriga que lles impén o artigo 36, apartado 1, letra g), da
Lei 7/85, do 2 de abril, de bases de réxime local, isto é, a obrigatoria prestacion dos servizos de
administracién electronica nos municipios de poboacion inferior a 20.000 habitantes.

Con iso, podemos concluir que a nova Lei do procedemento administrativo comun das ad-
ministracions publicas, lonxe de resolver os problemas que presenta esta nova modalidade
de notificacién no noso ordenamento xuridico, mesmo teria agravado o réxime de garantias
do administrado, feito que debera ser reforzado desde a experiencia practica, so pena de
non chegar a cumprirse o tan ansiado propésito do noso lexislador de implantar un uso
exclusivo dos medios electrénicos nas relacions cidadan-Administracion.

Diana Garcia Rodriguez
Avogada en Lépez Porto Abogados
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Manual AELPA do parlamentario
Manual AELPA del parlamentario
AELPA manual of the parliamentarian

SARMIENDO MENDEZ, J. A. (COORD.)
Editorial Wolters Kluwer, Madrid, 2016, 363 pp.

A recente publicacion pola editorial Wolters Kluwer do Manual AELPA del parlamentario
supon unha excelente ocasion para reflexionar acerca da nova situacion que rodea as insti-
tucions parlamentarias no século XXI.

En efecto, esta obra colectiva na cal participaron un total de 34 autores, todos eles letrados
das Cortes Xerais ou dos parlamentos autondmicos espanois e profesores universitarios, serve
para pér ao dia os cofecementos que a doutrina constitucional espafiola ten en relacion cos
problemas que rodean o funcionamento dos lexislativos e as vias de potenciacion das suas
funciéns no sistema politico contemporéneo.

Deste xeito, os letrados da Asemblea de Madrid Esteban Greciet, Ana del Pino Carazo e
Javier Sdnchez comezan o texto do manual analizando a sesién constitutiva do Parlamento,
o Estatuto dos deputados e as prerrogativas parlamentarias.

Cabe destacar, en relacion con estes temas do capitulo primeiro, que nos atopamos ante
aspectos importantemente debatidos no debate politico actual, como son os dereitos re-
tributivos dos representantes publicos e cal é o alcance da inviolabilidade, a inmunidade e
o aforamento dos parlamentarios. As soluciéns que apuntan os autores preséntanse como
afortunadas, pois estan na lifa de consolidar os dereitos fundamentais dos cargos repre-
sentativos conforme o artigo 23 da Constitucion, & vez que achegan 4 cidadania os seus
representantes publicos.
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Angel Luis Sanz Pérez, letrado maior do Parlamento de Cantabria, detense en explicar o pro-
ceso de adquisicion da condicion de parlamentario e, de forma paralela, as causas de perda
da citada condicion. Trata tamén dunha forma detallada cales son os motivos de suspension
da condicién de parlamentario e o xeito en que esta situacion afecta ao funcionamento das
camaras parlamentarias.

No capitulo correspondente aos grupos parlamentarios, o profesor Sarmiento Méndez trata a
rica problematica que se suscita en relacion cos requisitos para constituir grupo parlamentario
e da complicada convivencia que en ocasiéns tefien os deputados no seo dos grupos, o cal
da lugar a eventuais modificacions ao longo da lexislatura. Toma cofiecemento tamén neste
capitulo do papel totalmente protagonista que adquiriron os grupos parlamentarios como
comparecencia dos partidos politicos nos lexislativos contemporaneos.

Os 6rganos de direcciéon dos parlamentos son analizados polas letradas da Asemblea de
Murcia, que analizan a eleccién, as competencias e as funcions do presidente das camaras
e o papel mais complexo da mesa como 6rgano colexiado de goberno, analizando as
suas funciéns parlamentarias e aqueloutras de caracter administrativo econémico orza-
mentario e patrimonial. Paralelamente, Blanca Belmonte Peldez da conta da reparticion
de funcions que os ordenamentos parlamentarios fan en relacién coa xunta de voceiros,
a sUa orixe historica e a sta posiciéon como fonte normativa e 6rgano de goberno das
camaras. A letrada asturiana analiza detidamente a composicidon da xunta de voceiros,
o seu funcionamento, a programacién dos traballos e a actividade da camara, e os de-
bates parlamentarios.

O comentario e andlise do parlamento como institucion descentralizada a través das comisions
recae na responsabilidade de Luis Gonzalez del Campo e Jesus Maria Corona Ferrero, que
se encargan de analizar as distintas orixes das comisions parlamentarias e a sta clasificacion
atendendo aos criterios temporal e funcional, para concluir cunha desagregacién dos cri-
terios de constitucion e composicion das comisiéons e a determinaciéon do nimero dos seus
membros e designacion destes, dandolle unha especial relevancia a presidencia e 4 mesa
como 6rganos de goberno das comisions parlamentarias.

O letrado do Parlamento de Catalufa Francesc Pau i Vall analiza as comisiéns de investigacion
parlamentarias, deténdose no aspecto mais polémico, consistente na obrigatoriedade dos
convocados a comparecer e declarar no seo deste tipo de comisions.

Laura Sesefa Santos, letrada das Cortes de Castilla e Ledn, explica pormenorizadamente o
papel do pleno e da deputacién permanente tanto no seu enfoque histérico como no réxi-
me xuridico actual e os seus problemas de ordenacion & luz da xurisprudencia do Tribunal
Constitucional e da doutrina parlamentaria mais recente.

As letradas da Asemblea de Madrid Esther de Alba Bastarrechea, Blanca Cid Villagrasa e
Tatiana Recorder Vallina proceden a analizar os medios persoais e materiais ao servizo do
Parlamento, dando conta de conceptos clave para a comprension dos lexislativos contem-
poraneos, como os que fan referencia & autonomia normativa, organizativa e de policia
e administrativa que estan consagrados no noso ordenamento xuridico. A partir destes
conceptos previos, analizase detalladamente o alcance dos medios persoais ao servizo do
Parlamento e dos medios materiais analizados nos aspectos financeiros, orzamentarios, de
contratacion e demaniais.
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A letrada das Cortes de Aragdn Carmen Rubio de Val oclpase no capitulo X de analizar as
disposicions xerais de funcionamento, as sesions, a orde do dia e os debates. Estes aspectos
de gran relevancia na vida cotia das cdmaras son analizados desde unha perspectiva incisiva
e facendo fincapé nos problemas que suscitan as ordenaciéons que han de levar a cabo as
xuntas de voceiros en relaciéon cos debates parlamentarios e o papel das presidencias en
relacién co mantemento da orde e a evitacidon do obstrucionismo parlamentario.

Esther Serrano Ruiz, letrada do Parlamento da Rioxa, ocUpase de analizar o tema da dis-
ciplina parlamentaria e mais concretamente as sancioéns por incumprimento dos deberes
dos deputados, as chamadas & cuestion e & orde dentro do recinto parlamentario. O seu
comentario vai mais ala dunha descricién do ordenamento parlamentario espafol na
materia, xa que analiza criticamente os deberes dos parlamentarios e as consecuencias
do seu incumprimento.

O letrado da Asemblea de Estremadura Francisco Javier Ciriero Soleto estuda detallada-
mente a funcién tradicionalmente esencial dos parlamentos consistente na aprobacion
das leis. Seguindo o esquema clasico, analiza a iniciativa lexislativa nas suas diversas mo-
dalidades e posteriormente a fase nuclear do procedemento, consistente na presentacion
das emendas e os debates plenarios e de comision. Este capitulo complétase cos traballos
dos letrados do Parlamento de Andalucia Placido Fernadndez-Viagas Bartolomé, Carmen
Noguerol Rodriguez e Vicente Perea Florencio, os cales dan conta dos procedementos
especiais referidos & competencia lexislativa plena das comisiéns parlamentarias, o control
parlamentario das disposiciéns do Goberno con forza de lei e a tramitacién do proxecto
de lei en lectura Unica.

Pola sta banda, o antigo letrado maior do Parlamento de Andalucia José Antonio Viboras
Jiménez trata unha materia moi propia da sua especialidade como profesor de dereito
financeiro, como é o proxecto de Lei de orzamentos. Respecto desta cuestion, detense en
analizar a xurisprudencia constitucional en relacion coas limitacions no contido da Lei de
orzamentos e as especificidades do procedemento de aprobacion do orzamento. Finalmente
e en relacion coa materia lexislativa, Angel Marrero Garcia-Rojo trata das especialidades das
proposicions de lei, e o actual letrado maior secretario xeral do Parlamento de Andalucia,
Javier Pardo Falcon, da retirada dos proxectos e proposiciéns de lei.

A letrada do Parlamento vasco Montserrat Auzmendi del Solar explica no capitulo XIX a
materia correspondente ao outorgamento de autorizaciéns e outros actos do Parlamento,
asi como o outorgamento e a retirada da confianza. Outro letrado da camara vasca, Josu
Osés Abando, da conta das interpelacions parlamentarias, tanto respecto aos seus requisitos
procedementais como ao tratamento das mociéns que derivan delas. A actividade rogatoria
das camaras vese completada polo estudo de Juan Carlos Areizaga Hernandez e Andoni
lturbe Mach, que realizan unha andlise pormenorizada das preguntas parlamentarias. Por
outro lado, Alberto Figueroa Laraudogoitia, antigo letrado maior do Parlamento vasco,
trata as proposiciéns non de lei tanto na sda tramitacidn como no importante tramite de
cualificacién e admision por parte da mesa das camaras.

O catedratico de dereito administrativo Martin Maria Razquin Lizarraga leva a cabo no capitulo
XXl do libro unha anélise exhaustiva das comunicaciéns do Goberno, afondando no exame
dos programas e plans remitidos polo Executivo e as informaciéns gobernamentais. Ponlle
colofén ao libro o traballo relativo as propostas de nomeamento e designaciéon de persoas
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e 0s asuntos en tramite & terminacién do mandato do Parlamento que fixeron os letrados
do Parlamento vasco Areizaga Hernandez e lturbe Mach.

Maria Aneiros Gonzalez
Letrada do Parlamento de Galicia
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As “casacions administrativas”.
Experiencias alema e francesa

Le “Cassazioni amministrative”. Le
esperienze tedesca e francese

The “Administrative Cassation”.
German and French experiences

MASUCCI, A.
Giuffre Editore, Milano, 2016, 144 pp.

A profunda e radical reforma do recurso de casacién contencioso-administrativo levada a
cabo pola Lei organica 7/2015, do 21 de xullo, que acaba de entrar en vigor no momento
de ser redactadas estas linas e que tantas dubidas e inquietudes suscita, fai conveniente
dirixir a mirada ao panorama comparado para saber en que estado de evolucién se atopan
neste terreo os ordenamentos xuridicos que historicamente mais influiron no noso. Por iso
non pode resultar mais oportuna a aparicion en Italia, na prestixiosa editorial Giuffré, desta
obra do profesor Alfonso Masucci, ordinario de dereito administrativo na Universidade
L'Orientale de Napoles, titulada de forma moi significativa “As casacions administrativas”,
pois, en efecto, non hai un Unico modelo de recurso de casacion contencioso-administrativo.

Nela, o profesor Masucci realiza unha ampla e circunstanciada exposicién das “casaciéns
administrativas” alema e francesa, e hai que resaltar xa desde un primeiro momento que o
autor non se limita & nGa parafrase das normas legais que regulan estes instrumentos pro-
cesuais (e que podemos atopar reproducidas en version orixinal e en traducion italiana nun
apéndice 4 obra), senon que, acudindo & mellor doutrina dos dous paises, nos ofrece tamén a
vision practica de como os correspondentes tribunais de casacién contencioso-administrativos
(o Bundesverwaltungsgericht aleman e o Conseil d’Etat francés) interpretan e aplican na
realidade eses preceptos. Esa vision practica combinase cun profundo cofiecemento da orixe
histérica e o sentido institucional Gltimo do recurso de casacion, que se utiliza ao longo de
toda a obra como punto de referencia para a valoracién das concrecions deste instrumento
procesual nos ordenamentos analizados.

Regap

@

RECENSIONS Q

279



280

Recension

Ainda que a publicacion do libro coincidise no tempo coa nosa reforma do recurso de casaciéon
contencioso-administrativo (& cal se fai referencia na introducién, en concreto na nota 31,
pp. 7 e ss.), é evidente que non é isto o que moveu o profesor Masucci a emprender a sta
investigacion de dereito procesual administrativo comparado. O motivo declarado do traballo
son as limitacions que este instrumento procesual presenta na actualidade no ordenamento
xuridico italiano e a valoracion do autor de que seria necesario introducilo nel en toda a sua
extension, polas razéns que agora se diran.

Resumindo en poucas palabras a situacién, en Italia o Consiglio di Stato actia como tribunal
de apelacién con respecto aos tribunais administrativos rexionais e, nese papel, suponse que
deberia garantir a aplicacion uniforme do dereito administrativo por estes. Non obstante, a
realidade é que as orientacions xurisprudenciais das suas distintas secciéns son con frecuencia
diverxentes (non so entre si, sendn mesmo dentro dunha mesma seccion), e o Unico reme-
dio que hai fronte a isto é a posibilidade de que o presidente do Consello de Estado ou a
propia seccién que cofiece dunha causa remita a decision desta a Adunanza Plenaria, é dicir,
ao Pleno do Consello de Estado. Agora ben, este expediente non é un recurso que poidan
presentar directamente e por si mesmas as partes do proceso, co que carece da finalidade
garantista tipica dos recursos.

E verdade que en ltalia hai tamén un recurso de casacién propiamente dito contra decisiéns
do Consello de Estado ante a Corte di Cassazione, supremo érgano da xurisdicién ordina-
ria, pero s6 se pode interpor por motivos relativos & reparticion da xurisdicion entre esta
Ultima e a xurisdicion administrativa, tal como prevé o Ultimo paragrafo do artigo 111 da
Constitucion da Republica Italiana. Non cabe dubida de que esta cuestion historicamente
presentou enormes dificultades no ordenamento xuridico italiano, pero restrinxir o recurso de
casacion administrativo a ela impide que este poida cubrir todas as funciéns que de ordinario
desenvolve un recurso de casacién & hora de corrixir os errores in procedendo e os errores
in iudicando, e que cumpra unha finalidade tanto nomofilactica como de uniformizacion da
xurisprudencia, en tutela dos principios de legalidade e de igualdade ante a lei dos cidadans.
De ai que o profesor Masucci quixese expor os exemplos aleman e francés, facendo uso do
dereito comparado na sUa auténtica e pristina funcionalidade, co obxecto de abrir no seu
pais o debate sobre a necesidade de dotarse dun verdadeiro recurso de casacién contencioso-
administrativo, liberado das stas actuais limitacions.

Os dous grandes capitulos en que se divide a obra, cada un dedicado ao correspondente
instrumento procesual aleman e francés, comezan cun breve esbozo histérico sobre as orixes
e a evolucion do sistema de control xurisdicional da Administracién en ambos os dous orde-
namentos xuridicos e o xeito en que se foi inserindo neles o recurso de casacion, conecido
como recurso de revisién en Alemafa e coa denominacién tradicional en Francia. Xa neste
punto se observa claramente que hai un desenvolvemento paralelo, ainda que non totalmente
sincronizado no tempo, dos diversos ordenamentos xuridicos (en Alemafia o actual recurso
de revisién creouse en 1960, en Francia o recurso de casacion contencioso-administrativo
apareceu en 1987, cando se relegou o Consello de Estado a funcién principal de tribunal de
casacion, mentres que en Espafa esta evolucion se completou en 1992, cando se fixo efectivo
un cambio similar no papel da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo),
desenvolvemento do cal, como se dixo, de momento segue excluida Italia.
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Despois desta parte introdutoria de cada capitulo, o profesor Masucci disecciona os diversos
aspectos do recurso (obxecto, motivos, presupostos procesuais, interposicion, admision,
tramitacion, formas de terminacién do procedemento, con especial atencién aos posibles
contidos da eventual resolucion estimatoria, remedios que proceden contra este). E aqui onde
se comproba que non hai un Unico modelo de recurso de casacién contencioso-administrativo,
sendn que este se adapta as peculiaridades dos distintos ordenamentos xuridicos.

Asi, en Alemafa a sua finalidade é esencialmente a de garantir a uniformidade da xuris-
prudencia administrativa, tutelando o principio de igualdade ante a lei dos cidadans, nun
sistema federal profundamente descentralizado onde os Ldnder dispofen das suas propias
organizacions xurisdicionais. 1so provoca que, como acontece no noso pais, adquira unha
grande importancia a determinacion de cél sexa o “dereito revisable”, é dicir, o dereito que
pode ser invocado ante o tribunal administrativo federal para fundamentar o recurso de
revisiéon, e que non é sé o dereito federal propiamente dito, sendn que inclie tamén outros
supostos equiparados a el para estes efectos. En cambio, a diferenza do que sucede no or-
denamento xuridico espafol, a admisiéon do recurso dilucidase ante o tribunal de instancia
e non ante o tribunal administrativo federal, ainda que baixo o control deste.

Pola contra, no recurso de casacion administrativo francés prevalece a finalidade nomofi-
lactica, en tutela do principio de legalidade, como corresponde ao caracter centralizado da
organizacion territorial do pafs vecifio. Non obstante, hai un aspecto en que o recurso francés
é mais similar ao noso que o aleman: a decisién sobre a admisibilidade deste correspdndelle
ao Consello de Estado, que dispén de facultades amplamente discrecionais para valorar
se cofiece ou non do asunto, non a través do concepto de “interese casacional”, elevado
a criterio de admisibilidade practicamente Unico na Ultima reforma da Lei da xurisdicion
contencioso-administrativa espafola, senén da posibilidade de inadmitir o recurso se atopa
gue non se invoca ningun “motivo serio” para fundamentalo.

Hai outros aspectos en que todos estes instrumentos procesuais son moi parecidos. Cabe
destacar, en particular, a posibilidade de que, baixo determinadas circunstancias, o tribunal de
casacion non se limite, en caso de estimar o recurso, a casar e anular a sentenza impugnada,
e a continuacion reenvie a causa ao tribunal de instancia para que dite unha nova sentenza,
sendn que resolva por si mesmo o fondo do asunto. Esta é unha tendencia comun aos dis-
tintos ordenamentos xuridicos propiciada polo moderno entendemento das exixencias do
dereito 4 tutela xudicial efectiva, que non se compadece ben coas dilaciéns e complicacions
gue pode levar consigo que, estando a causa suficientemente definida en canto ao fondo,
o tribunal de casaciéon non substitla a sentenza que casou e anulou.

De todos os xeitos, & hora de inserir neste panorama comparado a recente reforma espafiola
do recurso de casacion contencioso-administrativo, hai un factor que non emerxe a simple
vista, pero que non se pode deixar de tomar en consideracion se se quere levar a cabo unha
axeitada valoracién das motivacions e ao alcance real desta. Ese factor non é outro que o
singular sistema de distribucién de competencias entre os distintos érganos da orde xuris-
dicional contencioso-administrativa establecida pola vixente Lei da xurisdicién contencioso-
administrativa, o cal, unido ao réxime que esta prevé para o recurso de apelacién, fai que
todos eles, sen excepcién, poidan actuar como 6rganos de Unica instancia. Deste xeito, o
noso proceso contencioso-administrativo presenta a particularidade de que unha altisima
porcentaxe de causas non son susceptibles de apelacion e, por conseguinte, en moitas
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ocasiéns a Unica via que existe para conseguir unha nova revision xudicial do asunto é a do
recurso de casacion. Isto inevitablemente condena a casacién contencioso-administrativa
espafnola a converterse nun sucedaneo dunha apelacion e terxiversa notablemente a sua
funcionalidade, facendo pasar a primeiro plano de toda reforma a necesidade de dotar a Sala
do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo de armas procesuais que lle permitan
defenderse dunha avalancha de recursos cos cales o que pretenden os recorrentes non é
mais que acceder a unha segunda instancia.

Asi as cousas, 0 complemento necesario da Ultima reforma da casacion contencioso-adminis-
trativa, que elevou fortemente o nimero de sentenzas que poden ser obxecto do recurso, a
cambio de incrementar a discrecionalidade da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal
Supremo para decidir de que causas cofece, deberia ser a transformacion, tal como previa
a vixente Lei organica do poder xudicial na sta redaccion orixinal, dos xulgados e os xulga-
dos centrais do contencioso-administrativo en érganos con competencia xeral de primeira
instancia, para relegar as salas do contencioso-administrativo dos tribunais superiores de
xustiza e da Audiencia Nacional & funciéon de érganos exclusiva ou case exclusivamente de
apelacion, coa correlativa eliminacion ou, polo menos, forte restricidn das limitaciéns que
actualmente padece o acceso a esta. Con estes cambios, a nova configuracion do recurso de
casacion quedaria encaixada dunha forma moito mais harmonica no conxunto do sistema
procesual contencioso-administrativo.

En definitiva, este libro do profesor Masucci, como todos os bos estudos de dereito com-
parado, axudanos a alzar a mirada mais ala da letra pequena do noso propio dereito, para
cofiecer como se resolven noutros ordenamentos xuridicos problemas similares aos que nos
preocupan. Asi mesmo, a existencia dunha cultura xuridica europea comun, da que o autor
¢é profundo cofecedor e na cal se insiren instituciéns como o recurso de casaciéon, achega
como valor engadido a clarificacion, nunha perspectiva histérico-dogmatica, do sentido
ultimo daquelas, que tan importante resulta & hora de acertar a darlles unha axeitada con-
figuracion no dereito positivo.

Luis Miguez Macho
Catedratico de Dereito Administrativo
Universidade de Santiago de Compostela (Galicia, Espana)
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