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Resumo: O obxecto deste estudo € analizar a viabilidade funcional das técnicas de colaboracion administrativa para
a xestion dos servizos publicos locais. Ante a disxuntiva entre as formulas de xestion directa ou indirecta, e os intensos
condicionamentos actuais das actividades locais de prestacion, a xestion colaborativa preséntase como unha opcién
eficiente e asumible, nun contexto de incerteza adicional a causa dos procesos actuais de reasuncion da xestion por
parte das entidades locais, no caso de moitos dos servizos locais obrigatorios. O dereito europeo admite, asi, a colabo-
racion non contractual entre administracions, cumprindo determinados requisitos, pero compre un recofiecemento e
un desenvolvemento especificos na normativa sobre réxime local.

Palabras clave: Xestion de servizos publicos, Administracion relacional, relacions colaborativas, reinternalizacion de
servizos, instrumentos de colaboracion territorial.

Resumen: EL objeto de este estudio es analizar la viabilidad funcional de las técnicas de colaboracién administrativa
para la gestion de los servicios publicos locales. Ante la disyuntiva entre las férmulas de gestidn directa o indirecta, y
los intensos condicionamientos actuales de las actividades locales de prestacion, la gestion colaborativa se presenta
como una opcion eficiente y asumible, en un contexto de incertidumbre adicional a causa de los procesos actuales de
reasuncion de la gestidn por parte de las entidades locales, en el caso de muchos de los servicios locales obligatorios.
El derecho europeo admite, asf, la colaboracién no contractual entre administraciones, cumpliendo determinados
requisitos, pero es necesario un reconocimiento y un desarrollo especificos en la normativa sobre régimen local.
Palabras clave: Gestion de servicios publicos, Administracion relacional, relaciones colaborativas, reinternalizacion de
servicios, instrumentos de colaboracion territorial.

Abstract: The purpose of this study is to analyse the functional viability of administrative collaboration techniques for
the management of local public services. Given the disjunctive between the direct or indirect management methods,
and the intense current conditions of local provision activities, collaborative management is presented as an efficient
and acceptable option, in the context of additional uncertainty due to the current reinternalization processes of ma-
nagement by local entities, in the case of many of the mandatory local services. So European law supports the non-
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contractual collaboration between Administrations, fulfilling determined requirements, but it is necessary a specific
recognition and development in the requlations on local regime.

Key words: Management of public services, relational Administration, collaborative relationships, public utilities rein-
ternalization, instruments of territorial collaboration.

Sumario: 1 Aproximacion ds técnicas de xestion cooperativa no dmbito local (como posible solucién a un debate
enquistado). 2 Grupo normativo basico e dialéctica entre a xestidn directa ou indirecta dos servizos publicos locais.
2.1 Sustentabilidade econdmico-financeira e xestion dos servizos publicos locais. 2.2 Legalidade e oportunidade dos
procesos actuais de “reinternalizacion” publica da xestion. 3 A xestion conxunta como tertium genus. 3.1 Caracteri-
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Contratacion conxunta. 4 Valoracion final sincrética.

1 Aproximacion as técnicas de xestion cooperativa no ambito
local (como posible solucion a un debate enquistado)

Non cabe dubida de que un dos debates mais complexos na actualidade acerca da nosa
tradicional figura dos servizos publicos no dmbito local é o relativo 4 forma —mais idonea—
de xestion destes, e ao seu nivel (territorial) 6ptimo de prestacién', nun escenario lexislativo
de intensificacion dos controis, rixideces e exixencias para a sta prestacion?, e, en concreto,
4 dicotomia basica entre a sua xestion directa, a través dalgunha das modalidades previs-
tas legalmente, ou a sta xestion indirecta a través de concesionario. A cuestién, como se
sabe tamén, transcendeu o propio dmbito xuridico-institucional, formuldndose en termos
poliédricos de equilibrio entre a ideoloxia, a eficiencia e a discrecionalidade (motivada) de
cada Administracién titular, & hora de decidir a forma de prestar os seus servizos publicos.

Como case sempre, os termos do debate non poden ser absolutos, e cada opcién presenta
vantaxes e inconvenientes.

A opcién pola xestion directa ou interna, na creacion ou disposicion dun novo servizo publico
(loxicamente no sentido estrito do termo, deixando féra, pois, os denominados servizos de
interese xeral, econémicos ou non), ou na recuperacién/reinternalizacion deste, tras a fina-
lizacién do contrato correspondente ou a sUa resolucion anticipada (rescate), loxicamente
pode ofrecer, quizais, unha maior seguridade xuridica, control e intervencién do gasto e
fiscalizacion operativa sobre o seu desenvolvemento, mesmo a través da interposicién, habi-
tual, de entidades de dereito publico ou privado dependentes, ainda que poderia chocar cos
obxectivos, inelutables no &mbito local, de reducion do déficit publico, busca de soluciéns
de eficiencia prestacional e reducion dos aparatos administrativos instrumentais. A xestion

1 Vid, enxeral, o conxunto de estudos contido en FONT i LLOVET, T, e DIEZ SANCHEZ, J.J.(coords.), Los servicios ptblicos locales. Remuni-
cipalizacidn y nivel dptimo de gestidn. Actas del XXI Congreso de la Asociacidn Italo-Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo,
Benidorm-Alicante, 26 a 28 de mayo de 2016, lustel, Madrid, 2017.

2 Porexemplo, MELLADO RUIZ, L., Génesis y realidad de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacidn y Sostenibilidad de la Admi-
nistracion Local: suna nueva reforma econdmica local?, CEMCI, Granada, 2014.
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indirecta pode ofrecer, si, versatilidade e adaptabilidade (de mercado), maior eficiencia —ba-
seandose en solucions de competencia efectiva— e reducion de estruturas/burocracia, a risco
de "mercantilizar” a prestacion de servizos necesarios e imprescindibles para os cidadans,
con relativa perda de control, e sen garantias finais dunha repercusion efectiva do aforro
econdmico nos cidadans, dado ademais o endurecemento actual das condicions da asuncion
do risco significativo no caso dos novos contratos de concesion de servizos.

Como a solucidon non pode pasar tampouco, en tempos de necesaria innovacion (disruptiva
ou non) e —inevitable— modernizacién das formas de organizacion e funcionamento das nosas
administraciéns publicas, incluindo un nivel local de goberno onde confllien exixencias de
control e supervision superiores, de transparencia e integridade pola cidadania e de optimiza-
cién/congruencia nos investimentos e dotaciéns publicas, pola inamovibilidade e o “apego”
a tradicion (dunha xestion burocrética pouco flexible e adaptativa aos cambios), haberia
gue pensar en férmulas “alternativas” ou “eclécticas”, moduladoras dun debate complexo
sen soluciéns univocas, entre as que cabe situar as modernas posibilidades ofrecidas pola
denominada Administracion relacional ou cooperativa®. Como se dixo, as novas circunstan-
cias reclaman novas respostas, férmulas que adapten as vellas estruturas da Administracion
local —herdeira dos postulados revolucionarios— aos diferentes problemas do espazo que han
de gobernar, e son moitos os supostos en que o municipio deixou de ser a mais eficaz das
unidades de goberno das colectividades locais®.

A xestidn agregada, conxunta ou cooperativa de competencias, funcions ou servizos pu-
blicos responde, asi, 4s novas formulaciéns quizais non de innovacion radical nas formas
de xestion administrativa, pero si de racionalizacion (auténtica, e non meramente nominal
ou cosmética) e congruencia institucional nas formas e capacidades de prestacion por
parte das entidades locais. Moitos dos obxectivos centrais da Ultima reforma administrativa
basica, tanto desde a dptica organizativa ou estrutural como funcional ou procedemental,
enlazan con esta novamente potenciada “vision” estratéxica e cooperativa na xestion e no
desenvolvemento das competencias e servizos administrativos. E é que parece evidente que
a procura da eficacia, a eficiencia, a evitacién de duplicidades, solapamentos competenciais
ou gastos impropios, a simplificacion dos procedementos ou as estruturas de xestion, o
aforro econémico, etc.®, poden intentar conseguirse, entre outras vias, a través da coopera-
cion, a conxuncién de esforzos e gastos e a xestion compartida de bens, servizos e &mbitos
prestacionais, sobre todo no nivel de goberno con exixencias mais rixidas de estabilidade
orzamentaria e sustentabilidade financeira como é o local, pero, & vez, con menos capaci-
dade de innovacion normativa. Parece claro ademais que se trata dunha alternativa plural
moito menos “traumatica” que a “forzada” redefinicién dos &mbitos competenciais dos
entes locais®. Porque a xestién conxunta persegue, de feito, nas stas multiples variantes e

3 Asi o entende, por exemplo, ALMEIDA CERREDA, M., “La cooperacion entre Municipios: una posible alternativa a la reordenacion de la
planta local en Espafa”, Istituzioni del Federalismo, n. 3, 2012, p. 605.

4 BARRERO RODRIGUEZ, M.2C., “Formulas asociativas municipales de prestacion de servicios publicos”, Escribano Collado, P. (coord.), Jorna-
das de estudios sobre consorcios locales: temas de Administracion local, Ediciones Adhara S.L., Madrid, 1995, p. 40.

5 Vid.neste sentido, por exemplo, CHINCHILLA MARIN, J. A., e DOMINGUEZ RUIZ, M., “Los servicios piblicos locales: reforma de la Administra-
cion local en tiempos de crisis economica”, Revista Digital de Derecho Administrativo,n. 14,2015, pp. 45 e ss., €, sobre todo, as obras xerais
de COSCULLUELA MONTANER, L. (coord.), Crisis econdmica y reforma del régimen local, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2014, e
EZQUERRA HUERVA, A. (coord.), Crisis econdmica y derecho administrativo. Una vision general y sectorial de las reformas implantadas con
ocasion de la crisis econdmica, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2016.

6 Neste sentido, ALMEIDA CERREDA, M., “La cooperacién entre Municipios: una posible alternativa a la reordenacion de la planta local en
Espafia”, cit., pp. 604-605.
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manifestacions, o propio aforro ou diminucién, via contribucién compartida, prestacion a
escalas superiores ou simplificacién ou reducién de estruturas, persoal ou procedementos,
do “custo” dos servizos, é dicir, a sustentabilidade, mesmo cuantitativa, e non a “reducion”,
da actividade prestacional, en forma directa ou indirecta, da Administracion’. Tratase no
fondo de buscar a solucion organizativa mais adecuada fronte as posibles insuficiencias dos
municipios No exercicio das suas competencias.

En termos socioecondmicos sinalouse que entramos xa na Terceira Revolucién Industrial, na
“era colaborativa”®. Sexa ou non, en verdade, un novo paradigma ou vision, o certo é que,
no que atinxe ao &mbito local, fronte a propostas parlamentarias e realidades normativas
moito mais radicais e complexas (eliminacion de determinadas administracions publicas, fu-
sién incentivada de municipios, coordinaciéon superior dunhas administracions sobre outras,
adelgazamento forzado dos aparatos instrumentais, restricion do exercicio de competencias
impropias, atribucion ex lege de competencias, etc.) e, en consecuencia, como xa se viu, de
mais dificil encaixe no noso —cantonalizado- sistema de distribucion de competencias, chato-
lado de “reticencias identitarias”®, a opcion polas formulas e técnicas de cooperacion, xestion
conxunta ou compartida e contribucion (cualitativa ou cuantitativa) & xestion eficaz dos
servizos publicos (propios ou comuns) presenta trazos moito menos dramaticos e custosos.

A crise econdmica padecida, e proxectada lexislativamente en suspicacia e receo acerca da
liberdade organizativa, reqgulamentaria e de prestacion dos entes locais respecto dos seus
servizos e competencias propias (reflexo da innegable garantia da autonomia local e do
minimo de autonomia institucional implicita nela)'®, supuxo, como se sabe, unha certa in-
volucién neste &mbito: das demandas de modernizacion e mellora en calidade dos servizos
publicos pasouse, bruscamente, 4 necesidade da sla garantia e mantemento, e, despois, a
conveniencia da sta readecuacion ou redimension xeral para afrontar, de forma estratéxica,
a sUa sustentabilidade.

A cooperacion para a prestacion dos servizos publicos locais ofrece, asi, alternativas viables
(ainda que loxicamente non definitivas nin exclusivas). Fronte & atomizacién competencial,
a fragmentacion (institucional e territorial) das capacidades de prestacion social e a rixidez
ordinamental do noso modelo de predeterminacién legal superior das competencias locais,
a xestién cooperativa baséase, precisamente, na contribucidon ou sostemento conxunto
dos servizos publicos, na prestacién agregada e o mais racional —e adaptada— posible das
prestaciéns comuns, compartidas ou solapadas, que admitan mecanismos de xestion rela-
cional, corresponsabilizacién e funcionamento conxunto. Atopamonos, asi, no seo dun novo
modelo de organizacién administrativa, despoxado de imperatividade, privilexios e supre-
macia, e imbuido polas notas de equilibrio Administracién/cidadan, ordenacién reticular ou
en rede dos servizos e prestacions e configuracién funcional e interactiva, via colaboracion
publico-publico ou publico-privada, da ordenacién e xestion dos servizos publicos. O “Estado

7 MELLADORUIZ, L., “Introduccién: marco normativq actual de la gestion cooperativa o relacional en la Administracién local. Una propuesta
sistematizadora”, Mellado Ruiz, L., e Fornieles Gil, A. (coords.), Gestion cooperativa en el dmbito local, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 17.

8 DE LA ENCARNACION, A.M., “El alojamiento colaborativo: viviendas de uso turistico y plataformas virtuales”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondmica, n. 5, 2016, p. 32.

9 Vid. DURAN GARCIA, F.J., “La fusién coactiva de municipios en Espafia: principios, estrategia y resultados”, EL Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, n. 57,2016, p. 44.

10 Vid, por exemplo, PAREJO ALFONSO, L., “Crisis financiera estatal, racionalizacién de la Administracion local y desarrollo de la garantia de
la autonomia local; comentarios de urgencia”, Cuadernos de Derecho Local (QDL), n.30, 2012, pp. 58-68.
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relacional”, como unha version avanzada, quizais, dos modelos de garantia e regulacion, viria
ser, en definitiva, a evolucién léxica do “Estado prestacional”'". A cooperacion convértese,
en escenarios ademais de ampla descentralizacion e complexa distribucion de competencias,
en presuposto liminar e estratéxico de calquera reto futuro de auténtica racionalizacién,
organizativa e funcional, da Administracion local. Posto que a auténtica lexitimacion actual
do poder publico, superadas xa as visions formalistas ancoradas na autolexitimacion demo-
cratica indirecta (lexitimacion institucional), pivota na garantia e satisfaccién da sua ultima
“funcion social”, tamén en sede de relacions bilaterais ou multilaterais.

E evidente que no &mbito de xestién (ainda non de poder “creativo”) mais préximo ao
cidadan, e mesmo coas “reducions” ao respecto introducidas pola Lei 27/2013, do 27 de
decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion local (en diante, LRSAL),
as exixencias constitucionalizadas de sustentabilidade financeira e equilibrio orzamentario
non poden comportar, de forma automatica e xeral, unha laminacion institucional das suas
competencias e servizos (desde a slia propia contribucién inherente & sta “recognoscibilidade
institucional” e a sia mesma natureza bifronte)'?, polo que cémpre a edicién de instrumentos
alternativos ou complementarios de coxestion ou comparticion de gastos e responsabilidades,
co fin de converter a “boa administraciéon” nunha Administracién non soé eficiente, senén
tamén intelixente e Util, e a propia desestruturacion territorial dun modelo descentralizado
pero non racional en féormulas autenticamente “sistémicas” de relacion e optimizacion
“Unica” da “resposta plural” para os cidadans'®. E, precisamente, a mesma habilitacion
constitucional que permite a incidencia basica estatal, con fins de garantia de estabilidade
orzamentaria, sobre o réxime local, a que xustificaria unha ordenacion igualmente estatal
sobre as relacions interadministrativas de cooperacion'.

Todas estas formulacions xenéricas tefien xa, como se sabe, traducion expresa nas normas
cabeceira do novo marco regulatorio sobre organizacién e funcionamento do sector publico
administrativo. Sinala asf o artigo 3.2 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridi-
co do sector publico (en diante, LRXSP), que as “administracions publicas lles facilitaran

11 Explicouse con claridade, en termos xerais, que asistimos realmente na actualidade a unha recomposicion, readaptacion ou recombina-
cién dos eixes de relacion entre o Estado e a sociedade (cun claro maior protagonismo desta e unha perda de “poder interno” do primeiro),
nunha superacion tanto das visions liberais e neoliberais como da propia dogmética do estado social ou postindustrial, entre outras razdns,
pola stia propia insustentabilidade, vid. ESTEVE PARDO, J., La nueva relacidn entre Estado y Sociedad. Aproximacion al trasfondo de (a crisis,
Marcial Pons, Madrid, 2013, pp. 18-19.

12 Unha cousa é, obviamente, a necesaria racionalizacion de estruturas e servizos, desde presupostos non sempre equivalentes ds demandas
de adelgazamento ou simplificacién dos denominados procesos de “mitose institucional”, e outra a “anulacion factica”, por incapacidade
competencial ou estrangulamento financeiro, do nivel local de goberno, desde as cofiecidas formulaciéns actuais de garantia da irre-
versibilidade da dimensioén social do Estado, e, no noso caso, do minimo —ainda que predeterminado legalmente- de servizos a prestar
en favor dos cidadans, vid. ao respecto, por exemplo, REBOLLO PUIG, M., “Sobre el adelgazamiento de la Administracion, sus dietas y sus
limites”, EL Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 48,2014, pp. 4 e ss.

13 Non estd de mais recordar neste punto as magnificas ensinanzas, imperecedoiras polo demais, do profesor GONZALEZ NAVARRO, acerca
do cardcter sistémico da nosa organizacion territorial administrativa, onde cada Administracion publica é un subsistema do sistema global,
cuxa actuacion illada, incoherente ou erronea repercutirfa loxicamente nel, vid. GONZALEZ NAVARRO, F., Derecho Administrativo Espariol,
Vol.1,2.% ed., Eunsa, Pamplona, 1995, pp. 459 e ss. Asi o lembra, por exemplo, LLISET CANELLES, A., “Incidencia de la figura de los convenios
de cooperacion interadministrativa en la teorfa de las formas de gestion de los servicios publicos”, El Consultor de los Ayuntamientos y de
los Juzgados, n. 11,1997.Como ben di a autora: “O importante € que as administracidns publicas, mutuamente interconectadas, cumpran
uns obxectivos de interese xeral (artigo 103 CE), que as leis lles asignan, sen que sexa en exceso significativo para os cidaddns que as in-
cumbencias publicas sexan despregadas por unha ou outra Administracion. De aqui o interese bastante recente da lexislacion, a doutrina e
axurisprudencia polas relacidns interadministrativas e as técnicas que utiliza o moderno dereito administrativo para instrumentalas, como
garantia de consecucicn eficaz do interese xeral".

14 STC 41/2016, do 3 de marzo, primeira en ditarse sobre as demandas de invasion autonomica competencial por parte da Ultima reforma
local (F.X. 8.°).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q



10

Soluciéns cooperativas ante a (condicionada) disxuntiva entre a xestion directa ou indirecta dos servizos publicos locais

preferentemente a prestacion conxunta de servizos aos interesados” . E verdade que é sé un
principio xeral de actuacién, orfo da extraccion ulterior preceptiva de todas as —ou algunhas
das— suas proxeccions ou manifestacions concretas, pero claramente destila unha aposta do
lexislador por privilexiar ou fomentar os mecanismos de xestién colaborativa. Non se trata
s6 de garantir ou asegurar, senén de “facilitar” a sta existencia, e, ademais, de forma pre-
ferente (habera gue entender, en relaciéon con outras alternativas de xestion). E, ainda que
s6 se refire, en especial, a “servizos” e a “interesados”, € obvia a intencién do lexislador de
superar a stia mera concepcion programatica, de tal forma que as administraciéns publicas
fomenten, na medida do posible, soluciéns cooperativas para a mellor satisfacciéon xeral dos
cidadans. Caberia pensar mesmo, neste sentido, que a non extension da sta obrigatoriedade,
como si sucede para a Administracion xeral do Estado, aos entes locais obedece non tanto a
cuestions materiais de reserva ou retraemento prescritivo como a formais de limitacién com-
petencial baseandose no cofiecido caracter bifronte do réxime local en Espafia’. Igualmente,
e con caracter xa mais xeral, dentro da nova e agregada sistematizacion dos principios xerais
informadores das relacions interadministrativas, o artigo 140 LRXSP refirese especificamente
a "eficiencia na xestion dos recursos publicos, compartindo o uso de recursos comuns, agas
qgue non resulte posible ou se xustifique en termos do seu mellor aproveitamento”, princi-
pio estreitamente vinculado coa economia, en virtude do cal, entre varias alternativas que
producen o mesmo gasto debe seleccionarse sempre a que leva ao mellor cumprimento dos
obxectivos da Administracién, e entre varias alternativas que conducen ao mesmo cumpri-
mento debe seleccionarse a que implica menor gasto'®.

Non é dificil trasladar estas formulacions basicas, mesmo de natureza organica, ao conxunto
das estruturas de poder do noso Estado, transcendendo a mera xestion conxunta ou cola-
borativa de servizos comuns, é dicir, o aproveitamento compartido (intraadministrativo) de
utilidades e recursos, a escenarios maiores, pero tamén de confrontaciéon entre a garantia do
seu mantemento e os limites do seu sostemento, de colaboraciéon interadministrativa para a
axeitada, congruente e intelixente prestacion dos servizos publicos aos cidadans.

O obxectivo final deste estudo consiste, asi, en analizar as posibilidades legais de colabora-
cién funcional na prestacion de servizos publicos ofrecidos polo noso ordenamento xuridico
local, partindo, como se salientaba, da complexa dialéctica actual sobre as modalidades de
xestion e os seus condicionamentos.

15 0O artigo 95.1 LRXSP consagra, asi, unha regra xeral a favor da xestion conxunta no dmbito estatal, de tal xeito que a norma de creacién
de calquera organismo publico do sector publico estatal debe incluir necesariamente a xestion compartida dalguins ou todos os servizos
comuns, salvo que a decision contraria de non os compartir se xustifique, na memoria que acompafa a norma de creacion, en termos de
eficiencia, en razons de sequridade nacional ou cando a organizacion e xestion compartida afecte a servizos que deban prestarse de forma
auténoma en atencion & independencia do organismo.

16 SANZ RUBIALES, 1., “Marco general de las relaciones interadministrativas”, Gamero Casado, E. (dir.), Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos, J.
(coords.), Tratado de procedimiento administrativo comtn y régimen juridico basico del sector publico, Tomo Il, Tirant lo Blanch, Valencia,
2017, p. 2860.
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2 Grupo normativo basico e dialéctica entre a xestion
directa ou indirecta dos servizos publicos locais

2.1 Sustentabilidade econdmico-financeira e
xestion dos servizos publicos locais

Como se sabe, o actual artigo 85 da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do
réxime local (en diante, LRBRL), consagra a tradicional dualidade de formas de xestion dos
servizos publicos locais sobre a base de certas premisas e condicionamentos previos e unha
posterior prelacion de formulas no caso da xestion directa.

O punto de partida deberfa ser, non obstante, malia a sua falta de recofecemento (legal)
expreso, a afirmacion de que os entes locais, en virtude da stia autonomia constitucionalmente
garantida e das suas propias facultades de autoorganizacion institucional, poden elixir, se
non libremente, si discrecionalmente, a forma de xestion dos servizos publicos (propios ou
impropios) que tefan atribuidos ou asumidos. O artigo 30 RSCL segue falando de “plena
potestade” na organizacion dos servizos locais. Deberia ser inherente a tal discrecionalidade
o deber de motivacién suficiente da formula de xestién elixida, se é o caso, desde os asumi-
dos presupostos actuais da ausencia de alternativas indiferentes no caso da prestacién ou
satisfaccion de intereses xerais, xa que a Administracion debe optar sempre, e xustificalo,
pola mellor e mais axeitada solucion posible (tamén no plano puramente organizativo)'’,
de tal xeito que os condicionamentos e exixencias ancilares contidos agora na lei en ningin
caso poderian afectar a ese nucleo ultimo de discrecionalidade, como “nucleo material da
decisién”. Calquera decisién organizativa da Administracion, arredor, por exemplo, da férmula
elixida para a xestién dun determinado servizo publico, debe reunir hoxe un dobre xuizo ou
motivaciéon: unha xustificacion interna sobre a idoneidade, adecuacién e congruencia, en
termos cuantitativos e cualitativos, da decisién, é dicir, un xuizo de razoabilidade, e unha
xustificacion externa sobre a estrita legalidade dos “lindes” ou aspectos colaterais & deci-
sién (aspectos competenciais, procedementais, etc.). E ainda que se trate, loxicamente, de
“tests” xenéricos e en certa forma abertos, a sta exixencia efectiva quizais producise efectos
mais beneficiosos, en canto ao acerto decisional Ultimo, que os condicionantes especificos
impostos agora na lei.

As formas de xestion son, no fondo, “opciéns”, posibilidades non indiferentes de eleccion
do mellor xeito posible de actuar. E non son realidades nin absolutas nin simples. Como ben
se dixo, "constitten unha serie de modalidades funcionais, organizativas e financeiras que
ofrece o ordenamento xuridico para acadar un mesmo obxectivo. Buscar a que nos ofreza
unha mellor relacidn custo-calidade, en beneficio dos cidadans, converteuse nun obxectivo
esencial e prioritario” 8.

17 E neste sentido apuntouse que a dita potestade de autoorganizacion non despraza nin anula a vixencia e o deber xuridico de cumprir
coa normativa sobre contratacion publica, de tal forma que para que a Administracion poida encargar o obxecto propio dun contrato a
un terceiro (unha persoa xuridica interposta, mesmo en sede de xestion directa), o dito terceiro debe ter a consideracion de medio propio
nos termos que na actualidade derivan do artigo 32 LCSP, vid. EZQUERRA HUERVA, A., “La gestion directa de servicios locales mediante
personificacion interpuesta: una potestad organizativa sujeta a a legislacion de contratos”, http://www.obcp.es.

18  MERINO ESTRADA, V., “Nuevos enfoques en la gestion de los servicios publicos locales”, Revista de Estudios Locales. Cunal, n. 146, 2012,
p. 13, e méais amplamente en MERINO ESTRADA, V., e ORTEGA JIMENEZ, P., Nuevos enfoques en la gestion de los servicios publicos locales,
CEMCI, Granada, 2018.
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Cabe lembrar neste sentido, en momentos, como se verd, de intensificacion do debate sobre
a conveniencia ou non de recuperar 0s servizos previamente externalizados, a propia indis-
pofibilidade (politica e administrativa) e centralidade material —do cidadan— e dos intereses
xerais subxacentes. Funcionalmente, é indiferente, sobre todo para a Union Europea e os seus
grandes obxectivos de liberalizacidon dos mercados, uniformizacion de requisitos de actuacion
e consecucion efectiva dos fins, xerais ou sectoriais, correspondentes, a férmula de xestion
(directa ou indirecta) dos servizos, asi como a stia modificacion sobrevida ou, se é o caso,
transformacién (que é no que consiste en realidade a denominada “reinternalizacion” de
servizos locais), como o é tamén, neste sentido, a forma de personificacién ou a denominacién
institucional ou vestidura xuridica adoptada: o transcendental é que nos atopemos ante un
organismo de dereito publico (rexido polo dereito publico ou polo dereito privado, en todo ou
en parte), ou ante un operador privado, e, no primeiro caso, que actle no exercicio exclusivo
de potestades publicas ou en réxime de mercado. Pois ben, as regras (de organizacion, de
contratacion, de seleccion de persoal, de xestion e control econémico-orzamentarias, etc.)
seran diferentes, pero os fins subxacentes non, que non virian ser os intereses subxectivos
propios da entidade, senén os intereses colectivos indispofibles da comunidade.

O dereito comunitario, desde a dialéctica basal entre a apertura & competencia e a garantia da
prestacion dos servizos de interese xeral fundaméntase, pois, nos principios de neutralidade
e liberdade de administracién das autoridades internas na organizacion dos seus servizos.
Como di o artigo 2.1 da nova Directiva 2014/23/UE, do 26 de febreiro, relativa 4 adxudicacion
de contratos de concesion (en diante, DAC), “as autoridades tefien liberdade para decidir
a mellor forma de xestionar a execucion de obras ou a prestacion de servizos, en particular
garantindo un alto nivel de calidade, seguridade e accesibilidade econémica, a igualdade de
trato e a promocion do acceso universal e dos dereitos dos usuarios nos servizos publicos.
As ditas autoridades poderan optar por realizar as stas funcions de interese publico con
recursos propios ou en colaboracion con outras autoridades ou confialas a operadores eco-
némicos” . O dereito comunitario non impén, pois, a formula concreta de xestion dos servizos
de interese xeral. O principio de autonomia institucional (e dentro deste, singularmente, o
de autonomia autoorganizativa), xunto cos propios enfoques de (atenuada) aproximacion
funcional (principal) das lexislaciéns internas neste punto (engadido agora, como se sabe,
ao groso da normativa comunitaria xeral sobre contratacién publica), desvelan o caracter
subsidiario e neutral do ordenamento comunitario para os efectos da organizacién interna
da xestion dos servizos publicos.

Tras lembrar o apartado primeiro do artigo citado que son servizos publicos os “prestados
polas entidades locais no ambito das sUas competencias” (sen mencién, pois, ao dato da
titularidade, pensando loxicamente en servizos non atribuidos, senén meramente recofecidos
para a sla xestion, ou en servizos meramente delegados, e, en fin, nas propias categorias
comunitarias dos denominados servizos de interese xeral, e desde a confesada equiparacion
transversal da lei entre competencias e capacidades, co que poderia pensarse se este apartado
non deixa féra do seu dmbito de aplicacién a xestion dos servizos distintos dos propios ou
delegados que, se é o caso, e en principio de forma non ordinaria, poderia ter atribuidos un
municipio ex artigo 7.4 LRBRL), comézase sinalando que a xestién dos servizos ou actividades
reservadas (artigo 95 TRRL) debera facerse, necesariamente, da forma mais sustentable e
eficiente de entre as enumeradas a continuacion. Poderia dubidarse, na exexese do precepto,
se a alternativa decisional é s6 dobre (¢ dicir, xestion directa ou indirecta) ou aberta (ou sexa,
comparando todas as formas posibles dunha ou outra modalidade, co que se complicaria
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ainda mais a andlise de sustentabilidade e eficiencia demandada polo precepto), pero esta
claro que a lei pretende “reducir” ou “modular”, desde propostas de racionalidade econémica
fundamentalmente, a dita marxe discrecional de decision & hora de decidir, a nivel interno,
como xestionar os servizos publicos. E, en principio, non haberia excesiva marxe de mano-
bra: a opcion de xestion debe ser a mais sustentable e eficiente das posibles ou existentes
(ainda que a lei non desenvolva, logo, en verdade, a instrumentalizacion operativa concreta
de tal andlise, a través de informes, internos ou externos, via memorias propias, sé cunha
xustificacion domeéstica, etc.). Realmente, esta “analise de eficiencia” deberia ser regulada
ou obxectiva, como expresion analitica da ponderacién econdmica do conxunto de custos e
beneficios inherentes ou vinculados & opcién elixida. A discrecionalidade politica do érgano de
resoluciéon deberia adaptarse, entdn, aos resultados —sen moita marxe de apreciacion— deste.
Pero, ademais, a forma de xestion elixida debe ser a “mais” sustentable (non en abstracto,
senon das posibles —disponibles?-): iso quere dicir que esa analise de custos/beneficios non
pode ser s6 puntual, illada ou inicial, sendn mantible ou perdurable, acreditandose, a través
dos informes correspondentes, que a opcion elixida sera a que obedeza a criterios econdémicos
de non incremento posterior da débeda e de garantia dunha xestién financeira equilibrada
e solvente do servizo (non da facenda global).

Os dous informes salientados dotan, claro, de racionalidade (polo menos econémica) a
decisiéon municipal (que, recordemos, ata agora consistia nunha decision puramente organi-
zativa, ainda que necesariamente sometida tamén ao principio de boa administracién), pero
restrinxen considerablemente a “capacidade politica” (e, polo tanto, de adaptacion as propias
peculiaridades) de manobra'. E é que, na actualidade, a analise econdmica das decisions
administrativas resulta basilar, e de caracter estritamente “xuridico”, e, por iso, parametro
de control e legalidade para a valoracién da racionalidade e razoabilidade ultimas desta.

Formalmente, o precepto foi ratificado claramente polo TC. Como se di por exemplo na
STC 41/2016, do 3 de marzo, que resolve un dos recursos de inconstitucionalidade inter-
postos contra a LRSAL, o artigo 149.1.18.° CE da cobertura a unha lexislacion basica sobre
a xestion de servizos publicos locais, tendo en conta a estreita conexién que toda regulacion
de servizos reservados (mais ou menos subtraidos ao réxime de libre mercado) garda coas
opciéns de ordenacion xeral da economia que a Constitucién lle atrible ao Estado, polo
gue cabe soster gue a nova ordenacién basica responde & finalidade de evitar a proliferacion
de personificacions instrumentais ou, mais precisamente, de asegurar a sustentabilidade
financeira e eficiencia das que se creen, con independencia da eficacia real do instrumento,
expresando unha opcién non s6 lexitima, senén “estreitamente vinculada a determinados
mandatos constitucionais”. Pode haber, pois, condicionamento —basico estatal- da autonomia
local, pero non vulneracion (por descofiecemento ou anulacion do seu nucleo indisponible).

Desde a complementaria éptica material, claramente imponse un labor previo de ponderacién
ou andlise das repercusions, ao meu xuizo non s6 econdémico-financeiras, da formula de
xestiéon proxectada, ainda que os parametros de contraste parecen orientarse claramente cara

19 Como se dixo en relacidn coa reforma levada a cabo con cardcter xeral pola LRSAL, “boa parte dos supostos en que se require o informe
preceptivo do interventor refirese a dmbitos propios da potestade de autoorganizacién municipal, polo tanto, propio da oportunidade ou
da politica, que resulta invadida sen xustificacidn (p. ex. liberdade de eleccion do xeito de xestion dos servizos publicos). O mesmo cabe
dicir dos informes sobre eficiencia, que tefien cardcter prospectivo e, xa que logo, tamén inciden en cuestidns de oportunidade,”, VILLAR
ROJAS, F.J., “Razones y contradicciones de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, £l Cronista del Estado
Social y Democratico de Derecho, n. 46,2014, p. 49.
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a dita direccion?. Poderfa acudirse & sua significacion na propia normativa sobre estabilidade
orzamentaria e sustentabilidade financeira, pero tamén sosterse, como se entendeu, que
mais que ante un mandato (completo e univoco) de obrigado cumprimento nos atopariamos
ante un criterio ou directriz —de necesaria integraciéon cos demais, sobre todo no caso de
ambitos decisionais complexos—, mesmo cando loxicamente a liberdade de eleccion do modo
de xestion que subxacia & redaccion anterior da lei desaparecese agora?'.

A partir deste condicionamento xenérico, a LRXSP mostra unha clara preferencia pola xestion
directa administrativa fronte a xestion directa empresarial (para unha xestiéon economicamente
eficiente do servizo?), e unha “aparente” neutralidade na determinacién (discrecional) do
caracter directo ou indirecto da xestion.

Efectivamente, calquera ente local pode optar, para a xestion dos seus servizos, pola xestiéon
directa, a través dalgunha das stas modalidades, ou pola xestién indirecta, a través, agora,
do contrato de concesion de servizos (artigo 85.2 LRBRL). Pero esta aparente “indiferenza”
contrasta, desde unha vision de conxunto da normativa e organizacion aplicables &s formas
de actuacion prestacional das entidades locais??, con duas evidencias, contrapostas a sla vez
entre si. Dun lado, o claro endurecemento legal do recurso 4s encomendas de xestiéon ou a
utilizacién de medios propios para a prestacion ou execucién de determinadas actividades
de competencia local?®, que pareceria “favorecer” as férmulas, menos condicionadas en
canto & sta opcion (ainda que si na sta tramitacion) de apertura & competencia e licitacion
dos servizos. Pero, doutro, a igualmente restritiva ordenacién actual dos contratos de con-
cesion de servizos, caracterizados basicamente (con independencia realmente do obxecto
prestacional, da entidade adxudicadora, dos medios de cobramento, etc.) pola necesaria
asuncion do risco operacional da actividade polo concesionario. Mesmo cando haxa que
integrar esta regra —inelutable non obstante para o lexislador comunitario— co igualmente
vixente principio xeral de risco e ventura na xestion dos servizos de interese xeral (a través
dunha axeitada reparticién de beneficios e riscos nos pregos), o certo é que pode supor un
retraemento dos propios operadores de mercado para presentar ofertas, sobre todo no caso
de servizos complexos, tanto pola falta de seguridade na recuperaciéon dos investimentos
como polo propio incremento de responsabilidades de pura xestion econémica no fondo. E,
ao seu través, obrigar as entidades (locais) a optar, como alternativa, cando realmente non

20 Como se dixo, a vinculacion da férmula legal aos entes locais tradlcese na busca da solucion de xestion non sé mais eficiente, senén
tamén mais sustentable, é dicir, a que responda aos criterios econdmicos de non incremento da débeda, déficit e periodo de pagamento
a provedores e posibilidade de xestidn cun orzamento equilibrado. Apélase desta forma ao principio constitucional de eficiencia, introdu-
cindo a necesidade de buscar o equilibrio entre o criterio econémico dos custos e o obxectivo xeral dunha prestacion eficaz dos servizos
puiblicos (artigo 31.2 CE), sequindo a TORNOS MAS, vid. GARCIA RUBIO, F., “Pros y contras juridico-administrativos de la “reinternalizacion”
(remunicipalizacién) de servicios locales”, Font i Llovet, T., e Diez Sanchez, J.J. (coords.), Los servicios publicos locales. Remunicipalizacion
y nivel ptimo de gestion. Actas del XXI Congreso de la Asociacién ltalo-Espariola de Profesores de Derecho Administrativo, Benidorm-
Alicante, 26 a 28 de mayo de 2016, lustel, Madrid, 2017, p. 176.

21 Vid. VILLAR ROJAS, F.J., “Implicaciones de los principios de sostenibilidad y estabilidad presupuestaria en los modos de gestion de los
servicios publicos locales”, El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 58-59, 2016, pp. 99-100.

22 Entre outros motivos, polo seu dificil encaixe no propio modelo de distribucion de competencias sobre o réxime local. Porque aparente-
mente a orde de prelacion deste artigo 85.2 LRBRL parece ter caracter vinculante para todas as administracions publicas, o que chocaria
co previsto en moitos dos estatutos de autonomia de nova xeracion, onde expresamente se prevé a submateria modalidades de prestacion
dos servizos publicos como competencia exclusiva autondmica dentro do dito réxime. Non obstante, tamén recordou claramente o TC que
este precepto, tras a LRSAL, condiciona evidentemente a autonomia local, pero non a vulnera (F.X. 14.° da STC do 3 de marzo de 2016).

23 Vid, asi, os artigos 32 LCSP e 86.2 LRXSP. Visto no seu conxunto (LRSAL e as posteriores leis 39/2015 e 40/2015), posiblemente lle
resultarfa mais sinxelo (e por iso “eficiente”) a unha entidade publica (tamén local) contratar un servizo que ter que demostrar todos os
requisitos que se exixen agora para aprobar unha encomenda de xestion, a creacion dun consorcio ou a creacion/utilizacion das vias de
auxilio organizativo con personificacion ou non de estruturas especializadas.
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haxa riscos empresariais, por simples contratos de servizos, con menos marxe de manobra
(material e temporal) para axustar a xestion as cambiantes situacions e necesidades sociais.

A sta vez, e en segundo grao, se se opta pola xestion directa dos servizos, ainda que se
mantén a enumeracion das distintas formas de implementacion desta (pola propia entida-
de local ou a través de organismo auténomo local, entidade publica empresarial local ou
sociedade mercantil local, cuxo capital social sexa de titularidade publica), a lei claramente
privilexia agora as formas xuridico-publicas sobre as xuridico-privadas. S6 podera facerse uso
destas ultimas cando se acredite, mediante memoria xustificativa elaborada para o efecto,
gue son mais sustentables e eficientes (0 que xa se exixia, xenericamente e de por si, para
calquera decision neste &mbito) que as formas ou instrumentos xuridico-publicos. E, para
iso, cumprira ter en conta os criterios de rendibilidade econémica e recuperacion do investi-
mento. Parece clara, ante todo, a orientacion da lei: favorecer a xestion publica directa dos
servizos publicos por enriba da xestién directa, pero a través de férmulas de dereito privado.
A razon Ultima, loxicamente, non a explicita o lexislador (desconfianza, acreditacion da
menor eficiencia, calidade ou seguridade xuridica da aplicacion do dereito privado, “volta
ao publico” para o incremento de garantias e controis, etc.?). Agora ben: se isto fose asi, se
nos atopamos realmente ante unha manifestacion dunha tendencia de “retorno ao dereito
administrativo”24, pareceria l6xico, primeiro, que os criterios orientadores para elaborar a
memoria xustificativa non estivesen limitados, senén que fosen meramente enunciativos
(cuestion non resolta tampouco expresamente) e, segundo, que precisamente non pivotasen
sobre a dimension puramente econémico-financeira da xestion dos servizos (como parece).
Utilizando sé os dous, ainda xenéricos, que marca a lei, parece dificil a priori xustificar que a
xestion (indiferenciada ou non) pola propia entidade administrativa matriz vai ser mais rendible
economicamente que a xestion a través dunha entidade publica empresarial dependente
desta. Pero é que, ademais, debera constar no expediente a memoria xustificativa adicional
do asesoramento recibido, a cal se enviara ao pleno para a sta aprobacién (evidentemente,
e malia a confusa redaccién legal, non sé esta, sendn o expediente completo), e onde se
incluiran os informes sobre o custo do servizo e o apoio técnico recibido, que, adicional-
mente, deberan ser publicitados (tampouco se di como). Finalmente, tamén se solicitara (e
integrarda, enténdese) informe do interventor local (de legalidade, e non de oportunidade,
como aclarou a STC 143/2013, do 11 de xullo), quen valorara a sustentabilidade financeira
das propostas formuladas, de conformidade co previsto no artigo 4 LOEOSF.

Asi pois, as entidades locais tefien unha dobre limitacion a sua, en principio aberta, capaci-
dade decisional-organizativa para adoptar a mellor férmula de xestién para os seus servizos
publicos: primeiro, elixir a forma mais sustentable e eficiente de entre as existentes e, sequndo,
optar polas formas mercantis de xestién directa sé se se acredita, nunha memoria xustificativa
ad hoc, o seu —de novo, e reduplicada— maior sustentabilidade e eficiencia, sobre as formas
administrativas. E evidente que a recuperacion da credibilidade e confianza do cidadan ante
as instancias publicas pasa, entre outros factores, por unha “volta” ao publico, s exixencias,
requisitos e condicionantes —acompafados agora de medidas de simplificacién, intelixencia
e descarga burocratica— da xestiéon xuridico-administrativa. Non obstante, aqui falamos da
xestion prestacional, mais que da tramitacion dos expedientes administrativos de cobertura.
Pero é que ademais, se esta é a intencion real do lexislador, non parece coherente reducir
os criterios de eleccién a parametros exclusivamente econémicos. Non pode —ou non ten

24 Vid. SANCHEZ MORON, M., “El retorno del Derecho Administrativo”, Revista de Administracion Pdiblica, n. 206, 2018, pp. 37-66.
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sentido— comparar a xestion dun servizo a través dun organismo auténomo ou a través dunha
sociedade publica local en puros e estritos termos —abertos polo demais— de rendibilidade
econdmica e recuperacion do investimento (cando ademais, e como se sabe, a LOEOSF exixe
a sustentabilidade das facendas publicas no seu conxunto, non de servizos ou prestacions
concretas). Se isto é asf, e non caben por exemplo andlises adicionais de eficacia ou eficiencia,
ou de calidade e adecuacion dos servizos, a orde de prelacion quedaria realmente esvaida®.

A este marco “condicional” basico haberia que engadir, ademais, ainda que obviamente
non entremos no seu desenvolvemento, as limitacions —e preferencias— contidas 4 sua vez,
en canto réxime bifronte, na correspondente lexislacion autondémica de réxime local, que
tampouco ofrece unha auténtica liberdade de organizacién as entidades locais?.

Fronte a iso, e como diciamos, a xestion indirecta ou contractual preséntase como simple
alternativa ou equivalente & xestion directa administrativa, cando neste caso non é que se
utilice o dereito privado para a xestion de servizos de interese xeral, senén, ainda mais, que
a Administracién cede —ou contrata— por completo a xestion efectiva e total dos servizos
a operadores de mercado. Non parecen equivalentes, pois, as reticencias do lexislador nun
e outro caso. A obriga de xustificar a maior sustentabilidade e eficiencia —via informes e
memorias, e mais ala da indeterminada clausula inicial do precepto— exixese sé en relacién
coa xestion directa empresarial, non na xestién por contrato.

Sen entrar obviamente no seu comentario, cabe s recordar aqui que o reenvio da LRBRL a
esta modalidade hai que facelo agora & nova Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos
do sector publico (en diante, LCSP), ainda que non directa e inmediatamente, como caberia
imaxinar, ao contrato de concesién de servizos (artigo 15), cuestionandose, entdn, o mante-
mento das modalidades tradicionais no ambito local desta modalidade (artigo 113 do Decreto
do 17 de xufio de 1955, polo que se aproba o Regulamento de servizos das corporacions
locais), sendn a este ou ao contrato de servizos (artigo 17), dependendo, basicamente, da
exposicion efectiva ou non do contratista aos riscos do mercado (de que se trate).

25 Para un clarificador achegamento a estas cuestions, sobre un exemplo concreto da denominada “austeridade prestacional”, pode verse
FORTES MARTIN, A., “EL nivel 6ptimo de prestacion del servicio municipal de recogida de residuos domésticos: Limites y afecciones pro-
vocados por la LRSAL”, Font i Llovet, T., e Diez Sanchez, J.J. (coords.), Los servicios publicos locales. Remunicipalizacion y nivel dptimo de
gestion. Actas del XX Congreso de la Asociacion ltalo-Espariola de Profesores de Derecho Administrativo, Benidorm-Alicante, 26 a 28 de
mayo de 2016, lustel, Madrid, 2017, pp. 327-340.

26 Sirva como exemplo o artigo 33.6 da Lei 5/2010, do 11 de xufio, de autonomia local de Andalucia, que establece que, se o concello opta,
orixinaria ou sobrevidamente, pola xestion directa dos servizos, dentro das duas opcidns posibles de organizacion, propia ou indiferen-
ciada ou xestion a través de entidade vinculada ou dependente, terd preferencia a primeira, é dicir, 0 aproveitamento (rendibilizacion) das
propias estruturas ou servizos de xestion xa existentes na Administracion centralizada do municipio, someténdose a opcidn polas demais
modalidades de personificacion & necesidade expresa de tramitar unha memoria acreditativa das vantaxes que teria a dita modalidade
instrumentalizada de prestacion, respecto d prestacion pola propia entidade local, incluindo un estudo econdmico-financeiro do custo
previsible da stia implantacion. O obxectivo é evidente: priorizar 0s recursos xa existentes e restrinxir a capacidade de personificacion
institucional (e, polo tanto, de maior custo desde o punto de vista organizativo e de persoal) das entidades municipais que opten pola
xestion directa dos servizos. A proliferacion e o abuso que se puido facer da potestade de personificacion (quizais non tanto no plano
local) é coriecida e preocupante, pero quizais insuficiente, desde unha dptica tedrica, para estas manifestacions de condicionamento (e
ata restricion) da necesaria liberdade autoorganizativa dos entes locais para a mellor e mais axeitada prestacion dos servizos publicos e o
exercicio do resto das stias competencias.
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2.2 Leqalidade e oportunidade dos procesos actuais
de “reinternalizacion” publica da xestion

A Unién Europea, dun lado, preconiza o paso do Estado prestacional ou garantista ao Estado
regulador ou estratéxico, desde a centralidade das liberdades econdémicas comunitarias.
Interesa non tanto a asuncion directa de responsabilidades de execucién como a garantia
efectiva, via regulacion mais control, da prestacion satisfactoria (polos poderes publicos ou
polos suxeitos privados) dos intereses xerais de —Ultima— responsabilidade publica. E, non
obstante, a nivel local, os servizos recupéranse, rescatanse ou, en xeral, reasimense por
parte dos concellos, para a sua prestacion por xestiéon directa. Ambos os dous movementos
poderian cualificarse, metaforicamente, como “tellricos”. No primeiro caso, pola sta case
inevitabilidade. E, no segundo, polo seu innegable transfondo ideoldxico?’.

Pero, sexa cal sexa a forma de xestion dos servizos, hoxe por hoxe, a decisiéon municipal
correspondente debe ser, en realidade, a mais adecuada desde a imperativa perspectiva
constitucional da eficacia e a eficiencia. O artigo 135 CE non s6 lles impdn a todas as
administraciéns publicas a adecuacion (global e, polo tanto, tamén en sede organizativa)
ao principio de estabilidade orzamentaria, sendn que, reforzando ainda mais as exixencias
deste mandato (positivo xa) de optimizacion, lles impén 4as entidades locais directamente
a necesidade de alcanzar e manter equilibrio orzamentario ou superavit estrutural (e ade-
mais anualmente, e non no ciclo econémico, como sucede coas comunidades auténomas
e o Estado). Os concellos, en funcion dos seus contextos particulares, deben desenvolver,
pois, unha planificacion estratéxica das suas relacions de colaboracion interadministrativa,
da carteira de servizos que prestan as entidades publicas do seu contorno e das marxes de
autoprovision coas suas propias entidades instrumentais, para deste xeito buscar unha maior
eficiencia na xestion dos seus servizos, sen necesidade, como imos ver, de externalizacion
contractual®.

Os procesos actuais de reasuncion ou recuperacion da xestion directa dos servizos previamente
externalizados xeneralizaronse, como anticipamos, no ambito local de goberno, sobre todo
no caso de grandes municipios. Non hai, é verdade, unha verdadeira remunicipalizacién, nin
unha recuperacién (substantiva ou formal) do servizo pola entidade local, sendn, mais sim-
plemente, a transformacioén (via vontade organizativa) da forma de xestion ata ese momento
aplicada®. A titularidade do servizo sempre foi municipal. Os condicionantes xuridicos (reais)
hai que confrontalos, pois, desde esta realidade (de decisién autoorganizativa de cambio da

27 Vid.a caracterizacion xeral deste proceso en TORNOS MAS, J., “Servicios publicos y remunicipalizacion”, Derecho PUCP. Revista de la Facul-
tad de Derecho,n. 76,2016, pp. 51 e ss.

28 AMOEDO SOUTO, C.A., “La autoprovision administrativa como alternativa a la externalizacion contractual de servicios”, Font i Llovet, T,
e Diez Sa’nchez, J.J. (coords.), Los servicios publicos locales. Remunicipalizacidn y nivel éptimo de gestion. Actas del XXI Congreso de la
Asociacion Italo-Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo, Benidorm-Alicante, 26 a 28 de mayo de 2016, lustel, Madrid, 2017, p.
130.

29 A cualificacion correcta deste tipo de resolucions administrativas tamén poderia afectar ao 6rgano competente para a stia adopcion. E é
que, se se entende que nos atopamos ante unha simple modificacion da forma de xestion dun servizo publico, a stia adopcion poderia
facela, como decision organizativa de alcance medio, o propio alcalde, en uso das suas facultades de direccion dos servizos (asi, MERINO
ESTRADA, V. “Nuevos enfoques en la gestion de los servicios publicos locales”, cit.). Non obstante, e sobre todo por tratarse no fondo dunha
decision con indubidables efectos externos (para interesados, terceiros, empregados publicos da previa concesionaria, etc.), pareceria mais
axeitado interpretar funcionalmente o artigo 22.2.f) LRBRL e atribuirlle esa decision ao pleno, en canto “aprobacicn das formas de xestion
dos servizos e dos expedientes de municipalizacion”. Ademais, o artigo 86 LRBRL, mesmo cunha técnica algo imperfecta e certamente
confusa (na mestura de categorias legais) confirma que lle corresponde ao pleno da respectiva corporacion a aprobacion do expediente
que determine a forma concreta de xestion do servizo (asistematicidade derivada do feito da stia insercion a continuacion do precepto que
permite a iniciativa publica local para o exercicio de actividades con contido econémico, en concorrencia ou non con particulares).
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modalidade de xestidn), e non desde outras paralelas ou adxacentes. Outra cousa é que 0s
efectos da decision sexan, segundo a situacion, mais ou menos importantes (obviamente
non serd o0 mesmo recuperar, poderiamos dicir de oficio a xestién do servizo unha vez ven-
cido o prazo da concesién, ou, antes do seu vencemento, por rescate, con incumprimento
ou non de obrigas, esenciais ou non, do contratista). Pero, malia iso, as posicions parecen
encontradas, sobre todo polo feito de que, malia esta natureza de “decisién organizativa”,
a reasuncién dun servizo provoca inevitablemente efectos sobre “terceiros”, indeterminados
(a cidadania, en xeral, como receptora dos servizos) ou moi determinados (os empregados
da empresa concesionaria, fundamentalmente).

Fronte & “demonizacién” do mercado (como contrapartida no fondo da ruptura do mito
da maior eficiencia da xestion privada sobre a publica), a andlise factica e xuridica debe fa-
cerse, nun ambito relativamente discrecional como é o organizativo, desde a conveniencia,
oportunidade e adecuacion (globais) das decisiéns de xestion, optando non por unha das
(supostamente “indiferentes” variables), senén pola formula mais eficiente, l6xica e congruen-
te posible coa satisfaccion dos intereses xerais implicados. As decisions organizativas non
son alleas, asi, e como se sinalaba, ao deber estrito de motivacion, e, polo tanto, ao control
ulterior xurisdicional de suficiencia, e & necesidade de respectar, tamén aqui, as exixencias,
cada vez maiores, do principio de boa administracion (e organizacion).

Non estamos, pois, ante controversias de legalidade (sempre e cando o procedemento de
recuperacion da xestion se realice conforme a lei), senén mais ben de oportunidade ou
conveniencia, fundamentadas, no fondo, na potestade discrecional da Administracion para
optar pola féormula mais axeitada para a execucién dos seus servizos.

Achacouse asi & xestion indirecta, mesmo con diferenzas por sectores, menores niveis de
calidade na prestacion, a causa dos maiores custos derivados do procedemento de licitacion
e das tarefas posteriores de supervision, control e resolucion de controversias, asi como,
obviamente, a anteposicion dos intereses privados (mercantis) dos contratistas 4 hora de
executar o contrato (onde xa sen competencia se detectaron, xeneralizadamente, numerosas
disfuncions e fraudes), e con repercusion, de novo (véxase o caso, por exemplo, dos modi-
ficados ilegais con incremento sobrevido do prezo do contrato) sobre as taxas de calidade,
rendemento e accesibilidade universal por parte dos usuarios (e, en certos servizos, auténticos
interesados na sua prestacion).

Desde a perspectiva contraria, a creacion de entes instrumentais —de dereito publico ou de
dereito privado— para a sUa xestion directa especializada, poderia contribuir, en verdade, a
un maior control/intervencién da prestacién, favorecéndose a seguridade e a estabilidade
do servizo, ainda que poderia desincentivar, pola sua falta de adaptabilidade e innovacion,
a eficiencia global da actividade.

A luz da normativa sobre concesions actualmente vixente, caberia apuntar, finalmente, e a
xeito de sintese, que a colaboracién publico-privada, via contrato de concesion de servizos,
contribuiria aos seguintes obxectivos xerais: i) mellora da estabilidade orzamentaria xeral
do concello, xa que, & parte obviamente do financiamento alleo, directo ou indirecto, do
contratista —ou os usuarios do servizo—, determinados gastos quedarian féra da marxe de
consolidacion; ii) traslado do risco significativo da explotacion do servizo ao contratista-
colaborador, outorgando maior marxe de manobrabilidade, mesmo sen negar o principio xeral
de risco e ventura, e a necesidade de garantir o equilibrio econdmico da ecuacion financeira
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do contrato, & Administracion encomendante (o que, & sla vez, poderia mitigar, en parte, os
maiores custos de transacciéon desta opcién); iii) utilizacién dos novos criterios cualitativos de
adxudicacion centrados na relacion calidade/prezo, na procura dunha maior eficiencia global
e adaptabilidade conxuntural aos cambios e necesidades sobrevidas da xestion; iv) fomento
dunha mellor distribuciéon dos fondos orzamentarios; e v) fortalecemento, via incremento das
obrigas de transparencia e publicidade, da seguridade xuridica, o control e a visibilizacién,
con efectos de rendicion de contas, da xestion indirecta dos servizos publicos.

Ao meu xuizo, realmente, mais que un problema de titularidade (en man e xestién publicas;
en man publica e xestiéon privada; ou en man e xestiéon privadas), tratariase dun problema de
adecuacion e eficiencia na ordenacion e desenvolvemento do servizo. A xestion publica debe
ser “responsable”3°, con independencia de que os servizos se executen directa ou indirecta-
mente. Un servizo publico non vai ser, per se, mais eficiente cambiando de “mans”. Deben
selo, e manterse as ratios exixibles de calidade, seguridade, accesibilidade e neutralidade
(exixidas pola norma de cobertura) en calquera caso. Os grandes principios informadores da
actividade prestacional (directa ou indirecta) das administraciéns publicas, desde a propia
converxencia de réximes exixida pola Unién Europea —que non predetermina a forma de
xestion—, son no fondo estes (non cabe esquecer, asi, que a nivel comunitario os servizos de
interese xeral poden ser prestados por poderes publicos pero tamén, como servizos regulados,
por particulares, que poden ter, loxicamente, interese econdmico na dita xestion). Polo tanto,
se un concello non se mostrou “eficaz” no control da execuciéon dun contrato de xestion
de servizos, por que presupor que si o vai facer asumindoa directamente? Se os principios
de transparencia, igualdade de trato, publicidade e libre competencia son exixibles hoxe en
dia, rigorosamente, en todas as fases do contrato, incluida a de execucién e extincion deste,
por que presupor que a xestion indirecta profesionalizada vai provocar peores resultados, en
termos tanto cualitativos como cuantitativos de prestacion, que se o servizo é xestionado
directamente pola entidade local? Pero tamén a inversa, por que a xestiéon empresarial, sen
mais, vai ser mais eficaz que a xestién administrativa? Non poderia ser polo menos igual de
operativa unha xestién a través dun ente publico xuridico-privado que mediante a actuacion
empresarial de operadores econémicos privados?

Como vemos, tratase dunha dialéctica, complexa e poliédrica de seu, pero tamén perlada de
prexuizos e presuncions®'. E, por iso, a sta resolucion, loxicamente caso por caso, non pode
reducirse, mesmo desde a sUa presuposta e rigorosa fundamentacion, xuridica e técnica,
a un acordo do pleno correspondente: a decisidon sobre a recuperacién ou non da xestion
dun servizo (sobre todo nos casos de rescate anticipado sen incumprimentos constatados do
contratista, e desde os actuais e rigorosos condicionamentos de tal facultade administrativa)
deberia articularse sobre a motivacion suficiente e adecuada de duas ordes de factores —ou
tensions—, e, por iso, eixes de ponderacion (relativa): a dicotomia entre o xogo do mercado e

30  Porexemplo, PALOMAR OLMEDA, A, “La extemaUzadévn y sus causas. La organizacion administrativa, sel pretexto o la causa?: Un andlisis
sobre las formas de actuacion administrativa”, Ortega Alvarez, L. (dir), Crisis y externalizacion en el sector publico: ssolucidn o problema?,
INAP, Madrid, 2011, p. 144.

31 Abibliografia sobre o tema € xa abundante. Pode verse, por exemplo, a recente obra de ALEMANY GARCIAS, 1., e GIFREU i FONT, J., La re-
cuperacidn de los servicios publicos locales, Civitas, Madrid, 2018, asi como os estudos mais concretos de MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La
remunicipalizacion de servicios”, El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n. 9, 2017, pp. 1195-1212; GRAU ARNAU, S., “Remu-
nicipalizacion de servicios locales y competencia”, Cuadernos de Derecho Local, n. 43,2017, pp. 124-159; ESTEVE PARDO, J., “Perspectivas
y cauces procedimentales de la remunicipalizacion de servicios”, Revista de Administracion Publica, n. 202, 2017, pp. 305-336; GIMENO
FELIU, J.M.2, “Remunicipalizacién de servicios locales y Derecho comunitario”, El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n.
58-59,2016, pp. 50-71; etc.
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a priorizacion da eficiencia econémica da xestion derivadas da libre concorrencia empresarial
e a competencia fronte & (presumible) maior seguridade/estabilidade e control/intervencion
implicitos nas formulas (municipais) de xestion directa; e, doutro lado, o equilibrio entre
as posibilidades de xestién “propia” e os estritos condicionantes actuais derivados, para o
mundo local, dos principios de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira?.

3 Axestion conxunta como tertium genus

3.1 Caracterizacion xeral

E evidente que a xestién conxunta ou colaborativa de servizos publicos é unha submodalidade
da xestién directa. Son as propias administraciéns publicas —ou, a nivel interno, os 6rganos
administrativos— as que asumen a prestaciéon —ou ordenaciéon polo menos— do servizo, pero
de forma cooperativa. A stia consideracion “alternativa” deviria, entén, da propia funcionali-
dade de superacién dos obstaculos, rixideces e insuficiencias albiscadas nas férmulas clasicas
de xestion. Por unha banda, modularianse as criticas cara & xestion indirecta, evitandose
0s procesos de remunicipalizacion “ideoloxizada” dos Ultimos tempos, e ofreceriase unha
alternativa “publica” aos problemas inherentes —ainda que loxicamente non irresolubles— &
externalizacion de funcions e tarefas. E, por outra, ofrecerianse alternativas innovadoras as
insuficiencias e incapacidades da actuacion local illada ou acantoada.

Non é obviamente nada novo. Os principios de cooperacion e colaboracion son necesarios
e inherentes aos modelos de descentralizacién do poder. Pero tratariase de acompafalos
con medidas concretas de articulacién positiva. Os tamén cofiecidos principios actuais de
necesidade e proporcionalidade da actividade prestacional da Administracion contribuirian
4 fundamentacion tedrica dun impulso —lexislativo, e, sobre todo, executivo— destas técnicas
e instrumentos de satisfaccion integrada dos intereses (comuns) xerais. Segue establecendo
asi o artigo 6.1 do RSCL que "o contido dos actos de intervencion serd congruente cos
motivos e fins que os xustifiquen” . Esta congruencia exixe e impén unha analise de conve-
niencia e oportunidade de intervir, a eleccién do instrumento mais axeitado e proporcional
e, no caso dos servizos publicos en sentido estrito, optar pola formula de xestion mais efi-
ciente, econdmica e intelixente. As técnicas de cooperacion executiva non son, claro esta,
soluciéns maxicas nin universais, nin radicalmente innovadoras, pero si, aparentemente,
alternativas a unha dualidade quizais superada. En certos supostos, poden asegurar mellor
a prestacion dos servizos (comuns ou compartidos), tanto desde o punto de vista (xenérico)
da adecuacion, especializacion e proporcionalidade das medidas como do mais especifico
(pero transcendental hoxe) da eficiencia, sustentabilidade e economia global da prestacion

32 Sirvaun claro exemplo para tal afirmacion: coa normativa basica sobre réxime xuridico do sector publico na man, para a xestién do recurso
recuperado non poderia crearse, en principio, ninguin drgano administrativo especifico se supén (xenérica, pero tamén indefinidamente)
duplicacion doutro existente (acreditacion realmente exixente desde a perspectiva comparativa co principio de liberdade domeéstica or-
ganizativa das entidades publicas matrices ou primarias), tendo que demostrar ademais o dito informe de non duplicidade que non existe
outro érgano na mesma Administracion publica (en toda ela) que desenvolva igual funcién sobre 0 mesmo territorio e poboacion. Se a
decision fose recuperar a xestion e crear unha entidade instrumental para desenvolver o servizo, as exixencias non son menores. Sequndo
0 artigo 81.1 LRXSP, de cardcter basico, calquera entidade institucional local non sé debe, obviamente, axustarse aos principios de lega-
lidade, eficiencia, estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, asi como transparencia de xestion, senon ademais establecer,
no caso das entidades locais territoriais e as entidades dependentes de dereito publico, sistemas especificos de supervision continua das
stias propias entidades dependentes (de primeiro e sequndo grao, pois), co “fin de comprobar a subsistencia dos motivos que xustificaron
astia creacion e sustentabilidade financeira, e que deberan incluir a formulacidn expresa de propostas de mantemento, transformacion ou
extincion’”.
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(polo feito de compartir os gastos, evitar soluciéns prestacionais duplicadas, obter maiores
aforros a través de prestacions en escala, etc.). Parece léxico que, como se dixo, dentro das
modalidades de xestion directa se opte, sempre, pola mais axeitada 4 natureza do servizo,
e que, por iso, ofreza menos tendencia ao incrementalismo, e mais eficiencia e calidade®.
E as potestades de autoorganizacion, e neste caso interrelacién, non son senén decisiéns
organizativas de axuste dos obxectivos a perseguir (os da prestacién subxacente e os instru-
mentos exixidos agora polo ordenamento) a través das capacidades e recursos disponibles,
loxicamente maiores no caso da cooperacion efectiva de esforzos. A satisfaccion, en fin,
das demandas e expectativas dos cidadans impén sempre a eleccion da férmula mais eficaz
e eficiente, prestandose os servizos con calidade e a prezos asumibles, e, en moitos casos,
a mais “connatural”, que podera ser, sen problemas, unha das modalidades, féormulas ou
expresions da accion colaborativa que se analizan a continuacion.

3.2 Técnicas cooperativas para a xestion eficiente dos
servizos publicos: da teoria & practica

3.2.1 Ideas previas: fomenta de verdade a LRBRL, tras a sUa
reforma, a xestion conxunta de servizos publicos?

Partimos dun concepto amplo e funcional de cooperacion e colaboracién, ainda que cen-
trado na xestion dos servizos publicos locais. Dentro deste, obviamente haberia que incluir
a cooperacion publica-publica e a cooperacion publico-privada, que nesta materia se subs-
tanciarfa na posibilidade, xa comentada, da xestién indirecta, por particulares, dos servizos
publicos, xunto con outras modalidades admitidas a nivel autonémico, como por exemplo as
férmulas asociativas de caracter privado, ainda que nos centraremos especificamente, desde
a perspectiva relacional publica aqui mantida, no primeiro ambito, é dicir, o conxunto de
posibilidades, organicas ou non, dos entes locais para a xestion relacional das actividades e
prestaciéns de titularidade ou competencia local (como alternativa, pois, tanto 4 dita xestion
externalizada como & xestién directa autdénoma ou singular).

A cooperacion intersubxectiva ou interadministrativa para a xestion conxunta de servizos pu-
blicos admitiria, entén, unha gran clasificacion de partida: técnicas organicas de cooperacion,
con constitucién de novas estruturas e entes de xestion e técnicas non institucionalizadas,
agora promovidas loxicamente, que non levan consigo a creacién de novas personificacions,
de dereito publico ou privado, para levar a cabo esas funciéns prestacionais.

Tratariase no fondo de constatar realmente, a través da analise das distintas técnicas legais,
se as ideas tedricas aqui lanzadas acerca da viabilidade das formulas cooperativas tefien ou
poden ter unha plasmacién practica ou operativa, a luz da regulacién actual do réxime local
tras a sta ampla reforma de 2013. Unha cousa son os principios e, dentro deles, a chamada
& colaboracioén prestacional ou & xestién conxunta de servizos comuns, e outra moi distinta
a requlacién especifica de cada formula, instrumento ou institucién de agregacion publica

33 Vid. MERINO ESTRADA, V., “Nuevos enfoques en la gestion de los servicios publicos locales”, cit., p. 19.

34 Sgbre a organizacion administrativa precisa para a prestacion efectiva dos distintos servizos locais, resulta inescusable a consulta de GAR-
CIARUBIO, F., La organizacidn administrativa de las formulas de gestion directa de los servicios publicos locales, La Ley-El Consultor de los
Ayuntamientos, Madrid, 2011.
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de esforzos, sometida, agora, en xeral, 4s medidas de restricién, intervencion e control
econdmico-orzamentario propias da dita reforma.

3.2.2 Instrumentos de cooperacion institucionalizada

3.2.2.a Mancomunidades

Como se sabe, calquera municipio pode asociarse con outros en mancomunidades para a
prestacion (conxunta) de servizos concretos da sta competencia (artigo 44.1 LRBRL). As man-
comunidades, en canto entes intermunicipais froito do asociacionismo institucional, tefien,
pois, personalidade xuridica propia (distinta dos municipios mancomunados) e capacidade
xuridica conseguinte para o cumprimento dos seus fins especificos®>. Son personificacions
xuridico-publicas, auténticos entes locais (artigo 3.2.c) LRBRL), para a xestion compartida ou
integrada de servizos publicos (non necesariamente comuns, segundo a lei).

Ainda que é evidente a sta capacidade e funcionalidade para a “execucién” —sinala a lei—
de “servizos” (sen adxectivar), tratase, na actualidade, non sé dunha figura discutida —que
mesmo no proxecto da LRSAL se ia suprimir en favor das deputaciéns provinciais—, sendn
sometida a unha dobre orde de restriciéns, en canto a dita capacidade prestacional directa®.

Dun lado, a limitacién actual do seu ambito obxectivo de posible actuacion reducido agora,
nunha redaccion concisa e en certa forma indeterminada, & “execucién comin” unicamente
de “obras e servizos determinados”. E, doutro, a vinculacién desta capacidade funcional/
prestacional coas actividades da “competencia” dos entes asociados. E verdade que o pre-
cepto non fala de competencias propias, en sentido estrito, pero asi parece entenderse, do
que resulta que s6 caberia como modalidade de prestacién colaborativa de servizos comuns
nos casos das materias enunciadas no artigo 25.2 LRBRL e os servizos obrigatorios do artigo
26 LRBRL.

Mesmo desde o principio de especialidade funcional, tratase de organizaciéns supramu-
nicipais ou intermunicipais baseadas na cooperacién, xestion conxunta ou compartida e
corresponsabilizacion para a execucion en comun de obras e servizos da competencia das
entidades integradas. Fronte & union de esforzos e a propia agregacion executiva de intereses
comuns, tratase de instrumentos de nova personificacion e, en ocasions, duplicacion —ou
polo menos incremento— de estruturas, o cal viria chocar cos grandes obxectivos de racio-
nalizacion estrutural e “adelgazamento” da LRSAL. De ai que se entendese, como dicimos,
gue a creacion de novas mancomunidades sé poderia fundamentarse, a partir da reforma,
nalgunha competencia propia das entidades locais ou, loxicamente, a prestacion dalgun dos
servizos obrigatorios destas.

35 Sobre estas, recentemente, ENERIZ OLAECHEA, F.J., “La tipologfa de las entidades locales y las formulas institucionales de intermunicipa-
lidad”, Revista Vasca de Administracion Publica, n. extra 107, 2, 2017, pp. 173-212; BARRERO RODRIGUEZ, M.C., “Las mancomunidades en la
Ley 27/2013, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local: el mantenimiento final de la situacién anterior”, Bafio Ledn,
J.M2(coord.), Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje al profesor Santiago Mufioz Machado, Tomo Il, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, pp. 2091-2113; HERNANDO RYDINGS, M., “Las mancomunidades y los consorcios”, Almeida
Cerreda, M., Tubertini, C., e Gongalves, P.(dirs.), La racionalizacion de la organizacidn administrativa local: las experiencias espariola, italiana
y portuguesa, Thomson Reuters-Civitas, Madrid, 2015, pp. 139-174; etc.

36 A sla permanencia obedece, loxicamente, 4 propia incapacidade do lexislador basico de réxime local para a sta directa supresion, sen
contar coa colaboracion normativa autonémica, maxima neste plano organizativo, asi como & inherencia das potestades de asociacion
en relacion coa propia garantia constitucional da autonomia local e o seu nticleo basico indisponible (como puxo de manifesto de feito o
propio Consello de Estado).
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Ademais, a lei ordena a adecuacion dos estatutos das mancomunidades xa existentes ao
preceptuado nela, nun prazo (realmente breve) de seis meses, so pena de incorrer en causa
de disolucion (D.T. 11.2 LRBRL), mandato imperativo de reorientacion ou acomodacion fun-
damentalmente competencial, pois a LRBRL moéstrase, por falta de competencia, mais concisa
en relacién coa dimensién organica e procedemental destas, enormemente ambicioso —e
radical-, pero seguramente de dificil realizacién.

3.2.2.b Bisbarras ou entidades equivalentes

As bisbarras ou entidades equivalentes —de recofiecemento e regulacion autonémicas— tamén
seguen tendo a consideracion de entes locais (artigo 3.2.a) LRBRL). Obedecen & existencia
de intereses comuns entre 0s municipios agrupados, e poden consistir, igualmente, na pres-
tacion de servizos vinculados ou derivados daqueles. Neste caso poderia pensarse nunha
maior capacidade competencial de actuacién, posto que a LRBRL reenvia para a concrecion
do ambito obxectivo de actuacion destas entidades & lexislacion autonémica correspondente
(como manifestacién da stia maior interiorizacion rexional), ainda que en calquera caso “a
creacion de bisbarras non podera supor a perda polos municipios da competencia para prestar
os servizos enumerados no artigo 26, nin privar a estes de toda intervencion en cada unha
das materias enumeradas no apartado sequndo do artigo 25" (artigo 42.4 LRBRL), regula-
cién en negativo e de garantia de intervencién que poderia conducir a considerar ambos
os dous preceptos non como limites, como antes, senén como minimos de actuacion. En
calquera caso, e segundo a D.A. 6.2 LRSAL, esta debe respectar a organizacién comarcal
nas comunidades auténomas cuxos estatutos de autonomia tefian atribuida expresamente
a xestion de servizos supramunicipais®.

32.2c Areas metropolitanas

Recollense igualmente no artigo 3.2.b), como entes locais “tipicos”, e o artigo 43 LRBRL
remite para a sUa creacion, modificacion e supresion a lei autonémica. E tratase, como se
sabe, de entidades integradas polos municipios de grandes aglomeraciéns urbanas entre os
nucleos de poboacién das cales existan vinculacions econémicas e sociais que fagan nece-
saria a planificacion conxunta e, no que interesa agora, a “coordinacion de determinados
servizos e obras”. Mais que novas entidades de xestidn colaborativa, atoparidmonos, en
sentido estrito, con personificacions de coordinacion superior ou directiva, en funcién dos
intereses converxentes, para unha mellor e posterior execucién prestacional por parte dos
municipios integrados. O seu ambito obxectivo poderia abranguer, pois, servizos locais, pero
en principio non desde a perspectiva dunha xestiéon directa conxunta e supramunicipal. En
todo caso, os servizos e obras de prestacion (aqui si se menciona directamente) ou realiza-
cion (en formulacion mais ambigua) metropolitana e o procedemento para a sta execucion
(administrativa ou prestacional directa?) deben ser concretados pola lexislacién autonémica
correspondente (artigo 43.3 LRBRL).

37 Ao respecto, por exemplo, GARCIA RUBIO, F., “La articulacién de un nivel local supramunicipal y la Administracion periférica de las Co-
munidades Auténomas. EL conflicto provincias-comarcas y el caso de las Comunidades Auténomas uniprovinciales”, Documentacion
Administrativa, n. 3, 2016.
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3.2.2.d Consorcios

Os consorcios, como figuras asociativas de xestion conxunta, regulanse agora, con caracter
basico, na LRXSP, desde unha sistematica certamente discutible (a LRBRL convértese entdn en
meramente supletoria, ex artigo 119.3 LRXSP)®. Intercalanse, asi, entre o réxime non basico
dos dous grandes tipos de entes de natureza xuridico-privada do sector publico estatal, em-
presas e fundacions publicas (artigo 118 e ss.) cando non é que non sexan entes deste tipo,
sendn que dificil e restritivamente cabe consideralos como entidades de natureza institucional
ou dependente. Son, como di ese artigo 118, “entidades de dereito publico, con persona-
lidade xuridica propia e diferenciada”, pero, mais que definidas pola dependencia, control
ou adscricion, “son creadas” por varias administracions publicas ou entidades integrantes
do sector publico institucional, entre si ou con participacion de entidades privadas (sendo
este o dato realmente distintivo), ainda que neste segundo caso estas non poderan ter en
ningun caso animo de lucro, para o desenvolvemento de actividades de interese comun a
todas elas, obviamente dentro do &mbito competencial respectivo (o que, aplicable aos entes
locais, leva consigo a interpretacién material restritiva antes comentada), entre as que cabe
incluir, sen problemas, a xestidn ou prestacion conxunta ou cooperativa de servizos publicos
locais. A base non é tanto a dependencia, especializacion funcional ou instrumentalidade
como a colaboracion ou asociaciéon organica para o cumprimento, via creacién dunha nova
entidade, de intereses ou fins comuns.

E verdade, por unha banda, que as stas funciéns aparecen agora configuradas de xeito moi
amplo, pois non sé poden desenvolver, como asi foi ata 0 momento, actividades de fomento,
prestacion ou xestion comun de servizos publicos, sendn “cantas outras estean previstas nas
leis”, pero tamén, por outra, e compensando esta relativa factibilidade, en lifa coa propia —e
indisimulada- filosofia de control e intervencion, contencion do gasto publico e fiscalizacién
das actividades (e de ai a sUa forzada consideracion como “entes institucionais” e o seu
detallado réxime de adscricién), que a sUa propia opcion aparece agora na LRBRL sumamente
restrinxida: como sucede cos convenios, a constitucion dun consorcio local debe mellorar a
eficiencia da xestion publica, eliminar duplicidades administrativas e cumprir coa normativa
de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, pero é que ademais sé podera
utilizarse esta opcion cando a cooperacion non se poida formalizar —sen constitucién, pois,
de novas estruturas— a través dun convenio interadministrativo, e sempre que, en termos de
eficiencia econdémica, aquela permita unha asignacion mais eficiente dos recursos econémicos
e non se pofia en risco a sustentabilidade financeira do conxunto da facenda da entidade
local —ou entidades— de que se trate e do propio consorcio, que non podera demandar mais
recursos dos inicialmente previstos (artigo 57, 2 e 3 LRBRL).

Mesmo con estas restricidns, chama a atencién a ampliacion do &mbito potencial de actuacion
destas figuras asociativas en virtude do novo artigo 118.2 LRXSP e, por iso, a sia mais que
factible extension para a xestion compartida ou colaborativa de servizos publicos comuns
ou de interese comun. Pode considerarse negativo o feito de que supofen a constitucion
de novas estruturas administrativas de xestién publica, pero, desde unha éptica positiva,
podera ser factible demostrar, via agregaciéon de recursos e cooperaciéon executiva, a maior
eficiencia sobre a xestion illada ou singular, asi como a eliminacién de duplicidades (a lei non

38  Por todos, TOSCANO GIL, F., “Los consorcios administrativos”, Gamero Casado, E. (dir.), Ferndndez Ramos, S., e Valero Torrijos, J. (coords.),
Tratado de Procedimiento Administrativo Comun y Régimen Juridico basico del sector publico, Tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp.
2641 ess.
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exixe a diminucién de “estruturas” en realidade), xa que a adhesién ao consorcio comporta
a cesion do exercicio de competencias dos entes consorciados no dmbito subxectivo deste
(e, con iso, a unificacién de mecanismos de xestion e procedementos) e a efectiva suxeicion
as exixencias de control econdémico-orzamentario, via adscriciéon ou dependencia funcional
(e fiscalizacion ordinaria) a unha Administracion publica territorial. Subsistird non obstante
a subsidiariedade fronte & opcién convenial e os estritos condicionamentos adicionais de
eficiencia e sustentabilidade economicas.

3.2.2.e Constitucién de érganos ou entidades supramunicipais de coordinacion

E posible tamén a constitucién —e, menos intenso, o aproveitamento— de 6rganos ou enti-
dades supralocais de coordinacion, entre cuxos obxectivos se atope a composicion e maior
coherencia das actuacions prestacionais de determinadas entidades locais —ou simplemente
unidades administrativas dentro delas— na xestién dos servizos publicos, cando se trate da
mesma ou similar materia, e co obxectivo Ultimo de obter resultados comuns, converxentes
ou mais eficaces no fondo. Supofien, en principio, un incremento ou duplicacién de estruturas
(e, con iso, posiblemente custos organicos e de persoal), pero pretenden asegurar (ainda que
non desde unha perspectiva puramente colaborativa) unha maior congruencia e efectividade
na actuacion (propia) das entidades locais coordinadas, via fixacion de obxectivos comuns,
consolidacién material e exercicio de potestades directivas.

A parte loxicamente da constituciéon ad hoc de érganos supralocais de coordinacién das
competencias municipais de xestion (de regulacién e competencia autondmicas, se é o
caso), caberfa incluir aqui, obviamente, e sobre todo, a propia consideracién asistencial e de
coordinacion supraterritorial das deputaciéns provinciais, cuxa primeira competencia basica
consiste precisamente na “coordinacion dos servizos municipais entre si para a garantia da
prestacion integral e axeitada” destes (artigos 31.2.a) e 36.1.a) LRBRL).

3.2.2.f Organizaciéns de cooperacion

Do mesmo xeito, e dentro do marco sumamente flexible dos sistemas de prestacion de servizos
supramunicipais, é posible a creacién, mediante acordo (non contractual) de érganos ad hoc
para a xestién conxunta, integrada ou colaborativa dos servizos publicos locais correspon-
dentes. E verdade que, como di o artigo 58.1 LRBRL, a través de lei, estatal ou autondmica
(segundo as competencias materiais), poden crearse, para a coordinacion administrativa,
o6rganos de colaboracion das administracions correspondentes coas entidades locais, ainda
que con funciéns en principio meramente deliberativas ou consultivas. Non obstante, o ar-
tigo 144.1 LRXSP parece dar un paso mais en relacién coa funcionalidade prestacional das
técnicas de cooperacién interadministrativa, permitindo por exemplo que a participacion nos
ditos érganos de cooperacion se traduza no acordo de medidas concretas nas materias sobre
as que tefan competencias diferentes entes publicos. Non obstante, tratase mais ben de
técnicas voluntarias de homoxeneizacién ou colaboracién para asegurar que o exercicio das
competencias respectivas se traduza, en termos de maior eficiencia, nunha accién comun.

3.2.2.g Instrumentos organicos sen personalidade xuridico-publica

Cabe facer referencia finalmente 4 posibilidade de utilizar entidades de xestién de natureza
xuridico-privada (basicamente sociedades mercantis publicas) para a xestién descentralizada
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(e en certa forma tamén cooperativa) de determinados servizos publicos de caracter fun-
damentalmente econémico. Habera que ter en conta neste caso os condicionantes xa
comentados do artigo 85.2 LRBRL.

3.2.3 Instrumentos de cooperacion non organica ou funcional

3.2.3.a Formulas convencionais: convenios, redes de cooperacion e outras modalidades de colabora-
cion non institucional

Fronte s férmulas anteriores consistentes na creacién ex novo ou a utilizacion, aproveita-
mento ou recuperacion de entes con personalidade xuridica propia para a xestién directa
colaborativa dos servizos publicos competencia dos entes locais vinculados, neste segundo
gran grupo incliense as técnicas de colaboracién non institucionalizada, como modalidade
da denominada “autoprovisiéon administrativa”“°, consistentes na mera actuaciéon cooperativa
e non formalizada das entidades implicadas.

Destacan aqui, loxicamente, pola stia amplitude material, versatilidade (agora mais matizada)
e flexibilidade funcional, as férmulas convencionais, cos convenios de colaboracion (agora
non adxectivados porén) & cabeza.

Son convenios, segundo o artigo 47 LRXSP, de caracter basico, os acordos xuridicos (e polo
tanto vinculantes) adoptados polas administracions publicas e os organismos publicos e en-
tidades de dereito publico vinculados ou dependentes —incluido o ambito local de goberno
pois— entre si ou con suxeitos de dereito privado (entidades do sector publico de natureza
xuridico-privada ou suxeitos particulares) para un fin comun (non necesariamente, e de
forma expresa, de “interese xeral”)*'. Os convenios de colaboracién achegan, polo tanto,
igualdade entre as partes, conxuncion de esforzos para a realizacién conxunta de intereses ou
fins publicos, adaptabilidade e singularidade en funcién dos obxectivos a perseguir, posible
atraccion da colaboracion privada e, sobre todo, aforro de custos desde a innecesariedade
de constituir novos entes de xestion. Sen posibilidade igualmente, como nos instrumentos
anteriores, de poder afectar 4 titularidade das competencias, en canto expresién no fondo
da "potestade organizativa externa”*, é evidente que, mesmo con formulacién indirecta
na lei, o seu obxecto pode ser a xestion conxunta de medios e servizos publicos (artigo 48.3

39  Convén lembrar que, en sentido estrito, e desde a clara distincion entre titularidade —dos servizos— e competencia —sobre os servizos—,
0s servizos publicos locais son case todos os servizos mencionados no artigo 26 LRBRL e mais todas as actividades e servizos reservados
do artigo 86.2, pardgrafo primeiro, da LRBRL, DEL GUAYO CASTIELLA, 1., “Nuevo régimen juridico de los servicios publicos locales, tras la
reforma de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracidn Local”, £l Consultor de los Ayun-
tamientos y de los Juzgados, n. 5, 2014.

40 Vid. AMOEDO SUQTO, C.A., “En torno al concepto juridico de autoprovision administrativa: dimensién europea y desajustes internos”,
Revista de Administracion Publica, n. 205, 2018, pp. 81 e ss.

41 Mais detallada e especificamente definironse os “convenios intermunicipais”, en canto especie dos convenios interadministrativos de
colaboracion, como “aqueles negocios xuridicos bilaterais ou plurilaterais que establecen entre si, en posicion de igualdade, os municipios,
en canto tales, sobre a disciplina do exercicio conxunto das stias competencias ou sobre os medios necesarios para o seu exercicio, co fin
de cooperar na planificacion ou execucion das actuacions que pretenden desenvolver para persequir un obxectivo comun de interese
publico, de xeito que as ditas actuacions alcancen a maior eficacia e eficiencia posible na consecucion de tal fin", ALMEIDA CERREDA, M.,
“La cooperacion entre Municipios: una posible alternativa a la reordenacion de la planta local en Espana”, cit., p. 612.

42 Através do convenio buscase, no fondo, a colaboracién doutra ou outras entidades publicas para o exercicio de competencias compartidas,
concorrentes, indistintas ou paralelas, ou, polo menos, un medio para a satisfaccion de intereses mutuos, ainda que a competencia lle co-
rresponda en exclusiva a unha das administracions intervenientes, vid,, entre outros, LLISET BORRELL, F., “Los convenios interadministrati-
vos de los entes locales”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 67,1990, e PAREJO ALFONSO, L., “La potestad de autoorganizacion
de la Administracion local”, Documentacidn Administrativa, n. 228, 1991.
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LRXSP). Si di expresamente o artigo 57.1 LRBRL que a cooperacion (econémica, técnica e
administrativa) podera ter por obxecto tanto os “servizos locais” como, mais indefinida-
mente, “asuntos de interese comun”. Os limites & sUa utilizacién venen establecidos agora
polas reservas e condicionamentos legais, asi como polos receos, certamente xustificados, ao
encubrimento a través destes de auténticos negocios contractuais. Por iso, 0s convenios non
poden ter por obxecto prestacions propias dos contratos (ainda que caberia a dubida sobre
a interpretacién desta prohibicion, articulada sé en funcién do dito estrito criterio exclusivo
ou, mais matizadamente, en funcion combinada de criterios obxectivos e funcionais)®, a
slia subscricion debe mellorar a eficiencia da xestion publica e contribuir & realizacién de
actividades de utilidade publica, a parte da necesidade, recorrente, de axustamento estrito
a lexislacion de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira*. Cando se trate
ademais de convenios econémicos (con compromisos financeiros), habera que garantir a sta
sustentabilidade, e os que os subscriban deberan ter capacidade para financiar os asumidos
durante a vixencia do convenio (artigo 48.5 LRXSP).

Desde este punto de vista tratariase, pois, de colaborar ou pér en comdn competencias pro-
pias e comprometerse, en funciéon dun fin comun, 4 realizacién dos compromisos xuridicos
correspondentes, co fin de mellorar a prestacion dos servizos, tanto en termos de calidade
e/ou eficiencia, mediante a sla optimizacion/racionalizacién prestacional e econdémico-
financeira, simplificacion ou unificacion de mecanismos de prestacion ou aforro de custos
a través da coparticipacion publica.

Xunto a este mecanismo, clasico e versatil, pero tamén discutido —en sede legal, fundamen-
talmente pola falta de control do gasto publico asociado—**, existen na actualidade, con maior
ou menor formalizacién, e como expresion, dixose, da “nova gobernanza” neste ambito?,
diferentes tipos de redes de cooperacién entre municipios (ou outro tipo de entidades de
ambito superior e inferior, e mesmo entidades privadas), tanto a nivel interno como, sobre
todo, supraestatal, cuxo obxectivo é a colaboracion informal na consecucion de obxectivos
comuns a través da agregacion sinérxica de esforzos. Recofiécense, en aberto ademais,
nalgunha normativa autonémica como auténticos instrumentos de cooperacién territorial“®,

43 Resulta de actual e inescusable referencia neste punto o estudo de SANTIAGO IGLESIAS, D., “Cooperacién horizontal: los convenios inte-
radministrativos”, Gamero Casado, E., e Gallego Cércoles, I. (dirs.), Tratado de Contratos del Sector Publico, Tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia,
2018, pp. 617 e ss.

44 0 artigo 57.2 LRBRL, de necesaria interpretacion conxunta coas exixencias basicas, ben que posteriores, da LRXSP, engade ademais a ne-
cesidade de que a través do convenio se eliminen duplicidades administrativas, o que habera que entender nun sentido preferentemente
funcional ou de xestion, dado que os convenios non poden supor en ningun caso transaccion ou modificacion da titularidade das com-
petencias (que, via ineficiencia normativa, poden estar solapadas, duplicadas ou inadecuadamente perfiladas) e tampouco consecuencias
organicas ou estruturais. Haberfa que entender pois por “duplicidade funcional administrativa” a execucion simultanea —ou coetanea,
quizais- dunha mesma actividade, servizos ou prestacion realizada por duias ou mais administracions publicas sobre o mesmo espazo te-
rritorial e as mesmas persoas, vid. URRUTIA LIBARONA, 1., “Duplicidades, concurrencias e ineficiencias en el entramado institucional vasco”,
Revista Vasca de Administracion Publica, n. especial 99-100, 2014, p. 2952.

45 Vid, asi, o Ditame do Tribunal de Contas nim. 878, do 30 de novembro de 2010.

46 FERIATORIBIO, J.M.2, “Redes de cooperacion local como expresiones de nueva gobernanza”, Feria Toribio, J.M.? (coord.), Mancomunidades,
Consorcios, dreas metropolitanas y redes de municipios, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla, 2013, p. 13.

47 Pode verse ao respecto, entre outros estudos, BOUZA GARCIA, L., “A participacién autondmica e local en redes de cooperacion europea”,
Revista de Estudos da Administracidn Local e Autondmica, n.315-316, 2011

48  Por exemplo, artigo 2.3.b) da Lei 5/2010, do 11 de xufio, de autonomia local de Andalucia, ou artigo 99 da Lei 2/2016, do 7 de abril, de
institucions locais de Euskadi
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E, xunto a iso, a dita normativa autonémica abre a porta & formalizacion doutros instrumen-
tos e férmulas de colaboracién interadministrativa de natureza non organica (“acordos de
cooperaciéon”), dentro da habilitacion xeral de asociacion inter ou supramunicipal recollida
ainda na D.A. 5.2 LRBRL*.

3.2.3.b  Encomendas de xestion e uso de medios propios

A outra posibilidade de autoprovisién entre entidades do sector publico, como férmula de
colaboracion interna vertical, seria o uso de medios propios ou a encomenda de actuacions
a entidades dependentes no 4mbito local. E verdade que non hai aqui, estritamente falando,
igualdade entre as partes, voluntariedade e cooperacion institucional, senén mais ben un
mandato autoorganizativo de realizacion de determinadas actuaciéns, entre as que se pode
atopar a propia xestidon concesional de servizos. Non obstante, desde 0 momento en que
se produce unha accién colaborativa entre a entidade matriz encomendante e a entidade
vinculada encargada da xestién, podemos entender a formula como unha posibilidade mais
de accién conxunta no ambito local para lograr unha prestacion mais eficiente, a través
neste caso do propio aforro na externalizacién ou a creacion de novas estruturas paralelas
ou adicionais de xestion, dos servizos publicos locais afectados.

Como se sabe, o réxime xuridico de ambos os dous mecanismos atépase agora mellor deslin-
dado que na normativa previa, e situado, no caso dos encargos dos poderes adxudicadores
a medios propios personificados, xa que o seu obxecto serd “tipicamente” contractual, no
artigo 32 LCSP, que establece os requisitos para a sta exclusion das exixencias propias dos
procedementos de licitacion, e, no caso das encomendas administrativas de xestion, no
artigo 11 LRXSP, xa que o seu obxecto non pode consistir nalgunha das prestaciéns propias
dos contratos.

Seguindo as exixencias comunitarias neste punto, ambas as ddas normas mostranse hoxe
enormemente restritivas en canto & sua utilizacién por parte das administracions publicas
(asf, artigo 86 LRXSP), como resposta seguramente ao seu anterior uso inadecuado ou frau-
dulento, con ocultacion de auténticas prestacions contractuais ou laminacion das exixencias
basicas de concorrencia e publicidade deste dmbito, pero deberia seguir sendo unha solucién
valida, éptima e en principio eficiente, cumpridas as exixencias legais, para a realizacion,
aproveitando os propios recursos, de determinadas actividades de xestién ou prestacion de
servizos publicos.

3.2.3.c  Xestion compartida de servizos comuns

O artigo 95 LRXSP refirese a esta modalidade de colaboracion executiva en relacion sé coa
Administracion xeral do Estado e, especificamente, desde a 6ptica de racionalizacion e
optimizacion dos recursos das entidades instrumentais dependentes daquela. Desde esta
perspectiva, esta opcion preséntase, non obstante, como obrigatoria, posto que a norma

49 E verdade non obstante que, en principio, e a pesar de tratarse de formulas validas de comunicacion, interaccion e cooperacion inter-
municipal, as agrupacions ou asociacions de entes locais non tefien por finalidade directa a prestacion dun determinado servizo publico
ou a execucion en comun de obras e servizos, como finalidades clésicas das formulas convencionais de cooperacion local, senon mais
ben a promocién e defensa dos intereses comuins e especificos dos seus membros, concretandose a sua actividade fundamentalmente
na mediacion, negociacion e participacion en érganos consultivos ou deliberantes superiores, tanto estatais como autondmicos, vid., ao
respecto, VILALTA REIXACH, M., “Novas formas de cooperacion territorial: as organizacions asociativas de entes locais”, Revista de Estudos
da Administracion Local e Autondmica, n. 300-301, 2006, pp. 299-330.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (xullo-decembro 2018)



Lorenzo Mellado Ruiz

de creacion dos organismos publicos —e tamén no caso da xa existente— debe incluir nece-
sariamente a xestion compartida dalgins ou todos os servizos comuns, salvo que a decision
contraria se xustifique, en termos de eficiencia, en razéns de seguridade nacional ou cando
a organizacion e xestion compartida afecte a servizos que deben prestarse de forma auté-
noma en atencion & independencia do organismo. Non se trata, neste ambito, de auténticos
servizos publicos con incidencia ou efectos externos (ainda que si de servizos con relativa
importancia, como os de contabilidade e xestién financeira ou contratacion publica), pero
é evidente a finalidade de aforro, simplificacion de estruturas duplicadas, evitacién de ac-
tuacions e servizos concorrentes e agrupacion formal e procedemental de actuacions para
aproveitar os recursos comuns. Caberia pensar, sen dificultade, que a non extension destas
previsions ao ambito local se debe mais ben & insuficiencia competencial do lexislador ba-
sico neste punto (de clara natureza orgénica e de desenvolvemento normativo) que a un
hipotético criterio diferente de estimacion, sobre todo porque nos atopamos en realidade
ante un dos propios principios, si de caracter basico, de informacion xenérica das relacions
interadministrativas. Como di o artigo 140.1.f) LRXSP, todas as administraciéns publicas
deben actuar con “eficiencia na xestién dos recursos publicos”, e relacionarse, con outras
administracions ou entidades e organismos vinculados ou dependentes, a través do “uso
compartido de recursos comuns”, salvo, engadese, “que non resulte posible ou se xustifique
en termos do seu mellor aproveitamento”. O uso compartido de recursos comuns &, pois,
principio e regra xeral de actuacion de calquera Administracion publica local, debéndose
xustificar a actuacion contraria, é dicir, illada ou individual, na sta propia e intrinseca impo-
sibilidade (habera que entender, material ou ldxica) ou, mais indefinidamente, en funcion
do mellor aproveitamento dos ditos recursos.

3.2.3.d Mecanismos de coordinacion ou colaboracion supralocais

Tamén pode falarse de mecanismos de interrelacion, neste caso de natureza vertical, nos su-
postos, presentes no ambito local, de exercicio de potestades de coordinacién ou direccion por
parte de administracions publicas de &mbito territorial superior ao municipio. Perséguese con
iso, & luz da filosofia subxacente & Ultima reforma local, non tanto a colaboracién institucional
(ainda que quizais si a garantia prestacional ao cidadan) en materia de servizos publicos como
o control ou a fiscalizacion superior tanto dos estandares, obvios, de legalidade e eficacia,
como 0s mais recentes de eficiencia e sustentabilidade orzamentarias no seu exercicio®. O
exemplo mais destacable é agora, como se sabe, a posibilidade, certamente condicionada, de
coordinacion de determinados servizos publicos obrigatorios dos municipios con poboacion
inferior a 20.000 habitantes por parte das deputacions provinciais (artigo 26.2 LRBRL)*'.

50 Como dien concreto o artigo 10.2 LRBRL, “procederd a coordinacion das competencias das entidades locais entre si, e, especialmente,
coas das restantes administracions publicas cando as actividades ou os servizos locais transcendan o interese propio das correspondentes
entidades, incidan ou condicionen relevantemente os das ditas administracions ou sexan concorrentes ou complementarios dos destas”,
confirmandose en todo caso esas funciéns de coordinacion compatibles coa autonomia das entidades locais (artigo 10.4 LRBRL).

51 Pero a LRBRL recofiece tamén funcions de coordinacion superior e de supervision (ds deputacions provinciais e, se € 0 caso, conxunta ou
illadamente, 4 comunidade auténoma correspondente) nos casos de integracion de servizos publicos como consecuencia dun proceso de
fusion de municipios (artigo 13.5), do exercicio de competencias delegadas (artigo 27.2), da aplicacion de medidas supramunicipais a incluir
nos plans econdmico-financeiros (artigo 116 bis.3), etc., & parte das propias funcions de coordinacion recofiecidas xenericamente no artigo
36 da dita norma.
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3.2.3.e  Mecanismos de cooperacion interadministrativa: intermunicipal e supramunicipal

A cooperacion, entendida como a actividade relacional voluntaria de das ou mais adminis-
tracions publicas, no &mbito e exercicio das sUas respectivas competencias, de asunciéon de
compromisos especificos a prol dunha accién comun (artigo 140.1.d) LRXSP), ten tamén loxi-
camente manifestaciéns especificas funcionais no &mbito das relacions locais. Pode tratarse
de acciéns de cooperacion entre municipios, para a consecucion conxunta ou sinérxica de
obxectivos comuns ou compartidos de interese xeral, a través dos propios compromisos de
accion individual orientada aos ditos fins ou a subscricion de acordos ou convenios especifi-
cos de cooperacion, asi como de actuacions de ambito supramunicipal, con vinculacién de
entidades locais de diferente natureza xuridica, pero obxectivos e fins igualmente comuns,
destacando as propias funcions xenéricas de cooperacion e asistencia provinciais, en mate-
ria xuridica, econémica e técnica, aos municipios, especialmente os de menor capacidade
economica e de xestion (artigo 36.1.b) LRBRL)*.

3.2.3.f. Fusion de municipios

A fusién voluntaria de municipios, con reducién ou supresién, pois, de estruturas organicas,
ten por obxectivo mellorar a propia capacidade local de xestion dos asuntos e servizos pu-
blicos (artigo 13.3 LRBRL). A través dun denominado “convenio de fusién”, a cooperacién
transférmase en “integracion”, e na constitucion conseguinte dun novo municipio. Fronte
as —posibles e factibles— vantaxes desta reducion de estruturas, gastos e servizos e agregacion
de capacidades e recursos para a prestacion mais eficiente dos servizos publicos as poboacions
fusionadas, o certo é que se trata dunha medida —en canto voluntaria— de complicada
aplicacién, tanto polas propias, e tamén léxicas, reticencias identitarias e reservas —menos
loxicas— politico-partidistas, como polas propias dificultades, mesmo promovidas pola lei,
do procedemento de fusién e os seus resultados ulteriores®.

3.2.3.g Contratacion conxunta

Unha dltima medida, en fin, e dentro dun catdlogo obviamente non pechado de férmulas
non organicas de cooperacion e colaboraciéon no dmbito local, para a mellor satisfaccion das
necesidades publicas, poderia vir constituida polos mecanismos de contratacién conxunta
esporadica ou especifica, é dicir, sen constituciéon de centrais ou estruturas conxuntas de
contratacion, permitida pola normativa comunitaria sobre contratos e tamén pola nova LCSP,
desde a sta necesaria delimitacion, non obstante, coas formulas non contractuais senén
cooperativas, de interrelacion publica horizontal (artigo 31 LCSP). Tratariase de instrumentos
de cooperaciéon econdmica, orientados & agregacion da demanda para unha maior optimi-
zacién e aforro nos aprovisionamentos publicos, e de auténtica racionalizacion das técnicas
de contratacion. Esta solucion presenta como vantaxe adicional a innecesariedade de crear
unha nova estrutura profesional, utilizando os servizos existentes do poder ou poderes
adxudicadores, non sendo obrigatoria a sta utilizacion ordinaria senén sé para os contratos
que asi convefan (pola sta propia natureza singular ou illada), no instrumento formalizado
de cooperacion, os entes contratantes interesados, e podendo limitarse a colaboracion sé a

52 Como di especificamente o artigo 36.2.b), as deputacidns provinciais ou entidades equivalentes deben asegurar o acceso da poboacion
da provincia ao conxunto dos servizos minimos de competencia municipal e & maior eficacia e economia na prestacion destes, mediante
calquera formula de asistencia e cooperacion municipal.

53 Vid, por todos, DURAN GARCIA, F., La fusion de municipios como estrategia, Dykinson, Madrid, 2016.
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seleccion do contratista correspondente, retendo os distintos entes “asociados” as facultades
finais de adxudicacién e formalizacién do contrato, asi como a vixilancia da execucion e o
pagamento da prestacion.

Falta, non obstante, no noso ordenamento positivo, malia a habilitacién directa comuni-
taria para a sua utilizacion, unha regulacion completa desta posibilidade, mais ald da sta
factible inclusion como modalidade de compra cofinanciada no artigo 323.5 LCSP, onde
simplemente se establece que “cando o contrato resulte de interese para varias entidades
ou departamentos ministeriais e a tramitacion do expediente deba ser efectuada por un
unico érgano de contratacion, as demais entidades ou departamentos interesados poderan
contribuir ao seu financiamento, [...], na forma que se determine en convenios ou protocolos
de actuacion” (que non son agora, curiosamente, e xa desde a LRXSP, auténticos convenios
de colaboracién, ex artigo 47.1).

4 \Valoracion final sincrética

E evidente que non hai soluciéns universais, nin sequera xenéricas ou indicativas, tanto
pola diversidade de férmulas e mecanismos de xestion dos servizos publicos locais como
pola mesma diversidade e atomicidade inherente ao noso marco e planta municipais. Pero
si que, na actualidade, tanto as posibilidades de xestion directa como os contratos para a
xestion indirecta se atopan suxeitos, na normativa correspondente, a intensas e especificas
limitacions e condicionamentos de eleccion e aplicacion. A potestade de autoorganizacion
e ordenacion dos servizos locais deixou de ser, hai tempo, unha mera potestade doméstica
ou interna, onde practicamente as entidades locais tifian como Unico marco de referencia
—e limite— as previsions legais. O dereito & boa administracion inclie hoxe o dereito —e o
deber administrativo— a unhas boas (entendidas como oportunas, intelixentes e axeitadas,
e non so eficientes e sustentables) decisions organizativas. A regulacion das decisions locais
sobre organizacion e xestion dos seus servizos pivota, asi, sobre unha serie de requisitos que
limitan a capacidade decisional publica e a someten a diversos tipos de test: de legalidade e
oportunidade, de eficiencia econdmica e orzamentaria e de coherencia e adecuacion. Porque
non se trata de medidas internas. Desde o0 momento da afeccién, mesmo indirecta, ao gasto
publico, e, polo tanto, ao equilibrio orzamentario da entidade, e sen esquecer obviamente
0s propios dereitos e intereses lexitimos dos destinatarios Ultimos dos servizos, atopamonos
ante decisions claramente condicionadas (ainda que non supofan obviamente, como vén
recordando o TC, unha laminacién inasumible da garantia da autonomia local). Desde unha
necesaria 6ptica funcional, a xestion dos servizos publicos debe levar consigo a articulacion
da toma de decisidns organizativas desde a necesidade de garantia da mellor ordenacion da
capacidade e recursos propios para o logro efectivo do fin (normativo e social) perseguido®*.

Neste contexto, mais que decisidns alternativas, entre as formas de xestion, quizais haberia que
formular proposiciéns sincréticas, de combinacion das solucidns mais eficientes e l6xicas posibles.
E, fronte aos propios condicionamentos da xestion directa (no caso sobre todo da utilizaciéon

54  Everdade que, como se resumiu, a xurisprudencia se mostrou tradicionalmente laxa no control das distintas manifestacions da potestade
organizatoria da Administracién publica, entendéndose que se trataba dunha eleccion —obviamente non a mais importante a nivel lo-
cal- que respondia a “criterios extraxuridicos”, e mais ben de “oportunidade e boa administracion”, mesmo exixindose, de xeito xenérico,
a demostracion de que a eleccion respondia ao interese xeral, demostracion que haberia que materializar “na memoria do expediente,
basedndose en andlises prospectivas, con datos obxectivos que permitan adoptar a decision mdis préxima ao dptimo desexable en termos
de mdximo beneficio para o cidadan”, MERINO ESTRADA, V., “Nuevos enfoques en la gestion de los servicios publicos locales”, cit.
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adicional, con ou sen encomendas, de personificacions instrumentais ou, se a xestion se asume
como propia, dos limites de endebedamento ou desequilibrio financeiro) ou das reticencias
(ideoldxico-funcionais ou directamente normativas) das vias concesionais de xestion, a xestion cola-
borativa, relacional ou conxunta preséntase como unha alternativa posible e aberta de utilizacion,
sobre todo no dmbito —de mais precariedade executiva e orzamentaria— dos entes municipais.

E verdade que a LRSAL pareceu contrapor eficiencia a proximidade, e que as economias de
escala e as solucions supramunicipais non poden facer desaparecer as propias necesidades
locais e a adaptabilidade das solucions de xestion a estas. Por iso deben convivir, ou mesmo
ceder en ocasions, ante as economias de alcance (ou proximidade e exclusividade), articulando
as medidas organizativas segundo a distribucién territorial da poboacion, que poden facer mais
Custosos 0s servizos, pero que son inevitables se se quere atender as necesidades dos vecinos™.
Pero tamén que fronte & escaseza de medios ou & ineficiencia de soluciéns illadas de xestién
municipal, resultantes moitas veces en mecanismos duplicados ou férmulas inoperativas, a
colaboracion territorial, organica ou non, pode ofrecer soluciéns innovadoras neste ambito.
Tratarfase, pois, de tomar a decision éptima, de entre as posibilidades (realmente non alterna-
tivas xa) ofrecidas pola nosa normativa, basica e complementaria autonémica, sobre réxime
local, priorizando a adecuacién, congruencia e eficiencia dos instrumentos a utilizar sobre os
meros criterios econdémico-orzamentarios de condicionalizacion, e entendendo como “mellor
solucién” a solucién mais axeitada, desde unha léxica ponderacion de custos e beneficios e,
salvando a tradicional lagoa regulatoria no noso ordenamento xuridico (que daba flexibilidade,
pero tamén inseguridade xuridica), articulando medidas efectivas de control —administrativo e
xudicial- sobre a suficiencia e intelixencia da “xustificacion” decisional administrativa.

En definitiva, fronte ao silencio legal da LRBRL neste punto, e o posible caracter excepcional
da xestidon conxunta ou cooperativa de auténticos servizos publicos —cando non de l6xica
prohibicién, pero cando se trate de auténticos contratos entre administraciéns publicas, non
excluidos—, o certo é que o dereito europeo admite, sen problemas, e cumprindo as condi-
cions establecidas (de respecto fundamentalmente da libre competencia do sector de que se
trate e de trato igualitario a todos os interesados)®®, a cooperacién como via para garantir a
realizaciéon dunha misién de servizo publico®, mesmo de caracter contractual. Precisariase,
pois, completando a 6ptica meramente negativa actual de exclusién daquelas relaciéns que
non supofan unha auténtica colaboracion real un desenvolvemento efectivo desta terceira

55 VILLAR ROJAS, F.J., “Implicaciones de los principios de sostenibilidad y estabilidad presupuestaria en los modos de gestion de los servicios
publicos locales”, cit., p. 107.

56  Asi,e fundamentalmente, artigo 12.4 da nova Directiva 2014 /24 /UE, sobre contratacion publica. Como di ademais expresamente o consi-
derando 33.°, “os poderes adxudicadores deben poder optar por prestar de xeito conxunto os seus servizos ptblicos mediante cooperacion,
sen verse obrigados a adoptar unha forma xuridica particular. A dita cooperacion pode abranguer todo tipo de actividades relacionadas
coa execucion dos servizos e responsabilidades que fosen asignadas aos poderes participantes ou que estes asumisen, como as tarefas
obrigatorias ou facultativas das autoridades locais ou rexionais ou os servizos conferidos a organismos especificos de dereito ptblico.
[..]. Os contratos para a prestacion conxunta de servizos publicos non deben estar suxeitos & aplicacion das normas establecidas nesta
directiva, sempre que se celebrasen exclusivamente entre poderes adxudicadores, que a aplicacion da dita cooperacion estea quiada uni-
camente por consideracicns de interese puiblico e que ningunha empresa de servizos privada se atope nunha situacién vantaxosa fronte
aos seus competidores”. Vid,, con detalle, SANTIAGO IGLESIAS, D., “La aplicacion de la normativa de contratacion publica a las relaciones
de colaboracién publico-publico no institucionalizadas”, Guillén Carameés, J., e Hernando Rydings, M. (dirs.), Contratacidn, competencia y
sostenibilidad: Ultimas aportaciones desde el Derecho administrativo, Civitas-Thomson Reuters, Pamplona, 2017, pp. 215 e ss.

57 Vid. VILLAR ROJAS, F.J., “Los contratos para la prestacion conjunta de servicios publicos locales”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autondmica, n. 7, 2017, p. 6. Como di o autor, deberian concretarse normativamente os presupostos para permitir esta opcion
conxunta de xestion, as tarefas susceptibles desta modalidade e os limites a respectar, porque, no fondo, “a xestidn conxunta de servizos
publicos entre varias administracidns mediante contrato € perfectamente admisible, e iso ainda que parte do seu contido inclua presta-
cions propias dunha obra, servizo ou subministracion, e que este prevexa transferencias financeiras entre elas para compensar os gastos en
que se incorreu”.
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modalidade de xestién dos servizos publicos, como alternativa prestacional e auténtica solu-
cion viable en termos de eficiencia, aforro e sustentabilidade da prestacion dos servizos locais
aos cidadans. E, en fin, reflexionar, en cada dmbito e as stas necesidades, sobre o alcance
actual das féormulas obxectivas e materiais de exclusion/inclusién dentro das exixencias da
contratacion publica e a sia compatibilidade con modelos, mais flexibles, centrados no fin
ou a causa de auténtica cooperacion entre os poderes publicos e a motivacién (conxunta)
de satisfaccion especifica de servizos e actividades de interese publico.
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Resumo: Como vén sendo habitual, unha das cuestidns problematicas que derivan da aplicacion da nova LCSP reside
na determinacion do seu ambito material de aplicacion, é dicir, que contratos deben quedar suxeitos & dita norma.
Neste sentido, 0 noso traballo pretende contribuir a tal discusion, analizando xuridicamente dous dos supostos que
poderian quedar excluidos do ambito de aplicacién da LCSP.

Asi, en primeiro lugar, faise referencia ao réxime xuridico dos encargos aos medios propios personificados previsto no
artigo 32 da LCSP, pondo especial atencién nos requisitos que se exixen para recorrer a esta figura e as dubidas que
pode suscitar a stia aplicacion practica. A partir de aqui, a exposicion céntrase en examinar outro suposto distinto que,
ainda que as veces se confunde cos encargos a medios propios, presenta unha singularidade e réxime xuridico propios.
Referimonos as transferencias de competencias entre entidades publicas.

Como se detalla na sequnda parte do traballo, con esta denominacion describense os supostos en que unha determi-
nada entidade publica decide organizar a xestion das stias competencias directamente mediante a creacién dunha en-
tidade instrumental, supostos que, sempre que cumpran determinados requisitos, poden quedar excluidos do dmbito
de aplicacion da LCSP —e do réxime xuridico previsto para os encargos a medios propios personificados-—.

Palabras clave: Contratacion publica, encomenda de xestion, medios propios personificados, colaboracion publico-
publico, xestién de servizos publicos, xestion directa.
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Resumen: Como viene siendo habitual, una de las cuestiones problematicas que se derivan de la aplicacién de la
nueva LCSP reside en la determinacion de su ambito material de aplicacion, es decir, qué contratos deben quedar
sujetos a dicha norma. En este sentido, nuestro trabajo pretende contribuir a tal discusion, analizando juridicamente
dos de los supuestos que podrian quedar excluidos del dmbito de aplicacion de la LCSP.

Asi, en primer lugar, se hace referencia al régimen juridico de los encargos a los medios propios personificados previsto
en el articulo 32 de la LCSP, poniendo especial atencidn en los requisitos que se exigen para recurrir a esta figura y las
dudas que puede plantear su aplicacion practica. A partir de aqui, la exposicion se centra en examinar otro supuesto
distinto que, aunque a veces se confunde con los encargos a medios propios, presenta una singularidad y régimen
juridico propios. Nos referimos a las transferencias de competencias entre entidades publicas.

Como se detalla en la sequnda parte del trabajo, con esta denominacion se describen aquellos supuestos en gue una
determinada entidad publica decide organizar la gestién de sus competencias directamente mediante la creacion de
una entidad instrumental, supuestos que, siempre que cumplan determinados requisitos, pueden quedar excluidos
del dmbito de aplicacién de la LCSP -y del régimen juridico previsto para los encargos a medios propios personifica-
dos-.

Palabras clave: Contratacion publica, encomienda de gestidn, medios propios personificados, colaboracion publico-
publico, gestion de servicios publicos, gestion directa.

Abstract: One of the most problematic issues that arise from the application of the new LCSP lies on the determina-
tion of its material scope, that is, which contracts should be subject to this Act. In this sense, our work wants to contri-
bute to this discussion, analysing two of the cases that could be excluded from the scope of application of the LCSP.
In this sense, firstly we will examine the legal framework of In House Providing relationships requlated in article 32 of
the LCSP. On that point, we will pay special attention to the requirements use this institution and the doubts that may
arise from its practical application.

Secondly, we will focus our explanation on the transfers of competences between publics entities. Although they
are sometimes confused with In House Providing contracts, those transfers have their own singularity and legal fra-
mework. This is the reason why we will dedicate the second part of the paper to study this case and their requirements
to be excluded from the scope of application of the LCSP.

Key words: Public procurement, in house providing contracts, exclusions, cooperative agreements, public-public coo-
peration, vertical cooperation, transfer of competences, public services.

Sumario: 1 Introducién. 2 Os sistemas de cooperacion vertical na nova LCSP. 2.1 Primeiro requisito: a existencia dun
control andlogo ao que se exerce sobre 0s seus propios servizos. 2.2 Sequndo requisito: a realizacion da parte esencial
da suia actividade co ente adxudicador. 2.3 Terceiro requisito: cando se trate de personificacions xuridico-privadas, o
seu capital ou patrimonio debe ser de titularidade ou contribucién publica. 2.4 Cuarto requisito: o recofiecemento for-
mal da condicion de medio propio. 2.5 Recapitulacion. 2.6 Un quinto requisito? O caracter subsidiario dos encargos a
medios propios personificados no ambito da Administracion xeral do Estado. 3 A redistribucién de competencias entre
entidades publicas. 3.1 Asuncion de responsabilidades e autonomia decisoria. 3.2 Ausencia de retribucidn e autonomia
financeira. 4 A modo de conclusion: encargos a medios propios personificados fronte a transferencias de competencias
entre entidades publicas.

1 Introducion

Sen lugar a dubidas, unha das cuestiéns mais complexas que derivan da aplicaciéon da norma-
tiva de contratos do sector publico reside na determinaciéon do seu &mbito material de aplica-
cion. Ante a multiplicidade de relaciéns que as diferentes entidades do sector publico poden
establecer con outros actores, publicos ou privados, non sempre resulta doado identificar en
gue supostos estas relacions deben quedar suxeitas as previsiéns da normativa contractual.

Neste sentido, ainda que, como vifia sucedendo ata agora, a nova Lei 9/2017, do 8 de nov-
embro, de contratos do sector publico (en diante, LCSP), delimita o seu ambito de aplicacion
material dun xeito moi amplo —englobando todos os contratos onerosos, calquera que sexa a
sUia natureza, que asinen as entidades do sector publico cunha persoa xuridica diferenciada
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(art. 2.1 LCSP)-, segue prevendo tamén toda unha serie de negocios xuridicos, de caracter
e contido moi diverso, que quedan féra do seu ambito de aplicacion.

Un destes supostos son as chamadas relaciéns de cooperacion vertical, que lles permiten as
diferentes entidades do sector publico, sempre que cumpran estritamente toda unha serie
de requisitos, poder encargar de forma directa —¢ dicir, & marxe dos procedementos de
adxudicacion previstos pola lei— a realizacion de determinadas prestaciéns contractuais aos
seus propios medios instrumentais personificados [art. 31.1 a) LCSP].

Ainda que como é sabido a figura dos encargos contractuais a medios propios personificados
non resulta nada descofiecida no noso ordenamento xuridico', o certo é que a nova LCSP
introduce algunhas novidades importantes. Non sé porque, malia seguir partindo do mes-
mo esquema conceptual existente ata agora, prevé unha regulacién moito mais extensa e
detallada que a prevista anteriormente no TRLCSP —algo que pode observarse doadamente
coa simple lectura dos artigos 32 e 33 da LCSP—, sen6n tamén, e sobre todo, porque incor-
pora de xeito expreso tanto o novo marco normativo comunitario que deriva da Directiva
2014/24/UE, do 26 de febreiro, sobre contratacién publica, como a interpretacion que desta
veu facendo o Tribunal de Xustiza da Unién Europea (en diante, TXUE)?.

Esta nova regulacion, ademais, ditase con caracter basico, ao abeiro do artigo 149.1.18
da Constitucion, polo que, tal como prevé expresamente a disposicion derradeira primeira
da LCSP, resulta de aplicacion xeral para todas as administracions publicas e organismos e
entidades dependentes delas®. En consecuencia, deberan entenderse derrogadas todas as
disposicions —estatais, autonémicas ou locais— de igual ou inferior rango normativo que se
opofan a aquilo previsto na nova lei.

E precisamente neste novo contexto normativo no que debemos situar o obxecto do noso
traballo. Asi, nas paxinas que seguen a continuacién propofiémonos analizar o réxime xuridico
dos encargos aos medios propios personificados previsto na LCSP, pondo especial atencion
Nnos requisitos que se exixen para recorrer a esta figura e as dubidas que pode suscitar a
sUa aplicacién practica. Agora ben, a partir de aqui, o noso traballo pretende tamén dife-
renciar a figura dos encargos a medios propios personificados doutro suposto que, ainda
gue aparentemente pode presentar un perfil moi similar, xuridicamente parece configurarse
dun xeito distinto. Referimonos as transferencias de competencias entre entidades publicas.

Como veremos mais adiante, malia presentar ainda uns contornos un pouco confusos, con
esta denominacion pretendemos describir aqueles supostos en que unha determinada en-
tidade publica decide organizar a xestion das stas competencias directamente mediante a
creacion dunha entidade instrumental. Nestes casos, a diferenza do que sucede cos encargos
a medios propios personificados (art. 32.1 LCSP), pareceria que non estamos —nin tan sequera

1 Senirmadis lonxe, o anterior Real decreto 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector
publico (en diante, TRLCSP), xa recollia esta figura e establecia os seus requisitos [véxanse os artigos 4.1 n) e 24.6 do TRLCSP].

2 Eimportante reter este dato xa que, como iremos vendo ao longo da nosa exposicion, en materia de contratacion puiblica a xurisprudencia
do TXUE veu desenvolvendo un papel fundamental, conformandose como “un sélido e coherente dereito pretoriano, que serve de fonte
interpretativa e que limita as opcions que poidan contravir as regras da Union Europea”. GIMENO FELIU, J.M., “La «codificacion» de la con-
tratacion publica mediante el derecho pretoriano derivado de la jurisprudencia del TIUE", Revista Espariola de Derecho Administrativo, n.
172, 2015, pp. 82-83.

3 Excllese deste cardcter basico o apartado c) do artigo 32.6 da LCSP (véxase a disposicion derradeira primeira da LCSP), de acordo coa
correccion de erros publicada no Boletin Oficial del Estado, n. 126, do 24 de maio de 2018, p. 54197.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

39



40

De novo sobre os negocios xuridicos excluidos da Lei de contratos do sector publico: encargos a
medios propios personificados e transferencias de competencias entre entidades publicas

desde un punto de vista formal- ante un acordo de vontades de caracter bilateral, entre dlas
persoas xuridicas diferenciadas, senén ante unha decisién organizativa meramente unilateral.
En consecuencia, pola sUa propia natureza, esta decisidon non daria lugar ao nacemento dun
contrato publico —no sentido do artigo 2.1 da LCSP- e, polo tanto, poderia quedar tamén
excluida do ambito de aplicacidon material da LCSP.

Non obstante, polo momento, deixemos aparcada esta discusion e centrémonos, en primeiro
lugar, en analizar a regulacién dos chamados sistemas de cooperacion vertical [art. 31.1 a)
LCSP], especialmente no que se refire aos requisitos que se exixen para que unha determinada
entidade poida ser considerada como un medio propio da Administracién.

2 Asrelacions de cooperacion vertical na nova LCSP

Como xa sabemos, cando a nova LCSP regula os chamados sistemas de cooperacion vertical,
alude aos supostos en que unha entidade publica concreta decide encargar a realizacion
dunha determinada prestacién contractual —a realizacion de obras, servizos ou subministra-
cidns— aos seus propios medios materiais personificados e, por conseguinte, sen necesidade
de recorrer contractualmente a ningunha entidade allea & sua propia organizacion.

Refirese, polo tanto, a unha forma de actuacién da Administracién publica cuxa importancia,
como veremos mais adiante, reside no feito de que se lle atribUe a realizacién de prestacions
contractuais a outra persoa xuridica diferenciada dun modo directo, isto é, 4 marxe dos
procedementos competitivos de adxudicacién dos contratos publicos previstos na norma-
tiva contractual. E é que cando falamos de sistemas de cooperacion vertical nos referimos
a relaciéns puramente internas da Administracion que, ainda que se formalicen entre ddas
persoas xuridicamente diferenciadas, se producen no seo dunha mesma organizaciéon ad-
ministrativa, polo que, desde un punto de vista material, non dan lugar ao nacemento dun
verdadeiro contrato publico.

Desde esta perspectiva, como apunta o propio enunciado do artigo 31 da LCSP, os sistemas
de cooperacién publica vertical atoparian o seu fundamento xuridico na potestade de au-
toorganizacion propia das diferentes entidades publicas. En efecto, a Administracién publica,
como calquera outro suxeito, non esta obrigada a contratar nada que poida facer por ela
mesma*, de maneira que o recurso & contratacion externa cos diferentes operadores econd-
micos se converte nunha ferramenta xuridica mais a disposicion da Administracién para o
cumprimento efectivo dos seus fins, pero —como ben sinalou a nosa doutrina— nin o dereito
europeo nin a nosa Constitucion inclien preceptivamente un deber dos poderes publicos
de garantir un determinado mercado ou nivel de contratacién aos empresarios privados®.

4 Neste sentido, o considerando 5 da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, recérdanos que ningunha disposicion da directiva obriga os
Estados membros a subcontratar ou externalizar a prestacion de servizos que desexen prestar eles mesmos, prevision que se reitera con
caracter normativo no artigo 2 da Directiva 2014/23/UE, do 26 de febreiro, relativa 4 adxudicacion de contratos de concesion.

5  Referironse & potestade de autoorganizacién como o principal fundamento dos encargos a medios propios personificados, entre outros
moitos, SOSA WAGNER, F., “EL empleo de los recursos propios por las administraciones locales”, Cosculluela Montaner, L. (coord.), Estudios
de Derecho Publico Econdmico. Libro homenaje al Prof. Dr. D. Sebastidn Martin-Retortillo, Civitas, Madrid, 2003, p. 1317; HUERGO LORA, A.,
“La libertad de empresa y a colaboracion preferente de las Administraciones con empresas publicas”, Revista de Administracién Publica,
n.154,2001, p. 161 ou, mais recentemente, AMOEDO SOUTO, C., “En torno al concepto juridico de autoprovision administrativa: dimension
europea y desajustes internos”, Revista de Administracion Pdblica, n. 205, 2018, pp. 85-86.
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De feito, o propio TXUE referiuse tamén a estas ideas cando —por exemplo, na Sentenza do
11 de xaneiro de 2005, asunto C-26/03, Stadt Halle— afirma que as directivas europeas sobre
contratacion publica non impiden que unha autoridade publica poida realizar as tarefas de
interese publico que lle correspondan cos seus propios medios administrativos, técnicos e
de calquera outro tipo, sen verse obrigada a recorrer a entidades externas e alleas aos seus
servizos, engadindo que, en tales supostos, non existirfa un contrato a titulo oneroso cele-
brado cunha entidade xuridicamente distinta da entidade adxudicadora e, polo tanto, non
haberia lugar a aplicar as normas europeas sobre contratacién (F. X. 48)°.

Agora ben, unha vez admitida xenericamente a posibilidade de que a Administracion publica
poida valerse dos seus propios recursos materiais -mesmo personificados— para o cumprimen-
to das suas funcions, xérdenos outra dubida igualmente importante: cales son os criterios
que, de acordo coa lexislacion espanola, permiten considerar que a Administracion actla a
través dos “seus medios propios personificados” [art. 31.1 a) LCSP]? Noutras palabras, en que
supostos podemos afirmar que estamos ante unha relacién de caracter meramente interno?’

Para responder esta pregunta debemos ter en conta, en primeiro lugar, que a nova LCSP es-
tablece un réxime diferenciado en funcion de se o encargo aos medios propios personificados
é realizado por un poder adxudicador (art. 32 LCSP) ou ben por outra entidade do sector
publico que non tefia esta consideracion (art. 33 LCSP). E certo que, desde un punto de vista
xeral, 0s requisitos que se exixen en ambos 0s dous casos son conceptualmente similares, pero
tamén o é que a regulacién prevista para os encargos efectuados polas entidades do sector
publico gque non son poderes adxudicadores resulta menos densa e un pouco mais flexible.

Na nosa opinion, desde un punto de vista meramente formal, esta dualidade de réximes
poderfa explicarse polo feito de que a Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, sobre con-
tratacion publica, se refire unicamente aos contratos publicos formalizados polos poderes
adxudicadores (art. 1.1 Directiva 2014/24/UE). Polo tanto, ao traspor a normativa comunitaria,
os Estados membros dispofien de maior liberdade para regular a contratacién do resto de
entidades publicas que non ten a dita condicién, respectando sempre, iso si, 0s principios
de publicidade, transparencia, non discriminaciéon e igualdade de trato que derivan das
liberdades comunitarias.

Non obstante, mais ala desta constatacion formal, cremos que esta previsién pode ter certo
interese, xa que vén resolver algunha das dubidas suscitadas co anterior TRLCSP. En efecto,
como apuntaramos nalgunha ocasién®, o artigo 24.6 do TRLCSP limitdbase unicamente
a regular os encargos efectuados aos seus medios propios polos poderes adxudicadores,
co gue parecian excluirse desta figura os encargos que puidesen realizar aos seus propios
medios as demais entidades do sector publico que non fosen poderes adxudicadores. Todo

6 Posteriormente, o TXUE veu mantendo o mesmo criterio noutras moitas sentenzas. Por exemplo, na Sentenza do 10 de setembro de
2009, asunto C-573/07, Sea Srl (F.X.57) ou na Sentenza do 9 de xufio de 2009, asunto C-480/06, Comision das Comunidades Europeas/
Repuiblica Federal de Alemana (F.X. 45).

7 Como ¢é sabido, a resposta a esta pregunta veunos dada principalmente pola xurisprudencia do TXUE. Ao longo das stas resolucions —e,
moi especialmente, a partir da importante Sentenza do 18 de novembro de 1999, asunto C-107/98, Teckal Srl- o TXUE foi identificando
toda unha serie de requisitos e condicions para poder falar da existencia dun medio propio da Administracion. Estes, a stia vez, foron codi-
ficados na mencionada Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro e, mediante a LCSP, incorporados tamén ao dereito interno do noso pais.

8  VILALTA REIXACH, M., “Los lamados contratos de auto-provision (o contratos in house providing)”, Yzquierdo Tolsada, M. (dir.), Contratos.
Civiles, mercantiles, publicos, laborales e internacionales con sus implicaciones tributarias, Tomo XIV, Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra,
2014, p. 955. No mesmo sentido, PASCUAL GARCIA, J., Las encomiendas de gestidn a la luz de la Ley de Contratos del Sector Publico,
Boletin Oficial del Estado, Madrid, 2010, pp. 29-30.
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iso presentaba o paradoxo de que precisamente as entidades que, na procura dunha maior
flexibilidade e eficacia, se sometian en menor medida & lexislacion contractual verian limitada
a sUa capacidade de autoorganizacion de forma moito mais severa, debendo someter os
acordos contractuais aos que puidesen chegar cos seus propios medios personificados ao
previsto no TRLCSP.

Coa nova regulacion, aclarase esta situacion e ampliase notablemente o &mbito subxectivo
de aplicacion desta figura, estendéndose ao conxunto de entidades do sector publico, se-
xan ou non poderes adxudicadores, ben que neste Ultimo caso se prevé un réxime xuridico
especifico no artigo 33 da LCSP.

De todos os xeitos, debemos engadir que, sen negar a posibilidade de que todas as entidades
do sector publico poidan realizar encargos aos seus medios propios personificados ao abeiro
do artigo 31.1 a) da LCSP, a coherencia do noso sistema xuridico-administrativo e a natureza
instrumental dos diferentes organismos publicos aconsella ser prudentes & hora de permitir
as ditas entidades recorrer aos seus medios propios personificados. Se a creacion deses or-
ganismos publicos responde verdadeiramente a un suposto de descentralizacion funcional,
gue se xustifica en razons de eficacia e de especializacion, resulta canto menos discutible
a posibilidade de que estes, & sua vez, para o cumprimento das stas funciéns tefian que
recorrer a outras entidades instrumentais con personalidade xuridica propia.

En calguera caso, se centramos a nosa atencion na regulacién dos requisitos concretos que
se exixen para que os poderes adxudicadores poidan recorrer aos seus propios medios perso-
nificados prevista na LCSP, poderemos comprobar como esta non resulta demasiado innova-
dora, ainda que si notablemente mais exixente®. En particular, o artigo 32.2 da LCSP dinos:

“Teran a consideracion de medio propio personificado respecto dunha Unica entidade con-
creta do sector publico as persoas xuridicas, de dereito publico ou de dereito privado, que
cumpran todos e cada un dos requisitos que a seguir se establecen:

a) Que o poder adxudicador que poida conferirlle encargos exerza sobre o ente destinatario
destes un control, directo ou indirecto, andlogo ao que teria sobre servizos ou unidades
propios, de maneira que o primeiro poida exercer sobre o segundo unha influencia decisiva
sobre os seus obxectivos estratéxicos e decisions significativas [...].

b) Que mais do 80 por cento das actividades do ente destinatario do encargo se leven a cabo
no exercicio dos labores gue lle foron confiados polo poder adxudicador que fai o encargo
e gue o controla ou por outras persoas xuridicas controladas do mesmo xeito pola entidade
que fai o encargo [...].

¢) Cando o ente destinatario do encargo sexa un ente de personificacion xuridico-privada,
ademais, a totalidade do seu capital ou patrimonio tera que ser de titularidade ou contri-
bucion publica.

9 Neste sentido, por exemplo, NOGUERA DE LA MUELA, B., “Capitulo XII. Cooperacidn vertical: los encargos a medios propios o servicios téc-
nicos”, Gallego Cércoles, I, e Gamero Casado, E. (coords.), Tratado de Contratos del Sector Publico, Tomo |, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018,
p. 688. Igualmente, sen negar que se aproveitou a aprobacién da nova LCSP para recoller con apego literal a normativa europea nesta
materia, afirmouse que quizais se perdeu unha boa oportunidade para acometer unha requlacion integral da autoprovision administrativa,
mesmo segregando esta materia nunha lei especifica. AMOEDO SOUTO, C., “En torno al concepto juridico de autoprovisién administrativa:
dimension europea y desajustes internos”, cit., pp. 110-111.
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d) A condicién de medio propio personificado da entidade destinataria do encargo respecto
do poder adxudicador concreto que fai o encargo debera recofiecerse expresamente nos
seus estatutos ou actos de creacion [...]".

Polo tanto, de forma similar ao anterior artigo 24.6 do TRLCSP, este novo precepto impén
tamén o cumprimento acumulativo de catro requisitos. S no suposto de que se cumpran
todos e cada un deles, o encargo efectuado —tal como prevé o artigo 32.1 da LCSP- non
terfa a consideracién de contrato e, en consecuencia, o seu réxime xuridico quedaria féra
do ambito de aplicaciéon da nova LCSP.

Neste punto, queremos chamar a atencién sobre a referencia prevista no artigo 32.1 da LCSP
a non consideracién dos encargos a medios propios como un contrato. Na nosa opinion,
esta afirmacién poderia resultar cuestionable. Desde un punto de vista formal, entendemos
que a dita operacion, en canto sup6n un acordo de caracter oneroso entre duas persoas
xuridicas diferenciadas, si que pode configurarse teoricamente como un contrato -mesmo
como un contrato publico, no sentido do artigo 2.1 da LCSP-"°. Outra cousa é que, cando
se cumpran os requisitos que mencionabamos anteriormente, este negocio xuridico poida
quedar legalmente excluido do ambito de aplicacion da lexislacion contractual, pois entén-
dese que, materialmente, non é mais que unha forma de autoprovisidon que non afecta aos
obxectivos perseguidos pola lexislacion contractual.

Tendo isto presente, e polo que se refire & aplicacion destes requisitos, debemos ter en conta
que, como veu sinalando reiteradamente o TXUE —por exemplo, na xa mencionada Sentenza
do 11 de xaneiro de 2005, asunto C-26/03, Stadt Halle, F.X. 43— ao tratarse dunha excepcion
4 aplicacion das regras que rexen a contratacion publica, a sua interpretacion debe facerse
sempre dun xeito restritivo, correspondéndolle a carga da proba da concorrencia destes
requisitos a aquel que pretenda a sua utilizacion. Detefidmonos un momento a analizar
cada un dos ditos requisitos.

2.1 Primeiro requisito: a existencia dun control analogo ao
que se exerce sobre 0s seus propios servizos

O primeiro requisito ao que debemos facer referencia é o relativo & existencia dunha relacion
de control entre as partes que intervefien na dita relacion. En efecto, o artigo 32.2 a) da
LCSP exixe que o poder adxudicador que realiza o encargo tefia sobre a entidade provedora
un control, directo ou indirecto, analogo ao que posuiria sobre 0s seus propios servizos ou
unidades.

Con este requisito pretende demostrarse que a entidade provedora non ten un verdadeiro
ambito de autonomia desde o punto de vista decisorio, polo que, malia que formalmente
puidese falarse dun acordo de vontades entre duas persoas xuridicamente distintas, desde
un punto de vista material unha delas configrase como un simple instrumento organizativo

10  De forma similar exprésase o artigo 12 da mencionada Directiva 2014 /24 /UE, do 26 de febreiro, que regula os encargos a medios propios
personificados dentro dos “Contratos publicos entre entidades do sector publico”. Pola stia banda, o TXUE tamén veu cualificando os
encargos que os poderes adxudicadores poden realizar aos seus medios propios personificados como “contratos entre entidades publi-
cas”, sen prexuizo de que estes, se cumpren os requisitos previstos para tal efecto, poidan quedar excluidos do ambito de aplicacion da
normativa da UE en materia de contratacion publica. Neste sentido, entre outras, pode verse a xa mencionada STXUE do 18 de novembro
de 1999, asunto C-107/98, Teckal Srl(F.X. 50) ou, mdis recentemente, a STXUE do 18 de outubro de 2018, asunto C-606/17, IBA Molecular
Italy Srl(F.X.36).
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da outra. Deste xeito, materialmente, non resulta posible afirmar que nos atopemos ante
a celebracion dun verdadeiro contrato publico entre elas, porque —como puxo de relevo a
xa mencionada Sentenza do TXUE do 18 de novembro de 1999, asunto C-107/98, Teckal,
Sri- o requisito da personalidade xuridica propia dos suxeitos contratantes non constitle por
si s6 un elemento determinante para falar da existencia dun contrato publico.

Agora ben, que se entende por control analogo ao que se posue sobre os propios servizos?
Ou, mais concretamente, gue elementos nos permiten constatar a existencia do dito control?

A LCSP non se refire propiamente a iso, ainda que, tomando novamente como referencia
a xurisprudencia do TXUE nesta materia'’, o artigo 32.2 a) da LCSP si que se ocupou de
concretar o alcance xeral do dito requisito. Asi, non se exixe que o poder adxudicador tefa
sobre a entidade provedora un control idéntico ao que se exerce sobre 0s propios servizos,
pero si que o dito control debe permitirlle exercer “unha influencia decisiva sobre os seus
obxectivos estratéxicos e decisions significativas”.

Como apuntabamos anteriormente, tratariase de demostrar que a entidade que recibe o
encargo carece dunha vontade decisoria propia, de maneira que poida concluirse que as
tarefas que se lle atriblien 4 dita entidade non se tivesen xestionado de forma distinta a se
as tivese asumido directamente a propia Administracién adxudicadora. Non obstante, mais
ala destas consideracions xerais, a determinacion concreta do cumprimento deste requisito
exixird necesariamente dun exame casuistico, que —como veu destacando o TXUE desde a
Sentenza do 11 de maio de 2006, asunto C-340/04, Carbotermo, Spa (F.X. 36)—, debe ter
en conta non sé o conxunto de disposicions legais aplicables, senén tamén as circunstancias
de feito que concorran en cada momento.

Neste sentido, debemos considerar que o TXUE foi identificando toda unha serie de indicios
gue poden axudarnos a valorar en mellores condicions se efectivamente concorre ou non
o dito control anélogo. O primeiro destes indicios —sobre o que volveremos mais adiante—
refirese & participacion da Administracion matriz no capital social ou patrimonio da entidade
provedora. Para o TXUE ¢ evidente que o feito de que a entidade adxudicadora posta unha
alta porcentaxe de participacién no capital social da entidade adxudicadora pode indicar a
existencia dunha verdadeira relacion de dependencia estrutural entre elas. Non obstante,
ese criterio, por si s, non resulta de ningun xeito concluinte, xa que, independentemente
da dita participacién, o grao de control que efectivamente se exerza sobre a entidade pro-
vedora poderia ser minimo.

De ai que o TXUE acudise a analizar outros elementos, como poden ser a composiciéon dos
6rganos de decisién da entidade provedora ou o alcance das facultades recofiecidas ao
seu consello reitor, para determinar o grao de autonomia decisoria da entidade provedora
e —como se sinala na Sentenza do 10 de setembro de 2009, asunto C-573/07, Sea Srl (F. X.
81)— para comprobar se realmente existe un control reforzado por parte do ente adxudicador,
analogo ao que se exerce sobre 0s propios servizos.

Sen prexuizo do anterior, e en relacién coa aplicacion deste primeiro requisito, debemos
engadir tamén que a nova LCSP introduciu algunhas previsions relevantes. Asi, en primeiro

11 Podemos mencionar, entre outras, a xa citada STXUE do 11 de xaneiro de 2005, asunto C-26/03, Stadt Halle (F.X. 50), a STXUE do 13 de
novembro de 2008, asunto C-324/07, Coditel Brabant SpA (F.X. 28) ou a STXUE do 8 de maio de 2014, asunto C-15/13, Technische Uni-
versitdt Hamburg-Harburg (FF.XX. 26-29).
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lugar, recolle expresamente a posibilidade de que o control analogo sobre os medios propios
personificados poida ser exercido tanto de forma individual, pola propia entidade publica
adxudicadora, como conxuntamente, xunto con outros poderes adxudicadores que sexan
independentes entre si (art. 32.4 LCSP).

Certamente, esta posibilidade non constitle tampouco ningunha novidade relevante. De
feito, a LCSP limitase a reproducir o previsto no artigo 12.3 da Directiva 2014/24/UE, do 26
de febreiro —que, & sUa vez, atopa a sUa orixe na xurisprudencia do TXUE'>—. Non obstante,
cremos oportuno destacar esta disposicion porque, a diferenza do control individual, o artigo
32.4 a) da LCSP si que fixa unha serie de elementos para verificar o cumprimento deste requi-
sito, evitando que o control analogo poida diluirse pola concorrencia de distintas entidades
publicas que o exercen de forma compartida. Estes elementos baséanse na necesidade de
representacion dos diferentes poderes adxudicadores nos érganos decisorios, a posibilidade
de exercer directa e conxuntamente unha influencia decisiva sobre os obxectivos estratéxicos
e sobre as decisions significativas do ente destinatario do encargo e, finalmente, na non
persecucion de intereses contrarios aos propios dos seus membros.

En segundo lugar, tal como xa sucedia co artigo 24.6 do anterior TRLCSP, o artigo 32.2 a)
da LCSP mantén a prevision de que, “En todo caso, se entendera que o poder adxudicador
gue pode conferirlle encargos posue sobre o ente destinatario deste un control analogo
[...] cando el mesmo ou ben outro ou outros poderes adxudicadores ou persoas xuridicas
controlados do mesmo modo polo primeiro lle poidan conferir encargos que sexan de exe-
cucion obrigatoria para o ente destinatario do encargo por asi establecelo os estatutos ou
0 actos de creacién, de maneira que exista unha unidade de decisién entre eles, de acordo
con instruciéns fixadas unilateralmente polo ente que pode realizar o encargo”.

Polo tanto, a nova lei presume “en todo caso”, é dicir, con independencia doutros ele-
mentos —-mesmo con independencia da capacidade real do poder adxudicador de influir
nos obxectivos estratéxicos e decisions significativas da entidade provedora— que a simple
posibilidade de conferir encargos de execucién obrigatoria a unha determinada entidade
serfa un elemento suficiente para considerar a existencia dun control andlogo ao que se tina
sobre 0s propios servizos's.

A nosa doutrina, moi oportunamente, veu criticando a dita formulacion porque se considera
gue o feito de que un encargo singular poida ser obrigatorio para a entidade provedora non
significa, automaticamente, a existencia dun poder real de influencia sobre os obxectivos
estratéxicos ou sobre as suas decisions mais importantes. En efecto, a obrigatoriedade dun
encargo non pode considerarse sempre como a causa da existencia dun control analogo ao
gue se posue sobre os propios servizos, sendn que debe considerarse de forma inversa, como

12 Neste caso, podemos mencionar a STXUE do 13 de decembro de 2008, asunto C-340/04, Coditel Brabant, SpA, na cal, ao analizar o
control exercido por varios municipios sobre unha sociedade cooperativa, afirmaba que a exixencia dun control meramente individual farfa
imposible a existencia de formulas asociativas e teria como consecuencia a necesidade de convocar unha licitacion publica na maioria dos
casos en que unha determinada autoridade publica se quixese adherir a un grupo formado por outras autoridades publicas (FF.XX. 50-51).
Véxase tameén a STXUE do 29 de novembro de 2012, asunto C-182/11 e C-183/11, Econord Spa (FF.XX. 32-34).

13 Alintroducion da dita presuncion trae causa tamén da xurisprudencia do TXUE. En particular, das sentenzas ditadas en relacion coa socie-
dade publica espafiola Empresa de Transformacion Agraria, SA (TRAGSA) —referimonos & STXUE do 8 de maio de 2003, asunto C-349/97,e
4 STXUE do 19 de abril de 2007, asunto C-295/05-. Nestas, a pesar de que a participacion das comunidades autdnomas no capital social
de TRAGSA era minima —apenas 0 1% do total-, o TXUE veu admitir expresamente a posibilidade de considerar TRAGSA como medio
propio daquelas, atendendo ao feito de que, legalmente, TRAGSA estaba obrigada a realizar os encargos que lle atribuisen as comunida-
des auténomas.
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a slla consecuencia. A obrigatoriedade, polo tanto, non seria mais que unha plasmacion
practica da ausencia de autonomia decisoria do medio propio'.

Neste punto, ademais, debemos recordar que, ainda que é certo que o TXUE considerou que
o feito de que unha entidade publica estea obrigada a realizar os traballos que lle poidan
encomendar outros poderes publicos de acordo coas tarifas e instruciéns aprobadas por estes
podia ser un indicio para considerar a existencia dun control analogo, non o é menos que
nestes casos o TXUE se referia sempre a entidades que tifian unha participacién —ainda que
fose residual- no capital social da entidade provedora. Polo que, a pesar do teor literal do
artigo 32.2 a) da LCSP, deberiamos negar a posible existencia dun control andlogo respecto
das entidades que non tefien ningun tipo de participacidon no conxunto de accionistas ou
patrimonio da entidade que recibe o encargo.

Finalmente, debemos mencionar tamén que a nova LCSP previu que o requisito do control
analogo se entendera cumprido non sé cando sexa o poder adxudicador matriz quen poida
conferirlle encargos obrigatorios, senén tamén “outro ou outros poderes adxudicadores ou
persoas xuridicas controlados do mesmo xeito polo primeiro” [art. 32.2 a) LCSP]. Polo tanto,
a LCSP recolle a posibilidade de realizar encargos horizontais, estendendo a condicion de
medio propio respecto doutras entidades publicas que, a sta vez, se atopen nunha relacién
de dependencia respecto da Administraciéon matriz. E esta exclusion prodicese, ainda que,
en realidade, desde un punto de vista formal, entre as ditas entidades non concorran direc-
tamente os requisitos previstos no artigo 32.2 a) da LCSP.

2.2 Sequndo requisito: a realizacion da parte esencial
da suia actividade co ente adxudicador

O segundo requisito que exixe a LCSP para constatar a existencia dun medio propio personi-
ficado da Administracién e, polo tanto, para excluir do seu &mbito de aplicacion as relaciéons
xuridicas que poidan establecerse con eles consiste en que a entidade provedora realice a
maior parte da sua actividade —mais do 80 %- respecto ao ente, ou entes, do que depende
[art. 32.2 b) LCSP].

Como se sinalou, a influencia decisoria dun poder adxudicador sobre unha entidade concreta
non basta, por si soa, para distinguila doutros posibles operadores econémicos, senén que
para falar dun medio propio compre, ademais, verificar que a sta actividade se dedica na sta
maior parte & sa entidade de orixe. E é que, como sublifiou o TXUE na citada Sentenza do
11 de maio de 2006, asunto C-340/04, Carbotermo SpA, non pode considerarse que unha
entidade carece de liberdade de accién polo mero feito de que o ente territorial do que de-
penda controle as suas principais decisiéns cando, a pesar do dito control, pode desenvolver
igualmente unha parte importante da sta actividade econémica con outras entidades ou
operadores econémicos (F. X. 61).

O requisito da realizacién da parte esencial da actividade preséntasenos, polo tanto, como
complementario do requisito do control analogo e opera nun segundo momento —unha vez
gue se verificou a concorrencia do dito control- tratando de evitar que unha determinada

14 Por exemplo, e entre moitos outros, PERNAS GARC\'A, J.J., Las operaciones in house y el Derecho comunitario de los contratos puiblicos,
lustel, Madrid, 2018, pp. 108-109, ou MONTOYA MARTIN, E., Los medios propios o servicios técnicos en la Ley de contratos del sector puiblico.
Su incidencia en la gestidn de los servicios publicos locales, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2009, pp. 53-54.
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entidade actie como medio propio da Administraciéon e, ao mesmo tempo, compita normal-
mente no mercado de bens e servizos'>. No caso contrario, iso poderia supor un falseamento
da competencia, recofiecéndolle & dita entidade unha posicién de partida mais vantaxosa
respecto ao resto de operadores privados.

Ténase en conta, non obstante, que a LCSP non prohibe por completo que o medio propio
poida actuar como un operador econémico no mercado. Soamente exixe que a maior parte
da sla actividade —como minimo, un 80 %-— se leve a cabo no exercicio dos labores que lle
foron asignados polo poder adxudicador que fai o encargo [art. 32.2 b) LCSP], polo que, se
é 0 caso, aqueloutras actividades de mercado que pretendan realizarse polo medio propio
deben ter un caracter necesariamente residual ou marxinal e, en ningun caso, poden superar
0 20 % da sua actividade’®.

Como no suposto anterior, atopamonos novamente ante un requisito que debe ser verificado
caso por caso, tomando en consideracién non sé as actividades que unha determinada en-
tidade esta facultada para levar a cabo segundo o ordenamento xuridico ou os seus propios
estatutos internos, senén as que realmente realiza'’. Neste punto, non obstante, hai que
ter en conta que a nova LCSP si que se ocupou de concretar a metodoloxia de célculo desta
porcentaxe de actividade. Asi, o artigo 32.2 b) da LCSP segue dicindo:

“[...] para calcular o 80 por cento das actividades do ente destinatario do encargo tomaranse
en consideracion a media do volume global de negocios, os gastos soportados polos servizos
prestados ao poder adxudicador en relacion coa totalidade dos gastos en que incorrese o
medio propio por razén das prestacions que realizase calquera entidade, ou outro indicador
alternativo de actividade que sexa fiable, e todo iso referido aos tres exercicios anteriores ao
de formalizacion do encargo”.

Como pode comprobarse, a LCSP exprésase en termos amplos, permitindo, mesmo, que
o cumprimento deste requisito puidese acreditarse mediante calquera “outro indicador
alternativo de actividade que sexa fiable” [art. 32.2 b) LCSP]. De todos os xeitos, e quizais
para limitar a dita amplitude, a LCSP engade tamén que en todo caso o cumprimento des-
te requisito debe quedar reflectido na memoria integrante das contas anuais da entidade
provedora e, en consecuencia, ser obxecto de verificacion na realizacién da auditoria das
ditas contas anuais.

Neste punto, debemos ter en conta asi mesmo que —como tamén destacou o TXUE'®- para
calcular este requisito resulta indiferente quen é o beneficiario da actuacién ou, mesmo,
quen a remunera. E dicir, para determinar a porcentaxe do 80 % da actividade deberiamos

15  GIMENO FELIU entende que o requisito da realizacion da parte esencial da actividade econdmica coa entidade que o controla é coherente
se se considera que todo o concepto xira arredor da falta de autonomia contractual do ente controlado. En efecto, se a exencién do ambito
da contratacién publica se basea en que o contrato in house non ¢ sendn unha forma de autoprovision, tal exencién perderfa o seu sen-
tido se o ente instrumental se dedicase a prover tamén outros operadores publicos e privados como calquera outro axente do mercado.
GIMENO FELIU, J.M., “La problematica derivada del encargo de prestaciones a entes instrumentales propios: el alcance de la jurisprudencia
comunitaria”, Tornos Mas, J. (dir), Informe Comunidades Auténomas 2005, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, 2006, p. 845.

16  Enrealidade, a entidade que pretenda configurarse como medio propio soamente poderfa realizar no mercado un 1999 % do total da sta
actividade porque o artigo 32.2 b) da LCSP exixe literalmente que “madis do 80 %" da stia actividade se realice a cargo da entidade da que
depende.

17 Véxase, por exemplo, a mencionayda STXUE do 11 de maio de 2006, asunto C-340/04, Carbotermo SpA, (F.X. 65). Refirese tamén expresa-
mente a esta idea PERNAS GARCIA, J.J., Las operaciones in house y el Derecho comunitario de los contratos publicos, cit., pp. 160-162.

18  Véxase, por exemplo, a xa mencionada Sentenza do 11 de maio de 2006, asunto C-340/04, Carbotermo, SpA, F.X. 66.
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contabilizar todas as actuacions que o medio propio personificado realiza por encargo do
poder adxudicador de que se trate, sendo indiferente que, nalguns casos, poidan ser final-
mente 0s usuarios 0s gue asuman o custo da dita actividade.

Por outra banda, e mais ala das dubidas que poden xurdir & hora de determinar o mercado
de referencia de cada un dos ditos encargos, outra das cuestions que poderiamos formu-
larnos é cales son as actividades que cémpre tomar en consideracion a hora de calcular
este requisito. Por exemplo, poderiamos preguntarnos: para determinar a condicion de
medio propio hai que valorar conxuntamente todas as actividades que realiza a entidade
provedora ou resulta posible fragmentar esta analise contable e comprobar a concorrencia
deste requisito tomando en consideracion individualmente cada un dos diferentes ambitos
materiais de actuacion? Como pode intuirse, nalgins supostos, mediante a fragmentacién
dos diferentes sectores de actividade en que realmente actla o medio propio, poderiase
facilitar o cumprimento efectivo do requisito de realizaciéon da maior parte da sta actividade
respecto do poder adxudicador do cal depende.

Malia que esta opcién interpretativa foi formulada nalgunha ocasién ante o TXUE', salvo erro
pola nosa parte, non foi acollida ainda de forma expresa polo tribunal nas suas resoluciéns.
De todos os xeitos, entendemos que esta interpretacion parece ir en contra da literalidade do
artigo 32.2 b) da LCSP, que se refire a cantidades globais, referidas ao conxunto de actividade.

Finalmente, polo que respecta & aplicacion deste requisito, debemos realizar ainda duas
precisions mais en relacion co seu ambito de aplicacion subxectivo. En primeiro lugar, de-
bemos mencionar que, como apuntabamos no apartado anterior, o artigo 32.2 b) da LCSP
prevé que o requisito de realizacién de mais do 80 % das actividades do ente destinatario
pode computarse non so6 directamente dos labores que lle fosen conferidos directamente
polo poder adxudicador que fai o encargo, senén tamén da actividade que, como no caso
anterior, o medio propio realiza respecto doutras “persoas xuridicas controladas do mesmo
xeito pola entidade que fai o encargo”.

Por outra banda, tendo en conta a posibilidade de que sexan varios 0s entes territoriais que
controlen unha determinada entidade, a LCSP permite que este requisito poida considerarse
satisfeito tamén se o medio propio de que se trate realiza a parte esencial da sUa actividade
non cun ou outro dos ditos entes territoriais, sendn con todos eles considerados conxunta-
mente [art. 32.4 b) LCSP]. Asi, ao tomar como referencia a actividade realizada polo conxunto
de poderes adxudicadores, ampliase o ambito de aplicacidon da excepcién dos encargos
realizados a medios propios a un maior nimero de supostos que se, pola contra, se tomase
en consideracién soamente o feito de que esta actividade se desenvolvese individualmente
respecto de cada un deles.

19 Véxanse, por exemplo, as conclusions da avogada xeral, Sra. Julian Kokott, no asunto C-458/03, Parking Brixen, nas cales, para os efectos
do computo da porcentaxe de actividade dunha determinada entidade, parece afirmarse que poderia tomarse en conta, de forma diferen-
ciada, os diferentes dmbitos de actividade que realmente desenvolve a dita empresa. Todo iso quizais permitiria analizar a concorrencia
dos requisitos dos medios propios non de forma global, sendn respecto de cada un destes ambitos (Ap. 83).
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2.3 Terceiro requisito: cando se trate de personificacions xuridico-privadas, o
seu capital ou patrimonio debe ser de titularidade ou contribucion publica

En terceiro lugar, para poder excluir os encargos que os poderes adxudicadores poden realizar
aos seus medios propios personificados do dmbito de aplicacion da lexislacion contractual,
a LCSP exixe que, cando o ente destinatario do encargo sexa un ente de personificacion
xuridico-privada, ademais, a totalidade do seu capital ou patrimonio debe ser de titularidade
ou contribucion publica [art. 32.2 ¢) LCSP].

Tratase, como se pode observar, dun requisito de caracter eminentemente formalista, xa
que se dirixe exclusivamente a analizar a composicién do capital ou patrimonio da entidade
que recibe o encargo, independentemente das relacions de control que realmente poidan
establecerse no seu seo entre os distintos socios ou membros.

En rigor, esta prohibicion absoluta de participacién de capital privado é unha decision do
lexislador espafiol, que non deriva directamente da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febrei-
ro. En efecto, ainda que é certo que a normativa comunitaria exixe con caracter xeral que
non exista participacion directa de capital privado na persoa xuridica que recibe o encargo,
introduce unha excepcién naquelas modalidades de capital privado que non supofian un
control ou unha posibilidade de blogueo, que veian impostas pola lexislacion nacional e
gue non supofian o exercicio dunha influencia decisiva sobre a persoa xuridica controlada
[art. 12.1 ¢) Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro,].

Non obstante, a xustificacion da introducion deste requisito na lexislacién espafola poderia
atoparse, novamente, na doutrina xurisprudencial do TXUE. Asi, na citada Sentenza do 11
de xaneiro de 2005, asunto C-26/03, Stadt Halle, ao analizar a relacién de instrumentalidade
dos poderes adxudicadores respecto das sociedades mercantis, o TXUE veu a afirmar que a
participacién privada no capital das ditas sociedades, ainda que fose minoritaria, excluia a
posibilidade de que puidese falarse da existencia dun control analogo ao que se exerce sobre
0s seus propios servizos. E é que, segundo a interpretacién do TXUE, as relacions entre unha
autoridade publica e os seus propios servizos se rexen exclusivamente por consideracions e
exixencias caracteristicas da persecucion de obxectivos de interese xeral, mentres que, pola
contra, calquera investimento de capital privado nunha empresa obedece a consideracions
propias dos intereses privados e persegue obxectivos de natureza distinta (F. X. 50)%.

Polo demais, en canto & aplicacion deste requisito, debemos realizar das observaciéns xerais.
En primeiro lugar, debemos ter en conta que o artigo 32.2 c) da LCSP se refire unicamente
ao capital social ou patrimonio da entidade destinataria do encargo, sendo indiferente que, &
sUa vez, o poder adxudicador que realice 0 encargo si que conte con participacion de capital
privado. Como expresamente se menciona no considerando 32 da Directiva 2014/24/UE,
do 26 de febreiro, o elemento decisivo para a aplicacién deste requisito recae na entidade
receptora do encargo, xa gue o mero feito de que exista participacién de capital privado nos

20 En termos moi parecidos, poden verse tamén a STXUE do 18 de xaneiro de 2007, asunto C-200/05, Jean Auroux (FF.XX. 66-67), ou a
STXUE do 10 de setembro de 2009, asunto C-573/07, Sea Srl(F.X. 51). En todo caso, debemos mencionar tamén que a interpretacion que
fixo o TXUE deste requisito foi obxecto de criticas por alguins autores. Por exemplo, PERNAS GARCIA afirma que este criterio do TXUE fai
quizais menos atractiva a colaboracion publico-privada, e pecha alguins camifios destinados a garantir a viabilidade da desconcentracion
da xestion de servizos para administracions con poucos recursos, ainda que recofiece que iso outorga maior sequridade xuridica na apli-
cacion da excepcion in house e evita os posibles abusos na sta utilizacion. PERNAS GARCIA, 1), “La exigencia de “control andlogo” en las
encomiendas a medios propios”, Revista de Estudios de la Administracién Local y Autondmica (REALA), n. 311, 2009, pp. 268-269.
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poderes adxudicadores que realizan o encargo, en principio, non prexudica a competencia
entre os diferentes operadores privados.

Por outro lado, debemos fixarnos tamén en como, a diferenza do anterior artigo 24.6 do
TRLCSP, a nova LCSP non refire este requisito unicamente respecto das sociedades, senén
gue exixe a titularidade ou contribucion publica do capital ou patrimonio de calquera ente de
personificacion xuridico-privada?'. Neste sentido, este requisito comporta, necesariamente,
gue debamos excluir da posible consideracién como medios propios personificados toda
unha serie de entidades do sector publico, de forma xuridico-privada, que permiten a par-
ticipacion de capital privado na sua organizacion. Pensemos, por exemplo, nas sociedades
de economia mixta ou nas fundaciéns en que participen persoas privadas.

Sen prexuizo das anteriores consideracions, poden xurdirnos algunhas dubidas en relacion
cos consorcios administrativos. Como sabemos, estes configlranse como entidades de
dereito publico que, de acordo co artigo 118.1 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime
xuridico do sector publico (en diante, LRXSP), poden contar con participacion de persoas
privadas. Neste sentido, os consorcios administrativos poderian considerarse medios propios
da Administracion para os efectos do artigo 32.2 ¢) da LCSP?

Na nosa opinion, a resposta a esta pregunta require algunhas precisions. Se facemos unha
lectura literal do artigo 32.2 ¢) da LCSP —que se refire unicamente a entes “de personificacion
xuridico-privada”— deberiamos concluir, @ sensu contrario, que aos consorcios administrati-
vos, en canto entidades de dereito publico (art. 118.1 LRXSP), non se lles aplica a limitaciéon
prevista no dito precepto. Polo tanto, ainda que puidesen contar con capital privado na sta
composicion, 0s consorcios si que poderian ser considerados como medios propios personi-
ficados da Administracion, sempre, claro esta, que cumpran co resto de requisitos previstos
no artigo 32 da LCSP.

Ademais, como apuntabamos, esta opcidn interpretativa poderia aliflarse parcialmente
coa excepcion prevista no artigo 12.1 ¢) da propia directiva. Non obstante, sen negar as
anteriores consideracions, cremos que nalguns supostos —en particular, naqueles consorcios
administrativos en que participen entidades privadas con animo de lucro?’— quizais deberia-
mos reformular a dita conclusiéon e manter mesmo a opinién contraria.

Concretamente, poderia considerarse non sé que —como xa dixera o TXUE- a participacion
privada lucrativa perseguira fins propios aos seus intereses, sendn gque, ademais, é evidente
gue esta si que poderia xerar un trato preferente dun determinado operador econémico,
Xa gue esa empresa estara en condicions de obter unha vantaxe econémica fronte ao resto
de operadores econémicos, asumindo encargos que, en caso de non formar parte do dito
medio propio, non poderia realizar ou, polo menos, non nas mesmas condiciéns.

21 De novo, o TXUE, por exemplo na Sentenza do 19 de xufio de 2014, asunto C-54/12, Centro Hospitalar de Setuibal EPE, afirma que a dita
exclusion non se basea na forma xuridica concreta das entidades privadas que forman parte da entidade adxudicataria nin tan sequera
na finalidade comercial destas Ultimas —posto que, neste caso, se trataba de entidades sen animo de lucro-, senon no feito de que tales
entidades privadas obedecian a consideracions propias dos seus intereses privados, que eran dun caracter distinto ao dos obxectivos de
interese publico persequidos pola entidade adxudicadora (F.X. 36).

22 Téfase en conta que, a diferenza do que sucedia na lexislacion basica de réxime local, a LRXSP parece admitir que poidan formar parte dos
consorcios administrativos non s¢ entidades privadas sen animo de lucro, senén tamén persoas privadas que si que persigan finalidades
lucrativas (art. 118.1 LRXSP). De feito, a disposicion derrogatoria Unica da LRXSP derrogou expresamente o artigo 87.1 da Lei 7/1985, do
2 de abril, de bases do réxime local, que limitaba a posibilidade de constituir consorcios no ambito local unicamente &s administracions
publicas e s entidades privadas sen animo de lucro.
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Na nosa opinién é importante salientar esta Ultima idea, dado que a posible obtencién dunha
vantaxe econémica é un dos argumentos que emprega expresamente o considerando 32
da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, para limitar a extensién da figura dos encargos
a medios propios a entidades en que exista participacion directa de capital privado. Por iso,
malia ser certo que ese considerando non ten un valor normativo en si mesmo?, si que
constitUe un criterio interpretativo das ditas disposiciéns, que poderia levarnos a negar a
condicion de medio propio a un consorcio administrativo que conte coa participacion dunha
entidade privada con animo de lucro, co que, de ser asi, ampliariamos o &mbito de aplicacion
do criterio da titularidade publica do capital social ou patrimonio previsto no artigo 32.2 ¢) da
LCSP mais ald dos entes de personificacion xuridico-privada, admitindose tamén nalgunhas
entidades de personificacion xuridica-publica.

24  Cuarto requisito: o reconecemento formal da condicion de medio propio

Finalmente, para poder excluir os encargos realizados polos poderes adxudicadores aos seus
medios propios personificados, o artigo 32.2 d) da LCSP exixe un Ultimo requisito de caracter
formal: que a condicién de medio propio personificado da entidade destinataria do encargo
respecto do poder adxudicador concreto que fai o encargo se recofeza expresamente nos
seus estatutos ou actos de creacion.

En canto & aplicacion deste requisito, o primeiro que debemos destacar é que, a diferenza dos
anteriores, este non foi previsto expresamente polas directivas europeas sobre contratacion
publica nin tampouco deriva directamente da xurisprudencia do TXUE. De feito, a primeira
vista, poderiamos formularnos a sua utilidade, xa que, como puxo de relevo a doutrina, a
mera declaracion formal da condicion de medio propio non pode excluir, en ningln caso, a
necesaria verificacion da existencia dun vinculo real de subordinacién e dedicacion efectiva
desta respecto do poder adxudicador que realiza o encargo, de acordo co artigo 32.2 da
LCSP#,

No entanto, compre ter en conta que a LCSP non se limitou unicamente a prever o cum-
primento formal deste requisito —que, efectivamente, pouco achegaria & consideracion real
dunha determinada entidade como medio propio personificado da Administracién—, senon
gue, como veremos seguidamente, vinculou a ese requisito algunhas consecuencias practicas
moi relevantes.

Por outro lado, non debemos tampouco menosprezar a importancia do mero recofiecemento
formal da condicién de medio propio, porque, ainda que nos poida parecer superfluo, de
acordo co artigo 32.2 d) da LCSP, este recofiecemento configlrase legalmente como unha
condicién inescusable para poder excluir as relaciéns de cooperacién vertical entre duas
entidades do ambito de aplicacion da lexislacion de contratos do sector publico, polo que,

23 Véxase o apartado 10 da Guia practica comtn do Parlamento Europeo, do Consello e da Comision para a redaccion de textos lexislativos
da Union Europea de 2015. https:/ /eur-lex.europa.eu/content/techleg/KB0213228ESN.pdf. Sobre o valor dos predmbulos e exposicions
de motivos, remitimonos & Sentenza do Tribunal Constitucional, n. 170/2016, do 6 de outubro, F.X. 2.

24 No mesmo sentido, PERNAS GARCIA, J.J., “Exigencias y limites a la configuracién y a la actuacion de los medios propios, como entes
encomendados en el marco de las relaciones in house”, Actualidad Administrativa, n. 12, 2010, p. 1429; ORTIZ MALLOL, J., “La relacion
de dependencia de las entidades instrumentales de la Administracion Publica: algunas notas”, Revista de Administracidn Publica, n. 163,
2004, p. 254, ou REBOLLO PUIG, M., “Los entes institucionales de la Junta de Andalucia y su utilizacién como medio propio”, Revista de
Administracidn Publica, n. 161,2003, quen afirma que o importante, de todos os xeitos, non é que unha norma poida proclamar expresa-
mente que tal ou cal entidade é «medio propio», sendn o que realmente sexa a dita entidade (p. 381).
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a pesar do seu caracter meramente formal, o cumprimento deste requisito situariase ao
mesmo nivel que o resto dos requisitos previstos no artigo 32.2 da LCSP.

Deste xeito, ainda que unha determinada entidade publica, polas stas propias caracteristicas,
puidese cumprir escrupulosamente con todos os requisitos previstos pola LCSP para conside-
rarse realmente como un medio propio instrumental da Administracién, deberiamos chegar
a conclusion de que, para os efectos da LCSP, non terfa legalmente tal consideracion senoén a
partir do recofecemento expreso desta condicidn nos seus estatutos ou actos de creacion?.

Mais ala destas previsions, a LCSP concreta tamén, e con caracter obrigatorio, o contido
minimo da declaracion dunha determinada entidade como medio propio personificado. Asi,
de forma similar & xa prevista no anterior artigo 24.6 do TRLCSP, sinala que os estatutos
ou actos de creaciéon “deberan determinar” non sé o poder adxudicador respecto do cal
tefien esta condicion, sendn tamén o réxime xuridico e administrativo dos encargos que se
lles poden conferir [art. 32.2 d) LCSP in fine].

Igualmente, engadese que o recofiecemento expreso da consideracién dunha entidade
concreta como medio propio personificado nos estatutos determinara a imposibilidade de
gue esta participe nas licitacions publicas convocadas polo poder adxudicador ao que se
vincula, ainda que é certo que, posteriormente, a LCSP matiza esta limitacion ao admitir
gue, no suposto de que non concorra ningun licitador, poida encargarselle directamente a
execucion da prestacion obxecto destas licitacions [art. 32.2 d) LCSP].

Seguidamente, como diciamos, a LCSP engade algunhas comprobaciéns materiais previas
a declaracion dunha determinada entidade como medio propio personificado. Destaca a
prevision do artigo 32.2 d) da LCSP, que impdn que esta declaracion formal deba ir precedida
da “Verificacion pola entidade publica de que dependa o ente que vaia ser medio propio de
gue conta con medios persoais e materiais apropiados para a realizacién dos encargos de
conformidade co seu obxecto social " 2.

Na nosa opinion, a exixencia de que as entidades que pretendan configurarse como medios
propios personificados disponan dos recursos necesarios para cumprir directamente eses
encargos parécenos moi acertada. Como xa apuntamos anteriormente, se o recurso as ditas
entidades se xustifica pola sua especialidade e mellor capacidade de xestion, pareceria loxico
exixirlles, como minimo, que estean en condiciéns de cumprir por elas mesmas cos posibles
encargos que reciban?’. En consecuencia, deberiamos entender que non estamos realmente
ante un suposto de relaciéns de cooperacion vertical, no sentido da LCSP, cando a entidade

25 Como pode verse, a LCSP exixe un recofiecemento expreso [art. 32.2 d) LCSP], polo que entendemos que non resultarfa suficiente cun
recofiecemento xenérico desta condicién nas normas xerais de organizacion e funcionamento da Administracion de que se trate, senén
que deberia realizarse de forma concreta e especifica para cada unha das entidades que pretenda constituirse como medio propio perso-
nificado.

26 Presiimese que se cumpre este requisito cando a entidade de que se trate obtefia a correspondente clasificacion respecto dos grupos,
subgrupos e categorias que posua [art.32.2 d) in fine LCSP].

27 En termos parecidos pronuncidranse tamén alguins érganos de contratacion —véxase, por exemplo e entre outros, o Informe da Xunta
Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado nim. 13/2012, do 27 de setembro- ou o propio Tribunal de Contas cando, no seu
Informe n. 1198, do 22 de decembro de 2016, no que se aprobaba unha Mocion s Cortes Xerais sobre a necesidade de desenvolver un
marco legal para 0 emprego dos encargos a medios propios, se insiste na necesidade de asegurar “que o medio propio conta, no momento
de realizarse o encargo, con medios suficientes para afrontalo por si mesmo, sen necesidade de ter que acudir de modo relevante, & sub-
contratacion” (p. 35).

Véxase tameén, TEJEDOR BIELSA, J.C., “Sociedades locales, idoneidad de medios propios y régimen de contratacion”, Gimeno Feliu, J.M.
(coord.), Observatorio de los contratos publicos 2013, Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra, 2014, pp. 361-423.
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provedora que recibe o encargo, ao non dispor duns minimos medios materiais e persoais, se
limita a trasladar a execucién final das prestaciéns encargadas a un terceiro, converténdose
nunha especie de érgano de contratacién do poder adxudicador de que se trate.

Obviamente, estas consideracions tampouco se poden levar ata o extremo de lle negar &
entidade provedora calquera posibilidade de acudir & contratacién con terceiros para xestionar
as prestacions que lle encargasen os poderes adxudicadores. E é que, como pode imaxinarse,
nalguins casos a correcta execucion da prestacion asignada pode xustificar a conveniencia de
que algunha parte desta sexa subcontratada a outros operadores econémicos.

Consciente desta problematica, o artigo 32.7 da LCSP ocupouse de regular o recurso 4
subcontratacion por parte dos medios propios personificados. Asi, en primeiro lugar, este
precepto prevé que os contratos que poidan asinar os medios propios personificados en
execucion do encargo quedaran sometidos a lei e que, en todo caso, cando o medio propio
non sexa un poder adxudicador, aplicaranselle as normas contidas no titulo | do libro terceiro
da Lei [art. 32.7 a) LCSP]. E dicir, os contratos que celebren os medios propios personificados
deberan respectar tamén as previsions da LCSP de acordo coa tipoloxia do contrato de que
se trate. Neste sentido, para evitar unha “fuxida do dereito administrativo” nesta materia,
impoénselles aos medios propios personificados que non tefian a consideracién de poder
adxudicador a obriga de respectar, como minimo, as regras previstas para estes nos contratos
que poidan formalizar con terceiros.

Neste punto, non obstante, pensamos que o lexislador espanol poderia ter sido mais ambicio-
so. E é que, mesmo con estas cautelas, o certo é que mediante o recurso & subcontratacion
poderia intentar eludirse as garantias que rexen a contratacion publica?®. Deste xeito, se en-
tendemos o recurso aos medios propios personificados como unha forma de autoprovision,
que siga a entidade provedora na mesma posicién xuridica que a do poder adxudicador do
que depende, quizais seria mais l6xico que o réxime xuridico que deba aplicar en desenvol-
vemento da dita actividade sexa exactamente o mesmo que aplicaria a Administracion se
actuase a través dun dos seus 6rganos?°.

A partir de aqui, a LCSP introduce unha serie de limites cuantitativos maximos & subcontra-
tacién e afirma que “o importe das prestacions parciais gue o medio propio poida contratar
con terceiros non excedera o 50 por cento da contia do encargo” [art. 37.2 b) LCSP]. Porén,
engade gue non se consideraran prestaciéns parciais as que o medio propio lles adquira a
outras empresas cando se trate de subministracions ou servizos auxiliares ou instrumentais
gue non constitlen unha parte autébnoma e diferenciable da prestacion principal, ainda que
sexan parte do proceso necesario para producir a dita prestacion.

Loxicamente, a porcentaxe maxima de subcontratacién que pode asumirse en cada caso
deberia calcularse individualmente, respecto de cada un dos encargos que os medios propios
poidan recibir dos poderes adxudicadores. De feito, o artigo 32.7 da LCSP asi nolo confirma,
ao expresarse de forma singular e referirse, en primeiro lugar, aos negocios xuridicos que os

28 Ao mesmo tempo, unha utilizacion abusiva da subcontratacion poderfa por en dubida a motivacion real do encargo. GALLEGO CORCOLES,
|, “Los encargos a medios propios y servicios técnicos en la LRISP”, Contratacion Administrativa Préctica, n. 147, 2017, p. 22. No mesmo
sentido, TEJEDOR BIELSA, J.C., “Sociedades locales, idoneidad de medios propios y régimen de contratacion”, cit., p. 405.

29 HERNANDEZ CORCHETE, J.A., “Los presupuestos constitucionales de la actividad econdmica instrumental de la Administracion Publica.
Una reflexion sobre el fundamento del uso de medios propios”, Parejo Alfonso, L., e Vida Fernandez, J. (coords.), Los retos del Estado y la
Administracion en el Siglo XXJ, Tomo Il, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, p. 2452.
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medios propios celebren “en execucion do encargo recibido” e, posteriormente, no apartado
b), ao fixar o limite porcentual especificamente respecto “da contia do encargo”.

Non obstante, a propia LCSP previu algunhas excepcidns ao cumprimento das ditas limitacions
porcentuais, as cales, ao mesmo tempo, se viron notablemente ampliadas coa modificacion
parcial da LCSP producida pola Lei 6/2018, do 3 de xullo, de orzamentos xerais do Estado
para 2018. Deste xeito, actualmente o artigo 32.7 da LCSP permite exceptuar o limite maximo
de subcontratacion dos medios propios personificados:

“[...] aos contratos de obras que celebren os medios propios aos cales se lles encargase unha
concesion, xa sexa de obras ou de servizos. Igualmente non sera de aplicacion nos supostos
en que a xestion do servizo publico se efectie mediante a creacion de entidades de dereito
publico destinadas a este fin, nin a aqueles en que esta se lle atribla a unha sociedade de
dereito privado cuxo capital sexa, na sta totalidade, de titularidade publica.

Tampouco sera aplicable aos contratos que asinen os medios propios aos que se lles encargase
a prestacion de servizos informaticos e tecnoldxicos & Administracion publica [...].

Excepcionalmente podera superarse a dita porcentaxe de contratacion sempre que o encargo
ao medio propio se basee en razdns de seguridade, na natureza da prestaciéon que requira
un maior control na execucién desta, ou en razéons de urxencia que demanden unha maior
celeridade na sta execucion [...]".

Como pode verse, este precepto recolle diferentes supostos que non sé non gardan unha
relaciéon clara entre si, senén que, ademais, tampouco tefien unha xustificacion demasiado
precisa®. De todos os xeitos, se lemos con atencién o vixente artigo 32.7 da LCSP, veremos
como este establece principalmente duas tipoloxias de excepcions.

Por un lado, quedan féra da aplicacion do limite do 50 % previsto no dito precepto de-
terminados supostos que se xustifican principalmente en atencién ao obxecto do encargo
gue se efectlia ao medio propio personificado. Seria o caso, por exemplo, da exclusion dos
contratos de obras que asinen os medios propios aos que se lles encargase unha concesion
de obras ou servizos, asi como os supostos en que o obxecto do encargo recaia na presta-
cion de servizos informaticos e tecnoléxicos que tefian como fin garantir a compatibilidade,
a comunicabilidade e a seguridade de redes e sistemas, asi como a integridade, fiabilidade
e confidencialidade da informacion. Nestes supostos, parece que a LCSP establece unha
exclusion absoluta do limite previsto no artigo 32.7 b) da LCSP, pois afirma taxativamente
gue “non sera aplicable”. Polo tanto, deberiamos entender que a LCSP non previu ningun
limite expreso & subcontratacion nestes supostos.

En cambio, para o resto de encargos que se efectlen aos medios propios personificados
non se prevé unha exclusion total da aplicacion dos limites porcentuais maximos previstos
no artigo 32.7 da LCSP, senén simplemente unha modulacion en atencién & concorrencia de
determinadas circunstancias excepcionais. En consecuencia, a regra xeral debera seguir sendo
a execucion directa de mais do 50 % do encargo polo medio propio ao que se lle atribGe. E,
en todo caso, a excepcionalidade que permita superar o dito limite deberd acreditarse por
escrito e xustificarse sobre a base da concorrencia de razons de seguridade e/ou urxencia.

30 Neste sentido, destaca que na exposicion de motivos da Lei 6/2018, do 3 de xullo, de orzamentos xerais do Estado para 2018, non se faga
a mais minima referencia ao motivo que xustifica a introducion desta modificacion na LCSP.
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Agora ben, apreciada esta situacion excepcional, o certo é que nestes casos a LCSP non fixa
tampouco ningun limite maximo & subcontrataciéon do medio propio con terceiros, polo
que poderiamos pensar que esta poderia chegar tamén ata o 100 % da prestacién obxecto
de encargo.

Finalmente, ainda que dun xeito un pouco confuso, o artigo 32.7 da LCSP parece recoller un
terceiro suposto que se exclie tamén automaticamente do &mbito de aplicacién do limite
maximo do 50 % do importe das prestaciéons parciais que o medio propio pode contratar
con terceiros. Tratase do suposto en que “a xestion do servizo publico se efectiie mediante
a creacién de entidades de dereito publico destinadas a este fin, nin a aqueles en que esta
se lle atribda a unha sociedade de dereito privado cuxo capital sexa, na sua totalidade, de
titularidade publica”.

Como no primeiro caso, tratariase dunha excepcion automatica e absoluta, que permitiria
excluir totalmente a aplicacion dos limites previstos no artigo 32.7 b) da LCSP. Non obstan-
te, esta prevision pode presentarnos tamén varias dubidas en canto ao seu contido, xa que
non resulta de todo doado identificar a que supostos se esta a facer referencia realmente.

Se partimos do teor literal do artigo 32.7 b) da LCSP, deberiamos considerar que esta exclusion
se entende referida soamente aos supostos en que, para o cumprimento do encargo recibido,
o medio propio personificado recorra a sta vez & creacion dun ente instrumental, xa sexa de
dereito publico ou unha sociedade de dereito privado. Esta interpretacién reférzase polo feito
de que, sistematicamente, esta excepcion se sitda dentro do artigo 32.7 da LCSP, precepto
que regula especificamente os supostos en gue un medio propio pode subcontratar cun
terceiro a realizacién de determinadas prestacions parciais. En consecuencia, parece loxico
que a excepcidon que se introduce deba ir referida necesariamente a este suposto concreto.

Certamente, non podemos negar a posible viabilidade xuridica desta opcién interpretativa,
xa que a entidade que recibe o encargo non faria mais que recorrer aos seus propios medios
materiais —tamén personificados— para poder executalo. Non obstante, desde un punto de
vista organizativo, este esquema parece cuestionable, non sé porque iso poderia dar lugar
a unha sucesiva creacion de entidades instrumentais, sendn tamén porque o feito de que,
para o cumprimento dun encargo, un determinado medio propio personificado tefia que
recorrer a outra entidade instrumental pareceria afastarse da exixencia da disposicién de
medios persoais e materiais apropiados que impdn tamén o artigo 32.2 d) da LCSP.

Outra posible interpretacién deste precepto viria dicirnos que, en realidade, esta excepcion
se refire non & creacién de entes instrumentais por parte dos medios propios personificados,
sendn aos casos en que son directamente os poderes adxudicadores os que deciden atribuir,
desde un inicio, a xestion dun servizo publico a unha entidade de dereito publico ou unha
sociedade de dereito privado cuxo capital sexa integramente publico. Deste xeito, se isto
fose asi, esta excepcion viria excluir da aplicacién dos limites previstos no artigo 32.7 b) da
LCSP os supostos en que a xestion dun determinado servizo publico se realizase de forma
directa, mediante a creacién dunha entidade de dereito publico ou unha sociedade de dereito
privado, de capital integramente publico.
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Esta sequnda opcién interpretativa poderia atopar o seu fundamento nos propios traballos
parlamentarios de elaboracion da LCSP, pois a xustificaciéon da emenda que deu lugar & in-
troducién deste precepto, coa sua redaccion actual, parece expresarse nun sentido similar®.

Agora ben, se isto fose asi, o que resulta dificil de entender é por que unha prevision de
alcance xeral —referida en realidade &s formas de xestion directa dos servizos publicos— se
inclte no artigo 32.7 da LCSP, que, lembremos, pretende regular soamente o réxime xuri-
dico dos encargos a medios propios. O loxico teria sido que, como xa sucedia co anterior
TRLCSP?2, esta prevision se tivese recollido nos artigos da lei dirixidos a regular os contratos
de servizos ou as concesiéns de servizos®.

2.5 Recapitulacion

Se se cumpren de forma acumulativa os catro requisitos aos que nos vinemos referindo, os
encargos contractuais conferidos por un poder adxudicador a outra persoa xuridica distinta
guedarian excluidos do ambito de aplicacion da lexislacion de contratos do sector publico.
E é que, ainda que formalmente puidésemos definir a dita relacion como un contrato publi-
co, a LCSP considera que estamos ante unha relacién meramente organizativa, de caracter
interno (art. 31.1 LCSP).

Polo demais, debe terse en conta que, tal como prevé expresamente o artigo 32.5 da LCSP,
o incumprimento sobrevido de calquera destes requisitos comportara a perda da condicién
de medio propio personificado e, consecuentemente, a imposibilidade de seguir efectuando
encargos a persoa xuridica afectada, sen prexuizo de que, para non afectar & continuidade
das prestacions, se poderan concluir aqueles encargos que estivesen en fase de execuciéon.

Agora ben, chegados a este punto e antes de dar por finalizada a analise dos requisitos que
se exixen aos poderes adxudicadores para realizar encargos a medios propios personificados,
debemos facer tamén referencia 4 lexislacion en materia de réxime xuridico do sector publico
porgue, como veremos seguidamente, esta parece ter introducido un novo requisito —que

31 Aintroducioén desta excepcion no articulado da LCSP é froito da aprobacion dunha emenda (a n. 482) do Partido Socialista ao proxecto de
lei inicialmente presentado no Congreso dos Deputados, cuxa xustificacion se expresaba nos sequintes termos:
“Confuindese o encargo dunha obra ou servizo concreto co encargo de «xestionar un servizo», que é o que fan habitualmente os entes
instrumentais, xa que son unha forma de xestion directa dos servizos publicos, especialmente os locais (artigo 85 da Lei 7/1985, LBRL). De
acordo co Proxecto se se pretende encargar unha promocion urbanistica concreta ou dun grupo de vivendas, por moito que sexa en valor
do conxunto das actuacions de xestidn que hai que realizar (elaboracién de proxectos, licenzas, direccion de obras, acollemento 4 protec-
cion oficial, solicitude de axudas e créditos dos plans de vivenda, seleccion de adxudicatarios, plans de seguridade e satide, contratacion
de obras de urbanizacion e/ou edificacion, etc.), nunca pode ser comparado economicamente co valor da obra a executar (o valor da obra
edificada ou urbanizada), que paradoxalmente é o mais simple de realizar. Ademais, vai en contra da normativa especifica das sociedades
urbanisticas, competencia das CC.AA., que lle impofien a obriga de ser sé promotoras e non construtoras, ao prohibirlle a execucion mate-
rial das obras e obrigalas a ofertalas publicamente” (Boletin Oficial das Cortes Xerais, Congreso dos Deputados, Serie A, n.2-2, 16 de marzo
de 2017, p. 4006).

32 Enefecto, 0 anterior artigo 8.2 do TRLCSP expresdbase en termos moi parecidos aos previstos agora na LCSP ao excluir do seu dmbito de
aplicacion: “[...] os supostos en que a xestion do servizo publico se efectlie mediante a creacion de entidades de dereito publico destinadas
a este fin, nin a aqueles en que esta se le atriblia a unha sociedade de dereito privado cuxo capital sexa, na suia totalidade, de titularidade
publica,”

33 No mesmo sentido, VILLAR ROJAS, F.J., “Elimpacto de la nueva Ley de Contratos del Sector Publico en la gestion de los servicios publicos
locales”, Anuario de Derecho Municipal 2017,n.11, 2018, p. 82.

34 Igualmente, o artigo 40 c) da LCSP prevé que serdn anulables os encargos que acorden os poderes adxudicadores para a execucion directa
de prestacions a través de medios propios, cando non observen alguin dos requisitos establecidos nos apartados 2-4 do artigo 32 da LCSP.
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pode ter transcendencia— no que se refire, como minimo, aos encargos a medios propios
realizados no &mbito da Administracion xeral do Estado (art. 86 LRXSP).

2.6 Un quinto requisito? O caracter subsidiario dos encargos a medios
propios personificados no ambito da Administracion xeral do Estado

Como é sabido, a nova LRXSP ocupouse de regular, con caracter xeral, o réxime xuridico
das nosas administracions publicas, pondo especial atencién na regulacién do sector pu-
blico institucional. E precisamente neste 4mbito onde atopamos o artigo 86 da LRXSP, que
parece introducir unha novidade relevante —e asemade discutible— sobre o réxime xuridico
dos encargos a medios propios personificados no ambito da Administracion xeral do Estado.
Este precepto, despois de prever que as entidades integrantes do sector publico institucional
poderan ser consideradas como medios propios dos poderes adxudicadores e do resto de
entidades do sector publico cando cumpran as condicions e requisitos previstos na lexislaciéon
contractual (art. 86.1 LRXSP), engade:

2. Teran a consideracion de medio propio e servizo técnico cando se acredite que, ademais
de dispor de medios suficientes e idéneos para realizar prestacions no sector de actividade
que se corresponda co seu obxecto social, de acordo coa sua norma ou acordo de creacién,
se dea algunha das circunstancias seguintes:

a) Sexa unha opcién mais eficiente que a contratacion publica e resulte sustentable e eficaz,
aplicando criterios de rendibilidade econémica.

b) Resulte necesario por razéns de seguridade publica ou de urxencia na necesidade de dispor
dos bens ou servizos subministrados polo medio propio ou servizo técnico [...]".

Como pode verse, este precepto non sé anticipaba a necesidade de acreditar que os medios
propios personificados dispuxesen dos medios suficientes e idoneos para poder cumprir
cos encargos que pretenden atribuirselles —obriga que, como mencionabamos, se recolleu
posteriormente de forma expresa no artigo 32.2 c) da LCSP- sendén que, ademais, engade
unha nova limitacién & utilizacion desta figura: o caracter subsidiario dos encargos a medios
propios personificados respecto da contratacion publica [art. 86.2 a) LRXSP]. Deste xeito,
agas cando se xustifique en razdns de urxencia ou seguridade publica [art. 86.2 b) LRXSP],
debera acreditarse expresamente que o recurso aos medios propios resulta unha opcién mais
eficiente e sustentable, en termos econémicos, que a contratacion publica. Se iso non resulta
posible, todos os encargos de actividades contractuais que sexan susceptibles de explotacion
deberian ser, inicialmente, obxecto dun procedemento de licitaciéon de acordo coa LCSP.

Neste punto, ademais, compre sublifiar que este requisito non se prevé simplemente como
unha mera formalidade legal. Ao contrario. Mentres que, por un lado, o artigo 86.2 da
LRXSP afirma gue o cumprimento do dito requisito formara parte do control de eficacia ao
gue se someten as entidades integrantes do sector publico institucional, polo outro, o artigo
86.3 da LRXSP engade que “a proposta de declaracion de medio propio e servizo técnico
debera achegarse unha memoria xustificativa que acredite o disposto no apartado anterior
e debera ser sometida a informe da Intervencion Xeral da Administraciéon do Estado [...]".
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Con toda seguridade, o feito de que a Administracion, & hora de decidir o modo concreto
de exercer unhas determinadas competencias, deba analizar e xustificar detalladamente cal
resulta mais axeitado desde un punto de vista da eficiencia e a eficacia non debe parecer-
nos unha idea nada estrafa (art. 103.1 CE). Non obstante, que, segundo o artigo 86.2 a)
da LRXSP, esa eleccion deba basearse soamente en criterios de “rendibilidade econémica”
si que poderia resultar criticable. Non sé porque parte dunha presuncién de ineficacia da
xestion directa por parte da Administracién®®, senén que, ademais, vén limitar a liberdade
de decisién en materia organizativa, impondo a utilizacién preferente dunha determinada
forma de prestacion —a xestiéon indirecta de caracter contractual- unicamente en atencion
ao seu beneficio econémico®. Todo iso ponnos de relevo, unha vez mais, a tradicional
consideracion do lexislador espafiol da contratacién publica como unha simple operacién
econdémica, esquecendo, polo tanto, que as decisiéns organizativas en materia de provision
de bens e servizos constitlien tamén un instrumento para a consecucion doutras finalidades
publicas, desligadas do estrito valor econémico®.

Mais ald da oportunidade deste requisito, a regulacion actual pode suscitarnos outra dubida
de caracter xuridico: este novo requisito é aplicable soamente aos encargos efectuados pola
Administracion xeral do Estado ou debe ser aplicado por todas as restantes administracions
publicas?

Se partisemos da disposicion derradeira 14 da LRXSP —que prevé expresamente que o artigo
86 da LRXSP non ten caracter basico—, poderiamos chegar a conclusién de que estes novos
requisitos son unicamente aplicables & Administracion xeral do Estado e ao sector publico
estatal®. Agora ben, a cuestién complicase se temos en conta tamén a regulacion prevista
na nova LCSP. En concreto, a disposicién derradeira cuarta da LCSP sinala o seguinte:

“3. En relacion co réxime xuridico dos medios propios personificados, no non previsto nesta
lei, resultara de aplicacion o establecido na Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico
do sector publico”.

35 VILALTA REIXACH, M., “La encomienda de gestion en la LRJSP. Régimen juridico y distincién de figuras afines”, Tornos Mas, J. (coord.), Estu-

dios sobre las leyes 39/2015 del procedimiento administrativo comun de las administraciones publicas y 40/2015 del régimen juridico
del sector publico, Atelier, Barcelona, 2017, p. 102.
Por outro lado, afirmouse tamén que o rigor na exixencia deste requisito poderfa levar consigo o efecto contrario ao querido polo lexis-
lador (o aforro do gasto publico). E é que & Administracion pode resultarlle mais doado contratar que “demostrar” todos os requisitos
previstos no artigo 86.2 da LRXSP.MELLADO RUIZ, L., “Organizacién y funcionamiento del sector puiblico institucional”, Gosalbez Pequefio,
H. (dir), La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y las Administraciones Locales, CEMCI, Granada, 2016,
p. 290. Igualmente, FONT | LLOVET considera que este criterio non se compadece en absoluto coa configuracion constitucional da Admi-
nistracion publica, que xa descartou a subsidiariedade da iniciativa econdmica dos poderes publicos. FONT | LLOVET, T., “Administracion
publica, libertad y mercado. Los criterios de a reforma administrativa”, Estudios sobre las leyes 39/2015 del procedimiento administrativo
comn de las administraciones publicas y 40/2015 del régimen juridico del sector publico, Atelier, Barcelona, 2017, pp. 3-38.

36 O concepto de “rendibilidade econdmica” (ou Return on assets) foi definido como o rendemento medio obtido por todos os investimentos
dunha determinada empresa; noutras palabras, o beneficio xerado por cada euro investido. Neste sentido, entre outros moitos, RIVERO
TORRE, P,, e CUERVO GARCIA, A., “Andlisis econémico-financiero de la empresa”, Revista Espariola de Financiacidn y Contabilidad, n. 49,
1986, pp. 15-33, ou BERNSTEIN, L.A., Andlisis de estados financieros, Deusto, Bilbao, 1996, pp. 660-663.

37 Sobre a utilizacion estratéxica da contratacion e a stia consideracion como instrumento de consecucion de determinadas politicas publi-
cas, podemos remitirnos a GIMENO FELIU, J.M., El nuevo paquete legislativo comunitario sobre contratacion publica. De la burocracia a la
estrategia. El contrato publico como herramienta del liderazgo institucional de los poderes publicos, Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra,
2014, ou PERNAS GARCIA, J.J. (dir), Contratacidn Publica Estratégica, Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra, 2013. Igualmente critica resulta
a lectura do dito precepto por BERMUDEZ SANCHEZ, J., “La modificacion de Los modos de gestion de servicios publicos, en el Proyecto de
Ley de régimen juridico del sector publico”, Documentacidén Administrativa, n. 2, 2015.

38  En efecto, o artigo 86 da LRXSP atdpase situado no capitulo Il (Organizacion e funcionamento do sector publico estatal) do titulo Il (Or-
ganizacion e funcionamento do sector publico institucional), que, de acordo coa mencionada disposicion derradeira 14, apartado 2 ¢) da
LRXSP, nin tefien cardacter de lexislacion basica.
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Polo tanto, este artigo parece afirmar que o réxime xuridico dos encargos a medios propios
personificados non so se integraria polo cumprimento dos requisitos previstos no artigo 32
da LCSP, senén que, con caracter supletorio, ademais, deberia cumprirse tamén co previsto
na LRXSP.

Asi mesmo, debemos ter en conta que a disposicion derradeira cuarta da LCSP si que ten
caracter basico®®, de maneira que, como apuntaron alguns autores, deberiamos chegar &
conclusion de que a nova LCSP quixo converter tamén en basicos, como minimo pola via da
supletoriedade, os requisitos previstos no artigo 86 da LRXSP e, polo tanto, facelos extensibles
a todo o sector publico, tanto estatal como autondmico e local.

Certamente, esta é unha cuestion complexa e aberta, que non resulta nada doado de re-
solver. Non obstante, na nosa opinién, optar por unha interpretacién literal da LCSP —que
permitise ampliar o dmbito de aplicacion dos requisitos previstos no artigo 86 da LRXSP a
todo o sector publico institucional- poderia resultar inxustificado.

En primeiro lugar, porque resulta estraio que unha limitacién tan relevante como a prevista
no artigo 86.2 da LRXSP non se previse de forma expresa e detallada no artigo 32 da LCSP.
Téhase en conta que, como apuntabamos anteriormente, a aplicacion desta limitacién con
caracter xeral suporia un cambio significativo no réxime xuridico dos encargos a medios
propios personificados, xa que estes serian subsidiarios respecto da contratacion publica.

Polo tanto, resulta sorprendente que o articulado da Lei de contratos do sector publico, nin
sequera a slUa exposicion de motivos, non faga ningun tipo de alusién a esta importante
modificacién. Mais sorprendente ainda cando outra das novidades que incorporaba o dito
precepto —a exixencia de que os medios propios personificados dispofian dos medios sufi-
cientes e idéneos para realizar o encargo (art. 86.2 LCSP)- si que se previu expresamente
no artigo 32.2 d) da LCSP.

Pero, sobre todo, cremos que non foi esta a vontade do lexislador estatal porque, se lemos
con atencién o artigo 32.1 da LCSP, veremos como este precepto fai xa unha referencia directa
aos requisitos previstos na LRXSP para os encargos aos medios propios personificados e a
circunscribe unicamente aos medios propios de ambito estatal. En efecto, o artigo 32.1 da
LCSP parece distinguir, por un lado, os requisitos que deberian cumprirse por todos os medios
propios personificados —que serian os previstos nos artigos 32.2, 32.3 e 32.4 da LRXSP- g,
polo outro, aqueloutros requisitos que, ademais, son “establecidos para os medios propios
do dmbito estatal na Lei 40/2015, do 1 de outubro [...]".

Polo tanto, partindo dunha interpretacion sistematica da LCSP, poderiamos concluir que, na
nosa opinién, os requisitos e limitacions previstos no artigo 86 da LRXSP serian aplicables
unicamente &s entidades que se queiran configurar como medio propio da Administracién
xeral do Estado, non sendo obrigatoriamente exixibles ao resto de administraciéns publicas.

39 Véxase a disposicion derradeira primeira da LCSP.

40  Neste sentido, por exemplo, AMOEDO SOUTO, C.A., “Los encargos a medios propios e instrumentales: shacia un nuevo comienzo?”, Gime-
no Feliu, J.M. (dir), Estudio Sistemadtico de a Ley de Contratos del Sector Publico, Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra, 2018, pp. 387-389,
ou NOGUERA DE LA MUELA, B., “Capitulo XII. Cooperacion vertical: los encargos a medios propios o servicios técnicos”, cit., pp. 685-687.
Igualmente, ainda que sen pronunciarse de forma clara, parece expresarse no mesmo sentido a recente Resolucion do Tribunal Cataldn de
Contratos do Sector Publico niim. 105/2018, do 15 de xufio (pp. 22-23).
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Polo demais, ténase en conta que a remision que efectla a disposicion derradeira cuarta da
LCSP & LRXSP é soamente con caracter supletorio. En consecuencia, poderiamos entender que
a lexislacion autondmica que desenvolva a regulacion basica estatal sobre o réxime xuridico
dos encargos dos poderes adxudicadores aos medios propios personificados poderia optar,
se é 0 caso, por outra solucion, desactivando asi 0 xogo da cladusula supletoria.

3 Avredistribucion de competencias entre entidades publicas

Como fomos expondo ao longo dos apartados anteriores, a posibilidade de que as entida-
des pertencentes ao sector publico poidan encargar a realizacion de determinadas tarefas
contractuais aos seus medios propios personificados poderia resultar unha opcién organi-
zativa moi Util. Ainda que debamos ter sempre presentes os seus limites, esta ferramenta
pode permitir non sé unha xestion mais axil dos asuntos publicos, senén tamén un mellor
aproveitamento dos recursos®'.

Non obstante, cremos que nalgunhas ocasions as nosas entidades publicas realizan unha
utilizacién excesiva desta figura, non sé porgue, como puxo de relevo a Comisién Nacional
dos Mercados e da Competencia, se recorre de forma abusiva a esta institucion, para fuxir da
aplicaciéon das normas de contratacion*?, senén tamén pola sUa innecesariedade. En efecto,
as veces a utilizacion dos encargos a medios propios personificados resultaria prescindible
porgue a asignacion de determinadas tarefas que pretende realizarse a outra entidade pu-
blica, pola sta propia natureza, non darfa lugar ao establecemento dun contrato publico
entre elas e, polo tanto, non estaria suxeito a LCSP.

Neste caso, o punto de partida debemos situalo nunha consideracién basica, pero a mitudo
esquecida: a normativa en materia de contratos do sector publico ocUpase soamente de
regular o réxime xuridico dos contratos publicos —¢ dicir, dos contratos onerosos formaliza-
dos por escrito por unha entidade do sector publico cunha persoa xuridica diferenciada (ex
art. 2.1 LCSP) e que tefien por obxecto a realizacion dunha obra, a prestacion dun servizo
ou unha subministraciéon—. Deste xeito, quedan automaticamente féra do seu ambito de
aplicacién aqueloutros supostos en que, por faltar algin destes requisitos, non poden cua-
lificarse como tales.

Desde esta perspectiva, un dos supostos que, na nosa opinién, escaparian ao concepto de
contrato publico poderian ser os procesos de descentralizacion funcional, nos cales, como
veremos seguidamente, se produce unha redistribucion de competencias publicas dentro dun-
ha mesma organizacion administrativa. En efecto, cando unha determinada Administracion
publica decide transferir ou asignar directamente a xestion dunha determinada funcion a
outra entidade instrumental, non podemos falar propiamente dun acordo de vontades de
caracter oneroso entre duas persoas xuridicas diferenciadas —¢ dicir, dun contrato publico

41 Neste sentido, afirmouse que “os medios propios foron utilizados como alternativa operativa dos xestores publicos non sé ante as rixideces
administrativas (para a dotacidn de persoal publico por capitulo | [...]), sendn tamén ante as debilidades dun sector privado tamén en crise
e con non poucas patoloxias [...]". AMOEDO SOUTO, C.A., “Los encargos a medios propios e instrumentales: ¢hacia un nuevo comienzo?”,
cit., p.372.

42 Véxase, por exemplo e entre outros moitos, 0 documento “Los medios propios y las encomiendas de gestion: implicaciones de su uso
desde la dptica de la promocion de la competencia” elaborado pola Comision Nacional da Competencia en 2008 e que, entre outros
aspectos, alertaba sobre as posibles restricions & competencia derivadas da utilizacion dos medios propios personificados por parte das
diferentes administracions ptiblicas. Pode accederse a version electronica do dito documento en https://www.cnmc.es/sites/default/
files/1186066_1.pdf
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(ex. art. 2.1 LCSP)-, sendn que nos atopariamos ante unha decision organizativa meramente
interna, de caracter unilateral. E, como tal, esta decisién organizativa resultaria excluida do
ambito de aplicacion da normativa contractual.

Ainda que é certo que a nova LCSP non parece recoller de forma expresa este suposto, con-
ceptualmente esta seria unha figura plenamente cofiecida e amparada no noso ordenamento
xuridico®. Asi mesmo, o seu fundamento xuridico poderia atoparse tamén na normativa
comunitaria. En efecto, o artigo 1.6 da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, partindo da
liberdade organizativa dos Estados membros para establecer a prestacion dos seus servizos,
permite excluir do seu &mbito de aplicacién:

“Os acordos, as decisions e os demais instrumentos xuridicos mediante os cales se organiza a
transferencia de competencias e responsabilidades para desempefiar funciéons publicas entre
poderes adxudicadores ou agrupacions destes e que non prevén que se dea unha retribucion
pola execucion dun contrato considéranse un asunto de organizacién interna do Estado
membro de que se trate e, nese sentido, de ningun xeito se ven afectados por esta directiva”.

Como se pode comprobar, este precepto viria recoller un suposto aparentemente distinto
dos encargos a medios propios personificados que analizamos anteriormente. E é que, a
diferenza daqueles, se parte da inexistencia dun contrato publico, no sentido das directivas
europeas sobre contratacién, nos supostos en que un poder adxudicador se limita a atribuirlle
xenericamente e de forma unilateral determinadas competencias ou tarefas administrativas
a outra entidade publica. Como avanzabamos, nestes supostos non existe —non formal
nin materialmente— un intercambio oneroso de prestacions entre duas persoas xuridicas
diferenciadas. De feito, non haberia ningunha seleccién dunha oferta —e, polo tanto, dun
adxudicatario—, sendn soamente a asignacion directa e unilateral dunha determinada tarefa
a unha entidade publica concreta®.

Mais ala destas novas previsiéons normativas da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro,
debemos engadir que o TXUE tivo tamén ocasién de pronunciarse sobre estes supostos,
ainda que, de momento, de xeito puntual. Asi, con algunhas breves referencias anteriores*,
debemos destacar especialmente a Sentenza do 21 de decembro de 2016, asunto C-51/15,
Remondis GmbH. Neste procedemento o tribunal veu axuizar a atribucion que determinadas
autoridades locais alemas realizaran das stas competencias en materia de recollida e trata-
mento de residuos a un consorcio administrativo creado por elas. Ante a constataciéon de
que o dito consorcio, polo volume de actividades que realizaba con terceiros, non cumpria
cos requisitos para ser considerado como un medio propio personificado de acordo coa
normativa contractual e que a atribucion dos ditos servizos ao consorcio tampouco pretendia
establecer unha relacién de cooperacion entre as partes, o TXUE chega & conclusion de que
a normativa europea en materia de contratacion publica:

43 Téfase en conta, por exemplo, o artigo 85.2 da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local. Neste sentido exprésase
tamén VILLAR ROJAS, F.J., “Elimpacto de la nueva Ley de Contratos del Sector Publico en la gestion de los servicios publicos locales”, cit.,
p.82.

44 Referiuse 4 eleccion dunha oferta como elemento indispensable para a existencia dun contrato puiblico a STXUE do 2 de xuiio de 2016,
asunto C-410/14, Falk Pharma, F.X. 38. Sobre este suposto, véxanse tamén o Libro Verde da Comision sobre a modernizacion da politica
de contratacion publica da UE (COM 2011 15 final, do 27 de xaneiro), pp. 23-24 e, de forma madis detallada, o Documento de traballo dos
servizos da Comision Europea relativo & aplicacion da normativa sobre contratacion publica ds relacidns entre poderes adxudicadores
(cooperacion publico-publico) [SEC (2011) 1169, do 4 de outubro,], pp. 19-20.

45 Por exemplo, podemos citar a Sentenza do 20 de outubro de 2005, asunto C-264/03, Comision das Comunidades Europeas/Francia, F.X. 54.
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“[...] debe interpretarse no sentido de que non constitle un contrato publico un acordo
entre duas entidades territoriais, como o controvertido no litixio principal, sobre a base do
cal estas adoptan un estatuto polo que se crea un consorcio de entidades, con personalidade
xuridica de dereito publico, e polo que se transfiren a esa nova entidade publica determinadas
competencias das que gozaban esas entidades ata entén e que en diante corresponderan
ao consorcio de entidades” (F.X. 55).

Polo tanto, o TXUE considera tamén que xuridicamente non se pode falar dun contrato
publico cando é un determinado poder adxudicador —ou varios neste caso— os que deciden
atribuirlle ex novo a outra entidade publica o exercicio dunhas determinadas funciéns pu-
blicas. A stia argumentacion, como veremos seguidamente, reside tamén no feito de que,
ainda que a dita atribucién poida supor a xestion dun servizo, en realidade nestes supostos
non existiria un verdadeiro contrato oneroso asinado por escrito entre duas persoas xuridi-
cas diferenciadas, senon unha simple opcién organizativa da Administracion®, polo que,
en consecuencia, ante a ausencia dun contrato publico, para articular os ditos traslados
competenciais non seria necesario acudir aos procedementos de adxudicacion previstos na
normativa contractual.

Como pode imaxinarse, todas estas previsions poden resultar de enorme interese para as
nosas administraciéns publicas, xa que vefien limitar, en parte, a tendencia notablemente
expansiva que experimentou a nociéon de contrato publico nos ultimos anos. Ao mesmo
tempo, estas previsions virian garantir un espazo de decisién organizativa propia —a marxe da
lexislacion contractual e, mesmo, da figura dos encargos a medios propios personificados—
que lles permitiria &s diferentes entidades do sector publico poder acordar directamente a
xestion de determinadas competencias ou actividades mediante a creacién —ou modifica-
cion- doutras entidades publicas instrumentais?’.

No entanto, como non pode ser doutro xeito, a aplicacion desta excepcion debe realizarse
tamén de forma estrita e suxeita ao cumprimento de determinados limites, para evitar que
calquera mera relacion intersubxectiva atributiva dun servizo puidese considerarse como un
suposto de redistribucion de competencias entre entidades publicas excluido do ambito de
aplicacién a lexislacién contractual.

Neste sentido, para examinar brevemente cales poderian ser os condicionantes a posible
utilizacion desta figura, debemos remitirnos novamente & mencionada Sentenza do 21 de
decembro de 2016, asunto C-51/15, Remondis GmbH, en que o TXUE afirma que tal suposto
de transferencia de competencias:

46 Entre nos, HUERGO LORA expresouse en sentido similar cando, ao analizar o suposto formulado na mencionada Sentenza Remondis
GmbH, en concreto, a creacion dun consorcio por varias entidades publicas e a posterior delegacion de funciéns, afirma que “E dificil
confundir iso cun contrato publico porque se trata dunha auténtica delegacion de competencias intersubxectiva e non do encargo da
prestacion dun servizo”. HUERGO LORA, A, “Los convenios interadministrativos y a legislacidn de contratos”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondmica, n. 8, 2017, p. 21. Anteriormente, puxera de relevo tamén esta idea, entre outros, REBOLLO PUIG, M.,
“Los entes institucionales de la Junta de Andalucia y su utilizacién como medio propio”, cit., p. 376.

47  Neste sentido tamén pareceron entendelo a Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado, por exemplo, no seu Informe

10/2010, do 23 de xullo, ou o Tribunal Catalan de Contratos do Sector Pblico, na stia Resolucion 113/2018, do 20 de xufio. Igualmente,
véxase a instrucion relativa & descentralizacion funcional e aos medios propios do Concello de Barcelona, aprobada polo Decreto da
Comision de Goberno n. 218/536, do 26 de xullo (Gaseta Municipal do Concello de Barcelona do 30 de xullo de 2018).
En contra desta idea, EZQUERRA HUERVA, A, “La gestion directa de servicios locales mediante personificacion interpuesta: una potestad
organizativa sujeta a la legislacion de contratos”, Observatorio de Contratacion Publica, 30 de setembro de 2018. http://www.obcp.es/
index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.371/relcategoria.121/relmenu.3/chk.3a0f412a61f01b39aa322f484b03b9ff (4 de outubro
de 2018).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (xullo-decembro 2018)



Marc Vilalta Reixach

“[...] s6 existe se se refire, & vez, as responsabilidades derivadas da competencia transferida
e aos poderes que son o corolario desta, de modo que a autoridade publica que é agora
competente dispon de autonomia decisoria e financeira, o que lle corresponde comprobar
ao 6rgano xurisdicional remitente” (F. X. 55).

Polo tanto, pareceria que, mais ala dos suxeitos concretos que interveien na dita relacion®,
o TXUE determina a aplicacion deste suposto baseandose no seu obxecto, é dicir, tomando
principalmente como referencia o contido e alcance desta cesion de competencias. Desta
forma, partindo desta perspectiva, dedicaremos os dous Ultimos apartados deste traballo a
analizar, polo menos de forma inicial, a posible repercusion desas limitacions.

3.1 Asuncion de responsabilidades e autonomia decisoria

Desde o0 noso punto de vista, o primeiro elemento que deberiamos valorar para determinar
a existencia dun suposto de transferencia de competencias entre entidades publicas excluido
do &mbito de aplicacién da normativa contractual garda relacién co seu contido inmediato,
é dicir, co conxunto de facultades (e deberes) que pretenden transferirse mediante a dita
reordenacion competencial.

Neste punto, o TXUE parte dun concepto funcional. E é que considera indiferente que a
transferencia de competencias entre entidades publicas veia imposta por unha norma xuri-
dica, por unha autoridade de rango superior ou, mesmo, que sexa acordada voluntariamente
—recordemos que a Sentenza Remondis GmbH se referia especificamente & creacion voluntaria
dun consorcio administrativo—. O determinante é que esta supofa a asuncion das respon-
sabilidades vinculadas & competencia que se transfire, en particular da obriga de cumprir as
funciéns que implica a dita competencia e os poderes que son o corolario desta (F. X. 49).

Tratarfase de demostrar que, efectivamente, a entidade publica que recibe a dita atribucién
competencial pasa a ocupar, para todos os efectos, o papel e lugar da Administracién ce-
dente, dispondo de plena capacidade de decisidn sobre o exercicio das ditas funciéns. Deste
xeito, a atribucién competencial teria como consecuencia que a entidade anteriormente
competente se vexa liberada da obriga e do dereito de executar esa funcion, que pasaria a
confiarselle 4 entidade que asume a dita cesion.

Fixémonos como, neste suposto, a diferenza dos encargos a medios propios personificados
(art. 32.1 LCSP), a transferencia de competencias non se limitaria soamente 4 encomenda
dunha prestacion meramente contractual —realizacion de obras, subministraciéns ou ser-
vizos—, que deba ser realizada de acordo coas instrucions fixadas polo poder adxudicador,
sendn a atribucién dun conxunto de funciéns e responsabilidades concretas nun ambito
material determinado.

De todos o0s xeitos, iso non sup6n que a entidade que pretende realizar esta asignacion
competencial quede desprovista de calquera forma de control ou influencia sobre esta. Ao
contrario. En primeiro lugar, como é obvio, podera participar plenamente no exercicio das

48  Neste punto, sen poder entrar en mais detalle nesta cuestion, queremos simplemente apuntar que a referencia que se prevé no artigo 1.6
da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, aos poderes adxudicadores non debe interpretarse a priorinun sentido limitativo ou excluinte
doutras posibles entidades do sector publico. Na nosa opinién, obedece tan s ao feito de que, como é sabido, a mencionada directiva
limita o seu ambito de aplicacion soamente aos procedementos de adxudicacion celebrados polos poderes adxudicadores, pero non aos
contratos que poidan asinar outras entidades que non tefian a dita consideracion.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

63



64

De novo sobre os negocios xuridicos excluidos da Lei de contratos do sector publico: encargos a
medios propios personificados e transferencias de competencias entre entidades publicas

ditas funciéns a través dos propios érganos decisorios da entidade que recibe a competencia,
gue deberian permitirlle tamén influir na toma das decisions estratéxicas e mais importantes*.
Polo tanto, sen necesidade de ningiin negocio xuridico e, menos ainda, dun encargo no
sentido do artigo 32 da LCSP, a entidade publica delegante poderia mediatizar plenamente a
actuacién da entidade que recibe esa transferencia —e sen que iso supofa ningunha mingua
da sUia autonomia de accién-— a través dos 6rganos sociais.

Pero é que, ademais, como destacou tamén o TXUE na Sentenza Remondis GmbH, a auto-
nomia de accion que se lle recofece a entidade que recibe a transferencia competencial non
debe entenderse tampouco como unha total desvinculacion por parte do ente delegante.
Ao contrario, tal como se afirma expresamente na dita resolucién, a transferencia dunha
competencia non significa que a entidade que resulta agora competente deba subtraerse a
toda influencia por parte da entidade cedente, que pode conservar certo dereito de super-
vision das funciéns derivadas dese servizo e exercerse a través dun érgano como a xunta
xeral, formada por representantes das entidades territoriais anteriormente competentes (F. X.
52). Non obstante, engadese que a dita capacidade de influencia debe ser necesariamente
limitada, excluindose toda inxerencia na forma concreta de execuciéon das funcions com-
prendidas na competencia transferida®.

Por ultimo, convén tamén ter presente que o feito de que a transferencia que pretende
efectuarse poida ter un caracter non permanente non suporia tampouco ningln obstéaculo
para poder excluir este suposto do ambito de aplicacion da normativa contractual. E é que
o TXUE, novamente na Sentenza Remondis GmbH, segue dicindo que non sera necesario
gue a transferencia de competencias tefia caracter irreversible, posto que a reparticion de
competencias dentro dun Estado non pode considerarse conxelada, de maneira que son
posibles reorganizacions sucesivas (F. X. 53).

Sen prexuizo das anteriores consideraciéns, non nos escapa que, malia que a nivel tedrico
todas estas limitacions parecen estar ben fundamentadas, na practica pode resultar bastante
complexo diferenciar realmente cando estamos ante un suposto de atribucién competencial
directa ou cando nun mero intercambio oneroso de prestacions contractuais entre ddas
persoas xuridicas diferenciadas. Noutras palabras, a delimitacion de qué constitie unha
mera execucion material dunha prestacién a cambio dunha remuneracion daquilo que, pola
contra, supdn un acto polo cal unha Administracion publica, unilateralmente e no marco das
suas facultades institucionais, realiza unha transferencia de determinadas funciéns publicas
a outra entidade parécenos problematica. E, en todo caso, requirird dun exame casuistico
que tefia en conta todas as circunstancias legais e facticas que concorran en cada caso.

49  Pénsese, por exemplo, que, ainda que o artigo 85 terda LBRL remite a forma de designacion e o funcionamento da xunta xeral aos estatu-
tos sociais, nada impide que se acorde a designacion de pleno ou xunta de goberno local como xunta xeral dunha determinada sociedade
mercantil municipal. E o mesmo poderiamos afirmar dos organismos auténomos ou entidades puiblicas empresariais municipais, de
acordo co artigo 85 bisda LBRL.

50 Neste punto, o avogado xeral, Sr. Paolo Mengozzi, nas stias conclusions ao asunto C-51/15, Remondis GmbH, do 30 de xufio de 2016,
considera que non estariamos ante un suposto de transferencia de competencias entre entidades publicas se se previse unha facultade
de resolucion unilateral atribuida & Administracion cedente en caso de execucién inadecuada da funcidn. E é que se considera que tal
posibilidade pertence a unha ldxica contractual, allea ds transferencias de competencias. Unha devolucion de competencias poderia, pola
contra, ser o resultado dunha nova reorganizacion das funcions publicas en cuestion.
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3.2 Ausencia de retribucion e autonomia financeira

En segundo lugar, mais ala do feixe de potestades e deberes que pretenden transferirse con
esta decision organizativa, 4 hora de analizar os supostos de transferencias de competencias
entre entidades publicas, o TXUE prestou tamén atencion aos intercambios econdémicos que,
se é 0 caso, derivan da dita atribucion.

O punto de partida é que, como xa temos apuntado, os contratos publicos son sempre
contratos de caracter oneroso (art. 2.1 LCSP) no sentido de que unha entidade do sector
publico recibe unha prestacién —unha obra, unha subministracién ou un servizo— a cambio
dunha contraprestacién. Polo tanto, para poder falar dun contrato publico debe producirse
necesariamente un intercambio de prestacions®'. En cambio, fronte a esta situacion, para
poder verificar a existencia dun suposto de transferencia de competencias entre poderes
adxudicadores —tal como expresa o artigo 1.6 da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro—
deberiamos poder acreditar que os intercambios econémicos que poidan producirse non se
deben a unha mera retribucién pola execucién dun contrato, senén que son un elemento
accesorio da dita operacion.

Noutras palabras, nestes supostos non estariamos ante o pagamento dun prezo pola realiza-
cion dunha prestacion, sendn que, salvando as distancias, poderiamos dicir que estas achegas
terfan unha natureza cuasisubvencional, dado que se configuran como un presuposto basico
e indispensable para a posta en marcha e o correcto funcionamento da dita entidade e das
competencias que se lle asignan.

Desde esta perspectiva, e de acordo co TXUE, a directiva non impide que esas operaciéns
organizativas poidan dar lugar a intercambios patrimoniais. Ao contrario. Agora ben, en
todo caso, como se apunta na Sentenza Remondis GmbH:

“[...] a reasignacién dos medios empregados para o exercicio da competencia, que son
transmitidos pola autoridade que deixa de ser competente & que pasa a ser competente,
non pode analizarse como o pagamento dun prezo, sendn que constitle, pola contra, unha
consecuencia léxica, mesmo necesaria, da transferencia voluntaria ou da redistribucion im-
posta da dita competencia da primeira autoridade 4 segunda” (F. X. 45).

Como no caso anterior, a comprobacion deste requisito exixird tamén unha analise casuistica,
gue debera tomar en consideracién principalmente o sistema de financiamento da entidade
receptora das ditas funciéns. Asi, como diciamos, deberia poder acreditarse que as posibles
achegas que realiza a entidade cedente non se configuran como unha mera remuneracion
contractual, de caracter sinalagmatico pola prestaciéon dun servizo concreto, senén que,
como apunta o TXUE, son a consecuencia léxica da atribucién competencial efectuada.

Novamente, a acreditacién deste requisito pode resultar complexa. Mais se temos en conta
gue outra das novidades que prevé a LCSP en relacién co réxime xuridico dos encargos que
os poderes adxudicadores poden realizar aos seus medios propios personificados reside
precisamente en limitar a retribucién que estes poden percibir unicamente por referencia

51 Asi o puxo de relevo en moitas ocasions o TXUE. Entre moitas outras, podemos mencionar a STXUE do 25 de marzo de 2010, asunto
C-451/08, Helmut Mdller GbmH (F.X. 45), a STXUE do 18 de xaneiro de 2007, asunto C-200/05, Jean Aroux/Commune de Roanne (F.X.
45), ou, mdis recentemente, a STXUE do 18 de outubro de 2018, asunto C-606/17, IBA Molecular Italy Srl (FF.XX. 28-29).
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a tarifas aprobadas pola entidade encomendante baseandose no custo efectivo soportado
polo medio propio para as actividades obxecto de encargo [art. 32.2 a) LCSP].

En calquera caso, complementando as consideracions anteriores, o TXUE considerou tamén
gue a entidade & cal se lle transfiren as competencias debe dispor de autonomia financeira,
negandose esta cando “a autoridade inicialmente competente conserva a responsabilidade
principal relativa as referidas funciéns, se se reserva o control financeiro destas ou se debe
aprobar previamente as decisiéns que pretenda tomar a entidade & que se adheriu” (F. X. 49).

Agora ben, de novo, esta autonomia financeira do ente receptor non debe entenderse tam-
pouco como unha total desvinculacion da Administracion cedente, sendn que pode supor
tamén algun tipo de participacion, co limite de que en ningun caso lle deberian conferir
4 entidade que realiza a dita transferencia obter o control financeiro directo da actividade
obxecto de transferencia.

Desde esta perspectiva, por exemplo, o TXUE —na Sentenza Remondis GmbH- recofieceu
gue non constitde unha remuneracion o feito de que a autoridade que tome a iniciativa
da transferencia dunha competencia ou que decida a redistribucion dunha competencia se
comprometa a asumir a carga de eventuais excesos de custos en relacién cos ingresos que
poidan resultar do exercicio desa competencia (F. X. 46). Esas previsions non se configurarian
como o pagamento dun prezo, sendn como un mecanismo de garantia destinado a terceiros,
para evitar procedementos de insolvencia das entidades publicas.

4 A modo de conclusion: encargos a medios
propios personificados fronte a transferencias
de competencias entre entidades publicas

Como anunciabamos na introducién, ao longo deste traballo intentamos expor, en primeiro
lugar, algunhas das principais novidades da LCSP no que se refire ao réxime xuridico dos
medios propios personificados, especialmente en canto aos requisitos previstos no artigo
32 da LCSP para poder ser considerado como tal. A partir de aqui, na parte final da nosa
exposicion, fixémonos eco doutro dos instrumentos de que poden dispor as nosas adminis-
traciéns para organizar a prestacion das stas funcions publicas & marxe da via contractual:
as transferencias de competencias entre entidades publicas.

Por suposto, o obxectivo da nosa exposicion non reside en buscar malintenciondamente
alternativas & debida aplicacion da normativa contractual, senén simplemente pér de relevo
os diferentes instrumentos que nos ofrece o noso ordenamento xuridico, intentando evitar
o recurso a figuras —como poden ser os encargos a medios propios personificados— para
finalidades que poden ser conseguidas mediante outros procedementos menos complexos
e igualmente validos. Ainda gque somos conscientes de que, como apuntamos, se trata de
situacions complexas, non sempre ben definidas e que, certamente, requiren dunha maior
analise.

En todo caso, chegados a este punto, para finalizar o noso traballo quedaria simplemente
preguntarnos: que nos achega, desde un punto de vista xuridico, esta distincion? Que
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importancia ten a figura da transferencia de competencias en relacién coa utilizacion dos
medios propios personificados?

Na nosa opinién, a principal achega destas duas categorias xuridicas residiria non sé na sta
funcién descritiva, sendn sobre todo na sta funcién prescritiva®, na medida en que delas
derivan dous réximes normativos diferenciados. Asi, mentres que os encargos a medios
propios personificados se suxeitan aos estritos limites previstos no artigo 32 da LCSP, os
supostos de transferencias de competencias entre entidades publicas, ao non teren a con-
sideracion de contratos publicos (ex art. 2.1 LCSP), quedarian féra do &mbito de aplicacion
da LCSP. En consecuencia, non lles resultarian de aplicacion os condicionantes previstos para
os encargos a medios propios personificados: por exemplo, as limitacions & subcontratacion
ou a necesidade de que a entidade que recibe a dita transferencia realice a maior parte da
sUa actividade para a entidade de que dependa.

Unha boa mostra da aplicacion préactica desta diferenciacién conceptual e xuridica poderia-
mola atopar na xa mencionada instrucién relativa & descentralizacion funcional e aos medios
propios do Concello de Barcelona —Gaseta Municipal do Concello de Barcelona do 30 de xullo
de 2018- na que se prevé que a asignacion da xestion de determinados servizos, actividades
ou competencias por parte do Concello de Barcelona a entes ou sociedades que conforman
supostos de descentralizacién funcional ou personificacions de servizo non constitlen un
encargo a medios propios no sentido do artigo 32 da LCSP. Polo tanto, estas férmulas de
xestion directa non deben formalizarse na forma prevista no artigo 32 da LCSP.

Obviamente, o feito de que estas atribuciéns competenciais constitian actuacions que a
entidade instrumental de que se trate asuma como propias en virtude das correspondentes
previsions estatutarias non impediria, en ninguin caso, que esta entidade, ademais, puidese
recibir ao mesmo tempo outros encargos puntuais ou non habituais, de acordo co artigo
32 da LCSP.

En definitiva, a transferencia de competencias presentariasenos como unha terceira forma
de exceptuar determinadas relacions entre entidades publicas da aplicacion da lexislacion
contractual —xunto cos encargos aos medios propios personificados e as relacions de coo-
peracion entre entidades publicas®-. Esta excepcién pon de novo o acento nun elemento
central do sistema econdmico: os limites da liberdade organizativa da Administracion pu-
blica. E é que, en realidade, con esta excepcién se trata de determinar a capacidade de que
dispoén realmente a Administracion para decidir por ela mesma o cumprimento directo das
suas finalidades, é dicir, ata onde pode chegar o exercicio de actividades por parte do poder
publico, con independencia do mercado ou do feito de que poidan existir tamén operadores
econdémicos privados que poidan estar interesados na xestion das ditas actividades.

52 Sobre as funciéns dos conceptos xuridicos, DIEZ SASTRE, S., La formacion de conceptos en el Derecho Publico, Marcial Pons, Madrid, 2018,
pp. 142-150.

53 Sobre o réxime xuridico dos convenios entre entidades publicas excluidos da LCSP, remitimonos a SANTIAGO IGLESIAS, D., “Capitulo XI.
Cooperacion horizontal: los convenios interadministrativos”, Gallego Cércoles, I., e Gamero Casado, E. (coords.), Tratado de Contratos del
Sector Publico, Tomo |, Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, pp. 620-660, e VILALTA REIXACH, M., “Los convenios interadministrativos a la luz
de la Ley de Contratos del Sector Publico”, Gimeno Feliu, J.M. (dir), Estudio Sistemnatico de la Ley de Contratos del Sector Pblico, Thomson
Reuters-Aranzadi, Navarra, 2018, pp. 325-368.
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Resumo: Recentemente, a nivel estatal levouse a cabo unha fonda reforma lexislativa do sector eléctrico que reduciu
de xeito considerable 0 apoio ao sector das enerxias renovables, un sector que ten unha grande importancia en Galicia.
Por mor diso, os produtores de enerxias renovables realizaron reclamaciéns contra o Estado espafiol polos danos
causados por este cambio lexislativo.

As reclamacions efectuaronse ante tribunais nacionais e internacionais. Os primeiros estan a rexeitar estas reclama-
cions baseandose no concepto de risco reqgulatorio. Mentres, en canto aos sequndos, o CIADI resolveu recentemente a
primeira controversia ao respecto, decidindo a favor dos investidores.

Areducion da remuneracion e o tratamento xuridico que se lle deu implicaron a paralizacion do sector das renovables
en Galicia. Malia iso, recentemente, a través das poxas eléctricas, pouco a pouco estase volvendo a reactivar este, como
se expord neste artigo.

Palabras clave: Enerxia renovable, reforma eléctrica, Galicia, poxas eléctricas.

Resumen: Recientemente, a nivel estatal se ha llevado a cabo una profunda reforma legislativa del sector eléctrico
que redujo de modo considerable el apoyo estatal al sector de las energias renovables, un sector que tiene una gran
importancia en Galicia. Por esta razon, los productores de energias renovables realizaron reclamaciones contra el
Estado espafol por los dafios causados por dicho cambio legislativo.

Las reclamaciones se efectuaron ante tribunales nacionales e internacionales. Los primeros estan rechazando estas
reclamaciones basandose en el concepto de riesgo regulatorio. Mientras, en cuanto a los sequndos, el CIADI resolvid
recientemente la primera controversia al respecto, fallando a favor de los inversores.

La reduccion de la remuneracién y el tratamiento juridico que se le dio han supuesto la paralizacion del sector de las
energfas renovables en Galicia. A pesar de ello, recientemente, a través de las subastas eléctricas, poco a poco se esta
reactivando el mismo, como se expondra en este articulo.

Palabras clave: Energia renovable, reforma eléctrica, Galicia, subastas eléctricas.
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Abstract: Recently in Spain a deep legislative reform of the electrical sector has been carried out. This fact has consi-
derably reduced state support for the renewable energy sector; a sector that has a great importance in Galicia. For this
reason, renewable energy producers claimed damages caused by this legislative change against the Spanish State.
The claims were made before national and international courts. The former is rejecting these claims on the basis of
the concept of regulatory risk. Meanwhile, with regard to the latter, ICSID has recently decided the first controversy in
this respect, failing in favour of investors.

The reduction of remuneration and the legal treatment that has been given to it has involved the paralysis of the
renewable energy sector in Galicia. Despite this, recently, through the electrical energy auctions, the sector is little by
little reactivating, as will be shown in this article.

Key words: Renewable energy, electrical reform, Galicia, electric auctions.

Sumario: 1 Introducion. 2 A reforma eléctrica: O obxecto da controversia. 2.1 Marco de partida. 2.2 A reforma eléctrica.
3 Efectos da reforma en Galicia. 3.1 Efectos econdmicos. 3.2 Efectos xuridicos. 3.2.1 Xurisprudencia nacional. 3.2.2
Xurisprudencia internacional. 4 A situacion actual. 5 Consideracions finais.

1 Introducion

O sector eléctrico é un sector de gran complexidade técnica e econdmica, sendo a enerxia
eléctrica un recurso clave para calquera pais na actualidade. A sta importancia social implica
gue o seu fornecemento se articule como un servizo de interese econémico xeral. Isto, unido
a relevancia estratéxica do sector e & sUa propia estrutura, implica a existencia de abundante
lexislacion tanto a nivel nacional como europeo e incluso internacional.

Dentro do sector eléctrico, as enerxias renovables comezaron a incrementar a stia importancia
desde a década dos noventa. Este sector das renovables en Galicia goza de gran relevancia
como motor econdmico e creador de emprego. Isto, que en boa parte foi debido 4s caracte-
risticas naturais do noso pais, puido ser posible grazas a un importante apoio estatal desde
gue a Lei 54/1997, do 27 de novembro, do sector eléctrico, contemplou un marco regulador
especifico. Ainda que esta normativa sufriu varias reformas na primeira década do século
XXI, estas estiveron caracterizadas polo apoio estatal ao sector, tratando de cumprir cos
obxectivos marcados desde a Unidon Europea. Deste xeito, as renovables viviron un grande
auxe durante estes anos, ata o punto de que Galicia se converteu nunha das rexions mais
punteiras de Espafa neste campo, sendo esta ao mesmo tempo un dos Estados que apostou
mais decididamente por este tipo de enerxia.

Este panorama virou drasticamente coa reforma do sector eléctrico comezada no ano 2012,
logo do cambio de goberno producido tras as eleccidns do 20 de novembro de 2011. Esta
reforma desembocou na derrogacién da Lei 54/1997 pola Lei 24/2013, do 26 de decembro,
do sector eléctrico, que se converteu na nova norma de cabeceira do sector. Por mor disto, o
apoio as enerxias renovables sufriu recortes de gran calado, o que implicou fortes protestas,
moitas das cales remataron nos tribunais.

Esta nova normativa non sé recortou o apoio administrativo &s enerxias renovables, senén
gue modificou tamén os conceptos polos que recibir unha axuda maior ou menor. Debido
4 importancia do sector en Galicia, este cambio normativo resultou de grande importancia.
A causa deste, os investimentos reducironse debido & diminucion do atractivo do sector e
4 inseguridade xuridica xerada pola nova normativa. Malia iso, recentemente comezou a
mostrar de novo signos de activade.
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Deste xeito, a andlise que centrara este estudo versara acerca da reforma eléctrica e os
seus efectos sobre as renovables en Galicia. Do mesmo modo, tamén se fara referencia aos
problemas xerados a partir deste cambio normativo e as perspectivas de futuro do sector.

2 Areforma eléctrica: O obxecto da controversia

2.1 Marco de partida

Desde a década dos noventa as cuestiéns medioambientais empezaron a cobrar importan-
cia nas politicas enerxéticas da Union Europea, favorecendo o crecemento do sector das
enerxias renovables. Co Tratado de Maastricht de 1992 introducironse as competencias da
Unién Europea en materia enerxética. Posteriormente, en 1996 publicouse o Libro Verde
sobre enerxias renovables e en 2001 o Libro Branco xunto coa Directiva 2001/77/CE, onde
xa se concretaban certas metas. Con isto, o sector empezou a estar mais presente nas
politicas enerxéticas. Deste xeito, a Comision estableceu como obxectivo para 2010 que
a enerxia final procedente de fontes renovables fose polo menos do 10 % e o Parlamento
Europeo ampliou esta porcentaxe ata o 15 %, quedando estipulado na Directiva 96/92/CE
do Parlamento Europeo e do Consello.

A sta vez, promulgaronse un conxunto de directivas cofiecido como “Paquete Verde”,
dentro do que destaca a Directiva 2009/28/CE do Parlamento Europeo e do Consello. Esta
normativa introduciu os denominados obxectivos 20/20/20, os cales implican que no ano
2020 se reduzan as emisiéns de gases de efecto invernadoiro nun 20 % respecto aos niveis
de 1990 —poden implicar unha reducién de ata 0 30 % de cumprirse certas condiciéns—, que
0 20 % da enerxia consumida provefa de fontes renovables e que se mellore a eficiencia
enerxética nun 20 %".

Tanto a Directiva 2009/28/CE como o resto da normativa do “Paquete Verde” outérganlles
aos Estados membros unha gran marxe de discrecionalidade 4 hora de realizar a sta regula-
cion concreta. Foi nesta marxe en que o Estado espafol se moveu para efectuar as diversas
normativas creadas ao respecto?.

Ademais, tamén cémpre destacar que a través do Real decreto 2563/1982, do 24 de xullo,
sobre traspaso de funcions e servizos da Administracién do Estado 4 Comunidade Autonoma
de Galicia en materia de industria, enerxia e minas, a Xunta de Galicia pasou a exercer as
funciéns correspondentes ao Ministerio de Industria e Enerxia en materia de enerxia. En
cambio, no ambito de producién, por exemplo, non se lle traspasaron estas funciéns cando o
aproveitamento afectase a outra comunidade auténoma. Por outra banda, esa norma tamén
determinou que, malia a cesion de competencias, a explotacion do sistema de producion
e transporte de enerxia debia axustarse s instrucions do Ministerio de Industria e Enerxia,
sempre e cando esa producion e transporte estivesen integrados na rede peninsular.

1 SEVILLAJIMENEZ,M., GOLF LAVILLE, E. e DRIHA, O.M., “Las energfas renovables en Espaiia”, Estudios de Economia Aplicada, Vol.31-1, 2013,
p.37.

2 MIGNORANCE MARTN, C., “Energias renovables y riesgo regulatorio: los principios de sequridad juridica, irretroactividad y proteccion de la
confianza legitima en el ambito de la produccion de energia eléctrica desde fuentes proambientales”, Revista Andaluza de Administracion
Pdblica, n. 87,2013, pp. 145-147.
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Todo isto debe ser contextualizado no dambito da firma do Protocolo de Quioto de 1997
sobre o cambio climatico. Nel, un gran nimero de paises comprometeuse a reducir a sla
emision de gases de efecto invernadoiro 4 atmosfera. Unha boa forma para facer isto era
desenvolvendo as enerxias renovables, pero estas enerxias non eran competitivas ante as
convencionais, polo que parte dos gobernos que apostaron por este sector, entre os que se
incluiu o espafiol, decidiron apoialo economicamente’.

Porén, tanto a Administracion espafola como a galega favoreceron de forma constante o
crecemento do sector das enerxias renovables desde a década dos noventa con regulacions
benévolas.

A principal norma desta época foi a Lei 54/1997, coa cal, como cambio transcendental, se
liberalizou o mercado primario de enerxia. A outra caracteristica clave desta regulacién foi
o importante apoio ao réxime especial —en que se incluian as renovables—, na procura de
cumprir cos obxectivos comunitarios para o ano 2010. No desenvolvemento da dita disposi-
cion legal podense distinguir tres claros periodos, dentro dos cales destacou un real decreto
central sobre o que se baseou o resto de normativa.

O primeiro periodo regulamentario encadrase entre os anos 1998 e 2004. Neste, a norma
principal foi o Real decreto 2818/1998, do 23 de decembro. Aqui, o sistema retributivo
elixido estableceu na sta base central unha eleccién entre duas alternativas. Por un lado, os
produtores podian acudir ao mercado e nel, ademais do prezo ao que conseguisen vender
a enerxia, obter unha prima fixa por encima dos ingresos propios da venda. Mentres, a
outra alternativa basedbase na venda de enerxia 4s empresas abastecedoras, que estaban
obrigadas a comprala preferentemente, polo gue percibian un prezo fixo total distinto do de
mercado. Este prezo tamén era axustado anualmente e permitialles aos xeradores predicir
con maior exactitude os seus ingresos, posto que non dependian da flutuacion dos prezos
do mercado. Neste periodo, no referido a Galicia débese citar tamén o Decreto 302/2001,
do 25 de outubro, que impulsou o crecemento da enerxia edlica.

O segundo bloque normativo construiuse sobre o Real decreto 436/2004, do 12 de marzo,
abarcando o periodo de 2004 a 2007. Esta norma na sua exposicion de motivos explicaba que
nacfa co obxectivo de outorgar un marco regulatorio duradeiro, obxectivo e transparente. Asi
pois, tratouse de reforzar o caracter previsible da remuneracion e a estabilidade do sistema,
eliminando revisions de tarifas retroactivas e garantindo a rendibilidade dos investimentos
cun novo método de retribucion. Esta forma de retribucion implicaba, de novo, unha elec-
cién entre duas alternativas. Deste xeito, os produtores podian acudir ao mercado, que tifia
maiores riscos pero tamén maiores posibilidades de ganancia, ou non facelo. A diferenza
coa retribuciéon do Real decreto 2818/1998 residia na venda aos distribuidores —en lugar de
directamente ao mercado-. Esta pasou a recibir unha remuneracion referenciada indirecta-
mente ao mercado, incentivandose que os produtores acudisen & opcién de mercado®. Neste
periodo Galicia, que comezara desde moi pronto a apostar por este tipo de enerxia,

3 SAENZDEMIERA,G., DEL RIO GONZALEZ, P, e VIZCAINO, 1., “Analysing the impact of renewable electricity support schemes on power prices:
The case of wind electricity in Spain”, Energy Policy, n. 36,2008, pp. 3345-3346.

4 DELRIOGONZALEZ P, “The years of renewable electricity policies in Spain: An analysis of successive feed-in tariff reforms”, Energy Policy,
n.36,2008, pp. 2918-2926.
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consolidouse como a comunidade auténoma con maior producion eléctrica a través de
enerxias renovables, especialmente edlica, asi como a que gozaba dunha potencia instalada
maior>.

O Real decreto 436/2004 foi derrogado polo Real decreto 661/2007, do 25 de maio, que
constitufu a norma basica pola que se rexeu o terceiro periodo de desenvolvemento da Lei
54/1997, e que abarcou desde 2007 ata a reforma eléctrica. Con este cambio normativo,
o réxime de retribucion introduciu certos mecanismos de revision, en prol de lle achegar
seguridade xuridica ao sistema. Unha vez mais, a norma permitia duas opciéns de venda
de enerxia. Por un lado, podiase seguir coa tarifa requlada como na anterior normativa.
Mentres, a opcién de acudir ao mercado variaba. Asi, elixindo esta, podiase vender a enerxia
a través do sistema de ofertas xestionado polo OMIE, a través dunha contratacion bilateral
OU a prazo, ou a través dunha combinacién de todo isto, contando cunha prima a maiores.
Igual que coa anterior normativa, tratouse de alentar os produtores para que acudisen ao
mercado®. Mentres, no relativo a Galicia, esta deixou de encabezar a lista tanto en produciéon
a través de fontes renovables como en potencia instalada, pero logrou estar sempre entre
as comunidades & cabeza.

1.1 Areforma eléctrica

Durante estes anos de continuo apoio estatal ao sector das enerxias renovables, o sistema
eléctrico acumulou un déficit tarifario considerable. Este pddese definir como a diferenza
entre os ingresos que as empresas distribuidoras de enerxia reciben dos pagamentos cobra-
dos aos consumidores pola tarifa regulada e os custos recofiecidos pola normativa’. Os ditos
custos inclten o custo de producir, transportar, distribuir e comercializar a electricidade, os
impostos, un concepto especifico destinado a reducir este déficit e uns custos que se foron
asociando 4 tarifa por diversos motivos. Estes ultimos dividense en: a) custos por prestacions
sociais tales como subsidios ao consumo de carbén nacional, b) custos provocados polas
politicas de cohesion territorial, como poden ser os pagamentos que se fan aos xeradores de
electricidade nas illas, e ¢) custos derivados de decisiéns de politica econémica e medioam-
biental, onde se atopan as primas pagadas 4s enerxias renovables®.

Pola stia banda, os ingresos que as empresas eléctricas reciben dos consumidores non sé se
componen do prezo pagado pola enerxia consumida, senén que tamén contefien unha tarifa
de acceso na cal se inclien peaxes correspondentes tanto ao transporte como a distribucion,
asi como primas ao réxime especial e outros custos de fornecemento®.

Ainda que doutrinalmente existe certo debate acerca da influencia das enerxias renovables no
déficit tarifario, desde a Administracion foron sinaladas como unhas das principais culpables.

5 Datos consultados na CNMC en: https://www.cnmc.es/ (14 de abril de 2018).

6 RUIZOLMQ, .,e DELGADO PIRQUERAS, F., “La nueva regulacion legal de las energias renovables: Del régimen especial al régimen especifi-
0", Alenza Garcia, J.F. (dir), La regulacion de las energias renovables ante el cambio climdtico, Thomson-Reuters Aranzadi, Navarra, 2014,
pp. 83-84.

7 FABRAUTRAY, J,, “EL déficit tarifario en el sector eléctrico espafiol”, Temas para el debate, n. 210, 2012, p. 52.

8  SALLE ALONSO, C., “ELdéficit de tarifay la importancia de la ortodoxia en la requlacion del sector eléctrico”, Papeles de economia espario-
la,n.134, 2012, pp. 102-103.

9 MONTES, E., “EL déficit tarifario”, Economistas, vol. 30,n.131, 2012, p. 235.
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Este argumento empregouse para explicar a necesidade da reforma eléctrica e a baixada da
remuneracion outorgada ao sector das enerxias renovables.

Esta reforma eléctrica, ainda que se tende a situar temporalmente no cambio de goberno
estatal a finais do ano 2012, xa atopa as sUas primeiras normas controvertidas uns anos
antes. Asi, dentro destas débese citar o Real decreto 1565/2010, do 19 de novembro, e o
Real decreto lei 14/2010, do 23 de decembro. Estas normas foron o primeiro contratempo
significativo & politica prorrenovables, e, en especial, afectaron & enerxia fotovoltaica. A
primeira delas reduciu as primas da enerxia fotovoltaica, pasando a vida util en que podian
percibila de 30 a 25 anos. Mentres, a segunda introducia peaxes a todos os produtores por
verter a enerxia 4 rede e limitaba as horas equivalentes da enerxia fotovoltaica —coa conse-
guinte diminucién da retribucién-.

Dun xeito similar, en Galicia, a Lei 8/2009, do 22 de decembro, pola que se regula o apro-
veitamento edlico, introduciu un canén edlico, xustificAndose este no “impacto visual e
ambiental” creado por este tipo de enerxia (art. 11). Esta norma, que foi promulgada pouco
tempo despois da entrada no Goberno galego do Partido Popular, indicaba tamén na sua
disposicion transitoria primeira que as mesmas razéns que a xustificaban eran causas nece-
sarias e suficientes de interese publico para determinar a desistencia dos procedementos de
autorizacion de parques edlicos en tramitacion instruidos ao abeiro da Orde de 6 de marzo
de 2008, aprobada polo anterior Goberno conformado polo Partido Socialista e o Blogue
Nacionalista Galego. Esta norma recofiecia a este respecto a existencia dun posible dano
as entidades concursantes e dispufia que “as indemnizacions que, se é o caso, deriven da
desistencia referiranse exclusivamente aos gastos debidamente xustificados que resultasen
imprescindibles na instrumentacién da solicitude sempre e cando tales documentos non sexan
utilizados nas novas convocatorias que se produzan ao amparo desta lei” (punto cuarto da
disposicion transitoria primeira). En cambio, producironse diversos contenciosos ao respecto
debidos, esencialmente, & desestimacion por silencio da Conselleria de Economia e Industria
das reclamaciéns de responsabilidade patrimonial xurdidas desta actividade. A maioria destes
supostos resolvéronse no Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, onde en resoluciéns tales
como a Sentenza 415/2016, do 18 de maio (XUR 2016\138542)" ou a Sentenza 715/2015,
do 16 de setembro (XUR 2015\232707), se estimaron en parte os recursos presentados, pero
devolvendo soamente os gastos relativos a custos de anteproxectos e memorias presentados
ante a Administracion que foron efectivamente preseleccionados para a sta futura adxudica-
cion. Ante isto, algun afectado como o grupo Andavia Renovables (participado por grandes
empresas como Coren, Copasa ou Gadisa) recorreu ao Tribunal Supremo. En cambio, o
alto tribunal, na Sentenza 2038/2017, do 20 de decembro (RX 2017\5897, caso Andavia),
confirmou a resolucién do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia.

Tras isto, en 2012 débese destacar o Real decreto 1/2012, do 27 de xaneiro, polo que se
procedeu a suspensiéon dos procedementos de preasignacion de retribuciéon e & supresion
dos incentivos econémicos para novas instalacions de producion de enerxia eléctrica a partir
de coxeracion, fontes de enerxia renovables e residuos, e a Lei 15/2012, do 27 de decem-
bro, que estableceu un imposto do 7 % aos produtores e eliminou as primas a electricidade
xerada con gas.

10 Asreferencias da xurisprudencia utilizada son todas de Westlaw Aranzadi.
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Xa no ano 2013, aprobouse o Real decreto lei 2/2013, do 1 de febreiro, que segufa a tratar
de corrixir os desaxustes entre ingresos e custos no sector eléctrico. Este introduciu certas
reduciéns & baixa na remuneracién ao réxime especial e cambiou a actualizacién das tari-
fas sequndo o IPC por un indice de referencia mais baixo. Esta norma, igual que sucedera
co Real decreto lei 14/2010, foi obxecto de recurso de inconstitucionalidade. O Tribunal
Constitucional, na slia Sentenza do Pleno 183/2014, do 6 de novembro (RTC 2014\183),
non ditaminou sobre a posible inconstitucionalidade por perda sobrevida do recurso —igual
gue sucedera na sentenza sobre o Real decreto lei 14/2010—-, debido a que a norma foi
derrogada antes da resolucion.

Posteriormente, o Real decreto lei 9/2013, do 12 de xullo, na sta exposicion de motivos recolle
gue a sua realizaciéon responde ao “caracter insustentable do déficit do sector eléctrico e da
necesidade de adoptar medidas urxentes de vixencia inmediata que permitan por fin a esta
situacion”. Nel lévase a cabo unha reconsideracion do réxime especial e a stia remuneracion’?,

A nova retribucion pasou a ser determinada polo que se obtivese da venda de enerxia no
mercado mdis unha retribucion especifica por unidade de potencia instalada. Con isto bus-
couse cubrir os custos non recuperables no mercado dunha instalacién tipo ocasionados
polo investimento inicial'>. A Administracion, para calcular esta retribucién, baséase en datos
estandar de ingresos, custos de explotacién e investimento inicial para unha empresa eficiente
e ben xestionada'. Isto atopa o concepto de rendibilidade razoable como punto de refe-
rencia, a cal se calcula sobre a base dos bonos espafiois a dez anos mais un diferencial, que
actualmente é do 3 %, e é o que se considera que cada instalacién debe percibir ao longo
da sua vida Util. Deste xeito, para o seu célculo tamén se inclien as cantidades percibidas
en exercicios anteriores. Finalmente, o Ultimo aspecto destacable da nova remuneracion é
a revision dos parametros retributivos cada seis anos.

En canto as instalaciéns xa existentes, aplicouselles esta nova normativa de xeito similar as
novas instalacions, pero gozaron dun réxime transitorio que acabou resultando problema-
tico. Este consistiu na aplicacién maioritaria da normativa anterior ata que se aprobasen as
disposicidns necesarias para a plena aplicacion do real decreto. Asi pois, a remuneracion as
renovables nestas datas implicou liquidaciéns & conta amparadas por este réxime transitorio.
Posteriormente, unha vez aprobada a nova normativa, estas liquidacions foron obxecto de
regularizacién, implicando dereitos de cobramento ou obrigas de pagamento e dando lugar
a debate sobre a existencia de retroactividade na medida.

Todos estes cambios prepararon o camiio para a aprobacion da Lei 24/2013, do 26 de
decembro, do sector eléctrico. Esta converteuse na nova norma principal do sector. Con
ela eliminouse —polo menos de xeito nominal- o réxime especial das enerxias renovables.
A pesar diso, esta norma tamén prevé a posibilidade de que, con caracter excepcional, se

11 BARNES VAZQUEZ, ., e PEREZ DE AYALA BECERRIL, L., “Reflexiones sobre los cambios normativos y sus efectos en los particulares. Los
problemas que plantea la responsabilidad del estado legislador. La necesaria prospeccion de los poderes publicos”, Riesgo regulatorio en
las energias renovables, Aranzadi, Navarra, 2015, pp. 215-216.

12 GALAN VIOQUE, R., “El ocaso de las energias renovables en Espafia”, Sandulli, M.A., e Vandelli, L. (dir. congr.), / servizi pubblici economici
tra mercato e regolazione: atti del 20° Congresso italo-spagnolo dei professori di diritto amministrativo: Roma 27 febbraio-1 marzo 2014,
2016, pp.391-392.

13 GOMEZ-FERRER RINCON, R., “La sostenibilidad econdmica y financiera del sistema eléctrico”, Rivero Ortega, R., e Rastrollo Sudrez, J.J.
(coords.), Actas del XI Coloquio Hispano-Portugués de Derecho Administrativo, Salamanca, 2014, pp. 80-81.

14 Deste xeito, a nova remuneracion desvinculase do concepto de produtividade.
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establezan novos réximes retributivos especificos para fomentar a producién a través de
enerxias renovables para o caso de que se establezan novos obxectivos enerxéticos desde
a Unioén Europea ou cando a sua introducion supofa a reducién do custo enerxético e da
dependencia enerxética exterior. A maiores, nesta lei concrétanse mais as revisions do sistema
retributivo que introduciu o Real decreto lei 9/2013, ainda que non se acabaron de definir
por completo.

Este maior detalle da nova remuneracién introduciuse co Real decreto 413/2014, do 6 de
xufo, onde se contén a formula bésica de retribucion aos xeradores de renovables. A dita
férmula aparece mais detallada na Orde IET/1045/2014, do 16 de xufo.

Esta norma implicou un cambio de filosofia na forma de retribuir xa que, ata 0 momento,
faciase pola enerxia xerada. Agora, os compofientes basicos que se tratan de recoller son un
elemento que englobe o que se recibiu de axudas no pasado e outro que determine canto
se debe percibir no futuro. Todo isto é axustado aos periodos que quedan de vida Util da
instalacion para non percibir de mais.

Ademais, tamén se ten en conta a rendibilidade razoable que a Administracion garante. Esta
rendibilidade calculase como a media do rendemento das Obrigas do Estado a dez anos no
mercado secundario os 24 meses previos ao mes de maio do ano anterior ao do periodo
regulatorio, incrementandose nun diferencial. Actualmente esta establecido nun 7,503 %.
Deste xeito, os conceptos clave pasan a ser a potencia instalada e o ano de instalacion de
autorizacion definitiva, obviando totalmente a produtividade das instalacions.

3 Efectos dareforma en Galicia

3.1 Efectos econdmicos

Como se indicaba no apartado anterior, na nova remuneracion as renovables inflGe principal-
mente o ano de instalacién e a potencia instalada, ainda que este Ultimo factor simplemente
multiplica a forma de retribucion. Malia o anterior, si que se debe destacar que, en funcién
do tipo de enerxia renovable da que se trate, a férmula sofre certas modificacions. Ainda asi,
o descrito correspéndese, entre outras, coa remuneracion a enerxia eélica, que en 2012, ao
comezo da reforma, englobaba preto do 75 % da potencia renovable instalada en Galicia™.

Partindo do anterior, débese observar, en primeiro lugar, como evolucionou a potencia ins-
talada en Galicia. Isto pddese ver na seguinte gréfica:

15 Datos consultados na CNMC excluindo de entre as renovables a gran hidrdulica, isto €, a que ten unha potencia instalada superior aos 50
MW.
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Potencia instalada en Galicia (MW)
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Fonte: Elaboracidn propia a partir de datos da CNMC.

No gréafica amosase como en Galicia se apostou de xeito precoz polas enerxias renovables. Asi,
existiu unha constante evolucion ata o ano 2008, momento en que se produciu un cambio
do réxime remuneratorio, o cal introduciu un escenario un pouco menos favorable para as
explotacions galegas. Ademais, a isto hai que unirlle que co estado da tecnoloxia actual —que
estd avanzando de forma moi rapida— era complicado aproveitar mais de forma rendible os
recursos enerxéticos galegos. Outro aspecto que contribuiu a este menor crecemento foi a
promulgacion da Lei 8/2009 e a problematica xurdida por mor desta que antes describimos.

Outro dato que se percibe na grafica e que cdmpre concretar é o ano medio de autorizacion
definitiva que tefien as explotaciéns de renovables galegas. Este, baseandonos en datos da
CNMC, é 2002. Mentres, en comparativa, 0 ano medio de instalaciéns deste tipo en Espafia
é 2005.

Tomando este dato, podese analizar como foron afectadas as renovables en funcién deste.
Asi, centrandonos na enerxia edlica, que como se indicaba é a principal fonte renovable
en Galicia, a variacion media estatal da remuneracion coa reforma eléctrica produciuse do
seguinte xeito:

Variacion en funcion do ano de instalacion da nova retribucion respecto a anterior para a media estatal

60% -
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20% - — \\
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Fonte: Elaboracién propia a partir de datos da CNMC.
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Nesta grafica reflictese como as instalaciéns que posten un ano de autorizacién definitivo
anterior a 2003 foron consideradas como enteiramente amortizadas pola Administracion,
polo que non se lles outorgou remuneraciéon ningunha. Pola sta banda, as instalacions rea-
lizadas entre o ano 2003 e 0 2008 sufriron importantes recortes na sta remuneracion, ainda
gue estes foron menores nas instalacions mais recentes. Finalmente, a partir de 2008 os
parques edlicos atépanse cunha retribucion maior que a que vifian recibindo. Esta crece ata
2010, cando comeza a baixar, pero situandose sempre por encima da remuneracién anterior.

A evolucion desta grafica deixa ver un comportamento do lexislador un tanto incompren-
sible. Asi, esta, en lugar de morrer en cero —isto é, que a remuneracion fose igual que a da
lexislaciéon anterior—, segue a aumentar unha vez chegada aos niveis retributivos anteriores.
Polo tanto, partindo de que a explicacion principal desta reforma por parte do Goberno era
a de combater o déficit tarifario, este comportamento resulta incoherente.

Isto ten gran relevancia no relativo as explotaciéns galegas, xa que, como se describiu, a
partir de 2008 a potencia instalada aumentou moi pouco, tendo, polo tanto, case todas
as instalacions unha data de autorizaciéon definitiva anterior. Asi pois, a enerxia edlica en
particular e as renovables galegas en xeral vironse especialmente prexudicadas pola reforma
eléctrica. Se o comparamos co resto das comunidades auténomas, o efecto é o seguinte:

Variacion da retribucidn especifica da enerxia edlica por comunidade auténoma

Comunidade autéonoma'® Variacion da retribucion
Andalucia 6,67 %
Aragoén -79,21%
Asturias -16,82 %
Cantabria 52,78 %
Castela-A Mancha -51,94 %
Castela e Ledn -18,11%
Cataluna 5,36 %
Comunidade Valenciana 3,06 %
Galicia -75,07 %
A Rioxa -92,42 %
Murcia 2,11%
Navarra -93,45 %
Pais Vasco -87,98 %
Media peninsular -40,55 %

Fonte: Elaboracion propia a partir de datos da CNMC.

16  As comunidades auténomas de Madrid e Estremadura, asi como as cidades auténomas de Ceuta e Melilla son excluidas porque antes da
reforma eléctrica non gozaban de potencia edlica instalada. Pola stia banda, as comunidades auténomas das Illas Canarias e lllas Baleares
tampouco foron incluidas na andlise, xa que a liquidacion da sta remuneracion especifica se realiza de xeito diferente debido s stias
especiais circunstancias.
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Desta tdboa extraese que os parques eolicos galegos foron dos mais prexudicados pola
reforma eléctrica, s6 superados polos aragoneses, vascos, rioxanos'” e navarros. Os parques
destas comunidades autonomas son os que tefien un ano de autorizacion definitiva mais
antigo e operan con un maior nimero de horas equivalentes de funcionamento ao ano —isto
é, son mais produtivos—. As causas que implican estes resultados atdpanse en que desde a
Administracion se consideraron xa amortizados os parques anteriores a 2003, como se via
na grafica anterior, e parcialmente amortizados os parques cun ano de autorizacién defi-
nitivo comprendido entre 2003 e 2008. Ademais, a diferenza do que sucedia coa anterior
normativa, esta forma de remuneracion non premia a produtividade das instalaciéns. Porén,
os lugares onde o nimero de horas equivalentes era superior, como no caso galego, vironse
comparativamente prexudicados.

Con estes datos podese afirmar que a reforma eléctrica introduciu un claro recorte da remu-
neracion global no sector das renovables e, en particular, no sector edlico. A media peninsular
baixou un 40,5 % e a Unica comunidade que se viu altamente favorecida, Cantabria, presenta
unha escasisima potencia instalada, polo que non resulta relevante no contexto estatal. Como
resumo, tendo en conta que a prima total que a Administracion lle outorgou & edlica en 2012
baixo o amparo da anterior lexislacién foi de arredor dos 2.053 milléns de euros, o aforro
gue o Goberno consequira lograr con esta nova forma de retribuir serd duns 832,5 milléns
de euros'®. Ademais, dentro deste contexto, Galicia resultou especialmente prexudicada.

Deste xeito, os produtores galegos, xunto cos doutras comunidades auténomas, emitiron
gueixas, pondo de manifesto precisamente que estaban a ser penalizados a pesar de contar
coas instalacions mais eficientes e ser os que no seu dia asumiran o risco de apostar por unha
tecnoloxia que, naquel momento, ainda non estaba madura. En cambio, argumentaban, as
instalacions que tifan unha menor eficiencia e se subiran ao arranque das renovables unha
vez visto xa que o sector era rendible son as que saen mais beneficiadas da reforma. Todo isto
desembocou nun amplo ndmero de litixios tanto ante tribunais nacionais como internacionais.

3.2 Efectos xuridicos

3.2.1 Xurisprudencia nacional

Sobre o paquete normativo constituinte da reforma eléctrica, realizaronse mdultiples reclama-
cions tanto desde empresas privadas e particulares como desde institucions. Asi, por exemplo,
a Xunta de Galicia elevou ao Tribunal Constitucional un recurso de inconstitucionalidade no
caso do Real decreto lei 1/2012, ainda que foi desestimado. Deste xeito, a reforma eléctrica
deu pé a unha ampla xurisprudencia tanto do Tribunal Constitucional como, especialmente,
do Tribunal Supremo. O concepto central en que se basearon ambos os tribunais foi o do
risco regulatorio.

17 Esta comunidade auténoma ten a caracteristica de que a stia potencia instalada € moi pequena, polo que a sta relevancia € escasa.

18  Ainda que isto é unha aproximacion, xa que dentro do dito calculo xogan outros factores que non se estan tendo en conta, como pode ser
a evolucion da potencia instalada. No eixe econdmico profundouse mais en: BLANCO MOA, J.A., “A reforma eléctrica en Espafia: Efectos
sobre o sector edlico”, Repositorio Institucional da UDC, 2015.
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Este concepto, creado pola xurisprudencia, encontra a sta orixe a finais dos anos oitenta e
principios dos noventa, nos denominados sectores regulados —como é o enerxético—. Estes,
gue foron liberalizados nesa época, eran sectores estratéxicos, polo que precisaban dunha
importante regulacion estatal. Isto debiase 4 necesidade de defender certos intereses xerais,
normalmente mediante as obrigas de servizo publico™.

Asi, o risco regulatorio definese como a posibilidade existente de que as normas basicas
dun determinado sector —regulado- varien, e con iso se frustren as estratexias e expectativas
dos operadores dese sector, fundadas na regulacion anterior. Este, ademais, permite que
os principios de seguridade xuridica e confianza lexitima se vexan reducidos. Na doutrina
establecida polo propio Tribunal Supremo este risco impénselles aos operadores privados do
sector, que tefien a obriga de soportalo como unha carga®.

No relativo 4 seguridade xuridica, débese partir do seu compofiente dobre. Este, por un lado,
exixe a regularidade estrutural e funcional do sistema xuridico a través das stas normas e
institucions, debendo ser previsibles os efectos da aplicacion destas normas. Mentres, por
outro lado, tamén implica a posibilidade de cofiecemento do dereito que cdmpre aplicar
polos seus destinatarios?'. Asi, en palabras do Tribunal Constitucional na Sentenza 270/2015,
do 17 de decembro de 2015 (RTC 2015\270) —que versa sobre a constitucionalidade do
citado Real decreto lei 9/2013—, este principio débese entender como a certeza sobre o
ordenamento xuridico aplicable, a ausencia de confusién normativa e a previsibilidade na
aplicacion do dereito. Neste caso o Tribunal Constitucional considerou que esta norma non
vulnerou o principio de confianza lexitima, xa que as circunstancias econémicas do sector
facian necesario un cambio normativo. Ademais, este cambio non se podia argumentar que
fose inesperado para un operador prudente e dilixente, debido, de novo, as circunstancias
econdmicas do sector??.

A mesma lifia xurisprudencial é mantida polo Tribunal Supremo ao analizar esta norma. A
sUa vez, cando resolveu sobre a legalidade do Real decreto lei 2/2013 e a Orde IET/221/2013
na Sentenza do 16 de marzo de 2015 (RX 2015\988), fixo primeiro referencia ao principio
de seguridade xuridica comunitario. Sobre este, citando a Sentenza do Tribunal de Xustiza
da Unién Europea do 10 de setembro de 2009 (asunto C-201/08, Plantanol GmbH & Co.
KG), o Supremo explicou que a seguridade xuridica no dmbito comunitario se concretase
na claridade, precision e suficiente publicidade das normas, pero non impide en ningun
caso cambios na regulaciéon. Mentres, no ambito nacional e no das renovables continla
coa doutrina xa exposta e nega que a reforma eléctrica contrarie este principio. De idéntico
xeito resolveu & hora de analizar o Real decreto 413/2014 e a Orde IET/1045/2014. Con
todo, nas resolucions derivadas destas normas, a maioria das sentenzas contan cun ou dous
votos particulares, nos cales se considera vulnerado o principio de seguridade xuridica pola

19  GONZALEZ RIOS, I, “Las «obligaciones de servicio puiblico» en el sector eléctrico (de la proteccidn del consumidor a la proteccion del
medio ambiente)”, Rivero Ortega, R., e Rastrollo Sudrez, J.J. (coords.), Actas del XI Coloquio Hispano-Portugués de Derecho Administrativo,
Salamanca, 2014, pp. 215-216.

20 RODRIGUEZ BAJON, S., “EL concepto de riesqo requlatorio. Su origen jurisprudencial. Contenido, efectos y limites”, Revista de Administra-
cion Publica, n.188,2012, pp. 189-192.

21 BERMEJO VERA, J., “EL principio de sequridad juridica”, Santamaria Pastor, J.A. (dir)), Los principios juridicos del Derecho Administrativo,
Wolters Kluwer-La Ley, Madrid, 2010, p. 82.

22 ALENZA GARCIA, J.F, “Las energias renovables ante la fugacidad legislativa: La mitificacion de los principios de (in)seguridad juridica y
de (des)confianza legitima: (A propdsito de la STC 270/2015 sobre el nuevo sistema retributivo de las energias renovables)”, Actualidad
Jjuridica ambiental, n. 55, 2016, p. 8.
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existencia de retroactividade ilicita, asi como polo baleiro legal de case un ano entre a entrada
en vigor do Real decreto lei 9/2013 e a do Real decreto 413/2014 e a Orde IET/1045/2014.

O principio de confianza lexitima presenta unha intima relacién co de seguridade xuridica,
ata o punto de que hai autores que defenden que este é o reflexo do segundo en situacions
individuais?3. Igual que este, atopa as suas raices no dereito aleman, ainda que o seu concepto
ali, denominado Vertrauensschutz, ten uns matices lixeiramente distintos?4. Este principio foi
acollido no ordenamento xuridico espafiol a través da xurisprudencia do Tribunal Supremo,
especialmente por un conxunto de sentenzas ditadas a finais da década dos oitenta e comezos
dos noventa que contaron co maxistrado D. Benito Santiago Martinez Sanjuan como relator?.

Con respecto a este principio, a xurisprudencia do Tribunal Supremo non se desvia dema-
siado do exposto para o principio de seguridade xuridica. Deste xeito, sentenzas tales como
a 1271/2016, do 1 de xuio (RX/2016/3452), volven incidir na previsibilidade do cambio
normativo no sector, cuestion pola cal defenden que este principio non é vulnerado pola
reforma, xa que consideran que non se xerou unha confianza lexitima nos produtores de
enerxias renovables acerca de que o marco lexislativo non variaria. Moitas destas sentenzas
contan tamén con votos particulares, pero sé aprecian a vulneracién deste principio en as-
pectos moi concretos tales como o referido no apartado anterior do baleiro legal existente
de case un ano entre a entrada en vigor do Real decreto lei 9/2013 e a do Real decreto
413/2014 e a Orde IET/1045/2014.

Mentres, o Tribunal Constitucional, na xa citada Sentenza 270/2015, tamén fala da previ-
sibilidade do cambio normativo. Con todo, aqui o voto particular do maxistrado D. Juan
Antonio Xiol Rios, ao que se adheriron a maxistrada D.? Adela Asla Batarrita e o maxistrado
D. Fernando Valdés Dal-Ré, incide no tema da confianza lexitima. Estes consideran que a
sentenza era unha grande oportunidade para sentar as bases do principio de confianza
lexitima e adaptalo ao ordenamento comunitario. A pesar diso, neste voto particular tamén
consideran que se respectou este principio.

Pola contra, a Comision Europea, na sia Comunicacion do 5 de novembro de 2013 Guidance
for the design of renewable support schemes, afirmou que no sector eléctrico deben existir
compromisos xuridicos a longo prazo. Asi, continla, as reformas enerxéticas deben ser
especialmente coidadosas para evitar modificar a rendibilidade dos investimentos e traizoar
as expectativas lexitimas dos investidores?®.

Ademais destes dous principios comentados, os produtores enerxéticos tamén alegaron que
estaban ante unha reforma de caracter retroactivo, xa que a sta decision de investimento e
desembolso se realizara ante unha lexislacidon moi distinta. A irretroactividade esta positivada

23 MARTIN PALLIN, J.A., “La cascada legislativa que ahoga las energias renovables”, Riesgo regulatorio en las energias renovables, Aranzadi,
Navarra, 2015, p. 229.

24 GONZALEZ FERNANDEZ, J.J., “Una aproximacion a los principios de sequridad juridica, buena fe y proteccion de la confianza legitima en
derecho administrativo”, Noticias Juridicas, 2005, https:/ /sgalera.fileswordpress.com/2014/10/seguridad-juridica-confianza-legc3ad-
tima.pdf (14 de abril de 2018).

25 LAGUNA DE PAZ, J.C., “El principio de proteccion de la confianza”, Santamaria Pastor, J.A. (dir.), Los principios juridicos del Derecho Admi-
nistrativo, Wolters Kluwer-La Ley, Madrid, 2010, p. 1170.

26 ARANA GARCIA, E., “La nueva ley del sector eléctrico: Entre el riesgo regulatorio y la seqguridad juridica en el apoyo a las energias reno-
vables”, Alenza Garcia, J.F. (dir.), La requlacion de las energias renovables ante el cambio climdtico, Thomson-Reuters Aranzadi, Navarra,
2014, p.152.
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no artigo 9.3 da Constitucién espafiola, onde se garante a irretroactividade das disposiciéns
sancionadoras desfavorables ou restritivas de dereitos individuais.

Aqui, no referente a reforma eléctrica, a xurisprudencia nacional interpretou que a nova
normativa despregaria os seus efectos en exercicios futuros e que para ser considerada unha
retroactividade prohibida deberia despregalos tamén en exercicios pasados?’. En cambio,
houbo varias sentenzas que contaron con votos particulares, sendo as normas que presen-
taron un maior debate ao respecto para o Tribunal Supremo o Real decreto 413/2014 e a
Orde IET/1045/2014. Este debate veu a partir da introducién do concepto de rendibilidade
razoable e da devolucién de cantidades cobradas de mais entre a aprobacién do Real decreto
lei 9/2013 e as normas citadas. No primeiro caso, a problematica vén de que esta rendibi-
lidade integra dentro da sua definicion legal as retribucions xa percibidas no pasado para
determinar as que se deben recibir no futuro. Aqui o Tribunal Supremo afirma que non existe
retroactividade prohibida, xa que a norma non afecta a dereitos patrimoniais previamente
consolidados e incorporados ao patrimonio dos titulares das instalacions, nin a situaciéons
xuridicas esgotadas ou consumadas?. Mentres, no relativo &s cantidades cobradas de mais,
a alegacion de retroactividade desbotouse argiiindo que estas eran pagamentos & conta que
non constituian un dereito consolidado.

Pola stia banda, o Tribunal Constitucional na Sentenza 270/2015 considerou que o Real de-
creto lei 9/2013 non infrinxe o principio de irretroactividade. Aquf a alegacion basedbase en
gue esta norma deberia ser concretada regulamentariamente con caracter posterior e este
regulamento teria efecto desde a publicacion do propio Real decreto lei 9/2013. O argumento
do Constitucional para confirmar a irretroactividade da norma foi de novo a inexistencia de
dereitos xa consolidados aos que esta puidese afectar.

Observando todo isto pédese concluir que a xurisprudencia nacional considerou completa-
mente lexitima a reforma eléctrica. Asi, sendo un sector que presenta riscos regulatorios, os
operadores privados debian prever que a lexislacion poderia cambiar.

Ademais, en varias das sentenzas en que o Tribunal Supremo abordou a reforma eléctrica,
tamén fixo referencia ao Tratado sobre a Carta da Enerxia (en diante, TCE), pero sen profundar
demasiado nel. Deste xeito, por exemplo a Sentenza do Tribunal Supremo 2131/2016, do 3
de outubro (RX\2016\4854), afirmou que o TCE non foi vulnerado, xa que, a pesar de que
houbo algunha norma que foi contraria aos intereses dos investidores, “os investimentos
nesta tecnoloxia seguen estando protexidos e fomentados en Espafia por un marco normativo
sen dubida favorable na sta globalidade”.

Pola sua banda, o Tribunal Constitucional si que tratou mais pormenorizadamente o tema
na sUa Sentenza 270/2015. En cambio, aqui non se incide no fondo do asunto —¢ dicir, a
vulneracién do TCE—, sendn gque o que razoa a sentenza é que os tratados internacionais en
vigor para Espafia non forman parte do bloque de constitucionalidade que debe servir para
xulgar a compatibilidade de determinados preceptos legais. Esta postura contou co voto

27 Isto pddese observar na Sentenza do Tribunal Supremo do 12 de abril de 2012 (RX/2012/5275), que, ainda que estuda o Real decreto
156572010, a Orde ITC/3353/2010 e a Circular 3/2011, na xurisprudencia relativa 4 reforma eléctrica aplicaronse os mesmos razoamen-
tos repetidamente.

28  Sentenza do Tribunal Supremo 1271/2016.
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particular do maxistrado D. Juan Antonio Xiol Rios, ao que se adheriron os maxistrados D.?
Adela Asua Batarrita e D. Fernando Valdés Dal-Ré, que se amosou desconforme con ela.

Por todo isto, podese afirmar que a xurisprudencia nacional apoiou a reforma eléctrica,
considerandoa enteiramente legal, salvo en contados casos. Asi, os produtores galegos que
reclamaron pola baixada dos seus ingresos viron como as suas pretensions foron maiorita-
riamente desestimadas nos tribunais.

3.2.2 Xurisprudencia internacional

As reclamacions realizadas por mor da reforma eléctrica non sé se efectuaron ante tribunais
nacionais, senén que tamén foron interpostas ante érganos internacionais. Isto realizouse
ao abeiro do TCE, a norma internacional basica no &mbito enerxético.

Esta norma protexe os investimentos estranxeiros en actividades econémicas no sector da
enerxia, definindoos no seu artigo 1 como os dedicados & exploracién, extraccion, refina-
cion, producion, almacenamento, transporte por terra, transmision, distribucion, comercio,
comercializacion e venda de materias e produtos enerxéticos.

Pola stia banda, por investimento enténdese calquera tipo de activo posuido ou controlado
directa ou indirectamente por un investidor. Estes Ultimos, para gozar da proteccion do TCE,
deben ser nacionais dun Estado parte do TCE e realizar os seus investimentos noutro Estado
parte. Asi, os Estados parte que reciben o investimento comprométense a?°:

— Fomentar e crear condicions estables, equitativas, favorables e transparentes, concedén-
dolles aos investimentos un tratamento xusto e equitativo (art. 10.1 TCE).

— Non prexudicar a xestién, mantemento, uso, desfrute ou liquidacion destes, implantando
medidas exorbitantes ou discriminatorias (art. 10.1 TCE).

— Non conceder un tratamento menos favorable que o exixido polo dereito internacional
(art. 10.1 e 10.3 TCE).

— Garantir a non expropiacion directa ou indirecta —ou medidas equivalentes— salvo que sexa
por razéns de interese publico, non sexa discriminatorio e se leve a cabo mediante o debido
procedemento legal indemnizando ao investidor (art. 13 TCE).

— Garantir a liberdade de transferencias de capitais e beneficios relacionados cos investi-
mentos (art. 14).

Pola sta banda, o artigo 26 TCE explica o tratamento das controversias xurdidas en relaciéon
co tratado. Nel exponse que se trataran de solucionar amigablemente, ainda que de existir
posturas irreconciliables o investidor pode elixir, nun prazo de tres meses, entre os tribunais
ordinarios ou administrativos do pais onde efectuou o investimento, un mecanismo estable-
cido con caréacter previo ou seguindo os mecanismos que lle ofrece o TCE. Estes Ultimos son:

29 DE LOS SANTOS LAGO, C., ARANA, S., e IGLESIAS GALLARDO J.L., “Arbitraje internacional bajo el Tratado sobre la Carta de la Energia: la via
del inversor extranjero”, Cuadernos de energia, n. 30, 2011, pp. 5-7.
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— Acudir ao CIADI se tanto o Estado do que é nacional o investidor como o Estado no que
se realiza o investimento son signatarios do Convenio de Washington de 1965. A este 6r-
gano tamén se pode acudir, con certas especificidades, se s6 unha das partes ¢ signataria
do convenio.

— Solicitar o concurso dun Unico arbitro internacional ou dun tribunal ad hoc establecidos
en virtude do Regulamento de arbitraxe do UNCITRAL.

— Requirir un procedemento de arbitraxe ante o Instituto de Arbitraxe da Camara de Comercio
de Estocolmo®.

Destes procedementos, o de maior relevancia é o de arbitraxe ante o CIADI, xa que este
érgano é ante o que se interpuxeron a gran maioria de reclamacions contra o Estado espafol
por mor da reforma eléctrica. Este xa emitiu varias resoluciéns, resultando positivas para os
investidores.

A primeira destas resoluciéns foi a do laudo arbitral ARB/13/36, do 26 de abril de 2017, sendo
as entidades demandantes as mercantis Eiser Infrastructure Limited —un fondo de investi-
mentos inglés ligado a ABN Amro- e a sua filial luxemburguesa Energia Solar Luxembourg
S.a.r.l. Estas empresas basearon a sta reclamacion nunha vulneraciéon dos artigos 10 e 13
TCE. Estes, como se indicou, implican a prohibicién de denegar un trato xusto e equitativo
aos investimentos, non favorecer a creaciéon de condicions estables, equitativas, favorables
e transparentes, sometelos a medidas exorbitantes e expropialos. Ainda que isto implicaria
catro reclamacions distintas, por un tema de economia xudicial, o tribunal estableceu que
a cuestion clave era a da garantia dun trato xusto e equitativo e que, resolvendo sobre ela,
guedaria solucionada a controversia.

Asf pois, no relativo a esta reclamacion, o tribunal, en primeiro lugar, aclarou que o TCE non
lles impedia aos Estados contratantes cambiar a sia normativa interna, pero si protexia os
investidores fronte a cambios “totais e irrazoables” (paragrafos 362 e 363). A maiores, o
tribunal indicou que o principio de trato xusto e equitativo debe brindar un marco legal que
fomente a cooperacion a longo prazo, aumentando a estabilidade, elemento este Gltimo ao
gue lle concedeu unha especial importancia.

Asi pois, para o Tribunal arbitral do CIADI a clave do asunto radica en que o cambio lexislativo
da reforma eléctrica espafiola era de suficiente entidade como para privar as demandantes
do seu investimento —ou de parte importante del- e supor unha variacion normativa radical.
Neste caso, considerouse que si o era, polo que o Estado espafiol incumpriu o artigo 10.1
TCE debido aos cambios normativos introducidos coa reforma eléctrica.

Ademais, tamén considerou como retroactivo o cambio normativo —paragrafos 400 a 402—,
sobre a base de que a nova retribucion tifa en conta as retribuciéns pasadas que puidesen
ser excesivas. Malia iso, debido a que as plantas de enerxia solar das demandantes afectadas
estiveron moi pouco tempo operativas antes da reforma eléctrica, o tribunal non profundou
mais neste punto, xa que apenas incidia no caso analizado.

30  FERNANDEZ PEREZ, A., “Los contenciosos arbitrales contra Espafa al amparo del Tratado sobre la Carta de la Energiay la necesaria defensa
del Estado”, Arbitraje: Revista de arbitraje comercial y de inversiones, vol. VII, n. 2, 2014, pp. 375-376.
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Cdmpre engadir que, con caracter previo a esta resolucion, a Camara de Comercio de
Estocolmo tratara xa o asunto da reforma eléctrica en Espafia no laudo 062/2012, ditado
no caso Charanne B.V. e Construction Investments S.A.R.L. contra o Reino de Espafia, do
21 de xaneiro de 2016. Este desestima a demanda e indica que o TCE non foi vulnerado.
Malia iso, débese advertir que na reclamaciéon non se trata o groso da reforma, senén que sé
se analizaba o Real decreto 1565/2010 e o Real decreto lei 14/20103'. Este mesmo 6rgano
tamén se pronunciou sobre a reforma no laudo arbitral 153/2013, ditado no caso Isolux
Infrastructure Netherlands B.V. contra o Reino de Espafia, do 6 de xullo de 2016. Aqui nova-
mente desestimase a demanda, pero tamén se volve tratar dun caso atipico debido a que a
demandada realizara o seu investimento en outubro de 2012, polo que o Tribunal da Camara
de Comercio entendeu que, “en outubro de 2012, todo investidor podia anticipar non s6
unha modificaciéon fundamental do contido do réxime especial senén tamén a supresion
do réxime, sempre que se respecte o principio de rendibilidade razoable do investimento”.

Por ultimo, tamén compre indicar que, con posterioridade ao citado laudo arbitral do CIADI
ARB/13/36, do 26 de abril de 2017, o Estado espafiol obtivo outros laudos en que, nova-
mente, era condenado a pagar indemnizaciéons a investidores. Estes correspdndense cos
asuntos do CIADI Masdar Solar & Wind Cooperatief U.A. vs. Reino de Espafia (No. ARB/14/1)
e Antin Infrastructure Services Luxembourg S.a.r.l. & Antin Energia Termosolar B. V. vs. Reino
de Espafa (No. ARB/13/31), e co asunto do Instituto de Arbitraxe da Camara de Comercio
de Estocolmo Novenergia Il - Energy & Environment (SCA) (Gran Ducado de Luxemburgo),
SICAR vs. Reino de Espana (No. 2015/063)%.

4 Asituacion actual

Tras a reforma eléctrica, o efecto inicial en Galicia foi a paralizacién de todo investimento
no sector. Asi, desde 2012 ata 2017 a potencia instalada de enerxia renovable, seguindo os
informes anuais de Red Eléctrica de Espana®?, apenas aumentou nuns poucos megavatios
—menos de 100-. Os motivos disto atépanse tanto no contexto regulatorio desfavorable
como na incerteza de que esta normativa se vaia a manter no tempo. Ademais, sobre os
investidores galegos tamén pesa o dobre tratamento que a mesma situacion xuridica recibiu
a nivel nacional e internacional. Estes estan a ser en certo modo discriminados fronte aos
seus competidores internacionais, xa que os investidores galegos, por seren nacionais es-
panois, non poden acudir ao TCE, sen que sexan as suas reclamaciéns atendidas. Mentres,
os investidores internacionais —ou os que investiron a través das suas filiais estranxeiras— si
poden acudir a 6rganos de arbitraxe internacional, que amosan unha postura mais favorable
aos seus intereses que o Tribunal Supremo e o Tribunal Constitucional.

Por outra banda, a propia estrutura do sector implica que a maior parte do investimento se
sitle ao comezo deste. Porén, era frecuente que o mecanismo de financiacion fose o dos

31 HERNANDEZ-MENDIBLE, V.R., “El Tratado sobre la Carta de la Energia y el arbitraje internacional de inversiones en fuentes de energias
renovables. Caso Charanne BV y Construction Investments SARL vs. Reino de Espafia”, Revista de Administracidn Publica, n. 202, 2017, pp.
223-253.

32 BLANCO MOA, J.A,, “La distinta aplicacion del Derecho interno e internacional ante las reclamaciones del sector de las renovables por la
reforma eléctrica”, Revista de Estudios de la Administracin Local y Autondmica, n. 10, 2018, p. 146.

33 Estes datos padense atopar publicos no apartado de estatisticas da paxina web de dita institucion: http://www.ree.es/es/ (14 de abril de
2018).
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Project Finance. Este método baséase nos fluxos de caixa futuros que vai obter a instalacion
e, tomando estes como referencia, afrontase a amortizacién da débeda financeira adquirida
tendo que obter tamén certa rendibilidade para os accionistas e/ou investidores34. Debido a
esta peculiar forma de negocio, moitos dos produtores, ao veren reducida a parte dos seus
ingresos correspondentes & prima estatal, foron incapaces de facer fronte 4 sua débeda
financeira, polo que ou ben venderon as suas instalaciéns ou ben foron executadas polas
entidades financeiras.

Moitas destas financeiras, especialmente nos negocios gque realizaron con investidores en
enerxia solar cando se trataba de particulares e pequenas e medianas empresas, xunto co
financiamento tamén venderon clips financeiros ou swaps, que consisten en contratos polos
cales ambas as partes se comprometen a intercambiar fluxos de caixa futuros en funcion
dun determinado acontecemento que, habitualmente nestes supostos, era a evolucién
dos tipos de xuro. Isto prexudicou ainda mais os produtores que foron convencidos para
contratar este produto, xa que o seu funcionamento habitual era que, se o tipo de xuros
de referencia baixaba —o cal efectivamente sucedeu e moitas financeiras xa o previran—, o
produtor pagarialle a financeira, e viceversa. Isto tamén deu pé a reclamacioéns, ainda que
estas si estan a ser habitualmente estimadas. Exemplos disto son tratados, entre outras, nas
sentenzas do Tribunal Supremo 362/2017, do 8 de xufio (RX 2017\3146), e 335/2017, do
25 de maio (RX 2017\2335).

En cambio, se nos situamos nun periodo mais recente, o sector das renovables en Galicia
semella comezar a sair do seu estancamento froito da nova regulacion. Ademais, desde a
Administracion, estase volvendo a adoptar un discurso a prol deste tipo de enerxia, ainda
gue con moita maior cautela que na primeira década do século XXI. Un exemplo disto é a
Lei da Xunta de Galicia 5/2017, do 19 de outubro, de fomento da implantacién de iniciativas
empresariais en Galicia. Nela impulsanse pola via rapida os proxectos adxudicados nas poxas
eléctricas e garantese a tramitacion simplificada para os demais proxectos de renovables
presentados antes do 26 de novembro de 2017.

Esta referencia 4s poxas eléctricas é indispensable, xa que é a través delas como se estd a
impulsar a instalacion de nova potencia enerxética renovable. Estas atopan amparo no artigo
14.7 da Lei 24/2013, do sector eléctrico, onde se indica que, excepcionalmente, o Goberno
pode establecer un réxime retributivo especifico para fomentar a producién a partir de fontes
de enerxia renovables, coxeracién de alta eficiencia e residuos, cando exista unha obriga de
cumprimento de obxectivos enerxéticos europeos ou cando a sta introducién supofia unha
reducién do custo enerxético e da dependencia enerxética exterior.

Deste xeito, esta disposicién débese relacionar con que Espafia en 2014 contaba cun 17,3 %
de consumo de enerxia renovable sobre o consumo de enerxia final, superando en 5,2
puntos o obxectivo europeo previsto para ese ano (12,1 %) —datos recollidos na exposiciéon
de motivos do Real decreto 650/2017, do 16 de xufio, polo que se establece unha cota de
3.000 MW de potencia instalada, de novas instalacions de producion de enerxia eléctrica a
partir de fontes de enerxia renovables no sistema eléctrico peninsular, ao que se lle podera
outorgar o réxime retributivo especifico-. En cambio, en 2017, ante o crecemento do con-
sumo de electricidade e o estancamento da enerxia renovable, o obxectivo europeo fixado

34 COLMENAR-SANTOS, A., CAMPINEZ-ROMERO, S., PEREZ-MOLINA, C., e MUR-PEREZ, ., “Repowering: An actual possibility for wind energy
in Spain in a new scenario without feed-in-tariffs”, Renewable and Sustainable Energy Reviews, vol. 41, 2015, pp. 320-321.
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no 20 % de enerxia renovable sobre o consumo de enerxia final en 2020 parecia dificil de
acadar. Por iso se comezaron a realizar as poxas eléctricas.

Neste contexto, aprobaronse os reais decretos 359/2017, do 31 de marzo, e o citado
650/2017 —e a sUia normativa de desenvolvemento—, polos que se estableceron cadansuas
convocatorias para o outorgamento do réxime retributivo especifico a novas instalaciéons de
producion de enerxia eléctrica a partir de fontes de enerxia renovables.

Nestas poxas, as empresas participantes tefien que depositar un aval para garantir que, se
conseguen converterse en adxudicatarias, efectivamente instalaran a potencia comprome-
tida, xa que en caso contrario perderian este aval. Ademais, aqui as axudas que se estan
planificando sono & potencia instalada, en lugar de a enerxia xerada. Mentres, a poxa,
simplificando o disposto na regulacién, realizase de xeito marxinalista. Isto implica que as
ofertas dos produtores indican a que porcentaxe de axuda estan dispostos a renunciar para
instalar os megavatios ofertados, ordenandose estas de mais barata a mais cara.

Das poxas realizadas en 2017 a incidencia en Galicia é clara, xa que diversas empresas
produtoras galegas conseguiron adxudicar para si unha parte da potencia ofertada. Entre
estas podense citar, sequindo a informacién publicada polo Ministerio de Enerxia, Turismo
e Axenda Dixital®®, Fergo Galicia Vento, S.L., Greenalia Power, S.L., ou Inverélica De Abella,
S.L. Esta Ultima empresa, se se visita a sUa paxina web, indica que na actualidade esta a
construfr un pargue eélico en Lugo.

As demais empresas citadas poden instalar a potencia adxudicada en Galicia ou non, pero
o seu domicilio social radica aqui. Por iso, directamente —coa instalacion— ou indirectamente
—co pagamento de impostos— a sUa actividade ten incidencia en Galicia.

5 Consideracions finais

De todo o exposto, extradese que o sector das renovables en Galicia foi especialmente afectado
pola reforma eléctrica. Comparativamente, os produtores galegos sufriron unha perda de
ingresos maior que a maioria dos seus competidores do resto do Estado espafiol. A isto hai
que unirlle que as suas reclamacions non foron atendidas nos tribunais nacionais.

En cambio, as reclamaciéns realizadas ante érganos internacionais como o CIADI estan co-
mezando a resolverse a favor dos produtores enerxéticos. A pesar diso, a Carta da Enerxia
s6 ampara para acudir a eses tribunais aos investidores estranxeiros, creando asi un dobre
dereito aplicable nesta controversia. Porén, os produtores galegos non se poden beneficiar
desta xurisprudencia, senén que se lles aplica a do Tribunal Supremo espafol, que é contraria
aos seus intereses.

Todo isto mantivo parado calquera tipo de investimento no sector das enerxias renovables en
Galicia. En cambio, recentemente, ante os obxectivos enerxéticos de 2020 acordados pola
Union Europea en canto a renovables e aos avances tecnoloxicos do sector —que o fan mais

35  Este, no referente s poxas eléctricas de enerxia renovable, emite notas de prensa como a sequinte: http://www.minetad.gob.es/es-es/
gabineteprensa/notasprensa/2017/documents/170727%20listado%20adjudicatarios%20subasta%20renovables.pdf (14 de abril de
2018).

36 http://www.invertaresa.com/GRUPO/inverolica/espanol/empresa/empresa.htm (14 de abril de 2018).
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rendible—, no ano 2017 comezou a reactivarse novamente o sector. O mecanismo utilizado
para isto estan a ser as poxas eléctricas. Nestas os produtores reciben unha axuda por potencia
instalada, pero se non chegan a realizar finalmente o investimento perderian un aval previo
gue deben depositar. Ademais, estas poxas podense cualificar como marxinais, xa gue nas
ofertas que fan os distintos actores o que se indica é a cantidade de remuneracion especial
da Administracion & que se esta disposto a renunciar para instalar a potencia ofertada.

A través destes mecanismos xa se esta a planificar a construcion de novas plantas de pro-
ducién de enerxias renovables en Galicia, especialmente de edlica, que é a principal fonte
renovable utilizada no noso pais. En cambio, isto tamén introduce novos retos, xa que se
estan a realizar as primeiras criticas a estas poxas, acusandoas de discriminatorias por parte
dos operadores do sector fotovoltaico, que arglen que estas benefician o sector edlico e as
grandes empresas®. A evolucion deste mecanismo marcard, sen dubida, unha parte impor-
tante do futuro do sector e dos retos e problemas que debera afrontar.
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Resumo: Este traballo analiza en que medida o dereito urbanistico constittie un marco xuridico suficiente para dotar
os inmables histarico-artisticos da debida proteccion, a marxe do réxime especifico da lexislacion de patrimonio cultu-
ral. Neste sentido, a propia lexislacion urbanistica outdrgalles aos concellos substanciais competencias para a defensa
dos inmobles con valor cultural situados no termo municipal. A diferenza da normativa de patrimonio, que contempla
0 seu obxecto de proteccion polo seu recofiecido valor propio susceptible de ser transmisor de cofiecementos da
historia da humanidade, a urbanistica considérao un elemento mais —xunto co agrario, forestal, natural, etc.— que lle
da coherencia ao medio en que se atopa.

Palabras clave: Urbanismo, patrimonio cultural, proteccion, intervencion, planeamento, solo.

Resumen: Este trabajo analiza en qué medida el derecho urbanistico constituye un marco juridico suficiente para
dotar a los inmuebles histdrico-artisticos de la debida proteccidn, al margen del régimen especifico de la legisla-
cion de patrimonio cultural. En este sentido, la propia legislacidn urbanistica otorga a los ayuntamientos sustanciales
competencias para la defensa de los inmuebles con valor cultural ubicados en el término municipal. A diferencia de
la normativa de patrimonio, que contempla su objeto de proteccidn por su reconocido valor propio susceptible de ser
transmisor de conocimientos de (a historia de la humanidad, la urbanistica lo considera un elemento mas —junto con
el agrario, forestal, natural, etc.— que da coherencia al medio en el que se encuentra.

Palabras clave: Urbanismo, patrimonio cultural, proteccion, intervencion, planeamiento, suelo.

Abstract: This paper analyzes that measure the planning law constitutes one enough legal framework to provide the
historical-artistic real estate, aside from the specific arrangements of the law of cultural heritage. In this sense, the
urban planning legislation gives councils substantial powers for the protection of cultural value located in the munici-
pality. Unlike with the rules of national heritage which includes of its aim of protection by its recognized value likely to
be transmitter of knowledge of the history of mankind, the urban development considers it one more element —along
with the agricultural, forest, natural, etc.— that gives coherence to the environment in which they are.

Key words: Urban planning, cultural heritage, protection, intervention, planning, urban land.

Regap

@

ESTUDOS Q

93



94

A proteccién do patrimonio cultural desde o dereito urbanistico

Sumario: 1 O patrimonio cultural como obxecto de proteccion. 1.1 A proteccion xuridica do patrimonio cultural desde
unha dobre perspectiva. 1.2 O patrimonio cultural na lexislacién urbanistica. 1.2.1 Ambito material de proteccion.
1.2.2 Clases de solo afectado polo patrimonio cultural. 2 Técnicas urbanisticas de intervencion administrativa para
a proteccién do patrimonio cultural. 2.1 A licenza urbanistica. 2.2 A comunicacién previa. 2.3 A orde de execucion. 3
A proteccidn do patrimonio cultural no marco dos instrumentos de planeamento. 3.1 O plan urbanistico como ins-
trumento de ordenacion do patrimonio cultural. 3.2 Os plans xerais e a proteccion do patrimonio cultural a partir da
clasificacion do solo. 3.3 A funcion tuitiva dos plans especiais de proteccion do patrimonio cultural. 3.4 Os catalogos
urbanisticos como instrumento complementario dos plans de ordenacién. 4 A proteccién do patrimonio cultural 4
marxe do planeamento.

1 O patrimonio cultural como obxecto de proteccion

1.1 A proteccion xuridica do patrimonio cultural desde unha dobre perspectiva

O ben xuridico que se pretende preservar coa aplicacién da normativa de proteccién do
patrimonio cultural e a urbanistica, por parte das respectivas administracions competentes,
difire substancialmente do mesmo modo en que varia a perspectiva desde a que se observa
o ben fisico. Esa diferenciacion, non sempre nitida, pddese apreciar tanto se identificamos
0 obxecto coa finalidade de cada unha das normas como se o asimilamos ao respectivo
ambito material destas.

Na esfera urbanistica, a Lei 2/2016, do 10 de febreiro, do solo de Galicia (LSG), concreta
no artigo 1.1 esa dobre vertente, cando dispdn que o seu obxecto consiste na proteccién
e ordenacion urbanistica de Galicia, mostrandonos deste xeito a sua finalidade principal
(a proteccidon e ordenacion urbanistica) e o seu dmbito espacial de aplicacion (o territorio
galego). Pero, sen ser o seu obxecto principal de regulacién, a protecciéon do patrimonio
non é unha aspiracién allea ao ordenamento urbanistico, senén que é un mais dos aspectos
gue deben ser debidamente regulados dentro dun marco mais amplo’. En calquera caso,
as limitaciéns desta orde normativa para garantir a salvagarda dos bens culturais inmobles
sUplense coa accion especializada da Administracion sectorial de patrimonio, que operara
no dmbito das stias competencias; e & inversa, desde o dambito urbanistico pode conseguirse
unha proteccion integrada nunha realidade mais ampla que esta féra do alcance daquela
Administracion especializada. E simplemente unha cuestion de enfoque, de duas visions
distintas da realidade.

O artigo 1.1 da Lei 5/2016, do 4 maio, do patrimonio cultural de Galicia (LPCG), describenos
a sua finalidade, ao sinalar que ten por obxecto “a proteccién, conservacion, acrecentamen-
to, difusion e fomento do patrimonio cultural de Galicia de forma que lle sirva & cidadania
como unha ferramenta de cohesion social, desenvolvemento sustentable e fundamento da

1 Oartigo 3 do actual texto refundido da Lei de solo e rehabilitacion urbana —aprobado polo Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 outu-
bro- reflicte esa integracion de fins especificos da politica urbanistica, dentro dunha aspiracion mais ampla de satisfaccion de necesidades
xerais, do sequinte xeito:

“1. As politicas publicas relativas a regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion e uso do solo tefien como fin comun a utilizacion
deste recurso conforme o interese xeral e sequndo o principio de desenvolvemento sustentable, sen prexuizo dos fins especificos que lles
atriblian as leis.

2. En virtude do principio de desenvolvemento sustentable, as politicas a que se refire o apartado anterior deben propiciar o uso racional
dos recursos naturais harmonizando os requirimentos da economia, 0 emprego, a cohesion social, a igualdade de trato e de oportunida-
des, a satide e a seqguridade das persoas e a proteccion do medio ambiente, contribuindo en particular a:

a) A eficacia das medidas de conservacion e mellora da natureza, a flora e a fauna e da proteccion do patrimonio cultural e da paisaxe”.
Pola sta parte, o artigo 5.d) da LSG recolle como un dos fins da actividade urbanistica, en aplicacién dos principios constitucionais da
politica econdmica e social, o de “Preservar o medio fisico, os valores tradicionais, os sinais de identidade e a memoria histérica de Galicia”
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identidade cultural do pobo galego, asi como a sta investigacion, valorizacién e transmision
as xeracions futuras”. Pero para descubrir cal é o ben xuridico perseguido pola norma cultu-
ral debemos cofiecer o obxecto material protexido, que estard composto polo conxunto de
bens cuxo interese historico-artistico sexa digno de ser preservado. Asi o indica o artigo 1.2
da LPCG, que considera integrantes do patrimonio cultural de Galicia os bens que, polo seu
valor artistico, histérico, arquitectdnico, arqueoldxico, etc., deban ser considerados como
de interese relevante para a permanencia, recofiecemento e identidade da cultura galega a
través do tempo. Baixo a perspectiva sectorial que esta presente no ordenamento protector
do patrimonio, o interese xeral identificase, para PAREJO ALFONSO, co obxectivo da sta
conservacion e mellora, mentres que desde a dptica urbanistica, sen descofiecer o valor
propio dese mesmo interese, o contempla en unién doutros dentro dun todo mais comple-
x0?. Nesta visién global da cidade subordinada a satisfaccion das necesidades econémicas e
sociais, a protecciéon do seu patrimonio desempefa un importante papel. Afondando nesta
idea, SANZ-PASTOR PALOMEQUE confronta esa accion protectora coa realidade do propio
crecemento e configuracion da cidade, de forma que a mellora do medio urbano debe prestar
especial atencion a determinados inmobles ou conxuntos que reflicten a sua historia, a sua
arte e, en definitiva, a sta identidade3.

O obxecto material de proteccién que percibe a normativa urbanistica non se identifica
plenamente co recollido na lei sectorial cultural. A lifa divisoria que marca esta, a xuizo
de GONZALEZ-VARAS IBANEZ, é a que acolle dentro do seu dmbito os bens formalmente
declarados e deixa & marxe aqueloutros que, mesmo sendo parte do patrimonio histérico,
serfan susceptibles de ser protexidos e conservados no &mbito urbanistico por careceren dese
recofiecemento oficial®. Desa mesma opinién participa ALONSO IBANEZ cando afirma que
o parametro que desde a lexislacion cultural e a urbanistica traza os confins entre as zonas
ambientais en que a presenza de valores culturais impén unha acciéon de tutela e conser-
vacion o proporciona a declaracion formal como ben de interese cultural (BIC) ou calquera
das previstas na lexislacion autondémica®. Non obstante, a nosa LPCG tamén inclUe dentro
do seu d&mbito de aplicacién o patrimonio cultural non declarado formalmente, impondo
limitacions en relacién cos plans, programas e proxectos que pola sua incidencia sobre o
territorio poidan supor unha afeccién ao patrimonio cultural de Galicia®.

2 PAREJO ALFONSO, L., “Urbanismo y Patrimonio Histérico”, Patrimonio Cultural y Derecho, n.2,1998, p. 55.

3 SANZ-PASTOR PALOMEQUE, C.J., “Reflexiones sobre la proteccion del Patrimonio Cultural Inmobiliario mediante planes de Urbanismo”,
Revista de Derecho Urbanistico, n. 88,1984, p. 19.

4 Nese sentido, sinala este autor que, conforme o artigo 46 da CE, “o urbanismo recibe o encargo de protexer o patrimonio cultural das cida-
des non agraciado pola lexislacién de patrimonio histérico e vese envolto na realizacion dun programa de tipo cultural, como doadamente
se pode advertir, desde o momento en que a lexislacion de patrimonio histdrico restrinxe o seu dmbito de aplicacion a favor de certos bens
culturais” (GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La rehabilitacion urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 29).

5 ALONSO IBANEZ, M.R., “La identificacion de Los espacios culturales en el ordenamiento espafiol y la necesidad de integrar su tratamiento
en el marco de la ordenacion territorial”, Patrimonio Cultural y Derecho, n. 1,1997,p. 119.

6 Neste sentido, o artigo 34.1 da LPCG contén o sequinte réxime de tutela aplicable aos bens culturais desprovistos de recofiecemento
oficial:
“Todos os plans, programas e proxectos relativos a dmbitos como a paisaxe, 0 desenvolvemento rural ou as infraestruturas ou calquera
outro que poida supor unha afeccién ao patrimonio cultural de Galicia pola sua incidencia sobre o territorio deberdn ser sometidos ao
informe da consellaria competente en materia de patrimonio cultural, que establecerd as medidas protectoras, correctoras e compensa-
torias que considere necesarias para a salvagarda do patrimonio cultural afectado, sen prexuizo das stias competencias para a posterior
autorizacion das intervencions que puideren derivar dos documentos en tramite”.
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En calquera caso, non é infrecuente, senén todo o contrario, a coincidencia no obxecto
material de proteccién nas duas ordes normativas’. A lexislacion galega mesmo chega mais
lonxe nesa identificacion cando declara incluidos no Catalogo do Patrimonio Cultural de
Galicia, previsto na LPCG, os bens recollidos nos catalogos das diversas figuras de planea-
mento urbanistico.

Pero onde realmente se percibe a diferente visién do feito cultural nos dous ordenamentos,
polo menos no dmbito galego, non é tanto na dicotomia entre o ben cultural declarado e
o non declarado, senén entre o portador de valores histéricos, artisticos e arquitectdnicos
singularizados e o que ten un interese histérico-tradicional que ha de ser entendido dentro
dun contexto mais amplo. Esta idea supon que, mentres a lexislacion de patrimonio considera
0 seu obxecto de proteccion polo seu recofiecido valor propio susceptible de ser transmisor
de cofiecementos acerca da historia da humanidade, a urbanistica considera o valor cultural
como un elemento mais xunto co agrario, forestal, natural, etc. —que da coherencia ao medio
en que se atopa o ben®-,

Iso explica o empefo da LSG por establecer un réxime do solo de nucleo rural e de solo
rustico en gque a integraciéon das edificacions e construcions tradicionais constittie un dos
seus sinais de identidade.

1.2 O patrimonio cultural na lexislacion urbanistica

1.2.1 Ambito material de proteccion

O dereito urbanistico contempla dentro do seu dmbito de aplicacién elementos histoérico-
artisticos de natureza inmoble moi variados. En ocasions refirese a eles aludindo as diversas
categorias previstas na LPCG para diferenciar o nivel de proteccién de tales bens. Asi, o artigo
142.2.b) da LSG disp6n que estaran suxeitos a licenza municipal, sen prexuizo das autoriza-
ciéns que sexan procedentes seqgundo a lexislacion sectorial, as intervenciéns en inmobles
declarados BIC ou catalogados polas stas singulares caracteristicas ou valores culturais,
historicos, artisticos, arquitecténicos ou paisaxisticos. Outras veces a norma urbanistica evita
recorrer as figuras previstas na lexislacion sectorial para definir o obxecto de regulacién. O
artigo 81 da LSG, que se refire aos catalogos urbanisticos, é un exemplo disto, cando dispon
gue tales instrumentos tefien por obxecto “identificar os elementos que, polas suas singula-
res caracteristicas ou valores culturais, historicos, artisticos, arquitectonicos, arqueoléxicos,
etnograficos ou paisaxisticos, se estime conveniente conservar, mellorar ou recuperar”.

A LSG inclte asi como obxecto de protecciéon elementos diversos dotados de valores histo-
ricos, artisticos, arquitectdnicos, etc., apreciados discrecionalmente polos 6rganos urbanis-
ticos. Os inmobles contidos nos catalogos constituirian un elenco de bens cun valor cultural

7 Asio confirma a xurisprudencia do TSX de Catalufia na stia Sentenza do 7 de abril de 2006 (RXCA 2007, 254), que di:
“Ainda que o ben xuridico protexido na lexislacion urbanistica, por un lado, e na requladora do patrimonio cultural publico, polo outro, sexa
distinto, non obstante, ambas as duias normativas poden recaer e ter por obxecto elementos —neste caso, inmobles- coincidentes”.

8  Nesalifia, ALONSO IBANEZ destaca que a ordenacion territorial non debe limitarse a alcanzar os seus obxectivos mediante a introducion de
medidas de conservacion de “construcidns de interese”, sendn que debe comprender varias politicas coordinadas, entre as cales a politica
sectorial de tutela dos espazos culturais debe situarse ao mesmo nivel que as de conservacion da natureza, de equipamentos e servizos e
de infraestruturas (ALONSO IBANEZ, M.R., Los espacios culturales en la ordenacion urbanistica, Marcial Pons, Madrid, 1994, p. 21).
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heteroxéneo que non ten por que coincidir co considerado merecedor de ser preservado na
LPCG?; de feito, na norma urbanistica aludese a valores mais modestos que os previstos na-
quela, tales como os valores paisaxisticos —como no precepto antes citado— ou tradicionais'®.

A LSG tamén presta especial atencion aos elementos que son expresidon do patrimonio
etnografico'’; pero a concepcién que ten a norma urbanistica de patrimonio etnogréfico é
mais laxa que a da LPCG'?, xa que lle basta con que os inmobles afectados sexan expresion
da arquitectura popular ou simplemente sexan elementos tradicionais dotados de certa
singularidade.

En calquera caso, a lei urbanistica non so6 presta a sta atencion aos inmobles histérico- artisti-
cos singularmente considerados, sendn tamén &s agrupacions de edificacions e construcions
gue forman os conxuntos, centros, nucleos e recintos, de interese historico, arquitecténico,
artistico. Como advirte PAREJO ALFONSO, nestas agrupacions de bens inmobles diferén-
cianse duas especies: aquela en gue o nucleo, a cidade, se confunde co conxunto histérico,
e aqueloutra que, mesmo conservando a sta identidade propia, desborda ese nucleo para
configurar un asentamento mais amplo. Esta Ultima variedade coincide co concepto mais
urbanistico do centro histérico da cidade'. Estas duas concepcions dos recintos histéricos
poden ou non coincidir; asi e todo, o &mbito material e espacial que abrangue a ordenacién
urbanistica tende a superar amplamente o mais restrinxido da norma sectorial de proteccion
do patrimonio.

1.2.2 Clases de solo afectado polo patrimonio cultural

A determinacion do tipo de solo en que pretenda actuar un promotor delimitara as facultades
urbanisticas que lle corresponden e o contido das potestades administrativas de control; e
iso é de aplicacion cando o obxecto de actuaciéon é un inmoble histérico-artistico.

As situacions basicas en que se atopa todo o solo aparecen especificadas no texto refundido
da Lei de solo e rehabilitacién urbana de 2015, que distingue no seu artigo 21.1 o solo rural
do urbanizado. Partindo desa diferenciacion bésica, a LSG clasifica o territorio municipal,
por medio dos plans xerais de ordenacion municipal, nos seguintes tipos de solo: urbano,
de nucleo rural, urbanizable e rustico.

9 Difiran ou non os valores preservados pola norma urbanistica e pola reguladora do patrimonio, existe unha coincidencia sobre o ben ma-
terial protexido, xa que o artigo 30.1 da LPCG incle de forma automatica no Catalogo do Patrimonio Cultural de Galicia os bens inmobles
que, polo seu interese cultural, se recollan individualmente nos instrumentos de planeamento urbanistico.

10  Son unha mostra desta preocupacion os artigos 40 e 91 da LSG, que establecen, respectivamente, as condicions de uso das edificacions
existentes de cardcter tradicional e a obriga de adaptacién das construciéns e instalacions ao ambiente en que estivesen situados outros
edificios ou conxuntos urbanos tradicionais.

11 Ademais do citado artigo 81, regulador dos catdlogos urbanisticos, considera o valor etnografico como digno de ser protexido o artigo
26.1.9), que de forma indirecta prohibe as obras de derrubamento e demolicién das construciéns con especial valor etnografico. Pola stia
banda, o artigo 137 do Regulamento da Lei do solo de Galicia (RLSG) —aprobado polo Decreto 143/2016, do 22 de setembro- considera a
proteccion deste valor como obxectivo do estudo do medio rural que debe conter un plan xeral de ordenacion municipal (PXOM).

12 Sendo precisos na terminoloxia, debemos destacar que a LPCG non concibe o patrimonio etnografico sendn o etnoldxico como parte do
seu obxecto.

13 PAREJO ALFONSO, L., “La legislacién urbanistica y la legislacion sobre Patrimonio Histdrico, instrumentos para la proteccion de los centros
historicos de las ciudades”, Actas de las jornadas de estudio Recuperacion de centros histdricos, Instituto de Estudios Almerienses, Depu-
tacion de Almerfa, Almeria, 1993, p. 20.
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En calquera caso, a natureza fisica dos inmobles que integran o patrimonio cultural vai de-
terminar a tipoloxia do solo en que estan situados; e 4 inversa, a clasificacién do solo —que
se asenta nunha realidade fisica anterior en moitos casos a sua realidade xuridica— condi-
ciona o encaixe dos bens culturais nunha categoria ou outra. Malia que a LSG delega no
plan xeral a clasificacién do solo, hai que abandonar a idea de que a Administracién pode
clasificar como solo urbano un terreo que non relne as condicions fisicas necesarias para
consideralo deste xeito'®. Esta regra é aplicable s duas categorias en que, segundo o artigo
17 da lei, se diferencia o solo urbano, a saber, o consolidado e o non consolidado. Pois ben,
a existencia dun conxunto histérico nun determinado espazo, para os efectos de planifi-
cacién urbanistica, sé permitira, como afirma MORA BONGERA, considerar urbano o solo
gue comprende, ainda que é posible que a zona se vexa afectada por outro tipo de solo'™.
Este tipo de elementos histérico-artisticos, delimitados ao abeiro da LPCG ou conforme cos
criterios da norma urbanistica —que, como destacamos, non tefien por que ser 0s mesmos—,
atopan perfecto acomodo nun solo definido como urbano’®.

AMOEDO SOUTO non fai unha afirmacion tan tallante, xa que admite a posibilidade de que
0s conxuntos historicos tamén poidan estar situados en solo de nucleo rural, urbanizable
e rustico. Non obstante —prosegue coa slUa argumentacion—, a categoria clasificatoria mais
frecuente dos conxuntos histéricos —asi como a dos elementos singulares declarados BIC— é
a de solo urbano non consolidado'. Desde esta perspectiva, concibese a clasificacion do
solo como un mecanismo para loitar contra a decadencia dos nucleos histéricos cun enfoque
renovador, que incorpore actuacions sistematicas revitalizadoras destes espazos culturais e
non meramente conservacionistas ou musealizadoras. De todos os xeitos, o solo urbano
afectado por un conxunto histérico pode ser consolidado ou non consolidado na medida
en que admita unicamente operacions de escasa entidade ou de caracter integral para a
sUia renovacion ou reforma’.

14 Asi o entende FERNANDEZ CARBALLAL, que mantén que esa realidade fisica —subtraida da esfera voluntarista da Administracion— de-
termina a clasificacion dun terreo como urbano, de sorte que, se este retine os elementos obxectivos facticos que prevé a lei para ser
considerado como urbano, debe considerarse como tal ainda que o plan o considere doutra forma (Derecho urbanistico de Galicia, Civitas,
Madrid, 2003, p. 105).

15 MORA BONGERA, F., “La proteccion de los conjuntos histéricos a través del planeamiento”, Revista de Derecho Urbanistico, xaneiro-febrei-
10,1990, p. 56.

16 Oartigo 16 da LSG clasifica deste xeito o solo urbano:
“1. Os plans xerais e os plans basicos clasificardn como solo urbano os terreos que estean integrados na malla urbana existente, sempre
que retinan algun dos seguintes requisitos:
a) Que conten con acceso rodado publico e cos servizos de abastecemento de auga, evacuacion de augas residuais e subministracion de
enerxfa eléctrica, proporcionados mediante as correspondentes redes publicas ou pertencentes ds comunidades de usuarios reguladas
pola lexislacion sectorial de augas, e con caracterfsticas adecuadas para servir 4 edificacion existente e & permitida polo plan.
Para estes efectos, 0s servizos construidos para a conexion dun sector de solo urbanizable, as estradas e as vias da concentracion parcelaria
non serviran de soporte para a clasificacion como urbanos dos terreos adxacentes, salvo cando estean integrados na malla urbana.
b) Que, mesmo carecendo dalguins dos servizos citados no apartado anterior, estean comprendidos en dreas ocupadas pola edificacion,
polo menos nas duias terceiras partes dos espazos aptos para ela, sequndo a ordenacidn que o plan xeral ou o plan basico establezan.
2. Para os efectos desta lei, considéranse incluidos na malla urbana os terreos que dispofian dunha urbanizacion bdsica constituida por
unhas vias de acceso e comunicacion e unhas redes de servizos das que poidan servirse os terreos e que estes, pola stia situacion, non
estean desligados da rede urbanistica xa existente”.

17 AMOEDO SOUTO, C.A., “Os desafios da proteccion do patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo
Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimonio publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, p. 94.

18  Conforme o artigo 17 da LSG, o solo urbano consolidado é o “integrado polos terreos que retinan a condicion de soar ou que, polo seu grao
de urbanizacion efectiva e asumida polo planeamento urbanistico, poidan adquirir a dita condicion mediante obras accesorias e de escasa
entidade que poidan executarse de forma simultanea coas de edificacion”. Pola stia banda, o non consolidado é o integrado pola restante
superficie de solo urbano e, en todo caso, polos terreos en que sexan precisos procesos de urbanizacion, nos cales sexan necesarios proce-
sos de reforma interior ou renovacién urbana, ou nos que se desenvolvan actuaciéns de dotacion.
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Esa dicotomia entre consolidado e non consolidado é trasladable, a xuizo de FERNANDEZ
CARBALLAL, ao solo de nucleo rural’®, ainda que tal diferenciacién non atopa na LSG un
recofiecemento expreso como o estipulado para o solo urbano. En calquera caso, certos
elementos con valor cultural recofiecido na norma urbanistica, dotados de interese historico,
tradicional, etnografico, etc., non se entenderian sen a sUa vinculacion a un asentamento
rural, para o que a lei concibe a categoria xuridica de solo de nucleo rural?®, e especificamente
a do tipo basico nucleo rural tradicional'. Finalmente, pode tamén ser clasificado como rustico
o solo sobre o que se asentan destacados elementos considerados como manifestacions do
patrimonio cultural inmoble. A presenza de valores culturais neste tipo de solo xustifica a
aplicacién dun réxime proteccionista que os defenda de usos que poidan menoscabalos. Asi
o entende o lexislador estatal ao establecer no artigo 13.1 do texto refundido da Lei de solo
e rehabilitacién urbana que, con caracter xeral, no solo rural “A utilizacién dos terreos con
valores ambientais, culturais, histéricos, arqueolodxicos, cientificos e paisaxisticos que sexan
obxecto de proteccion pola lexislacion aplicable quedard sempre sometida & preservacion
dos ditos valores, e comprenderd unicamente os actos de alteracion do estado natural dos
terreos que aquela lexislacion expresamente autorice”.

A proteccién do patrimonio situado nun espazo que redne as condicions fisicas e ambientais
para ser clasificado como solo rustico acentlase ao considerar os terreos afectados, confor-
me o apartado a) do artigo 31.1 da LSG, susceptibles de seren “sometidos a algun réxime
de especial proteccion, de conformidade coa lexislacién sectorial de proteccion do dominio
publico maritimo-terrestre, hidraulico ou de infraestruturas, ou coa lexislacion sectorial de
protecciéon dos valores agricolas, gandeiros, forestais, paisaxisticos, ambientais, naturais ou
culturais”. Ademais, o artigo 34 establece que o planeamento clasificard como solo rustico de
especial protecciéon patrimonial os terreos protexidos pola lexislacién de patrimonio cultural.
A clasificaciéon do terreo afectado por construciéns ou edificacions historico-artisticas como
solo rustico determina non poucas limitaciéns aos promotores de actuacions sobre aquelas,
gue deben confrontarse coas correspondentes potestades administrativas de intervencion,
e en concreto da Conselleria de Cultura cando o solo sexa de especial proteccion patrimo-
nial??. Para que sexa aplicable este réxime mais restritivo aos BIC —sobre todo aos xacementos
arqueoldxicos— que se atopen en solo rustico, é imperativo que este tefa tal categorizacion
especial. Pero non s6 o solo afectado por este tipo de elementos de superior valor cultural

19 FERNANDEZ CARBALLAL, A., Derecho urbanistico de Galicia, Civitas, Madrid, 2003, p. 107,

20  Constitten esta clase de solo, segundo o artigo 23.1 da LSG, “as dreas do territorio que serven de soporte a un asentamento de poboacién
singularizado, identificable e diferenciado administrativamente nos censos e padréns oficiais que o planeamento defina e delimite tendo
en conta o nimero de edificacions, a densidade de vivendas, o seu grao de consolidacion pola edificacion e, se é o caso, a tipoloxia tradi-
cional da stia armazdn e das edificacions existentes neste”.

21 Ademais do nucleo rural comun, o artigo 23.3.a) da LSG diferencia o nuicleo rural tradicional “en funcion das stias caracteristicas morfo-
l6xicas, da tipoloxia tradicional das edificacions, da vinculacion coa explotacion racional dos recursos naturais ou de circunstancias doutra
indole que manifesten a vinculacion tradicional do ntcleo co medio fisico no que se sittia”. Engade esta disposicion que se delimitara
este ntcleo “en atencion & proximidade das edificacions, os lazos de relacion e coherencia entre lugares dun mesmo asentamento con
toponimo diferenciado e a morfoloxia e tipoloxias propias dos ditos asentamentos e da drea xeografica en que se atopan (casario, lugar,
aldea, barrio ou outro), de xeito que o dmbito delimitado presente unha consolidacion pola edificacion de, polo menos, 0 50 %, de acordo
coa ordenacion proposta e trazando unha lifia perimetral que encerre as edificacions tradicionais do asentamento seguindo o parcelario e
as pegadas fisicas existentes (camifios, rios, regueiros, ribazos e outros)”.

22 De conformidade co artigo 36.2 da LSG, no solo rustico de especial proteccion cumprird obter a autorizacion ou o informe favorable do
6rgano que postia a competencia sectorial correspondente con cardcter previo 4 obtencion do titulo habilitante municipal ou autorizacion
autonomica, se é o caso.
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serd clasificado asi; tamén poderan facer o propio os concellos nos espazos en que se atopen
inmobles de interese histérico-artistico local digno de proteccion®.

2 Técnicas urbanisticas de intervencion administrativa
para a proteccion do patrimonio cultural

2.1 Alicenza urbanistica

A licenza urbanistica €, como sabemos, unha autorizaciéon outorgada pola Administracion
municipal, necesaria para poder executar determinados actos de edificaciéon e uso do solo,
cuxo fin esencial é comprobar a sta adecuacion ao establecido na normativa urbanistica?®.
Actualmente, coas modificacions operadas no noso ordenamento xuridico como consecuencia
da transposicion da Directiva de servizos da Unién Europea de 2006%, a licenza municipal
pasou a ter un caracter residual?®. Non obstante, o control previo no dmbito municipal dos
actos de edificacién e uso do solo e do subsolo que afectan aos inmobles histérico-artisticos
gue foron formalmente declarados mantén en boa medida o mecanismo da licenza como
medio principal para asegurar a conformidade das ditas actuaciéns coa legalidade urbanistica.

O artigo 142 da LSG enumera os actos suxeitos a licenza urbanistica de forma limitativa, non
meramente enunciativa, xa que o seu apartado 3 somete o réxime de intervencién de comu-
nicaciéon previa a todos os demais actos de uso do solo e do subsolo en que non é exixible
aquel medio de control. Entre as actuaciéns que o apartado 2 considera obxecto de licenza
incliense expresamente as intervencions en inmobles declarados bens de interese cultural
ou nos catalogados con valor cultural, histérico, artistico, arquitecténico ou paisaxistico.

Mesmo cando este tipo de autorizacion é un acto de verificacion da legalidade urbanis-
tica —e de comprobacién das exixencias sobre seguridade, salubridade, habitabilidade e
accesibilidade—, o control que realiza o concello abrangue tamén cuestions que podemos
considerar de indole cultural ou, cando menos, encdntranse limitrofes coa proteccion do
patrimonio cultural. Deste xeito parece entendelo ALEGRE AVILA cando saca a colacion
unha Sentenza do TSX de Cantabria do 16 de febreiro de 1990 en que se lle da a razén
a un concello que denegou unha licenza que contaba coa autorizaciéon da Administracion
autondmica de Patrimonio —a actuacion debia ter lugar dentro do dmbito do conxunto

23 AMOEDO SOUTO, C.A., “Os desafios da proteccion do patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo
Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimonio publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, pp. 94-9.

24 Asiorecolle o artigo 349 do RLSG, ao afirmar que as licenzas “son os titulos administrativos requlados mediante os que a Administracion
competente permite a execucién material dos actos de edificacion e uso do solo proxectados, logo de comprobacién de que se axustan ao
ordenamento urbanistico vixente e de que retinen as condicions exixibles de sequridade, salubridade, habitabilidade e accesibilidade”.

25 Directiva 2006/123/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 12 de decembro, relativa aos servizos no mercado interior.

26 No ambito territorial de Galicia esta nova orientacion consagraa definitivamente a Lei 9/2013, do 19 de decembro, de emprendemento e
competitividade de Galicia, como se deduce do seu artigo 23, que establece o seguinte:
“1. No ambito da Comunidade Auténoma de Galicia suprimese con cardcter xeral a necesidade de obtencion de licenza municipal de
actividade, apertura ou funcionamento para a instalacion, implantacion ou exercicio de calquera actividade econémica, empresarial, pro-
fesional, industrial ou comercial.
2. 0s concellos velaran polo cumprimento dos requisitos aplicables sequndo a lexislacion correspondente, para o cal comprobaran, con-
trolaran e inspeccionaran as actividades”.
Non debemos esquecer que, segundo o artigo 1.2, esta lei non s6 ten por obxecto a regulacion do réxime de intervencion administrativa
aplicable 4 instalacion e apertura de establecementos e ao exercicio de actividades economicas, sendn tamén “a requlacion do réxime de
comunicacion previa administrativa para o exercicio de actividades e a realizacion de actos de uso do solo e do subsolo”.
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historico-artistico de Santillana del Mar—, por entender que a obra pretendida non se adaptaba
ao contorno en que se situaba o inmoble?”. Constitle esta unha potestade que, mesmo sendo
propia do ambito urbanistico —recordemos que a licenza é un acto revestido dun caracter
eminentemente regulado-, lle atrible ao érgano municipal unha significativa e inusual marxe
de discrecionalidade & hora de valorar a harmonia dunha construcién respecto do caracter
artistico, historico ou tradicional do conxunto de edificios do seu contorno. Non son, polo
tanto, os 6rganos da Administracién cultural os Unicos que no exercicio da sUa potestade
autorizatoria gozan da suficiente discrecionalidade para aplicar ao suposto axuizado os
seus propios criterios profesionais. O xuizo técnico que leva ao outorgamento da licenza
urbanistica tamén pode conter elementos discrecionais, como se recofiece na STS do 29 de
xaneiro de 1985 (RX 1985, 930), que di:

“[...] o xuizo sobre harmonia estética referente a adecuacion nestes aspectos do proxectado
edificio é susceptible de reducion a xuizo técnico propio da proba pericial xa que se esgota e
versa sobre feitos ou datos representativos de caracteristicas, estilo ou tipos arquitectdnicos
perfecta e obxectivamente alcanzables aos coflecementos e competencia do técnico que
elabora proxecto e memoria para o particular solicitante da licenza de edificacion [...]".

De todos os xeitos, fora destes supostos de valoracion técnica sobre a harmonia dunha
construcién en relacion co seu contorno, é dificil atopar manifestacions do exercicio
discrecional de facultades autorizatorias municipais de caracter urbanistico.

2.2 A comunicacién previa

Na LSG a comunicacién previa concibese como un titulo habilitante de natureza urbanistica
que ten por finalidade o sometemento ao control municipal dos actos de edificacion e uso
do solo. Estes actos suxeitos a comunicacion previa aparecen especificados no apartado 3 do
artigo 142 de forma negativa respecto dos que, segundo o apartado 2, requiren da corres-
pondente licenza urbanistica. Entre estes Ultimos incliense, como sabemos, as intervencions
en inmobles distinguidos cunha declaracién formal de valor cultural. Non obstante, a norma
urbanistica non exclie do sometemento ao réxime de comunicacions previas as actuacions
naqueles outros cuxo valor cultural, ainda posuindoo, non foi formalmente recofecido. Por
outra banda, o propio precepto legal dispén a suxeicion a este réxime, en todo caso, dos
actos que asi se establecesen nas leis.

Da regulaciéon dos mecanismos de intervencion na edificacion e uso do solo que contén a
normativa urbanistica subxace unha preocupacion pola proteccién do patrimonio cultural que
descarta a implementacion dun medio flexible e simplificado de control sobre as actuacions
nos bens que o integran e que esta latente na exixencia de licenza urbanistica para realizar
calquera intervencién en inmobles que gozan dunha declaracién formal de valor cultural. Esa
mesma preocupacion é compartida polo lexislador do patrimonio cultural que exclte este
medio de control. Non obstante, a aspiracién de dotar o réxime de control administrativo
das actuaciéns no ambito do patrimonio cultural da axeitada flexibilidade e axilidade non
se opdn ao obxectivo primordial de defensa dese patrimonio. Evidentemente, a defensa dos
intereses xerais impon a exixencia das formas clasicas de control previo cando o inmoble

27 ALEGRE AVILA, J.M., Evolucicn y régimen juridico del Patrimonio Histdrico, Tomo Il, Coleccién Andlisis y Documentos, n. 5, Ministerio de
Cultura, Madrid, 1994, pp. 126-127.
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afectado estea dotado de valores culturais significativos e cando as actuacions que pretendan
realizarse poidan supor unha alteracién importante deses valores. Pero noutros casos en
gue non se dan esas condiciéns a comunicacion previa reforza o papel dos cidadans como
suxeito activo na proteccién do patrimonio, xa que coa implantacion deste mecanismo se lles
concede un maior protagonismo e unha maior responsabilidade no control das actuaciéns.

2.3 Aorde de execucion

A actividade de policia, e en particular o control preventivo exercido polos érganos admi-
nistrativos, pode exercerse tamén mediante ordes dirixidas aos particulares, que contefian
unha obriga concreta de facer consistente na realizacién de obras de reparacion, reforma,
renovacion, etc. A doutrina concibe a orde de execucién como unha manifestacién tipica da
policia administrativa limitativa dos dereitos dos particulares?®. A situacién en gque se atopa
previamente titular do ben ¢ de liberdade para usalo, desfrutalo e dispor del, pero dun xeito
relativo, xa que a Administracion esta habilitada para interferila impondo a execucién das
obras de reparacion precisas mediante a emanacion do acto de gravame en que consiste
a orde?.

Do mesmo modo que no caso da licenza, a orde de execuciéon procedente dun concello
debe someterse ao preceptivo tramite de cofecemento da Administracién cultural cando se
pretenda operar en bens integrantes do patrimonio cultural®.

A LSG considera no seu artigo 136.1 dous tipos basicos de ordes de execucion: aquelas
gue os concellos emiten para garantir os deberes de uso, conservacién e rehabilitacién dos
inmobles —regulados no artigo 135-, e aqueloutras que se ditan para adaptar as edificaciéns
e construcions ao ambiente en que se atopan, segundo o establecido no artigo 91.

Respecto ao primeiro dos tipos de ordes de execucion indicadas, debe sinalarse que a sua
emisiéon se producird cando o propietario do inmoble incumpra os seus deberes de conser-
vacion inherentes ao caracter social do dereito de propiedade, que seguen vixentes ainda
gue o concello non obrigue ao seu cumprimento®'.

O limite que determina o deber de conservacién pode ser doadamente superado cando as
obras ordenadas se deban realizar para procurar a adaptacién ao contorno, no cal entran
en xogo consideraciéons con certas doses de subxectividade, como corresponde ao grao de
discrecionalidade de que dispdn o 6rgano administrativo de control. Asi sucede cando se
valora a necesidade de adaptacion dunha edificacién ou construcion ao seu contorno para

28  Asia considera a doutrina autorizada na materia que, sequndo GONZALEZ-VARAS IBANEZ, explica a tension entre policia e legalidade en
relacion cos deberes de conservacion (La rehabilitacion urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, pp. 118-119, nota 272).

29 GARCIA DE ENTERRIA, E., e PAREJO ALFONSO. L, Lecciones de Derecho Urbanistico, 2.2 ed., Civitas, Madrid, 1981, p.750.

30 Entalsentido, o artigo 335.3 do RLSG establece o sequinte:

“Non podera ditarse orde de execucion sen a autorizacion previa que resulte preceptiva por razon dos réximes especiais de proteccion,
vinculacion ou servidumes legais que afecten ao terreo ou inmoble de que se trate, agas no caso das medidas excepcionais de proteccion
necesarias cando exista perigo inmediato de que poidan producirse danos as persoas ou perigo inminente de derrubamento da edifica-
cion”.

31 Sinala ao respecto FERNANDEZ CARBALLAL que o deber de conservacion constitUe un limite interno que forma parte da fisionomia do
dereito de propiedade urbanistica, cuxo cardcter social se manifesta en que o incumprimento ou o cumprimento defectuoso do deber de
vixilancia e prevencion por parte dos concellos non exonera os propietarios das stias obrigas (Derecho urbanistico de Galicia, Civitas, Madrid,
2003, p. 267).
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xustificar a emision dunha orde, pero tamén cando a orde de execucion se dita, ao abeiro
do artigo 135.1, por motivos turisticos, culturais ou ornamentais. As ordes de execucion
baseadas neste tipo de motivos constitlien, segundo BARRERO RODRIGUEZ, formas mais
ou menos afortunadas de expresion da idea de satisfaccion de exixencias que tefien que ver
coa preservacion de valores estéticos considerados no seu mais amplo sentido3?.

3 Aproteccion do patrimonio cultural no marco
dos instrumentos de planeamento

3.1 O plan urbanistico como instrumento de ordenacion do patrimonio cultural

Os bens inmobles culturais, sexan ou non declarados formalmente pola Administracién cul-
tural, tamén son merecedores na lexislacién urbanistica dun réxime especifico que converte
0s 6rganos municipais en defensores dos valores historicos, tradicionais e arquitecténicos
presentes no seu territorio. O artigo 34 da LPCG alude especificamente &s figuras de pla-
neamento urbanistico como instrumentos que deben ser obxecto de control por parte da
Conselleria de Cultura a través dun informe preceptivo e vinculante emitido durante a sua
tramitacion. A superacion dese control acerca da afeccidn cultural do plan permite trasladar
a funcion interventora da Administracion autonémica & municipal. Asi pois, baixo o parau-
gas dos instrumentos de planeamento debidamente aprobados, os 6rganos urbanisticos
municipais pasaran a exercer de forma plena as suas funciéns fiscalizadoras das actuaciéns
gue afectan a bens integrantes do patrimonio cultural mediante o outorgamento de licenzas
ou a intervencion a través doutro tipo de actos de control previo ou posterior.

Tal como destaca BARRERO RODRIGUEZ, as técnicas de policfa administrativa resultan in-
suficientes para protexer o ben cultural inmoble. Necesitase un instrumento que atenda as
particularidades dos bens protexidos en conexién coa area territorial da que forman parte e,
a partir del, establecer o réxime autorizatorio das intervenciéns urbanisticas que lles afecten.
A esta finalidade responde o plan urbanistico, que se converte para o ordenamento contem-
poraneo na mais importante das técnicas de defensa e tratamento das areas histéricas” . O
planeamento urbanistico dota a ordenacién dos conxuntos histéricos dun caracter dindmico
e integrador que coloca os concellos como principais defensores dos valores histéricos, tra-
dicionais e arquitectdnicos do municipio, e a0 mesmo tempo como principais interesados
na proteccion do conxunto.

Como xa se indicou, o dmbito en que se aplicaran as disposicions de proteccién dos valo-
res culturais dos instrumentos de planeamento —e, polo tanto, a extension da funcién de
intervencién dos 6rganos municipais— non ten por que coincidir co espazo fisico delimitado
na declaracion do inmoble protexido. O dmbito do plan pode, polo tanto, superar o que
comprende o dito inmoble**. Asi, tal como o entende BASSOLS COMA, esta superficie que

32 BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacion urbanistica de los conjuntos histdricos, lustel, Madrid, 2006, p. 151.
33 BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacicn juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, p. 434.

34 Nada prohibe tampouco que o dmbito do plan non incltia todo o espazo comprendido na delimitacion do ben protexido, ainda que non é
o habitual.
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excede o perimetro establecido na lexislacion protectora do patrimonio cultural non se somete
ao seu réxime limitativo, senén & normativa urbanistica comun3.

As figuras de planeamento urbanistico mais indicadas para ordenar as areas espaciais que
comprenden os bens inmobles con valor cultural son os plans especiais de proteccién pre-
vistos no artigo 71 da LSG. Asi o prescribe a LPCG no artigo 55, que obriga a redactalos aos
concellos no territorio dos cales se atope un conxunto histérico, unha zona arqueoléxica,
un lugar de valor etnoléxico ou un sitio histérico, declarados BIC. Pero, coa excepcion dos
conxuntos histéricos, non sé é apta a figura do plan especial de proteccion para regular o
uso do solo afectado pola declaraciéon dos mencionados BIC conforme o precepto citado;
0 ambito que estes comprenden tamén pode ser ordenado por outros instrumentos de
planeamento, tanto de caracter xeral como especial. Como sinala BARRERO RODRIGUEZ,
o mandato dirixido aos concellos afectados traslada a estes a decision de elixir entre o plan
especial ou o xeral para levar a cabo a ordenacién do ambito protexido, de forma que se
garantan axeitadamente os fins de proteccién derivados do artigo 46 da Constitucion espa-
fiola, daquela parte do territorio que ordenan. Isto é realmente o importante e non a figura
concreta de planeamento de que se sirva a Administracion para conseguir o dito fin®. E
mais, tanto o instrumento de ordenacién xeral como o que o desenvolve poden levar a cabo
de analoga forma a ordenacion do dmbito cultural en cuestién, xa que, como indica MORA
BONGERA, as diferenzas entre eles son imperceptibles®’.

Asi pois, malia resultar mais apropiada a figura do plan especial para levar a cabo unha or-
denacién exhaustiva das areas historicas, o plan xeral de ordenacién municipal contera con
caracter obrigatorio determinaciéns de proteccion do patrimonio cultural inmoble, como
veremos mais adiante. Por conseguinte, os instrumentos de planeamento xeral poden e deben
conter as determinacions relativas & proteccion dos bens histoéricos incluidos no seu ambito
territorial, e aqueloutras que se considere convenientes; pero en ningn momento se debe
esquecer o caracter de ordenacién integral que tefien. En concreto, ao PXOM concirnelle
a funcion de establecer o modelo territorial, a estrutura basica sobre a que este descansa
e as determinacions fundamentais de que depende a definicion dos dereitos e deberes dos
propietarios do solo ordenado®, de sorte que, para un maior nivel de detalle, se precisaria
a elaboracién dun plan especial, o que no caso de BIC de certa complexidade nos parece
mais axeitado.

Unha vez aprobada unha figura de planeamento polas canles que sexan aplicables en funcién
da sUa natureza, os 6érganos municipais responsables da sta execucion, como se indicou
anteriormente, aumentan o seu protagonismo na funcién interventora dentro o seu ambito

35 Chega este autor a tal conclusion, en relacion coa obriga establecida na Lei 16/1985, do 25 de xufio, do patrimonio histdrico espafiol
(LPHE), de redactar un plan especial ou outro instrumento de planeamento urbanistico de proteccidn da drea afectada pola declaraciéon
dun conxunto histérico, basedndose no caracter minimo daquel plan para os efectos da lei e a alusion desta ds outras figuras urbanisticas
que cumpran as stias exixencias (BASSOLS COMA, M., “Instrumentos legales de intervencion urbanistica en los centros y conjuntos histéri-
cos”, Revista de Derecho Urbanistico, n. 118, 1990, p. 36).

36 BARRERO RODRIGUEZ C., La ordenacidn juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, pp. 559-560.

37 MORA BONGERA, F., “La proteccion de los conjuntos historicos a través del planeamiento”, Revista de Derecho Urbanistico, xaneiro-febrei-
ro, 1990, p. 57.

38 De conformidade co artigo 51.2 da LSG, os plans xerais de ordenacion municipal son instrumentos de ordenacion integral do termo
municipal que “clasificardn o solo para o establecemento do réxime xuridico correspondente, definirdn os elementos fundamentais da
estrutura xeral adoptada para a ordenacion urbanistica do territorio e estableceran as determinacidns orientadas a promover o seu desen-
volvemento e execucion”.
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espacial. Non obstante, conforme a LPCG, a Administracion cultural conserva a competencia
de control das actuacions nos inmobles mais singularizados declarados BIC que se atopen
afectados, asi como nos bens catalogados do patrimonio artistico ou arqueoldxico, nos que
afecten s trazas e a elementos funcionais do Camifio de Santiago, etc. Non obstante, si
se lle traslada ao concello a competencia para autorizar as intervenciéns nos ambitos de
proteccion dos ditos inmobles individualmente declarados se o plan contén as previsions
necesarias para a sla especial proteccion.

3.2 Osplans xerais e a proteccion do patrimonio
cultural a partir da clasificacion do solo

Os plans xerais de ordenacion municipal constitien o instrumento de referencia que delimita
as facultades dos suxeitos actuantes e das administracions que exercen o control. O artigo
52.h) da LSG especifica que deberan conter entre as sias determinacions xerais un catalogo
daqueles “elementos que polos seus valores naturais ou culturais deban ser conservados ou
recuperados, coas medidas de proteccion que procedan”*. Pero onde realmente se mostra
a verdadeira xerarquia dos plans xerais sobre as demais figuras de planeamento que o des-
envolven é na sua virtualidade para clasificar solo*. Neste sentido, a lei establece algunhas
limitacions que determinan a forma de actuar sobre os inmobles con valor historico, artistico
ou tradicional e as potestades de control, para impedir que se proceda de forma irrespec-
tuosa coas particularidades do tipo de solo sobre o que se atopan os inmobles protexidos.
Limitacions desta natureza aparecen contidas na LSG do seguinte xeito:

- No artigo 24.7, que indica as condiciéns que deberan reunir as novas edificacions que se
pretendan situar nos nucleos tradicionais, de forma que se identifiquen coas caracteristicas
propias do lugar e consoliden a trama rural existente.

- No artigo 26.1, que prohibe a demolicidon das construciéns existentes nos nucleos rurais,
agas que se trate de construciéns sen especial valor arquitecténico, histérico ou etnografico.

- No artigo 26.2, que prohibe certas actuacions nos nucleos rurais tradicionais*'.

- No artigo 39.b), que, entre as condiciéns xerais das edificacions ou instalaciéns en solo
rustico, exixibles para a obtencion do titulo habilitante municipal de natureza urbanistica,
establece a obriga de prever as medidas, condiciéons ou limitaciéns que garantan a preser-
vacion do patrimonio cultural e a singularidade e tipoloxia arquitecténica da zona.

39 Tamén preceptta o artigo 130.1.5) do RLSG que os PXOM deberdn incluir entre as determinacions especificas dos nuicleos rurais “3.° Os
xacementos arqueoldxicos e as construciéns ou restos daquelas de cardcter histdrico-tradicional, arquitecténico ou que contefian algin
elemento sinalado de cardcter cultural situados neste tipo de solo”.

40 Ental sentido, o artigo 15 da LSG dispon que os plans xerais de ordenacion deberan clasificar o territorio municipal “en todos ou algtns
dos sequintes tipos de solo: urbano, de nticleo rural, urbanizable e riistico”. Mesmo podemos afirmar, como FERNANDEZ RODRIGUEZ, que
a clasificacion do solo constitlie un obxectivo prioritario desta clase de plans (Manual de derecho urbanistico, 20.% ed., La Ley, EL Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las Rozas, Madrid, 2007, p. 61).

41  Este precepto declara prohibidas nestes ntcleos rurais tradicionais, ademais das actuacions que tamén o estan nos tipos basicos de nticleo
rural, as seguintes:
“a) As vivendas acaroadas, proxectadas en serie, de caracteristicas similares e situadas en continuidade en mais de tres unidades.
b) Os novos tendidos aéreos.
) A execucion de actuacions integrais que determinen a desfiguracion da tipoloxia do nticleo e a destrucion dos valores que xustificaron
asta clasificacion como tal”.
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- No artigo 39.¢), que prescribe que o volume maximo da edificacién deberd ser similar
ao das edificaciéns tradicionais existentes, salvo cando resulte imprescindible superalo por
exixencias do uso ou actividade, debendo adoptarse en todo caso as medidas correctoras
necesarias para minimizar o impacto visual sobre a paisaxe e a alteracion do relevo natural.

- No artigo 40, que determina o réxime aplicable de rehabilitacién e reconstrucion das
edificacions de caracter tradicional situadas en calquera categoria de solo de nucleo rural
ou rustico®.

Por outra parte, na aplicacién do réxime especifico destes tipos de solos, e mais concreta-
mente no solo rustico de especial proteccion patrimonial, non pode ignorarse a participacion
da Administracion cultural na configuracion da decisién autorizatoria, por moito que o
concello asuma competencias de salvagarda dos valores culturais e arquitecténicos dos bens
inmobles no &mbito das suas atribucions. Asi o dispén o artigo 36.2 da LSG, cando prescribe
a necesidade de que o érgano sectorial se pronuncie con anterioridade a obtencién do titulo
habilitante municipal:

“En todo caso, no solo rustico de especial proteccidn sera necesario obter a autorizaciéon ou
informe favorable do érgano que tefia a competencia sectorial correspondente con caracter
previo a obtencion do titulo habilitante municipal ou autorizacién autonémica nos casos en
gue esta fose preceptiva [...]".

Pon en evidencia este precepto que, malia a competencia do concello para definir o réxime de
aplicacién nos ambitos caracterizados por un singular valor histérico, artistico ou tradicional
—ao clasificar o solo nun instrumento de planeamento—-, o control das actuaciéns nos ditos
ambitos depende en boa medida da Administracién de patrimonio, ainda que non declarase
formalmente o valor cultural dos elementos afectados. Asi, o pronunciamento dos érganos
culturais parece necesario e anterior & concesion da licenza municipal e & comunicacion
previa cando se opera nun solo rustico de protecciéon patrimonial®.

En definitiva, os plans xerais de ordenacion municipal determinan as potestades de inter-
vencion administrativa das actuacions que afectan aos inmobles histéricos, artisticos ou
tradicionais a través da clasificacion do solo. A radica a sua verdadeira funcion protectora
do patrimonio: na designacion de qué ambitos espaciais teran un estatuto xuridico ou outro.
Asi, en funcién de cal sexa a condicién que tefa o solo afectado, terd o seu uso unhas de-
terminadas limitaciéns. Polo tanto, malia que a norma faculta os redactores dos plans xerais
para incluir neles medidas de proteccion dos elementos histérico-artisticos, non parecen este
tipo de instrumentos os mais axeitados para tal labor. O seu caracter integral e aberto ao
seu desenvolvemento a través de plans especiais —mais adecuados estes para este tipo de

42 0 artigo 40 da LSG dispdn o sequinte:
“As edificacions tradicionais existentes en calquera categorfa de solo de nticleo ou de solo rustico poderan ser destinadas a usos residen-
ciais, terciarios ou produtivos, a actividades turisticas ou artesanais e a pequenos obradoiros e equipamentos.
Logo da obtencién do titulo habilitante municipal de natureza urbanistica, e sen necesidade de cumprir os parametros urbanisticos de
aplicacion salvo o limite de altura, permitirase a sta rehabilitacion e reconstrucion e, por razons xustificadas, a stia ampliacion mesmo en
volume independente, sen superar 0 50 % do volume orixinario da edificacion tradicional.
En calquera caso, deberan manterse as caracteristicas esenciais do edificio, do lugar e da stia tipoloxia orixinaria”.

43 Nos demais tipos de solo, ainda que a emision do informe cultural non sexa expresamente preceptiva na lexislacion urbanistica, aplicariase
0 artigo 34 da LPCG, que —como xa destacamos— somete ao pronunciamento da Conselleria de Cultura non s6 os plans e programas,
senon tamén os proxectos que, pola sua incidencia sobre o territorio, poidan supor unha afeccién ao patrimonio cultural de Galicia.
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determinaciéns— réstalles operatividade para determinar, féra da sta capacidade de clasificar
solo, os limites que determinan a funcién de control administrativo dos érganos municipais.

3.3 Afuncidn tuitiva dos plans especiais de proteccion do patrimonio cultural

En desenvolvemento dos plans xerais, os plans especiais de proteccién das areas histéricas
levan a un maior nivel de concrecién as determinacions que van delimitar a intervencion dos
érganos municipais sobre a actividade dos particulares. Non constitle este tipo de plans, a
xuizo de BASSOLS COMA, unha categoria ex novo desde o punto de vista da materia, que a
singularice das modalidades de planeamento consideradas na lexislacion urbanistica®. Son,
pola contra, plans urbanisticos territoriais que, como sinala BARRERO RODRIGUEZ, tefien por
obxecto a regulacion dun determinado aspecto do espazo®, e que se caracterizan, segundo
FERNANDEZ RODRIGUEZ, pola sta natureza subordinada respecto do plan xeral previo que
desenvolven*®. Non obstante, a LSG tamén prevé no seu artigo 70.2, ante a falta de pla-
neamento xeral municipal ou cando este non contivese as previsions detalladas oportunas,
a aprobacién de plans especiais autbnomos “coa finalidade de protexer &mbitos singulares,
rehabilitar e mellorar o medio rural ou establecer infraestruturas e dotaciéns urbanisticas,
sempre gque estas determinacions non exixan a definicion previa dun modelo territorial”.

A diferenza dos plans xerais, os plans especiais non poden, por regra xeral, establecer limita-
cidns no uso do solo mediante a sua clasificacion, pero si poden incorporar determinacions
que deberan ser observadas polos suxeitos actuantes sobre o patrimonio histérico e polos
6érganos municipais encargados de controlalos?’. Conteran deste xeito as determinaciéns
propias da sua natureza e finalidade por medio de ordenanzas e normas especificas de
proteccion.

Os plans especiais de proteccion configiranse desta forma na normativa urbanistica como as
figuras de planeamento idéneas para ordenar os &ambitos que comprenden os bens inmobles
con valor cultural. Esa idoneidade para ordenar os BIC é elevada ao grao de exixencia pola
LPCG respecto dalgunhas categorias desta clase de bens. Son, pois, eses plans especiais 0s
gue tefien asignada esa mision especifica, de conformidade co artigo 71.3 da LSG:

“En particular, os plans especiais cuxo obxecto sexa protexer os ambitos do territorio decla-
rados como bens de interese cultural conteran as determinaciéns exixidas pola lexislacion
sobre patrimonio cultural e o catalogo previsto no artigo 81".

44 BASSOLS COMA, M., “Instrumentos legales de intervencion urbanistica en los centros y conjuntos histdricos”, Revista de Derecho Urbanis-
tico,n.118,1990, p. 40.

45 BARRERO RODRIGUEZ, C., La ordenacidn juridica del Patrimonio Histdrico, Civitas, Madrid, 1990, pp. 560-561. LARUMBE BIURRUN contra-
pon os plans especiais aos xerais —que desenvolven- e aos parciais, dos que se diferencian en que non perseguen a ordenacion urbana
integral do territorio, sendn tan s un aspecto concreto del (“La figura del plan especial. Legislacion sobre Centros Histéricos”, Revista de
Derecho Urbanistico,n. 57,1978, pp. 83-84).

46 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Manual de derecho urbanistico, 20.2 ed., La Ley, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las
Rozas, Madrid, 2007, p. 72.

47 A LSG, no seu artigo 70.5 —que remite ao artigo 65-, dispén que non poderan os plans especiais substituir aos plans xerais como ins-
trumentos de ordenacion integral do territorio, nin modificar a clasificacion do solo, pero si poderan, baixo certas condicions, modificar a
ordenacién detallada dos sequndos e readaptar, por razons xustificadas, a delimitacion dos sectores e dreas de reparticion, asi como crear
solo urbano con destino a usos industriais ou terciarios, equipamentos publicos ou construcion de vivendas de promocion publica nos
concellos sen plan xeral ou que conten con plan basico municipal.
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Pero a potestade para ordenar os bens culturais excede na norma urbanistica o mandato da
LPCG, de forma que aquela lle impén & Administracion municipal a regulacién a través de
plans especiais de determinados elementos dotados de valor histérico-artistico, non necesa-
riamente recofiecidos no ambito da Administracion cultural. Asi se deduce do artigo 71.1 da
LSG, que contempla a preservacion do patrimonio cultural xenericamente considerado como
un dos seus obxectos. Carece, pois, a norma urbanistica dunha relacién, xa non limitativa,
sendn simplemente enunciativa de cuestions que deberdn axuizar os 6rganos municipais
no exercicio das slas potestades interventoras, que requiren a maxima concreciéon no plan
para evitar entrar nun terreo —o da discrecionalidade administrativa— que tefien restrinxido.

En calquera caso, aos plans especiais de proteccion correspondenlles, sequndo o artigo 179.6
do RLSG, estas determinacions:

- A identificacion e xustificacién dos elementos, ambitos e valores obxecto de proteccion.
- A definicién e regulacion de categorias diferenciadas de proteccion, cando proceda.

- A regulacion dos usos e actuaciéns permitidos, compatibles ou prohibidos sobre os ele-
mentos ou dmbitos protexidos, e outras medidas que se consideren necesarias para garantir
a sUa proteccién e conservacion.

- A regulacién e programacion da execucion das actuacions de recuperacion, rehabilitacion
ou mellora dos elementos, ambitos ou valores obxecto de proteccion.

A forma en que os plans especiais abordan o réxime de control das actuacions urbanisticas
sobre o patrimonio cultural é moi variada. Asi, alguns plans reproducen nalglns casos as
disposicions da lei, que regulan a intervencién administrativa das actuaciéons sobre os inmo-
bles protexidos, ou ben contefen recordatorios do necesario cumprimento da normativa
protectora do patrimonio cultural, ou aventuranse a detallar con mais precisién os supostos
autorizables e 0 modo en que ten lugar a funcién autorizatoria“®®.

Asf as cousas, a verdadeira comprension do papel que desempefian os plans especiais de
proteccién do patrimonio cultural na ordenaciéon urbanistica do municipio méstraos como
instrumentos adecuados para achegar o dinamismo que 4 lexislacion de patrimonio lle falta
na conservacion dos inmobles-histéricos. Este tipo de plans, a través da ordenacion dos
espazos culturais, dalles aos érganos municipais axilidade para o exercicio das suas potestades
de control ao prescindir da intervencién da Administracién cultural. Pero o exercicio desas
potestades municipais leva consigo o perigo de invadir o campo da discrecionalidade
administrativa que tefien vetado. Para conxurar ese perigo, cdmpre que o instrumento de
planeamento delimite ao maximo os ambitos en que deben moverse os érganos de control.

48  Podemos salientar como exemplo o disposto na Revision e adaptacion do Plan especial de proteccion e reforma interior da Cidade Vella
e Peixarfa da Corufia, aprobado definitivamente o 26 de xaneiro de 2015 e publicado no BOP da Corufia do 30 de xaneiro. Despois de
lembrar nos seus artigos 2 e 5 a preceptiva aplicacion da lexislacion sectorial de patrimonio, recorda no seu artigo 6 a obriga de solicitar
a autorizacion da Administracion cultural para as actuacions urbanisticas que se desenvolvan no ambito do conxunto declarado e o seu
contorno. Ademais, o artigo 140 establece o réxime de licenzas en edificios ou conxuntos catalogados, no cal se exixe a autorizacion ex-
presa dos organismos competentes para a execucion da LPCG para a realizacion de obras interiores ou exteriores que afecten directamente
amonumentos declarados BIC, e atribuielle ao Concello a competencia para autorizar directamente as obras que afecten a inmobles non
singularizados. Regula tamén o plan, entre outras cuestions, os tipos posibles de actuacion e a documentacion preceptiva nos proxectos
de obras en edificios existentes, de demolicion e de nova edificacidn, asi como aspectos procedementais relativos & tramitacion das actua-
ciéns, condicions de volume, de estética, etc.
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34  Os catdlogos urbanisticos como instrumento
complementario dos plans de ordenacion

Complétase o marco xuridico delimitador da funcion de control administrativo municipal que
deriva do planeamento coa figura do catalogo urbanistico. E este un instrumento comple-
mentario do plan cuxo obxecto é, conforme o artigo 81.1 da LSG, "“identificar os elementos
que, polas slas singulares caracteristicas ou valores culturais, histéricos, artisticos, arquitec-
ténicos, arqueoloxicos, etnograficos ou paisaxisticos, se considere conveniente conservar,
mellorar ou recuperar”. Ainda que son mais propios dos plans especiais, 0s catadlogos tamén
complementan os plans xerais; de feito, os artigos 52.h) —como se apuntou antes— e 58./)
inclten entre as determinacions e documentos do PXOM o catalogo de elementos que deben
ser conservados ou recuperados, coas medidas de protecciéon que procedan.

Conforme o artigo 196.2 do RLSG, os elementos protexidos polo catdlogo serdn os bens
inscritos no Rexistro de Bens de Interese Cultural de Galicia e no Catéalogo do Patrimonio
Cultural de Galicia, debendo delimitarse os seus ambitos de proteccién e as stas zonas de
amortecemento, se é o caso. Pero tamén se incluirdn no catalogo urbanistico os demais in-
mobles cuxo valor histérico, artistico, arquitecténico, etc., goza dun recofiecemento limitado
ao ambito local, cos seus respectivos &mbitos de proteccion. A uns e outros dedicaraselles
unha ficha individualizada na cal se recollerdn, como minimo, os seus datos identificativos,
localizacion e delimitacién do seu dmbito de proteccion, descriciéon grafica das suas carac-
teristicas construtivas, estado de conservacion e determinacions para a sda conservacion,
rehabilitacion, mellora ou recuperacion.

Como se indicou, a LSG consagra, no seu artigo 81.1, o caracter complementario do ca-
talogo respecto do plan, de tal forma que quedaria configurado neste Ultimo o réxime a
gue estan suxeitos os cidadans e a Administracion urbanistica, limitandose aquel a sinalar
o obxecto afectado®. No entanto, o RLSG apartase da concepcién tradicional do catalogo
urbanistico como instrumento accesorio desprovisto de natureza xuridica, ao dispor no seu
artigo 198.1 que sera vinculante para o planeamento, que non podera alterar a condicion
dos bens, espazos ou elementos nel incluidos, e que, en caso de que exista contradicion
entre as determinaciéns dun e outro, prevaleceran as do catalogo.

49 Os obxectos catalogables, a dicir de AMOEDO SOUTO, caracterizanse pola stia amplitude potencial, como corresponde a un concepto tan
extensivo como é o de elemento. Isto abre interesantes posibilidades para combinar a proteccion do patrimonio coa promocion turistica
e deportiva. Non obstante, cdmpre individualizar correctamente os elementos que se pretende protexer, evitando catalogacions excesiva-
mente xenéricas que na practica levan & desproteccion daqueles (“A catalogacién urbanistica do patrimonio cultural galego”, Anuario da
Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n. 14, 2010, pp. 199-201).

50  Sostén GONZALEZ-VARAS IBANEZ que a funcién dos catalogos ¢ a de dar conta dunha edificacion digna de proteccion, e pretender que
acheguen prescricions de tipo regulativo ou substantivo levariaos a invadir o papel reservado aos plans (La rehabilitacion urbanistica,
Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 92). Pola stia banda, ALONSO IBANEZ considera que coa LPHE o catalogo urbanistico que debe formarse
xunto co plan urbanistico do conxunto histérico empeza a sustantivizarse como instrumento de ordenacion —superando desta forma o
cardcter instrumental que lle recofiecia o Texto refundido da Lei do solo de 1976-, ao impor no seu contido un determinado réxime de
proteccion (Los catdlogos urbanisticos y otros catdlogos protectores del patrimonio cultural inmueble, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra),
2005, pp. 90- 91). AMOEDO SOUTO diferencia o aspecto complementario do catalogo, do substantivo, que o converte en verdadeiro
instrumento protector con eficacia xuridica propia. Esta dobre natureza do catdlogo constittie unha fonte de inseguridade xuridica cando
se entrecruza ese caracter substantivo co que deriva da normativa cultural (“A catalogacion urbanistica do patrimonio cultural galego”,
Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruiia, n. 14, 2010, pp. 190- 194).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

109



110

A proteccién do patrimonio cultural desde o dereito urbanistico

4 A proteccion do patrimonio cultural @ marxe do planeamento

Como antes sinalamos, as facultades urbanisticas derivadas do dereito de propiedade apare-
cen delimitadas, con suxeicion a lei, polos instrumentos de planeamento; pero, sen mediacién
de ningunha figura intermedia, a lei tamén configura de forma directa o réxime aplicable
as actuacions que se pretendan acometer nos inmobles que recofiece como integrantes do
patrimonio cultural. Neste sentido, contén a norma legal diversas disposiciéns con analoga
finalidade protectora, que funcionan de forma complementaria aos instrumentos de ordena-
Cion, e que en maior ou menor medida estan orientadas a procurar unhas minimas condiciéns
estéticas. Estdmonos a referir & denominadas normas de aplicacion directa recollidas na
lexislacion urbanistica®', que se aplican nos municipios que carecen de plan, pero tamén, de
forma prevalente, nos que dispofen deles.

De entre este tipo de normas —de pertinente alusion en atencién ao obxecto do noso estu-
do-, destacamos as previstas no artigo 91 da LSG, que obriga a adaptar as construcions e
instalacidons ao contorno en que estivesen situadas. En concreto, en virtude deste precepto
exixese que as construcions en lugares inmediatos a un edificio ou un conxunto de edificios
de caracter histérico ou tradicional harmonicen con el; que, nas perspectivas que ofrezan os
conxuntos urbanos de caracteristicas histéricas ou tradicionais, os muros, peches e demais
elementos non limiten o campo visual para contemplar as belezas naturais, rompan a harmonia
da paisaxe, desfiguren a perspectiva propia deste ou limiten ou impidan a contemplacién do
conxunto; que a tipoloxia das construcions e os materiais e cores empregados favorezan a
integracién no contorno inmediato e na paisaxe; etc.>> Ademais, tales disposiciéns operaran
con independencia do establecido na lexislacion sobre patrimonio histérico®; de ai que
consideremos que forman parte das técnicas a disposicion da Administracion urbanistica,
de proteccién do patrimonio cultural non declarado.

Non obstante, as mencionadas normas de adaptacién ao ambiente non son as Unicas dis-
posicions de directa aplicacion cunha finalidade protectora da estética ou do ambiente, xa
que existen outras de natureza semellante referidas & obriga por parte dos propietarios de

51  Conincidencia no d3mbito urbanistico, tamén gozan desta condicién de normas de aplicacion directa as contidas na lexislacion sectorial de
estradas, costas, conservacion da natureza e —como xa comprobamos- de proteccion do patrimonio cultural, xa que establecen limita-
cions legais que deben ser aplicadas polos drganos urbanisticos.

52 Ese cardcter das normas de aplicacion directa, ao tempo complementario e prevalente en relacion coas contidas nos instrumentos de pla-
neamento, aparece recofiecido na STS do 1 de decembro de 1992 (RX 1992, 9737), cando sinala que o artigo 73 do Texto refundido da Lei
do solo de 1976 —antecedente das actuais disposicions de adaptacion ao ambiente— “malia ser de directa aplicacion, con independencia
de que exista ou non planeamento, non exclUie, en caso de existir, a aplicacion das determinacions concretas contidas no planeamento de
que se trate, salvo que estas se opofian ao disposto nese precepto”. A propdsito do dito artigo, GARCIA DE ENTERRIA e PAREJO ALFONSO
entenden, non obstante, que, dada a dificultade de concretar os supostos previstos na norma, non parece que os plans poidan desenvolver
este tipo de disposicions, o que evita, en principio, o conflito entre elas. Iso permite a aplicacion independente e directa da regra e a stia
utilizacion como mecanismo corrector dos resultados contrarios que derivan da simple aplicacion do planeamento (Lecciones de Derecho
Urbanistico, 2.% ed., Civitas, Madrid, 1981, p. 229).

53 Pola stia banda, o artigo 20.2 do texto refundido da Lei de solo e rehabilitacion urbana establece, como criterios basicos de utilizacion do
solo, 0s sequintes:
“As instalacions, construcions e edificacions deberan adaptarse, no basico, ao ambiente en que estivesen situadas, e para tal efecto, nos
lugares de paisaxe aberta e natural, sexa rural ou maritima, ou nas perspectivas que ofrezan os conxuntos urbanos de caracteristicas
histarico-artisticas, tipicos ou tradicionais, e nas inmediacions das estradas e camifos de traxecto pintoresco, non se permitird que a si-
tuacion, masa, altura dos edificios, muros e peches, ou a instalacion doutros elementos, limite 0 campo visual para contemplar as belezas
naturais, rompa a harmonia da paisaxe ou desfigure a perspectiva propia desta”.

54 Con este caracter auténomo conciben GARCIA DE ENTERRIA e PAREJO ALFONSO as normas de adaptacion das edificacidns ao ambiente
(Lecciones de Derecho Urbanistico, 2.? ed., Civitas, Madrid, 1981, p. 230). Nese sentido prontinciase o TS na stia Sentenza do 16 de xufio de
1993 (RX 1993, 4884).
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terreos, edificacions, etc., de manter estes nas debidas condiciéns de ornato legalmente
exixibles e realizar obras adicionais por motivos turisticos ou culturais, ou para a mellora da
calidade e sustentabilidade do medio urbano, conforme establecen os apartados ¢) e e) do
artigo 135.1 da LSG>.

Todos estes deberes de adaptacion ao contorno e de uso, conservacion e rehabilitacion faranse
cumprir, se é preciso, mediante a imposicion de ordes de execucién, segundo o artigo 136.1
da LSG. Como advirte FERNANDEZ CARBALLAL, o momento en que se utiliza ese mecanismo
é cando a obriga xenérica prevista na lei se transforma nunha obriga xuridica estrita, que
debe satisfacerse ao ditarse o acto cominatorio da execucion dunha obra, especificando e
detallando as operaciéons que compre realizar®.

Sen chegar a ter que acudir a este medio de control, a Administraciéon urbanistica aplicara
nun primeiro momento as normas de aplicacion directa ao conceder ou denegar a licenza.
Neste sentido, dicimos que tales normas delimitan as facultades autorizatorias, outorgandolle
ao érgano municipal un amplo poder decisorio, favorecido pola vaguidade do seu contido.
Asi, conceptos tales como ambiente, harmonia, perspectiva ou beleza poden xerar de feito
unha diminucién de garantias que requiren con mais forza —como pon de relevo FERNANDEZ
CARBALLAL- a exixencia da sia motivacion fronte 4 indesexable arbitrariedade proscrita polo
noso ordenamento xuridico®’. Pois ben, no exercicio da funcion interventora, esa necesidade
de motivacién na interpretacion dagueles conceptos xuridicos indeterminados e na aplicaciéon
ao caso concreto dos presupostos da norma parece fundamental.

Non cabe dubida de que, na apreciacion dos conceptos xuridicos indeterminados contidos
na norma, a Administracion urbanistica se ve envolta en sombras de incerteza que debe
despexar, e a Unica forma de facelo consiste en determinar, no momento de ditar o acto de
concesion ou denegacién da licenza —ou, se é o caso, & hora de emitir unha orde de exe-
cucion—, se concorren aqueles conceptos nos supostos axuizados. Non se pode prolongar,
polo tanto, a incerteza mais ald do momento previo & decisién que se adopte. Asi o declara
o Tribunal Supremo na sta Sentenza do 16 de xufio de 1993 (RX 1993, 4884):

“[...] na sta aplicacién débeselle reconecer & Administracion certa marxe de apreciacién en
razén do halo de dificultade que caracteriza o espazo de incerteza que media entre as zonas
de certeza positiva e negativa (STS 31-12-1988), o que implica que na sua aplicacién cémpre
actuar conforme a técnica propia dagueles conceptos, xa que se a utilizacién destes pola
norma deriva da imposibilidade de acoutar con maior grao de determinacién o dmbito de
realidade a que aquela se refire, non supén que a devandita indeterminacion se transmita
e permaneza na fase de aplicacion da norma, pois, se esta se esta a referir sen ningunha
dubida a supostos concretos da realidade, a aplicacion dos conceptos indeterminados &
cualificacion de circunstancias reais especificas s6 admite unha Unica solucién xusta: ou
concorre ou non concorre o concepto”.

55 As exixencias contidas neste tipo de disposicidns —e especificamente o mantemento do ornato publico— non deben ser entendidas, a
xuizo de FERNANDEZ CARBALLAL, como obrigas dos propietarios de preservar & stia custa o valor historico ou artistico do inmoble, sendn
como unha necesidade de cumprir as stias normais condicidns estéticas (“A conservacion do patrimonio urbanistico-arquitecténico”, Re-
vista Galega de Administracion Publica, n. 38,2004, p. 82).

56  Ibidem, pp. 83-84.
57 FERNANDEZ CARBALLAL, A., Dereito urbanistico de Galicia, Civitas, Madrid, 2003, p.68.
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En calquera caso, na apreciacion das circunstancias concorrentes non debe confundirse incer-
teza con subxectividade; antes ben, os preceptos legais que nos ocupan encerran elementos
regulados que, dentro da marxe de discrecionalidade que lle conceden 4 Administracion,
deben ser respectados ao adoptar a sta decisién. Para iso deberase apoiar nos elementos
de xuizo de caracter técnico ou estético reflectidos nos informes dos érganos técnicos, ou
gue dimanen do proxecto formulado polo promotor da actuacion?®.

O caracter de disposicion de aplicacion directa do artigo 91 da LSG, e o seu antecedente, o
artigo 73 do texto refundido de 1976, é posto de relevo de forma concluinte pola STS do 16
de xufo de 1993 (RX 1993, 4884)*, que ademais destaca a sUa inescusable aplicabilidade
tanto en defecto de planeamento como no suposto de existencia deste e contradicién con
este”. A aplicacién directa destes preceptos, polo tanto, non require de desenvolvemento
a través doutra disposicion ou acto, o que significa que a decision de outorgamento ou de-
negacion de licenza que, se é o caso, se solicite debera apoiarse nos criterios de actuacion
gue aqueles contefien. Se, pola contra, se concedese unha licenza que fose contraditoria
cos ditos criterios, serfa anulable ainda que se axustase ao planeamento vixente.

Estas disposicions de directa aplicacion constitien, en definitiva, limitacions relativas, de
analoga natureza 4s impostas no ambito da Administracién cultural, que son removibles por
medio de licenza urbanistica. Como tales, requiren tamén dun xuizo valorativo dos 6rganos
municipais, non exento de apreciaciéns subxectivas. En tal sentido se pronuncia o Tribunal
Supremo na sla Sentenza do 16 de xufio de 1993 (RX 1993, 4884):

“[...] tratase dunha limitacién do «ius aedificandi» [a prevista no artigo 76.a) do TRLS] non
absoluta, sendn relativa, xa que s6 impoén unha carga modal, permitindo a edificacion, pero
s6 cumprindo determinadas condiciéns, aquelas que permitan a harmonizacién da nova
construcion co conxunto de edificios, ou o edificio, merecedores, polo seu valor histérico-
artistico ou arqueoldxico, de reunir un contorno axeitado a estes, eliminando os proxectados
sen outras miras que as simplemente utilitarias e funcionais; isto significa que o urbanismo
non recolle no seu seo unha soa valoracién unidimensional, senén que son varias as que
considera dignas dunha proteccién especial, reunindo valores materiais e espirituais como
son os historicos e os estéticos [...]".

Confirma a xurisprudencia deste xeito esa funcién exercida pola Administracién urbanistica
de salvagarda dos valores patrimoniais de certos bens inmobles, que atopa a sla expresion
na concesion ou denegacién de licenza amparandose nas normas de aplicacion directa, e
concretamente nas que disciplinan a adaptacion das construcions e instalacions ao ambiente
historico, artistico ou tradicional en que estean localizadas. Estas facultades de defensa do
patrimonio que se lles confiren aos concellos van orientadas en Gltimo termo a procurar un bo
efecto urbanistico de conxunto, como mostra a STS do 20 de abril de 1985 (RX 1985, 2214)%®.

58 Ental sentido prontnciase o TS na stia Sentenza do 14 de novembro de 1986 (RX 1986, 8082) e o TSX de Catalufia na stia Sentenza do 1
de abril de 2005 (XUR 2005, 173817).

59  Tamén pola STS do 20 de abril de 1985 (RX 1985, 2214), a STS do 16 de xufio de 1987 (RX 1987, 6492) e a STSX de Catalufia do 1 abril de
2005 (XUR 2005, 173817), entre outras.

60  AMOEDO SOUTO considera estas facultades da Administracion urbanistica como un segundo arsenal ou circulo de proteccion do patri-
monio historico que suple as carencias do primeiro circulo configurado na lexislacidn cultural. Con esta orientacion conforman “unha
técnica de tutela, un verdadeiro comodin protector de todo tipo de construcions e planeamentos urbanos, pero que se revelou suficiente
para encarar os problemas da presion urbanistica das zonas historicas desde un punto de vista protector” (“Os desafios da proteccién do
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A funcién administrativa de control das actuaciéns sobre os inmobles histérico-artisticos que
se realiza & marxe do planeamento pode provir tamén de ordenanzas locais reguladoras da
estética®'. Este tipo de normas recollen unha serie de pardmetros en virtude dos cales, como
sostén GONZALEZ-VARAS IBANEZ, a Administracion podera denegar a licenza se o proxecto
de obra non segue as pautas fixadas na norma®. Pero, seqgundo establece a STS do 9 de
maio de 1986 (RX 1986, 3061), os patréns estéticos que contefien deben ser obxectivados,
xa que “non pode quedar ao subxectivo arbitrio do 6rgano administrativo decidir en cada
caso, segundo o seu cambiante criterio e sen regras, se o proxecto ataca ou non o bo gusto
ou se resulta ou non impropio da sua localizacion; porque admitir isto suporia converter
unha materia que por ministerio da lei ha de ser sempre regulada, en discrecional ou arbi-
traria”. De ser asf, a decisién administrativa de outorgamento de licenza baseariase nunha
apreciacion subxectiva descofecedora da sUa natureza regulada, mentres que, se se atén
as regras ornamentais establecidas normativamente, tera un caracter obxectivo e xuridico®.

Ainda asi, a aludida obxectivacion dos patréns estéticos non estd enfrontada coa discrecio-
nalidade da decision administrativa acerca da conformidade coas ordenanzas da actuacion
sometida a licenza. Pero ese xuizo discrecional é discutible e revisable, mesmo na via xuris-
dicional. Asi o confirma o TS en Sentenza do 29 de xaneiro de 1985 (RX 1985, 930), que
reduce a xuizo técnico propio da proba pericial o que se refire & harmonia estética dunha
determinada actuaciéon urbanistica.

“[...] o xuizo sobre harmonia estética referente a adecuacion nestes aspectos do proxectado
edificio [sinala o TS] é susceptible de reducién a xuizo técnico propio da proba pericial por-
gue se esgota e versa sobre feitos ou datos representativos de caracteristicas, estilo ou tipos
arguitecténicos perfecta e obxectivamente alcanzables aos cofiecementos e competencia
do técnico que elabora o proxecto e a memoria para o particular solicitante da licenza de
edificacion, documentos de improcedente confeccidon de maneira illada tanto do contido
das ordenanzas aplicables como da realidade topografica e caracteristicas circunstanciais das
préximas edificacions coas cales se debe configurar o edificio considerado conxunto ou grupo
urbano, cuestions todas de feito plenamente adecuadas a revisién xurisdicional a través da
proba dos feitos determinante para a que é particularmente idénea a proba pericial [...]". A
decisién administrativa acerca da estética dunha actuacién urbanistica, mesmo contendo un
importante compofente subxectivo, debe apoiarse en regras de estilo e tipo arquitectonico
recofecibles polos redactores do proxecto, polos facultativos que forman parte do 6rgano
de control e polos peritos que, se é o caso, vaian informar sobre a revision daquela decision.
Para reducir a marxe de discrecionalidade duns e outros, as ordenanzas deben precisar ao
maximo cales son eses parametros técnicos.

Non obstante, a estrita marxe de actuaciéon que ten a Administracién urbanistica para ga-
rantir as condicions estéticas do inmoble no seu &mbito non se da cando recorra ao uso da

patrimonio cultural galego a través do planeamento urbanistico”, libro colectivo Conxuntos histdricos: propiedade privada e patrimonio
publico, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 2007, p. 66).

61  As ordenanzas municipais requladoras da estética —igual que as que detallan os usos, o volume e as condiciéns hixiénico-sanitarias—
tiveron no noso dereito gran protagonismo ata que a partir da Lei de 1956 a stia parte mais substancial se foi integrando nos plans de
ordenacion como un dos documentos que concretaban as normas urbanisticas aplicables a cada clase de solo (FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., Manual de derecho urbanistico, 20.% ed., La Ley, EL Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Las Rozas, Madrid, 2007, p. 75).

62  GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La rehabilitacidn urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 214.
63 Ibidem, pp.221-224.
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orde de execucién. Con este mecanismo xa non necesita a Administracion o apoio dunha
norma previa gue concrete de forma rigorosa os presupostos obxectivos de actuacién para
exercer as stias funcions de control. Asi o entende GONZALEZ-VARAS IBANEZ, ao sinalar
gue basta con que o edificio en cuestién presente un estado insalubre, inseguro ou —como
seria 0 caso— antiestético, para xustificar a orde de execucién®.

En definitiva, as disposicidns de aplicacion directa que operan & marxe do planeamento —pero
de forma complementaria— habilitan os érganos municipais para o exercicio de potestades
de control que en ultimo termo resultan garantidoras da protecciéon do patrimonio cultural,
entendido nun sentido amplo. Como amplos son tamén os conceptos empregados (harmo-
nia, perspectiva, beleza, etc.), que requiren dunha aplicacién motivada da norma que evite
incorrer en arbitrariedade. En calquera caso, non é a protecciéon do patrimonio cultural a
finalidade esencial deste tipo de normas —ainda que a sta aplicacion no exercicio do control
administrativo poida producir este efecto—, senén o bo efecto urbanistico de conxunto.
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Resumo: O obxectivo deste traballo ¢ analizar as modificacions introducidas no delito contra a facenda publica tras a
aprobacién da Lei organica 7/2012, do 27 de decembro, pola que se modifica a Lei organica 10/1995, do 23 de novem-
bro, do Cédigo penal, en materia de transparencia e loita contra a fraude fiscal e na Sequridade Social. E, en particular,
detallar as referidas a reqularizacion voluntaria tributaria que exime da responsabilidade penal en caso de delito fiscal,
analizando os efectos tanto en via administrativa como en via penal.

Palabras clave: Reqularizacion voluntaria, delito fiscal, prescricion, débeda tributaria, declaracion extemporanea, res-
ponsabilidade penal.

Resumen: El objetivo de este trabajo es analizar las modificaciones introducidas en el delito contra la hacienda publi-
catras la aprobacion de la Ley orgénica 7/2012, de 27 de diciembre, por la que se modifica la Ley orgdnica 10/1995, de
23 de noviembre, del Cédigo penal, en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Sequridad Social.
Y, en particular, detallar las referidas a la regularizacion voluntaria tributaria que exime de la responsabilidad penal en
caso de delito fiscal, analizando los efectos tanto en via administrativa como en via penal.

Palabras clave: Reqularizacion voluntaria, delito fiscal, prescripcion, deuda tributaria, declaracion extemporanea,
responsabilidad penal.

Abstract: The objective of this paper is to analyze the modifications introduced in the crime against the Public Tre-
asury after the approval of the Organic Law amending the Spanish Criminal Code on Transparency and Combating
Tax and Social Security Fraud (7/2012). And, in particular, to detail those referred to the voluntary tax regularization
that exempts from criminal liability in case of a fiscal offense, analyzing the effects both from an administrative and
a criminal point of view.

Key words: Voluntary reqularization, fiscal offense, prescription, tax liability, extemporaneous tax return, criminal
liability.

Sumario: 1 Introducién. 2 Novidades introducidas no delito fiscal a través da LO 7/2012. 2.1 Exixencia do completo
recofiecemento e pagamento da débeda tributaria para eximir de responsabilidade. 2.2 Transformacion na natureza
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xuridica da reqularizacién e cambios no proceso administrativo en caso de delito contra a facenda publica. 3 Efectos
da reqularizacién voluntaria en via administrativa. 4 Outros efectos da regularizacién voluntaria en via penal. 5 Con-
sideracidns finais.

1 Introducidn

Cando falamos do delito contra a facenda publica, comunmente cofiecido como delito fiscal,
resulta recorrente a analise conxunta do ambito tributario e do &mbito penal.

Este delito atépase regulado no artigo 305 da Lei organica 10/1995, do 23 de novembro,
do Cddigo penal (en diante, CP), na sta Ultima redacciéon dada pola Lei organica (en diante,
LO) 7/2012, do 27 de decembro, pola que se modifica a Lei organica 10/1995, do 23 de
novembro, do Cédigo penal, en materia de transparencia e loita contra a fraude fiscal e na
Seguridade Social nos seguintes termos:

«O gue, por accidon ou omision, defraude a facenda publica estatal, autonémica, foral ou
local, eludindo o pagamento de tributos, cantidades retidas ou que se deberian ter retido
ou ingresos & conta, obtendo indebidamente devolucions ou desfrutando beneficios fiscais
da mesma forma, sempre que a contia da cota defraudada, o importe non ingresado das
retenciéns ou ingresos 4 conta ou das devolucions ou beneficios fiscais indebidamente obti-
dos ou desfrutados exceda os cento vinte mil euros, seréd castigado coa pena de prisién dun
a cinco anos e multa do tanto ao séxtuplo da citada contia, salvo que tivese regularizado a
sUa situacion tributaria nos termos do apartado 4 deste artigo».

Polo tanto, a ilicitude do delito fiscal esta constituida pola infraccion dun deber de accién
determinado pola lexislacion tributaria. A conduta tipica de infraccion do deber presupén a
existencia dun obrigado tributario ao pagamento dun tributo que non se atopa expresado na
lei penal, sendn que hai que remitirse & Lei xeral tributaria, que define tanto o feito impofible
como a obriga tributaria, sendo, polo tanto, unha lei penal en branco’.

No ambito tributario, as infraccions e sanciéns tributarias atépanse reguladas nos artigos
181 ao 212 da Lei 58/2003, do 17 de decembro, xeral tributaria (en diante, LXT).

O lexislador, na exposicién de motivos da LO 7/2012, considera que «no ambito penal se fai
necesaria unha profunda revisién dos delitos contra a facenda publica e contra a Seguridade
Social». Con esta lei realizase unha reforma do CP onde se introducen cambios importantes
en relacién co delito fiscal, sendo un deles a modificacion da configuracion da regularizacion
voluntaria da situacién tributaria.

Por iso, comentaremos a continuacion as novidades introducidas coa aprobacién da LO
7/2102, centrandonos nas establecidas sobre a regularizacién voluntaria e analizando os
efectos desta en via administrativa e en via penal tras a reforma.

1 IGLESIAS SEVILLANO sinala que «o delito fiscal non é mais que unha sancion penal a unha infraccidn en principio administrativa e que se
determina administrativamente. E os principios que aplica o dereito administrativo non son tan rigorosos como os do dereito penal, e si
aplican presunciéns que no dereito penal requiren proba, ainda que sexa proba de indicios». (IGLESIAS SEVILLANO, H., “Cuestiones sobre el
principio de legalidad, ley penal en blanco y presunciones en el delito fiscal”, UNED. Revista de Derecho, n. 19, 2016, p. 750).
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2 Novidades introducidas no delito fiscal a traves da LO 7/2012

Na exposicion de motivos da LO 7/2012, indicanse varios obxectivos da reforma operada
en relacion co delito fiscal.

En primeiro lugar, a creacion dun tipo agravado que ofreza resposta as fraudes de especial
gravidade e que eleve a pena de prisién ata unha duracién maxima de seis anos, o que a
sUa vez determina que o prazo de prescricion das infraccions mais graves sexa de dez anos.
Asi, mediante esta lei engadese ao CP o artigo 305 bis, establecendo o delito fiscal agravado
nos seguintes termos:

«O delito contra a facenda publica sera castigado coa pena de prisién de dous a seis anos
e multa do dobre ao séxtuplo da cota defraudada cando a defraudacion se cometese con-
correndo algunha das circunstancias seguintes:

a) Que a contia da cota defraudada exceda os seiscentos mil euros.
b) Que a defraudacion se cometese no seo dunha organizacion ou dun grupo criminal.

€) Que a utilizacion de persoas fisicas ou xuridicas ou entes sen personalidade xuridica
interpostos, negocios ou instrumentos fiduciarios ou paraisos fiscais ou territorios de nula
tributacion oculte ou dificulte a determinacion da identidade do obrigado tributario ou do
responsable do delito, a determinacién da contia defraudada ou do patrimonio do obrigado
tributario ou do responsable do delito».

Un segundo obxectivo desta reforma é o de incrementar as posibilidades de cobramento
da débeda tributaria non-pagada evitando a paralizacién do procedemento administrativo
polo proceso penal. Para iso introdlcese un novo apartado que lle permite & Administracion
tributaria continuar co procedemento administrativo de liquidacion da débeda tributaria malia
a pendencia do proceso penal. Con esta reforma tratase de eliminar situaciéns de privilexio
e situar o presunto delincuente na mesma posicién que calquera outro debedor tributario, e
ao tempo increméntase a eficacia da actuacion de control da Administracién: a soa penden-
cia do proceso xudicial non paraliza a accion de cobramento pero poderéa paralizala o xuiz
sempre que o pagamento da débeda se garanta ou que o xuiz considere que se poderian
producir danos de imposible ou dificil reparacién. Antes desta reforma, o procedemento
administrativo paralizdbase se a Administracién apreciaba indicios dun delito contra a facenda
publica, debendo pasar o tanto de culpa & xurisdicién competente ou remitir o expediente
ao Ministerio Fiscal, absténdose de seguir co procedemento administrativo, que quedaba
suspendido ata que a autoridade xudicial ditase sentenza firme"2.

2 Noartigo 180.1 da LXT dispufiase o principio de non concorrencia de sancions tributarias: «Se a Administracion tributaria estimase que a
infraccion puidese ser constitutiva de delito contra a facenda publica, pasara o tanto de culpa & xurisdicion competente, ou remitird o ex-
pediente ao Ministerio Fiscal e absterase de sequir o procedemento administrativo, que quedara suspendido mentres a autoridade xudicial
non dite sentenza firme, tefia lugar o sobresemento ou o arquivo das actuacions ou se produza a devolucion do expediente polo Ministerio
Fiscal. A sentenza condenatoria da autoridade xudicial impedira a imposicion de sancion administrativa. De non se ter apreciado a exis-
tencia de delito, a Administracion tributaria iniciard ou continuard as stias actuacions de acordo cos feitos que os tribunais considerasen
probados, e continuarase o computo do prazo de prescricion no punto en que estaba cando se suspendeu. As actuacions administrativas
realizadas durante o periodo de suspension teranse por inexistentes». Actualmente atépase regulado no artigo 250 da LXT, que establece:
«Cando a Administracion tributaria aprecie indicios de delito contra a facenda publica, continuarase a tramitacion do procedemento con-
forme as normas xerais que resulten de aplicacidn, sen prexuizo de que se pase o tanto de culpa a xurisdicion competente ou se remita o
expediente ao Ministerio Fiscal, e con suxeicion ds regras que se establecen neste titulo...».
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Polo que respecta a esta modificacién operada no CP pola LO 7/2012, IGLESIAS CAPELLAS
preglntase precisamente se o CP é o lugar adecuado para situar unhas normas cuxo desti-
natario non é o cidadan nin o xuiz penal, senén a Administracion tributaria, falando mesmo
dun «exceso de xerarquia normativa carente de xustificacion»*

Igual que SANCHEZ HUETE, opinamos que o lexislador parece ponderar razéns de economia
procesual e primar os cofiecementos que neste ambito especifico poste a Administracion para
prescindir de dar conta e de abrir un ulterior trdmite en via penal, sendo a Administracién
guen decide sobre a regularizacion respecto do delito cometido, polo que non resulta nece-
sario abrir un procedemento penal nin dar conta & xurisdicién penal*

Este obxectivo vén reforzado pola aprobacion da Lei 34/2015, do 21 de setembro, de mo-
dificacion parcial da Lei 58/2003, do 17 de decembro, xeral tributaria. Desde sempre, as
condutas ilicitas incluidas no dereito penal foron axuizadas e castigadas polos érganos xu-
risdicionais, mentres que as condutas incluidas no &mbito tributario foron sancionadas polos
propios érganos administrativos. Non obstante, desde a entrada en vigor da Lei 34/2015,
esta afirmacién admite certas matizacions.

Compartimos a opinion de LINARES cando afirma que esta reforma lexislativa operada pola
Lei 34/2015 «pretende superar o diferente e inxustificado trato de favor que a regulacién
preexistente dispensaba a quen se constituia en presunto autor dun delito contra a facenda
publica fronte ao mero infractor administrativo, en relacion coa obriga que atinxia a este
ultimo de pagar ou garantir a suspension da executividade do acto administrativo»®.

Tal como se sinala na exposicion de motivos da Lei 34/2015, como consecuencia da reforma
da regulacién do delito contra a facenda publica operada pola LO 7/2012 no CP, facianse
precisas determinadas modificacions na LXT, co fin de establecer un procedemento admi-
nistrativo que permitise practicar liquidacions tributarias e efectuar o cobramento destas,
mesmo Nos Supostos en que se inicia a tramitacion dun procedemento penal. Logo, a partir
desta reforma, con caracter xeral, cando se aprecien indicios de delito no transcurso dun
procedemento inspector, a regra xeral é que, a diferenza do que acontecia coa regulacion
anterior, onde o pase do tanto de culpa & xurisdicion penal paralizaba o procedemento
inspector, a presentacion da denuncia ante o Ministerio Fiscal ou, se é o caso, da querela,
deba ir acompanada dunha liquidacion do que se coflece como “cota defraudada dolosa”
(artigo 250 LXT).

Sendo asi, unha vez remitido o expediente ao Ministerio Fiscal ou & xurisdicion penal, o
procedemento inspector finalizard coa notificaciéon ao obrigado tributario da remision da
liquidacién ao dito érgano®.

3 IGLESIAS CAPELLA, J., “La deuda tributaria y la responsabilidad civil por delito contra la Hacienda Publica en el Derecho proyectado”,
Impuestos,n. 17,2009, pp. 15 e ss.

4 SANCHEZ HUETE, M.A., “La Administracién tributaria ante al delito. La nueva reqularizacion voluntaria”, Revista Quincenal Fiscal. Aranzad,
n.7,2016,p.15.

5 LINARES, M.B, “Liquidacion tributaria ante indicios de delito fiscal (articulo 305.5 del Codigo Penal)”, Revista General de Derecho Penal, n.
27,2017,p.3.

6 Existen excepcions, atendendo ao disposto no artigo 251 LXT, nas cales se pode proceder a remisidn do expediente ao Ministerio Fiscal ou
4 xurisdicion penal sen a practica da liquidacion desa “cota defraudada dolosa”.
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Coa aprobacion do Real decreto 1070/2017, do 29 de decembro, polo que se modifican o
Regulamento xeral das actuaciéns e os procedementos de xestion e inspeccién tributaria e
de desenvolvemento das normas comuns dos procedementos de aplicacién dos tributos,
aprobado polo Real decreto 1065/2007, do 27 de xullo, que entrou en vigor o 1 de xaneiro
de 2018, adéptase o Regulamento & nova tramitacidon administrativa do delito contra a
facenda publica, que, como xa sinalamos, permite a practica de liquidacidon administrativa
no seo do procedemento inspector, a cal se axustara ao resultado do axuizamento penal da
defraudacion. Ademais, desenvolvese a tramitacién que compre seguir cando eses indicios
de delito se aprecien no curso dun procedemento inspector, distinguindo cando non procede
ditar liquidacion e se suspende o procedemento administrativo, e cando procede ditar unha
liquidacion vinculada a delito.

Esta nova regulacion contida na LXT trae causa do disposto no artigo 305.5 do CP, no que
se establece o seguinte:

«Cando a Administracion tributaria apreciase indicios de terse cometido un delito contra a
facenda publica, podera liquidar de forma separada, por unha parte, os conceptos e contias
gue non se atopen vinculados co posible delito contra a facenda publica, e, por outra, os
que se atopen vinculados co posible delito contra a facenda publica.

A liquidacion indicada en primeiro lugar no paragrafo anterior seguira a tramitacion ordinaria
e suxeitarase ao réxime de recursos propios de toda liquidacion tributaria. E a liquidacion
que, se é o caso, derive daqueles conceptos e contias que se atopen vinculados co posible
delito contra a facenda publica seguira a tramitacion que para o efecto estableza a normativa
tributaria, sen prexuizo de que finalmente se axuste ao que se decida no proceso penal.

A existencia do procedemento penal por delito contra a facenda publica non paralizara a
accion de cobramento da débeda tributaria. Por parte da Administracion tributaria poderan
iniciarse as actuacions dirixidas ao cobramento, salvo que o xuiz, de oficio ou por instancia
de parte, tivese acordado a suspensién das actuaciéns de execucion, logo de prestacion de
garantia. Se non se puidese prestar garantia en todo ou en parte, excepcionalmente o xuiz
podera acordar a suspension con dispensa total ou parcial de garantias se apreciase que a
execucién puidese ocasionar danos irreparables ou de moi dificil reparacién».

Como vemos, a prevision contida no artigo 305.5 CP («podera liguidar de forma separada»)
ten caracter potestativo respecto & posibilidade de continuar o procedemento de liquidacion
ou paralizalo, sen practicar liquidacidn ningunha mentres non exista un procedemento en
sede xurisdicional. Ademais, déixase clara a preferencia da orde penal fronte 4 administrativa,
«sen prexuizo de que finalmente se axuste ao que se decida no proceso penal».

Seguindo coas novidades introducidas pola LO 7/2012, prevense mecanismos para rebaixar
a pena para os imputados que, unha vez iniciado o proceso penal, satisfagan a débeda tri-
butaria ou colaboren na investigacion xudicial. Prevese unha atenuacion da pena cando os
presuntos responsables dos delitos recofiezan a sGa comisiéon e satisfagan integramente a
débeda tributaria ou ben colaboren coas autoridades para a indagacién dos feitos e, se é o
caso, a identificacion ou captura doutros responsables, sempre e cando tal reconecemento,
pagamento e cooperacion se produzan nun breve lapso de tempo. Con iso, caberia a ate-
nuacion especifica do artigo. 305.6 CP ou a xenérica do artigo 21.5 CP,
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No artigo 305.6 CP disponse que «os xuices e tribunais poderan imporlle ao obrigado tri-
butario ou ao autor do delito a pena inferior nun ou dous graos, sempre que, antes de que
transcorran dous meses desde a citacion xudicial como imputado, satisfaga a débeda tributaria
e recofieza xudicialmente os feitos. O anterior serad igualmente aplicable respecto doutros
participes no delito distintos do obrigado tributario ou do autor do delito, cando colaboren
activamente para a obtencion de probas decisivas para a identificacién ou captura doutros
responsables, para o completo esclarecemento dos feitos delituosos ou para a indagacién
do patrimonio do obrigado tributario ou doutros responsables do delito».

Este artigo introduce a posibilidade de alcanzar a conformidade, xa en fase de instrucién,
recollendo unha circunstancia atenuante especifica que permite rebaixar a pena nun ou dous
graos para os que, no prazo de dous meses desde que sexan citados para prestar declaracion,
procedan a satisfacer a débeda e recofecer xudicialmente os feitos.

Por outro lado, xa existia como circunstancia atenuante a xenérica do artigo 21.5 do CP;
a de ter procedido o culpable a reparar o dano ocasionado & vitima, ou diminuir os seus
efectos, en calquera momento do procedemento e con anterioridade & celebracion do acto
do xuizo oral.

Como ultimo obxectivo da reforma da LO 7/2012, deséxase evitar a denuncia ante os xulgados
dos obrigados tributarios que regularizaron, de forma completa e voluntaria, a sua situacion
tributaria. Para iso, efectlase unha modificacién do artigo 305.4 do CP, establecendo unha
nova configuracion da regularizacién voluntaria. Tendo o delito contra a facenda publica
caracter doloso, cando con posterioridade & conduta do obrigado tributario se produza un
arrepentimento espontaneo de tal forma que se regularice a sa situacion tributaria de xeito
voluntario, mesmo cando sexa de forma extemporanea, evitase a comisién do delito. Asf,
no inciso final do primeiro paragrafo do artigo 305.1 CP incorpérase a descricién do ilicito,
e inclte literalmente a non regularizacion como requisito de responsabilidade penal, isto é,
sinalase que a pena prevista para quen defraude se impora «salvo que tivese regularizado a
sUa situacién tributaria nos termos do apartado 4 deste artigo».

A regularizacién voluntaria atdpase configurada no artigo 305.4, que, con anterioridade &
LO 7/2012, simplemente establecia a regularizacién nos seguintes termos:

«Quedara exento de responsabilidade penal o que regularice a sta situacién tributaria,
en relacion coas débedas a que se refire 0 apartado primeiro deste artigo, antes de que a
Administracion tributaria lle notificase a iniciacion de actuacions de comprobacion tenden-
tes & determinacion das débedas tributarias obxecto de regularizacion ou, no caso de que
tales actuaciéns non se producisen, antes de que o Ministerio Fiscal, 0 avogado do Estado
ou o representante procesual da Administracién autonémica, foral ou local de que se trate
interpofa querela ou denuncia contra aquel dirixida, ou cando o Ministerio Fiscal ou o xuiz
de instrucion realicen actuacidns que lle permitan ter conecemento formal da iniciacion de
dilixencias.

A exencion de responsabilidade penal considerada no paragrafo anterior alcanzara igualmente
o dito suxeito polas posibles irregularidades contables ou outras falsidades instrumentais que,
exclusivamente en relacién coa débeda tributaria obxecto de regularizacion, este puidese ter
cometido con caracter previo & regularizacién da sua situacion tributaria».
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En opinién de SERRANO GONZALEZ DE MURILLO e MERINO JARA, con esta reforma con-
tintiase afondando nunha concepcion do dereito penal como un mecanismo mais de reca-
dacion, cunha eficacia de prevencion xeral negativa mediante a intimidacion para intentar
non consumar o delito, pero tamén como elemento persuasivo dirixido a reparaciéon do
prexuizo xa inflixido’.

Esta lexislacion xeraba moitas dubidas na sUa aplicacion; nela estableciase soamente o
limite temporal para a aplicacién da regularizacion voluntaria, sendo posible en calquera
momento «antes de que a Administracion tributaria lle notifique o inicio de actuacions de
comprobacion (...) ou cando o Ministerio Fiscal ou o xuiz de instrucion realicen actuacions
gue lle permitan ter coflecemento formal da iniciacion de dilixencias». CARRERAS MANERO,
en canto ao limite temporal da regularizacion no ambito penal, sinala que «é o propio le-
xislador o que veu fixar un concepto normativo de voluntariedade, ao concretar o instante
antes do cal se presume, iuris et de iure, que esta existe, isto é, non importan os factores ou
motivos internos polos que se regularice a situacién tributaria, senén que esta se produza
antes duns determinados momentos»®2.

Pero coa redacciéon dada do artigo 305.4 CP pola LO 7/2012, con efectos desde o 17 de
xaneiro de 2013, describese a nova regularizacion voluntaria de xeito moito mais concreto:

«Considerarase regularizada a situacion tributaria cando o obrigado tributario proceda ao
completo recofecemento e pagamento da débeda tributaria, antes de que a Administracion
tributaria lle notifique o inicio de actuacions de comprobacién ou investigacion tendentes &
determinacion das débedas tributarias obxecto da regularizacion ou, no caso de que tales
actuaciéns non se producisen, antes de que o Ministerio Fiscal, o avogado do Estado ou o
representante procesual da Administracion autondmica, foral ou local de que se trate in-
terpofa querela ou denuncia contra aquel dirixida, ou antes de que o Ministerio Fiscal ou o
Xuiz de instrucion realicen actuaciéns que lle permitan ter conecemento formal da iniciacion
de dilixencias®.

Asi mesmo, os efectos da regularizacion prevista no paragrafo anterior resultaran aplicables
cando se satisfagan débedas tributarias unha vez prescrito o dereito da Administracion &
slia determinacion en via administrativa.

A regularizacién polo obrigado tributario da slUa situacion tributaria impedird que sexa
perseguido polas posibles irregularidades contables ou outras falsidades instrumentais que,
exclusivamente en relacién coa débeda tributaria obxecto de regularizacion, este puidese ter
cometido con caracter previo & regularizacién da sua situacion tributaria».

7 SERRANO GONZALEZ DE MURILLO, J.L., e MERINO JARA, 1., “Pasado, presente y futuro de las reqularizaciones tributarias en Derecho Penal”,
Diario La Ley, n. 8052, 2013, p. 8.

8  CARRERAS MANERQ, 0., “De nuevo sobre los presupuestos temporales de la reqularizacion tributaria como causa de exencion de la res-
ponsabilidad penal en el delito de defraudacion tributaria”, Quincena Fiscal. Aranzadi,n. 13,2013, p. 1.

9 En canto ao feito de que a regularizacién sexa voluntaria e extemporanea, e antes de que a Administracion tributaria lle notificase o
inicio de actuaciéns de comprobacién ou investigacion tendentes & determinacion das débedas tributarias obxecto da regularizacion,
DIEZ-OCHOA AZAGRA considera que «da redaccion vixente deste artigo parece desprenderse que as “actuacions de comprobacion” non
se refiren s ao procedemento inspector sendn que dentro estarian incluidos tamén os procedementos de verificacion de datos e de
comprobacion limitada» (DIEZ-OCHOA AZAGRA, J.M., Derecho tributario y procedimientos de desarrollo (2). Comentarios y casos practicos,
6.2 ed., Centro de Estudios Financieros, Madrid, 2017, p. 1711).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

@

ESTUDOS Q

123



124

Efectos da regularizacion voluntaria en via administrativa e en via penal tras a Lei organica 7/2012

Con esta nova lexislacion, establécese a exixencia do completo recofecemento e pagamento
da débeda tributaria para eximir de responsabilidade, e a posibilidade de aplicar a regulari-
zaciéon cando se satisfagan débedas tributarias prescritas desde o punto de vista tributario,
pero non penal. Con todo isto pasamos a analizar mais en profundidade as novidades da
configuracion da regularizacion voluntaria que consideramos mais relevantes.

2.1 Exixencia do completo recofiecemento e pagamento da
débeda tributaria para eximir de responsabilidade

Como xa sinalamos, a diferenza da redaccion anterior, en que se facia referencia ao paga-
mento da cota tributaria, exixese que a regularizacion sexa completa e vaia acompafiada do
pagamento da débeda; producese, polo tanto, a substitucién de cota por débeda tributaria.
Cabe lembrar que a débeda tributaria esta integrada pola cota tributaria ou cantidade deixada
de ingresar, mais as recargas por declaracion extemporanea e xuros de mora que puidesen
corresponder, segundo se establece no artigo 58.2 da LXT. Asi, o novo artigo 305.4 CP non
sO exixe 0 «completo recofiecemento e pagamento», sendn que este debe ser da débeda
tributaria e non da cota non-pagada, como acontecia ata este momento.

Xa antes de 2012, onde legalmente non se requiria de xeito explicito este pagamento total
da débeda, a Circular 2/2009, do 4 de maio, sobre a interpretacién do termo regularizar nas
escusas absolutorias previstas nos apartados 4 do artigo 305 e 3 do artigo 307 do Cdédigo
penal, da Fiscalia Xeral do Estado, exixia ese pagamento para eximir de responsabilidade,
ademais do reconecemento da débeda, admitindo unicamente unha atenuacion (a xenérica
do artigo 21.5 do CP) en caso de pagamento parcial ou de falta de pagamento. Tamén era
esta a opinién da xurisprudencia maioritaria, ainda que a doutrina mantivese diversas posturas
sobre a necesidade ou non do pagamento da débeda tributaria. Como se di na Sentenza
do Tribunal Supremo (en diante, STS) 539/2003, do 30 de abril, ou na STS 1336/2002, do
15 de xullo, entre outras moitas, regularizar é pagar. Habia unha parte da doutrina que
veu considerar que non resultaba imprescindible realizar o pagamento da cota defraudada,
xunto coa presentacion da declaracién complementaria para os efectos de aplicar a exen-
cion de responsabilidade penal, dado que, en sede tributaria, non se exixe levar a cabo o
aboamento da débeda pendente para entender regularizada a situacion tributaria, xa que a
Administracion podera exixir a débeda correspondente en via de constrinximento'

O Tribunal Supremo, na sta STS 192/2006, do 1 de febreiro, declara que «regularizar é
poér en orde algo que asi queda axustado & regra pola que se debe rexer. Se unha persoa
defrauda a facenda publica eludindo o pagamento dun imposto, a sua situacién tributaria
s6 queda regularizada cando, recofiecendo a defraudacion, satisfai o imposto eludido, non
podendo dicirse que regularizou a sua situacion polo mero feito de que, anos despois de
realizala, recofeza a defraudacién». E nesa mesma lifa prontnciase a STS 636/2003, do 30
de maio, na que se declara que «... regularizar é evidentemente un comportamento activo
do contribuinte que supén a asuncion dunha declaracion complementaria e o conseguinte
pagamento», recordando que «o fundamento da aludida escusa absolutoria é a autode-
nuncia e a reparacion. Polo tanto, non é de aplicar cando o suxeito tributario non reparou

10 Aorespecto, BLAZQUEZ UDOY desenvolve alguins argumentos a favor e en contra de exixir 0 pagamento para que operase a operatividade
da escusa absolutoria. (BLAZQUEZ LIDOY, A., “Reqularizacion del delito fiscal: ses necesario el pago?”, Revista de Contabilidad y Tributa-
cion. CEF,n.343,2011, pp. 87-128.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (xullo-decembro 2018)



Maria Pilar Zapata Garcia

nin se autodenunciou; cando faltan estes comportamentos, a renuncia 4 pena carece de
fundamento».

Polo tanto, coa aprobacion da LO 7/2012 consagrase legalmente a exixencia do pagamento
para que se produza a regularizacion.

Pero, se falamos de pagamento, na LXT establécense distintos mecanismos de pagamento da
débeda'’, SERRANO GONZALEZ DE MURILLO e MERINO JARA consideran que, dado que no
precepto se fala de pagamento e non de ingreso, «tamén produciria efectos a regularizaciéon
se, en lugar de realizar o ingreso da débeda tributaria, se procede & consignacién da débeda
tributaria (artigo 64), ou se se consegue o seu aprazamento ou fraccionamento (artigo 65)»'2.

Sobre o particular, en sentido contrario, SANCHEZ PEDROCHE considera que o precepto se
decanta polo pagamento completo da cantidade regularizada (non sé o seu recofiecemento)
«para desterrar comportamentos de pagamento parcial ou fraccionado, tendentes a acadar
o limiar necesario e evitar asi a consideracién criminal da conduta a través do elemento
obxectivo do tipo penal, é dicir, pagar parcialmente co fin de que a cota defraudada non
alcance os 120.000 euros» 3.

Con respecto a quen debe realizar o pagamento, RANCANO MARTIN entende que «tanto
o recoflecemento da débeda como o seu pagamento debe facelos o obrigado tributario, xa
gue co apartado 4 do artigo 305 do CP non cabe o recofecemento e pagamento por un
terceiro, ao exixir que tanto un como outro sexan levados a cabo por aquel»', ainda que
un sector da doutrina considera que o recofiecemento debe facelo o obrigado tributario,
pero o pagamento pode realizalo no seu nome un terceiro, pois pola contra chocaria coa
finalidade da reforma, que pretende axilidade e eficacia na recadacion’.

Ao respecto, RODRIGUEZ ALMIRON sinala que poderia xurdir un problema cando un terceiro
realiza o pagamento de débeda tributaria sen consentimento ou con descofiecemento do
obrigado tributario, posto que neste caso non existe recofecemento, como exixe o tipo pe-
nal, e non seria posible apreciar a regularizaciéon ao non tratarse dun pagamento voluntario
por parte do suxeito obrigado’®.

No caso de que se incumpra o requisito de pagamento total da débeda tributaria, incluidos
0s xuros de mora e as eventuais recargas que puidesen devindicarse, debera remitirse ao
Ministerio Fiscal, ben que a dita circunstancia poderia operar como atenuante da respon-
sabilidade penal, atendendo ao disposto no artigo 21.5 CP, como xa comentamos arriba.
Véxase na STS 340/2012, do 30 de abril, onde a Audiencia Provincial de Cédiz concede a

11 De acordo co establecido polo artigo 59 da LXT, as débedas tributarias poderan extinguirse das sequintes formas: mediante o pagamento,
por prescricidn, por compensacion e por condonacion.

12 SERRANO GONZALEZ DE MURILLO, J.L., e MERINO JARA, 1., “Pasado, presente y futuro de las reqularizaciones tributarias en Derecho Penal”,
cit., p.4.

13 SANCHEZ PEDROCHE, J.A., “La reforma parcial de la Ley General Tributaria operada por la Ley 34/2015", Revista de Contabilidad y Tribu-
tacion. CEF, n.391, 2015.

14 RANCANO MARTIN, M.A., “EL progresivo distanciamiento dogmético entre el ilicito penal y el ilicito tributario”, Revista Quincenal Fiscal.
Aranzadi,n. 16,2014, p. 14.

15  MUNOZ CUESTA, F.J., “La reforma del delito fiscal operada por LO 7/2012, de 27 de diciembre”, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 11, 2013, p. 4.

16 RODRIGUEZ ALMIRON, F.J., “Aspectos juridicos controvertidos en los delitos contra la Hacienda Publica”, Revista Doctrinal. Aranzadi, n. 5,
2017,
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atenuante de reparacion do dano causado, xa que a regularizacion carece de fundamento,
ao non ter o suxeito tributario reparado o dano nin terse autodenunciado.

2.2 Transformacion na natureza xuridica da reqularizacion e cambios no
proceso administrativo en caso de delito contra a facenda publica

Outra das reformas operada pola LO 7/2012 foi unha cuestionada transformacién na natu-
reza xuridica da regularizaciéon, pasando a constituir unha causa de exclusion da pena —isto
é, un elemento do tipo penal- en lugar dunha escusa absolutoria —unha causa de anulacion
ou levantamento de pena— unha vez consumado e cometido o delito.

Sinalase na exposicién de motivos da LO 7/2012 que, en coherencia con esta nova configu-
racion legal, se dispufia a regularizacién da situacion tributaria «como o verdadeiro reverso
do delito, de maneira que, coa regularizacion, resulte neutralizado non sé o desvalor da
accion, cunha declaracion completa e veraz, senén tamén o desvalor do resultado mediante o
pagamento completo da débeda tributaria e non soamente da cota tributaria como acontece
actualmente». Falase tamén na exposicién de motivos dun «pleno retorno & legalidade, pondo
fin & lesion provisional do ben xuridico protexido producida pola defraudacién consumada co
inicial incumprimento das obrigas tributarias; considérase que a regularizacion da situacién
tributaria fai desaparecer o inxusto derivado do inicial incumprimento da obriga tributaria
e asi se reflicte na nova redaccion do tipo delituoso que une a ese retorno 4 legalidade a
desaparicién do reproche penal».

CALVO VERGEZ, para xustificar a anterior escusa absolutoria, sinalaba dous razoamentos:
«en primeiro lugar estimar que a regularizacién, que representa en definitiva o pagamento
da débeda tributaria, fixo cesar a culpabilidade entendida como dolo». E, en segundo lugar,
«entender que se produce a desaparicidon dun dos dous elementos integrantes da antixurici-
dade, a lesion, quedando ademais significativamente atenuado o segundo destes elementos
(a reprobacion social)» .

Tras a entrada en vigor desta lei, sucedéronse opiniéns doutrinais incidindo en que a nova
redaccion modificara substancialmente a natureza da clausula de regularizacién tributaria.
Asf, MUNOZ CUESTA considera que se trata dun elemento negativo do tipo'8. GOMEZ LANZ
tamén avoga por considerala unha nova causa de exclusién do inxusto'. Pola sta banda,
SANCHEZ HUETE deduce a consideracion de que a regularizacion é un elemento negativo
do tipo; ou sexa, non se realiza o delito ata que esta tefia lugar ou se enerve tal posibilidade
co requirimento da autoridade. E, se tal regularizacién constitie un elemento definidor do
delito, a Administracion nin pode nin debe realizala, a teor da competencia que exerce a
autoridade xudicial e os efectos que orixina. Polo tanto, se a regularizacion elimina a tipici-
dade, impide o nacemento do delito?.

17 CALVO VERGEZ, J., “Delitos contra la hacienda publica: los delitos de defraudacion tributaria y contable a la luz de la reciente doctrina
Jjurisprudencial”, Revista Quincenal Fiscal. Aranzadi,n. 11, 2012.

18  MUNOZ CUESTA, F.J., “La reforma del delito Fiscal operada por la LO 7/2012”, cit.

19 GOMEZ LANZ, F.J., “Dos cuestiones recientes en torno a la reqularizacion tributaria. La declaracion tributaria especial de marzo de 2012 y
la reforma del articulo 305 del Codigo Penal mediante la Ley Organica 7/2012”, Revista de Derecho Penal y Criminologia. Extraordinario,
n.1,2013, pp. 53-80.

20 SANCHEZ HUETE, M.A., “La Administracion tributaria ante al delito. La nueva reqularizacion voluntaria”, cit.
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En palabras de SERRANO GONZALEZ DE MURILLO e MERINO JARA, «o retorno completo
4 legalidade (...) xa non se configura como comportamento posdelituoso reparador, senén
como circunstancia que impide a consumacion». Sendo asf, seguen os autores, «infrinxiriase
o principio de certeza e seguridade xuridica xa que a consumaciéon non estaria vinculada
a lesién do ben xuridico, senén a unha circunstancia non dependente do comportamento
tipico, como € o inicio de actuaciéns administrativas ou xudiciais que impidan regularizar»?'.

DE LA MATA BARRANCO considera que nos atopamos ante unha especie de causa de
«atipicidade sobrevida»?, e CALVO VERGEZ considera que a regularizacion da situacion
tributaria é o reverso do delito que neutraliza completamente o desvalor da conduta e do
resultado, considerando que esta regularizacion fai desaparecer o inxusto derivado do inicial
incumprimento da obriga tributaria, vinculandose ao dito retorno 4 legalidade?.

Pola contra, outro sector da doutrina sostén que a nova redaccién non supén en absoluto
modificacién da natureza xuridica da regularizacion. Desde unha perspectiva dogmatica, é
dificil asumir que a reparacion integral do prexuizo poida ser considerada como un suposto
de exclusion da antixuridicidade, como se dunha causa de xustificacion a posteriori se tratase,
esquecendo que o comportamento antixuridico xa se materializou previamente a través da
defraudacion inicial. Asi o entenderon algtns autores como BACIGALUPO ZAPATER, que
cualificaron a medida como unha manipulacién das estruturas loxico-sistematicas do dereito
penal ou, mesmo, como un intento imposible?4. Para SIMON ACOSTA, «a regularizacion é
unha escusa absolutoria causa de exclusion da pena, que non elimina a antixuridica do feito
xa consumado: doutro xeito fariase depender a consumacion do delito do seu descubri-
mento». Continda dicindo que «a regularizacién e ingreso efectuados despois de iniciadas
as actuacions administrativas ou penais non ten como efecto a exclusiéon da pena, pero é
unha circunstancia atenuante que sera tida en conta para a sta graduacién dentro da marxe
legalmente permitida ao xuiz, nos termos previstos polo artigo 66 CP»2°,

Compartimos a opinién de que non ten moito sentido atribuir a un comportamento posdeli-
tuoso, que se basea na reparacién do dano, un alcance que provogue que un comportamento
pase de inxusto a xusto.

Pola stia banda, o Tribunal Supremo viia sinalando en varias ocasiéns, como na STS 8036/2000,
do 6 de novembro, e na STS 636/2003, do 30 de maio, que a regularizacién tifia o seu funda-
mento como escusa absolutoria en razéns de utilidade, a autodenuncia e a reparacion, facendo
sUia a tese da Fiscalia Xeral do Estado, que entendia que a regularizacion era «o envés do delito,
anulando non sé o desvalor de accién, senon tamén o desvalor de resultado, de forma que
tefa lugar un auténtico retorno a legalidade» (Circular 2/2009, do 4 de maio).

Con respecto a terceiros participes, existe a posible extension da escusa absolutoria; tal como
se indica na Consulta 4/1997 da FXE, «determinando que se o participe no delito cooperou

21 SERRANO GONZALEZ DE MURILLO, J.L., e MERINO JARA, |, “Pasado, presente y futuro de las regularizaciones tributarias en Derecho Penal”, cit.

22 DE LA MATA BARRANCO, N.J., “EL delito fiscal del articulo 305 CP después de las reformas de 2010, 2012 y 2015: algunas cuestiones, viejas
y nuevas, todavia controvertidas”, Revista General de Derecho Penal, n. 26, 2016.

23 CALVO VERGEZ, J., “EL nuevo articulo 305.5 del CP y su compatibilidad con el articulo 180.1 de la LGT", Revista Doctrinal Aranzadi, n. 3,
2014.

24 BACIGALUPO ZAPATER, E., “La reforma del delito fiscal por la LO 7/2012", La Ley, n. 8076, 2013.
25 SIMON ACOSTA, E., “Delitos contra la Hacienda Publica”, Manuales Universitarios Aranzadi, 2017.
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dalgunha forma na regularizacién se vera favorecido pola dita exencién de responsabilidade,
bastaria calquera conduta que “favoreza a regularizacién do debedor tributario, incluindose
a inducion e o auxilio espiritual”. No caso de que se opuxese a regularizacién, non lle sera
aplicable. Se, caso contrario, o terceiro quere levar a cabo a regularizacion pero o debedor
tributario non, non sera posible aplicar a exencién de responsabilidade».

3 Efectos da reqularizacion voluntaria en via administrativa

No dmbito tributario prevese a regularizacién de autoliquidacidns e liquidacions administra-
tivas con posterioridade 4 fin do periodo voluntario. En aplicacién da LXT, o efecto da regu-
larizacién dependera de se existe ou non requirimento previo por parte da Administracion.

Se se regulariza despois do requirimento, imporase unha sanciéon por deixar de ingresar a
débeda tributaria que debera resultar dunha autoliquidacion (artigo 191 da LXT) ou sancion
tributaria por incumprir a obriga de presentar de forma completa e correcta declaraciéns ou
documentos necesarios para practicar liquidacions (artigo 192 da LXT). Se existise arrepen-
timento evidenciado coa aceptacion da regularizacion administrativa, reduciriase a sancién
a impor un 25 por cento por conformidade (artigo 188 da LXT).

Pero, como xa comentamos, para que se produza a regulacion voluntaria que exime de
responsabilidade penal derivada da comisién dun delito contra a facenda publica, non debe
existir requirimento previo por parte da Administracion, polo que nos centraremos nesta
opcién. Se non existe requirimento previo, dependera de se o resultado da autoliquidacion ou
liquidacion administrativa é a ingresar ou a devolver. Se é a devolver, aplicarase unha sanciéon
por infraccién tributaria por non presentar en prazo autoliquidacions ou declaraciéns, sen
que se produza prexuizo econémico, tal como se sinala no artigo 198 da LXT: «1. Constitle
infraccion tributaria non presentar en prazo autoliquidacions ou declaraciéns, asi como os
documentos relacionados coas obrigas aduaneiras, sempre que non se producise ou non se
poida producir prexuizo econémico & facenda publica. A infraccion prevista neste apartado
sera leve. A sancién consistird en multa pecuniaria fixa de 200 euros. (...)

2. Malia o disposto no apartado anterior, se as autoliquidacions ou declaraciéns se presentan
féra de prazo sen requirimento previo da Administracion tributaria, a sancion e os limites
minimo e maximo seran a metade dos previstos no apartado anterior».

Mentres que, se o resultado da liquidacién ou autoliquidacion fose ingresar, se abren duas
opciéns (sen imposicién de sancidons en ambos os dous casos). Que non se produza o paga-
mento da débeda; nese caso aplicarase a recarga do periodo executivo (este é o momento
no tempo a partir do cal a Administraciéon pode iniciar as actuaciéns encamifiadas a facer
efectivo o cumprimento da débeda a través do procedemento de constrinximento). O seu
inicio producese nos termos establecidos no artigo 161 da LXT. O periodo executivo iniciase
de forma automatica o dia seguinte da finalizacién do periodo voluntario de pagamento,
¢ dicir, o dia seguinte de presentar a declaracién extemporanea sen ingreso, sen gue sexa
necesaria ningunha notificacion, distinguindo segundo cal sexa a orixe da débeda tributaria:?

26 Existen causas que impiden o inicio do periodo executivo. Dun lado, a presentacion dunha solicitude de aprazamento, fraccionamento ou
compensacion en periodo voluntario; doutro, a interposicion dun recurso ou reclamacion no tempo e forma procedentes contra unha sancion.
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- Débedas liquidadas pola Administracion tributaria: ao dia seguinte do vencemento do prazo
establecido no artigo 62.2 da LXT.

- Débedas derivadas dunha autoliquidacién presentada sen realizar o ingreso:

— Autoliquidacién presentada no prazo establecido pola normativa do tributo: ao dia seguinte
de finalizar o dito prazo.

— Autoliguidacién presentada ao concluir o prazo anterior (autoliquidacion extemporanea):
ao dia sequinte da presentacién da autoliquidacion.

As recargas do periodo executivo devindicanse co inicio do periodo executivo e son de tres
tipos: a recarga executiva, a recarga de constrinximento reducida e a recarga de constrinxi-
mento ordinaria. Os dous Ultimos resultan aplicables dentro do procedemento de constrinxi-
mento, e o primeiro, a recarga executiva, nos supostos en gue, unha vez iniciado o periodo
executivo e antes de iniciarse o procedemento de constrinximento, o debedor, de forma
espontanea, decide satisfacer a débeda tributaria non pagada en periodo voluntario. Estas
recargas atopanse recollidas no artigo 28 da LXT do seguinte xeito:

«2. A recarga executiva serad do cinco por cento e aplicarase cando se satisfaga a totalidade
da débeda non ingresada en periodo voluntario antes da notificacién da providencia de
constrinximento.

3. Arecarga de constrinximento reducida serd do 10 por cento e aplicarase cando se satisfaga
a totalidade da débeda non ingresada en periodo voluntario e a propia recarga antes da fina-
lizacidn do prazo previsto no apartado 5 do artigo 62 desta lei para as débedas constrinxidas.

4. A recarga de constrinximento ordinaria serad do 20 por cento e sera aplicable cando non
concorran as circunstancias a que se refiren os apartados 2 e 3 deste artigo.

5. A recarga de constrinximento ordinaria é compatible cos xuros de mora. Cando resulte
exixible a recarga executiva ou a recarga de constrinximento reducida, non se exixirdn os
xuros de mora devindicados desde o inicio do periodo executivo».

Agora ben, este cumprimento espontdneo en periodo executivo non debe confundirse
co cumprimento voluntario extemporaneo que se regula no artigo 27 da LXT, xa que este
Ultimo soamente procede se non se iniciou o periodo executivo, é dicir, se pagou a débeda
Xunto coa sla presentacion. As recargas por declaracion extemporanea son compatibles
coas recargas e xuros do periodo executivo cando os obrigados non efectiien o ingreso no
momento de presentar a autoliquidacion extemporanea e sempre que non presentasen
solicitude de aprazamento, fraccionamento ou compensacién no momento de presentar a
dita autoliquidacién, xa que a débeda, como xa comentamos, entra en periodo executivo
ao dia seguinte da presentacion da autoliquidacion. Abrese asi un segundo caso no cal,
sen existir requirimento previo, o obrigado tributario presenta declaracion extemporanea e
procede ao mesmo tempo ao seu pagamento.

De acordo coa normativa vixente sobre o réxime de declaraciéns extemporaneas, regulado
no artigo 27 da LXT, coincidimos con SOTO BERNABEU ao indicar que constitle unha opor-
tunidade permanente que o noso ordenamento xuridico lle proporciona ao contribuinte para
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que regularice voluntariamente a sta situacion tributaria aceptando unha serie de condicions,
e sempre que non mediase requirimento previo da Administracion?’.

Pola contra, para GARCIA DIEZ esta forma de proceder pode provocar situacions inxustas se
se compara coa consecuencia natural gue se deduce do incumprimento de calquera norma
tributaria, isto é, a incoacion do procedemento sancionador tributario, onde o administra-
do ten a oportunidade de exercer o seu dereito de defensa. Consecuentemente, continta
dicindo, poden darse casos en que sexa preferible a instrucion dun expediente sancionador
4 aplicacién automatica dunha recarga por presentacién extemporanea?.

No artigo 27 da LXT establécense unhas recargas que son prestacions accesorias que deben
satisfacer os obrigados tributarios como consecuencia da presentacion de autoliquidacions ou
declaraciéns féra de prazo sen requirimento previo da Administracion tributaria. Estas recar-
gas varian en funciéon do tempo transcorrido desde a finalizacién do prazo establecido para
a presentacion e ingreso ata a presentacion da declaracion extemporanea. Asi, establécese
unha recarga do 5, 10 ou 15 % se a declaracién extemporanea se presenta dentro dos 3, 6
ou 12 meses seguintes & finalizacién do prazo, respectivamente, non exixindose nin xuros
de mora nin sanciéns. Pola contra, si existirdn xuros de mora se a declaracion extempora-
nea se presenta transcorridos mais de 12 meses desde o termo do prazo establecido para a
presentacion e ingreso, e se aplicase unha recarga do 20 % neste Ultimo caso. Os xuros de
mora exixiranse desde o dia seguinte ao termo dos 12 meses posteriores & finalizacion do
prazo, sen a imposicién de sanciéns.

Estas recargas poderan ter unha reducion do 25 % sempre que se produza o ingreso total
do importe da declaracién extemporanea ou aprazamento ou fraccionamento se a garantia
consiste en aval ou seguro de caucion, e producese o ingreso da recarga correspondente coa
reducion no prazo que se inicia coa notificacion da liquidacion da dita recarga.

En sede tributaria, establécese a posibilidade de aplicar ese precepto as autoliquidacions
presentadas féra de prazo sen ingreso ao establecer no apartado 3 do artigo 27 da LXT
gue, cando os obrigados tributarios non efectien o ingreso nin presenten solicitude de
aprazamento, fraccionamento ou compensacién no momento da presentacién da autoli-
quidacién extemporanea, a liquidacién que proceda por recargas e xuros de mora derivados
da presentacion extemporanea non impedira a exixencia das recargas e xuros de mora do
periodo executivo que correspondan. Polo tanto, na aplicacién das recargas do artigo 27
da LXT non se exixe o ingreso da cota tributaria, cousa que si sucede para que se recofieza
a regularizacién, que, como xa comentamos, tanto no CP como na LXT, o lexislador exixe
o completo recofiecemento e pagamento da débeda tributaria antes do requirimento. E
importante sinalar que o recofilecemento non elimina a realizacion do feito impofible.

Logo, a un contribuinte que cometese un delito contra a facenda publica e realice a regula-
rizacion voluntaria presentando e pagando a declaracion extemporanea correspondente, e
sempre que non haxa requirimento previo pola Administracién e que non estea prescrito en
via administrativa, seranlle de aplicaciéon as recargas do artigo 27 LXT, sen ningunha outra

27 SOTO BERNABEU, L., “Los efectos de la presentacion fuera de plazo, transcurrido el plazo de prescripcion, de una declaracion o autoliqui-
dacién extemporanea bajo el régimen del articulo 27 de a Ley General Tributaria”, Cronica Tributaria, n. 162, 2017, pp. 215-227.

28 Formulase a oportunidade de establecer un procedemento especifico de imposicién da referida recarga que lle permita ao obrigado
tributario xustificar o seu comportamento tributario e, en ultima instancia, evitar a aplicacion desta (GARCIA DIEZ, C., “Recargos por pre-
sentacion extemporanea e interpretacion razonable de la norma tributaria”, Revista Quincenal Fiscal. Aranzadi,n. 3, 2014, p. 1).
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sancion. Establécese tamén un prazo maximo indeterminado que finalizara coa prescricion;
é dicir, existird prazo ata que medie requirimento previo, e define como tal «calquera actua-
cion administrativa realizada con cofecemento formal do obrigado tributario conducente
ao recofiecemento, regularizaciéon, comprobacion, inspeccién, aseguramento ou liquidacion
da débeda tributaria». Atopamonos, como sinala GARCIA DIEZ, con dous elementos, un de
caracter material, que alude & existencia de calquera actuacion administrativa conducente
ao recoflecemento, regularizacién, comprobacién, inspeccién, aseguramento ou liquida-
cion da débeda tributaria. E un segundo elemento formal, que require que as actuacions
administrativas, que fan desaparecer a espontaneidade do obrigado tributario, se efectien
co conecemento formal deste; é dicir, que estas lle sexan notificadas conforme dereito, nos
termos que establecen os artigos 109 a 112 da LXT?.

Ata aqui non houbo cambio coas Ultimas reformas realizadas na regularizacion voluntaria.
Pero si afecto ao caso especial en que se produce a presentacion extemporanea unha vez
prescrito o dereito por parte da Administracion a determinar a débeda e a exixir o pagamento
desta. Este caso ten especial relevancia, xa que, se presentamos unha declaracién extem-
poranea e esta prescribiu, producese un ingreso indebido, polo que o debedor tributario
poderia solicitar a sta devolucién, a través do procedemento para a devolucién de ingresos
indebidos regulado no artigo 221 da LXT.

Desde a aprobacién do Real decreto lei 12/2012, do 30 de marzo, polo que se introducen
diversas medidas tributarias e administrativas dirixidas & reducion do déficit publico, xa se
establecia no artigo 180.2 da LXT que a regularizacién resultaba aplicable tamén naqueles
supostos en que se tivesen satisfeito débedas tributarias, unha vez prescrito o dereito da
Administracion.

A prescricion é un instituto xuridico que se atopa regulado nos artigos 66 a 70 da LXT, onde
se establece que o prazo de prescricion do dereito da Administracién para determinar a
débeda tributaria mediante a oportuna liquidacién e o dereito da Administracion para exixir
0 pagamento das débedas tributarias liquidadas e autoliquidadas sera de 4 anos, mentres
gue para os delitos contra a facenda publica o artigo 131 do CP distingue entre o xeral e
o agravado. O xeral sera o que supuxo unha defraudacion de mais de 120.000 € de cota,
e a prescricion serfa aos 5 anos. O agravado é aquel en que a contia da cota defraudada
exceda os 600.000 € ou se cometese a defraudacidon no seo dunha organizaciéon ou dun
grupo criminal, e a prescricién seria aos dez anos e non aos cinco. A prescricién ten como
obxectivo garantir o principio de seguridade xuridica establecido no artigo 9.3 da Constitucion
espafola de 1978. O Tribunal Constitucional, na sta Sentenza 27/1981, do 20 de xullo,
definiu a seguridade xuridica como «suma de certeza e legalidade, xerarquia e publicidade
normativa, irretroactividade do non favorable, interdicién da arbitrariedade, pero que, se se
esgotase na adicion destes principios, non teria precisado ser formulada expresamente. A
seguridade xuridica é a suma destes principios, equilibrada de tal sorte que permita promover,
na orde xuridica, a xustiza e a igualdade, en liberdade».

As disfunciéns que existen entre os periodos de prescricidn no ambito tributario e a pres-
cricion no ambito penal do delito contra a facenda publica fan que poidan darse situacions

29 GARCIA DIEZ, C., “Recargos por presentacién extemporanea e interpretacion razonable de la norma tributaria”, cit., p. 6-7.

30 Ademais, coa Lei 34/2015 modificouse o prazo do dereito da Administracidn para iniciar o procedemento de comprobacion das bases ou
cotas compensadas ou pendentes de compensacion ou de deducions aplicadas ou pendentes de aplicacion, que prescribird aos dez anos.
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gue crearon gran controversia & hora da sua aplicacion. Centrandonos no caso xeral, atopa-
monos cun “quinto ano” no cal estara prescrito o dereito da Administracion a determinar a
débeda tributaria mediante a oportuna liquidacion, asi como o dereito a exixir 0 pagamento
da débeda tributaria, pero non estara prescrito o delito fiscal.

Anteriormente a estas Ultimas reformas, tanto do CP como da LXT, habia multiples dubidas
respecto & regularizacion voluntaria debido & diferenza de prazos, xurdindo problemas que
permitiron que, no ano de diferenza, se presentasen e pagasen declaraciéns polas que se
obtifia a absolucién penal, pretendéndose posteriormente a devolucion de ingresos indebidos,
ademais da posible apreciacion de oficio da prescricién da débeda, etc.3'.

Ainda que na xurisprudencia xa se vifia indicando, como se indica na STS 2316/2003, do
3 de abril, nada ten que ver a prescricion da débeda tributaria coa prescriciéon penal, e
sindlase que, producida a prescricion da débeda tributaria, dela non se segue en absoluto
como efecto necesario a automatica desaparicion de todo ben xuridico merecedor de tutela.
Na actualidade queda xa plasmada legalmente a posibilidade da regularizacién voluntaria
unha vez prescrito o dereito por parte da Administracion en ambos os dous ambitos, sen
posibilidade de solicitar devolucion de ingresos indebidos.

Actualmente, no dambito tributario establécese literalmente no artigo 252 LXT: «(...) sera
tamén de aplicacion cando a regularizacion se tivese producido unha vez prescrito o dereito
da Administracién para determinar a débeda tributaria».

Asi mesmo, no dmbito penal, no artigo 305 CP sinalase que «... os efectos da regularizacion
prevista no paragrafo anterior resultaran aplicables cando se satisfagan débedas tributarias
unha vez prescrito o dereito da Administracion & sta determinacién en via administrativa».

Todo iso queda reforzado tras a modificacion introducida polo Real decreto lei 12/2012,
do 30 de marzo, polo que se inclten diversas medidas tributarias e administrativas dirixidas
a reducion do déficit publico, establecéndose no artigo 221.1.c) da LXT o rexeitamento &
consideracion de ingresos indebidos das cantidades pagadas que servisen para obter a exo-
neracién de responsabilidade, e «en ninguin caso se devolveran as cantidades satisfeitas na
regularizacién voluntaria», xa que anteriormente a LXT s6 regulaba como unha das causas
da devolucién de ingresos indebidos cando se ingresasen cantidades correspondentes a
débedas ou sanciéns tributarias despois de transcorrer os prazos de prescricion.

Polo que na actualidade non quedan dubidas ao respecto, e poderase regularizar unha
débeda tributaria que estivese xa prescrita se ainda non o fixo no &mbito penal sen dereito
a obter a devolucién de ingresos indebidos. A recente STS n. 1146/2017, do 29 de xufio,
avalou definitivamente os argumentos que tanto instancias administrativas como xudiciais
vinan achegando para negar estas pretensiéns. Asi, o tribunal di:

«... ante as circunstancias concorrentes, a actuacion do recorrente, pretendendo a solicitude
de devolucion, despois do pronunciamento da xurisdicion penal, resultaria contraria aos seus
propios actos e ata poderia cualificarse como fraude de lei (...).

31 Ver méis ao respecto en FALCON Y TELLA, R, “La reqularizacion del «quinto afio»”, Quincena Fiscal Aranzadi, n. 4, 2012, pp. 7-11, e SOTO
BERNABEU, L., “Los efectos de la presentacion fuera de plazo, transcurrido el plazo de prescripcion, de una declaracion o autoliquidacion
extemporanea bajo el régimen del articulo 27 de la Ley General Tributaria”, cit.
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En definitiva, hai que concluir que o ingreso nunca tivo o caracter de indebido, senén que,
como sinala a sentenza obxecto de recurso, foi debido, como asi o considerou a orde penal
para a aplicacién da escusa absolutoria».

Igual que sinala BENITEZ CLERIE, opinamos que son duas grandes as novidades respecto
a esta afirmacion que entende debido o ingreso; «por un lado, enténdese que suporia ir
contra os propios actos do contribuinte o feito de solicitar a devolucién duns ingresos dos
gue se aproveitou (para obter efectos xuridicos penais beneficiosos); por outro, formulase a
posibilidade de entender como de mala fe a solicitude de devolucion de ingresos indebidos
realizada co fin de, unha vez aplicada a escusa absolutoria, poder obter a devolucion do
ingreso aplicado para tal efecto»3?

4 Qutros efectos da reqularizacion voluntaria en via penal

Todos os cambios comentados afectaron tamén aos efectos da regularizaciéon no ambito
penal. Por unha banda, como xa se comentou, proddcese un cambio na natureza xuridica da
regularizacion voluntaria. A actual regulacion do delito de defraudacion fiscal impide afirmar
a existencia dun inxusto tipico se a regularizacion se produciu. Estamos, polo tanto, ante unha
especie de causa de atipicidade sobrevida, eliminandose as referencias de escusa absolutoria.

Este cambio afecta en primeiro lugar & extension da ausencia de responsabilidade en relacién
con outros delitos, xa que se inclte no artigo 305.4 do CP que a regularizacién impedira que
se persiga o obrigado tributario por irregularidades contables ou falsidades instrumentais
que cometese en relacion coa débeda tributaria en cuestion, ainda que a débeda obxecto
de regularizacién sexa inferior a cento vinte mil euros, non por outras falsidades que nada
teflan que ver coa defraudacion. E desaparece a posibilidade de branqueo de capitais ao
eliminar coa regularizacién o inxusto ou a ilicitude do feito.

Tamén afecta & extension das consecuencias da regularizacion a outros suxeitos, xa que ante-
riormente a exencién de responsabilidade non podia estenderse aos participes implicados no
delito. Asi o entendia a Consulta 4/1997 da FXE, que aceptaba en todo caso unha atenuacion.
Na actualidade o principio de accesoriedade limitada na participacion impide, por inexistencia
de feito inxusto, exixir responsabilidade ningunha a quen intervén na defraudacion.

Con respecto a perfeccion do delito, ainda que na practica si hai regularizaciéon, non se
suscita ningun problema sobre o momento de consumacion do delito porque este non se
persegue. Poderfa xurdir un conflito, xa que ao producirse a ausencia do inxusto non é posi-
ble a consumacion do delito ata o Ultimo momento en que sexa admisible a regularizacion.

Por outra banda, os efectos desta nova regularizacion voluntaria vefien reforzados coa
aprobacion da Lei 34/2015. Con anterioridade & publicacion desta lei, a regularizacion vo-
luntaria respecto dos delitos contra a facenda publica estableciase no artigo 180.2 da LXT na
slia redaccién dada polo Real decreto lei 12/201233, configurandose como unha excepcion

32 BENITEZ CLERIE, P, “EL «recurso del quinto afio»: la correccion definitiva del ingenio”, Revista de Contabilidad y Tributacidn. CEF, n. 418,
2017,p.E17.

33 Artigo 180.2 da LXT na stia redaccion dada polo Real decreto lei 12/2012, do 30 de marzo: «Se a Administracion tributaria estimase que o
obrigado tributario, antes de que se lle notificase o inicio de actuacions de comprobacién ou investigacion, reqularizou a stia situacion tri-
butaria mediante o completo recofiecemento e pagamento da débeda tributaria, a reqgularizacion practicada exonerariao da stia respon-
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ao deber xeral de denuncia do artigo 262 do Real decreto do 14 de setembro de 1882,
aprobatorio da Lei de axuizamento criminal. Esta configuracién era incompatible co artigo
180.1 da citada lei, ao determinar a paralizacion das actuaciéons administrativas sen outras
consecuencias tributarias a curto prazo.

Con esta configuracién da regularizacion, como indica GARCIA DIEZ, non deixaba claro se a
regularizaciéon administrativa tifia ou non caracter indispofiible para a Administracion tributa-
ria, é dicir, se aguela estaba ou non obrigada a denunciar & autoridade penal, xa que o dito
precepto sé previa que en tales casos «a Administracién podera continuar co procedemento
administrativo sen pasar o tanto de culpa a autoridade xudicial nin ao Ministerio Fiscal»,
polo que «defendia a necesidade dunha reforma que estableceria o caracter obrigatorio
desta regularizacion con transcendencia penal coa finalidade de evitar calquera tentacion
consistente en utilizar o artigo 180.2 da LXT como instrumento de presién ante os obriga-
dos tributarios»3*. Neste mesmo sentido, FALCON Y TELLA manifestou que teria sido mellor
establecer que a Administracién “deberd” proseguir as actuacions en via administrativa co
fin de garantir que nos supostos de regularizacién non se inician actuacions penais®.

Para SERRANO GONZALEZ DE MURILLO e MERINO JARA, coa reforma da LO 7/2012, a
regularizacion voluntaria exonera a Administracion da carga de demostrar procesualmente
a existencia do delito; sobre todo, libéraa de esperar a que conclta un proceso penal para
executar o cobramento. E tamén coa exixencia expresa do pagamento como requisito da
regularizacion se realiza unha percepcién segura da correspondente débeda tributaria, algo
gue unha simple condena penal non alcanzaria a garantir.

Coa aprobacion da Lei 34/2015, este problema resélvese coa incorporacion do artigo 252 a
LXT, que modifica a regularizacién voluntaria. Para alifiar o disposto na LXT ao CP, disponse
0 seguinte:

«A Administracion tributaria non pasarad o tanto de culpa & xurisdiciéon competente nin
remitira o expediente ao Ministerio Fiscal, salvo que conste que o obrigado tributario non
regularizou a sUa situacién tributaria mediante o completo recofiecemento e pagamento da
débeda tributaria antes de que se lle tivese notificado o inicio de actuacions de comprobacién
ou investigacion tendentes & determinaciéon da débeda tributaria obxecto da regularizacion
ou, no caso de que tales actuaciéns non se producisen, antes de que o Ministerio Fiscal, o
avogado do Estado ou o representante procesual da Administracién autonémica, foral ou
local de que se trate interpofa querela ou denuncia contra aquel dirixida, ou antes de que
o Ministerio Fiscal ou o xuiz de instrucién realicen actuacions que lle permitan ter cofiece-
mento formal da iniciacion de dilixencias. A débeda tributaria enténdese integrada polos
elementos a que se refire o artigo 58 desta lei, debendo proceder o obrigado tributario &
autoliquidacion e ingreso simultaneo tanto da cota como dos xuros de mora e das recargas

sabilidade penal, ainda que a infraccion no seu dia cometida puidese ser constitutiva de delito contra a facenda publica, e a Administracion
podera continuar co procedemento administrativo sen pasar o tanto de culpa 4 autoridade xudicial nin ao Ministerio Fiscal. Asi mesmo, os
efectos da reqularizacion prevista no paragrafo anterior resultaran aplicables cando se satisfagan débedas tributarias unha vez prescrito o
dereito da Administracion & stia determinacion».

34 GARCIADIEZ C., “Recargos por presentacion extempordnea e interpretacion razonable de la norma tributaria”, cit., p. 19.

35  FALCON Y TELLA, R, “Las formulas transitorias de reqularizacion establecidas por el RD Ley 12/2012, de reduccion del déficit: los grava-
menes especiales del 8 % y del 10", Quincena Fiscal. Aranzadi,n. 8, 2012, p. 4.

36 SERRANO GONZALEZ DE MURILLO, J.L., e MERINO JARA, 1., “Pasado, presente y futuro de las reqularizaciones tributarias en Derecho Penal”,
cit.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 56 (xullo-decembro 2018)



Maria Pilar Zapata Garcia

legalmente devindicadas na data de ingreso. Non obstante, cando os tributos regularizados
voluntariamente non se exixan polo procedemento de autoliquidacion, o obrigado tributario
debera presentar a declaracion correspondente, procedendo ao ingreso da totalidade da
débeda tributaria liquidada pola Administracién no prazo para o pagamento establecido na
normativa tributaria.

O disposto neste artigo resultara tamén de aplicacion cando a regularizacion se producise
unha vez prescrito o dereito da Administracion para determinar a débeda tributaria.

Para establecer a existencia do completo recofiecemento e pagamento a que se refire o
primeiro paragrafo deste artigo, a Administraciéon tributaria poderéd desenvolver as actua-
cions de comprobacién e investigacion que resulten procedentes, mesmo no caso de que
estas afecten a periodos e conceptos tributarios respecto dos que se producise a prescricion
regulada no artigo 66.a) desta lei».

Entendemos que, no mesmo sentido da reforma operada no artigo 305.5 CP pola LO 7/2012
e no titulo VI da LXT pola Lei 34/2015, a xustificacion desta reforma realizada sobre o insti-
tuto da regularizacién voluntaria é a de evitarlle un prexuizo patrimonial 4 facenda publica
sen necesidade de acudir ao procedemento penal. Parece que estamos ante unha decision
administrativa que busca mais o ingreso e a recadacion que decidir sobre a regularizacion
penal. Para SANCHEZ HUETE, a regulacién do artigo 252 da LXT non pode verse como un
desenvolvemento da prevision do artigo 305 do CP; «unicamente afirma que a Administracion
pode actuar sen necesidade de dar conta do inicio das actuaciéns a xurisdicion. Pero, unha
vez concluidas, e se han de ter efectos penais, o xuiz debe cofecer, validar e homologar, se
é 0 caso, a decisidn previa», xa que, se non, careceria de efectos mais ala do propio ambito
administrativo®”.

5 Consideracions finais

Das paxinas anteriores despréndese que coa aprobacion da LO 7/2012 se modifica unha parte
importante da regulacion do delito contra a facenda publica regulado no CP con grandes
implicaciéns no ambito tributario. Por un lado, primando razéns de economia procesual,
permitindo & Administracion tributaria continuar co procedemento administrativo de cobra-
mento da débeda tributaria malia a pendencia do proceso penal. E, por outro, con fins mais
ben recadatorios, establécese unha nova configuracion legal da regularizacion, como o pleno
retorno & legalidade que pon fin & lesion provisional do ben xuridico protexido producida
pola defraudacién consumada co incumprimento inicial das obrigas tributarias, mediante o
pagamento completo da débeda tributaria. Todo iso implica diferentes efectos no ambito
tributario e no penal, como puidemos comprobar.
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Resumo: Este traballo pretende clarificar o concepto, a natureza e o réxime xuridico das consultas populares muni-
cipais, cuestionadas e controvertidas especialmente a partir de diversos pronunciamentos do Tribunal Constitucional
ditados a partir do ano 2008. O estudo dunha normativa desfasada e da xurisprudencia, rica en casuistica e matices, da
claridade a unha ferramenta esencial nas politicas participativas dos gobernos locais.
Palabras clave: Referendo, participacion, consulta, democracia, Administracion local.

Resumen: Este trabajo pretende clarificar el concepto, la naturaleza y el régimen juridico de las consultas populares
municipales, cuestionadas y controvertidas especialmente a partir de diversos pronunciamientos del Tribunal Consti-
tucional dictados a partir del afio 2008. El estudio de una normativa desfasada y de la jurisprudencia, rica en casuistica
y matices, da claridad a una herramienta esencial en las politicas participativas de los gobiernos locales.

Palabras clave: Referéndum, participacion, consulta, democracia, Administracion local.

Abstract: This paper aims to clarify the concept, the legal nature and the legal regime of the municipal popular
consultations, questioned and controversial especially from various pronouncements of the Constitutional Court from
2008. The study of outdated regulations and jurisprudence, rich in nuances and cases, give clarity to an essential tool
in the participatory policy of local governments.

Key words: Referendum, participation, consultation, democracy, local government.
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1 Concepto e natureza xuridica da consulta popular

A Lei 7/1985, do 2 de maio, reguladora das bases do réxime local, establece no artigo 71
que “de conformidad con la legislacion del Estado y de la Comunidad Autonoma, cuando
ésta tenga competencia estatutariamente atribuida para ello, los Alcaldes, previo acuerdo
por mayoria absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la Nacién, podran someter a
consulta popular aquellos asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que
sean de especial relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcion de los relativos
a la Hacienda local”.

Esta potestade recofiecida aos alcaldes de someter a consulta popular asuntos de compe-
tencia propia municipal e de caracter local que sexan de especial relevancia para os intereses
dos vecifios pasou discretamente inadvertida durante anos, tanto pola sda escasa posta en
practica como pola residual conflitividade resultante desta, limitada, de modo xeral, &s causas
de denegacién da exixida autorizaciéon gobernamental.

Na ultima década, pola contra, especialmente a partir da entrada en vigor dos estatutos de
autonomia de nova xeracion' e a aprobacién de leis autondmicas reguladoras de consultas
populares, o0 mecanismo da consulta popular municipal viuse arrastrado por un intenso de-
bate sobre o propio concepto de “consulta popular” en confrontacién ao de “referendo”?
e a posible categorizacion da primeira como “referendaria” e “non referendaria”3.

Efectivamente, ata ese momento a polémica resultaba estrafia & singularidade local, onde
a doutrina maioritaria coincidia en afirmar que as consultas populares non eran referendos,
sendn instrumentos de participacion cidada cun réxime substantivo propio recollido no artigo
71 da LBRL*, amparandose, ademais, no teor literal da disposicion adicional da Lei organica
2/1980, do 18 de xaneiro, sobre a requlacion das distintas modalidades de referendo, que
optara por deixar féra do seu dmbito de aplicacion expresamente as consultas populares
municipais ao establecer que "As disposicions da presente Lei non alcanzan na sta regulacion
as consultas populares que poidan celebrarse polos concellos, relativas a asuntos relevantes
de indole municipal, nos seus respectivos territorios, de acordo coa lexislacion de réxime
local, e a salvo, en todo caso, a competencia exclusiva do Estado para a sta autorizacion”.

A xurisprudencia sostivo a mesma posicion, entendendo que a cuestién clave para resolver
as dubidas sobre a natureza xuridica das consultas populares municipais non pasaba pola
sta configuracién como referendo, por ter este un fundamento constitucional distinto a
aquelas. Asi, por exemplo, o establecia o Tribunal Supremo no ano 2000:

1 Nomeadamente o Estatuto de autonomia de Catalufia, aprobado pola LO 6/2006,do 19 de xullo; de Andalucia, aprobado pola LO 2/2007,
do 19 de marzo; e de Aragén, aprobado pola LO 5/2007, do 20 de abril.

2 Vid. extensamente BUENO ARMIJO, A., “Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta de delimitacion conceptual y de dis-
tribucion competencial”, Revista de Administracion Publica, n. 177,2008, pp. 195-228; CARRASCO DURAN, M., “Referéndum vs. consulta”,
Revista de Estudios Politicos, nueva época, n. 160, 2013, pp. 13-41.

3 Habitualmente utilizase a expresion “refrendaria”, “referendaria” ou “referendataria” para facer referencia 4 consulta popular baixo a mo-
dalidade de referéndum. A Ultima das acepcions non esta recollida no Dicionario da RAE, polo que non se empregara no texto, salvo que
se trate de manter unha cita textual.

4 Vid. unha exposicion das posicidns en MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el
marco normativo y su identificacion como referéndum”, Anuario del Gobierno local, 2010, pp. 447 e ss.
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“[...] El referéndum es un instrumento de participacién directa de los ciudadanos en asuntos
publicos, esto es, para el ejercicio del derecho fundamental reconocido en el art. 23.1 CE.
No es cauce para la instrumentacion de cualquier derecho de participacion, sino especifica-
mente para el ejercicio del derecho de participacion politica, es decir, de aquella participacion
«que normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente, puede
ser directamente ejercida por el pueblo» (STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3). Es, por tanto,
una forma de democracia directa y no una mera manifestacion «del fenémeno participativo
que tanta importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias actuales y al que fue
especialmente sensible nuestro constituyente», que lo ha formalizado como «un mandato de
caracter general a los poderes constituidos para que promuevan la participacion en distintos
ambitos» (arts. 9.2 y 48 CE) o como un verdadero derecho subjetivo (asi, por ejemplo, arts.
27.5y 7,105y 125 CE). Las formas de participacion no reconducibles a las que se conectan
con el derecho fundamental reconocido en el art. 23.2 CE son «formas de participacion que
difieren [de aquéllas] no s6lo en cuanto a su justificacion u origen, sino también respecto
de su eficacia juridica que, por otra parte, dependera en la mayoria de los casos de lo que
disponga el legislador (aunque en su labor configuradora esté sometido a limites como los
derivados de la interdiccion de la arbitrariedad —art. 9.3 CE- y del derecho de igualdad —art.
14 CE-). No puede aceptarse, sin embargo, que sean manifestaciones del derecho de partici-
pacion que garantiza el art. 23.1 de la Constitucion, pues no solo se hallan contempladas en
preceptos diferentes de la Constitucion, sino que tales preceptos obedecen a manifestaciones
de una ratio bien distinta: en el art. 23.1 C.E. se trata de las modalidades —-representativa
y directa— de lo que en el mundo occidental se conoce por democracia politica, forma de
participacion inorganica que expresa la voluntad general» (STC 119/1995, FJ 4), en la que no
tienen cabida otras formas de participacion en las que se articulan voluntades particulares
o colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral” (sentencia do
Tribunal Supremo do 17 de febreiro de 2000, rec. 404/1998).

No ano 2008, a aprobacion polo Parlamento Vasco da Lei 9/2008, do 27 de xuho, de
convocatoria e requlacion dunha consulta popular co obxecto de recadar a opinion cidada
na Comunidade Autonoma do Pais Vasco sobre a apertura dun proceso de negociacion
para alcanzar a paz e a normalizacion politica, provocou un pronunciamento do Tribunal
Constitucional que marcaria o debate dos anos sucesivos. A dita lei partia da diferenciacién
entre os distintos tipos de referendos previstos na Constitucion e as consultas de dmbito
autonémico non mencionadas nela, as que consideraba como unha subespecie do xénero
referendo. Seguindo o esquema da lei, as Ultimas non lles resultarian de aplicacién as previ-
sidns constitucionais relativas & autorizacion e convocatoria do referendo (arts. 92 e 149.1.32.2
CE). Interposto recurso de inconstitucionalidade polo presidente do Goberno, ditouse a
STC 103/2008, do 11 de setembro, que non s6 confirmou a necesidade de distinguir entre
referendo e outros tipos de consultas, senén que introduciu un razoamento oposto ao do
lexislador autondmico: o referendo é unha especie do xénero consulta popular®.

Pouco tempo despois, o TC ratificaba a sta doutrina a propdésito do recurso de inconstitu-
cionalidade interposto contra o Estatuto de autonomia de Catalufia (Lei organica 6/2006, do
19 de maio), que coincidia co de Andalucia e Aragdn en establecer a competencia exclusiva

5 Asentenza foi moi comentada. Entre outros, vid. IBANEZ MACIAS, A., “sQué es un referéndum? Comentario a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 103/2008, de 11 de septiembre”, Revista Aranzadi Doctrinal, n. 2, 2009, BIB 2009/412; LOPEZ BASAGUREN, A., “Sobre
referéndum y comunidades auténomas. La Ley vasca de la consulta ante el Tribunal Constitucional (consideraciones con motivo de la STC
103/2008)", Revista d’Estudis Autonomics i Federals, n. 9, outubro 2009, pp. 202-240.
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da comunidade auténoma ou dos entes locais para o establecemento do réxime xuridico, as
modalidades, o procedemento, a realizacién e a convocatoria, no dmbito das stias competen-
cias, de enquisas, audiencias publicas, foros de participaciéon e calquera outro instrumento
de convocatoria popular®. Detras desta atribucion estatutaria estaba o proposito confeso
de dinamizar a democracia participativa creando &mbitos en que non resultaba aplicable o
réxime xuridico establecido para os referendos, especialmente a obtencién da autorizacién
estatal para a sa convocatoria’. Na STC 31/2010, do 28 de xufo, o TC reforzou a sua po-
sicion, que reiterou e completou nos seguintes termos®:

“Los recurrentes parten de la idea de que no es posible distinguir, como hace el precepto
impugnado, entre «consultas populares» y «referéndumy, y sobre esa base defienden que la
autorizacion estatal prevista en el art. 149.1.32 CE es necesaria en todo caso. Sin embargo,
hemos dicho en la STC 103/2008, de 11 de septiembre , que «[e]l referéndum es ... una
especie del género “consulta popular” ... cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del
cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, F.10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el
censo, gestionado por la Administracion electoral y asequrado con garantias jurisdiccionales
especificas, siempre en relacion con los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta,
mediante el ejercicio del poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del
derecho fundamental reconocido por la Constitucion en el art. 23 (asi, STC 119/1995, de
17 de julio)». (STC 103/2008, F. 2).

Caben, pues, consultas populares no referendarias mediante las cuales «se recaba la opinion
de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cualesquie-
ra procedimientos» distintos de los que cualifican una consulta como referéndum (STC
103/2008, F. 2) y con los limites materiales a los que también hicimos referencia en la STC
103/2008 (F. 4) respecto de todo tipo de consultas, al margen de la prevista en el art. 168
CE. Las encuestas, audiencias publicas y foros de participacion a los que se refiere el art.
122 EAC tienen perfecto encaje en aquel género que, como especies distintas, comparten
con el referéndum...”.

En definitiva, para o TC, entre consultas populares e referendos existe unha relacién do
tipo “xénero-especie”, de modo que as consultas populares serian o xénero, dentro do
gue se atoparian, entre outras especies, os referendos. Sentada esa afirmacioén, a clave da
distincion entre o referendo e o resto das consultas populares descansa sobre un criterio
organico-procedemental®:

— O referendo diferénciase da consulta non referendaria porque supén un chamamento a
todo o corpo electoral, sendo propio das consultas non referendarias atender outro tipo de

6 Artigo 122 EACat, 78 EAAnd e 71.27 EAAr.

7 Vid. extensamente LLORENS FERRER, M., “La consulta popular como mecanismo para revitalizar el urbanismo democratico”, Revista cata-
lana de dret public, n. 46,2013, pp. 160-181.

8  Vid CASTELL A ANDREU, J.M., “La competencia en materia de consultas populares por La via de referéndumn en la sentencia 31/2010 sobre
el estatuto de autonom\'a qg Cataluna”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Sentencia sobre el Estatuto, 2010. No mesmo nimero
desa revista, vid. MARTIN NUNEZ, E., “Comentario a la STC sobre el Estatuto. Competencia en materia de consultas populares (art. 122)".

9 Vid. BUENO ARMIJO, A, “Consultas populares y referéndum consultivo: una propuesta de delimitacion cpnceptuaL y de distribucion com-
petencial’, cit., p. 209. Vid. unha critica ds interpretacions maioritarias desta sentenza en CARRASCO DURAN, M., “Referéndum vs. consulta”,
cit., pp.19 e ss.
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colectivos de cidadans, mais ou menos representativos dos seus concidadans, ou de especi-
ficos intereses de grupo ou clase’®.

— O referendo realizase a través de procedementos electorais, coas suas correspondentes
garantias, fronte a outros procedementos propios das consultas non referendarias.

O Tribunal Supremo incorporou a doutrina as stas sentenzas, declarando, por exemplo, en
2008 que:

" El referéndum es, por tanto, una especie del género «consulta popular» con la que no se recaba
la opinidn de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cua-
lesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer
del cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado en el censo,
gestionado por la Administracion electoral y asequrado con garantias jurisdiccionales especificas,
siempre en relacion con los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el gjerci-
cio del poder politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del derecho fundamental
reconocido por la Constitucion en el art. 23 (asi, STC 119/1995, de 17 de julio). Para calificar
una consulta como referéndum o, mas precisamente, para determinar si una consulta popular
se verifica «por via de referéndum» (art. 149.1.32 CE) y su convocatoria requiere entonces de
una autorizacion reservada al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado, de
manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya via de manifestacion propia es la de
los diistintos procedimientos electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos ante una
consulta refrendaria...” (STS do 23 de setembro de 2008, FX 2.°').

O Tribunal Constitucional volveuse pronunciar en ocasions posteriores, ainda que no medio
dun debate mais afastado da natureza da consulta popular e mais centrado nas competencias
autondmicas sobre aquelas que pertencen & subespecie referendaria. A cuestion competencial
analizarase a continuacion.

2 Réxime xuridico da consulta popular municipal

2.1 Réxime competencial e marco normativo

Sinaldbase ao comezo que a regulacidon das consultas populares municipais se viu arrastrada
por unha polémica que lle resultaba allea. Efectivamente, a doutrina do TC ditada a propésito
de diversas leis autondémicas reguladoras das consultas populares non quedou na reiterada
afirmacion da relacién xénero-especie existente entre consulta popular e referendo, senon
que, a propdsito da controversia competencial, sinalou (1.°) a competencia exclusiva do
Estado non sé para a autorizacién das consultas referendarias (art. 149.1.32 CE), senon
tamén para o seu establecemento e regulacion, e (2.°) a reserva, ademais, a lei organica.

10  Aexpresion “corpo electoral” foi substituida pola de “conxunto de todos os cidadans dun dmbito territorial determinado” na STC 31/2015,
do 25 de febreiro, ditada a propdsito da impugnacion da Lei 10/2014, de 26 de setembro, do Parlamento de Catalufia, de consultas
populares non refrendarias e outras formas de participacion cidada: “... el poder publico convoca al conjunto de los ciudadanos de un
ambito territorial determinado para que ejerzan el derecho fundamental de participacion en los asuntos publicos emitiendo su opinion,
vinculante o no, sobre una determinada cuestion, mediante votacion y con las garantias propias de un proceso electoral” (FX 6.°).

11 No mesmo sentido, STS do 15 de novembro de 2012 (rec. 546/2010) e 29 de novembro de 2016 (rec. 603/2015).
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Neste sentido, a STC 31/2010, do 28 de xufo, sobre o Estatuto de autonomia de Catalufia,
sinalou:

" Asi interpretada, «la competencia para el establecimiento del régimen juridico, las moda-
lidades, el procedimiento, la realizacion y la convocatoria por la propia Generalitat o por
los entes locales, en el ambito de sus competencias, de encuestas, audiencias publicas,
foros de participacion y cualquier otro instrumento de consulta popular», atribuida a la
Generalitat por el art. 122 EAC, es perfectamente conforme con la Constitucion, en el bien
entendido de que en la expresidon «cualquier otro instrumento de consulta popular» no se
comprende el referéndum. Tal entendimiento parece implicito en el propio art. 122 EAC,
que hace excepcion expresa «de lo previsto en el articulo 149.1.32 de la Constitucion». Sin
embargo, esa excepcion no puede limitarse a la autorizacion estatal para la convocatoria de
consultas populares por via de referéndum, sino que ha de extenderse a la entera disciplina
de esa institucion, esto es, a su establecimiento y regulacion. Ello es asi por cuanto, seqin
hemos dicho en la repetida STC 103/2008, «la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre
regulacion de las distintas modalidades de referéndum, es la llamada por el art. 92.3 CE
para reqular las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de referéndum
previstas en la Constitucion, siendo ademas la Unica Ley constitucionalmente adecuada para
el cumplimiento de otra reserva, ahadida a la competencial del art. 149.1.32 CE: la genérica
del art. 81 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales, en este caso el derecho de
participacion politica reconocido en el art. 23 CE». (STC 103/2008, F. 3). En consecuencia,
el art. 122 EAC no es inconstitucional interpretado en el sentido de que la excepcion en
él contemplada se extiende a la institucion del referéndum en su integridad, y no sélo a la
autorizacion estatal de su convocatoria, y asi se dispondra en el fallo”.

Posteriormente a doutrina reiterouse a proposito da inconstitucionalidade das leis do
Parlamento de Catalufia 4/2010, do 17 de marzo, de consultas populares por via de refe-
rendo (STC 51/2017, do 10 de maio) e 19/2017, do 6 de setembro, do referendo de auto-
determinacion de Catalufia (STC 114/2017, do 17 de outubro):

“Lo relevante para el presente procedimiento es recordar dos determinaciones inequivocas
de nuestra jurisprudencia en este ambito. Si bien la prevision por el constituyente de unos
concretos supuestos de referéndum no agota el elenco de otros admisibles en nuestro or-
denamiento, solo a la ley organica a la que remite el citado articulo 92.3 CE corresponderia
la prevision genérica o en abstracto de tales consultas referendarias distintas a las contem-
pladas de modo expreso en la norma fundamental. La sequnda, de especial relevancia para
el actual recurso, es que no pueden someterse a consulta popular autonémica —referendaria
0 no- cuestiones fundamentales que fueron resueltas en el proceso constituyente y que
estan sustraidas a la decision de los poderes constituidos [STC 51/2017, F1 5 ¢) y d), con cita
de pronunciamientos anteriores]. Por ello la redefinicion de la identidad y unidad del sujeto
titular de la soberania es cuestion que ha de encauzarse a través del procedimiento de refor-
ma previsto en el articulo 168 CE, por la via del referéndum de revision constitucional (STC
90/2017, FJ 6, también con cita de resoluciones anteriores del Tribunal), pues una Comunidad
Auténoma no puede convocar una consulta popular que desborde el marco de competen-
cias propias o incida sobre cuestiones fundamentales resueltas con el proceso constituyente
y que resulten sustraidas a la decisidon de los poderes constituidos (SSTC 103/2008, Fl 4, y
138/2015, FJ 3)" (STC 114/2017, FX.3).
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A xurisprudencia do TC provocou un interesante debate sobre a posible inconstitucionalidade
sobrevida do artigo 71 LBRL e das leis autondmicas que contefien unha regulacion da consulta
popular municipal, como é o caso da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracién local
de Galicia (LALGA), por incumprimento da reserva de lei organica. As reacciéns doutrinais
non se fixeron esperar en defensa da vixencia da via de participacién no &mbito municipal
consagrada no artigo 71 LBRL, dotada dun réxime xuridico propio e diferenciado das mo-
dalidades de referendo recollidas no artigo 92 CE, de fundamento constitucional diverso'?.
A xurisprudencia mostrouse dubidosa e pouco clarificadora, con sentenzas de moi diverso
alcance e contido'3, quedando clarificada a cuestién coa STC 51/2017, do 10 de maio de
2017, antes analizada, cuxo FX 5.c salva as consultas populares municipais por estaren ex-
presamente previstas na lei organica reguladora dos referendos:

"Es a la ley organica a la que remite el articulo 92.3 CE, por tanto, a la que corresponderia,
en su caso, la prevision, genérica o en abstracto, de consultas referendarias distintas a las
contempladas de modo expreso en la norma fundamental, consultas cuya regulacién consti-
tuye contenido necesario, pero no exclusivo, de dicha ley organica. Asi hizo el legislador para
los referenda municipales (disposicion adicional de la Ley Organica 2/1980) y asi habria de
hacerse, también, si se pretendiera introducir en el ordenamiento, en lo que aqui importa,
algun tipo de referéndum de ambito autonémico, incorporacion que, como hemos apuntado,
no podria llevarse a cabo, en todo caso, sin respetar determinados limites que provienen
directamente de la Constitucion”.

Confirmada a existencia dos chamados polo TC “referenda municipais” e a constitucionali-
dade da regulacion por lei ordinaria por expresa determinacion da disposicion adicional da
Lei organica 2/1980, procede analizar o seu réxime xuridico. Quedaran & marxe da andlise as
consultas populares non referendarias, ensaiadas con maior ou menor éxito en datas recentes
e non libres de polémica, exentas da exixencia da autorizacidon do Goberno e orientadas a
abrir canles que faciliten a participaciéon e a favorecer a normalidade do proceso™.

12 Vid.VELASCO CABALLERO,F., sSon atin posibles las consultas municipales?, Instituto de Derecho Local, UAM, Madrid. Dispofiible en http://
www.idluam.org/blog/?p=357, quen conclie que tras a doutrina do TC hai dous tipos de consultas “xerais”: a un lado estan as promo-
vidas polo Estado ou as comunidades auténomas; a outro lado estan as municipais. E explica que hai razon constitucionais de fondo
que amparan a distincion ontoldxica entre os referendos estatais e autondmicos, dun lado, e as consultas municipais, doutro lado: “Aun
aceptado que todos los niveles de gobierno territoriales (Estado, comunidades auténomas y entidades locales) son “politicos”, pues esta
es una consecuencia natural de la legitimidad democratica (art. 140 y 141 CE), hay una diferencia sistematica notoria entre los poderes
politicos del Estado y las comunidades autdnomas, de un lado, y de los municipios, de otro lado: solo el Estado y las comunidades auto-
nomas tienen parlamentos y poder legislativo (el pleno municipal tiene poder normativo sélo de sequndo grado); y sélo el Estado y las
comunidades auténomas disponen de materias competenciales constitucionalmente predeterminadas e inatacables por las leyes (las
competencias municipales se atribuyen y requlan por las leyes). La secundariedad constitucional de los municipios, que bien se expresa
en la ausencia de poder legislativo y de competencias constitucionales propias, supone, a las claras, que bajos son Los riesgos para la
democracia representativa procedentes de una consulta municipal. Los hipotéticos riesgos pueden ser atajados por as leyes ordinarias de
régimen local (como la LBRL y las leyes autondmicas de Administracion local) y por Las leyes sectoriales (que impiden que los vecinos se
pueden pronunciar directamente sobre las cuestiones ya reguladas por ley). Tan limitada es la densidad politica del gobierno municipal, y
tan limitable la consulta popular por el Estado y cada comunidad auténoma, que la Constitucion acepta sin problema que las “consultas
generales” municipales no estén sometidas a las reglas y limites de los “referéndums constitucionales” sino, mas simplemente, a los
limites que derivan del art. 23.1 CE y de as leyes ordinarias”.

13 Por exemplo, a STSX do Pais Vasco do 25 de abril de 2016 (rec. 330/2015) nega categoricamente a posibilidade de desdobramento das
consultas populares municipais en referendarias e non referendarias. En sentido diferente, a propdsito da adopcion dunha medida cautelar,
vid. 0 Auto 223/2016, do 18 de novembro de 2016, rec. 360/2016, do Xulgado do Contencioso-administrativo n. 2 de Girona.
No medio da polémica, vid. a STS do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015, que lles da tratamento singular as consultas populares
municipais: “El régimen juridico de las consultas populares municipales, que resulta aplicable a la solucion de este litigio, esta integrado
por el citado articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, que hemos transcrito, incluido en la
sede normativa «informacion y participacion ciudadanas»..".

14 Por exemplo, a consulta cidada relativa ds propostas de transformacion da Avenida da Diagonal, ao amparo da Lei catald 22/1998, do 30
de decembro, da Carta Municipal de Barcelona, na cal o Concello aprobou un documento de bases (acordo plenario do Consell Municipal
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Pois ben, no marco da Comunidade Auténoma de Galicia, a andlise xuridica debe comezar
pola LALGA, que contén unha regulacién propia das consultas populares no artigo 257:

" 1. Los Alcaldes, previo acuerdo del Pleno, por mayoria absoluta, podran someter a consulta
popular los asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean de es-
pecial importancia para los intereses de los vecinos, salvo los relativos a las haciendas locales.

2. Se determinaran reglamentariamente los requisitos y condiciones para ejercer este derecho
y la celebracién de la consulta se ajustara a las disposiciones generales y al procedimiento
establecido por la legislacién del Estado en materia de referéndum.

3. El procedimiento que se regule al efecto se adecuara a las siguientes reglas:

a) La Corporacion Local remitira a la Xunta de Galicia una copia literal del acuerdo adoptado
por el Pleno del Ayuntamiento, precisando los términos exactos de la consulta.

b) El Consello de la Xunta de Galicia enviara la solicitud municipal al Gobierno del Estado,
a la que se adjuntara, en su caso, un informe sobre la conveniencia de efectuar la consulta,
de conformidad con el interés general de Galicia.

¢) Correspondera al Gobierno del Estado autorizar la consulta.

d) Concedida la autorizacion, en su caso, y de conformidad con la resolucion municipal, el
Consello de la Xunta de Galicia convocara la consulta popular mediante Decreto.

Dicho Decreto contendra el texto integro de la disposicion o decision objeto de la consulta,
sefhalara claramente la pregunta o preguntas que haya de responder el cuerpo electoral
convocado y determinara la fecha en que deba hacerse la consulta, la cual quedara incluida
entre los treinta y los sesenta dias posteriores a la fecha de publicacion del Decreto.

El Decreto se publicara en el «Diario Oficial de Galicia» y en el «Boletin Oficial» de la provincia
correspondiente. Ademads, se anunciard en uno de los periodicos de mayor difusion de la
Comunidad Auténoma y sera fijado por el respectivo Ayuntamiento en su tablén de anuncios” .

O desenvolvemento regulamentario a que se refire o apartado 2 do precepto produciuse
a través dos regulamentos organicos de participacion cidada municipais. Sirva de exemplo
o Regulamento orgéanico de participaciéon cidada do Concello da Corufa, que se limita a
establecer unha concisa regulacion da consulta popular:

"Articulo 3. El derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos municipales
tiene las siguientes manifestaciones: ... 7.- Derecho a promover la consulta popular...”.

" Articulo 10. Consulta Popular.

do 23 de decembro de 2009, BOP n.° 313, anexo I, do 31 de decembro de 2009), celebrada durante os dias 10 a 16 de maio de 2010. Dis-
pofiible en https://bop.diba.cat/scripts/ftpisa.aspx?fnew?bop2009&12/09313319999.pdf&15.

Pode tamén consultarse a experiencia de Madrid sobre o futuro da Gran Via e da Praza de Espafia, Madrid 100 % sustentable ou o billete
Uinico para o transporte publico. Dispofiible en https://decide.madrid.es/. Nestes casos, desde a Concellaria de Participacion Cidada ponse
4 disposicion da cidadania unha web onde se canalizan as iniciativas dos cidadans, que reciben, a través da mesma web, o apoio ou a
oposicion dos madrilefios.
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1. El Alcalde, previo acuerdo del Pleno por mayoria absoluta, podrd someter a consulta
popular los asuntos de la competencia propia municipal y de caracter local que sean de
especial importancia para los intereses de los vecinos, salvo los relativos a la Hacienda Local.

2. La celebracion de la consulta se ajustara a las disposiciones generales y, en su caso, al
procedimiento establecido por la legislacion del Estado en materia de referéndum.

3. Una vez adoptado el acuerdo plenario, el Alcalde remitira a la Xunta de Galicia copia literal
del mismo precisando los términos exactos de la consulta. Convocada la consulta se le dara
la méaxima publicidad a través de los medios expresados en el articulo 5"

2.2 Obxecto da consulta

A consulta debe ter por obxecto “asuntos da competencia propia municipal e de caracter
local que sexan especialmente relevantes para os intereses dos vecifios, con excepcion dos
relativos a Facenda local”.

Segundo sinala a xurisprudencia, tratase de requisitos concorrentes e, dados os termos en que
se formulan, revelan un designio do lexislador certamente restritivo respecto desta formula
de participacion popular no procedemento de adopcién de decisidons municipais, inspirado
no sistema de representatividade electiva (STS do 17 de febreiro de 2000, rec. 404/1998):

“Hay que destacar, ante todo, que dichos requisitos son concurrentes y, dados los términos
en que se formulan, revelan un designio del legislador ciertamente restrictivo respecto de esta
férmula de participacion popular en el procedimiento de adopcion de decisiones municipales,
inspirado en el sistema de representatividad electiva. La consulta popular a los vecinos no se
permite para cualquier asunto, ni siquiera para aquellos que tengan un interés relevante para
los vecinos, es preciso, ademas, que se trate de asuntos de «caracter local», por un lado, y
que respecto de ellos el Municipio tenga «competencias propias», por otro ... lo decisivo, a
los efectos del litigio, no es sélo que exista aquel interés sino que el «asunto» (por emplear
la expresion utilizada en el articulo 71 de la Ley de Régimen Local) que lo genera sea, ante
todo, de «caracter local»".

2.2.1 Asuntos de competencia propia municipal e de caracter local

Aintroducion do cualificativo de “propia” respecto da competencia municipal debe levarnos
a considerar que a consulta ten que referirse &s competencias recollidas no artigo 25 LBRL.
En palabras do TS:

15 Artigo 5: “EL Ayuntamiento informard a los vecinos de su actividad preferentemente a través de medios telematicos, publicando en la
web municipal la informacion relativa a la actividad municipal y corporativa y especialmente la referencia a convocatorias, érdenes del
diay acuerdos del Pleno y de la Junta de Gobierno Local y otros 6rganos corporativos, organismos auténomos, y otros entes dependien-
tes o participados por el Ayuntamiento. Facilitard la disposicion de una carpeta ciudadana personalizada, donde se le remitira toda la
informacion existente en la web municipal que pueda ser de su interés. Para acceder a informacidn personal e intercambiar datos con la
Administracion, serd necesario disponer de medios que garanticen la sequridad corporativa, la autenticidad y no repudio de las comunica-
ciones mediante certificado y firma digital, contrasefias personales u otros métodos de autentificacion legalmente reconocidos. Ademas,
la actividad del Ayuntamiento se dard a conocer a través de los medios de comunicacion, y por Bandos, tablones de anuncios, folletos,
publicaciones y servicios especificos de informacion personal en las Oficinas de Informacion y telefénica, a través de un servicio telefénico
de atencién al ciudadano”.
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"El presupuesto de que la consulta popular se refiera a «asuntos de la competencia propia
municipal» alude a aquellas competencias especificas enunciadas en el articulo 25 de la Ley
711985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local , que el municipio ejerce,
en todo caso, en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas,
con plena capacidad de decision, es decir, bajo su responsabilidad, de forma libre y autonoma,
no condicionadas a controles de oportunidad.

En este sentido, cabe recordar la doctrina jurisprudencial formulada en la sentencia de esta
Sala jurisdiccional de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 23 de septiem-
bre de 2008 (rec. 474/2006), en que sostuvimos que la lectura armonizadora de los articulos
1,18.11)y 71 dela Ley Requladora de las Bases del Régimen Local y de los articulos 3 y 4 de
la Carta Europea de Autonomia Local, ratificada por Espaia por Instrumento de 20 de enero
de 1988, permite determinar que el concepto de competencias propias municipales, en cuyo
gjercicio, los municipios, para preservar la garantia constitucional del principio de autonomia
local, tienen la capacidad efectiva de ordenacion y gestion y de promover las iniciativas que
se consideren pertinentes dentro del marco legal, se corresponde con las atribuciones o el
nucleo de competencias basicas encomendadas por la Ley a dichas Entidades locales” (STS
do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

A experiencia da boa mostra do espectro sobre o que se ten actuado a modo de consulta
popular. Das consultas populares autorizadas'®, dez refirense a competencias sobre urbanismo
e medio ambiente'’, nove refirense & organizaciéon e funcionamento do Concello™ e outras
nove refirense & fixacién de datas de celebracion da festas, feiras e mercados.

Dito o anterior, a xurisprudencia insiste en que competencias “propias” non equivale a
competencias “exclusivas”:

“... el concepto de competencias propias municipales, en cuyo ejercicio, los municipios, para
preservar la garantia constitucional del principio de autonomia local, tienen la capacidad
efectiva de ordenacion y gestion y de promover las iniciativas que se consideren pertinentes
dentro del marco legal, se corresponde con las atribuciones o el nucleo de competencias
basicas encomendadas por la Ley a dichas Entidades locales, lo que no impide que, por la

16 Unexemplo de consulta non autorizada por non recaer sobre asuntos de competencia local é a consulta sobre a prospeccidn ou extraccion
de hidrocarburos mediante fractura hidrdulica (fracking), sobre a que di a STS do 19 de novembro de 2014 (rec. 467/2013): “El recurso no
puede prosperar. En efecto, en contra de lo que defiende el Ayuntamiento recurrente, el uso de técnicas de prospeccion y extraccion de
hidrocarburos, que es sobre lo que versa la consulta pretendida, ni es competencia municipal ni se trata de un asunto que se circunscriba
al dmbito local, requisitos exigidos por el articulo 71 de la Ley de Bases del Régimen Local. En efecto, la requlacion sobre las referidas
técnicas, su uso, restricciones y demds aspectos que hayan de ser contemplados son en todo caso competencia estatal, pues se trata de
cuestiones que corresponden a la normativa sobre régimen energético y a as bases de la ordenacion econémica general, dada la tras-
cendencia de la materia energética sobre la economia general del pais. Pues bien, la Constitucion atribuye al Estado las bases sobre el
régimen energético (apartado 25 del articulo 149), correspondiendo el desarrollo de la normativa bdsica a las Comunidades Auténomas
en los términos de sus respectivos Estatutos de Autonomia. Naturalmente que las labores de prospeccion o extraccion de recursos ener-
géticos se realizan, como no puede dejar de ser, sobre terreno que necesariamente corresponderdn en todo caso a municipios concretos,
pero ello no quiere decir que tal circunstancia otorgue a éstos capacidad para determinar o condicionar la utilizacion de dichas técnicas.
En consecuencia, hay que concluir que la consulta pretendida versa sobre una materia respecto a la que el Ayuntamiento carece de com-
petencias, por mucho que se enmarque dentro del dambito de una competencia municipal como Lo es el plan de ordenacién urbana. En
cuanto a las competencias sobre las bases de la planificacion general de la actividad econdmica, la Constitucion la atribuye igualmente al
Estado como competencia exclusiva en el apartado 13 del articulo 149",

17 Asuntos relativos a un plan xeral urbanistico, peonalizacion da via publica, cualificacion urbanistica de zona virxe, localizacion de apar-
cadoiro subterraneo, destino dun soar, inclusion do municipio nun parque natural, explotacion dunha canteira, ocupacion de espazos na
fronte maritima, explotacion de calcarias en monte de utilidade publica, xestion de residuos urbanos.

18  Regulamento organico, disolucién do municipio, cambio de denominacion do municipio, segregacion de niicleo de poboacion, cambio de
capitalidade, incorporacion a consorcio.
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naturaleza de la materia o por su extension, su titularidad o ejercicio sea concurrente con
las competencias de planificacion atribuidas a autoridades regionales o autonémicas, puesto
que no necesariamente las competencias locales deben ser plenas o completas, de modo que
quedan excluidos del objeto de las consultas populares municipales aquellos asuntos que,
aun teniendo un caracter local y tratar de una materia que sea de especial relevancia para los
intereses de los vecinos, afecten a competencias exclusivas del Estado o de las Comunidades
Auténomas o a aquellas competencias del Estado o de las Comunidades Auténomas atribui-
das por delegacion a los Entes locales” (SSTS do 23 de setembro de 2008, rec. 474/2006, 15
de novembro de 2012, rec. 546/2010 e 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

Esta doutrina ten especial relevancia nunha cuestién de actualidade, como é a posibilidade de
realizar unha consulta popular no Concello da Corufa sobre o bordo litoral, xa que o propio
Tribunal Supremo pon especial empefio en xustificar a viabilidade da consulta respecto de
competencias de ordenacion urbanistica, invocandose ao respecto a doutrina do Tribunal
Constitucional na stia Sentenza 51/2004, do 13 de abiril, sequndo a cal:

“La decision sobre la configuracion del asentamiento urbano municipal en que consiste el
plan urbanistico -marco requlador del espacio fisico de la convivencia de los vecinos— es
una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de los intereses del municipio, y sobre
aquella decision se proyectan, por tanto, de forma especialmente intensa las exigencias de
la autonomia municipal ... aquella decision puede afectar también a intereses cuya gestion
constituye el objeto de competencias atribuidas a otras organizaciones juridico-publicas
distintas del municipio. También se justifica la mencionada intervencion de otros sujetos
Jjuridicos distintos de la Administracion municipal por las exigencias de colaboracion ... y por
los controles de legalidad que, de conformidad con la Constitucion, pueden ejercer, en el
ambito del urbanismo, las Comunidades Autéonomas sobre los entes locales ..." (STS do 23
de setembro de 2008, rec. 474/2006).

Dito o anterior, debe terse en conta que a ordenacion urbanistica do bordo litoral da cidade,
mais ala de entrafiar unha competencia municipal propia, vén condicionada pola presenza do
porto —coas competencias concorrentes da Autoridade Portuaria e de Portos do Estado—e a
sinatura de varios convenios, asinados por diferentes administracions publicas. Esta situacion
pode dar complexidade 4 formulacién da pregunta ou preguntas que pretendan someterse
& consulta popular.

Sirva de exemplo o0 asunto que provocou a recente Sentenza do Tribunal Supremo do 20 de
novembro de 2016 (rec. 603/2015) respecto da denegacion da autorizacion gobernamental
para a celebracién dunha consulta popular no Concello de Cogollos de Vega (Granada) sobre
se debia manterse a concesion outorgada a unha empresa para a xestion dos servizos do
ciclo integral da auga no municipio. A denegacién da autorizacién baseouse na ausencia de
concorrencia dos requisitos do artigo 71 LBRL, nomeadamente o de ser un asunto propio
da competencia municipal. As palabras do TS, confirmando a denegacion da autorizacion,
deben ser tidas en conta respecto da consulta que pretende realizarse, especialmente para
a formulacién da(s) pregunta(s):

“De cuanto se ha expuesto, resulta ajustada a Derecho la conclusion del acuerdo del Consejo
de Ministros cuando afirma que no concurre el requisito de que la consulta verse sobre un
asunto propio de la competencia municipal, como exige el art. 71 de la LRBRL, pues tan solo
quarda una relacién indirecta con un servicio publico contenido en el listado que establece
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art. 25.2.c) de la Ley de Bases de Régimen Local, en tanto relativo a «abastecimiento de
aqua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aquas residuales». Tal como esta
formulada, la prequnta no se cife al ambito propio de una competencia sobre esa materia
ni pretende la participacion ciudadana sobre como se gestiona el servicio de gestion integral
del ciclo del agua, sino que en realidad, suscita una cuestion que afecta a unos concretos
convenios en su momento suscritos por el Ayuntamiento demandante con el Consorcio, en
particular en lo relativo a la adhesién del municipio de Cogollos Vega para la prestacion de los
servicios del ciclo integral del agua a través del ente instrumental del Consorcio, la sociedad
de economia mixta Aguasvira, S.A. En definitiva, las decisiones sobre la continuidad, o no,
de esa forma de prestacion del servicio y sobre la legalidad de la forma de acordar aquella,
en tanto que en el propio enunciado de la pregunta se introduce una toma de posicion
sobre la misma, son cuestiones ajenas al ambito de competencias propias municipales, y,
por lo tanto, no son asuntos sobre los que se pueda consultar a los vecinos de un municipio
a través de este instrumento participativo que es la consulta popular”.

Por ultimo, a exixencia de que o asunto tefa “caracter local” foi entendido pola xurispruden-
cia no sentido de que non podera superar os limites xeogréaficos do termo municipal', nin
podera ter por obxecto consultas sobre alteracion dos limites municipais ou sobre agregacion
dun municipio a outra comunidade auténoma?.

2.2.2 Exclusion dos asuntos relativos a Facenda local

A doutrina coincide en afirmar que a expresion “facendas locais” debe ser interpretada
de modo restritivo?’, coa finalidade de non baleirar de contido a posibilidade de consulta.
Asi, afirmase que non é admisible desestimar a iniciativa da consulta porque o asunto tefa
consecuencias econémicas ou comporte gasto, xa sexa porque é obvio que ambos son inhe-
rentes a calquera actuacién, xa sexa por non incidir, en rigor, na materia da Facenda local®.

As afirmacions doutrinais tefien reflexo na xurisprudencia, que non dubida en recofiecer o
dereito dos vecifios a que se tramite o procedemento de consulta popular en casos que im-
plican ostensiblemente gasto (pode tomarse como exemplo a consulta sobre a conveniencia
ou oportunidade de continuar coas obras do Metro de Sevilla, analizada na STS do 14 de
novembro de 1989, RX 8304).

19 STS do 14 de novembro de 1989 (RX 8304) e STSX Comunidade Valenciana do 31 de xullo de 1996 (RXCA 2645). No asunto do fracking,
citado supra, no que se denegou a celebracidn da consulta por tratarse de asunto de competencia non local, o TS declara asi mesmo: “...el
ambito territorial en el que hay que ubicar la cuestion sobre la que se proyecta a consulta, tampoco puede circunscribirse, como pretende
el Ayuntamiento recurrente, al dmbito local. Pues, aunque la consulta se refiera al uso de las técnicas controvertidas en el territorio mu-
nicipal, es evidente que la regulacion sobre dichas técnicas de prospeccidn y extraccién de hidrocarburos y su uso se proyecta sobre todo
el territorio nacional. En consecuencia, la consulta, con independencia de su cardcter no vinculante, versa sobre una cuestion de interés
territorial general respecto a la que la regulacion sobre la materia por parte del titular de la competencia, el Estado, siempre abarcard todo
el territorio nacional” (STS do 19 de novembro de 2014, rec. 467/2013).

20 SSTS do 22 de xaneiro de 1993 (rec. 4911/1992) e 24 de febreiro de 1997 (RX 1519).
21 IBANEZ MACIAS, A., El referéndum local en Esparia: régimen juridico, Universidad de Cadiz, 2005, p. 145.

22 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y su identificacion como
referéndum”, cit., p. 461. E no mesmo sentido FERNANDEZ RAMOS, S., “Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion local”,
Almonacid Lamelas, V. (dir.), Estudios sobre la modernizacion de la Administracion local: teoria y prdctica, La Ley-EL Consultor, Madrid,
2009, pp. 677 e ss. De feito, nalgunhas normativas autondmicas que desenvolven a consulta popular, a expresion “facenda local” subs-
titufuse pola de “finanzas locais”, circunscrita aos recursos ou ingresos publicos. E o caso do artigo 32 da Lei 4/2010, do Parlamento de
Cataluia.
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2.2.3 Especial relevancia para os intereses dos vecinos

A “especial relevancia” para os intereses dos vecifios é un concepto xuridico indeterminado?
gue debe ser concretado no marco do procedemento de realizacion da consulta popular.

Nalgunha ocasion declarouse que quedaran féra da posibilidade da consulta os asuntos que
carezan de interese por seren normais ou habituais na vida cidada (STS do 14 de novembro
de 1989, RX 8304).

Polo demais, a doutrina coincide en reservar a consulta popular para asuntos de natureza
discrecional, mais precisamente politica, excluindoa respecto do exercicio de competencias
regradas, nas que prevalece o principio de legalidade?.

2.3 Os suxeitos da consulta

Nunha consulta popular intervefien catro suxeitos: os vecifos, o concello (a través do alcalde
e o pleno da corporacién), a Xunta de Galicia e o Goberno.

2.3.1 Osvecifos
O papel dos vecifios pode ser dobre, ao inicio e ao final do proceso.

Os vecinos poden instar a consulta popular, propondo unha iniciativa popular que inclta a
formulacion dunha consulta, debendo acompanarse a iniciativa das sinaturas legalmente
exixibles conforme o artigo 70 bis.2 LBRL?. Distinto é o caso de que a peticién de consulta
non vaia unida a unha iniciativa popular, senén que se formule como solicitude ao abeiro do
artigo 18.1.f) LBRL. O TS manifestou que o dereito dos vecifios de pedir a consulta popular
ten a categoria de dereito publico subxectivo, exixible, polo tanto, en via contencioso-admi-
nistrativa se fose descofecido (STS do 14 de novembro de 1989, RX 8304)%. Esta doutrina
xurisprudencial, con todo, non é unanime?’.

23 STS do 14 de novembro de 1989 (RX 8304).

24 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativoy su identificacion como
referéndum”, cit., p. 461.

25 “2 Los vecinos que gocen del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales podran ejercer la iniciativa popular, presentando
propuestas de acuerdos o actuaciones o proyectos de reglamentos en materias de la competencia municipal.
Dichas iniciativas deberdn ir suscritas al menos por el siguiente porcentaje de vecinos del municipio:
a) Hasta 5.000 habitantes, el 20 por ciento.
b) De 5.001 a 20.000 habitantes, el 15 por ciento.
¢) A partir de 20.001 habitantes, el 10 por ciento.

Tales iniciativas pueden llevar incorporada una propuesta de consulta popular local, que serd tramitada en tal caso por el procedimiento
y con los requisitos previstos en el articulo 71".
Vid. artigo 9 ROM.

26 “De recibirse la peticion, como sucedio en este caso, debera acordarse por el Alcalde, bien continuar la tramitacion, conforme a lo esta-
blecido en el art. 71 de la Ley basica, bien denegarla o rechazarla mediante resolucién debidamente motivada, y como ha sucedido en
este supuesto, la denegacion, aun a través de la formula del silencio administrativo negativo, puede ser objeto de la necesaria revision
jurisdiccional, dentro del amplio marco que constituye el art. 106.1 CE y que la jurisprudencia interpreta en el sentido de mostrarse abso-
lutamente contraria al mantenimiento de actos o zonas inmunes al control jurisdiccional”.

27 Vid. STSX de Navarra do 22 de xufio de 2001 (rec. 395/2001): “... es claro, a juicio de la Sala, que tales consultas populares estan previstas
como una posibilidad o facultad que se otorga a los Alcaldes para realizarla, si lo estiman conveniente, pero no como un derecho que
puede ser exigido por el ciudadano por integrar parte del contenido esencial del derecho fundamental a participar en los asuntos publicos
taly como se recoge en el articulo 23.1 de la Constitucion”.
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Correspondelles aos vecifios votar ao final do proceso. A este respecto, nada se di na norma-
tiva de aplicacion sobre os suxeitos chamados & consulta, pero, no marco das consultas refe-
rendarias, o destinatario da consulta sera o corpo xeral de electores nas eleccidons municipais?®.

2.3.2 Oalcalde

O papel do alcalde difire segundo se trate dunha consulta incorporada a unha iniciativa
popular ou non.

O exercicio da iniciativa de consulta popular polos vecifios cumprindo os requisitos das ini-
ciativas populares supén que o alcalde debe sometela & consideracién do pleno para o seu
debate e votacion. A doutrina refirese ao “deber de garante” do alcalde para coa iniciativa®®.

Se a solicitude de consulta popular non se incorpora a unha iniciativa popular, isto é, de
presentarse de forma autbnoma ao abeiro do artigo 18.1.f) LBRL, debera resolvela o alcalde,
ben no sentido de impulsar o procedemento recollido no artigo 71 LBRL, ben rexeitando a
solicitude mediante a conseguinte motivacién®°.

Nada impide, porén, que o alcalde someta ao pleno a consulta por propia iniciativa ou por
proposta dun ou varios grupos, requirindose neste caso que conste o interese vecifial, cal-
guera que sexa a sua forma de manifestacion, e a xustificaciéon da concorrencia dos restantes
requisitos formais e materiais exixidos pola normativa que resulta de aplicacién.

2.3.3 Opleno

Nos termos do artigo 71 LBRL, requirese acordo plenario por maioria absoluta sobre a ce-
lebracion da consulta.

A exixencia de maioria absoluta implica que a proposta sometida ao pleno debera acom-
panarse dos preceptivos informes do secretario do pleno (sobre a legalidade do proceso e,
nomeadamente, o cumprimento das exixencias formais e materiais exixidos pola normativa
de aplicacién) e do interventor municipal (sobre as materias propias da sua funcién e, nomea-
damente, sobre a non incidencia da consulta popular en asuntos relativos & Facenda local).

Non existe unanimidade doutrinal respecto da extension e alcance do acordo plenario. Fronte
a posicion dos que conciben o caracter regrado da decision plenaria (no sentido de que s6
pode denegarse validamente se a iniciativa carece dalguin dos requisitos legais®'), deféndese
a natureza mixta do acordo plenario, na cal, xunto ao control dos elementos regrados, debe

28  Por exemplo, a Lei 2/2001, do 3 de maio, de Andalucia, identifica os vecifios do municipio que no momento da convocatoria da consulta
gocen do dereito de sufraxio activo nas elecciéns municipais. A Lei 27/2002, do 28 de outubro, de Navarra, sinala como titulares do dereito
os vecifios do municipio que, no momento da convocatoria desta sexan maiores de idade e estean rexistrados no Padrén municipal.

29 MARTINEZ ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y suidentificacion como
referéndum”, cit., p. 469.

30  Vid. supra STS do 14 de novembro de 1989.

31  RIVEROYSERN, J.L., Manual de régimen local, 5.2 ed., Civitas, Madrid, 2004, p. 120; no mesmo sentido, FERNANDEZ RAMOS, S., “Los cauces
de participacion ciudadana en la Administracion local.”, cit., p. 739.
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existir un pronunciamento sobre a oportunidade da consulta, concretada na valoracién da
especial relevancia do asunto para os intereses vecifais®?.

2.34 A Xunta de Galicia

Segundo establece a LALGA, a Xunta de Galicia actuarad en dous momentos do proceso con
funciéns instrutoras, sen capacidade decisoria: para vehiculizar a consulta cara ao Goberno
a efectos da sua autorizacién; e para convocar por decreto a consulta autorizada.

Agora ben, e como novidade salientable respecto da regulaciéon contida na LBRL, a LALGA
introduce no procedemento a posibilidade de que a Xunta achegue & solicitude municipal
“un informe sobre a conveniencia de efectuar a consulta, de conformidade co interese xeral
de Galicia".

Ante a falta de xurisprudencia sobre o alcance deste informe, pareceria razoable considerar
que este deberia incorporarse no caso de competencias compartidas, co fin de pronunciar-
se sobre as que lle correspondan, ou se da consulta derivan consecuencias doutra indole
que afectasen ao interese xeral de Galicia que puidesen ser consideradas polo Goberno no
outorgamento ou denegacién da autorizacion.

A Xunta de Galicia non ten, porén, capacidade decisoria ou resolutiva respecto da celebra-
cién da consulta popular.

2.3.5 O Goberno

Correspondelle ao Goberno de Espafia autorizar a consulta®.

Sobre a natureza e alcance desta autorizacion pédense facer duas consideracions.

En primeiro lugar, segundo a doutrina maioritaria, o acordo do Consello de Ministros debe
cinguirse ao control de legalidade en relacion cos elementos regrados do asunto, sen entrar
a valorar a especial relevancia para os intereses dos vecinos.

Esta posicion esta referendada pola xurisprudencia:

“Cabe, ademas, sehalar que la decision del Consejo de Ministros de autorizar o denegar
la convocatoria de una consulta popular municipal se configura en nuestro ordenamiento
juridico como un acto de control de que la solicitud se ajuste a los requisitos legalmente
previstos de naturaleza procedimental” (STS do 23 de setembro de 2008, rec. 474/2006; do
15 de novembro de 2012, rec. 546/2010; e do 29 de novembro de 2016, rec. 603/2015).

32 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativo y suidentificacion como
referéndum”, cit., pp. 470 e ss.

33 Vid. a Sentenza da Audiencia Provincial de Araba, Seccién 2.2, do 14 de febreiro de 2011 (rec. 198/2010): “... la omision de la autorizacion
preceptiva por el Gobierno de Espafia prevista en el art. 71 LBRL supone la elusion de un control que establece dicha Ley para realizar una
consulta popular por parte de un Ayuntamiento. Esta forma de proceder eliminarfa el mecanismo que se establece para asegurar que tal
consulta se sujeta a los fines y limitaciones que el ordenamiento juridico establece para la celebracidn de consultas por tales entes locales,
constituyendo, pues, un trdmite esencial que puede dar lugar a una prevaricacion activa (en este sentido, las STS n. 2340/2001, de 10 de
diciembre, la STS n.76/2002, de 25 de enero y la STS n.331/2003, de 5 de marzo antes citadas)”.

34 MARTINEZ-ALONSO CAMPS, J.L., “Las consultas populares municipales: consideraciones sobre el marco normativoy su identificacion como
referéndum”, cit., p. 474.
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En segundo lugar, a falta de acordo expreso provoca silencio positivo, segundo estableceu o
Consello de Estado nos seus ditames 943/1994, do 9 de xuno, e 1070/2001, do 21 de xuno:

“Las previsiones que el articulo 43, n.° 2, de la Ley 30/1992 dedica a la falta de resolucion
expresa y al principio del silencio administrativo positivo son aplicables a la autorizacion que
el articulo 71 de la Ley 7/1985 atribuye al Gobierno de la Nacién”.

24 Aformulacion da/s pregunta/s

A normativa aplicable non contén indicacions sobre a formulacion da pregunta ou preguntas
4 cidadania.

A toma en consideracion, para efectos ilustrativos, doutras normas autonémicas ofrece
alguns datos interesantes:

— 0 artigo 9.2 da Lei 2/2001, do 3 de maio, de regulacion das consultas populares locais en
Andalucia, dispén que “El acuerdo ha de contener los términos exactos de la consulta, que
ha de consistir en una o varias preguntas, redactadas de forma inequivoca, a fin de que el
cuerpo electoral se pueda pronunciar en sentido afirmativo o negativo”.

— 0O artigo 31.3 da Lei 4/2010, do 17 de marzo, de consultas populares por via de referendo
de Cataluna, establece que “Pueden formularse consultas municipales con la modalidad de
diferentes opciones a escoger por los votantes”.

2.5 Os limites da consulta

Ademais das exixencias legais antes analizadas respecto da consulta, é preciso ter en conta
o disposto no artigo 69 LBRL, invocado pola xurisprudencia respecto dos limites da consulta
popular municipal®:

“Articulo 69.

1. Las Corporaciones locales facilitaran la mas amplia informacion sobre su actividad y la
participacion de todos los ciudadanos en la vida local.

2. Las formas, medios y procedimientos de participacion que las Corporaciones establezcan
en gjercicio de su potestad de autoorganizacion no podran en ningun caso menoscabar las
facultades de decision que corresponden a los 6rganos representativos requlados por la Ley” .

2.6 Caracter non vinculante do resultado

Doutrina e xurisprudencia coinciden en sinalar o caracter non vinculante do resultado da
consulta popular. Celebrada a consulta, o Concello debera obrar en consecuencia, pero ben
entendido que a valoracién que se realice do resultado sera de natureza politica.

35  ALVAREZ MONTOTO, J., “Las consultas populares en el ambito local”, £l Consultor de los Ayuntamientos, n. 2,2009, p. 192. Vid. SSTS do 21
de xufio de 1983 (RX 3616) e 9 de maio de 1997 (RX 4527).
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Precisamente por iso, desde unha perspectiva xurisdicional resultaria improsperable unha
pretendida accién ben pola inactividade municipal tras a celebraciéon da consulta ou ben
polas acciéns emprendidas cando diverxan do seu resultado.

2.7 Cuestions procedementais

A celebracién dunha consulta popular exixe unha sucesién de actuacions concatenadas,
reguladas nos seus tramites basicos polas normas antes referidas.

Os fitos mais relevantes que deberan producirse desde o inicio do procedemento de apro-
bacion da consulta ata a celebracién da votacién son os que se indican a continuacion.

— Decreto de alcaldia de inicio do procedemento para a celebracién dunha consulta popular
ao amparo dos artigos 71 LBRL, 257 LALGA e, se é o caso, do precepto correspondente do
Regulamento organico municipal de participacién cidada.

— Posibilidade de constituir unha comision informativa especial, en atencion s caracteristicas
especiais do asunto.

— Posibilidade de someter a informacién publica o acordo de inicio, con prazo para efectuar
alegacions sobre os termos da consulta (con posibilidade de formular preguntas alternativas
ou reformular a consulta).

— Informes preceptivos do secretario do pleno e do interventor municipal.
— Ditame da comision informativa.
— Acordo plenario por maioria absoluta.

— Remision & Xunta de Galicia da certificacion do acordo plenario, precisando os termos
exactos da consulta, solicitando a sla elevaciéon ao Goberno para autorizacion desta.

— Remision pola Xunta de Galicia da solicitude ao Goberno, xuntando, de ser o caso, informe
sobre a conveniencia de efectuar a consulta de conformidade co interese xeral de Galicia.

— Autorizacién do Goberno?.

— Convocatoria da consulta popular polo Consello da Xunta, mediante decreto, sinalando a
data de celebracion entre os trinta e sesenta dias posteriores 4 data de publicacion do decreto.

— Publicaciéon do decreto no DOG e no BOP, anuncio nun dos periddicos de maior tirada e
publicidade polo concello segundo o disposto, se é o caso, polo regulamento organico de
participaciéon cidada.

36 Ainda que o requisito € insalvable de lege (ata, a doutrina cuestiona de modo practicamente undnime a subordinacion da consulta & au-
torizacion do Goberno, avogandose pola stia supresion ou por substituila por unha autorizacién autondmica. Vid, FERNANDEZ RAMOS, S.,
“Los cauces de participacion ciudadana en la Administracion local”, cit., p. 740. No mesmo sentido, EXPOSITO, E., “Participacion ciudadana
en el gobierno local. Un andlisis desde la perspectiva normativa”, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Pdblica, 2013, p.
396, para quen 0 mantemento da autorizacion estatal contraria a autonomia local.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

XI

NOTAS Q

157



158

Cuestions xuridicas sobre a celebracion dunha consulta popular municipal

— Celebracion da consulta conforme os principios do procedemento establecidos pola lexis-
lacién do Estado en materia de referendo®’.

Finalizado o proceso, o pleno tomara cofiecemento do resultado da consulta.
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Resumo: Este traballo aborda o significado da Lei 17/2006, do libro e da lectura de Galicia, no marco do dereito
autonomico de Galicia. A aplicacion da lei durante os Ultimos dez anos foi parcial, e os seus rendementos vironse difi-
cultados por diversos factores politicos e orzamentarios. En concreto, repasanse tres aspectos xuridicos desde o punto
de vista da avaliacion normativa: a) un intervencionismo autonémico brando, determinado polo complexo marco
requlatorio —estatal e europeo- das industrias culturais; b) a falta dunha politica publica sistematica e integral de
desenvolvemento da lei; ¢) a carencia de instrumentos xuridicos de garantia do gasto publico cultural.

Palabras clave: Dereito cultural de Galicia, sector editorial, fomento da lectura.

Resumen: Este trabajo aborda el significado de la Ley 17/2006, del libro y de la lectura de Galicia, en el marco del
derecho autondmico de Galicia. La aplicacion de La ley durante los ultimos diez afios ha sido parcial, y sus rendimientos
se han visto dificultados por diversos factores politicos y presupuestarios. Particularmente, se repasan tres aspectos
juridicos desde el punto de vista de la evaluacion normativa: a) un intervencionismo autondmico blando, determinado
por el complejo marco regulatorio —estatal y europeo- de las industrias culturales; b) la falta de una politica publica
sistematica e integral de desarrollo de la ley; ) la carencia de instrumentos juridicos de garantia del gasto publico
cultural.

Palabras clave: Derecho cultural de Galicia, sector editorial, fomento de (a lectura.

Abstract: This paper addresses the meaning of the Galician Book and Reading Act, enacted in 2006, in the legal fra-
mework of Galicia. In the last ten years, the enforcement of this Act has been biased by both political and budgetary
causes. More specifically, we take a look over three key points in terms of normative assessment: a) a soft autonomous
policy, shaped by the complex framework —both european and domestic— of cultural industries sector; b) the lack of

1 Conlixeiras adaptacions para a stia publicacion, este texto correspdndese coa intervencion defendida polo autor na xornada “A Lei do Libro
do 2006 a debate”, organizada polo Consello da Cultura Galega o 19 de abril de 2018. Para valorar axeitadamente esta intervencion, &
preciso mencionar gue o autor tivo a honra de desempefiar o cargo de secretario xeral da Conselleria de Cultura e Deporte na lexislatura
en que se aprobou a Lei 17/2006 e se iniciou o seu desenvolvemento.
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A Lei 17/2006, do libro e da lectura de Galicia: balance dunha década

a systematic public policy of law enforcement at the autonomous level; ¢) the lack of legal means securing public
expenditures in culture.
Key words: Galician culture Law, publishing sector, promotion of reading.

Sumario: 1 A politica autondmica sobre o libro e a lectura e a Lei 17/2006. 2 Unha infancia marcada polo trauma de
2009. 3 As dificultades da avaliacion normativa. 4 Os tres aspectos xurfdicos esenciais da lei. 4.1 Un intervencionismo
autondémico brando perante a complexidade do marco regulatorio das industrias culturais. 4.2 A falta dunha politica
publica sistematica e integral de desenvolvemento da lei. 4.3 A carencia de instrumentos xuridicos de garantia do
gasto en cultura.

1 A politica autonémica sobre o libro
ealecturaealei17/2006

A Lei 17/2006, do 27 de decembro, do libro e da lectura de Galicia, foi obxecto de publicacion
no DOG n. 7 do 10 de xaneiro de 2007, entrando en vigor aos 20 dias, isto é, a comezos
de febreiro de 2007.

A lei acaba de cumprir, pois, 11 anos. Anda xa a piques de superar a educaciéon primaria, e
parece loxico gue nos preguntemos como foi a sta vida ata agora e, sobre todo, que pode-
mos agardar dela cando vai camifio de entrar na madurez.

Desculpen a prosopopea sobre a criatura, mais é feita adrede. A lei 17/2006, primeira
norma legal que articulou as politicas autondémicas sobre este sector, caracterizase en non
pouca medida por ser unha norma de paternidade discutida: o interese e a preocupacion
por lexislar sobre esta materia xa vén de vello, destacando a proposicion de lei presentada
nesta cdmara no ano 2003 por iniciativa da deputada Maria Pilar Garcia Negro (BNG), quen
0 16 de xuio daquel ano introducia no rexistro a Proposicion de lei do libro, do fomento da
lectura e das bibliotecas publicas.

O PP de Galicia, tras rexeitar a tramitacion da proposicién, fixo sia a proposta, de modo
gue 0 9 de xufio de 2004 constituiu a Mesa polo Libro e creou varias comisions, unha delas
a terceira, que foi a encargada de elaborar un borrador de lei. Este primeiro borrador foi
aprobado por unanimidade na reunion da Mesa polo Libro do 25 de febreiro de 2005. Polo
demais, na lexislatura 2005-2009, cando se tramita no Parlamento galego o texto da lei, non
pode deixar de mencionarse o papel de Luis Bara Torres, director xeral de Creacién e Difusion
Cultural, que foi 0 encargado de negociar co sector o que posteriormente serfa a Lei 17/2006.

Unha rapida caracterizacion desta lei de 36 artigos poderia resumirse nos seguintes catro
trazos:

— Tratase dunha lei autondmica que se caracterizaba por realizar un esforzo de concrecion de
medidas destinadas a facer efectivo o mandato constitucional de compromiso dos poderes
publicos co acceso & cultura (artigo 44 CE), singularmente o acceso & cultura galega?, en
cumprimento dos mandatos do noso Estatuto de autonomia de 1981. Era unha lei, pois,

2 Diasiopredmbulo da lei: “Particularmente, a lei busca incrementar os indices de lectura en lingua galega, por entender que o libro
galego é tanto un vehiculo como un instrumento no fortalecemento do sistema literario e cultural galegos, na difusidn da cultura galega
no exterior e no proceso de normalizacion lingdiistica, razdn pola que se ha procurar tamén unha especial incidencia nos ambitos sociais
onde a practica e o fomento da lectura tefian unha dimension substancial, xunto con aqueloutros que precisen do libro e da lectura como
elementos indispensables para acadar un desenvolvemento intelectual das persoas que mellore a stia integracion e convivencia”. Sobre o
mandato constitucional de acceso & cultura, vid. mais amplamente o noso traballo “El derecho de acceso a la cultura en Espafia: diagnds-
tico y propuestas de estrategia juridica”, Revista Vasca de Administracion Pdblica, n. 99-100, 2014, pp. 295-327.
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decisiva para avanzar no desenvolvemento dun espazo cultural propio —chamese nacional
ou como queira chamarse— e por iso realzaba os aspectos simbdlicos, de definicién dun
compromiso co sector cultural galego?, especialmente co apoio econdémico publico.

— Nun panorama comparado, a nosa lei foi a terceira lei autonémica que abordou este en-
foque regulatorio deste sector cultural, tras a Lei 5/1999, do 30 de marzo, de fomento do
libro e a lectura da Comunidade de Madrid, e a Lei valenciana 3/2002, do 13 de xufio, do
libro. Non houbo mais leis autondmicas ao respecto, quizais porque pouco despois de entrar
en vigor a nosa lei o Estado aprobou a Lei 10/2007, do 22 de xufio, da lectura, do libro e
as bibliotecas, que explorou a fondo os titulos competenciais previstos pola Constitucion e
o bloque da constitucionalidade.

— A lei caracterizouse pola alta participacion e consenso co sector destinatario, articulado
arredor da Mesa do Libro, cuxos traballos comezaran xa a desenvolverse na anterior lexis-
latura 2001-2005, e culminaron co proxecto de lei que aproba o Consello da Xunta o 6 de
xullo de 2006 para a sua remisién ao Parlamento.

— Por Ultimo, coémpre sinalar o cuarto trazo, conectado co anterior: a lei aprobouse por
consenso politico da camara lexislativa galega na sesion parlamentaria do 12 de decembro
de 2006.

Feita esta breve introducién ao significado da lei, podemos xa comezar a nosa andlise sobre
o seu desenvolvemento aplicativo.

2 Unhainfancia marcada polo trauma de 2009

Con independencia das circunstancias do seu nacemento, do seu desefo e das stas pater-
nidades varias, pode afirmarse que a infancia da Lei 17/2006 —a aplicacion dos seus precep-
tos— transcorreu ata hoxe en duas etapas ben definidas.

A primeira foi a etapa feliz dos dous anos ata marzo de 2009, durante os cales a lei foi
razoablemente atendida polos seus pais politicos: foron anos en que se aprobou en prazo o
desenvolvemento regulamentario do Consello Asesor do Libro mediante o Decreto 178/2007,
do 13 de setembro, polo que se regula a composicién e funcionamento do Consello Asesor
do Libro, e durante os cales o apoio econémico-orzamentario publico foi sendo incrementado
en cada ano, nunha época de vacas gordas da facenda publica galega, en que o orzamento
da consellaria medraba anualmente nunha porcentaxe do 8-9 %.

A segunda etapa da lei comeza en marzo de 2009 cando, tras a volta do Partido Popular
ao Goberno autondémico, a lei fica orfa, nun contexto onde, ademais, o crash do ano 2008
comeza a transmitir os seus profundos efectos sobre os ingresos e gastos da facenda publica
galega. Coincidindo coa época de recesion econdmica, esta sequnda etapa pode definirse
metaforicamente como a infancia gris, triste e anénima propia dos orfanatos: a lei pasa a ser
obedecida pero incumprida en aspectos substanciais, conforme a tradicion patria do “obe-
dézase pero non se cumpra”, ata o punto de crear a sensacion do papel mollado: o Consello

3 Oartigo 2 recofiece o libro como elemento identificador de Galicia: tratase dun mandato ao poder executivo, conforme o cal “A Xunta de
Galicia recofiecerd o cardcter estratéxico e prioritario do sector do libro pola sta importancia cultural, social e econémica, como instru-
mento para a expresion do dereito 4 creacion, & promocion e d divulgacion da cultura, da historia e da lingua de Galicia”.
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Asesor do Libro deixa de reunirse en 2009, e non volve ser convocado polo conselleiro de
Educacion ata o 15 de decembro de 20177... oito anos despois®. A participacién do sector
no desenvolvemento da lei foi, pois, incumprida flagrantemente.

Neste segundo periodo apenas se producen dous desenvolvementos regulamentarios mais: un
decreto, xa moi avanzada a lexislatura 2005-2009, o Decreto 342/2009, do 18 de xufio, que
crea o Rexistro administrativo de librarias de Galicia e regula a sUa organizacién e funciona-
mento, decreto que serfa derrogado pouco despois®; e o Decreto 46/2015, do 19 de marzo,
polo que se crea a Librarfa institucional da Xunta de Galicia (DOG do 13 de abril), que asume
a distribucion da edicion publica da Xunta en desenvolvemento dos artigos 8 e 11 da lei®.

Cabe tamén salientar que os repertorios xurisprudenciais da xurisdicién contencioso-admi-
nistrativa non contefien nin unha soa sentenza onde se discutise a aplicacion da lei.

Dado que unha das lifias estruturais da Lei 17/2006 era o apoio publico ao desenvolvemento
do sector do libro, cémpre agora reparar nos rendementos dese apoio. Neste sentido, se
comparamos as magnitudes de gasto contidas nos orzamentos de 2009 e de 2018, compro-
baremos que o gasto autonémico no libro e na lectura descendeu un 70 %. E isto a pesar
de ser considerado pola propia lei un sector estratéxico:

Concepto Denominacion 2009 2018
480 Bolsas para bibliotecas 316.200

481 Actividades culturais en bibliotecas de titularidade privada 60.000

625 Equipamento bibliotecas municipais 524.807

628.1 Lotes fundacionais e adquisicion fondos bibliograficos 2.400.000 425.000
628.2 Edicion do libro en galego 1.100.000 178.460
640.2 Promocion da lectura e do libro 1.300.000 223.000
640.3 Feiras do libro de Galicia 260.000 7.000
640.5 Animacion & lectura en bibliotecas 98.000
640.6 Feiras internacionais do libro 247.000
760.1 Axudas entes locais investimentos bibliotecas 350.000
760.2 Subvencions adquisicion novidades editoriais en galego 200.000

4 Enmaio de 2017, a oposicion solicitou no Parlamento que se convocase. A primeira reunion foi 0 15 de decembro de 2017. Nela a Asocia-
cion Galega de Editoras, a Asociacion de Escritoras e Escritores en Lingua Galega e a Federacion de Librarfas de Galicia fixeron un chama-
mento conxunto & Xunta de Galicia para que se elaborase unha diagnose da situacion actual do sector do libro e da lectura en galego, e
para que se elabore un verdadeiro, real e efectivo Plan de Fomento da Lectura de Galicia e da lectura en galego. Neste sentido, reclamouse
que este plan recupere a dotacion econémica das bibliotecas publicas, apoie a internacionalizacion en didlogo continuo co sector, apoie as
librarias e as creadoras e creadores e aposte por unha potente campafia de promocion lectora, gue impligue amplos sectores e referentes
sociais.

5  Decreto de efémera vida, pois foi derrogado polo Decreto 92/2010, do 3 de xufio, en virtude da habilitacion conferida pola Lei 1/2010, do
11 de febreiro, de adaptacion & Directiva 2006/123/CE, relativa aos servizos no mercado interior.

6 Oartigo 8 deulle ao Servizo Central de Publicacions da Xunta de Galicia a titularidade da actividade editorial destinada a “fomentar a
lectura, recompilar normas xuridicas emanadas dos seus drganos e informar a cidadania sobre o traballo das diferentes administracions
ou sobre cuestidns consideradas de interese xeral”. O Servizo Central de Publicaciéns foi asumido polo Servizo do Libro e Publicaciéns da
Consellerfa de Educacion, Cultura e Ordenacion Universitaria, de conformidade co decreto requlador da suia estrutura organica. Este servizo
encadrase dentro da Subdireccion Xeral de Bibliotecas e a Secretaria Xeral de Cultura. Vid. o artigo 10.2.1 do Decreto 4/2013, do 10 de
xaneiro. En execucién do artigo 11 da Lei 17/2006, o Decreto 46/2015, do 19 de marzo, creou a Libraria Institucional da Xunta de Galicia,
cuxo obxecto € a distribucion e comercializacion, a través dunha plataforma electrénica, do fondo editorial da Xunta de Galicia. A stia xes-
tion correspondelle & consellaria competente en materia de cultura, na estrutura organica da cal se integra como unidade administrativa
dependente do servizo competente en materia de publicaciéns.
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Concepto Denominacion 2009 2018
760.3 Axudas dinamizacion bibliotecas municipais 195.000
770 Apoio promocién, producion e edicion do libro en galego 493.000 210.000
781 Bibliotecas de interese para Galicia 60.000 0

470.1 151A Subvenciéns empresas editoras para proxectos en lingua galega 1.050.000 170.000
SXPL

481.2 do 432B | Axudas a entidades para o fomento da lectura 122.200

TOTAL 7.686.207 2.303.460

Comparativa orzamentos Xunta de Galicia 2009-2018. Elaboracién propia

Se temos en conta a Ultima versién do Programa de Estabilidade do Reino de Espafia para
o periodo 2017-2020, o horizonte plurianual macroorzamentario do gasto publico non é
de aumento, senén de diminucién, de modo que poucas esperanzas realistas hai de que o
gasto autondmico poida aumentar minimamente —e, desde logo, moitas menos esperanzas
cabe abeirar sobre a recuperacion dos créditos perdidos—.

Perante estes datos, cabe preguntarse con razén se a lei caeu na irrelevancia. E unha lei
puramente simbdlica, un adorno ornamental sen eficacia xuridica practica, unha lei zombi
gue camifa sen vida no seu interior? Se isto é asi, que politica normativa deberiamos propor?
Suprimila sen mais, ou modificala? Neste ultimo caso, en que sentido?

3 Asdificultades da avaliacion normativa

Moitas cousas pasaron ao longo deste periodo de tempo na xestion publica do noso pais e
na propia realidade socioeconémica.

Precisamente por iso, compre felicitar o Consello da Cultura pola sua iniciativa de reflectir
colectivamente sobre os resultados e desafios cara ao futuro que suscita esta lei. Con ela, o
Consello da Cultura esta a desempefiar un papel necesario, que deberia facer o propio Goberno
galego: non so6 por propio interese, sendn mesmo por cumprimento dos seus deberes legais.
En efecto, desde hai anos a regulacion basica dos programas normativos obrigan a facer
unha avaliacion e seguimento da aplicacion das normas para garantir a “boa regulacion” e a
“mellora regulatoria”’. O artigo 130.1 da Lei 39/2015, baixo o rétulo “avaliacion normativa e
adaptacion da normativa vixente aos principios de boa regulacion”, establece que:

“As administracions publicas revisaran periodicamente a sta normativa vixente para adaptala
aos principios de boa requlacion e para comprobar a medida en que as normas en vigor
atinxiron os obxectivos previstos e se estaba xustificado e correctamente cuantificado o custo
e as cargas impostas nelas. O resultado da avaliacidon plasmarase nun informe que sera feito
publico, co detalle, periodicidade e polo érgano que determine a normativa requladora da
Administracion correspondente”.

Estamos perante unha obriga legal (n6tese o imperativo “revisaran”) que non parece estar
sendo especialmente aplicada polas administraciéns publicas.

7 Refirome aos artigos 4 e 7 da Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia sustentable, hoxe substituidos polos artigos 127 e sequintes da Lei
39/2015, do 1 de outubro, de procedemento administrativo comuin das administracions publicas.
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En concreto, a Xunta de Galicia non destaca por satisfacer correctamente as obrigas concre-
tas de avaliacion de resultados da aplicacién das suas propias normas. E o incumprimento
esta especialmente presente no ambito do dereito cultural. Non sé no caso da Lei 17/2006,
sendn mesmo noutros ambitos entre os que merece mencionar a propia Lei 5/2016, do pa-
trimonio cultural de Galicia, cuxa elaboracion foi feita sen que se acometese un estudo de
avaliacion normativa da Lei 8/19958; e o Decreto 79/2010, para o plurilinglismo no ensino
non universitario (disposicion adicional quinta®).

Tales eivas da avaliacion normativa non son puntuais nin casuais. Son claramente estru-
turais, e mesmo caracteristicas da accion politico-administrativa predominante en Galicia
durante todo o periodo autonémico. A tendencia a aprobar normas cuxo desenvolvemento
é selectivamente incompleto compleméntase necesariamente coa tendencia de non avaliar
con transparencia esa non-aplicacion selectiva das normas, pois ambas as tendencias son
funcionais & necesidade de ocultacién do caracter simbolico, formal ou, se se quer, ideolo-
xico —no sentido marxiano, de distorsién da realidade ao servizo da reproducién social- do
cambio normativo. Tal “engado” permite xerar unha idea de normatividade, de validez,
gue non se acaba reflectindo no plano da facticidade precisamente porque non afecta as
formas profundas de regulacion social (politica, econdémica) cuxa permanencia se pretende
salvagardar por debaixo da tona xuridica das normas legais.

Polo demais, seguimos tendo un déficit de fontes de cofiecemento estatistico normalizado
dos sectores regulados, asi como diversas dificultades no acceso & informacion que atesou-
ran as administracions publicas, malia as leis de transparencia. Velai por que temos tanta
dificultade para cumprirmos coas obrigas de avaliacion normativa nun pais tan conservador
en tantos aspectos como 0 Noso.

Non é asi no caso, por exemplo, de Francia, onde as cdmaras lexislativas mantefien sistemas
de informe e actualizacion das leis aprobadas, precisamente para avaliar a necesidade ou
non de adaptalas aos cambios que inevitablemente se van producindo na sociedade.

Mais aqui, no noso pals, e neste sector, o traballo publico de sequimento das politicas publicas
¢é desenvolvido polo Consello da Cultura de Galicia. E, neste sentido, ademais da escolma
de datos realizada polo Observatorio da Cultura Galega —outro dos fillos putativos daquela
lexislatura do Bipartito—, cabe agora traer a lume a recente Diagnose da cultura galega. Datos
para unha estratexia cultural no século XXI.

Nela recéllense datos estatisticos cuantitativos dispofibles neste sector para o periodo 2011-
2016, fundamentalmente de procedencia estatal (operaciéns estatisticas do INE, do Ministerio
de Cultura e da SGAE), ben como unha breve andlise cualitativa. Ambos os aspectos, o
cuantitativo e o cualitativo, son de interese para esta contribucién, porque nos axudan a
enmarcar empiricamente os resultados das politicas publicas autonémicas neste sector.

8  Vid.omeu traballo “La ley 5/2016, de 4 de mayo, de patrimonio cultural de Galicia: una ley de baja calidad para un nuevo ciclo de desa-
rrollismo”, Patrimonio cultural y Derecho, n. 21,2017, pp. 91-146.

9 “Con periodicidade anual, despois de finalizar o curso escolar, a consellaria competente en materia de educacion avaliara os resultados
derivados da aplicacidn deste decreto e desenvolvera cantas disposicions fosen precisas para o mellor cumprimento e adaptacién dos
seus obxectivos co fin de que poida achegarse gradualmente ao marco dun ensino plurilinglie e & plena aplicacion da Carta europea
das linguas rexionais ou minoritarias”. O informe do Comité de Expertos sobre o cumprimento da Carta europea das linguas rexionais e
minoritarias en Espafia, do 20 de xaneiro de 2016 (ECRML 2016, 7), sinala que a ausencia de informacion obxectiva sobre o uso do idioma
na educacion primaria e secundaria € intencionada (cfr. p. 84).
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O balance de libros publicados en lingua galega é inquietante: en 2016 publicaronse 500
libros en galego menos que en 2011.

Libros inscritos no ISBN por lingua de publicacién:

2011 2012 2013 2014 2015 2016
Linguas cooficiais
Castelan 76.181 73.449 61.610 62.506 62.526 67.212
Catalan 9.926 7.237 6.182 6.485 7.346 7.873
Galego 1.71 1.353 1.143 1.439 1.3%4 1.21
Euscaro 1.214 1.224 892 1.126 1.222 1.644
Valenciano 959 1.184 871 1.005 1.228 629
Asturiano 96 65 76 67 46 38
Aragonés 15 8 6 6 7 14
Aranés 3 12 3 9 12 14

No tocante a libros traducidos do galego a outras linguas, a tendencia do periodo estudado
é tamén descendente, pois pasaron de 95 titulos de 2011 a 54 de 2016. Nas outras linguas
cooficiais a tendencia é inversa: en castelan aumentou un 15,9 %, en catalan un 9,8 % e
en éuscaro un 35,6 %.

O numero de editores galegos con actividade e libros editados inscritos no ISBN pasou de
166 en 2011 a 130 en 2016, cunha producion media de 18 libros anuais, o que nos sitla
lonxe da media espanola (28 libros).

A seguinte taboa, que recolle o nimero de libros con ISBN publicados en galego, é tamén
expresiva do descenso do sector no periodo 2008-2016:

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Total 2.482 2121 2.544 1.997 1.621 1.426 1.439 1.39%4 1211
Libro en papel 2.359 1.970 2.326 1.554 1.401 1.217 974 969 829
Outros soportes 123 151 218 443 220 209 465 425 382

Fonte: Ministerio de Educacion, Cultura e Deporte. Panorémica de la edicion espanola de libros 2016.

A porcentaxe de libros publicados en galego en Galicia tamén descende, pasando do 66,4 %
en 2011 ao 50,7 % en 2016. Segue a predominar o formato en papel, que supén o 68,4 %
do libro publicado en galego en 2016. En canto 4s materias, predominan a literatura e o
ensino’®, perdendo peso as materias cientificas'".

10  Naanalise cualitativa, o informe do Consello da Cultura Galega, destaca o feito de que “no ano 2016, sequndo a clasificacion de editoriais
por facturacion, s hai tres empresas que facturan mais dun millon de euros. A primeira que aparece nesta listaxe é Kalandraka, cunha fac-
turacion de cerca dos 2,8 milldns de euros, sequida por Xerais, con mais de 1,7 millons, e de Galaxia, que supera lixeiramente os 1,2 millons.
A moita distancia estarian Hércules, Galinova, Nova Galicia, Xerme (delegacion de SMen Galicia) ou Rinoceronte. Desta informacidn podese
extraer unha conclusion: entre as catro primeiras editoras so Xerais publica libro educativo, o que significa que xa non se depende tanto
do mercado escolar, ainda que loxicamente a literatura infantil e xuvenil si ten unha presenza enorme nese mercado. Isto ten relacién coa
renovacion das politicas do libro de texto” (369).

11 Como dato curioso, compre sinalar que na materia de Dereito e Administracion Publica en 2011 se publicaron en galego 167 libros; en
2012,19,en 2013, 8,en 2014, 9,en 2015, 3 e en 2016, 5...
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A edicién privada supdn o 93 % de toda a edicién de libros en galego, e a edicién publica,
un 7 %.

Pola sua parte, a andlise cualitativa destes datos destaca os cambios experimentados no
ambito do libro educativo, cambios que tiveron que ver coa crise econdmica e a reducién
dos orzamentos de gasto social, pero tamén cos cambios regulatorios experimentados,
como os cambios dos curriculos educativos e as linguas vehiculares das materias como
consecuencia do Decreto 79/2010, do 20 de maio, para o plurilinglismo no ensino non
universitario', e con cambios experimentados pola expansién da venda en lifia: “hai que
salientar a aparicidon dun novo axente de venda moi forte, que é AMAZON e a sua venda
online. Este é o fendmeno mais importante dos ultimos anos na cadea de todo o proceso
de creacion e venda de libros3.

Todos estes factores fan que o sector do libro galego enfronte graves perigos a medio e
longo prazo. O numero de lectores e lectoras potenciais estase a reducir significativamente,
e as tendencias do mercado camifian cara & contraccién do sector editorial galego.

A pesar de que a incorporacion do libro electrénico esta moi por debaixo das expectativas
(apenas un 8 %), a Diagnose sinala que a “Administracion galega seque erroneamente esta
tendencia e intenta dedicar cada vez mais recursos & dixitalizacion do libro coa crenza de
que se trata da nova panacea, pero hoxe en dia a meirande parte dos lectores do libro en
galego esta relacionada co libro impreso e co sistema de lectura nas escolas”.

No &mbito da compra publica, tamén destaca o feito de que os recursos destinados pola
Administracion & compra de novidades para a rede de bibliotecas publicas se sitla na ac-
tualidade nos 200.000 €, cando chegou a ser de 800.000 € anuais. Este feito cambiou a
fotografia da situacion editorial, xa que sobreviviron catro editoras profesionais, mentres que
o resto do sector son microempresas que subsisten realizando outras actividades.

A Diagnose sinala que os problemas do sector non se explican apenas desde o punto de
vista do escaso nivel de recursos publicos destinados ao seu apoio. A responsabilidade da
Administracién galega non remata na concesion de recursos, sendn tamén, de xeito moi
salientable, na falta de sensibilidade politico-administrativa respecto do sector: “Mentres non
haxa unha visién de que o libro, igual que a lingua, tefien que ocupar o espazo que merecen
na valoracién non sé da sociedade, da escola, da universidade ou da familia, sendén tamén
da propia Administracién, non habera solucion. Neste senso, a percepciéon dos profesionais
da cultura é que a sensibilidade da Administracién deberia mellorar se cre nun pais cunha
cultura propia, cunha lingua propia e cun patrimonio que deberia coidarse moito mais”.

A coherencia da accion politico-administrativa desenvolvida desde a Xunta tamén deixa moito
gue desexar, sinaldandose como exemplo o feito de que “o Instituto Galego de Promocién
Econdmica (IGAPE) non considera as editoras como industria senén como empresas de
servizos, e polo tanto non se lles conceden axudas. Porén, 4s imprentas si se lles dan axudas
e tefien lifas de apoio para a compra de maquinaria, etc. Todas as axudas van dirixidas ao

12 Diasia Diagnose: “O cambio foi moi importante e estd relacionado coa crise econémica, coas novas leis que prorrogaron os anos de vixen-
cia das edicidns (pasaron de catro a seis), coa chegada e inicio dos bancos de libros de texto nos centros escolares, co cambio das materias
que se impartian en lingua galega e agora non, etc.”. Cfr.p. 370.

13 Ibidem.
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campo dixital, & dixitalizacién, e dende a propia administracion marcaselles esa direcciéon as
editoriais como camifio prioritario” (p. 373).

A anterior diagnose do sector regulado, con ser obviamente discutible e mellorable, fornéce-
Nnos 0 necesario apoio sobre o cofiecemento empirico dispofible para podermos desenvolver
unha valoracién dos resultados ou output da Lei 17/2006. Tendo presentes estes datos, o
que imos facer a continuaciéon é desenvolver unha avaliacién dos instrumentos xuridicos
empregados nela.

4 Qs tres elementos xuridicos esenciais da lei

Para tal efecto, non imos aqui reiterar ou glosar os contidos desta lei de 36 artigos e sete
capitulos, senén que imos centrarnos nos que ao meu entender son os tres elementos
esenciais ou estruturantes que configuran a fasquia da lei, cuxo repaso nos permite valorar
mellor os seus posteriores rendementos. Eses tres elementos son os seguintes:

— Un intervencionismo autonoémico brando perante a complexidade do marco regulatorio
das industrias culturais.

— A falta dunha politica publica sistematica e integral de desenvolvemento da lei.

— A carencia de instrumentos xuridicos de garantia do gasto en cultura.

4.1 Unintervencionismo autonomico brando perante a complexidade
do marco requlatorio das industrias culturais

Estamos perante unha norma de rango legal que aborda a regulacion dun sector mixto: un
sector cultural dotado dun claro contido econdmico; ou, dito & inversa, un sector econdmico
—dacabalo entre o industrial e o sector servizos— dotado dun contido cultural.

O caracter mixto deste sector determina a existencia dun intervencionismo publico brando,
de baixa intensidade, que debe combinar con coidado diversos aspectos ou ingredientes.
En efecto, os aspectos identitarios do interese da comunidade auténoma —a conservaciéon
dos seus trazos de identidade cultural e linguistica, que conforman a propia razén de ser
do seu autogoberno, de conformidade co noso Estatuto de autonomia— deben combinarse
e respectar:

— Por unha banda, a natureza econémica do sector do libro.

—Por outra, o feito de que o libro ten un significado constitucional vinculado coas liberdades
publicas e dereitos relativos a liberdade de expresién, especialmente co trazo do pluralismo
gue impregna ese significado constitucional.

A regulacion deste sector econémico caracteristico e moi importante das industrias culturais
sitla a Lei 17/2006 dacabalo entre o mercado e a cultura, con todos os problemas compe-
tenciais e substantivos propios destas materias nun Estado tan falsamente descentralizado
como o espanol de 1978. De feito, a Lei 17/2009 partilla non poucos paralelismos coa Lei
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6/1999, do 1 de setembro, do audiovisual de Galicia, tanto en enfoques regulatorios como
en soluciéns técnicas.

Por motivos que tefen que ver coa configuracion dada ao bloque da constitucionalidade polo
Tribunal Constitucional —unha configuracion que deturpou as potencialidades federalizantes
do texto constitucional e reforzou as capacidades requlatorias estatais—, as competencias
interventoras da comunidade auténoma galega nesta materia aparecen dobremente condi-
cionadas por titulos competenciais estatais xerais do artigo 149.1 e por unha interpretacion
centralista expansiva do artigo 149.2 CE pola parte do Tribunal Constitucional'.

Ao abeiro deste artigo 149.2 CE e outros titulos competenciais do Estado, como o réxime
alfandegueiro e comercio exterior, bases e coordinacion xeral da planificaciéon econémica,
bibliotecas de titularidade estatal e lexislacion sobre propiedade intelectual’®, a Administracion
xeral do Estado non renunciou a dar unha regulacion cuasibasica a tres aspectos do libro (o
ISBN e o prezo fixo, o depdsito legal™®), cuxa regulacion polo Estado vén sendo habitual desde
a Ley de proteccion al libro espafiol do 18 de decembro de 1946 e a Lei 9/1975, do 12 de
marzo, do libro. Asi mesmo, o lexislador central aproveitou para introducir habilitacién legal
as competencias executivas estatais sobre o fomento da lectura mediante plans.

Ademais do anterior, non se debe esquecer que, de conformidade coa natureza econémica
do sector do libro, as stas regulaciéns administrativas deben respectar os trazos esenciais
das politicas comunitarias, moi nomeadamente a prohibicién de axudas de Estado ilicitas.
Por iso as subvencions ao libro deben ser informadas pola Direccion Xeral da Competencia
da Comisién Europea, ao abeiro dos artigos 107 e 108 do TFUE.

Como consecuencia desta configuracion das politicas publicas a nivel de Estado, as posibi-
lidades regulatorias dos mercados culturais autonémicos son febles e, en todo caso, pouco
seguras.

Porén, é preciso sublifiar que mesmo nunha clave xuridica global, hoxe a Convencién inter-
nacional (UNESCO) sobre a proteccién e promocién da diversidade das expresions culturais
feita en Paris 0 20 de outubro de 2005, ratificada polo Reino de Espafa xusto cando entraba
en vigor a Lei 17/2006", e por tanto incorporada ao acervo do noso dereito interno desde
enton, permite fundamentar con solidez as denominadas “excepciéns culturais”, isto é, a
adopcion de medidas proteccionistas fronte ao funcionamento libre dos mercados'®. Neste
sentido, convén lembrar que o artigo 6.1.b) da convencién propén como posibles medidas

14 Remitome para mais detalles argumentais @ mifia achega “Constitucion y patrimonio cultural, 40 afos después”, Marzal Raga, R. (dir.),
Estudios juridicos sobre el patrimonio musical, Cizur Menor, Thomson Reuters Aranzadi, 2017.

15  De conformidade coa disposicion derradeira sequnda da Lei 10/2007, estatal da lectura, do libro e das bibliotecas, “La presente Ley se dicta
al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.2 de la Constitucion Espafiola, que dispone que, sin perjuicio de las competencias que podran
asumir las comunidades auténomas, el Estado considerard el servicio de la cultura como deber y atribucién esencial, y ademas por los
siguientes titulos competenciales:

a) El articulo 8, que se dicta al amparo del articulo 149.1.10.2.

b) Los articulos 9,10, 11,16 y 17, que se dictan al amparo deLartlcuLo 1491132

) El articulo 13, que se dicta al amparo del articulo 149.1.28.2,

d) Las disposiciones adicional primera y final primera, que se dlctan al amparo del articulo 149.1.92 de la Constitucion Espariola.”

16  Vid.neste sentido a Lei 23/2011, do 29 de xullo, do depdsito legal, que se aproba precisamente ao abeiro da remision normativa prevista
na disposicion adicional primeira da Lei 10/2007.

17 Instrumento de ratificacion publicado no BOE n. 37, do 12 de febreiro de 2007.

18  Sobre a excepcion cultura, vid. ARCOS MARTIN,R, La (dgica de la excepcion cultural. Entre la geoeconomia y la diversidad cultural, Catedra,
Madrid, 2010.
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a adoptar polas partes aquelas “(...) que brinden oportunidades, de modo axeitado, as ac-
tividades e os bens e servizos culturais nacionais, entre todas as actividades, bens e servizos
culturais disponibles dentro do territorio nacional, para a sua creacion, producion, distribu-
cion, difusion e desfrute, comprendidas disposicions relativas a lingua utilizada para tales
actividades, bens e servizos”. Do mesmo xeito, convén lembrar que a Unién Europea tamén
ratificou (concretamente, en decembro de 2006) esta convencion. A Axenda Europea da
Cultura contempla desde 2007 con naturalidade medidas protectoras desta diversidade'?,
mais ala dunha lectura ordoliberal estrita da construcion do mercado europeo.

Quizais, por exemplo, esta perspectiva poderia ser utilizada para volver a un sistema de
gratuidade distinto do actual réxime de devindicacion de dereitos de autor por préstamo
bibliotecario, ou para afianzar unha politica de “moderacién” da aplicacion estrita da nova
Lei de contratos do sector publico para a compra publica de libros.

En efecto, pola presenza de diversos factores técnicos (o prezo fixo do libro e a posibilidade
de desconto de ata un 15 %, a paulatina rixidez dos contratos menores, etc.) a Lei 9/2017
pode provocar unha concentracién da compra publica de libros nas grandes distribuidoras
internacionais, en detrimento das editoras e distribuidoras locais, polo que se impén unha
politica estratéxica que vele polo mantemento das pemes que traballan neste sector cultural?.

4.2 Afalta dunha politica publica sistematica e
integral de desenvolvemento da lei

A accion do Goberno durante a lexislatura 2005-2009 non foi neste &mbito —tampouco
noutros— todo o coherente que deberia ter sido. Para exemplificar esta autocritica, abonda
con sinalar catro debilidades:

— A primeira, a ausencia de integracion das politicas do libro no ambito de actuaciéon da
Agadic, a Axencia Galega das Industrias Culturais creada mediante a Lei 4/2008, do 23 de
maio?'.

19 Vid. aResolucion do 16 de novembro de 2007, relativa a unha Axenda Europea para a Cultura, DOUE C 287/1, do 29 de novembro de 2007.
As accions prioritarias son:
“— Mellorar as condicidns para a mobilidade de artistas e outros profesionais do dmbito cultural,
- Promover o acceso 4 cultura, en particular mediante a promocion do patrimonio cultural, o multilingtiismo, a dixitalizacidn, o turismo
cultural, as sinerxias coa educacidn, especialmente a educacion artistica, e unha maior mobilidade das coleccicns,
- Desenvolver datos, estatisticas e metodoloxias no sector cultural e mellorar a sta comparabilidade,
- Aproveitar ao mdximo o potencial das industrias culturais e creativas, en especial o das pemes,
— Promover e aplicar a Convencion da Unesco sobre a Proteccion e Promocidn da Diversidade das Expresidns Culturais”.

20 Velai estd o caso do Acordo Marco da Biblioteca Central da Universidade de Sevilla, que licitou en 2017 por 4 anos a subministracion de
libros por un importe de 2.298.723 €, resultando adxudicatarias un total de 21 PEMES. Pode accederse & adxudicacion deste expediente
no sequinte enlace: http://www.boe.es/boe/dias/2018/06/30/pdfs/BOE-B-2018-35581.pdf. Un caso interesante sobre as peculiares
condicidns destas licitacions de subministracion de libros foi o resolto pola Resolucion n. 531/2017, do 16 de xufio, do Tribunal Adminis-
trativo Central de Recursos Contractuais. Vid. tamén a entrada de MORENO MOLINA. J.A., “Adquisiciones de libros cientificos excluidas de
la LCSP 2017”, Observatorio de Contratacion Publica, 26 de marzo de 2018.

21 Sequndo o artigo 3 da Lei 4/2008, a Agadic ten por obxecto o impulso e a consolidacion do tecido empresarial no sector cultural galego,
cooperando na achega de factores produtivos, no fomento da oferta de bens e servizos e na asignacion de ingresos suficientes e estables.
0 artigo 3.2 define, para os efectos desta lei, que son empresas culturais privadas “as organizacions constituidas baixo calquera das formas
mercantis recofiecidas pola lexislacion vixente que se dediquen con caracter principal & producidn, distribucion ou comercializacidn de
produtos culturais incorporados en calquera clase de soporte, de espectdculos en vivo e de factores de producion exclusivamente des-
tinados ao mercado cultural”. Con todo, pode sinalarse no noso descargo que no dmbito da Administracion xeral do Estado, dentro da
Direccion General de Industrias Culturales y del Libro, o libro, a lectura “y las letras espafiolas” tefien unha subdireccion, e as industrias
culturais e 0 mecenado, outra.
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— A segunda, a ausencia de integraciéon da Lei do libro e os programas de gratuidade dos
libros do ensino, que vifia desenvolvendo a Conselleria de Educacién desde 2003.

— A terceira, a falta de coordinacion entre a Lei 17/2006 e a posterior Lei 5/2012, de biblio-
tecas, lei especial posterior que substitle os preceptos da lei que estamos a analizar referidos
as bibliotecas (por exemplo, 0 22, fomento da lectura nas bibliotecas). A Lei estatal 10/2007
optou por integrar todos estes aspectos nun Unico corpo legal.

— A cuarta, a ausencia dunha politica tributaria (IVE, incentivos ao mecenado, imposto de
sociedades) que fose quen de contrarrestar o excesivo peso da acciéon publica de fomento,
asi como unha maior densidade normativa de aspectos como a compra publica de libros ou
o contrato de esponsorizacion editorial.

Por suposto, estas eivas de falta de accion publica integral incrementaronse co paso do
tempo, e non pode dicirse que mellorasen moito nos tres gobernos autondmicos galegos
apoiados cunha ampla maioria absoluta do Partido Popular.

Tamén cabe sinalar que as politicas propias do Ministerio de Educaciéon, Cultura e Deporte
sobre promocién do libro e da lectura promoven activamente a duplicidade da accién pu-
blica, & parte de non ser excesivamente beneficiosas para o libro escrito noutras linguas
peninsulares cooficiais. E sintoméatico que na concesién de axudas a entidades sen &nimo
de lucro que promoven a industria editorial resoltas en novembro de 2017 non haxa nin-
gun beneficiario galego. Na concesién de axudas & edicion de libros de 2017, s6 hai unha
subvencion concedida (a Galaxia). Na lifia de subvenciéns para a promocion da lectura e as
letras espafolas de 2017, tampouco hai ningun beneficiario galego. Pola sta parte, o Plan
de Fomento de la Lectura 2017-2020 non contén ningunha mencion ou medida destinada
a diversidade lingdiistica do libro en Espafia.

4.3 A carencia de instrumentos xuridicos de garantia do gasto en cultura

O éxito da Lei 17/2006 dependia en boa medida do compromiso econémico-orzamentario
da Xunta de Galicia coas distintas medidas programaticas destinadas a promocién, fomen-
to e planificacion do libro e o seu sector: axudas especificas aos distintos axentes do libro:
creadores e creadoras (artigo 5), tradutores e tradutoras (artigo 6), editoras (artigo 7), edicion
universitaria (artigo 8.5)??, sector das artes graficas e reproducion de soportes (artigo 9), as
distribuidoras (artigo 10), as librarias (artigo 11), os clubs do libro (artigo 12), as bibliotecas
(artigo 13)* e os lectores e lectoras (artigo 14).

Ademais de recofecer o sector editorial como estratéxico, o artigo 4.1 da lei ordénalle &4 Xunta
de Galicia que elabore e aprobe plans e programas de actuacion, anuais ou plurianuais, con
dotacion orzamentaria adecuada. Os resultados e a avaliacion deberian ter que presentarse
bienalmente no Parlamento.

22 “A Xunta de Galicia promovera unha lifia especifica de axudas de cardcter anual ou bienal para potenciar a edicion universitaria en lingua
galega realizada polos servizos centrais de publicacions das universidades galegas sostidas con fondos publicos en colaboracidn cos
editores privados establecidos en Galicia”.

23 Téfase en conta que a Lei 5/2012, do 15 de xufio, de bibliotecas de Galicia, como lei especial posterior substittie os preceptos da lei que
estamos a analizar referidos as bibliotecas (por exemplo, 0 22, fomento da lectura nas bibliotecas).
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Porén, estas obrigas e compromisos non aparecian apoiados por mecanismos concretos téc-
nicos de garantia. Nin se reservaban porcentaxes concretas de orzamento anual ou plurianual
para o sector, nin se previan acciéns concretas subxectivas de tutela, como as que poden
existir no dmbito do dereito local?*. En canto que o seu contido xiraba arredor destas normas
programaticas, coincido con José Maria Bafo Ledn en denominar este tipo de leis como
“leyes promesa”, que escenifican “mas ante el sector del libro que ante los ciudadanos, la
preocupacion del Estado por ayudar al mundo editorial en su conjunto”?.

Coido que esta é unha eiva sobre a que convén traballar. Compre avanzarmos na introducion
de regras xuridicas que garantan a prevalencia normativa das garantias de limiares de gasto
contidos nas leis sectoriais de desenvolvemento de dereitos culturais sobre a actividade orza-
mentaria do executivo (ou mesmo da sua traducion na Lei anual de orzamentos). Malia ser
un desafio politicamente dificil, desde o punto de vista técnico é perfectamente asumible,
como ten demostrado Juli Ponce Solé?®.

De cara ao futuro, os tres puntos xuridicos comentados son unha referencia Gtil para guiar
as lifas de forza dunha eventual reforma desta lei.
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Resumo: Este traballo ten como obxecto a presentacion e unha analise superficial das principais novidades sociais
ou de caracter laboral da Lei de contratos do sector publico aprobada en novembro de 2017. Con iso, analizase a
subrogacion dos traballadores en caso de reversion de contratas publicas desde a perspectiva da subrogacion legal,
convencional e voluntaria. Pola stia banda, tamén se estuda a posibilidade de incorporar clausulas sociais de materia
laboral e social no prego de condicions das contratas.

Palabras clave: Cldusulas sociais, subrogacion de traballadores, reversion de servizos publicos, contratacion publica.

Resumen: Este trabajo tiene como objeto la presentacion y un andlisis somero de las principales novedades sociales
o0 de caracter laboral de la Ley de contratos del sector publico aprobada en noviembre de 2017. Con ello, se analiza
la subrogacion de los trabajadores en caso de reversion de contratas publicas desde la perspectiva de la subrogacion
legal, convencional y voluntaria. Por su parte, también se estudia la posibilidad de incorporar cldusulas sociales de
materia laboral y social en el pliego de condiciones de las contratas.

Palabras clave: Clausulas sociales, subrogacion de trabajadores, reversion de servicios publicos, contratacion publica.

Abstract: The present work has as objective the presentation and a brief analysis of the main social and labor inno-
vations of the Law of Public Procurement approved last November. With this, the subrogation of workers is analysed
in case of reversion of public contracts from the perspective of legal, conventional and voluntary subrogation. On
the other hand, the possibility of incorporating social clauses of labor and social matter into the specifications of the
contracts was also studied.

Key words: Social clauses, worker subrogation, reversion of public services, public procurement.

Sumario: 1 Obxectivos en materia laboral da Lei de contratos do sector publico. 2 A subrogacion do persoal tras a
finalizacion da contrata. 2.1 Prohibicién de asuncién do cadro de persoal? 2.1.1 Subrogacion legal. 2.1.2 Subrogacion
convencional. 2.1.3 Subrogacion voluntaria. 3 Clausulas sociais. 3.1 Condicidns sociais obrigatorias. 3.2 Clausulas so-
ciais nos criterios de adxudicacion.
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1 Obxectivos en materia laboral da Lei
de contratos do sector publico

A Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector publico (en diante, LCSP), pola
gue se traspofien ao ordenamento xuridico espanol as directivas do Parlamento Europeo
e do Consello 2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014, introduce cambios
substanciais que superan amplamente a mera transposiciéon. As ditas novidades afectan en
boa medida, mais do que caberia esperar dunha norma de eminente caracter administrativo,
a cuestions laborais. Esta incidencia sociolaboral é resultado inmediato dos requirimentos
establecidos nas directivas traspostas, as cales vefien impregnadas & sua vez pola actual
Estratexia Europa 2020 da Unidon Europea, que impulsa os poderes publicos a exercer, no
desenvolvemento da sUa actividade ordinaria, un estimulo a un modelo de crecemento
“intelixente, sustentable e integrador” que incorpore necesariamente aspectos sociais.
Neste sentido, moitas das novidades sociolaborais da nova normativa xiran arredor da idea
de potenciar as posibilidades do sector publico de perseguir o interese xeral non soamente
nas suas funciéns como poderes publicos como tales, sendn tamén na sua actividade como
axente econémico no mercado —¢ dicir, cando contrata co sector privado-.

Concretamente, no artigo primeiro da lei dise que “en toda contrataciéon publica se incor-
poraran de xeito transversal e preceptivo criterios sociais e ambientais sempre que garde
relacién co obxecto do contrato, na conviccién de que a sta inclusién proporciona unha mellor
relacién calidade-prezo na prestacién contractual, asi como unha maior e mellor eficiencia na
utilizacién dos fondos publicos. Igualmente, facilitarase o acceso & contratacion publica das
pequenas e medianas empresas, asi como das empresas de economia social”. Este primeiro
artigo é concretado ao longo do texto da lei, ben sexa impondo obrigas para os érganos de
contratacion (artigo 202 LCSP), ben sexa ampliando as posibilidades dos 6rganos de con-
tratacion de estableceren obrigas sociais, laborais ou ambientais &s empresas contratistas
(artigo 145 LCSP), ou ben sexa establecendo posibilidades de control —e posibilidades de
resolucion contractual- por parte do érgano de contratacion de asegurar o cumprimento
destas normativas por parte dos adxudicatarios do concurso (211.1 1)).

En resumidas contas, as novidades en materia laboral poden agruparse en dous grandes
grupos; i) por unha parte, en materia de subrogacion do persoal acabada unha contrata;
i) clausulas sociais como criterio de adxudicaciéon ou como obriga durante a execuciéon do
contrato.

2 Asubrogacion do persoal tras a finalizacion da contrata

2.1 Prohibicion de asuncion do cadro de persoal?

Un dos problemas que presenta a contratacion administrativa de servizos é a posibilidade de
que, tras a finalizacion desa contratacién —por secuestro, resolucién anticipada por incumpri-
mento do prego por parte do contratista ou por remate do prazo—, a Administraciéon asuma
a xestion dos ditos servizos. Neste caso, o cadro de persoal da mercantil privada poderia
ter dereito a continuar nas suas funciéns, tendo o sector publico obriga de subrogarse nos
contratos dos traballadores.
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En efecto, a Directiva 2001/23/CE, do 12 de marzo, e o artigo 44 ET obrigan & subrogacién
dos contratos cando na asuncién da actividade por parte da Administracién hai tamén unha
transmisién dun “conxunto de medios organizados” en favor da Administracion’. Pois ben,
sobre esta cuestion inciden varios artigos da nova normativa, aclarando algunhas dubidas
xurdidas recentemente, & vez que a nova normativa suscita dubidas sobre cuestiéns ata
agora pacificas.

2.1.1 Subrogacidn legal

A primeira das cuestions xurdidas consiste en cofiecer se, en caso de que 0s orzamentos
de feito do artigo 44 ET se formulen nunha reversiéon de contratas, o sector publico debera
asumir o cadro de persoal do previo mercantil. Esta obriga de sucesion era relativamente
pacifica ata a aprobacion das disposicions adicionais 26.% e 34.2 da Lei 3/2017, do 27 de xuiio,
de orzamentos xerais do Estado para 2017, as cales parecen, seguindo unha interpretacion
literal, impedir a asuncién do cadro de persoal por parte das administracions publicas tras
unha reversion de servizos publicos?. Pois ben, aqui é onde a nova normativa de contratos
do sector publico parece aclarar esta cuestion, volvendo 4 situacién inicial na cal, en caso
de que se cumpran os requisitos do artigo 44 ET (transmisién de empresa), o sector publico
debera asumir o cadro de persoal. No sentido seguinte:

O artigo 308.2-Il LCSP establece: “No momento da extincion dos contratos de servizos, non
podera producirse en ningln caso a consolidaciéon das persoas que realizasen os traballos
obxecto do contrato como persoal da entidade contratante. Para tal fin, os empregados ou
responsables da Administracion deben absterse de realizar actos que impliquen o exercicio
de facultades que, como parte da relacion xuridico-laboral, lle corresponden 4 empresa
contratista”. Na sua literalidade esta normativa poderia recordarnos a DA 26 da Lei de or-
zamentos de 2017, que impide a subrogacién do persoal. Non obstante, o inciso seguido,
no cal a norma compele os responsables da Administracion a non realizaren determinadas
condutas que deriven o exercicio de facultades correspondentes ao contratista como titular
da relacion laboral, indicanos que o precepto fai referencia a unha eventual declaraciéon de
cesion ilegal, coa consecuente adquisicion da condicién de indefinido non fixo por parte dos
afectados. Isto € o que pretende evitar esta normativa. Asi pois, isto enlazaria co establecido
na DA 34.2 LOXE-2017, a cal pretende, unha vez mais, impedir que se dean situacions de
contratacion temporal irregular ou de cesién ilegal.

En calquera caso, como sinalou a doutrina mais autorizada, estes preceptos sitianse no
plano da responsabilidade dos suxeitos que toman esas decisidns e sen que poida impedir
os efectos laborais que tales decisions vaian provocar. E dicir, o artigo 308.2 LCSP e a DA 34
LOXE-2017 establecen obrigas sobre os apoderados administrativos cuxo incumprimento
podera derivar en responsabilidades. Non obstante, en caso de que, malia esta normativa, se

1 Por todas, STXUE do 20 de xaneiro de 2011 (C-463/09). E iso con independencia de que eses medios fosen en primeiro lugar da propia
Administracion, STXUE do 26 de novembro de 2015 C-509/14, asunto ADIF/ALGEPOSA.

2 Encalquera caso, malia a sua literalidade, a maioria da doutrina mostrabase en contra de que este precepto puidese evitar unha subroga-
cién legal. Ver ALFONSO MELLADO, C.L., “La reversion a la gestion directa de servicios publicos: problemas laborales (atencion especial a
las entidades locales y a las sociedades mercantiles de capital puiblico)”, Revista de Derecho Social, n.73, 2016, pp. 37 e 38; DE LA PUEBLA
PINILLA, A., “Problemas laborales en la “remunicipalizacion” de los servicios publicos”, Trabajo y Derecho, n. 17,2016, p. 5; GOERLICH PESET,
J.M.,e NORES TORRES, L.E., “Aspectos laborales de la reversion de contratas y concesiones administrativas: el impacto de las Leyes 3/2017
y 9/2017 ()", Trabajo y Derecho, n. 42, 2018.
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produzan fraudes na contratacion laboral, esta norma non impedira a aplicacién da normativa
laboral ao respecto e, se é o caso, a conversién en indefinido non fixo dos traballadores®.

Por outra banda, o artigo 130 LCSP parece derrogar a DA 26 da Lei de orzamentos-2017,
establecendo unha solucion distinta en materia de subrogacion de traballadores en caso
de sucesion de empresas a favor dunha Administracién. En efecto, o artigo 130.3 LCSP
establece que, “en caso de que unha Administracién publica decida prestar directamente
un servizo que ata a data vifia sendo prestado por un operador econémico, estara obrigada
a subrogacién do persoal que o prestaba se asi o establece unha norma legal, un convenio
colectivo ou un acordo de negociacion colectiva de eficacia xeral”. Desta forma, en coherencia
coa normativa europea e a normativa laboral, este artigo ve con normalidade a subrogacién
de traballadores sempre que se cumpran os requisitos do artigo 44 ET para iso (“se asi o
establece unha norma legal”).

Asi pois, esta normativa, a diferenza da DA 26 da Lei de orzamentos-2017, non require,
para a aplicaciéon das consecuencias xuridicas dunha transmision de empresa no dmbito da
revision de servizos, ningun limite procedemental nin tampouco exixe sentenza xudicial nin
proceso previo selectivo adaptados as exixencias dos principios de mérito e capacidade?,
como tampouco o exixe a hormativa comunitaria e laboral.

Sumado a todo iso, recentemente, o Tribunal Constitucional, na Sentenza 122/2018, do 31
de outubro, declarou inconstitucional, ainda que por razéns formais, parte da DA 26 e da
DA 34 da LOXE-2017, precisamente naquela parte que lle impedia & Administracion asumir
como indefinidos non fixos os traballadores subrogados, derivado do artigo 44 ET, tras unha
reversion de servizos publicos.

2.1.2 Subrogacion convencional

Nesta segunda cuestion xurdiron dibidas que antes non existian por ser pacifica a xurispru-
dencia do Tribunal Supremo. Estase a facer referencia & posibilidade de que os convenios
colectivos obriguen as AAPP a asumir os traballadores tras unha reversién cando non se dan
os requisitos do artigo 44 ET. E dicir, cando non houbo transmisién de medios organizados
da mercantil sainte a favor da Administracion entrante. Pois ben, neste caso non se pode
falar de obriga de subrogacion de traballadores de orixe legal, xa que non se estad ante o
suposto do artigo 44 ET. No entanto, ¢ pacifico na doutrina laboralista aceptar a posibilidade
de que os convenios colectivos obriguen unha empresa a asumir o persoal da empresa sainte
dunha contrata se asi o dispdn o convenio colectivo que é de aplicacién. E iso segue sendo
pacifico cando son duas empresas privadas as implicadas. A dubida historicamente xurdiu
cando a receptora é unha Administracion publica.

Pois ben, neste ultimo caso, varios pronunciamentos do Tribunal Supremo establecen que
non é posible a subrogaciéon convencional nunha Administracion publica. Para chegar & dita
conclusién, aplica a doutrina da non afectacion dunha norma colectiva respecto a suxeitos non
integrados no seu ambito de aplicacion ex artigo 82.3 ET. Isto é, dado que a Administracién

3 GOERLICH PESET, J.M., e NORES TORRES, L.E., “Aspectos laborales de la reversion de contratas y concesiones administrativas: el impacto de
las Leyes 3/2017y 9/2017 (1), cit., pp. 13 e 14.

4 GOERLICH PESET, J.M.,e NORES TORRES, L.E., “Aspectos laborales de la reversion de contratas y concesiones administrativas: el impacto de
las Leyes 3/2017y 9/2017 ()", Trabajo y Derecho, n. 43-44,2018, pp. 111 e ss.
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non negocia o convenio colectivo —nin forma parte das asociaciéns empresariais que 0s
negocia—, non estaba obrigada nin vinculada polo que diga o convenio®.

Non obstante, na actualidade xorden algunhas dubidas, dado que o artigo 130.3 LCSP fai
referencia a “norma legal, un convenio colectivo ou un acordo de negociacién colectiva de
eficacia xeral”.

As{ pois, caben duas posibles interpretaciéns ante a referencia ao convenio colectivo como
habilitante dunha subrogacién de persoal ao rematar unha contrata.

Por unha parte, dado que fai alusién a “convenio colectivo”, seria posible entender que se
refire aos convenios colectivos de sector, o que derrogaria de facto a xurisprudencia que se
vén comentando.

Por outra banda, pddese entender que a chamada ao convenio colectivo se refira realmente
ao “convenio colectivo aplicable”. E, polo tanto, a doutrina do Tribunal Supremo sequiria
totalmente vixente, impedindo que un convenio de sector lle poida impor unha sucesién
convencional a unha Administracion.

Na mifa opinién, a interpretacion gue mais probabilidades ten de consolidarse é a segunda,
por duas razons: i) A primeira é que, a pesar de que non di “convenio colectivo aplicable”,
unha interpretacion loxica lévanos ali; ii) a segunda é que, se o lexislador tivese querido
romper cun dos piares basicos da negociacion colectiva, como é o principio de correspon-
dencia do artigo 82.3 ET, o dirfa de forma contundente. E dicir, que a falta dun adxectivo
non parece que sexa suficiente para que se dea por morto o principio de correspondencia
na Administracion.

Non obstante, que a segunda interpretacién sexa a que probablemente prevaleza non quere
dicir que non tefa utilidade este artigo 130 LCSP, e é que aclara algo no que antes habia
dubidas. En efecto, parece que a normativa, cando nomea os convenios colectivos, esta a
facer referencia aos negociados entre administracions e sindicatos da Administracion publica
conforme o artigo 38 do EBEP®. Asi pois, se este tipo de acordos colectivos recollen obrigas
de subrogacion, esta debera ser cumprida polas administracions.

E mais, dada a mencion legal a “un acordo de negociacién colectiva de eficacia xeral”, serfa
posible que na subrogacién convencional se pactase, via 83.3 ET, un acordo interprofesio-
nal ao respecto subscrito por sindicatos lexitimados no &mbito respectivo e a federacion de
municipios’. Polo tanto, co artigo 130.3 LCSP abrese a posibilidade de que en convenios ou
acordos coa Administracion se estableza a subrogaciéon convencional en caso de reversion
dunha contrata publica a favor dunha Administracion.

5 Asiseresolveu mesmo para actividades que previamente foron privatizadas (STS do 11 de xullo de 2011 ou do 19 de maio de 2015). Cabe
dicir que na STS do 17 de xufio de 2011 o dito tribunal aceptou a aplicacion dun convenio de sector a un concello que non dispufia de
convenio propio en materia de condicidns laborais; non obstante, o propio tribunal aclarou que esta aplicacion do convenio non era en
materia de subrogacion, sendn s¢ de condicidns laborais.

6 Asi parece derivar tamén da tramitacion parlamentaria e da motivacion das emendas aprobadas. Ver GOERLICH PESET, J.M., e NORES
TORRES, L.E., “Aspectos laborales de la reversién de contratas y concesiones administrativas: el impacto de las Leyes 3/2017y 9/2017 ()",
cit., p. 112 (nota 32).

7 EnCatalufia xa hai un exemplo co Acordo comuin das condiciéns para empregados puiblicos de entes locais de menos de 20.000 habitan-
tes.
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2.1.3 Subrogacién voluntaria

A asuncién voluntaria do cadro de persoal por parte da Administracion —sen que exista obriga
legal nin convencional- adoita ser o suposto mais tipico, dado que resulta a situacidon mais
cdmoda para a Administracion publica correspondente. Efectivamente, esta subrogacion
decidida de xeito unilateral pola Administracién permitird a continuidade ininterrompida do
servizo, & vez que calmara as protestas dos traballadores que, noutro caso, quedarian sen o
seu posto de traballo e moi probablemente sen emprego. Non obstante, esta parece a solu-
cion mais complicada de abordar legalmente. En efecto, o artigo 130 LCSP, cando enumera
as posibilidades de subrogacion do cadro de persoal, non expén a asuncion voluntaria como
unha delas. Do mesmo xeito, o artigo 308 LCSP expresamente impidelles aos responsables
das administraciéns realizar accions que impliquen a consolidacién do cadro de persoal unha
vez rematada a contrata.

Asi pois, parece que o Unico xeito de que a vontade da Administracion permita a subroga-
cion do cadro de persoal sera se se pactou cos sindicatos lexitimados a través dun convenio
colectivo ou acordo de eficacia xeral.

3 Clausulas sociais

O propio preambulo da norma aqui glosada establece como un dos dous obxectivos princi-
pais obter unha mellor relacion calidade-prezo na contratacién, especialmente a través da
inclusion de aspectos cuantitativos, ambientais e sociais ao obxecto do contrato publico. Asi
pois, en coherencia con estas declaraciéns, o articulado da norma esténdese concretando
en que medida se teran en conta estes criterios sociais en materia de contratacion. E faino
de duas formas; i) primeiro, establecendo requisitos sociais de obrigatorio cumprimento,
isto é, non dispositivos para os érganos de contratacion; ii) sequndo, establecendo listas
de posibles cladusulas sociais que os érganos de contratacion poden fixar, se o desexan, nos
pregos como criterios de adxudicacion.

3.1 Condicions sociais obrigatorias

Neste grupo incluiriase o artigo 149.4 LCSP, que establece a obriga de rexeitar as ofertas se se
comproba que son anormalmente baixas porque vulneran a normativa sobre subcontratacion
ou non cumpren as obrigas aplicables en materia social ou laboral, nacional ou internacional,
incluindo o incumprimento dos convenios colectivos sectoriais vixentes.

Esta obriga non é potestativa para os érganos de contratacion, os cales estan obrigados a
rexeitar propostas econémicas que baseen a sta oferta econémica mais vantaxosa en ter
unhas condiciéns laborais para os seus traballadores menos favorables que o establecido
no convenio sectorial vixente.

Inmediatamente, aqui xorde esta pregunta: Que acontece coa prioridade aplicativa do conve-
nio de empresa (artigo 84.2 ET) ou a non-aplicacion do convenio colectivo (artigo 82.3 ET)?
Ambos os dous mecanismos estan permitidos polo Estatuto dos traballadores e confirenlle
4 empresa a posibilidade legal de establecer condiciéns laborais inferiores ao convenio.
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Pois ben, ante este conflito de normas, habera que entender que a prioridade aplicativa do
convenio de empresa e a non-aplicacion do convenio colectivo, malia seren mecanismos
vixentes e legais, son incompatibles co acceso & contratacion publica. Isto é, parece que o
lexislador lles quixo impedir o acceso & contratacion publica a aquelas empresas que usen
estes mecanismos se o fan para aproveitarse de condicions laborais por debaixo do estable-
cido no convenio de sector.

As razdns que xustifican esta decision lexislativa poden ser varias. A primeira seria para evitar
a conflitividade, dado que unha empresa co convenio non-aplicado, normalmente, serd mais
propensa ao conflito. En sequndo lugar, do mesmo xeito, unha empresa cuxo convenio de
empresa paga salarios mais baixos que os do sector pode ter, loxicamente, unha maior rota-
cion dos traballadores —que se irdn a outras empresas do sector porque pagan mellor—. Este
aumento na rotacion dos traballadores pode reducir a calidade do servizo publico prestado.

En terceiro lugar, ademais da calidade na prestacion, pode haber motivos de promocién
do convenio sectorial, é dicir, a pesar de que exista unha prioridade aplicativa do convenio
de empresa que se estableceu nun momento determinado de crise econdmica, é posible
gue agora o lexislador, pouco a pouco, queira facer rexurdir, ou devolver ao seu lugar, ao
convenio de sector e empece facéndoo coas empresas coas cales a Administracion contrata.

Sexa 0 motivo gue sexa, do que cabe menos dubidas é de que ese foi o desexo do lexislador,
Xa que en tres ocasions, a través de tres emendas no Senado, se intentou suprimir o termo
“sectoriais” para deixar unicamente “aplicables”, e as tres emendas decaeron. E dicir, inten-
touse suprimir a referencia ao convenio sectorial e esta proposta decaeu.

Ademais, o artigo 122 LCSP volve repetir a mesma idea, ao establecer que no prego de
condicions se debera indicar a obriga do adxudicatario de cumprir as condiciéns salariais
dos traballadores conforme o convenio colectivo sectorial de aplicacién.

Polo tanto, en conclusion, a lei impide utilizar un convenio de empresa que rebaixe os sala-
rios do sector ou a non-aplicacion do convenio, tanto na oferta econdmica realizada como
durante toda a duracion da contratad.

De feito, neste sentido, o artigo 211 LCSP establece que os incumprimentos reiterados no
pagamento ou na aplicacién de condicions salariais inferiores as derivadas do convenio
colectivo sera causa de resolucién.

Aqui, a norma non fala de convenios colectivos sectoriais, pero parece que fai referencia &
obriga do artigo 122 LCSP, que si fala de convenios colectivos sectoriais. E dicir, este meca-
nismo do artigo 201 no fondo é un mecanismo de control do cumprimento das obrigas; polo
tanto, teria pouco sentido que estivese a facer referencia a outras obrigas distintas que as
nomeadas anteriormente no propio texto normativo da Lei de contratos do sector publico.

8 Nomesmo sentido, GALLEGO CORCOLES, I., “La integracion de cléusulas sociales, ambientales y de innovacion en la contratacién publica”,
Documentos Administrativos,n.4,2017,p. 108, e MARTIN HERNANDEZ, M.L., “Principales aspectos sociolaborales de la Ley 9/2017,de 8 de
noviembre, de contratos del sector publico”, Trabajo y Derecho, n. 37,2018. En contra, VALLECILLO GAMEZ,M.R,, “Aspectos sociolaborales
de la nueva Ley de Contratos del Sector PUblico”, Revista de Trabajo y Seguridad Social, n. 417, 2017, e MARTINEZ SALDANA, D., e CODINA
GARCIA-ANDRADE, X., “Clausulas sociales, subrogacion y otras cuestiones laborales en la nueva Ley 972017, de 8 de noviembre, de con-
tratos del sector publico”, Actualidad juridica Uria Menéndez, n. 47,2017.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

k¢

)

NOTAS Q

181



182

Novidades laborais da Lei de contratos do sector publico

Porén, a maior novidade de caracter non dispositivo para os érganos de contratacion é a
obriga de establecer no prego de clausulas administrativas particulares polo menos unha
das condiciéns especiais de execucién de caracter social ou ambiental. Concretamente, das
de caracter social ou relativas ao emprego poderan introducirse, entre outras, con algunha
das seguintes finalidades: facer efectivos os dereitos recofiecidos na Convencion das Naciéns
Unidas sobre os dereitos das persoas con discapacidade; contratar un nimero de persoas
con discapacidade superior ao que exixe a lexislacién nacional; promover o emprego de
persoas con especiais dificultades de insercién no mercado laboral, en particular das per-
soas con discapacidade ou en situaciéon ou risco de exclusion social a través de empresas de
insercion; eliminar as desigualdades entre o home e a muller no dito mercado, favorecendo
a aplicacién de medidas que fomenten a igualdade entre mulleres e homes no traballo; fa-
vorecer a maior participacién da muller no mercado laboral e a conciliacién do traballo e a
vida familiar; combater o paro, en particular o xuvenil, o que afecta 4s mulleres e o de longa
duracion; favorecer a formacion no lugar de traballo; garantir a seguridade e a proteccion da
saude no lugar de traballo e o cumprimento dos convenios colectivos sectoriais e territoriais
aplicables; medidas para previr a sinistralidade laboral; outras finalidades que se establezan
con referencia & estratexia coordinada para o emprego, definida no artigo 145 do Tratado
de Funcionamento da Unién Europea; ou garantir o respecto aos dereitos laborais basicos
ao longo da cadea de producién mediante a exixencia do cumprimento das convencions
fundamentais da Organizacion Internacional do Traballo, incluidas as consideracions que
busquen favorecer os pequenos produtores de pafses en desenvolvemento, cos que se
mantefen relaciéns comerciais que lles son favorables, tales como o pagamento dun prezo
minimo e unha prima aos produtores ou unha maior transparencia e trazabilidade de toda
a cadea comercial.

Cabe dicir que, malia que unha destas clausulas é de inclusion obrigatoria, a marxe de eleccién
para o 6rgano administrativo que redacta os pregos é relativamente ampla. En calquera caso,
tal como establece o artigo 202.1 LCSP, o érgano administrativo pode establecer, de forma
dispositiva, mais dunha condicién especial de execucién do contrato sempre que estean
vinculadas ao obxecto do contrato. Iso significa que a listaxe que se acaba de nomear podera
ser utilizada para engadir mais condiciéns especiais de execucion se o 6rgano administrativo
competente asi 0 entende oportuno, sendo ademais esta listaxe aberta, polo que caberian
outras condiciéns especiais de execucién de caracter social non incluidas nesa listaxe sempre
gue estivesen relacionadas co obxecto do contrato.

3.2 C(lausulas sociais nos criterios de adxudicacion

Respecto aos criterios de adxudicacion, existe unha gran marxe de discrecionalidade para
o 6rgano administrativo, dado que o artigo 145.2 deixa en mans dese 6rgano o estable-
cemento ou non de criterios sociais para avaliar a relacion calidade-prezo da oferta. Non
obstante, co novo articulado da lei parece quedar extinta a tradicional xurisprudencia que
vifa anulando os criterios de adxudicacién que fosen distintos ao prezo da contrata e que
rexeitaba calquera vinculacion entre a calidade dos servizos obtidos da contrata publica coa
calidade do emprego na contratista®.

9 Como exemplo desta doutrina, véxase a STSX (Contencioso-Administrativo) de Madrid do 7 de xullo de 2017 (Rec. 318/2016), a cal anula
unha cldusula dun prego de condicidns no marco dunha contrata publica onde se establecian 15 puntos a aguelas empresas que se
comprometesen a aplicar o convenio estatal para os seus traballadores. No marco da licitacion para a adxudicacion do contrato para
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En fin, na actualidade os pregos de condiciéns poderan conter criterios de adxudicacion
relacionados coas seguintes finalidades (artigo 145.2.1.°): fomento da integracion social
de persoas con discapacidade, persoas desfavorecidas ou membros de grupos vulnerables
entre as persoas asignadas a execucion do contrato e, en xeral, a insercion sociolaboral de
persoas con discapacidade ou en situacién ou risco de exclusion social; subcontratacion con
centros especiais de emprego ou empresas de insercion; plans de igualdade de xénero que
se apliquen na execucion do contrato e, en xeral, a igualdade entre mulleres e homes; o
fomento da contratacion feminina; conciliacion da vida laboral, persoal e familiar; mellora das
condiciéns laborais e salariais; estabilidade no emprego; contratacién dun maior nimero de
persoas para a execucion do contrato; formacién e a proteccion da sadde e a seguridade no
traballo; aplicacién de criterios éticos e de responsabilidade social & prestacién contractual,
ou criterios referidos & subministracién ou a utilizacién de produtos baseados nun comercio
equitativo durante a execucién do contrato.
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a proteccion e sequridade de edificios do distrito de Chamartin, convocado polo Concello de Madrid, fixouse como criterio no prego de
condiciéns a concesion de 15 puntos ds empresas que se comprometesen a aplicarlles aos vixilantes de sequridade o Convenio colectivo
estatal. Pois ben, a sentenza aludida anula este criterio por entender que non esta directamente vinculado co obxecto do contrato nin
supon unha maior calidade na execucion dos servizos, ademais de supor unha “inxerencia intolerable no eido da requlacion salarial”.
Véxase unha critica a esta doutrina anterior & Lei de contratos do sector publico en https://adriantodoli.com/2017/10/19/as-clausulas-
sociales-en-los-pliegos-de-condiciones-ya-no-estan-permitidas/
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1 Administracion local

1.1 Area metropolitana de Vigo. Suspension cautelar da suia
constitucion por falta de integracion efectiva do transporte urbano
de Vigo no Plan de Transporte Metropolitano de Galicia

Na Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
(TSXG) do 11 de outubro de 2018 (rec. 4263/2017, relator: Martinez Quintanar), confirmase
en apelacién un auto dun xulgado contencioso-administrativo que dispuxo a suspensién
cautelar da constitucion, en decembro de 2016, da Area Metropolitana de Vigo. Motivase
a sentenza nos seguintes argumentos:

«(...) A valoracion do “periculum in mora” require prestar especial atencién ao contido dos
acordos obxecto de recurso, adoptados na sesion constitutiva da Area Metropolitana de Vigo
(AMV) (...). E débese por en relacion cos motivos polos cales a Administracion autonémica
recorrente considera viciadas de nulidade tales actuaciéns relacionadas coa convocatoria e
constitucion dos drganos do AMV, relacionados coa falta de integracion efectiva do transporte
urbano de Vigo no Plan de Transporte Metropolitano de Galicia, o cal considera que é un
impedimento & valida constitucion e funcionamento do AM\V, por mandato da disposicion
adicional décimo primeira da Lei 4/2012, do 27 de xullo, da Area Metropolitana de Vigo,
introducida pola Lei 14/2016, do 27 de xullo, que estableceu o seguinte: “A efectiva posta
en funcionamento da Area Metropolitana de Vigo requiriré a integracién efectiva previa do
transporte urbano de Vigo no Plan de transporte metropolitano de Galicia, tras a forma-
lizacién do correspondente convenio de adhesion entre a Xunta de Galicia e o municipio.
Esta incorporacion realizarase nas mesmas condicidons que o resto dos municipios galegos
adheridos ao plan, garantindo a igualdade de tratamento de todas as persoas usuarias”.

(...) A Xunta de Galicia entende que ata ese momento en que a integracion efectiva do
transporte se faga realidade —momento que indubidablemente non chegou, no que se refire
& dimensidn factica da integracion do transporte no plano material- por imperativo legal,
non cabe a constitucion e funcionamento do AMV, mentres que o Concello de Vigo sostén
o contrario. A cuestion xuridica relativa ao alcance da interpretacion da disposicion adicional
11.2da Lei 4/2012, do 27 de xullo, debe ser remitida & sentenza. Pero de todo este con-
texto si se deduce que a non adopcidn da medida cautelar-suspensiva ou a sta revogacion
comportaria anticipar os efectos dunha sentenza desestimatoria, privando de efectividade a
tutela xudicial impetrada dos érganos xurisdicionais, cuxo contido substantivo se orientaba &
pretension de impedir o funcionamento do AMV ata que se producisen determinadas con-
diciéns facticas relativas ao transporte metropolitano (integracion efectiva), condicidns que
indubidablemente non se produciron. Ese contido da pretension veriase irremediablemente
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frustrado se se revogase a adopcién da medida preventiva suspensiva, e en termos graficos
poderia dicirse que a sentenza chegaria demasiado tarde, isto é, cando o efecto que se queria
impedir xa se teria producido e consumado.

(...) Neste xuizo cautelar basta constatar que o proceso de implantacion do transporte
metropolitano coa integracion efectiva neste do transporte urbano de Vigo non finalizou,
que a Administracion autondmica recorrente, aqui apelada, pretende que o AMV non entre
en funcionamento ata que finalice ese proceso de integracion efectiva e que a suspension
cautelar pretendida e acordada en primeira instancia é a medida indispensable para garantir
que unha futura sentenza estimatoria puidese dar satisfaccion completa ao pretendido.

Polo demais, resulta evidente o risco para a sequridade xuridica de permitir o funcionamento
dunha entidade local que viu recorridos todos os acordos da sua sesidn constitutiva e respec-
to a que se cuestiona que se cumpran 0S presupostos para a sta constitucion e para o seu
funcionamento, e que ademais non parece ter garantido o exercicio das funcidns esenciais
de tesouraria, secretaria e intervencion, tendo en conta a resolucion do 16 de xaneiro de
2017 da directora xeral de Administracion local, que denegou a exencién e acumulacion de
postos de secretario, interventor e tesoureiro do AMV, “dado que estes non existen por non
ter sido creados conforme o procedemento establecido na normativa correspondente”. (...)

O risco para a sequridade xuridica acentuase se se ten en conta que viu inadmitida a soli-
citude de inscricion no Rexistro de Entidades Locais de Galicia, precisamente, entre outros
motivos, pola valoracion da imposibilidade da sua constitucion e posta en funcionamento a
consecuencia da disposicion adicional 11.2 da Lei 4/2012, ademais de polo cuestionamento
da lexitimacion do solicitante da inscricion, por non poder recofecérselle a condicion de
presidente da Area Metropolitana nestes momentos. Todas estas cuestions relacionadas coa
interpretacion desa disposicion deberdn ser resoltas na sentenza que pona fin ao recurso
contencioso-administrativo interposto pola Administracion autonémica. (...).

A ponderacion de intereses en conflito non enerva as anteriores conclusions. Todas as partes
do procedemento son Administracions publicas, e todas por igual estan chamadas a defensa
do interese xeral. Non se acreditaron prexuizos certos polo feito de demorar o funcionamento
dunha entidade cuxa lei de creacidn se remonta ao ano 2012, o que evidencia o transcurso
de varios anos desde esa lei sen que se puidese materializar un funcionamento efectivo, e
iso antes da sesion constitutiva do ano 2016 obxecto de impugnacion xurisdicional, o que
debe ser valorado para considerar mais débiles os prexuizos derivados da medida cautelar
suspensiva que os que puidesen derivar da sua revogacion, ao postergarse en sede cautelar
ese funcionamento efectivo ata que a resolucion xudicial sobre o fondo do asunto dilucide
con caracter firme a legalidade (ou nulidade) do proceso constitutivo e permita que sobre
ese funcionamento, cando sexa posible por existir esa resolucion firme, non ameacen as
dubidas existentes sobre a sua validez, dubidas que na data de hoxe se proxectarian sobre
todas as actuacions da entidade (...)».
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1.2 Execucion forzosa en via administrativa do crédito que un
concello posue fronte a outro, mediante a via da retencion das
transferencias por participacion en tributos do Estado

Un concello galego débelle a outro limitrofe a cantidade de 2.800.000 euros. Para a execu-
ciéon forzosa da débeda, o concello acredor solicitalle & Secretaria Xeral de Financiamento
Autondémico e Local do Ministerio de Facenda a retencién das transferencias por participacion
en tributos do Estado destinadas & corporacién municipal debedora. O ministerio desestima
a peticion esgrimindo o principio de suficiencia financeira das administraciéns locais e a
inaplicabilidade da institucién da compensacion de débedas a esta relacion triangular entre
o Estado e os dous entes locais en conflito.

O TSXG, secc. 4.2, na sua Sentenza do 15 de novembro de 2018 (rec. 15557/2017, relator:
Fernandez Leiceaga, contra a que se recorreu en casacion), desestima o recurso interposto
polo concello acredor contra a resolucion desestimatoria do Ministerio de Facenda, tras in-
terpretar o disposto para o efecto no artigo 74 da Lei 58/2003, xeral tributaria, coa seguinte
fundamentacion:

«(...) O feito de que os entes locais tefian as mesmas prerrogativas —para efectos de cobra-
mento— que a facenda do Estado non posibilita que en calquera suposto en que se establece
unha prevision para o Estado poida, sen mais, substituir a mencion por ENTE LOCAL, e isto
é 0 que acontece no caso de autos. O artigo 74.1 LXT establece: Extincion de débedas
das entidades de dereito publico mediante deducions sobre transferencias. 1. As débedas
tributarias vencidas, liquidas e exixibles que as comunidades autonomas, entidades locais e
demais entidades de dereito publico tehan co Estado poderan extinguirse coas deducions
sobre as cantidades que a Administracion do Estado deba transferir s referidas entidades. (...)

Entendemos que isto non é posible dada a literalidade do art. 74 LXT; o precepto distingue
entre as competencias/potestades do Estado para facer a deducion sobre as transferencias,
que xorden directamente da LXT, das que lle corresponden ds comunidades auténomas/entes
locais, que se cinguen aos supostos e procedementos que establezan as leis especificas. Esta
remision obriga a acudir a lexislacion que regula as PTE.

Debemos observar, polo tanto, dado que falamos dunha deduciéon sobre o PTE —art. 87
Lei 47/2003- a regulacién especifica desta materia, e a remision obriga a acudir & Lei xeral
orzamentaria 47/2003 e & Lei de orzamentos do ano 2017 —Lei 3/2017- seccion 1.8, titulo
VII, arts. 79 a 82, que s autoriza a facer a retencion sobre os PTE cando ¢é acordada por
organos de recadacion da AEAT, da TXSS, do ICO e do Fondo de Financiamento as Entidades
Locais —art. 101- e non estende a posibilidade aos 6rganos de recadacion dos entes locais.
Tampouco o art. 60 RD 939/2005 prevé que se aplique aos entes locais.

Esta requlacion legal non é arbitraria, xa que é consecuente co fin das PTE. Como indica a
STC 45/2007: é preciso ter en conta que, se o poder lexislativo opta por unha configuracion
legal dunha determinada materia ou sector do ordenamento, non é suficiente a mera dis-
crepancia politica para tachar a norma de arbitraria, confundindo o que é arbitrio lexitimo
con capricho, inconsecuencia ou incoherencia creadores de desigualdade ou distorsién nos
efectos legais (SSTC 99/1987, do 11 de xuno, FX 4.a; 227/1988, do 29 de novembro, FX
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5;,239/1992, do 17 de decembro, FX 5, 233/1999, do 16 de decembro, FX 12; e 73/2000,
do 14 de marzo, FX 4)".

Estamos ante unha prevision legal especifica (por omision) que non pode modificarse coa
aplicacion do art. 2.2 RDL 2/2004 e entender que, se o Estado pode facer a deducion por
débedas que con el ten un ente local, a mesma potestade ten calquera ente local por dé-
bedas doutro ente local. Estamos ante unha norma especial aplicable a un suposto especial
de compensacion de débedas, e todas as excepcions & norma xeral deben preverse de xeito
expreso e non implicito. Proba desta imposibilidade é o propio art. 134.5 RDL 2/2004, que
prevé, expresamente, a dita posibilidade para as débedas dun ente local con outra entidade
local (Deputacidén) a conta da recarga provincial do IAE, prevision que seria innecesaria de
entender que o art. 2.2 RDL 2/2004 xa da abeiro & dita pretension».

1.3 Provision de xefaturas de servizo mediante o sistema de “concurso
especifico”. Omision de informe do interventor municipal

O TSXG, na suia Sentenza firme do 2 de xullo de 2014 (rec. 289/2012, relator: Diaz Casales),
anulou a Relacién de Postos de Traballo do Concello de Ourense por ter establecido sen a
necesaria xustificacion o sistema de “libre designacién” en lugar do de “concurso” para a
provision dun gran ndmero de postos de traballo (xefaturas de servizo na sta maior parte).
Na sUa posterior Sentenza do 20 de xufio de 2017 (rec. 32/2017, relator: Seoane Pesqueira)
censurou a practica xeneralizada da dita Administracion local de cubrir as suas xefaturas de
servizo mediante nomeamentos urxentes e provisionais en comisién de servizos. O concello
procedeu a modificar a sta RPT atribuindo o mecanismo do concurso para o acceso 4 maior
parte dos seus postos. Despois convocou a provision de 14 xefaturas de servizo mediante
“concurso especifico” (artigo 91.1 p.° 2.° da Lei 2/2015, do 29 de abril, do emprego publico
de Galicia) -BOP de Ourense num. 270, do 24/11/2016-. Os concelleiros dun determinado
partido politico impugnaron a convocatoria e bases ao considerar que se debia ter realizado
por “concurso ordinario” e que ademais se omitira o preceptivo informe do interventor
municipal.

O TSXG, na sUa recente Sentenza do 11 de xullo de 2018 (rec. 126/2018, relator: Seoane
Pesqueira), desestima o recurso, en fase de apelacion. Considera en primeiro lugar que o
concello estaba obrigado a utilizar o método do “concurso especifico” para a provision das
xefaturas, coas seguintes consideracions:

«(...) cando a xustificacion do sistema de provision vén considerada nunha norma con rango
de lei non é preciso que na convocatoria especifica se contefia unha referencia ou defensa
particularizada do sistema de provision elixido. Neste caso a opcién polo sistema de concurso
especifico respecto as xefaturas de servizo nos concellos contense no artigo 91 da Lei 2/2015,
do 29 de abril, de emprego publico de Galicia. Sequndo o artigo 4.1.b da dita norma legal,
esta sera de aplicacién ao persoal funcionario das entidades locais galegas, mentres que o
artigo 91.1 paragrafo sequndo establece que “As xefaturas de servizo ou postos de nivel
equivalente se proveran por este sistema (concurso especifico), salvo aqueles que, polas
suas especials caracteristicas, deban proverse polo sistema de libre designacién, con con-
vocatoria publica”. En consecuencia, desde a entrada en vigor da dita Lei 2/2015, que tivo
lugar aos vinte dlias da sua publicacion no Diario Oficial de Galicia (disposicion derradeira
quinta, apartado 1), publicacion que se produciu o 4 de maio de 2015, a regra xeral é que
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as xefaturas de servizo se deben prover polo sistema de concurso especifico, sendo evidente
que esa forma de provision é preferente & que figure na respectiva relacion de postos de
traballo anterior, que é o que sucede neste caso, en que a relacion de postos de traballo é
previa & promulgacion daquela normativa.

Ante a prevision concreta do concurso especifico como sistema normal de provision para
as xefaturas de servizo naquela Lei 2/2015, resulta fora de lugar a mencion que se fai no
recurso de apelacion ao Real decreto estatal 364/1995, do 10 de marzo, do mesmo xeito que
non pode ser operativa a cita de sentenzas doutras comunidades autébnomas (en concreto
da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela e Ledn),
que tenen a sta normativa especifica na materia. (...) Loxicamente, se o lexislador autono-
mico establece, no artigo 91 da Lei 2/2015, o concurso especifico como sistema xeral de
provision das xefaturas de servizo, é porque entende que os ditos postos presentan unhas
peculiaridades que os fan merecedores daquela forma de cobertura, sen que sexa preciso
esperar a que a relacion de postos de traballo especifique as singularidades da funcién en-
comendada. E é que, tal como argumenta o xulgador “a quo”, é de toda loxica e acorde co
sentido comun que, por exemplo, ao titular dunha xefatura de servizo de urbanismo se lle
exixa formacion e experiencia na devandita materia sectorial, do mesmo xeito que a un xefe
de servizo de facenda e recadacion se lle impona un cofiecemento profundo das materias
tributaria e orzamentaria. En efecto, se o concurso especifico “consiste na valoracion dos
méritos e as capacidades, cohecementos ou aptitudes determinados en cada convocatoria,
e relacionados co posto de traballo a prover” (artigo 91.3 da Lei 2/2015), é ldxico e idéneo
que para a provision das xefaturas de servizo, xunto & fase de concurso de méritos, estean
previstas outras probas de caracter practico, memorias, entrevistas ou tests profesionais, a
valoracion de informes de avaliacidn ou outros sistemas similares que deben gardar relacion
directa co perfil do posto de traballo a prover (art. 91.5 Lei 2/2015) (...)».

En segundo lugar, considera o tribunal galego que a omisién do preceptivo informe do
interventor municipal durante a tramitacion da convocatoria e bases non constitlie neste
caso un defecto invalidante, polas seguintes razons:

«(...) O xulgador de primeira instancia rexeita este motivo co argumento de que, ainda que
o informe do interventor municipal de fiscalizacion previa debeu ser solicitado e incluido no
expediente, a stua omision neste caso concreto constitue unha irreqularidade formal non
invalidante (artigo 48.2 da Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo
comun das administraciéns publicas) porque: 1.° E un feito incontrovertido que as xefaturas
de servizo convocadas figuran na vixente relacién de postos de traballo e persoal municipal,
coa correspondente cobertura orzamentaria, concretamente incluironse nos orzamentos de
2014 (BOP do 10/1/2015), aprobados pola anterior corporacion municipal co informe de
fiscalizacion do interventor, orzamentos que se foron prorrogando anualmente, mentres que
as indicadas xefaturas estan a ser ocupadas desde tempo atras por funcionarios nomeados
en comision de servizos, de xeito que este proceso selectivo carece na practica de transcen-
dencia econémica efectiva na corporacion local, pois non supon nin un incremento nin unha
diminucién do gasto de persoal que xa implicaban as citadas xefaturas antes da convocatoria,
2.° O propio interventor municipal recofieceu que existe crédito adecuado e suficiente para
as ditas xefaturas na declaracion testifical que prestou (...), e 3.° Tampouco se dubida da
competencia do érgano municipal que aprobou a convocatoria e bases impugnadas.
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No recurso de apelacion os recorrentes aférranse a exixencia formal contida nos artigos
213 e 214 do Real decreto lexislativo 2/2004, do 5 de marzo, polo que se aproba o texto
refundido da Lei requladora das facendas locais, pero non critican nin tratan de rebater as
argumentacions esgrimidas polo xulgador de primeira instancia, que tefien un peso espe-
cifico indubidable, xa que, malia que se parte de que a omision do informe do interventor
municipal constitie unha irreqularidade formal, négase que neste caso tefia a operatividade
de invalidar todo o proceso, porque finalmente se constata que as xefaturas de servizo
convocadas, ademais de figuraren na RPT e persoal municipal, dispofien de cobertura orza-
mentaria e non deben significar incremento do gasto de persoal, existindo crédito suficiente
para aqueles postos, polo que é nula a sua relevancia econémica na corporacion local. A sala
mostrase de acordo cos argumentos e co rexeitamento deste motivo, porque, a parte de que
non se discute o caracter incontrovertido do feito fixado na sentenza apelada, a anulacion
por esta razén neste caso implicaria outorgar excesivo peso a un tramite que, ainda que
con caracter xeral ten unha transcendencia econémica e orzamentaria indubidable, neste
caso non engade a informacidn de importancia que se obtén por outras vias, como son a
cobertura orzamentaria previa das catorce xefaturas, coa sta inclusion nos orzamentos de
2014 prorrogados e a admision polo propio interventor da existencia de crédito suficiente
e axeitado, con todo o cal evidénciase que a convocatoria daqueles postos non da lugar a
un incremento de gasto de persoal».

1.4 Disolucion de organismos auténomos municipais. Integracion
do seu persoal na estrutura xeral do concello, sen necesidade de
superar un procedemento selectivo de concorrencia competitiva

A Asociacién Profesional de Persoal do Concello de Ferrol impugnou o acordo do 27 de
decembro de 2012 do Pleno municipal que dispuxo a extincién de varios organismos au-
tbnomos municipais (Instituto de Facenda, Padroado de Deportes e Padroado de Musica e
Artes Escénicas) coa simultanea integracion do seu persoal e servizos na estrutura funcional
do dito concello (BOP 07/02/2013). O TSXG en primeira instancia estimou o recurso e anulou
a integracién do persoal na Administracién municipal considerando que unha parte deste
accedera aos seus postos de traballo sen superar un procedemento selectivo de concorren-
cia competitiva conforme os principios de publicidade, igualdade, mérito e capacidade. A
Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo (TS), na sta Sentenza do 19 de
decembro de 2018 (rec. 720/2016, relator: Lucas Murillo de la Cueva), estima o recurso de
casacion interposto polo sindicato CIG, revoga a referida sentenza e desestima o recurso
contencioso-administrativo, coa seguinte fundamentacion:

«(...) A seccidn sétima desta sala pronunciouse repetidamente sobre a consideracion como
sucesion de empresas —e, polo tanto, sobre a aplicabilidade do artigo 44 do Estatuto dos
traballadores— de supostos de extincidon de entidades instrumentais publicas ou privadas e
de subrogacion de axencias publicas empresariais de nova creacion nas relacions xuridicas
de que aquelas eran titulares coa conseguinte integracion do seu persoal non funcionario.
(...) Nesas ocasidns, non se apreciou que tal operacion, levada a cabo no marco dun proceso
de reorganizacion administrativa do sector publico, disposta polo lexislador autondmico,
comportase infraccidon dos preceptos constitucionais e legais que rexen 0 acceso ao empre-
go publico nin dos preceptos que reservan a funcionarios determinados postos de traballo.
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Tales pronunciamentos fixéronse en recursos promovidos por sindicatos e organizacions de
funcionarios, asi como por diversos funcionarios. En particular, sublifouse que a integracion
non afectaba ao seu dereito a acceder ao emprego publico, pois xa formaban parte del,
igual que o persoal das entidades suprimidas, isto ultimo de conformidade cos artigos 2.1,
8.1 ¢) e coa disposicion adicional primeira do Estatuto basico do empregado publico. E,
ainda que si se considerou que podia incidir no dereito a desenvolver a carreira funcionarial
dos recorrentes na instancia, tamén se advertiu que os principios de mérito e capacidade
operan con mais intensidade no acceso ao emprego publico que cando se trata da carreira
administrativa e, en todo caso, observouse que a afectacion a esta ultima era eventual e
futura, polo que non podia fundamentar a nulidade da disposicion impugnada.

Pola stia banda, a Sentenza do Tribunal Constitucional n.° 236/2015 non tivo por inconstitu-
cional a regulacion legal que consideraba a dita integracion de persoal laboral das entidades
suprimidas nas novas axencias publicas empresariais no marco das normas requladoras da su-
cesion de empresas e subordinandose o seu acceso a condicion de persoal da Administracion
da comunidade auténoma & superacion dun proceso selectivo convocado en execucion de
ofertas de emprego publico.

As semellanzas entre os supostos considerados por esas sentenzas e este son manifestas.
Estamos, en efecto, ante a supresion de entidades publicas —pois non se discute que o fosen o
instituto e os padroados— no marco dunha reorganizacion do sector publico municipal como
consecuencia do cal o concello pasa a xestionar directamente os servizos antes prestados
por aquelas e acorda a sua subrogacion nas relacions xuridicas que ligaban as devanditas
entidades cos seus empregados, alguns dos cales eran funcionarios e outros laborais pero,
na medida en que traballaban para esas entidades publicas e desde que pasaron a facelo
—cousa que para os traballadores do anterior recadador de tributos sucedeu no ano 2000- xa
tinan a condicion de empregados publicos, conforme os artigos 2.1, 8.1 ¢) e a disposicion
adicional primeira do Estatuto basico do empregado publico. Doutro lado, a integracion en
nada afecta ao dereito a acceder ao emprego publico dos recorrentes, todos eles persoal do
concello, e a incidencia que puidese ter na sua carreira administrativa é eventual e, en todo
caso, algo que, de producirse, teria lugar no futuro e poderian ser impugnadas as actuacions
que menoscabasen tal carreira.

Polo tanto, da xurisprudencia que expresan as sentenzas indicadas resulta, sen lugar a
dubidas, que, en contra do sostido pola sala da Coruna, era aplicable ao caso o artigo 44
do Estatuto dos traballadores e que a integracion por si soa non afecta aos dereitos dos
recorrentes. Polo tanto, o motivo debe prosperar e a sentenza de instancia debe ser anulada.

(...) Pois ben, de canto se dixo resulta que é correcta a decision da corporacion municipal
de subrogarse na posicion que mantihan co seu persoal as suas entidades publicas supri-
midas. Tamén son axustadas a dereito por razéns obvias as previsions sobre a integracion
dos funcionarios e do persoal laboral que tiver superado un proceso selectivo e estiveren
destinados nelas. Polo que atinxe ao resto do persoal, o xogo da sucesidon de empresas
implica o mantemento do réxime a que estaban suxeitos e iso significa que o concello debe
adoptar as medidas necesarias para facer fronte s obrigas que os seus organismos auto-
nomos contraeron cos seus restantes empregados non funcionarios con vinculo temporal
ou indefinido non fixo. (..)».
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1.5 Provision da xefatura de persoal dun concello. Posto de
perfil eminentemente xuridico. Desviacion de poder

O TSXG, na sUa Sentenza do 19 de setembro de 2018 (rec. 37/2018, relator: Seoane
Pesqueira), confirma en apelacién a anulacion da resolucién dun concello que, polo sistema
de concurso, lle adxudicou o posto de xefe de persoal a un funcionario licenciado en farmacia
estreitamente vinculado ao partido politico do equipo de goberno. O alto tribunal galego
ratifica nesta sentenza a concorrencia do vicio de “desviacion de poder” no nomeamento
recorrido, considerando en especial o perfil esencialmente xuridico do posto convocado.
Admite tamén a posibilidade da impugnacién indirecta das bases da convocatoria con motivo
do recurso directo interposto fronte ao nomeamento final.

2. Contratos publicos

2.1 Resolucion de contrato de construcion e explotacion de aparcadoiro
subterraneo por liquidacion concursal da concesionaria. Reclamacion
de indemnizacion polo investimento non amortizado

Na stia Sentenza do 17 de decembro de 2018 (rec. 4302/2017, relator: Martinez Quintanar),
0 TSXG desestima en fase de apelacion a reclamacion indemnizatoria formulada contra o
Concello de Verin pola concesionaria dun aparcadoiro subterraneo en proceso de liquidacion
concursal. Considera o tribunal, en primeiro lugar, que a apertura polo Xulgado do Mercantil
da fase de liquidacién da empresa contratista (en situacién de concurso por causa fortuita)
non produce automaticamente a resolucién da concesién administrativa, sendn que é nece-
sario que se solicite no concello e que este a declare mediante a correspondente resolucion.
En segundo lugar, a sala conclie que a falta de rendibilidade do aparcadoiro se insire nos
principios de risco e ventura tipicos destas concesions, non producindose un desequilibrio
econdomico-financeiro. E, en terceiro e ultimo lugar, que neste caso concreto a contratista
carece do dereito a recuperar os gastos do investimento non amortizado (recofiecido no
artigo 170 da Lei 13/1995 de contratos das administraciéns publicas -LCAP-), porque nunha
clausula do prego que integra o contrato se dispuxo a renuncia a percibir indemnizacions pola
resolucion do contrato motivado na quebra da adxudicataria. Conclie, asi, a sentenza que:

«(...) A literalidade da clausula 25 do prego reitor da concesién non ampara a distincion
realizada pola demandante. Nesta non se renuncia a unha indemnizacién por “prexuizos
ou perdas sufridas pola concesionaria durante o tempo de explotacion do aparcadoiro”. De
feito, o dereito a tal indemnizacion, como tal, non lle corresponderia nunca @ demandante,
Xa que as perdas derivadas da explotacion forman parte do risco e ventura asumido polo
contratista, polo que non poderia renunciar a unha indemnizacion a que nunca poderia ter
dereito. A literalidade da clausula non admite dubidas sobre o seu alcance, ao establecer que
é causa de terminacion da concesion, ademais das establecidas legalmente, por disolucién
ou quebra da sociedade concesionaria, sen que exista dereito a indemnizacion ningunha.
Isto é, rentnciase a indemnizacion por calquera concepto e, polo tanto, ao prezo das obras e
instalacions que, executadas polo contratista, deban pasar a propiedade da Administracion,
tendo en conta o seu estado e o tempo que restase para a sua reversion. A Sentenza do
Tribunal Supremo do 10 de maio de 2004, recurso de casacion 138/1999, transcrita pola
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sentenza apelada, confirma a posibilidade de renuncia ao dereito indemnizatorio polo valor
das obras e instalacidns, e non cabe considerar que a efectividade desa renuncia implique
un resultado confiscatorio ou un enriguecemento inxusto para a Administracion e & custa
do contratista, como alega a apelante, xa que non se desvirtuou a conclusion & que chega a
sentenza de primeira instancia respecto a perda de boa parte do valor inicial da concesion; e
o pretendido pola apelante, en definitiva, implicaria desvirtuar o principio de risco e ventura
que deben ser asumidos polo contratista na sua dobre vertente, sen que se lle poida ase-
gurar, custe o que custe, a rendibilidade da concesion nin a amortizacion dos investimentos
realizados, cando a terminacion anticipada de contrato non se produce por causa imputable
a8 Administracion, senon por un risco ordinario de cuxas consecuencias debe responder o
contratista. Basta a lectura do recurso de apelacion para comprobar que esa estimacion da
pretension actora comportaria trasladar todo o risco inherente ao contrato @ Administracion,
en contravencion do principio reitor da execucion do contrato administrativo (...)».

3 Expropiacion forzosa

3.1 Determinacion da indemnizacion polos danos e perdas
xerados pola nulidade do expediente expropiatorio

O TS, na sua Sentenza do 24 de setembro de 2018 (rec. 2356/2017, relator: Trillo Alonso),
consolida o cambio de criterio xurisprudencial conforme o cal nos supostos de expropiacions
anuladas xudicialmente en que xa non é posible a devolucién do ben (ocupado por unha
obra publica) habia que indemnizar o afectado cun importe fixo, cun incremento do 25 %
do xusto prezo. Conclue asf o tribunal que:

«(...) sequindo tamén a Sentenza do 12 de xufio de 2018, consideramos “[...] razoable a
interpretacion que defende a Administracion recorrente da disposicion adicional da Lei de
expropiacion forzosa na redaccion dada pola disposicion derradeira sequnda da Lei 17/2012,
do 27 de decembro, de orzamentos xerais do Estado, no sentido de que, sen prexuizo da
devolucion do ben ocupado ou a fixacion da correspondente indemnizacion substitutoria
ao abeiro do art. 105. 2.° da Lei requladora da xurisdicién contencioso-administrativa, para
o recofiecemento do dereito do expropiado a ser indemnizado no caso de nulidade do
expediente expropiatorio dos danos e perdas derivados da actividade anulada, compre que
se xustifique a realidade do dano efectivo e indemnizable na forma e condiciéns do art.
139 da Lei 30/92 (arts. 32 e ss. Lei 40/2015)”, e con estimacion da pretension do letrado da
Administracion “[...] xa que a interpretacion efectuada na sentenza obxecto de recurso non
se axusta & que se acaba de expor, recohecendo unha indemnizacién de danos e perdas pola
ocupacion ilegal, via de feito, cuxa realidade e efectividade non foi xustificada pola parte
recorrente, sen que poida exonerarse da dita exixencia pola presuncion de dano moral ou
aflitivo que a sala entende derivado do recohecemento legal para o efecto do 5% na fixacion
do prezo xusto, pois, ademais de que a dita porcentaxe xa se ten en conta ao fixar o valor
dos bens e figura na liquidacion efectuada na sentenza, se se pretende unha indemnizacion
mais alé da prevista na norma, necesariamente debera xustificarse esa maior aflicion ou
dano moral cuxa indemnizacién se pretende”, casamos e deixamos sen efecto a sentenza
obxecto de recurso no extremo en que reconece un incremento do prezo xusto nun 25%».
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4 Medio ambiente, urbanismo e vivenda

4.1 Anulacion de proxecto sectorial de incidencia supramunicipal de
acuicultura por omision de estudo de alternativas na avaliacion
de impacto ambiental. Posibilidade de instalar depuradora de
augas residuais a menos de 20 metros da ribeira do mar

O TS (secc. 5.%), na stia Sentenza do 12 de xufio de 2018 (rec. 263/2017, relator: Trillo Alonso),
anula o proxecto sectorial de incidencia supramunicipal Parque de Tecnoloxia Alimentaria
de Mougas, Oia, Pontevedra, aprobado polo Consello da Xunta de Galicia no ano 2009
para a construcion dunha piscifactoria no dito lugar, ao terse omitido na sua tramitacién
unha avaliacion de impacto ambiental cun estudo de alternativas rigoroso. Considera o
alto tribunal que o proxecto tifa que ter sido sometido a todos os tramites da avaliacién de
impacto ambiental, malia que previamente co plan de ordenacion do territorio que lle daba
cobertura (Plan Galego de Acuicultura) xa se tramitara a avaliacidon ambiental estratéxica:

«(...) En fin, sentando como punto de partida que a debida coordinacion e coherencia dos
distintos instrumentos ambientais exixe que os datos ou informacién facilitados no prece-
dente non deban ser novamente achegados, o que sostemos é que na avaliacion ambiental
dos proxectos, polas sUas caracteristicas sinqulares, o promotor debera facilitar as alternati-
vas e xustificar a decision adoptada nos termos do artigo 2.1.b) do Real decreto lexislativo
1302/1986, na sua redaccion dada por Lei 6/2001, salvo que o precedente plan ou programa
que lle dea cobertura contefia, con rigorosidade, as caracteristicas especificas do proxecto (...).

Pois ben, se se observan as especificas determinacions que o plan contén respecto ao par-
que de Mougas (paxina 159), comprenderase sen maior esforzo que non contén, como é
loxico, unha descricion das alternativas que refiren os apartados transcritos. O detalle das
alternativas, sequndo a propia normativa do plan, corresponde ao proxecto. O plan sectorial
de parques de tecnoloxia alimentaria comprende un total de 23 parques situados ao longo
da costa galega, sen especificar, incluidos aqueles que non son de novas instalacions, as
sinqularidades de cada un.

Asi, con relacion ao parque de Mougas, limitase a expresar que o parque esta situado en
solo rustico de proteccion de costas e en solo non urbanizable sen especial proteccion, que
o plan sectorial propon cualificar os terreos sobre os que se implantara o parque como solo
rustico de proteccion de costas, contendo determinados parametros urbanisticos, como son
a ocupacion da parcela, a altura maxima das instalacions, a separacion minima a lindeiros
e o peche da parcela, asi como que o parque esta destinado & ampliacion das instalacions
existentes e que a superficie é de 57.000 m2. Ningunha referencia hai aos requisitos sin-
qulares do apartado a-6-6-j cuxa concorrencia exixe o plan. E esa ausencia de alternativas
que observamos no plan e que cualificamos, dada a natureza da disposiciéon, como léxica,
tampouco se observa no proxecto presentado (...)».

Por outra banda, o Tribunal Supremo resolve nesta sentenza a posible contradicion existente
entre o disposto nos artigos 25.2 e 44.6 da Lei 22/1988, de costas, concluindo que é posible
autorizar unha instalacién depuradora de augas residuais a menos de 20 metros da ribeira
do mar, asociada a unha piscifactoria.
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4.2 Obras ilegais en zona de servidume de proteccion de costas. A
Administracion dispon dun prazo indefinido para ordenar a sta demolicion

O TS, na sta Sentenza do 11 de xullo de 2018 (rec. 953/2017, relator: Fernandez Valverde),
aclara as dubidas xurdidas tras a modificacion da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas,
pola Lei 13/2003, do 23 de maio, respecto dos prazos de que dispén a Administracion para
reaccionar fronte as obras ilegais construidas en zona de servidume de proteccion, confir-
mando o criterio do TSXG na sentenza recorrida, coas seguintes conclusiéns:

«1° Que a obriga de imposicion das obrigas de restitucion e reposicion das cousas ao seu
estado anterior & infraccion, como consecuencia dunha condena penal ou unha sancion
administrativa, se mantefen na LC na mesma situacion que antes da reforma da LMC, sen
que desta derive ningunha novidade.

2° Que, en consecuencia —e respondendo a seqgunda das cuestions que en concreto se nos
formulan-, non resultan de aplicacion as obrigas de restitucion e reposicion das cousas ao
seu estado anterior & infraccion os prazos de prescricion previstos (antes e despois da LMC)
para as infraccions (no artigo 92.1 LC), polo que, insistese, estas non se someten aos prazos
de prescricion establecidos para declaracion de prescricion das infraccions e sancions.

3° Que, impostas polo tribunal penal ou pola Administracion de costas as citadas obrigas, a
LG, tras a sua reforma pola LMC de 2013, si establece (artigo 95.1.2.°) un prazo maximo de
prescricion de quince anos para a execucion e o cumprimento de tales obrigas de restitucion
e reposicion das cousas ao seu estado anterior & infraccion. E dicimos maximo porque se
debera observar, con caracter previo, 0 prazo que, en cada caso, se estableza na resolucion
(penal ou administrativa) que impoRAa as citadas obrigas, co dito limite legal. Respondemos,
con iso, & primeira das cuestions suscitadas).

4°. Que, malia o anterior, e como excepcion, o dito prazo de prescricion da obriga imposta,
co maximo de quince anos, a LC deixa a salvo, e non é polo tanto de aplicacion a estes,
aos supostos de recuperacion de oficio dos bens e dereitos integrantes do dominio publico
maritimo terrestre —potestade distinta das obrigas que nos ocupan, que derivan do exerci-
cio da potestade sancionadora— de conformidade coa remision que o inciso final do novo
paragrafo sequndo do artigo 95.1 realiza ao artigo 10.2 da mesma LC.

Se ben se observa, a LC conecta esta facultade de recuperacion de oficio do artigo 10.2 cos
bens integrantes do dominio publico maritimo terrestre, concrecion territorial que non se
produce —ao dito ambito de proteccidn constitucional- cando o que se regulan son as tan
Citadas obrigas de restitucion e reposicion das cousas ao seu estado anterior a infraccion,
pois non se esqueza que o ambito “territorial” das infraccions é mais amplo que o do domi-
nio publico maritimo terrestre, como se deduce da simple lectura dalgunhas das infraccions
que se tipifican nos artigos 90 e 91 da LC, que, territorialmente, non se concretan —sé— ao
dominio publico maritimo-terrestre, sendn que tamén se estenden —algunhas delas— as zonas
de servidume lindeiras co dominio publico.

Esta, pois, é a doutrina que, con caracter xeral, resulta procedente establecer».
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4.3 Parcelacion e uso residencial ilegal en solo rustico protexido,
desconforme coa licenza de hotel concedida. A negativa do propietario
a axustarse a licenza leva consigo a demolicion das edificacions

A Sentenza do TSXG do 26 de novembro de 2018 (rec. 4388/2017, relator: Martinez
Quintanar) confirma a orde de demolicién ditada pola Axencia de Protecciéon da Legalidade
Urbanistica da Xunta de Galicia (APLU) sobre 52 chalés construidos en solo rustico protexido
no termo municipal do Grove, cunha parcelacién ilegal e vulnerando a licenza para uso de
hotel que previamente se concedera. Afirma o tribunal que:

«(...) 0 vixente artigo 27.1 do texto refundido da Lei do solo e rehabilitacion urbana, apro-
bado polo Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, establece que a transmision de
predios non modifica a situacion do titular respecto dos deberes do propietario de confor-
midade con esta lei e os establecidos pola lexislacion da ordenacion territorial e urbanistica
aplicable ou exixibles polos actos de execucion desta. O novo titular queda subrogado nos
dereitos e deberes do anterior propietario (...). Como consecuencia desa subrogacion real,
e do caracter propter rem que tefien os deberes asociados a reposicion da legalidade urba-
nistica, que concirnen aos que en cada momento sexan os titulares dos inmobles sobre os
que se proxecta esa obriga de reposicion, non pode dicirse que os actores fosen uns terceiros
alleos a esa obriga, xa que se subrogan na posicion xuridica da mercantil transmitente da
titularidade sobre os inmobles litixiosos. E, polo tanto, non se pode dicir que, ainda que sexan
persoas distintas da dita mercantil, non as alcancen as mesmas obrigas, xa que se trata de
persoas as cales, por disposicion legal, lles son exixibles os mesmos deberes de reposicion
da legalidade urbanistica que os exixidos & mercantil INPROIN, S.L., tanto na resolucion do
30 de abril de 2007 como na posterior do 2 de marzo de 2010.

(...) unha vez transcorridos de forma sobrada os prazos outorgados para restaurar a legali-
dade, conculcada cunha parcelacion ilegal, cunhas obras autorizadas pero as que se lles deu
un uso residencial non autorizado e non autorizable, hai que ter en conta a inefectividade
das multas coercitivas impostas e que neste caso o cambio de uso e a disolucion da division
horizontal e a eliminacidn da existencia rexistral dos predios como unidades independentes
non pode ser realizada pola via da execucion subsidiaria pola Administracion, sendn polos
propietarios, tratdndose, polo tanto, do cumprimento dunha obriga persoalisima que estes
incumpriron. (...)

Por iso, o estado actual do complexo inmobiliario conculca a legalidade urbanistica, e a orde
de demolicién erixese na unica medida posible a disposicion da Administracion para eliminar
a parcelacion urbanistica ilegal producida (...) sendo a unica alternativa ao mantemento desa
situacion a da sta demolicion.

(...) En canto & denunciada falta de coherencia da confirmacion da orde de demolicion co
feito de entender que o que procede é a restitucion xuridica, non fisica, debemos dicir que
non hai tal falta de coherencia, e que a confirmacién da orde de demolicidon responde &
constatacion de que a restitucion xuridica, entendida no plano rexistral e no ambito do uso,
non se materializou, e a esta non pode ser realizada pola Administracion (...), o cal determi-
na que as edificaciéns comporten unha vulneracion da legalidade urbanistica que, ao non
ser emendada polos que podian facelo, aboca & demolicién, tanto por aplicacion do artigo
209.5 como por aplicacion do artigo 211 da LOUGA 9/2002.
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En definitiva, non é aceptable a argumentacion da parte apelante de que carece de sentido
que se ordene a demolicion dunhas edificacions que contan con licenza e se axustan a ela
por unha cuestion de uso, e que o procedente é que se ordene o axuste ao uso autorizado.
E non é aceptable por duas razdns: a primeira, porque esa orde de axuste xa se produciu
hai anos, e non se acredita de forma plena e efectiva o cumprimento, a sequnda, porque o
autorizado era a construcion dun hotel apartamento, e actualmente o que consta é a existen-
cia de 52 apartamentos acaroados, articulados ao redor dunha zona central onde se sitian
piscinas, edificio de servizos, vias interiores, muros de contencion e grandes movementos
de terra, inscritos como predios independentes no Rexistro da Propiedade, e sometidos a un
réxime de division horizontal, o cal é un estado factico e xuridico que non se corresponde co
autorizado. E este estado factico e xuridico o que xustifica a orde de demolicién, por teren
transcorrido mais de nove anos sen que se realizasen voluntariamente as actuacions precisas
para que a obra executada se axuste ao autorizado, en canto a usos e eliminacion da parce-
lacion ilegal e distribucion do edificio de servizos, inaccion ante a cal a Administracion non
pode permanecer pasiva esperando indefinidamente a que a restitucion ordenada no ano
2007 sexa cumprida polos seus destinatarios, debendo proceder a acordar a unica medida
non persoalisima, susceptible de execucion subsidiaria, que permite eliminar a vulneracion
urbanistica, sen prexuizo de volver recordarlles aos propietarios a forma de enervar a exe-
cutividade desa forma de reposicion da legalidade, “adaptando coas actuacions pertinentes
a utilizacion do complexo ao uso autorizado”.

44 Vivendas de proteccion autondmica de prezo concertado. Infraccion
moi grave por cobramento de sobreprezos na venda a terceiros.
Principios do procedemento administrativo sancionador

O TS, na slia Sentenza do 8 de xuno de 2018 (rec. 1506/2016, relator: Bandrés Sanchez-
Cruzat), confirma en fase de casaciéon a sancion de varios milléns de euros que a Xunta de
Galicia lle impuxo a unha construtora de Pontevedra pola comisién da infraccién moi grave
tipificada no artigo 54.1 m) da Lei 4/2003, do 29 de xullo, de vivenda de Galicia, ao vender
fraudulentamente, con sobreprezo, vivendas de proteccién autonémica, coas seguintes
conclusions:

«(...) esta sala considera que o artigo 7.2 do Regulamento do procedemento para o exerci-
cio da potestade sancionadora, que establece que “recibida a comunicacion, e se se estima
que existe identidade de suxeito, feito e fundamento entre a infraccion administrativa e a
infraccion penal que puidese corresponder, 0 drgano competente para a resolucion do pro-
cedemento acordara a sua suspension ata que se dite resolucion xudicial”, debe interpretarse
en consonancia coa doutrina xurisprudencial deste Tribunal Supremo, no sentido de que o
criterio que debe sequirse para determinar en que momento se debe retomar o computo do
prazo de caducidade cando se acordou a suspension do procedemento, debido a existencia
de actuacions penais polos instrutores, contra o presunto responsable de cometer unha
infraccion administrativa, é, de conformidade co principio de seguridade xuridica, cando
se lle notifique & Administracion a firmeza da resolucion xudicial penal de que se trate e se
reciba o testemunfo desta.

(...) compartimos o criterio do tribunal de instancia de que esta manifestacion da fundamen-
tacion xuridica non ten caracter invalidante, a teor do disposto no artigo 63.2 da Lei 30/1992,
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do 26 de novembro, en canto a adopcion do acordo de ampliaciéon do prazo maximo para
resolver estaba xustificado pola «especial complexidade tanto cuantitativa como cualitativa
do asunto», que evidencia que concorre o presuposto habilitante establecido no artigo 42.6
do citado texto legal (a circunstancia de que o procedemento, debido ao nimero de persoas
afectadas, non pode concluir no prazo legalmente previsto para resolver). (...).

De acordo coa referida regra de prioridade do procedemento penal, o exercicio da potes-
tade sancionadora da Administracion debe agardar ao resultado da sentenza penal e, se é
condenatoria coa concorrencia da tripla identidade subxectiva, obxectiva e de fundamento
sancionador, a Administracion resulta vinculada ao pronunciamento, devindo improcedente
a sancion administrativa como consecuencia material ou positiva do principio de prohibi-
cién que incorpora o principio non bis in idem. Pola contra, no suposto de que a sentenza
penal sexa absolutoria, non cabe soster, como consecuencia do principio de que se trata, a
prohibicion xenérica dun pronunciamento administrativo sancionador, porque o que exclte
é a dobre sancion e non o dobre pronunciamento. Pero non cabe dubida de que a relacion
que o principio supon entre as duas manifestacions do ius puniendi estatal determina un
condicionamento pola via dos feitos que se declaran probados na sentenza penal. Ou,
dito noutros termos, a sentenza penal absolutoria non bloquea as posteriores actuacions
administrativas sancionadoras, pero as stas declaracions sobre os feitos probados inciden
necesariamente sobre a resolucion administrativa mediante a vinculacion a que se refire o
artigo 137.2 da Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico de administracions
publicas e de procedemento administrativo comun. (...)

O feito determinante da concorrencia do tipo infractor, seqgundo prevé o artigo 54.1 m) da
Lei 4/2003, do 29 de xullo, de vivenda de Galicia, é a percepcion de prezo por enriba do que
figura na cédula de cualificacion definitiva, que non pode ser modificado “nin por escusa de
melloras”, “nin ainda que figure nun documento privado”, xa que —segundo se razoa— "0
Regulamento VPO prohibe calquera sobreprezo”. (...)

Esta sala considera acertado o criterio do tribunal de instancia que aprecia que é procedente
a adopcion da medida complementaria de reintegro porque, de acordo co previsto no artigo
57.2 da Lei 4/2003, do 29 de xullo, de vivenda de Galicia, deben ser reintegradas todas as
cantidades indebidamente percibidas, sen que a existencia de melloras poida ser escusa para
exonerar de responsabilidade a empresa construtora pola imposicién de sobreprezos. (...).

Esta sala rexeita que o tribunal de instancia vulnerase o principio de presuncion de inocen-
cia, que constitue un dereito fundamental de todo suxeito sometido a un procedemento
sancionador, garantido polo artigo 24.2 da Constitucion, por avalar unha presunta inversion
da carga da proba, xa que a sentenza impugnada parte da constatacion de que se acreditou
a existencia de sobreprezo na venda das vivendas por parte da construtora ------------------
--- en contravencién do disposto no artigo 34.2 da Lei 4/2003, do 29 de xullo, de vivenda
de Galicia, o que non se desvirtuou coas probas de descargo practicadas en sede xudicial».
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5 Persoal

5.1 Cesamento de funcionarios interinos. Carecen do dereito a percibir a
indemnizacion de 20 dias de salario por ano traballado establecida no
Estatuto dos traballadores para os despedimentos por causas obxectivas

O TSXG, na suia Sentenza do 24 de outubro de 2018 (rec. 175/2018, relator: Rivera Frade),
conclte en primeiro lugar que nos supostos en que a Administracién non incorreu en fraude
ou en practica irregular no nomeamento dun funcionario interino, este no momento do seu
cesamento carece do dereito de reclamar a indemnizacion establecida para a extincion de
contratos indefinidos por causas obxectivas no artigo 53.1.b) do Estatuto dos traballadores
(20 dias por ano de servizo con limite de 12 mensualidades). Este criterio coincide co das
duas sentenzas posteriores do Tribunal de Xustiza da Unién Europea de data 21 de novembro
de 2018 referidas especificamente a Espafa (asuntos C-619/17 e C-245/17).

O tribunal galego establece tamén, en segundo lugar, que conforme a mais recente xuris-
prudencia do Tribunal Supremo (5.2 3.9), representada en duas sentenzas do 26 de setembro
de 2018 (recs. 785/2017 e 1305/2017), mesmo na hipdtese de que se tivese demostrado
a concorrencia de fraude no vinculo interino, o interesado tampouco poderia reclamar esa
indemnizacion por importe fixado (20 dias de salario por ano traballado), pois debe acreditar
o prexuizo padecido concreto e a sUa cuantificacion atendendo as circunstancias concretas
do caso, de xeito analogo a como sucede coas reclamacions de indemnizacién por respon-
sabilidade patrimonial da Administracion.

5.2 Persoal funcionario do corpo de extincion de incendios. Retribucions.
Plus de nocturnidade e festividade. Non son complemento de
produtividade. Deben integrarse no complemento especifico

O TSXG, na sua Sentenza do 26 de setembro de 2018 (secc. 1.2, rec. 193/2018, relator:
Lépez Gonzaélez), alcanza a conclusion de que os complementos de produtividade atribuidos
polo Concello de Ourense ao persoal do Servizo de Extincion de Incendios (bombeiros), que
presta quendas de 24 horas de traballo continuado con tres dias de descanso a continuacion,
refirense a conceptos permanentes e caracteristicos do posto de traballo, de maneira que
en realidade deberian formar parte do “complemento especifico” das suas retribuciéns,
percibindose por igual durante o periodo de vacacions e de desfrute de dias de asuntos
propios. Afirma asi o tribunal que:

«(...) E evidente que, ao formar parte as horas de actividade realizadas de noite e en dias
festivos do traballo normal, ordinario e habitual do recorrente, non poden considerarse
estas como comprendidas no complemento de produtividade que ten por obxecto, confor-
me dispdn o artigo 23.3.¢) da Lei 30/1984, do 2 de agosto, de medidas para a reforma da
funcién publica, retribuir o especial rendemento, a actividade extraordinaria e o interese ou
iniciativa con que o funcionario desempena o traballo. Tratase, en suma, dunha retribucion
obxectiva & percepcion da cal ten dereito o traballador polo mero feito de desenvolver un
determinado posto de traballo, polo que o seu réxime xuridico debe ser o mesmo que o das
retribucions fixas na sta contia e periodicas na sua divindicacion. Tampouco o aboamento
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de tales plus responde ao concepto de gratificacion ou ao de complemento de desempefrio,
por non ter os servizos retribuidos a condicion de extraordinarios nin levarse a cabo féra da
xornada requlamentaria, tratase de servizos que forman parte da xornada normal e habitual
do demandante. Certo é como sostén o concello demandado, que no periodo de vacacions o
actor non realiza traballos de noite nin en dias festivos, polo que carece de dereito a percibir
plus por eses conceptos, pero non o é menos que tal valoracion seria aceptable se eses plus
formasen parte do complemento de produtividade, o que non sucede neste caso, por mais
que o dito concello asi trate de aparentalo ao incluilos no complemento aludido (artigo 25
do Acordo requlador das condicions de traballo dos seus empregados publicos), pois con iso
estariase a alterar, en prexuizo dos traballadores publicos municipais, a natureza e finalidade
que a propia Lei 30/1984 outorga ao complemento de produtividade no seu artigo 23.3.¢)».

5.3 Obriga de prover os postos de traballo por concurso.
Excepcionalidade do sistema de libre designacion

A Sentenza do TSXG do 3 de outubro de 2018 (rec. 277/2017, relator: Seoane Pesqueira)
anula unha modificacion da relacién de postos de traballo da Conselleria de Sanidade da
Xunta de Galicia por atribuirlle o sistema de “libre designaciéon” en lugar do de “concurso”
& provision de catro xefaturas de servizo, coa seguinte argumentacion:

«(...) O artigo 90.1 da Lei 2/2015, do 29 de abril, do emprego publico de Galicia, establece
que “O concurso ordinario é o procedemento xeral de provision dos postos de traballo que
non tenan establecida outra forma de provisidon na relacién de postos de traballo”, tendo
relevancia para este caso que o sequndo paragrafo do artigo 91.1 dispdn que “As xefaturas
de servizo ou postos de nivel equivalente se proveran por este sistema, salvo aqueles que,
polas stas especiais caracteristicas, deban proverse polo sistema de libre designacion, con
convocatoria publica”.

(...) declara o Tribunal Supremo, xa baixo a vixencia do Estatuto basico do empregado
publico, aprobado pola Lei 7/2007, do 12 de abril, que a eleccion do procedemento de
libre designacidn para a provision de determinados postos de traballo incluidos na RPT do
persoal funcionario da Administracion autonémica e dos seus organismos e entes publicos
dependentes exixe unha motivacion especifica, unha xustificacion concreta das razéns polas
que, a partir dos labores propios do posto de traballo, concorren os requisitos legalmente
establecidos para que se provea por este procedemento de libre designacion, xustificacion
que é necesaria desde o momento en que o Estatuto basico do empregado publico non
altera a consideracion que merecen o concurso e a libre designacion como mecanismos de
provision de postos de traballo. O concurso, di o artigo 79.1 dese texto legal, é a regra, o
Xeito normal de provelos, mentres que a libre designacion é a excepcion. Como toda excep-
cion a regra, debe ser interpretada estritamente e a Administracion, cando se queira servir
dela por entender que o posto de traballo é de especial responsabilidade ou de confianza,
debera xustificalo de forma especifica. (...)

Neste caso, a Unica xustificacion que se ofrece para a eleccion do sistema de libre designacion
para as catro xefaturas de servizo mencionadas é a especial responsabilidade para garantir
a proteccion dos datos persoais.
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A decision desta controversia exixe dilucidar se o argumento esgrimido pola Administracion,
de cara a xustificar a opcion polo procedemento de libre designacion para a provision das
xefaturas de unidade operativa, respecta o teor do artigo 92 da Lei 2/2015 e da xurispru-
dencia antes mencionada, ao conter unha motivacion razoable baseandose nas funcions
que foron encomendadas aos ditos postos. Nese sentido xa vimos que na xurisprudencia se
exixe que a xustificacion concreta das razons xustificativas que se ofrezan debe partir dos
labores propios do posto ou postos de traballo de que se trate.

Neste caso, non se analizan as funcidns concretas dos diferentes xefes de servizo, nin se acode
ao exame dos labores que lle corresponden a cada un deles. Entnciase o criterio xenérico de
excepcionalidade (especial responsabilidade), pero non se realiza unha anélise das funciéns
dos postos nin se xustifican as razdns polas que, a partir dos labores propios dos postos de
traballo, concorren os requisitos legalmente establecidos para que se provea por este pro-
cedemento de libre designacion, o cal implica que esta ausente unha xustificacion concreta
da eleccion do sistema de libre designacion. Resulta evidente que a mera mencion a garantia
da proteccion dos datos persoais resulta insuficiente, en primeiro lugar porque, sequndo o
artigo 74.A da Lei 2/2015, é deber de todos os empregados publicos gardar segredo sobre
as materias clasificadas e as demais de difusidn prohibida legalmente, e manter a debida
discrecion sobre aqueles asuntos que cofiezan por razén do seu cargo, o que implica non
facer uso da informacion obtida para beneficio propio ou de terceiros, ou en prexuizo do
interese publico, e en sequndo lugar porque non se pofien en relacién os labores propios
de cada un dos postos para argumentar a especial responsabilidade que neles representa a
garantia da proteccion dos datos persoais & cal se alude.

Ao anterior compre engadir que tampouco serviu de orientacion para a eleccion do sistema
de libre designacion a resolucion do 25 de febreiro de 2016, da Direccion Xeral da Funcion
Publica, no preambulo da cal se fai referencia expresa a xefaturas de servizo, e séguense
as lihas marcadas pola xurisprudencia. Dise no dito preambulo: “Tendo en conta que ata
este momento a forma de provision dos postos de traballo de xefatura de servizo era a libre
designacion, procede, en aplicacion da citada Lei 2/2015, adaptar as relacions de postos
de traballo & nova forma de provision, é dicir, modificar os postos de libre designacion a
concurso especifico.

Polo tanto, o sistema de libre designacion debe estar debidamente xustificado para os
postos non tipificados especificamente nas relacions de postos de traballo, sen que haxa
ningunha razén para que, con caracter xeral, se lles adxudique esta condicion a todos os
postos de traballo que superen determinado nivel de complemento de destino. Con esta
medida consequirase unha funcién publica mais profesionalizada e seleccionada de forma
mais obxectiva, sen prexuizo da sta capacitacion e preparacion para o desempeno do posto.

A eleccion do sistema de libre designacion comporta a necesidade de que a Administracion
achegue os elementos obxectivos que permitan apreciar a pertinencia da sta utilizacion.
Son as funciéns dos postos as que deben revelar as caracteristicas especiais que motiven a
“Especial responsabilidade ou a cualificacion profesional” e determinen, polo tanto, a sua
configuracion como de libre designacién. Pero é preciso acreditalo xustificadamente, de xeito
que o exercicio dunha potestade discrecional por parte da Administracion utilice elementos
requlados que garantan a ausencia de arbitrariedade”.
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Neste caso nin se achegan os elementos obxectivos que permitan apreciar a pertinencia do
emprego daquela forma excepcional de provision, nin se analizan as funciéns dos postos
que revelen as caracteristicas que motiven a especial responsabilidade, de modo que non
existe xustificacion suficiente da eleccion pola que se optou.

A disposicion cuarta da dita resolucion do 25/2/2016 establece: “Entenderase que concorren
criterios de excepcionalidade naqueles postos de traballo, de nivel 28 ou inferior, con funciéns
que impliquen o cumprimento dalgunha das sequintes atribucions: ... 5.1. Responsabilidade
directa sobre os sistemas de proteccion de datos persoais de niveis medio e alto sequndo
a clasificacion establecida nos apartados 2 e 3 do artigo 81 do Regulamento de desenvol-
vemento da Lei organica 15/1999, do 13 de decembro, de proteccion de datos de caracter
persoal, aprobado polo Real decreto 1720/2007, do 21 de decembro”.

A especial responsabilidade que se menciona por parte da Xunta de Galicia parece aludir
a4 mencionada, pero seria necesario o exame das funcidns propias de cada unha das catro
xefaturas de servizo para xustificar a sia concorrencia no caso concreto, o cal non se fai nin
no informe complementario dos folios 56 a 58 do expediente nin na propia relacion de postos
de traballo, e nin sequera no acordo do Consello da Xunta de Galicia do 15 de setembro de
2016 (DOG do 28 de setembro), ao que se refire o citado informe complementario.

En definitiva, debe prosperar o recurso no relativo a cobertura das catro xefaturas de servizo
impugnadas, para a provision do cal debe acudirse ao sistema xeral do concurso especifico
para as xefaturas de servizo a que se refire o artigo 91.1 da Lei 2/2015».

54 Nomeamento de xefe de servizo polo sistema de libre designacion.
Deber de abstencion do drgano de seleccion polo seu estreito vinculo
co candidato seleccionado. Falta de motivacion. Desviacion de poder

O TSXG, na sUa Sentenza do 29 de xufio de 2018 (secc. 1.2, rec. 129/2016, relator: Seoane
Pesqueira), anula o nomeamento, polo sistema de libre designacién, da xefatura do servizo
de administracién e persoal da Valedora do Pobo, tras apreciar a concorrencia de desviacion
de poder, considerando que:

«(...) A ausencia de real motivaciéon da eleccion, nos termos que o artigo 80 RDL 5/2015
e a xurisprudencia exixen, o feito de que so se emitise informe de valoracién respecto da
aspirante que resultou adxudicataria, a intervencion da Valedora posterior & abstencion, a
seleccion dos méritos relevantes en funcidn dos CV e os presentados pola candidata elixida,
e o nulo contraste entre os méritos dos candidatos, son datos reveladores de arbitrariedade
na decision e desviacion de poder na actuacion administrativa, que deben obrigar & anu-
lacion da resolucion impugnada pola canle do artigo 63 da Lei 30/1992, sendo evidente a
indefension que se lle xera ao demandante polo desconecemento das razons polas que se
considerou que a senora ---------- postie maiores méritos que o actor e os demais candidatos,
cos que non se leva a cabo unha minima comparacion, ainda que a infraccidon dos principios
de igualdade, mérito e capacidade tamén permiten incardinar a nulidade na causa recollida
no artigo 62.1.a da mesma normas.
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6 Proceso contencioso-administrativo

6.1 Determinacion da contia en procesos promovidos fronte a
multas coercitivas para a execucion de ordes de demolicion

O TSXG (secc. 2.%), no seu Auto do 25 de setembro de 2018 (recurso de queixa 4192/2018,
relator: Martinez Quintanar), establece que, nun litixio promovido fronte a unha multa coer-
citiva de 350 euros ditada por un concello para a execucién forzosa da orde de demolicion
dunha vivenda unifamiliar, a contia do preito (para os efectos de determinar se cabe ou non
recurso de apelacién contra a sentenza de instancia) debe considerarse superior a 30.000
euros (en funcion do valor da vivenda), con este razoamento:

«(...) Ainda que como regra xeral cando se recorre en via contencioso-administrativa a
imposicion dunha multa coercitiva é o importe da multa imposta o que determina a contia
do procedemento (neste caso, 350,51 euros), sen que se deba atender ao valor econémico
de pretensions exercidas fronte a actos previos (como a resolucion do procedemento ad-
ministrativo de reposicion da legalidade), neste caso particular cdmpre ter en conta que o
acto recorrido en via contencioso-administrativa daba resposta a unha serie de pretensions
do executado, en relacion coa caducidade da accion para o restablecemento da legalidade
urbanistica, a caducidade do procedemento de execucién forzosa e a improcedencia da
execucion, asi como a suspension desta Gltima, que determinan que o valor econdmico da
pretension deba considerarse como de contia indeterminada, en congruencia coa tramitacion
que se lle deu ao procedemento contencioso-administrativo como procedemento ordinario,
sen que sexa presumible que esa contia indeterminada sexa inferior a 30.000 euros, sendn
todo o contrario.

E certo que a eleccién do procedemento (ordinario ou abreviado) non impide reconsiderar
na sentenza a valoracion definitiva da contia do recurso contencioso-administrativo para
os efectos de determinar o caracter apelable desa sentenza; pero neste caso tanto no acto
recorrido como na demanda suscitanse como cuestions controvertidas unha serie de aspectos
gue concirnen non sé & procedencia da imposicion da multa coercitiva recorrida, sendn que
van mais ala ao cuestionar a procedencia mesma da execucion forzosa na sua globalidade,
0 que nos obriga a atender, sequindo o criterio mais recente desta sala, como valor econo-
mico da pretension, ao valor das obras de construcion sobre as que se proxecta a orde de
demolicidn que se trata de executar forzosamente. E este valor debe considerarse superior
a 30.000 euros, na medida en que se trata da execucion dunha reposicion da legalidade
pola construcion dunha vivenda unifamiliar sen licenza.

Iso é asi neste caso, xa que o nucleo da controversia resolta polo acto recorrido e formulada
na demanda xira arredor da restitucion das cousas ao estado anterior & obra, isto é sobre
a procedencia da execucion forzosa da demolicion das obras de construcion de vivenda
unifamiliar; por iso a contia do recurso debe vir determinada polo valor da construcion que
debe ser demolida, neste caso unha vivenda unifamiliar.

A demandante fixaba na sua demanda a valoracion das obras en 43.080,55 euros, por ser
esta a valoracion das obras que figuraba no expediente, e afirma que a parte demandada
considerou no seu escrito de contestacion 8 demanda como indeterminada a contia.
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O exposto debe ser interpretado a favor do dereito a tutela xudicial efectiva, e a ausencia
de concrecién do importe concreto e determinado, unido ao contido do acto recorrido na
primeira instancia, posto en relacidn coas pretensions da demanda, leva a considerar que
contra a sentenza recaida nas actuacions si que cabe recurso de apelacion».

7/ Responsabilidade patrimonial

71  Prazo de prescricion da reclamacion indemnizatoria
formulada pola anulacion xudicial de licenza que leva
consigo a demolicion da edificacion autorizada

OTS, na sta Sentenza do 10 de xullo de 2018 (rec. 1548/2017, relator: Fernandez Valverde),
conclle que o prazo anual de prescricidon, nas reclamacions de responsabilidade patrimonial
polos prexuizos derivados da anulacion xudicial de licenzas urbanisticas con consecuencias
demolitorias, debe computarse non desde a data do derrubamento da edificaciéon, senén
desde a moi anterior en que adquiriu firmeza a sentenza anulatoria:

«(...) confirmamos a interpretacion realizada pola Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Galicia considerando como interpretacion mais acertada
dos artigos 139.2, e 142.4 e 5 da LRXPA —nos supostos en que a execucion da sentenza
implica a demolicién do construido— a que sinala que, como regra xeral, debe ser a data
da firmeza da sentenza anulatoria do acto ou disposicion impugnados a que determina o
inicio do prazo anual previsto para a reclamacion de responsabilidade patrimonial derivada
de tal anulacion, sen que poida ser considerada como tal a data da demolicion do inmoble
construido ao abeiro do acto ou disposicion impugnado».

7.2 Responsabilidade dos servizos autondmicos de emerxencias pola
“perda de oportunidade” derivada da demora na localizacion
dun motorista accidentado con teléfono maébil operativo

A Sentenza do TSXG do 12 de decembro de 2018 (rec. 312/2018, relator: Seoane Pesqueira)
confirma a condena a Xunta de Galicia ao pagamento dunha indemnizacion aos familiares
dun mozo que faleceu como consecuencia dun accidente de circulacion. Saiu da estrada nun
lugar boscoso e deshabitado, quedando tendido consciente no chan, cun teléfono mébil
operativo desde o que pediu socorro. Tardaron varias horas en localizalo, cando acababa xa
de falecer desangrado. O tribunal confirma a responsabilidade da Administracién deman-
dada por non ter actuado con dilixencia na localizacién da vitima aproveitando o sinal do
seu teléfono mobil:

«(...) o esencial é determinar se o dito operativo se desenvolveu dentro dos estandares de
sequridade exixibles ao 112, empregando os medios que a Administracion tifa a sta disposi-
Cién para a localizacion do accidentado, que non se habian de reducir ao sistema automatico
“POSIC112", porque neste caso a proba pericial do enxefeiro de telecomunicaciéns don
------------- puxo de manifesto que: 1.° no teléfono mobil da vitima estaban disporfibles os
sistemas GSM, UMTS e GPS; 2.° no punto do accidente o dito perito xudicial comprobou
que a operadora Vlodafone, & que correspondia o mobil do accidentado, tiia non menos de

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 56 (xullo-decembro 2018)

Regap

k¢

)

NOTAS Q

205



206

Xurisprudencia contencioso-administrativa

seis estacions base GSM e UMTS, ainda que na data do contratempo mesmo podia haber
mais, porque coa introducién posterior do sistema LTE puido haber unha substitucion de
bases UMTS por LTE,; 3.° tanto mediante a localizacién por parte do operador como polo
uso do GPS do mobil, a posicion da vitima podia ter sido estimada con precision suficien-
te como para localizalo rapidamente; 4° polo uso da localizacion GSM/UMTS o erro de
posicionamento nunca deberia ser superior a 200 metros e polo GPS nunca superior a 50
metros, restrinxindose notablemente a drea a buscar debido a que se tratou dun accidente
de trafico, de xeito que sé se podia atopar o accidentado a poucos metros dunha estrada
(o que se confirmaba coa informacién proporcionada a través do seu teléfono mobil polo
SeAor —----------- ); 5.° dado que o accidentado era usuario do servizo de WhatsApp, tamén
era posible enviar a posicion GPS de maneira que a localizacion fose inmediata, sen mais
que axudarlle ao usuario (que ainda estaba consciente cando estaba en comunicacion co
112) cunhas instrucions sinxelas; 6.° dado que o teléfono moébil que portaba o accidentado
era un Samsung con sistema Android, tifia preinstalada a aplicacion Google Maps, o que
permitia compartir a posicion de forma inmediata e precisa, asi mesmo dandolle ao acci-
dentado unhas sinxelas instrucidons cando ainda estaba consciente, e 0 mesmo cabe dicir
da aplicacion Hangouts, e 7.° utilizando o protocolo POSIC112 poderia terse solicitado do
operador a posicion do teléfono mobil da vitima, para o que nin sequera se necesitaba que
o teléfono mobil tivese instalada ningunha aplicacion nin se precisaba a colaboracion do
usuario. (...) ainda que se incluise como risco ordinario, ao afectar a mais dun municipio
(inicialmente non se sabia o lugar exacto en que tivera lugar o contratempo), o CAE 112
Galicia tiha como labor a atencion da chamada realizada polo cidadan ante a situacion de
emerxencia (sen dubida afectaba a sequridade do accidentado), darlles o tratamento corres-
pondente e a mobilizacion dos recursos, polo que non basta con que se puxese en marcha
o dispositivo de emerxencia en seis minutos, pois no operativo esta incluida a procura do
sinistrado, e de feito o CAE 112 implicouse desde o primeiro momento nesta, tratando de
coordinar todos os recursos disponibles, polo que é perfectamente factible que se analice e
axuice a actuacion daquel servizo autonémico, coincidindo a sala na valoraciéon de que non
se revelou a presenza dun estandar minimo de calidade no dispositivo de procura, achacable
ao CAE 112, porque, tal como se puxo de manifesto na proba pericial xudicial, non se puxo
en marcha un mecanismo de comunicacion directa coa operadora do moébil e non se revelou
unha minima formacién en quen atende as chamadas do 112 co fin de poder indicarlle &
vitima os sinxelos pasos precisos para conectar o Google Maps do seu mobil ou para enviar
a sua posicion por WhatsApp.

(...) Ninguén dubida de que o dispositivo de emerxencia (urxencias médicas, Garda Civil de
Tréfico, GRUMIR de Ribadavia e Beade, e agrupacion de voluntarios de proteccion civil de
Castrelo de Mifio) a puxese en marcha nun tempo axeitado, pero con iso non basta, pois
na sta actuacion non se cumpriu co estandar minimo de calidade que cabia exixir para lo-
calizar o ferido, xa que tifia ao seu alcance o CAE 112 Galicia medios suficientes para unha
busca mais eficiente, podendo comunicar directamente con Vodafone para unha correcta
localizacion, e formar axeitadamente os operarios ao seu servizo (...).

Polo demais, non se aprecia o erro que o apelante lle atribue a sentenza apelada, porque
das tres primeiras funcions que lle atrible o artigo 18 da Lei 5/2007 & Axencia Galega de
Emerxencias dedtcese que lle corresponde a coordinacion dos medios de localizacion, e, de
feito, operarios do CAE 112 interviferon directamente na busca, pondose en comunicacion
telefénica co accidentado polo menos en tres ocasions, sen que lle chegasen a indicar as
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instrucidns precisas para activar o Google Maps ou enviar a sua posicion por WhatsApp. O
feito de que o Ultimo paragrafo do artigo 37.2 da Lei 5/2007, para o caso de xestion de riscos
ordinarios (xa vimos que é dubidoso que este se poida incluir no dito precepto), estableza que
“O Centro de Atencidén s Emerxencias 112 Galicia non comprendera a prestacion material
da asistencia requirida” non impide que intervefia e coordine o dispositivo de localizacion
e procura, como de feito sucedeu, porque a prestacion material mencionada mais parece
referirse & asistencia no salvamento, rescate, médica, etc., unha vez localizado. Resulta
revelador de que o CAE 112 tifa entre os seus labores o da localizacion do accidentado a
implantacion do protocolo “POSIC112v2”, cuxa finalidade é localizar o lugar de orixe das
chamadas entrantes, cos datos telematicos da propia chamada. Malia iso, a Xunta de Galicia
tardou mais dunha hora en indicarlle ao accidentado que colgase o teléfono e chamase el
directamente ao 112 (pois ata entén chamabase desde o 061 ou 112 ao accidentado, e
non ao revés), malia o cal non apareceron os datos para a sua localizacion, e tampouco se
puxo en practica, ao non existir ou non constar, un plan de actuacién alternativo (como foi
reconecido testificalmente polo seu xefe) que permitise aquela localizacion, mediante os
sinxelos mecanismos xa descritos. (...)

O apelante alega que non se lle pode exixir &8 Administracion autonémica a aplicacion dun
plan especifico, porque alega que non era un caso de emerxencia colectiva. Non obstante,
si cabe imporlles ao CAE 112 e & Xunta de Galicia o cumprimento dun estandar minimo nas
tarefas do operativo de cara a procura e localizacion do accidentado cun plan alternativo de
actuacion, sobre todo en casos, como este, en que se revela como insuficiente a mera xestion
de chamadas con outros integrantes do dispositivo, maxime cando a execucion daquelas
accions que se botan en falta (comunicacion coa operadora, instrucions ao accidentado para
a activacion do Google Maps e actuacion do WhatsApp para trasladar a sta localizacion)
estaban ao alcance dos membros do 112».

8 Tributos

8.1 Imposto sobre o incremento de valor de bens de natureza urbana
(plusvalia). Devolucion de ingresos indebidos tras a declaracion de
inconstitucionalidade parcial da sta regulacion. O reclamante debe
acreditar que non se produciu un incremento do valor do ben

Asi 0 establece o TS na slia Sentenza do 21 de novembro de 2018, referida a Galicia (rec.
4983/2017, relator: Toledano Cantero), con estes argumentos:

«(...) é evidente que, tras a declaracion de inconstitucionalidade dos artigos 107.1, 107.2 a)
e 110.4 do TRLFL contida na STC 59/2017, o principio de igualdade tributaria non “obriga
en todo caso —reproducimos neste punto a interrogante formulada na cuestion casacional
obxectiva fixada no auto de admision— & anulacion das liquidacions e ao reconecemento
do dereito & devolucién de ingresos indebidos nas solicitudes de rectificacion de autoliqui-
dacions polo imposto sobre o incremento de valor dos terreos de natureza urbana, sen
entrar a valorar a existencia ou non en cada caso dunha situacion inexpresiva de capacidade
econdmica”. E é que, se asi fose, estariase a atribuir a mesma consecuencia xuridica —isto &,
a non-aplicacion do imposto— a supostos disimiles —nuns casos someterianse a tributacion
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no IIVTNU manifestacions de riqueza existentes (plusvalias reais) e noutros non (minusvalias
efectivas)— e, polo tanto, estariase a aplicar o corolario que dimana do mandato constitucio-
nal de igualdade en casos en que este principio, simplemente, non resulta aplicable. Como
reiterou incesantemente o Tribunal Constitucional, nin a igualdade que reclama o artigo 14
CE, nin a que impon o artigo 31.1 CE se aplican a supostos de falta de identidade dos ter-
mos de comparacion. E resulta obvio que no caso que nos ocupa os termos de comparacion
serian disimiles” (...).

En consecuencia, conforme os fundamentos expostos na recente sentenza do 9 de xullo de
2018, cit,, e sequndo ordena o artigo 93.1 LXCA, procede fixar a sequinte interpretacion
dos preceptos legais concernidos neste litixio:

1.9 Os artigos 107.1 e 107.2 a) do TRLFL, a teor da interpretacion que fixemos da decision
e do fundamento xuridico 5 da STC 59/2017, presentan s6 dunha inconstitucionalidade e
nulidade parcial. Neste sentido, son constitucionais e resultan, pois, plenamente aplicables,
en todos aqueles supostos en que o obrigado tributario non logrou acreditar, por calquera
dos medios que expresamos no fundamento de dereito quinto, que a transmision da pro-
piedade dos terreos por calquera titulo (ou a constitucion ou transmision de calquera dereito
real de desfrute, limitativo do dominio, sobre os referidos terreos), non puxo de manifesto
un incremento do seu valor ou, o que é igual, unha capacidade econdmica susceptible de
ser gravada con fundamento no artigo 31.1 CE.

2.9 O artigo 110.4 do TRLFL, non obstante, é inconstitucional e nulo en todo caso (in-
constitucionalidade total) porque, como sinala a STC 59/2017, “non permite acreditar un
resultado diferente ao resultante da aplicacion das regras de valoracion que contén”, ou,
dito doutro xeito, porque “implide] aos suxeitos pasivos que poidan acreditar a existencia
dunha situacion inexpresiva de capacidade econémica (SSTC 26/2017, FX 7, e 37/2017, FX
5)”. Esa nulidade total do dito precepto, precisamente, é a que posibilita que os obrigados
tributarios poidan probar, desde a STC 59/2017, a inexistencia dun aumento do valor do
terreo ante a Administracion municipal ou, seu é o caso, ante o érgano xudicial, € no caso
contrario, é a que habilita a plena aplicacion dos artigos 107.1 e 107.2 a) do TRLFL.

(..) A léxica consecuencia do ata aqui exposto non pode ser outra que a estimacion do recurso
de casacion num. 4983/2017, promovido polo Concello da Coruna (...). E na resolucién das
cuestions suscitadas neste recurso de casacion onde esta sentenza debe diferir —por pura
coherencia, fundada na inversion das posicidns procesuais, froito & sua vez do sentido das
respectivas decisions— da resposta contida na sentenza & que continuamente nos vimos re-
ferindo, pois, como arriba indicamos, a aqui impugnada anula a liquidacion do IIVTNU, por
considerar que o imposto non podia ser exixido por ter perdido vixencia total o precepto legal
habilitante do gravame. Noutras palabras, a sentenza aqui impugnada é o expoiente claro
da que vifiemos considerar a mal chamada tese maximalista, pois mesmo descartando o uso
da expresion, recollémola polo menos para facilitar a comprension do seu sentido e alcance.

Iso conducenos as declaracions sequintes, que imos fundamentar no declarado con valor de
doutrina, e amplamente transcrito, na nosa sentenza do 9 de xullo de 2018, pronunciada
no recurso de casacion 6226/2017:

A sentenza ditada polo Xulgado do Contencioso-Administrativo (...) debe ser casada e
anulada, dado que contén un criterio contrario ao que establecemos, xa que considera
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erroneamente que os artigos 107.1 e 107.2 a) do TRLFL, sobre determinacion da base
imponible do imposto municipal que nos ocupa, foron expulsados de xeito absoluto e in-
condicional do ordenamento xuridico, o que rexeitamos formalmente, ao afirmar que tales
artigos “[...]Ja teor da interpretacion que fixemos da decision e do fundamento xuridico 5 da
STC 59/2017, presentan sé unha inconstitucionalidade e nulidade parcial”.

En canto & resolucién sobre as pretensions da parte actora, debemos desestimar o recurso
contencioso-administrativo interposto, xa que a demandante non negou a existencia de in-
cremento de valor dos terreos obxecto de transmision mortis causa, limitandose a cuestionar
desde un punto de vista puramente especulativa a inviabilidade, ao seu xuizo, de acreditar
unha situacion de inexistencia de plusvalia baixo a aplicacion do sistema previsto no art.
107 TRLFL, pero sen achegar o menor indicio de que tal circunstancia puidese acontecer,
nin intentar proba ningunha ao respecto. Antes ben, dos datos que constan no expediente
e proba documental achegada, e atendida a duracion do periodo transcorrido entre trans-
misions, que neste caso é o maximo legal de 20 anos previsto no art. 107.1 TRLFL, non cabe
albergar dubidas sobre a existencia dunha situacion de incremento do valor dos terreos
que, en consecuencia, determina o nacemento do feito imporiible gravado. Procede, en
consecuencia, desestimar o recurso contencioso-administrativo».

9 Universidades

9.1 Distribucion equitativa e proporcionada da
carga docente entre o profesorado

O TSXG, na sua Sentenza do 18 de xullo de 2018 (rec. 136/2018, relator: Lopez Gonzélez),
desestima o recurso promovido por unha profesora da Universidade de Vigo fronte ao in-
cremento de horas de clase que se lle impuxo na ultima modificacion do plan de ordenacion
docente do seu departamento, coa seguinte argumentacion:

«(...) Sostifia a parte demandante que o Plan de Ordenacién Docente impugnado, apartan-
dose da inicial proposta da Area de Boténica do Campus de Ourense, e ante a xubilacién de
varios dos seus companeiros, acordou incrementar o seu tempo de docencia presencial de
182 a 280 horas e de tres a cinco materias. Consideraba ese incremento arbitrario, excesivo,
desigual e inasumible, pois non resultaba comprensible que, en lugar de repartir esa carga
de traballo entre o profesorado, se lle atribuise a ela con caracter exclusivo, o que non s6
menoscababa a sua saude pola situacion de estrés que lle producia, senén que lle impedia,
tamén, o desenvolvemento do seu labor de investigacion por falta do tempo preciso para
tal fin.

(...) A sentenza apelada incorre nun dobre erro ao considerar, por un lado, que se produciu
un incremento da carga docente da actora que cualifica de arbitrario, desproporcionado e
desigual, cando en realidade a Universidade de Vigo, a través do Plan de Ordenaciéon Docente
aprobado, non fixo outra cousa que completar a capacidade docente da demandante para
axustala & establecida para o resto de profesores e as necesidades docentes desa universi-
dade, e, por outro, en canto a dita sentenza aprecia ausencia de motivacion que xustifique
aquela decisién, cando do contido das actuacions e, especialmente, da propia resolucion
impugnada se deduce todo o contrario.
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(...) O artigo 68 da Lei organica de universidades, no que afecta ao réxime de dedicacion,
establece (...) A Universidade de Vigo conta, ademais, con normativa propia e especifica de
cara ao reconecemento de actividades docentes do persoal docente e investigador, que foi
aprobada polo Consello de Goberno o 12 de febreiro de 2016.

(...) discriminatorio seria acoller a pretension actora en detrimento dos seus comparieiros.
Xustificar como fai @ demandante unha minoracion da stua capacidade docente, respecto
destes, en razons de idade, proxima & xubilacion, ou no seu estado fisico de saude deriva-
do do estrés que a fai ser tributaria de diversas baixas laborais ou, por Gltimo, no que ela
considera mellora do sistema docente universitario, como via para lograr a excelencia, non
resulta de recibo. Se a sua idade ou a sta condicion psicofisica non lle permiten desenvolver
a sua actividade ao nivel dos seus companeiros no profesorado, tales circunstancias pode-
ran xustificar a sta anticipada xubilacion ou as stas baixas temporais por enfermidade ou
mesmo, se procedese, a sta declaracion de incapacidade, pero nunca o trato privilexiado
que pretende obter; e a alusion a excelencia universitaria pola canle da mellora do sistema
docente universitario é un fin loable pero que escapa do seu ambito de competencia».
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MIGUEZ MACHO, L., e ALMEIDA CERREDA, M. (coords.): Los retos actuales del Derecho
Administrativo en el Estado autondmico. Estudios en homenaje al Profesor José Luis
Carro Fernandez-Valmayor, Andavira, Santiago de Compostela, 2018, 1537 pp. ISBN
975-84-948634-5-5.

"Hai que empenarse sen cesar en recalcar a satisfaccion de que en Espana acontezan ex-
periencias como as que denota a traxectoria académica do profesor Carro”. Poucas frases,
como esta do profesor Martin-Retortillo Baquer, condensan mellor a idea sintética que esta
obra laudatoria, Los retos actuales del Derecho Administrativo en el Estado autondmico,
trata de glosar. Este empefio non é outro que o de eloxiar e agradecer, a través deste Liber
amicorum, a dedicacién de toda unha vida do profesor Carro Fernandez-Valmayor, catedratico
de Dereito Administrativo da Universidade de Santiago de Compostela.

Grazas as descriciéns levadas a cabo por xuristas de primeira orde, como os profesores Otero
Parga, Martin-Retortillo Baquer, Tomas-Ramoén Fernandez, Gémez-Ferrer Morant, Mufioz
Machado, Martin Rebollo ou Guido Corso, podemos aproximarnos & personalidade e pro-
fesionalidade do profesor Carro Fernandez-Valmayor. A través destas descriciéns podemos
entrever claramente a figura dun dos avantaxados discipulos directos do profesor Garcia de
Enterria, que, xunto con gran parte dos encargados de realizalas, forman o legado da escola
do eminentisimo mestre do dereito administrativo.
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Para comezar a recension desta obra, debemos felicitar os seus coeditores, a Fundacion
Democracia y Gobierno Local e Andavira Editora, asi como os colaboradores que fixeron
posible que saia & luz; ao Parlamento de Galicia, & Valedora do Pobo, & Escola Galega de
Administracién Publica e ao Observatorio Internacional da Regulacion das Entidades do
Sector Publico (OIRESP). Tamén é necesario recofiecer o arduo traballo de coordinaciéon aos
profesores Miguez Macho e Almeida Cerreda, asi como aos seus mais achegados comparieiros
Anténio Candido Macedo de Oliveira, Elena Brea Bermejo e Carla Casanueva Muruais, sen
a participacion e dedicacién dos cales esta obra non teria visto a luz.

No tocante ao tema elixido para a obra, non poderia estar mais de actualidade. Nunha
situacion de grave crise institucional e politica como a existente, nada é mais necesario que
ter un conecemento do dereito in profundis, e en especial do dereito administrativo, que é,
sen lugar a dubida, a base do funcionamento tanto da Administracion xeral do Estado como
dos demais entes locais e do sector publico.

Este labor de estudo ten a obriga, tanto académica como social, de encher as lagoas de
cofiecemento xuridico que a sociedade tanto revela, abstraendo en todo caso o debate dos
foros en que hai mais potestas que auctoritas e baixando a cuestion & area do foro neta-
mente técnico-xuridico. Aqui entra de cheo a auténtica utilidade desta obra, que trata temas
de candente actualidade, tanto xuridica como social, posto que o binomio de sociedade e
dereito sempre adoitan ser ambas as duas caras dunha mesma moeda.

A obra estruttrase en dous volumes, diferenciandose & sua vez dous grandes blogues, un de
parte xeral e outro de parte especial. A parte xeral trata fundamentalmente cinco areas do
dereito administrativo, que son: as bases histérico-dogmaéticas do dereito administrativo, a
organizacion administrativa, o réxime xuridico do sector publico e o procedemento adminis-
trativo, a contratacion do sector publico e a tutela xurisdicional do administrado. Na parte
especial incardinanse temas de tanta relevancia e interese como: a accién administrativa e
os seus medios, a Administracion prestacional, a intervencion administrativa na economia,
ou o dereito urbanistico e bens publicos.

Non caberia, nesta breve reflexion, reflectir a totalidade dos excelentes capitulos que a inte-
gran; por iso, poremos de relevo algins dos temas xerais de sumo interese que trata. Nesta
obra atoparemos temas tan acredores de debate como a influencia do constitucionalismo no
dereito administrativo, a modernizacién da Administracion —cuestion esta moi demandada
polos distintos operadores xuridicos— ou aspectos de indole municipal e de autonomia local,
asi como de organizacién institucional.

Tamén se recollen brillantisimos capitulos, sen dubida & altura dos seus autores, nos que se
tratan temas esencialmente técnicos, de aplicacion & practica diaria, como son os referidos
4 nova Lei de procedemento administrativo de 2015, o procedemento de revision de oficio
ou a aplicacién e transposicion de directivas da Union Europea, entre outros.

Por outro lado, na parte especial, recollense asuntos de tanto calado como os problemas
dos dereitos dixitais —de tanto proveito na sociedade das TIC— ou a potestade sancionadora
e disciplinaria das administraciéns publicas. No tocante & intervencién e impacto da activi-
dade administrativa na esfera econdmica, sobresaen temas como a intervencién no modelo
turistico —de grande importancia na economia espafnola—, a xestion dos dereitos audiovisuais
ou cuestiéns tan novidosas como os fendmenos das vivendas particulares dedicadas ao uso
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turistico e o seu tratamento polos poderes publicos. Igualmente saen a colaciéon contidos
relacionados coas costas, os usos do solo agrario, os bens comuns ou a ordenacién do terri-
torio dentro do apartado que versa sobre o dereito urbanistico e os bens publicos.

Asi mesmo, ao final do segundo volume da obra, faise un sincrética referencia ao vasto
curriculum vitae do profesor José Luis Carro Fernandez-Valmayor, no cal se pode consultar
a sUa traxectoria tanto docente como investigadora. Por Ultimo, e como broche de ouro a
obra, repértase unha tabula gratulatoria en que destacadisimos nomes do dereito, tanto
espafiois como estranxeiros, felicitan o homenaxeado pola sua traxectoria, e desexan para el
unha venturosa xubilacion afastada dos rigores da vida funcionarial universitaria, que, ainda
lonxe dos focos do rigoroso directo, continuara sendo sen dubida moi frutifera.

Por todo o dito, recoméndase a atenta lectura e andlise dos dous volumes que conforman a
obra obxecto de recensiéon a todas e a todos os xuristas interesados en afondar no cofiece-
mento do dereito administrativo, pois sen dubida obteran un gran beneficio dela.
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CANCIO FERNANDEZ, R.C., e CAZORLA PRIETO, L. M. (dirs.): El interés casacional objetivo
en su interpretacion auténtica. Pautas hermenéuticas y cuestiones procesales en la nueva
casacion contenciosa, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2018, 360 pp.

Unha das principais novidades da Lei organica 7/2015, do 21 de xullo, pola que se modifica
a Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial, foi, sen dubida, a reforma do recurso
de casacion contencioso-administrativo. A través da disposicion derradeira terceira desta
norma, modificaronse os artigos 86 e seguintes da LXCA, establecéndose un novo modelo
que orbita arredor dun elemento clave: o interese casacional obxectivo.

Transcorrido un tempo prudencial desde a entrada en vigor da lei, chegou 0 momento de
preguntarnos, partindo dunha perspectiva practica, se o novo modelo de casacidon cumpriu
—0ou non- co seu cometido, cales son as eivas detectadas e que melloras caberia desenvolver.
Precisamente, a dar resposta a estas interrogantes dirixese esta obra: E/ interés casacional
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objetivo en su interpretacion auténtica. Pautas hermenéuticas y cuestiones procesales en la nue-
va casacion contenciosa, dirixida por Raul César Cancio Fernandez e Luis Maria Cazorla Prieto.

Tras un prélogo que corre a cargo do maxistrado do Tribunal Supremo Diego Cérdoba
Castroverde, esta obra colectiva dividese en nove capitulos. En cada un deles, abérdase unha
cuestion concreta do tema que nos ocupa.

No primeiro, «Respuestas a los problemas procesales derivados de la entrada en vigor del
nuevo recurso de casacién contencioso-administrativo o cuando el recurso de queja dej6 de
ser arte menor», Raul César Cancio Fernandez centra o seu estudo nos recursos de queixa
gue se formulan cando a casacion se tivo por non preparada na instancia.

Como nos explica o autor, o actual sistema supuxo o «rexurdimento» do auto, cuxo contido
dispositivo —dadas as cuestions suscitadas neles— é agora de extraordinaria relevancia. Tanto
¢ asi que chega a cualificalos de «verdadeiras guias de uso do novo recurso».

Lonxe de limitarse a estas afirmacions, Cancio Fernandez realiza un completo percorrido sobre
0s recursos de queixa resoltos polo Tribunal Supremo, analizando cuestiéns como o rol dos
érganos a quo na verificacion dos requisitos do escrito de preparacion do recurso; a acredita-
cion da recorribilidade da resolucién impugnada; a pautacion dos elementos configuradores
do interese casacional obxectivo; os problemas derivados da ausencia de previsions de dereito
transitorio; a extemporaneidade como causa para non ter por preparado O recurso; ou as
exixencias formais dos escritos. Tampouco esquece as dubidas xurdidas arredor do recurso
de casaciéon autonomico, as cales derivan da sua insuficiente regulacion legal.

O segundo capitulo —«El Derecho tributario, sin el muro cuantitativo, conquista la ultima
instancia en casacion»—, de Mercedes Ruiz Garijo, aborda, como xa adianta o seu propio
titulo, os asuntos de dereito tributario que chegaron & casaciéon. A este respecto, non esta
de mais recordar que o anterior limite minimo da contia do recurso —fixado en 600.000 €-,
vedaba de facto o acceso a casacion de materias como os tributos locais ou os impostos con
periodos de autoliquidacion trimestral. Suprimida esta limitacién tras a reforma, o nimero
de admisions en materia tributaria elevouse, e prevese que no futuro o faga ainda mais.

Sendo consciente das fallas do sistema, Ruiz Garijo destaca como aspecto positivo a unifi-
cacion dos criterios xurisprudenciais que a nova casacion traera consigo, o cal implicara, ao
cabo, unha maior proteccién dos dereitos dos contribuintes.

O aspecto mais destacado do capitulo constitieo o apartado referido &s principais pautas
interpretativas do interese casacional obxectivo en materia tributaria, as cales constan nas
resolucions da Seccion de Admision. A analise que nel se contén resultara de grande interese
para os estudosos do proceso contencioso-administrativo.

Pola stia banda, o capitulo terceiro —«Seccién 3. Organismos reguladores, agencias estatales
y los “big four”»—, a cargo de Marta Timon Herrero, oclpase das resolucions da Seccion
de Admision sobre asuntos cuxo cofiecemento se atrible & Seccion Terceira da Sala do
Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo, en virtude da reparticién establecida no
Acordo do 10 de outubro de 2017 da Sala de Goberno do Tribunal Supremo, sobre compo-
sicion e funcionamento das salas e seccions e asignacion de relatorios que deben alternar
0s maxistrados en 2018.
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A devandita distribucion atrible competencia & Seccidn Terceira en sectores tan importantes
como a enerxia, 0 gas, o mercado de valores, as telecomunicacions e o audiovisual; e en
materias de gran proxeccion medidtica como a prestacion de servizos de transporte a través
de plataformas dixitais ou o dereito ao esquecemento en Internet.

Dentro deste marco competencial —e como sinala a propia autora—, o seu estudo detense
nos casos que revisten unha especial relevancia «ben por interpretar os presupostos de re-
corribilidade ou delimitar o alcance dos supostos de interese casacional obxectivo, ben por
formular cuestions de fondo de indubidable interese».

Do mesmo xeito que o capitulo terceiro se centraba no labor da Seccién Terceira, o cuarto
fai o propio cos asuntos competencia da seccion do mesmo ordinal. Baixo o titulo «De de-
fensa a personal, pasando por los 6rganos constitucionales: una Seccién omnicomprensiva»,
Susana de la Sierra, tras sinalar o heteroxéneo dmbito competencial desta seccion, expén os
principais criterios interpretativos nas stas correspondentes materias.

A autora indicanos que boa parte dos asuntos que chegaron a esta seccion tefien que ver
con cuestions relativas ao persoal ao servizo das administraciéns publicas, un asunto que,
co anterior réxime, dificilmente accedia & casacion. Véxanse, por exemplo, os relativos ao
réxime xuridico do persoal temporal, ao nacemento e extinciéon da relacion de servizo ou
aos complementos retributivos.

Outra materia atribuida a esta seccion é a de contratacion publica, de méaximo interese se
temos en conta a recente entrada en vigor da Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos
do sector publico, o que exixird a intervencion do alto tribunal para resolver as dubidas
interpretativas que esta xerou —e as que xerara—.

Non son, porén, os Unicos sectores aos que De la Sierra se refire na sua achega. Tamén ato-
paremos bloques tematicos como dereitos fundamentais, Administracién local, Seguridade
Social ou aplicacién de normas de dereito internacional publico en Espafa, entre outros.

Seguindo o esquema dos capitulos precedentes, o capitulo quinto dedicase a seccion homo-
nima da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo. En «El Derecho adminis-
trativo mas genuino y la Seccién con la tasa mas alta de registro», José Antonio Dominguez
Luis explica de maneira pormenorizada e sistematica os casos sobre os que a Seccion de
Admisién se pronunciou e cuxo cofiecemento corresponde & mencionada Seccion Quinta:
urbanismo e ordenacion do territorio; medio ambiente; expropiaciéns; responsabilidade
patrimonial; autorizacions e licenzas relativas ao desenvolvemento de actividades comerciais
e industriais; dominio publico maritimo-terrestre; augas, montes, minas e vias pecuarias; asf
como asuntos referidos ao Ministerio de Xustiza e ao Ministerio de Interior.

O autor faino partindo dunha peculiaridade desta seccién, apuntada xa ao comezo do seu
traballo: sobre as materias competencia da Seccidn Quinta xa existe, polo xeral, unha abun-
dante xurisprudencia, «tendo en conta a veterania das normas que disciplinan esta clase de
asuntos». En consecuencia, non sempre resultara sinxelo apreciar a existencia do interese
casacional obxectivo.

No sexto capitulo «Recurso de casacion y “vicios in procedendo”», Pilar Cancer Minchot
pon de manifesto os atrancos gque a exixencia de interese casacional obxectivo xera de
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cara a remediar as infraccidns procesuais cometidas en procesos cuxas resolucions son, en
principio, recorribles.

Tal como afirma a autora, a pesar de que a LXCA non exclie a alegacion dos vicios in proce-
dendo, os imperativos do novo modelo dificultan a admisién dun recurso de casacion baseado
na alegacion da infraccion de actos e garantias procesuais ou de normas reguladoras da
sentenza. Isto é, ainda que non se debe descartar que a alegacién dun vicio in procedendo
poida ter interese casacional, hai que recofiecer que as posibilidades de éxito son escasas.

Asemade, Cancer Minchot detense con perspectiva critica no suposto de incongruencia
omisiva, asi como no vinculo entre a casacion e o incidente de nulidade de actuaciéns.
Por exemplo, con respecto a este Ultimo, considera que a solucién apuntada polo Tribunal
Supremo —a cal exixe a preparacion previa do recurso de casacion e a sUa posterior inadmision
para poder emendar a infracciéon a través do incidente de nulidade de actuaciéns— resulta
excesivamente gravosa.

No capitulo 7, titulado «Un no tan nuevo actor casacional: los Juzgados de lo contencioso-
administrativo», Angel Ardura Pérez centra o seu traballo no acceso & casacion das resoluciéns
dos xulgados do contencioso-administrativo. A este respecto, compre lembrar que o novo
sistema de casacion incrementou o nimero de resolucions destes érganos xurisdicionais que,
polo menos potencialmente, poden acceder ao recurso extraordinario.

Ardura Pérez expdn os modos de acceso a casacion —directo e indirecto—, asi como o papel
gue os xulgados cumpren na fase de preparacion do recurso e na fase de execucién das
resolucions ditadas en casacién. E, como vén sendo habitual nos diversos capitulos que
compofien esta obra, faino cunha mirada critica, apuntando non sé cal é a actual regula-
cién ou as resoluciéns do Tribunal Supremo ao respecto, sendn tamén cales son os criterios
pendentes de pronunciamento.

O penultimo dos capitulos —o oitavo- leva por titulo «El recurso de casacion autonémica del
orden contencioso-administrativo». Juan Pedro Quintana Carretero realiza nel unha completa
exposicion acerca do recurso de casacién autondmica.

O discurso articulase arredor da sua deficiente regulacion na LXCA. Para que nos fagamos
unha idea, son tales as lagoas existentes —e de tal alcance— que tribunais superiores de xustiza
como o de Madrid ou o da Comunidade Valenciana se tiveron que pronunciar corroborando
a propia existencia do recurso.

Os problemas, desde logo, non se esgotan aqui. A isto hai que sumar dubidas de tanta
transcendencia como as de que resolucions son susceptibles de ser recorridas por esta via
ou cal é o procedemento que se debe seguir para a sta tramitacion; e tampouco se deixan
a un lado cuestiéns como, por exemplo, a presentacion simultanea dun recurso de casacion
ante o Tribunal Supremo e dun recurso de casacidon autonémica contra a mesma resolucion,
ou a dificultade de constituir unha seccién especial de casacién autonémica, todas elas
abordadas neste capitulo.

O noveno e Ultimo capitulo —«La visién del abogado tras un afo de aplicacion del nuevo
recurso contencioso-administrativo»—, de Ignacio M. Martin Fernandez, parte da perspectiva
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dos letrados co obxectivo de plasmar algunhas reflexiéns suscitadas por mor da implemen-
tacion da reforma.

Na opinién do autor, a nova casacion exixiralles aos avogados un plus de especializacion,
xa que a identificacion e acreditacion da existencia de interese casacional obxectivo «pode
chegar a constituir toda unha nova area de especializacién profesional, pois s6 o profundo
conecemento dos novos criterios [...] vai permitir formular con éxito a admision».

Tras destacar o esforzo de actualizacion e modernizacion por parte da Sala Terceira, Martin
Fernandez ofrece datos e estatisticas referidos ao periodo comprendido entre xullo de 2016 e
decembro de 2017. Neles explicitanse cales son as porcentaxes de admision e de inadmision,
a procedencia dos recursos, a distribucion por materias, etc.

Tras iso, a sUia achega analiza certos aspectos procesuais de gran transcendencia para a
elaboracion dos escritos de preparacion, ofrecendo asi unha util guia forense sobre a com-
parecencia nos recursos xa admitidos a tramite ou a alegacion respecto da incongruencia
omisiva da resolucion impugnada, entre outros.

De todo o apuntado ata o0 momento, despréndese o enorme interese e actualidade desta
obra colectiva. Un traballo Util e moi recomendable tanto para os tedricos como para os
practicos do proceso contencioso-administrativo. En resumidas contas, El interés casacional
objetivo en su interpretacion auténtica. Pautas hermenéuticas y cuestiones procesales en
la nueva casacién contenciosa ofrécenos un completo e rigoroso mapa que nos permiti-
rd explorar, coflecer e comprender un territorio ainda por descubrir: 0 da nova casacion
contencioso-administrativa.
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