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Resumo: A COVID-19 propiciou moi diversas actividades municipais, executivas, complementarias e adi-
cionais respecto da actuacion do Estado e de cada comunidade auténoma. Aquela actividade municipal
foi diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma e desescalada. Desde a pers-
pectiva estritamente xuridica, os concellos actuaron baixo ddas ordes xuridicas: o réxime local ordinario,
presente na prealarma e presumiblemente nalgunha parte da desescalada; e o réxime de alarma. Nesta
Gltima orde xuridica excepcional, os concellos unhas veces actuaron como simples executores das medi-
das gobernativas (en "réxime de alarma”), pero outras veces actuaron conforme o réxime local ordinario,
en exercicio das stas competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, concellos, dereito local, competencias municipais, estado de alarma.

Resumen: La COVID-19 ha propiciado muy diversas actividades municipales, ejecutivas, complementa-
rias v adicionales respecto de la actuacion del Estado y de cada comunidad auténoma. Aquella actividad
municipal ha sido diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma y desescalada.
Desde la perspectiva estrictamente juridica, los ayuntamientos han actuado bajo dos 6rdenes juridicas: el
régimen local ordinario, presente en la prealarma y presumiblemente en alguna parte de la desescalada;
y el régimen de alarma. En este Gltimo orden juridico excepcional, los ayuntamientos unas veces han ac-
tuado como simples ejecutores de las medidas gubernativas (en “régimen de alarma”), pero otras veces
han actuado conforme al régimen local ordinario, en ejercicio de sus competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, ayuntamientos, derecho local, competencias municipales, estado de alarma.

Abstract: COVID-19 has given rise to many different municipal responses, both executing the decisions
previously adopted by the State and the Autonomous Communities and undertaking complementary and
additional activities. The municipal activities have been diverse, in three differentiable stages: pre-alarm;
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state of alarm; and deescalation process. From a strictly legal perspective, the municipalities have acted
under two legal orders: the ordinary municipal law, applied at the pre-alarm phase and to be applicable
again at the end of the deescalation process; and the alarm law. According to the alarm legal order, the
municipalities have sometimes acted as simple executors of the State measures, but other times they
have adopted their own initiatives in accordance with ordinary local law, that is, exercising their ordinary
powers.

Key words: COVID-19, municipalities, local goverments law, local powers, alarm state.

SUMARIO: 1 Enfoque. 2 Actividade municipal en réxime de prealarma. 3 Actividade municipal en esta-
do de alarma. 3.1 Actividades municipais “de alarma” 3.2 Actuacions municipais derivadas de decisions
supramunicipais de emerxencia, ainda que non de alarma. 3.3 Politicas municipais de emerxencia. 4 Con-
cellos na desescalada.

1 Enfoque

1. Este estudo pretende analizar e explicar, desde unha perspectiva xuridica, en que
medida a actual pandemia provocada polo virus SARS-CoV-2 afectou aos municipios
espafiois. De entrada, distinguense aqui tres estadios temporais: a situacién de prea-
larma (antes do 14 de marzo de 2020); a situacion iniciada coa declaracién do estado
de alarma (por medio do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo); e a situacién de
postalarma. En termos de politicas ptblicas, falouse mais ben de “escalada” e “deses-
calada”. Non obstante, desde o punto de vista xuridico son necesarias mais precisions:
a escalada produciuse baixo dous réximes xuridicos claramente diferenciables: o de
emerxencia sanitaria, nun primeiro momento; e o de estado de alarma, a partir do
1/ de marzo. Tamén a desescalada transitara por dias ordes xuridicas diferentes: a
primeira fase da “desescalada” ten lugar ainda en estado de alarma, ben que ineludi-
blemente ha de seguir unha segunda fase de desescalada na cal xa non estea vixente
o estado de alarma. O tempo dird se tras a “desescalada” asistiremos ademais a unha
nova “reescalada” que xustifique un novo estado de alarma.

2.En cada unha das tres fases temporais e xuridicas descritas activaronse, en maior
ou menor medida, distintas partes do dereito publico, asi como unha tipoloxia diversa
de problemas xuridicos. No tempo de prealarma emerxeu o dereito administrativo
sanitario e —en menor medida— de proteccién civil'. Logo, coa declaraciéon do estado
de alarma, o protagonismo cobrouno o dereito constitucional, tanto no que se refire
a distribucion territorial do poder como as intensas restriciéns no exercicio dalgtns
dereitos fundamentais. Por fin, na fase de postalarma debe perder relevancia o dereito
constitucional, e cobrala en cambio o dereito administrativo ordinario, tanto o xeral
como o sectorial (incluido o dereito ordinario de emerxencias sanitarias [sic]). Serd o
dereito administrativo ordinario o que guiaré as decisions politicas e administrativas
de urxente reconstrucién econémica e social.

T NOGUEIRA, A, "Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcién’, E/ Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 22-31 (p. 23).
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3. A secuencia xuridica e temporal xa descrita, ainda que ten unha alta utilidade
explicativa, non define tres réximes xuridicos estancos e excluintes para cada mo-
mento temporal. Asi, no tempo do estado de alarma conviven dtias ordes xuridicas: a
de alarma e a ordinaria.

a) A orde xuridica de alarma artictlase a través da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio,
reguladora dos estados de alarma, excepcion e sitio (LOEAES); do Decreto 463/2020,
do 14 de marzo, que declara o estado de alarma (e que logo foi prorrogado polos reais
decretos 476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril; £92/2020, do 24 de abril,
e parcialmente modificado polos reais decretos 514/2020, do 8 de maio, e 537/2020,
do 22 de maio) e das moi numerosas ordes ministeriais das chamadas “autorida-
des delegadas” (ministerios do Interior, de Defensa, de Transportes e de Sanidade).
Veremos mais adiante que nesa orde xuridica de alarma se incliien tamén algunhas
decisions adoptadas por érganos autonémicos ou municipais para a execucion ou
cumprimento das medidas gobernamentais de alarma.

b) E, xunto a iso, durante o tempo do estado de alarma mantivo a stia vixencia o
dereito ordinario —en todo o que non fose desprazado polas medidas gobernamentais
de alarma— e aprobaronse novas normas, estatais, autonémicas e locais motivadas
pola crise da COVID-19, pero non integradas no ordenamento de alarma. A maioria
das normas contidas nos numerosos reais decretos-leis ditados polo Goberno (desde
0 14 de marzo) pdédense cualificar como ordinarias, por contraposicion as “medidas
de alarma”. Pois o estado de alarma non lle impide ao Goberno seguir exercendo
todos os seus poderes, incluidos o de ditar normas con rango de lei (real decreto-lei)
en situacions de extraordinaria e urxente necesidade, conforme o artigo 86 CE. Isto é
asi mesmo cando un real decreto-lei limita a stia vixencia ao tempo da pandemia, ou
ao tempo estrito en que estea vixente o estado de alarma. Porque a orde xuridica de
alarma soamente rexe para aquelas actuaciéns ou medidas directamente dirixidas a
combater a circunstancia concreta que xustifica a declaracién de alarma (a epidemia) e
non calquera outras actuaciéns ou medidas que se ocupan das consecuencias en cadea
que xera a emerxencia sanitaria (como a destrucién de emprego, o risco de exclusion
de persoas sen recursos ou a cesacion de ingresos nos establecementos comerciais).
Isto explica que os concellos, durante o estado de alarma, non se limitasen a executar
as “medidas de alarma” acordadas polo Goberno ou os seus ministros, senén que ta-
mén adoptaron as stas propias decisions (complementarias, asociadas ou adicionais
as medidas gobernativas) segundo o dereito local ordinario (infra § 20).

2 Actividade municipal en réxime de prealarma

4. Desde finais do mes de febreiro de 2020, os concellos espafiois comezaron a adoptar
algunhas iniciativas derivadas do crecente risco de expansion da epidemia. Moitas
destas medidas poderian cualificarse como de servizo ptiblico, nun sentido moi amplo,
que vai desde a informacién ao puiblico ata os clasicos servizos municipais. Inscribense
aqui multiples recomendacidéns municipais, tanto de hixiene sanitaria como de pre-
caucions fronte as concentraciéons humanas con alta densidade. Tamén se contan
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aqui a cesién gratuita de espazos ou equipamentos publicos (para a actividade sa-
nitaria despregada pola respectiva comunidade auténoma), as campafias especiais
de limpeza e desinfeccion das rtas, a gratuidade temporal do transporte publico, ou
o peche dalglns servizos municipais de risco, como os ximnasios e polideportivos
municipais. Por altimo, tamén podemos incluir nesta xenérica actividade de servizo
publico municipal o mantemento de bolsas-comedor en escolas infantis naquelas
comunidades auténomas que anticipadamente ordenaran o cesamento da actividade
educativa presencial.

5. Tamén os concellos comezaron a adoptar medias de ordenacién ou intervencion
relacionadas co uso dos espazos publicos. En ocasions, estas medidas restritivas
provifian inmediatamente dos propios concellos, como o peche de parques e xardins
municipais. Outras veces tratabase de actuaciéns da policia municipal para o cum-
primento de medidas de confinamento ou restricién ou a liberdade de circulacién
adoptadas pola Administraciéon autonémica, en exercicio das stias competencias
sanitarias, de saide publica e de proteccién civil2. Nestes casos, os concellos cola-
boraban coas autoridades autonémicas —fundamentalmente a través dos corpos de
policia local— de conformidade co réxime xeral da colaboracion interadministrativa
(art. 141.1 d) da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico:
LRXSP); da lexislacion xeral sobre seguridade (art. 53.1f) da Lei organica 2/1986, do
13 de marzo, de Forzas e Corpos de Seguridade: LOFCS); e da lexislaciéon autonémica
de emerxencias sanitarias (por exemplo, para Catalufia: art. 5.2 de Lei 18/2009, do 22
de outubro, de satide ptblica) e de proteccién civil.

6. Deixando a un lado as actuaciéns municipais de colaboracién coa correspondente
Administracién autonémica ou estatal, as iniciativas municipais propias, tanto de
servizo publico como de ordenacién ou intervencion, adoptaronse segundo a lexisla-
cion comun de réxime local, non ao abeiro da lexislaciéon especial de emerxencias. Dun
lado, os concellos non adoptaron ningunha medida de emerxencia sanitaria en sentido
estrito. A razoén é tanto técnica (a maioria dos municipios carecen da informacién e a
cualificacién necesarias para adoptar medidas sanitarias ou de saide publica) como
competencial: ainda que algunhas leis autonémicas lles recofiecen aos alcaldes a
condicién de “autoridade sanitaria”3, outras comunidades non lles atribtien aos mu-
nicipios competencias especificas sanitarias ou de saide publica (infra § 31). E, en todo
caso, conforme o artigo 54.1 da Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de satide publica
(LXSP), os concellos, mesmo ali onde a lexislacion autondmica lles tivese recofiecido
condicién de “autoridade sanitaria”, non estan autorizados para adoptar medidas
de urxencia sobre satide ptblica (infra § 33). Si se activaron algins plans municipais
de proteccion civil, segundo o previsto no artigo 15.2 da Lei 17/2015, do 9 de xullo, do

2 Porexemplo, en Catalufa: Resolucion INT/718/2020, do 12 de marzo, pola que se acorda restrinxir a saida de persoas dos
municipios de Igualada, Vilanova del Cami, Santa Margarida de Montbui e Odena. Para a Rexién de Murcia: Orde da Conse-
llaria de Salde, do 13 de marzo de 2020, pola que se insta a activacion do Plan Territorial de Proteccion Civil da Rexion de
Murcia (PLATEMUR) para facer fronte & pandemia global de Coronavirus (COVID-19). Mais referencias en NOGUEIRA, A.,
“Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcion’, cit., p. 24.

3 Asi, en Canarias, o artigo 28 da Lei 11/1994, do 26 de xullo, de ordenacién sanitaria de Canarias; ou en Catalufia, o artigo
5.1) da Lei 18/2009, do 22 de outubro, de salde pablica.
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Sistema Nacional de Proteccién Civil (LSNPC), e, se é o caso, na correspondente lei
autonomica de proteccion civil4. En consecuencia, a actividade municipal neste tempo
rexeuse polo dereito local ordinario: polas sias competencias sectoriais ordinarias; en
exercicio da potestade municipal de autoorganizacion (art. 4.1 a) LBRL); e mediante
a xestion directa ou indirecta dos seus servizos (art. 85.2 LBRL).

3 Actividade municipal en estado de alarma

7.Ante o agravamento exponencial da epidemia, o Goberno declarou o estado de alar-
ma por medio do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, logo levemente modificado
polo Real decreto 465/2020, do 17 de marzo, e prorrogado varias veces, por medio dos
reais decretos: 476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril; 492/2020, do 24
de abril; 514/2020, do 8 de maio; e 537/2020, do 22 de maio. O mesmo Real decreto
463/2020 incluia importantes medidas con eficacia directa, e seguidamente remitia
o seu complemento ou desenvolvemento a catro ministerios, aos que o propio real
decreto cualificaba, cunha terminoloxia equivoca, como “autoridades delegadas”
(art. 4.2).

8. No que agora importa, que é identificar e analizar xuridicamente a actividade
municipal durante o tempo da alarma, pédense distinguir tres tipos de actuacions
municipais: as que se vinculan directamente co real decreto de alarma; as que derivan
ou traen causa doutras decisions supramunicipais, tanto estatais como autondmicas,
ditadas no contexto de crise sanitaria, ainda que non directamente reconducibles ao
estado de alarma; e as actuacions e decisiéons municipais non vinculadas directamente
a ningunha decisién supramunicipal, senén adoptadas en exercicio da autonomia
politica e administrativa dos municipios.

3.1 Actividades municipais “de alarma”

9. En primeiro lugar, tanto as medidas de alarma directamente contidas no Real de-
creto 463/2020 como as impostas polas subseguintes ordes ministeriais de alarma
vinculaban directamente os concellos. Pero non todas da mesma forma.

a) Algunhas medidas do Real decreto 463/2020, como a suspension do computo de
prazos administrativos (DA 3.2) xeraban efectos ope legis, sen necesidade de ningunha
actuacién municipal complementaria. Malia iso, a propia DA 3.2 4 do Real decreto
£463/2020 abria un espazo de discrecionalidade municipal en sentido inverso, para
acordar a continuacién no computo dos prazos nos “procedementos administrativos
que fosen indispensables para a proteccion do interese xeral ou para o funcionamento
basico dos servizos”. De feito, co paso do tempo os concellos foron aprobando a con-
tinuacién do cémputo de prazos en multiples procedementos (incluidos os selectivos
de persoal).

4 Por exemplo, por decretos do alcalde do 13 e 14 de marzo de 2020, o Concello de Madrid activou o Plan Territorial de
Emerxencia Municipal (PEMAM) declarando o nivel laranxa e vermello, respectivamente.
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b) Outras medidas gobernativas de alarma requirian, para a stia eficacia, dunha
posterior actividade ou decisién municipal. E o caso da adaptacion das frecuencias dos
autobuses urbanos, en cumprimento do mandato xeral —ainda que indeterminado—
contido no artigo 11 da Orde TMA/229/2020, do 15 de marzo. O é o caso, tamén, das
distancias interpersoais nos transportes piblicos urbanos, consonte o artigo 2.7 da
Orde TMA/384/2020, do 3 de maio. E é 0 caso, sobre todo, das restriciéns de mobilidade
cidadd, impostas no artigo 7 do RD 463/2020 —e precisadas ou complementadas en
varias ordes ministeriais posteriores— que chamaban a colaboracién das policias lo-
caiss. En todo caso, e no que agora importa, unha boa parte da actividade municipal
no estado de alarma vifia directamente definida polo Real decreto 463/2020 ou polas
diversas ordes ministeriais que o completan. Ese bloque de actividade municipal p6-
dese cualificar xenericamente como executiva das medidas gobernativas de alarma.
E, nesa medida, a actuacién municipal desenvolviase en réxime xuridico de alarma.

10. Esta claro que algunhas das medidas de alarma ditadas polo Goberno e os
seus ministros afectaban directamente tanto as competencias autonémicas como as
competencias municipais. Vallan como exemplo a ordenacién ministerial dos servizos
funerarios® ou a autorizacién ministerial de uso do solo e os edificios para fins sani-
tarios non predeterminados nos plans urbanisticos municipais’. Isto é posible porque
a declaracion do Estado de alarma activa unha competencia universal do Estado para
“gobernar o pais en estado de alarma”s. E unha competencia latente no artigo 116
CE que se activa precisamente coa declaracién formal, por real decreto, do estado
de alarma. En tempo de alarma, os concellos mantefien as stias competencias, pero
o0 seu exercicio non pode ser incompatible coas decisiéns do Goberno. E, no caso de
que o fosen, as decisiéns estatais serian prevalentes e, polo tanto, desprazarian na
sUa eficacia as municipais.

11. Esta articulaciéon de competencias concorrentes a través de criterios de pre-
valencia é relativamente inusual nas relaciéns entre o Estado e as comunidades au-
ténomas. En cambio, é mais cofiecida e frecuente no ambito local. Asi, en relacién
co planeamento urbanistico, é frecuente que as leis sectoriais do Estado impofian a
prevalencia das suas propias determinaciéns respecto das contidas nos plans muni-
cipais?. Tamén a lexislacién ambiental impoén a prevalencia das normas territoriais
ambientais respecto das determinaciéns urbanisticas®. E, na mesma lifia, tamén as
leis autonémicas de ordenacion territorial expresamente impofien a prevalencia dos

5 Artigo 1.1 da Orde INT/226/2020, do 15 de marzo, pola que se establecen criterios de actuacion para as Forzas e Corpos
de Seguridade. Na mesma orde disponse que as autoridades policiais estan "baixo as ordes do ministro do Interior” (art.
1.5).

& Orde SND/293/2020, do 27 de marzo, sobre traslado de cadaveres; e Orde SND 298/2020, do 29 de marzo, sobre velorios
e cerimonias fanebres.

7 Asi, Orde SND/232/2020, do 15 de marzo, e Instrucion do ministro de Sanidade do 23 de marzo de 2002, de habilitacion
de hoteis para usos sanitarios.

8 VELASCO CABALLERQ, F,, "Estado de alarma y distribucion territorial del poder’; £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico
de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 78-86 (p. 82).

°  GARCIA MORALES, \IY., Prevalencia en la planificacion territorial, Tecnos, Madrid, 2019, p. 53.

© Artigo 19.2 da Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversidade. E sobre iso: STC 182/2014, FX
4; e STS 272/2016, do 10 de febreiro.
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plans territoriais (autondémicos) respecto dos plans urbanisticos municipais®. Mais
ala destes supostos, onde as distintas leis estatais e autonémicas expresamente se
refiren & prevalencia das decisiéns supramunicipais (co conseguinte desprazamento
das decisiéns municipais), en moitos outros casos esté presente, de forma implicita,
esa mesma primacia de eficacia das decisiéns estatais ou autondmicas, respecto das
municipais. Asi acontece, en realidade, en todos aqueles casos en que as competencias
municipais non son exclusivas, senén compartidas onde acomunidade auténoma pode
planificar, coordinar ou programar a actividade municipal. Vallan como exemplo
0s servizos sociais, onde os concellos poden actuar baixo os seus propios criterios e
prioridades mentres non sexan desconformes coa planificaciéon autonémica. Pero un
cambio na planificacién autonémica de servizos sociais imponse —prevalece— sobre
as decisiéns municipais™. E ben, este é o efecto que se xeneraliza durante o estado de
alarma: todas as decisiéns de alarma ditadas polo Goberno se impofien e desprazan a
todas aqueloutras decisiéns municipais que as contradigan. A declaracién do estado
de alarma non suprime ningunha competencia municipal. Simplemente, debilita a stia
eficacia fronte as posibles decisidéns gobernativas. Declarado o estado de alarma, cada
municipio ainda pode adoptar todas aquelas decisions que, motivadas pola situacion
de emerxencia sanitaria, sexan conformes coas sias competencias. Pero todas esas
decisiéns, ainda que lexitimas e plenamente validas, pois estan amparadas polas
competencias municipais ordinarias, ceden na stia eficacia fronte a calquera medida
de alarma adoptada polo Goberno.

12. A prevalencia das medidas de alarma soé se refire as que estritamente dita o
Goberno na stia declaracién formal do estado alarma ou no marco xuridico desa de-
claracién. Isto significa que non todas as decisiéns do Goberno ou dos ministros,
durante o tempo da alarma, prevalecen sobre as municipais, salvo que asiresulte das
leis sectoriais ordinarias. Por suposto que, como se explicara na seguinte epigrafe,
unha decision do Goberno no ambito das stias competencias sectoriais e incluida nun
real decreto-lei imponse sobre calquera decisiéon municipal, porque o propio réxime
competencial local esta definido pola lei que carece de toda resistencia pasiva fronte
aoutra norma con forza de lei (como é un real decreto-lei). Pero outras posibles de-
cisiéns gobernativas, ministeriais ou administrativas, na medida en que non sexan
directamente reconducibles ao estado de alarma, non prevalecen necesariamente sobre
as competencias e decisiéns municipais. E, ainda que é posible que de facto os conce-
llos acaten todas as decisiéns do Goberno, algunhas desas decisiéns ministeriais non
reconducibles ao réxime xuridico de alarma puidesen ser ilicitas, por invadir ambitos
atribuidos polas leis aos municipios.

13.Unha segunda consideracion ten que ver coas medidas ou decisiéns autonémicas
no estado de alarma e a stia posible proxeccion sobre os concellos. Xa se dixo antes que
as medidas de alarma do Estado, tanto as contidas no Real decreto 463/2020 como as

" Por exemplo, paraa Comunidade de Madrid: artigo 14.5 da Lei 9/1995, de medidas de politica territorial, solo e urbanismo.
E na xurisprudencia: STSX-Madrid 579/2017, do 20 de xullo; e SSTS do 20 de decembro de 2012 (rec. 3424) e do 5 de xullo
de 2012 (rec. 4066/2010).

2 Por exemplo: artigo 48 da Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia.
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incluidas nas ordes ministeriais das “autoridades delegadas”, poden ocupar o espazo
competencial das comunidades auténomas e desprazar provisionalmente calquera
norma, acto ou convenio autonémico. Mesmo as leis autonémicas. Pero, dado que as
comunidades auténomas non perden as stias competencias durante o estado de alar-
ma, poden seguir actuando nas stias materias propias, sempre que as stias medidas ou
actuaciéns non contradigan ou dificulten a eficacia das medidas estatais, que xa se dixo
que son prevalentes. Xorde entdn a cuestion de en que medida as decisiéns autond-
micas para a execucién do estado de alarma vinculan os concellos. Na mifia opinion,
compre distinguir aqui, igual que se dixo en relacién co Estado, entre as actuacions
e medidas autonémicas de alarma, en sentido estrito, e as actuaciéns e medidas au-
tondmicas no contexto da emerxencia sanitaria que deu lugar ao estado de alarma.

14. Ali onde unha comunidade autonoma executa ou desenvolve as medidas de alar-
ma do Goberno, pddese considerar que tamén esas decisiéns ou actuaciéns prevalecen
sobre as municipais. Isto é, as actuacions ou decisiéns autondémicas, na medida en que
executan, complementan ou dotan de eficacia a medidas estatais prevalentes, tamén
reproducen ese mesmo efecto de prevalencia sobre calquera decision ou actuaciéon
municipal, mesmo en ambitos competenciais que as leis lles atribien en exclusiva aos
municipios. Vallan como exemplo as decisiéns autondémicas sobre medicalizacién de
establecementos hoteleiros. Esta posibilidade estaba explicitamente prevista na Orde
SND/232/2020, do 15 de marzo, que expresamente remitia esa decision & autoridade
sanitaria de cada comunidade auténoma. A medicalizacién dun hotel, por parte dunha
autoridade sanitaria autondmica, afecta & ordenacién municipal de usos do solo e
os edificios, contida nos correspondentes plans urbanisticos municipais. De acordo
coas diversas leis urbanisticas autonémicas, cada Administraciéon autonémica debe
respectar eses usos normativos. E s6 por medio dun procedemento extraordinario —e
s6 mediante acordo do consello de goberno autonémico— pode imporse un uso non
previsto no plan urbanistico®. Pois ben, a eficacia prevalente das medidas gobernativas
de alarma, que se estende 4s medidas autondmicas que as executan, permite que un
edificio cuxo uso urbanistico é o de hospedaxe poida pasar a servir a un uso distin-
to (sanitario) sen necesidade de modificacién ningunha no plan; e sen necesidade,
tampouco, de tramitar o procedemento de modificacién extraordinario que prevén
as leis urbanisticas. Simplemente, a medida sanitaria autonémica réxese polo réxime
extraordinario do estado de alarma e, nesa medida, despraza provisionalmente a
eficacia do planeamento urbanistico municipal.

15. Neste contexto tamén cabe preguntarse de que forma as posibles medidas au-
tondmicas adicionais vinculan os concellos. Sucede que alglins gobernos autonémicos
non se limitaron a executar, complementar ou desenvolver as medidas de alarma do
Goberno espafiol, senén que ditaron mandatos ou prohibiciéns adicionais. E o caso, en
Catalufia, dunha orde do conseller de Traballo que fixa en 1,5 metros a distancia inter-
persoal obrigatoria nos centros de traballo*, fronte & distancia de 1 metro establecida

3 Por exemplo: artigo 11 do Decreto da Xunta de Galicia 80/2000, do 23 de marzo.

™ Resolucion TSF/759/2020, do 22 de marzo, pola que se especifican as medidas de distancia entre traballadores e traba-
lladoras e coas persoas usuarias coas que interactuar nos centros de traballo.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Francisco Velasco Caballero

no artigo 10.2.2 do Real decreto 463/2020. Ao meu xuizo, esta medida autonémica
adicional é en principio vdlida, sempre que se encadre nas competencias ordinarias da
Generalitat. E sempre que tal medida autonémica adicional non impida a plena eficacia
da decision estatal. Pero, mesmo sendo valida, non é propiamente unha “medida de
alarma” e polo tanto non se rexe polo réxime extraordinario de prevalencia respecto
das decisiéns municipais, que é o propio das medidas de alarma conforme os artigos
9.1e11 LOEAES. Por iso, as medidas autonémicas adicionais poderan vincular os con-
cellos sempre que tal eficacia resulte dos estatutos de autonomia, das leis de réxime
local e das leis sectoriais. En consecuencia, non hai dificultade en afirmar que unha
medida sanitaria ou de satide publica dun Goberno autonémico, na medida en que
a propia lexislacién sanitaria o dote de eficacia vinculante e prevalente, desprazara
a eficacia de calquera norma ou decisién municipal. O mesmo se pode dicir dunha
decisién autondémica de emerxencia no marco da lexislaciéon de proteccién civil, que
tamén pode dotar de eficacia vinculante e prevalente as decisiéns autonémicas en
relacion cos concellos. Mais en xeral, podera falarse mesmo do caracter prevalente
dunha decision autonémica naquelas materias onde as leis lles atribtien 4s comuni-
dades auténomas competencias compartidas ou concorrentes con outras municipais.
Pero en todos estes casos estaremos ante unha prevalencia ordinaria das decisions
autonémicas, configuradas nas leis xerais ou sectoriais, e non na prevalencia propia
do estado de alarma.

3.2 Actuacions municipais derivadas de decisions
supramunicipais de emerxencia, ainda que non de alarma

16. Outra parte da actividade municipal despregada desde o 14 de marzo de 2020 non
estd directamente conectada co Real decreto 463/2020, e polo tanto co réxime xuridico
extraordinario do estado de alarma, ainda que si coa xeral situacion de crise desen-
cadeada pola epidemia. Gran parte desta actuacién municipal extraordinaria —ainda
que non de alarma— deriva dos distintos reais decretos-leis ditados polo Goberno.
Ou de diversas normas e resolucions aprobadas polas comunidades auténomas, con
forma de acordo, decreto ou mesmo decreto-lei. Ocorre que durante a declaracién do
estado de alarma o Goberno e os distintos ministerios non s6 ditaron “medidas de
alarma”, segundo o previsto no artigo 11 LOEAES. O Goberno, os distintos ministerios
e 0s gobernos autonémicos tamén adoptaron outras decisions, normativas ou non que
non poden reconducirse ao réxime xuridico propio do estado de alarma, ben porque
non estan directamente conectadas coa causa que motiva a declaracién de alarma (a
COVID-19), ben porque a sta eficacia no tempo supera o lapso de 15 dias de vixencia
do estado de alarma que expresamente dispon o artigo 116.2 CE. En consecuencia,
as actuaciéns municipais para o cumprimento ou execuciéon daquelas decisions e
normas estatais ou autondmicas non se rexen polo réxime xuridico da alarma, senén
polo dereito ordinario. Aqui incliiense, por exemplo, os multiples decretos de alcaldia
sobre aprazamentos de pagamento de obrigas tributarias, derivados do artigo 33 do
Real decreto-lei 8/2020, do 17 de marzo, de medidas urxentes extraordinarias para
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facer fronte ao impacto econdémico e social da COVID-19. Ou os decretos de alcaldia
ou de xunta de goberno que suspenden a execucion de contratos, como consecuencia
do disposto no artigo 34 do citado Real decreto-lei 8/2020. En todos estes casos, 0s
concellos non actian en réxime de alarma, senén conforme o dereito ordinario: no
marco das stias competencias e dentro dos limites que lles fixan as leis (se é o caso,
modificadas por decretos-leis durante a pandemia) e os regulamentos gobernativos.

17. Neste sentido, os diversos decretos-leis ditados no contexto da emerxencia sa-
nitaria modificaron os pardmetros de legalidade que vinculan os concellos. En ocasions,
estes cambios lexislativos urxentes ampliaron as facultades municipais. Asi acontece
coa posibilidade de suspender a eficacia dos contratos vixentes, cunha compensacion
limitada (art. 34 do Real decreto-lei 8/2020), ou para validar de forma simplificada a
execucion das prestacions propias dos contratos de servizos ou subministraciéns non
suspendidos®. Dalgiins cambios lexislativos xerais discutiuse a stia aplicabilidade polos
concellos, como ocorre co permiso obrigatorio retribuido, creado polo Real decreto-lei
10/2020, do 29 de marzo, e sobre o que o Ministerio de Politica Territorial e Funcién
Publica se apresurou a negar a sta aplicabilidade as administraciéns publicas®. As
distintas modificacions legais urxentes concedéronlles maior ou menor marxe de dis-
crecionalidade aos municipios. Algunhas novas regras foron sé autorizatorias; e outras
foron imperativas. Entre estas Ultimas contanse as reformas lexislativas tributarias
que introducen aprazamentos ex lege para o pagamento das débedas tributarias (art.
33.1do Real decreto-lei 8/2020). E discutible neste punto se, 4 parte dese aprazamento
imposto ex lege, os concellos poden acordar outros aprazamentos propios, non pre-
vistos nas reformas lexislativas urxentes e transitorias. En todo caso, esta cuestion
hase de resolver de conformidade co dereito local ordinario?. Isto é, atendendo a cal
é o alcance da competencia municipal ordinaria para fixar aprazamentos (ou mesmo
beneficios fiscais).

18. A aplicacién municipal das normas e decisions de contido econdmico ou social,
tanto estatais como autonoémicas, réxese polo dereito local ordinario, e isto inclie a
distribucion interna de atribuciéns entre o pleno, a alcaldia e a xunta de goberno local.
Pois ben, o dereito local ordinario incliie unha competencia extraordinaria de alcaldia
para adoptar as medidas necesarias nun contexto de catdstrofe ou necesidade. Esta
competencia estd enunciada para os municipios de réxime comudn no artigo 21.1 m)
LBRL, que se refire & competencia do alcalde para “adoptar persoalmente, e baixo a
sta responsabilidade, en caso de catéstrofe ou de infortunios piblicos ou grave risco
destes, as medidas necesarias e adecuadas dando conta inmediata ao pleno”, pre-
cepto que ten a sta correspondente réplica para os municipios de gran poboacion®,

> Por exemplo: Decreto do 23 de abril de 2020 do alcalde polo que se establecen as condicions de tramitacion dos contratos
cuxa execucion debeu adaptarse a situacion derivada da aplicacién das medidas excepcionais adoptadas para conter a
propagacion da pandemia por COVID-19.

e Unha opinion critica fronte a este criterio, en GORDO GONZALEZ, L., “RDL 10/2020: ¢Se aplica el permiso retribuido recu-
perable obligatorio a los empleados plblicos?’, Blog del Instituto de Derecho Local, 1 de abril de 2020, www.idluam.org/blog.

7 AGUILAR ROMAN, All,, “Estado de alarma: suspension, interrupcion, ampliacion de plazos y otras medidas en el ambito
tributario local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, 7 de abril de 2020.

8 Para o conxunto dos municipios de gran poboacion: artigo 124.4 h) LBRL, que substitGe os termos “catastrofe” ou “infor-
tunio” polo mais amplo concepto de “extraordinaria e urxente necesidade” Para Barcelona: artigo 13.1 1) da lei catala Lei
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Son multiples as cuestions xuridicas que suscita esta competencia extraordinaria da
alcaldfa. En principio, poderia considerarse que o seu significado é propiamente in-
terno. Isto é, atribtelle competencias a alcaldia fronte ao pleno e & xunta de goberno
local. Neste sentido, os artigos 21.1 m) e 124.4 h) LBRL expresan un apoderamento
xeral da alcaldia, de forma paralela ao apoderamento dos gobernos para aprobar
decretos-leis en situacions de “extraordinaria e urxente necesidade”. Pero pode xurdir
a dubida de se as decisions de necesidade ou emerxencia da alcaldia contefien tamén
unha competencia universal e extraordinaria do municipio en calquera materia. En
principio, hai que negar esa hipotética competencia universal do concello, féra das
competencias sectoriais que lle son propias. Isto é, os artigos 21.1m) e 124.4 h) LBRL
s6 alteran, por razons de necesidade e emerxencia, a distribucién interna do poder lo-
cal, non a articulaciéon competencial entre o Estado, as comunidades auténomas e os
municipios, o cal non obsta para que, de acordo coas leis sectoriais, os alcaldes estean
amplamente apoderados para numerosas decisiéns de emerxencia, nos termos que
prescriben as leis de proteccién civil ou, mesmo, sanitarias.

19. Unha Ultima cuestién sobre as facultades extraordinarias da alcaldia refirese &
stia forma. Aqui as exixencias legais son minimas, como corresponde ao contexto de
necesidade. Por iso, as medidas de alcaldia tanto poden adoptarse por bando como
por decreto de alcaldia. Mais en xeral, as “medidas necesarias e axeitadas” non po-
den reconducirse a categorias xuridicas ordinarias, como as de acto administrativo,
disposicion regulamentaria ou instrucién interna. As “medidas” de necesidade son un
tipo de decision singular. Poden impedir provisionalmente a aplicacién de ordenan-
zas municipais, pero non poden derrogar estas normas; e son executables de forma
imperativa (como é propio dos actos administrativos).

3.3 Politicas municipais de emerxencia

20. Por Gltimo, no contexto da pandemia, numerosos municipios adoptaron inicia-
tivas propias. Isto é, actuacidéns que non se limitan a executar ou cumprir “medidas
de alarma” previas ditadas polo Goberno e que tampouco derivan doutras medidas
ou decisiéns complementarias (normalmente con forma de decreto-lei) adoptadas
polo Goberno de Espaiia ou polos gobernos autonémicos. Algunhas destas actuacions
municipais propias refirense a xestion interna ou dos servizos e medios municipais.
Aqui as medidas son moi variadas. Incliense, por exemplo, a posta en marcha de
redes de voluntariado (con frecuencia coordinadas cos servizos de proteccién civil),
o incremento no numero de vecifios (sobre todo ancidns e persoas dependentes)
atendidas polos servizos municipais de teleasistencia, a distribucién domiciliaria de
alimentos, a axilizacién interna dos pagamentos a provedores, para dotar de liquidez
os establecementos comerciais, a suspension dos réximes de aparcamento limitado
ou a creacién de cursos de aprendizaxe sobre venda a distancia. Tamén se consideran
aqui, como politicas municipais propias, algunhas medidas restritivas da liberdade,

22/1998, do 30 de decembro, da Carta Municipal de Barcelona. E para Madrid: artigo 14.3 f) da Lei 22/2006, do 4 de xullo,
de capitalidade e de réxime especial de Madrid.
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adicionais respecto das medidas de alarma ditadas polo Goberno e os distintos minis-
terios. Logo volverase sobre estas medidas. Desde o punto de vista interno, algunhas
destas medidas ou actuacions —as que mostraban novas necesidades de gasto— re-
quiriron de modificaciéns orzamentarias previas. En termos competenciais internos,
as medidas mais relevantes adoptaronas os alcaldes, con frecuencia invocando a
competencia extraordinaria, para situacions de catastrofe ou infortunio, dos artigos
21.1m) e 124.4 h) LBRL (supra § 18).

21. Mencién especial merecen as diversas axudas economicas a persoas ou empresas,
por situaciéns de necesidade ocasionadas pola pandemia ou polas posteriores medidas
estatais ou autondmicas. Utilizo aqui un concepto amplo de axudas, que inclde tanto
subvenciéns como beneficios fiscais, que reducen as obrigas tributarias dos contri-
buintes®. Subvencidns, no concepto amplo que ofrece o artigo 2.1 da Lei 38/2003, do
17 de novembro, xeral de subvenciéns (LXS), son tanto as axudas econdmicas directas
(sobre todo, a comerciantes retallistas) como o aboamento ou a compensacién da cota
da Seguridade Social que lles corresponde aos profesionais auténomos e que foron
asumidos por algins concellos. Desde a perspectiva competencial, a valoracion destas
subvenciéns é moi diversa.

22. En primeiro lugar, os concellos adoptaron iniciativas de axuda social dirixidas
a persoas fisicas con necesidades emerxentes. Aqui incliense as subvencions directas
afamilias necesitadas. Desde a perspectiva competencial non hai obxeccién posible a
estas axudas. Na actualidade, as leis autondémicas de servizos sociais xa consideran a
posible asistencia municipal, tanto a basica como a urxente>. Ademais, o artigo 26.1
¢) LBRL refirese expresamente, para os municipios de mais de 20.000 habitantes, ao
servizo publico obrigatorio de “atencién inmediata a persoas en situacién ou risco
de exclusién social”, o que foi interpretado pola STC 41/2016, FX 9, como un titulo
competencial municipal (e, polo tanto, non s6 como unha obriga de servizos). E certo
que a disposicioén transitoria 1.2 da Lei 27/2013, do 277 de decembro, de racionalizacién
e sustentabilidade da Administracién local (LRSAL) pretendeu impedir a actividade
municipal asistencial. Pero o certo é que aquel intento de obturacién das competen-
cias sociais municipais sempre deixou aberta a asistencia social de emerxencia. E, en
todo caso, a STC 41/2016, que axuizou a LRSAL, esterilizou por completo a eficacia
limitadora da DT 1.2 LRSAL (FX 13.b)?". Ademais, desde a perspectiva orzamentaria, o
artigo 3 do Real decreto-lei 8/2020 facilitou estas prestacions de emerxencia social,
ao permitir que parte do superavit orzamentario dos concellos (en puridade, o re-
manente de tesouraria para gastos xerais) se dedique precisamente a axudas sociais

' PASTOR MERCHANTE, F,, "Las ayudas locales a las empresas’, Velasco Caballero, F. (dir.), Tratado de Derecho Economico
Local, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 297-318 (p. 306).

2 ParaMadrid: artigo 46.1 da Lei 11/2003, do 27 de marzo, de servizos sociais da Comunidade de Madrid; Para Galicia: artigo
66.2 b) da Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia; para Andalucia: artigo 51 da Lei 9/2016, do 27 de
decembro, de servizos sociais de Andalucia

21 VELASCO CABALLERQ, F,, "Juicio constitucional sobre la LRSAL: punto final’, Anuario de Derecho Municipal 2016, n. 10, Mar-
cial Pons e Instituto de Dereito Local da UAM, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 23-46 (p. 44).
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(programa orzamentario 23 da Orde EHA/3565/2008, do 3 de decembro, pola que se
aproba a estrutura dos orzamentos das entidades locais)?>.

23. Maior complexidade xuridica presentan as subvenciéns a empresas ou profesio-
nais que, mesmo se cesaron na sta actividade econdémica, non por iso se atopan nunha
situacion de risco de exclusion social. Este pode ser frecuentemente o caso do comercio
retallista, pechado ao publico por mandato do artigo 10 do Real decreto 463/2020, e
para o que varios concellos acordaron xa algunha sorte de axuda econdmica. As leis
sectoriais autonémicas non adoitan atribuir aos municipios competencias expresas
de promocién ou fomento da actividade econémica. E, en consecuencia, aquelas axu-
das econdémicas non dirixidas a necesidades de emerxencia social poden carecer de
cobertura competencial expresa. Nestes casos poderia actuar o artigo 7.4 LBRL, que
lles atriblie aos municipios unha competencia “propia xeral” en todos os asuntos de
interese local (STC 41/2016, FX 10 d), ainda que esta competencia municipal universal
precisa para o seu licito exercicio dun dobre informe vinculante de sustentabilidade e
non duplicidade. Hai que considerar, en principio, que o informe de non duplicidade
lle corresponde a cada comunidade auténoma, como estatutariamente competente
para o comercio interior ou o desenvolvemento econémico rexional. En cambio, o
informe de sustentabilidade corresponderd, consonte os diversos estatutos de auto-
nomia, ou ben ao Estado (Ministerio de Facenda) ou & correspondente comunidade
auténoma. No que agora importa, o informe autonémico de non duplicidade pode
non ser especialmente complexo naquelas comunidades auténomas que optaron por
unha definicién legal moi estrita da duplicidade®. En tales casos, cabe unha axuda
municipal inmediata ali onde ainda non se aprobaran axudas autonémicas. E mesmo
cando xa haxa algiin tipo de axuda autonémica, sempre que as subvenciéns municipais
atendan a factores obxectivos locais, diferenciados dos que poidan ter outras axudas
autondmicas. Maiores dificultades pode ofrecer o informe de sustentabilidade para
aqueles municipios que ainda contan cun plan econémico-financeiro ou un plan de
saneamento.

24. Tamén é axuda econdémica, en sentido amplo, calquera beneficio fiscal respecto
de obrigas tributarias. Aqui incltiese a non exixencia ou a devolucién de taxas por pres-
tacién de servizos municipais ou por ocupaciéon do dominio publico. Nestes casos, as
decisiéns municipais son reguladas conforme o artigo 26.3 do Real decreto lexislativo
2/2004, do 5 de marzo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei reguladora das
facendas locais (LFL), pois a devindicacién da obriga tributaria derivada dunha taxa
que estavinculada a un feito impoiiible (desfrute do servizo ou ocupacién do dominio
publico) que de facto desapareceu ou quedou substancialmente afectado pola pandemia
ou polas decisions estatais ou autondémicas a que deu lugar. Esta non exixibilidade ou
devolucién suscita dificultades naqueles casos en que o servizo municipal (como o
de recollida de lixo) se seguiu prestando, ainda que algin dos seus destinatarios non

2 Asj, por exemplo: Decreto do 5 de maio de 2020 do alcalde de Madrid, polo que se establecen medidas orzamentarias en
relacién cos gastos extraordinarios destinados a facer fronte ao impacto econémico e social derivado da COVID-19.

2 VELASCO CABALLERO, F,, "Desarrollos normativos autonémicos de |a Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Adminis-
tracion local’, Anuario de Derecho Municipal 2014, n. 8, Marcial Pons e Instituto de Dereito Local da UAM, Madrid-Barcelona-
Buenos Aires-Sao Paulo, 2015, pp. 22-53.
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se beneficiou efectivamente do servizo (por exemplo, por peche do establecemento
publico correspondente)?+. Maiores diibidas presenta unha posible bonificacién sobre
a cota integra do imposto sobre bens inmobles (como a que se aprobou nalgtn con-
cello para compensar os arrendadores que renuncien ao cobramento do alugueiro aos
seus inquilinos) na medida en que ningtin dos supostos previstos no artigo 74 LFL (en
especial, no art. 74. 2 quater LFL) se pode aplicar con caracter xeral, sen atender as
caracteristicas de cada inmoble concreto, ou ao especial interese xeral das actividades
que se desenvolven sobre el.

25. De xeito mais ou menos formal, activando expresamente ou non os plans mu-
nicipais de emerxencias, numerosos municipios despregaron servizos de proteccion
civil. Isto traduciuse, sobre todo, na mobilizacién dos voluntarios de proteccion civil,
que colaboraron en labores asistenciais, de control ou mesmo sanitarios (como a
distribucién de mascaras).

26. No inicio do estado de alarma, algins alcaldes ditaron bandos ou decretos de
alcaldia nos cales se impufian limitacidns a circulacién das persoas, ou a actividade
comercial, adicionais respecto das establecidas con caracter xeral polo Goberno no
artigo 7 do Real decreto 463/2020. Cofiecido €é, por exemplo, o bando do alcalde de
Tres Cantos (que foi moi rapidamente revogado) en que se limitaba a dias alternos
a mobilidade dos vecifios, mesmo para a realizacién dalgunhas das actividades non
prohibidas no artigo 7 do Real decreto 463/2020. Tamén o alcalde de Alcaiiiz precisou
mediante un bando, de forma restritiva, algunhas das prohibiciéns impostas polo
Real decreto 463/2020. Algtin alcalde, como o de Xeraco (Valencia) mesmo ordenou
o bloqueo fisico, mediante cercados e cimulos de terra, dos accesos rodados ao mu-
nicipio. A rapida expansion destes bandos motivou unha comunicacién da Secretaria
de Estado de Seguridade na cal expresamente se lles requiria aos alcaldes aterse a
execucion estrita, nos seus propios termos, das prohibiciéns ditadas polo Goberno ou
polos ministros que actuaban como “autoridades delegadas”?5. Naquela comunicacién
cuestionabase a competencia municipal (en concreto, do alcalde) para impor restricions
adicionais aliberdade de circulacién, mais ala das “medidas de alarma” acordadas polo
Goberno. Na mifia opinién, a cuestion suscitada non se limita & simple afirmacion ou
negacién da competencia municipal. Conflien aqui catro elementos normativos cuxa

2 BALLARIN ESPUNA, M., “Dos meses de estado de alarma: sus efectos en el ambito financiero del Ayuntamiento de Barce-
lona", Blog del Instituto de Derecho Local de la UAM, 27 de maio de 2020, www.idluam.org/blog.

2 A comunicacion divulgouse por medio de correos electronicos. Oficiosamente (pois non fun receptor directo da comunica-
cién), o texto do requirimento foi o seguinte:
"Tivose cofiecemento nesta Secretaria de Estado de Seguridade de que por parte dalgunhas corporaciéns locais se estan a
ditar por iniciativa propia disposicions polas que se establecen restriciéns & mobilidade alleas as recollidas no Real decreto
463/2020.
Por tal motivo comunicase que o Real decreto 463/2020, polo que se declara o estado de alarma, designa, no seu artigo
4.3, 0 ministro do Interior como autoridade competente delegada para ditar as ordes, resoluciéns, disposiciéns e instru-
ciéns interpretativas que, na esfera especifica da sta actuacion, sexan necesarias para garantir a prestacion de todos os
servizos, ordinarios ou extraordinarios, para a proteccion de persoas, bens e lugares, mediante a adopcion de calquera das
medidas previstas no artigo once da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio.
En consecuencia recérdase que, a pesar de que o RD 463/2020 non altera a titularidade das competencias das distintas
administracions, para os efectos da adopcion de medidas relacionadas coa observancia das restricions & mobilidade e
restantes actuacions contidas neste, as corporaciéns locais unicamente estan facultadas para a adopcion das medidas
tendentes a execucién das ordes directas procedentes da autoridade competente, sendo, neste contexto, incompetentes
para a publicacién de bandos ou outras disposiciéns que contefian medidas distintas daquelas”.
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interaccion determina a posibilidade e alcance de restriciéns municipais da mobili-
dade: 0 mandato constitucional de proteccién da satide; as competencias sectoriais
municipais; as autorizaciéns legais para limitar dereitos fundamentais; e a prevalencia
das decisions estatais ou autonémicas respecto das municipais.

27. 0 primeiro que compre ter en conta é que a proteccién da vida (art. 15 CE) e da
saude (art. 43 CE) son mandatos constitucionais dirixidos a todos os poderes publi-
cos; polo tanto, tamén aos concellos. Isto significa, tal como sinalou xa o Tribunal
Constitucional en relacién con outros dereitos e principios constitucionais?¢, que lles
corresponde aos municipios dirixir o exercicio das stias competencias, mesmo as non
directamente relacionadas coa satide, cara a superacién do actual estado de pandemia.
En consecuencia, non é imprescindible, para que os municipios despreguen diversas
actividades contra a COVID-19, a titularidade dunha competencia especificamente
sanitaria ou relacionada coa satude publica. Tamén outras competencias municipais
lles permiten aos concellos, cos limites que fixen as leis, adoptar iniciativas contra o
contaxio masivo da COVID-19.

28.En segundo lugar, a existencia dunha competencia municipal apta para adoptar
medidas contra o contaxio infeccioso non supén que o concello poida sen mais impor
restricions a libre circulacién. Tal como argumentou o Tribunal Constitucional na
STC 132/2001, FX 8, unha cousa € a atribucién por lei de competencias municipais e
outra a autorizacion legal para que os concellos poidan impor restriciéns no desfrute
dos dereitos fundamentais dos vecifios. Asi, a simple atribuciéon dunha competencia
material (por exemplo, sobre trafico) non inclie por si a potestade de sancionar as
contravenciéns as ordenanzas de circulacion. Isto soamente é posible cando alei, ade-
mais de atribuir a competencia, expresamente atriblie esa potestade de intervencion
ou restricion de dereitos.

29. Feitas as anteriores aclaracions, pédese empezar por comprobar en que medida
as leis estatais atriblien aos municipios competencias que poidan amparar medidas
municipais contra a pandemia. Hai que aclarar de entrada que, ainda que neste punto
a confusién é moi frecuente, a lista de materias do artigo 25.2 LBRL non lles atribue
competencias sectoriais aos municipios. E unha lista de materias de interese local
na cal as leis sectoriais do Estado ou de cada comunidade auténoma han de atribuir
competencias propias aos municipios (STC 41/2016, FX 10 b). En consecuencia, ainda
que o artigo 25.2 f) LBRL menciona expresamente a “policia local”, e o artigo 25.2
j) LBRL se refire & “proteccion da salubridade ptblica”, estas menciéns legais non
enuncian competencias municipais, simplemente ordenan que outras leis (estatais
ou autonémicas, segundo a materia) lles atribian competencias concretas aos mu-
nicipios. Distinto é o caso dos servizos ptiblicos obrigatorios, onde a lista do artigo 26.1
LBRL ao tempo impdn obrigas de actuacién municipal e a necesaria competencia para
cumprir ese mandato.

30. Pois ben, proxectando todo o anterior sobre a actual situacién de emerxen-
cia sanitaria, comprébase que as leis estatais non lles atribien aos municipios unha

% En relacion co mandato de proteccion do medio ambiente (art. 45 CE): SSTC 13/1998, FX 7; 87/2019, FX 4; 113/2019, FX
4. En relacion co principio de estabilidade orzamentaria (art. 135.1 CE): STC 41/2016, FFXX 3 a) e 15, e STC 11/2016, FX 4.
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competencia especifica sobre satide ptiblica, que é unha das dias materias a priori
mais conectadas coa actual pandemia. A proteccion civil, que é outra das materias
competenciais mais relacionadas coa emerxencia sanitaria, si aparece mencionada
expresamente como servizo municipal obrigatorio —e, polo tanto, como competencia
municipal— no artigo 26.1 ¢) LBRL, ainda que sé para os municipios de mais de 20.000
habitantes. Para os municipios menores, a vixente Lei 17/2015, do 9 de xullo, do
Sistema Nacional de Proteccién Civil, non contén unha clara atribucién competencial
ao conxunto dos municipios, pero si algunhas referencias indirectas ou difusas aos
concellos (arts. 15.2, 17.1, DA 9.2). Parece, mais ben, que a lei estatal considerou que,
sendo a proteccién civil unha materia tradicionalmente autonémica®’, corresponde
precisamente as leis autondmicas atribuir competencias concretas aos municipios, en
execucion do mandato do artigo 25.2 f) LBRL. Tamén lle corresponde a cada municipio
axestion dos espazos e dotacions ptiblicas locais, todos eles bens demaniais cuxa defensa
(art. 82 LBRL) e policia (art. 74 TRRL) corresponde aos correspondentes concellos.
Iso permite unha ordenacién do uso comun xeral destes bens ao servizo do principio
constitucional de proteccién da satide (art. 43 CE), que vincula directamente os con-
cellos. Tal competencia municipal para ordenar o uso comun xeral das dotaciéns e
espazos publicos esta enunciada expresamente polo artigo 26.1b) LBRL para os parques
publicos. Outras hipotéticas competencias municipais, directamente atribuidas pola
lexislacién bésica de réxime local, son mais difusas ou imprecisas. E o caso dunha
hipotética competencia municipal sobre convivencia civica, que dificilmente se pode
construir sobre a simple mencién legal ao poder de aprobar ordenanzas para intervir
a actividade dos cidadans (art. 84.1a) LBRL)?.

31. A parte das leis estatais, as leis autonémicas atribuironlles aos municipios di-
versas competencias que poden lexitimar a ordenacién de condutas co fin de impedir
o contaxio. Neste caso non hai un patrén competencial inico. Hai comunidades auté-
nomas mais xenerosas ou mais restritivas na atribuciéon de competencias municipais.
En Catalufia, por exemplo, as leis atriblien aos concellos competencias suficientes para
combater os contaxios??, e o mesmo se pode dicir de Canarias3°. Mais notorio ainda
é o caso de Andalucia, cuxa lei xeral de réxime local atribiie aos municipios compe-
tencia sobre “promocion, defensa e proteccién da satide publica”3'. Ao outro lado, en

27 BARCELONA LLOP, J., La proteccion civil municipal, Biblioteca de Derecho Municipal, lustel, Madrid, 2007, p. 203.

% \/éxase en cambio: JIMENEZ ASENSIO, R., “Potestad normativa municipal y convivencia ciudadana’, Anuario del Gobierno
Local 2005, Fundacion Democracia y Gobierno Local e Institut de Dret Pdblic, Barcelona, 2006, pp. 29-92 (p. 70).

2 Alei catald de réxime local atrible directamente competencias municipais sobre “seguridade en lugares pablicos” (art.
66. 3 a) do Decreto lexislativo 2/2003, do 28 de abril, polo que se aproba o Texto refundido da Lei municipal e de réxime
local de Catalufia [TRLMRLC]) ou sobre “salubridade” (art. 66.2 h) TRLMRLC). Tamén o artigo 52 d) da Lei catala 18/2009,
do 22 de outubro, de sadde publica, lles atrible aos municipios competencias para a "xestion do risco contra a sadde” en
equipamentos pablicos.

30 Alei 11/1994, do 26 de xullo, de ordenacion sanitaria de Canarias, recofiécelle ao alcalde a condicién de “autoridade sani-
taria” (art. 28) e atribdelle ao concello certas competencias propias sobre salide pablica (art. 47.1).

31 Esta competencia incle: “(...) ¢) o control preventivo, vixilancia e disciplina nas actividades piblicas e privadas que directa
ou indirectamente poidan supor risco inminente e extraordinario para a sadde (..) f) o control sanitario de edificios e lu-
gares de vivenda e convivencia humana (...) i) o control sanitario de industrias, transporte, actividades e servizos (..) e j) o
control da salubridade dos espazos publicos (..)" (art. 9.13 da Lei 5/2010, do 11 de xufio, de autonomia local de Andalucia:
LALA). Tamén o artigo 9.14 LALA atrible aos concellos competencia sobre a “ordenacion das condicions de seguridade
nas actividades organizadas en espazos publicos e nos lugares de concorrencia pablica, que inclie: a) O control, vixilancia,
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comunidades autéonomas como Galicia ou Madrid, as competencias municipais para
abordar o contaxio da COVID-19 son menos expresas, extensas ou diafanas, peronon
inexistentes?.

32. Tal como se ve ata aqui, son varios os titulos competenciais que permiten
aos concellos, con maior ou menor amplitude, adoptar medidas de distancia social
contra a propagacién do virus. Pero esas competencias non amparan por si calquera
forma de actuacién municipal, como a limitacién da mobilidade nos espazos publicos.
Cando se trata de impor restricions ao exercicio de dereitos fundamentais —como a
liberdade de circulacién, o dereito de reunién ou a liberdade relixiosa—, non basta
coa titularidade municipal dunha materia competencial, atribuida pola lei. Dado que
alimitacién ou restricion de dereitos fundamentais esta reservada a lei (art. 53.1 CE),
as posibles limitaciéns municipais deben estar minimamente previstas, autorizadas
ou programadas na lei. Isto é, non chega con que a lei recofiecese a posible actuacion
municipal nunha materia, mediante a atribuciéon da correspondente competencia
(proteccidn civil, sanidade, uso comun dos espazos publicos)3. Compre, ademais, que
a lei predeterminase os supostos normativos e o posible alcance das medidas muni-
cipais limitativas da liberdade individual. E necesario, entén, que unha lei autorice as
posibles limitacidéns, en materias de competencia municipal.

33. Con caracter xeral, as leis de satide piiblica non autorizan os concellos a adoptar
medidas restritivas da liberdade de circulacion, garantida polo artigo 19 CE. O arti-
go 54 da Lei 33/2011, de salde publica, prevé a adopcién de “cantas medidas sexan
necesarias” cando concorran “motivos de extraordinaria gravidade e urxencia”,
pero soamente o Estado e as comunidades auténomas —non os municipios— poden
adoptar tales medidas. Un pouco diferente é o artigo 3 da Lei organica 3/1986, do 14
de abril, de medidas especiais en materia de satide publica, que autoriza a adoptar
“medidas que se consideren necesarias en caso de risco de caracter transmisible” as
“autoridades sanitarias das distintas administraciéns publicas, dentro do &mbito da
stia competencia”. Neste caso a lei organica non limita ao Estado e as comunidades
auténomas a posible adopcién de medidas limitativas da liberdade individual. A lei
autoriza calquera Administraciéon publica a acordar tales medidas “dentro do ambito
da stia competencia”. Isto significa que ali onde as leis autonémicas lles recofiece-
ron aos municipios competencias sobre saude ptblica, como sucede en Andalucia
e Canarias (supra § 31), os correspondentes concellos estan facultados para impor
restricions (locais) no exercicio do dereito fundamental de circulacion (art. 19 CE).

inspeccion e réxime sancionador dos establecementos de concorrencia pablica (...) d) A autorizacién de condicions especi-
ficas de admision de persoas nos establecementos de espectaculos pablicos e actividades recreativas (...) f) A elaboracion,
aprobacion, implantacion e execucion do Plan de Emerxencia Municipal, asi como a adopcion, cos medios a disposicion da
corporacion, de medidas de urxencia en caso de catastrofe ou calamidade pablica no termo municipal (...) k) A ordenacion
das relacions de convivencia cidada e do uso dos seus servizos, equipamentos, infraestruturas, instalacions e espazos
plblicos municipais.

32 No caso de Galicia, seria relevante o artigo 86.1 e) da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracion local de Galicia, que
atribde competencia municipal “complementaria” sobre “a atencién primaria & salde” Tamén o artigo 80.2 d) e e) da Lei
8/2008, do 10 de xullo, de satde de Galicia, reconece certas competencias municipais de control sanitario de espazos e
produtos, o que sen dificultade lexitima actuacions de evitacion de contaxios.

3 Qutra opinion, en parte, en ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, Madrid-Barcelona-Bue-
nos Aires-Sao Paulo, Marcial Pons, 2014, p. 212.
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Fora da materia estritamente sanitaria, algunhas outras leis tamén prevén a impo-
sicién municipal de limites a libre circulacién, ainda que estoutras leis non sempre
presentan a mesma amplitude. Asi acontece, por exemplo, co artigo 48.2 da Lei catala
£4/1997, de proteccion civil, que apodera os concellos para adoptar algunhas restriciéns
aliberdade dos cidadans, ainda que sen chegar ao confinamento.

34. Finalmente, a dltima cuestién xuridicamente relevante, sobre a competencia
paraimpor limitaciéons municipais 4 libre circulacion, refirese a que érgano de goberno
municipal, dentro de cada concello, pode exercer a competencia e a autorizacion legal
para restrinxir a libre circulacién dos vecifios, impondo medidas de distancia social.
Isto é precisamente o que regulan os artigos 21.1 m) e 124.4. h) LBRL, ao enunciar a
competencia da alcaldia para adoptar as medidas necesarias en situacién de catastrofe.
Como xa se dixo mais arriba (supra § 18), estes preceptos non outorgan competen-
cia ningunha aos concellos, nin os autorizan a limitar ningin dereito fundamental.
Simplemente, os artigos 21.1 m) e 124. 4 h) LBRL (e os seus correspondentes para os
municipios de Madrid e Barcelona) atriblien ao alcalde competencias extraordinarias
respecto do pleno. Pero nin amplian o &mbito de competencia municipal nin autorizan
por si ningunha restricién de dereitos.

35. Dixose ata aqui que ali onde hai competencia municipal (atribuida por lei) e onde
ademais hai autorizacién legal suficiente (tamén atribuida por lei), o concello, a través
do alcalde, pode impor limitaciéns & libre circulacién das persoas. E certo que tanto
os titulos competenciais municipais como boa parte das autorizaciéns legais para
limitar a liberdade son —coa excepcion das leis de proteccién civil— imprecisas ou moi
xenéricas. E por si soas non amparan calquera medida de emerxencia da alcaldia. En
consecuencia, a cuestion xuridica central non é tanto (fronte ao que suxeria a comu-
nicacién da Secretaria de Estado de Seguridade xa mencionada supra § 26) a existencia
de competencia municipal en situacions de extraordinaria e urxente necesidade. A
cuestion capital é, mais ben, a dos limites dos limites+. Eses limites son basicamente
dous: o principio de proporcionalidade e a prevalencia das decisiéns supramunicipais.

36. En primeiro lugar, o principio de proporcionalidade, propio de todo Estado de
dereito (art. 1.1 CE), proscribe restriciéns aos dereitos fundamentais que, mesmo
autorizadas en abstracto pola lei, no caso concreto sexan non-idéneas, innecesarias
ou desequilibradas (en relacién cos outros bens ou dereitos que pretende protexer). O
segundo limite ten caracter competencial. Ainda que un concello pode impor sacrifi-
cios aliberdade, en materias en que sexa competente, logo de autorizaciéon legal e de
forma proporcionada, eses posibles mandatos municipais carecen de prevalencia ou
primacia fronte 4s decisiéons de emerxencia aprobadas polo Estado ou a correspon-
dente comunidade auténoma. En efecto, as decisiéns municipais de emerxencia, na
medida en que concorren con outras competencias de emerxencia do Estado ou das
comunidades auténomas, non poden contradicir ou dificultar a eficacia das decisions
extraordinarias ditadas polo Estado ou a correspondente comunidade auténoma,
cada un no ambito das stas competencias. Porque, seguindo a pauta argumental da

% Ppor todos: VILLAVERDE MENENDEZ, 1., “Los limites a los derechos fundamentales’, Bastida Freijedo, F.J. (coord.), Teoria
general de los derechos fundamentales en la Constitucion esparola de 1978, Tecnos, Madrid, 2004, pp. 120-150 (p. 133).
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xurisprudencia constitucional (por exemplo STC 40/1998), en ambitos de concorrencia
competencial de varias entidades territoriais debe prevalecer aquela competencia que
expresa o interese xeral mais amplo, o que normalmente fai prevalecer o exercicio da
competencia estatal (respecto da autonémica ou local) ou da autondémica (respecto da
municipal)?. Asi sucede, dunha forma expresa e manifesta, coas restriciéns da libre
circulacién por parte do Goberno durante o estado de alarma.

37.Polo dito, para poder argumentar a prevalencia das restriciéns estatais, respecto
das municipais, é necesario determinar se as prohibicions e mandatos engadidos por
un alcalde, no contexto da COVID-19, concorren e entran en conflito coas medidas
limitativas contidas no artigo 7 do Real decreto 463/2020, polo que se declara o estado
de alarma, e as sucesivas ordes ministeriais que o concretan. Nesta analise hai que ter
en conta que cada unha das restricions a liberdade acordada polo Goberno no artigo 7
do Real decreto 463/2020 resulta dunha ponderaciéon entre diversos bens xuridicos,
todos eles de relevancia constitucional. Isto é, o sacrificio no exercicio do dereito & libre
circulacion (art. 19 CE) resulta da ponderacién deste dereito, no contexto concreto da
pandemia, co dereito fundamental & vida (art. 15 CE) e co principio constitucional a
proteccién da sadde (art. 43 CE). En consecuencia, dado que as limitaciéns impostas
polo Goberno expresan un determinado equilibrio entre diversos bens constitucionais,
un aumento ou reducién das prohibiciéns —por parte dun concello— afectaria a ese
equilibrio e, polo tanto, contradiria a ponderacién intrinseca nas prohibiciéns preva-
lentes ditadas polo Goberno. Isto excltie a posibilidade de que un alcalde realice unha
valoracidn politica diferenciada dos datos epidemioldxicos considerados e valorados
polo Goberno & hora de ponderar os bens xuridicos en xogo. Pero non impide que, ali
onde se dean circunstancias fdcticas singulares e cualificadas, que precisamente pola
sta dimension marcadamente local non puidesen ser consideradas polo Goberno na
stia valoracién e ponderacion xeral, o alcalde dite medidas prohibitivas adicionais.
Traslddase aqui a idea, xa exposta con caracter xeral para a regulacién de dereitos
fundamentais por ordenanza municipal, de que a vixencia efectiva dos dereitos fun-
damentais require dun axuste singular, para adecuar o seu contido xeral ao contexto
territorial concreto en que han de actuar3®. A clave estara entén na efectiva existencia
dunha informacién epidemioloxica localizada, certa e determinante, que xustifique a
adopcion de restriciéns adicionais 4 liberdade por un alcalde. Sen esa informacién, e co
suficiente nivel de precision, o alcalde non estaria a actuar 4 marxe das competencias
municipais, pero si estaria a exercer esa competencia de forma ilegal.

4 Concellos na desescalada

38. Na linguaxe comun arraigou o termo desescalada para designar o tempo e as
actuacions publicas e privadas a partir do momento en que se considera controla-
da —ainda que non erradicada— a COVID-19. Neste tempo revéganse algunhas das

35 GARCIA MORALES, \IY., Prevalencia en la planificacion territorial, cit., p. 102.
% ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, cit., p. 212.
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limitaciéns mais severas as actividades privadas, pero mantéfiense moitas regras
de distancia social. E, ao tempo, dispdéiiense novas medidas que asumen que o risco
de contaxio seguira vivo durante varios meses. O proceso de desescalada esta guiado
polo denominado “plan de transicién cara a unha nova normalidade”, que foi apro-
bado polo Goberno o pasado 28 de abril?” e que esté inspirado nunha recomendacién
das presidencias do Consello Europeo e da Comision. No “plan de transicién cara a
unha nova normalidade” programanse catro fases de desescalada, desde a 0 inicial
ataa 3. E identificanse e intégranse varios vectores de actuacion publica: o reforzo da
capacidade sanitaria; a contencién do contaxio; a reactivacién econémica; e accién
social, de apoio &s persoas mais desfavorecidas.

39. Ainda que desde o punto de vista epidemioléxico e politico se pode falar xeneri-
camente de desescalada, desde a perspectiva xuridica ten sentido distinguir entre dtas
ordes normativas diferenciables: a desescalada en réxime de alarma; e a desescalada
en réxime de simple (sic) emerxencia sanitaria. E certo que o “plan de transicién” do
Goberno expresamente prevé que a desescalada, en todas as stas fases, se desenvolva a
través de sucesivas prorrogas do estado de alarma. Pero as dificultades parlamentarias
xa na cuarta prérroga mostran que unha parte da desescalada tera lugar nunha orde
xuridica distinta ao do estado de alarma. En todo caso, a actividade dos municipios
durante a desescalada, produizase en réxime de alarma ou de “simple” emerxencia
sanitaria, podese explicar pola sta conexién coas lifias xerais de actuacién publica
definidas no plan de transicién do Goberno.

£.0. No que se refire ao reforzamento das capacidades sanitarias, a actividade mu-
nicipal é limitada, pois tratase dunha tarefa fundamentalmente autonémica. A ac-
tividade municipal apenas é de simple colaboracién na xestién da atencién primaria
da satde, salvo que as leis autonémicas (de réxime local ou sectoriais) lles atribuisen
competencias sanitarias mais amplas aos municipios. E certo que a LRSAL de 2013
suprimiu o artigo 25.2 j) LBRL, que expresamente se referia a “participacién [mu-
nicipal] na xestién da atenciéon primaria da satide”. Pero hoxe non cabe ningunha
ddbida de que aquela modificacion legal s6 significa que as comunidades auténomas
xanon estan obrigadas a atribuir competencias aos municipios nesa materia, pero non
impide que cada comunidade auténoma, como opcién politica propia, atribia esas
competencias aos seus municipios. De feito, xa se expuxo mais arriba que algunhas
leis autonémicas de sanidade ou satide ptblica atribuiron competencias sanitarias aos
municipios (supra § 31), o que lles permite actuar —baixo a direccién e coordinacién
autonomica e, se é o caso, estatal— no reforzamento das capacidades sanitarias de
atencién primaria.

/1. Algo maior pode ser a actividade municipal en relacién coa satide ptiblica. Neste
ambito é fundamental a prevencién do contaxio, o que incliie tanto a informacién aos
vecifios (sobre actividades de risco ou sobre medidas de proteccién) como o mante-
mento de distancias intersubxectivas e o control da mobilidade cidada. As regras de
distancia social poden provir directamente do Estado, como ata agora. Asi, mesmo na

37 https:/www.mscbs.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/nCov-China/planDesescalada.htm.

3 Folla de ruta comdn europea para o levantamento das medidas de contencion da COVID-19(2020/C 126/01), p. 4.
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fase “0” da desescalada diversos ministerios ditaron novas regras de distancia social,
menos severas que as iniciais®. Tamén é posible que, igual que ocorreu na fase moi
inicial do contaxio, antes do estado de alarma (supra § 5), algunhas comunidades
auténomas adopten medidas adicionais ou complementarias dos mandatos estatais,
sempre que non entren en contradicién ou dificulten a eficacia das medidas estatais.
Segundo isto, a posible actuacién municipal de satide publica esta en relacion directa
coa actividade que despreguen o Estado e cada comunidade auténoma. E isto depende,
pola sta vez, da vixencia ou extincién do estado de alarma.

42. Vixente o estado de alarma, xa se explicou antes que os concellos estan estreita-
mente vinculados 4s medidas ditadas polo Goberno, ainda que tamén hai unha marxe
para decisions autonémicas e para medidas municipais adicionais (supra § 20). Féra
do estado de alarma, o Estado ainda conserva unha importante competencia sobre
“emerxencias de satide publica” (art. 52 da Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de
satde publica: LXSP) e sobre calquera “emerxencia de caracter nacional” (arts. 28 a
30 da Lei 17/2015, do Sistema Nacional de Proteccién Civil: LSNPC). En situacién de
“emerxencia sanitaria”, o ministro de Sanidade —en canto “autoridade sanitaria” —
pode adoptar non sé as medidas de restricion da liberdade enunciadas no artigo 54.2
LXSP, senén tamén as permitidas polo artigo 3 da Lei organica 3/1986, do 14 de abril,
de medidas especiais en materia de satide publica. E, no caso de que a situacién sani-
taria se cualifique tamén como emerxencia civil, o ministro do Interior pode adoptar
todas as medidas previstas no artigo 9 bis LSNPC. Agora ben, ainda que unha auto-
ridade ministerial tamén pode adoptar medidas extraordinarias de distanciamento
intersubxectivo, a sia execucion efectiva non é idéntica 4 regulada no estado de
alarma. Conforme o artigo 52.3 LXSP, o ministro de Sanidade pode “adoptar medidas
sobre coordinacion e execucidn das actuacions de satide publica”, e mesmo adoptar
por si “medidas de intervencién especial”. Ata aqui, a competencia e potestade de
intervencién ministerial non se distingue da que é propia do estado de alarma. Non
obstante, para a execucién desas medidas, a autoridade sanitaria estatal unicamente
pode “solicitar o apoio, auxilio e colaboracién” doutros érganos administrativos, o que
sen dubida inclde os 6rganos municipais. Algo similar se pode dicir das emerxencias
de proteccidn civil, nas cales o ministro do Interior asume a direccién da actuaciéon
publica durante unha “emerxencia de interese xeral”, o que inclie “a ordenacion e
coordinacién das actuacions e a xestion de todos os recursos estatais, autonémicos
e locais” (art. 28.1 LSNPC) e a facultade de “requirir a colaboracién das diferentes
administraciéns publicas” (art. 28.2 LSNPC).

43. Pois ben, parece claro que esta posibilidade de “solicitar” o apoio ou auxilio
doutras entidades e 6rganos publicos é algo distinto da referencia do artigo 9.1 LOEAES
a que, durante o estado de alarma, “todas as autoridades civis da Administracién
publica do territorio afectado (...) quedaran baixo as ordes directas da autoridade com-
petente en canto sexa necesaria para a proteccion de persoas, bens e lugares, podendo

3 E o caso da Orde SND/370/2020, do 25 de abril, que facilita a mobilidade dos nenos; da Orde SND/380/2020, do 30 de
abril, sobre actividade fisica non profesional ao aire libre; da Orde 386/2020, do 3 de maio, sobre actividade comercial,
de hostalaria e restauracién; ou da Orde SND/388/2020, do 3 de maio, sobre comercios, servizos e practica do deporte
profesional.
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imporlles servizos extraordinarios pola sia duracién ou pola sia natureza”, e que a
Orde INT/226/2020, do 15 de marzo, declarase expresamente que todas as policias
locais se atopaban “baixo as ordes do ministro do Interior” (art.1.5) e que a sia activi-
dade “prioritaria” era aloita contra a COVID-19. Parece claro que esta subordinacién
das policias locais ao Ministerio do Interior é algo cualitativamente distinto da asis-
tencia e auxilio. Isto é, se durante o estado de alarma todos os 6rganos municipais de
Espafia estan subordinados aos correspondentes ministerios, fora do estado de alarma
activanse os deberes de colaboracion que, con caracter xeral, se regulan hoxe no artigo
141 LRXSP. Esta distincién garda certa correspondencia coa oposicién, presente no
dereito comparado e europeo, entre o “préstamo organico” (Organleihe), no que un
6rgano administrativo acttia para unha Administracién publica distinta da propia, e
a asistencia ou auxilio (Amtshilfe), en que un 6rgano axuda a outro*°. Pode ser que, na
practica, non sempre se poida distinguir con claridade entre a subordinacién e o auxi-
lio. Pero a diferenza xuridica é real. Na relacion de subordinacion hai unha autoridade
que ordena e outra que obedece; no auxilio, hai unha autoridade que solicita e outra
que esta obrigada a colaborar con ela, na medida das sdas posibilidades e conforme
0 seu propio réxime interno. No estado de alarma, calquera medida do Goberno ou
ministerial imponse sobre calquera lei vixente e, polo tanto, o 6rgano subordinado
non pode opor norma ningunha a autoridade de alarma, nin competencial, nin or-
zamentaria, nin organizativa. En cambio, na emerxencia sanitaria féra do estado de
alarma o deber de auxilio debe facerse no marco do dereito vixente (e, polo tanto, no
marco das competencias, polos procedementos, coas garantias e segundo a organi-
zacion e os créditos orzamentarios que rexan en cada entidade local)*. De entrada,
0 artigo 141.2 prevé que a asistencia e colaboracién solicitada poderd negarse cando
o 6rgano requirido “(...) non estea facultado para prestala de acordo co previsto na
sta normativa especifica, non dispofia de medios suficientes para iso ou cando, de
facelo, causase un prexuizo grave aos intereses cuxa tutela ten encomendada ou ao
cumprimento das stas propias funciéns ou cando a informacién solicitada tefia ca-
racter confidencial ou reservado” 42 Parece obvio que estes limites non rexen durante
o estado de alarma, conforme o artigo 9.1 LOEAES.

44, Aactuaciéon municipal relacionada coa satide puiblica, tanto en réxime de alarma
como en réxime de simple emerxencia sanitaria, esta moi determinada polo grao de
uniformidade que presenten as medidas do Goberno (e, se é o caso, de cada comuni-
dade auténoma). No inicio da desescalada, malia que ainda baixo estado de alarma,
0 Goberno optou por iniciar certa territorializacién e localizacién das medidas de
distancia social.

“ MAURER, H., Allgemeines Verwaltungsrecht, 14.% ed., C. H. Beck, Minchen, 2002, p. 542. En relacion coa "Union administra-
tive europea’; HARINGS, L., “Grenzlberschreitende Zusammenarbeit der Polizei- und Zollverwaltungen’, Schmidt-Assman,
E. e Schondorf-Haubold, B., Der Europdische Verwaltungsverbund, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005, pp. 127-152 (p. 144).

41 SANZ RUBIALES, I, "Marco general de las relaciones interadministrativas’, Eduardo Gamero Casado, E. (dir.), Fernandez
Ramos, S. e Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector
Publico, tomo I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2849-2890 (p. 2866).

42 Q limite ao auxilio, na STS do 7 de xullo de 2002 (rec. 5696/1997).
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45. A territorializacién consiste nunha maior participacion ou decisién das comu-
nidades auténomas nas medidas de alarma. En primeiro lugar, a Orde SND/387/2020,
do 3 de maio, deulles as comunidades auténomas participacién no proceso decisorio
propio da desescalada (“cogobernanza” chamao a orde). Nun segundo chanzo atépase
o Real decreto 514/2020, do 8 de maio, que prorrogou por cuarta vez o estado de alar-
ma, e no artigo 4 da cal establecia que no proceso de desescalada “o Goberno podera
acordar conxuntamente con cada comunidade auténoma” os mandatos e prohibi-
ciéns aplicables no seu territorio; ademais, segundo o mesmo artigo 4, esas medidas
acordadas e territorializadas “seran aplicadas por quen desempefie a presidencia da
comunidade auténoma, como representante ordinario do Estado no territorio”. En
aplicaciéon do mesmo Real decreto 514/2020, a extensa Orde SND 399/2020, do 9 de
maio, que aprobou as “medidas de alarma” para as unidades territoriais que a partir
do dia 11 de maio pasaron a “fase 1” do “plan de transicién 4 nova normalidade”,
introduciu pequenos espazos de decisién autonémica. En concreto, no seu artigo 7.3
e 4 abria un pequeno ambito de decisién propia ao lehendakarivasco a hora de aplicar
as restricions xerais de mobilidade no Pais Vasco®. Esa actividade aplicativa do lehen-
dakari, en canto directamente vinculada as medidas gobernativas de alarma, rexiase
polo réxime extraordinario propio do estado de alarma. En consecuencia, o lehendakari
podia desbordar a orde competencial legal e estatutaria tanto horizontalmente (res-
pecto do Parlamento Vasco) como verticalmente (respecto dos territorios histéricos
e os municipios). Noutros termos: conforme o artigo 9.1 LOEAES, na aplicacion das
medidas gobernativas de alarma, todas as autoridades civis no Pais Vasco quedaban
“baixo as ordes directas” do lehendakari.

£46.Xunto a territorializacién autonémica, na fase de desescalada, ainda en estado
de alarma, iniciouse certa localizacion ou municipalizacion das medidas de satde pa-
blica. O alcance desta municipalizacién estivo moi condicionado polo alcance final da
territorializacién autondémica, e polas decisions de satide publica que efectivamente
adopte cada comunidade auténoma. Para as “unidades territoriais” que fosen pasando
a “fase 1” do plan de desescalada, a Orde SND 399/2020, do 8 de maio, abria varios
espazos de decision municipal, de maneira que os concellos xa non sé executaban as
decisions de alarma do Goberno, senén que tamén dispufian dunha marxe de defini-
cién ou modulacién propia desas medidas. Asi, correspondialle a cada concello dispor
sobre a continuacién —ou non- da venda non sedentaria, a través de mercadillos (art.
10.6 da Orde SND 399/2020). Recordese que a ocupacion do espazo publico mediante
venda ambulante é unha competencia municipal, de maneira que a Orde SND/399/2020
carecia de relevancia competencial, simplemente levantaba a prohibicién preexistente
(no art. 10 do Real decreto 463/2020) permitindo que cada concello, no exercicio da
slia competencia previa, cumprise de forma localizada e ponderada co mandato de
proteccion da satde publica (art. 43 CE) que incumbe a todos os poderes publicos.
Algo similar se pode dicir sobre a reapertura das terrazas ao aire libre con ata 0 50%
da stia capacidade previa (art. 15.1 Orde SND/399/2020). Xunto a isto, naqueles casos

“3 Ese espazo competencial creado pola Orde SND/399/2020, do 9 de maio, concretouse no Decreto 8/2020, do 10 de maio,
do lehendakari.
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en que fose o propio concello quen organizase actividades culturais ou quen prestase
servizos con contacto social (como os servizos deportivos ao aire libre e en espazos
pechados), correspondialle tamén ao concello optar por reiniciar esas actividades e
servizos, coas novas limitacions de capacidade e os mandatos de prevencién (arts. 33,
41e 42 0rde SND/399/2020), ou pospor as ditas actividades a un momento posterior
da desescalada. No proceso de territorializacién autonémica, en paralelo a local, esa
marxe de opcién municipal foi constrinxida nalgunhas comunidades auténomas*.
47.Unhanovidade que engadia a disposicién adicional 5.2 da Orde SND/399/2020
era que as stias medidas “[podian] ser completadas por plans especificos de segurida-
de, protocolos organizativos e guias adaptadas a cada sector de actividade que aproben
as administraciéns publicas (...)”. Dabase entrada con isto a que cada concello puidese
detallar o alcance das medidas gobernamentais. Esa regulamentacion xa era previa
posible ao abeiro da potestade municipal de autoorganizacion (art. 4.1 a) LBRL), da
competencia municipal para ditar medidas de urxencia (art. 21.1 m) LBRL), ou como
medidas adicionais municipais, en exercicio de competencias propias (supra § 20).
O singular e novo é que aqueles plans, protocolos e guias previstos na DD 5.2 da Orde
SND/399/2020 se podian ditar en réxime de alarma, non en exercicio das competencias
e potestades municipais ordinarias. E, polo tanto, os limites propios deses protoco-
los, guias e plans estaban na propia orde ministerial, no Real decreto 514/2020 (que
prorrogaba o estado de alarma declarado inicialmente polo Real decreto 463/2020),
na LOEAES e na Constitucién. Tratandose de protocolos ou guias en execucién ou
desenvolvemento de medidas gobernativas de alarma, o seu réxime xuridico era o
propio das decisions de alarma, non o réxime local ordinario. Hai que lembrar que,
conforme o artigo 9.1 LOEAES, a partir da declaraciéon do estado de alarma todas as
autoridades civis (e, polo tanto, tamén as municipais) quedan “baixo as ordes” das
autoridades estatais. Deste xeito, igual que os controis de confinamento realizados
en fase de “escalada” se sometian ao réxime xuridico da alarma (e por iso as posibles
sancions por denuncias municipais se rexian polo art. 10 LOEAES e polo art. 20 do Real
decreto 463/2020), tamén os plans, protocolos e guias municipais que “completen”
as ordes ou medidas gobernamentais de alarma se rexian polo réxime xuridico propio
do estado de alarma. Isto supon que o limite propio 4 regulamentacién local non se
atopaba nas competencias nin nos procedementos propios do réxime local, senén na
stia adecuacién as propias medidas gobernativas de alarma as que complementaban.
48. Méis importante ainda que a execucién e o desenvolvemento municipal das
medidas gobernativas de distancia social é a facultade municipal de ordenar o uso dos
espazos publicos para facilitar o cumprimento das ditas distancias. Incliense aqui as
medidas de peonalizacién de rias, para ampliar o espazo dos viandantes, a sinaliza-
cién de corredores peonis nas beirarrtias ou cruzamentos, ou mesmo a habilitacién
de vias s6 para bicicletas. Todas estas medidas, malia a stia importancia real, non son
nin execucion nin desenvolvemento das medidas sanitarias de satide publica. Son me-
didas municipais coadxuvantes a eficacia dos mandatos de distancia social, pero non

“ Asi, no Pais Viasco, o lehendakari, por medio do Decreto 8/2020, do 10 de maio, expresamente prohibiu (na primeira fase da
desescalada) a apertura de instalaciéns deportivas pablicas (e, polo tanto, de polideportivos e ximnasios municipais).
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a stia execucion. En consecuencia, non se rexen polo réxime extraordinario do estado
de alarma, senoén polo dereito local ordinario. Isto é, todas esas medidas municipais
exércense conforme as competencias municipais propias, de acordo coa distribucion
interna do poder entre os 6rganos municipais de goberno, e nos limites das distintas
leis e ordenanzas sectoriais. Mais arriba xa se fixo referencia & competencia munici-
pal para a ordenacién dos espazos publicos, como as raas, prazas e parques (supra §
30), ao que hai que engadir agora tamén a competencia municipal sobre mobilidade,
atribuida expresamente polo artigo 7 a), b) e ¢) do Real decreto lexislativo 6/2015, do
30 de outubro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei sobre trafico, circulacién
de vehiculos de motor e seguridade viaria.

49. Na segunda fase de desescalada, segundo o establecido no Real decreto
537/2020, que contén a quinta prérroga do estado de alarma, mantivose a territo-
rializacién autonémica e, en paralelo, a municipalizacion do estado de alarma. Asi,
conforme a Orde SND/440/2020, do 23 de maio, na “fase 2” da desescalada as co-
munidades auténomas poden modificar —con limites— a capacidade dos museos
(art.3.3) ou dos establecementos de hostalaria e restauracién (art. 3.5), o que loxica-
mente repercute tamén sobre os concellos. Mais ald, no que se refire directamente
aos municipios, prevese que os concellos poidan solicitar ao Ministerio de Sanidade a
non aplicacién das medidas de flexibilizacién correspondentes & “fase 2” (art. 9.1da
Orde SND/427/2020). Tamén a mesma Orde lles impén aos concellos a elaboraciéon
de “plans de adecuacion dos espazos publicos” (art. 10). Tal como se dixo xa mais
arriba (supra § 30), o dereito local ordinario xa permitia aos concellos ordenar o uso
dos espazos ptblicos para evitar os contaxios. Anovidade agora é que a “adecuacién”
dos espazos publicos se realiza en réxime de alarma, non ordinario, e, polo tanto, con
desprazamento de calquera limite normativo que puidese dificultar a stia efectividade.
E precisamente porque estes plans de “adecuacién” dos espazos publicos se realizan
en réxime de alarma, ao abeiro da facultade gobernativa de dar ordes a calquera auto-
ridade (art. 9.1 LOEAES), a mesma orde ministerial que impén eses plans dispén que
seran elaborados polos concellos baixo a coordinacién das comunidades auténomas.
En condiciéns normais, ese poder de coordinaciéon autondmica sé seria posible se
estivese expresamente previstona lei (art. 59 LBRL). Pero, tratdndose dunha medida
de alarma, non rexe esa exixencia legal. Algo similar se pode dicir para o uso das praias.
Tamén aqui o artigo 5.4 da Orde SND/44.0/2020, do 23 de maio, autoriza os concellos
a establecer limitacions de ocupacion, distancias minimas, regras de acceso e limites
de permanencia nas praias®. Estas facultades municipais resultan do mandato de

“5 Véxase, por exemplo, o Decreto da Alcaldia de Sopela (Bizkaia), do 27 de maio de 2020, que ordena:
PRIMEIRO. O peche parcial do aparcadoiro de acceso as praias de Barinatxe e Arriatera, asi como o peche total do apar-
cadoiro de acceso a praia de Atxabiribil e, en consecuencia, a prohibicién de estacionar ou circular nesas zonas. Podera
establecerse unha maior apertura ou ben de forma parcial ou total en determinadas horas ou dias da semana sempre e
cando a evolucion da alerta sanitaria e a capacidade dos areais o permitan.
SEGUNDO. O desaloxo ou a limitacién de acceso as praias de Barinatxe, Arriatera e Atxabiribil, en funcién das indicaciéns
do persoal da Deputacion Foral de Bizkaia, do Servizo de Salvamento e Socorrismo ou dos datos que se poidan obter por
outros medios polos que se poida advertir que o nivel de ocupacion da praia poida ocasionar un risco para a satde das
persoas usuarias.
TERCEIRO. A prohibicién de deporte individual e/ou colectivo nos areais, desde as 11.00 ata as 20.00 horas
CUARTO. A recomendacion as persoas usuarias dun tempo maximo de permanencia nas praias de tres horas.
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distancia intersubxectiva minima de dous metros nas praias (art. 5.4.1 da orde), polo
que as facultades municipais tefien como Unico fin “asegurar” o seu cumprimento.
En réxime ordinario, e consonte a lexislaciéon de costas, os concellos non dispoiien
de facultades tan amplas para disciplinar o uso das praias. Asi, por exemplo, o artigo
54.2 do Regulamento de costas (Real decreto 876/2014, do 10 de outubro) reserva
a Administracién estatal (logo de informe autondémico e municipal) a fixacién dos
accesos publicos as praias, asi como os aparcadoiros correspondentes. Por outra
banda, os artigos 68.2, 69.2 e 74 do Regulamento de costas fixan ratios ou limites de
ocupacién das praias. Pois ben, durante o estado de alarma, e conforme o establecido
no artigo 5.4 da Orde SND/440/2020, cada concello é competente para disciplinar o
uso comun das praias co fin de manter a distancia social de dous metros, o cal pode
xustificar unha superficie de praia ocupada superior 4 que de ordinario permitiria o
Regulamento de costas.

50. Aludiase mais arriba (supra § 38) a que o denominado “plan de transicion a
unha nova normalidade” se refire, xunto a actuacioén sanitaria e de satide publica,
tamén & reactivacion econdmica e d asistencia social. Ainda que as iniciativas publi-
cas nestes dous ambitos se iniciaron durante a vixencia do estado de alarma, o seu
desenvolvemento efectivo non esta condicionado xuridicamente por esa situaciéon
constitucional extraordinaria. Igual que a maioria dos reais decretos-leis ditados
polo Goberno durante a “escalada” non se rexen polo réxime xuridico da alarma
(porque non contefien medidas directas contra a pandemia, senén contra os seus
devastadores efectos econdmicos e sociais), asi tamén as actuaciéns publicas en
materia econémica e social na fase de “desescalada” se rexen polo dereito ordinario.
No que se refire & actividade municipal, isto significa que os 6rganos municipais non
actlian “as ordes” das autoridades estatais, sendn nos seus ambitos competenciais
propios, e nos limites das correspondentes leis e regulamentos de réxime local e
sectoriais. Isto implica que a desescalada municipal pode adoptar expresiéns moi
diversas, en funcién das correspondentes comunidades auténomas. Asi, mentres
nalgunhas comunidades auténomas os municipios son competentes para fomentar
ou facer promocién da actividade econémica (por exemplo, en Andalucia conforme
o0 art. 9 apartados 16, 17 ¢) e 21 da LALA), noutras comunidades, como Madrid, esta
posibilidade é moito mais limitada (supra § 23). Todas estas axudas, dado que non son
medidas de alarma, réxense polo dereito ordinario. Isto é, pola Lei xeral de subvencions
(LXS), polas leis autonémicas de subvencidéns e mesmo por cada unha das ordenan-
zas municipais de subvenciéns“S. En principio, e segundo a prevision extraordinaria
previstano artigo 22.3 ¢) LXS, as axudas municipais a reactivacién econémica poden
concederse directamente, sen necesidade de convocatoria competitiva previa. Pero,
mesmo sendo isto posible, non é a opcién idénea, en termos de boa administracion,
para un proceso masivo de subvenciéns, a un niimero moi elevado de beneficiarios e

QUINTO. A recomendacion as persoas usuarias de non portar antucas, cadeiras, hamacas, colchons, etc., salvo que se
considere estritamente necesario.

“  Por exemplo, para Madrid: Ordenanza de bases reguladoras xerais para a concesion de subvenciéns polo Concello de Ma-
drid e os seus organismos plblicos do 30 de outubro de 2013, modificada substancialmente por acordo do Pleno do 31 de
maio de 2017.
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consumindo unha parte importante dos recursos municipais. Mellor opcién é confi-
gurar normativamente —por ordenanza— un procedemento éxil e extraordinario de
concorrencia e outorgamento, que garanta certo nivel de homoxeneidade, igualdade
de trato, publicidade e control intersubxectivo das axudas, limitando asi posibles
desviacions na xestion dos ingresos publicos.

51. As distintas medidas municipais de desescalada proxéctanse sobre un mesmo
fenémeno (a pandemia e os seus efectos sociais e econémicos) e interactian entre si.
Asi, as medidas relativas ao uso do espazo urbano —para manter a distancia social—
estan directamente relacionadas coa ocupacién da via piiblica mediante terrazas (e,
polo tanto, coas correspondentes taxas por ocupacién do dominio ptblico municipal).
Tamén as posibles axudas municipais aos establecementos comerciais estan direc-
tamente conectadas coas posibles bonificacions nos tributos locais (como o IBI). A
estreita conexion entre as distintas medidas municipais motivadas por un mesmo feito
(aCOVID-19) aconsella unha actuaciéon municipal planificada e programada, confor-
me o artigo 4.1a) LBRL. Dentro do amplisimo concepto de plan faise referencia aqui
non a planificaciéon normativa (como é a urbanistica), senén a planificacién interna,
destinada a optimizar de forma coherente os recursos dispofiibles’. Esta planificacion
desprega internamente os efectos propios dunha instrucién: coherencia e certeza.
Ainda que a eficacia plena das stias determinaciéns e lifias de actuacién pode requirir
a aprobacion simultanea de ordenanzas e decretos de alcaldia ou xunta de goberno.
A aprobacién de ordenanzas, de forma complementaria aos plans municipais, é ne-
cesaria naqueles casos en que a actuacién municipal se refira a materias reservadas
a lei“8, estea reservada expresamente a ordenanza (como a regulaciéon dos tributos
locais de calquera clase), implique unha regulaciéon xeral e abstracta, ou se refira a
unha actividade ou materia xa regulada previamente mediante ordenanza (como en
materia de terrazas de veladores ou de subvencions).

52. Toda esta descricion das medidas sociais e econémicas dos concellos, en fase de
desescalada, unicamente se refire as iniciativas municipais propias, cos seus propios
recursos econémicos (ou transferidos polas deputaciéns provinciais). Agora ben,
en funcién da magnitude da crise econémica nacional provocada pola pandemia, é
previsible que os concellos actiien tamén como xestores indirectos de politicas sociais
autonémicas e de politicas de reactivacion econémica e do emprego, tanto estatais
como autondmicas. Na fase inicial de escalada, numerosos concellos xa actuaron como
xestores intermedios de axudas autonémicas ou estatais. Unha posible intervencién
masiva do Estado na economia, con financiamento propio ou da Unién Europea, pui-
dese seguir a pauta do chamado “Plan E” de 200849, polo que se financiaron nume-
rosas obras e servizos municipais como forma de mantemento do emprego en todos

“7 \/éxase: PAREJO ALFONSO, L., “La actuacion administrativa a caballo de la division entre normacion y simple ejecucion y el
caso de la planificacion y el plan’, Revista de Derecho Pdblico: Teoria y Método, n. 1, 2020, pp. 7-40 (p. 23).

“¢ \VELASCO CABALLERO, F,, "La forma de gobierno municipal’, Anuario del Gobierno Local 2019, Institut de Dret Pablic y Fun-
dacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2020.

“ Fondo Estatal de Investimento Local (FEIL), creado polo Real decreto-lei 9/2008, do 28 de novembro. Este primeiro fondo
tivo continuidade (ainda que con alteracion parcial das stas finalidades) no posterior Fondo Estatal para o Emprego e a
Sustentabilidade Local (FEESL), aprobado polo Real decreto-lei 13/2009, do 26 de outubro.
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os municipios®. Aquelas inxentes transferencias estatais condicionadas®* achegaron
moi pouco en termos de politicas municipais (pois o seu obxectivo era o mantemento
do emprego) e de desenvolvemento econémico local’ Agora, na metade do proceso
de desescalada, a FEMP xa propuxo a creacién de dous fondos financeiros, nutridos con
transferencias estatais®3. Co fin de non reproducir a mesma estratexia do “Plan E” de
2008 —e 0s seus magros resultados reais—, compre que esas posibles transferencias
estatais non atendan sé ao mantemento do emprego (como forma de creacién de
rendas para o consumo), senén que fomenten tamén politicas de desenvolvemento
econémico municipal mais estratéxicas, mais autonémicas e a mais longo prazo. E é
necesario tamén que os municipios anticipasen —nos plans de reactivacién a que se
fixo referencia mais arriba— as stias propias estratexias e prioridade municipais de
reactivacién econémica. Todo isto corresponde a un tempo que xa non pode abran-
guer este estudo.
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Resumo: Poucas cuestions motivaron tanta literatura tras a aprobacion da LCSP como a contratacion
menor, erixindose rapidamente en tema estrela da reforma. A confusién suscitada pola inadecuada re-
daccion do seu artigo 118 converteuna enseguida, precisamente pola resistencia de administracions e
entidades pablicas a abandonala, nunha cuestion maior, incluso, se se me permite a expresion, nunha
peza de caza maior case imposible de abater malia a satisfaccion con que se acolleu nun primeiro mo-
mento a sta nova regulacion. E asi, ainda que a sla restricion pola reforma de 2017 se debe, entre outras
cuestions, ao uso abusivo durante anos da figura, o lexislador socavou paulatinamente a sGa firmeza
inicial ao respecto.

Palabras clave: Contrato menor, necesidade e idoneidade da contratacién pablica, fraccionamento inde-
bido do contrato, eficiencia contractual, racionalizacion técnica da contratacién pablica.

Resumen: Pocas cuestiones han motivado tanta literatura tras la aprobacion de la LCSP como la con-
tratacién menor, erigiéndose rapidamente en tema estrella de la reforma. La confusién suscitada por
la inadecuada redaccion de su articulo 118 la convirtié enseguida, precisamente por la resistencia de
administraciones y entidades plblicas a abandonarla, en una cuestion mayor, incluso, si se me permite la
expresion, en una pieza de caza mayor casi imposible de abatir pese a la satisfaccion con que se acogio
en un primer momento su nueva regulacion. Y asi, aunque su restriccion por la reforma de 2017 se debe,

' Este traballo realizouse no marco do proxecto de investigacion DER2017-83864-R, A sustentabilidade como idea reitora
das politicas piblicas e da prestacion de servizos pUblicos para o benestar dos cidadans, do Ministerio de Ciencia, Innova-
cion e Universidades, cuxo investigador principal foi o prof. Tomas Quintana Lopez, catedratico de Dereito Administrativo
da Universidade de Leon; e actualmente é o prof. Dionisio Fernandez de Gatta Sanchez, profesor titular de Dereito Admi-
nistrativo da Universidade de Salamanca.
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entre otras cuestiones, al uso abusivo durante afos de la figura, el legislador ha socavado paulatinamen-
te su firmeza inicial al respecto.

Palabras clave: Contrato menor, necesidad e idoneidad de la contratacion pdblica, fraccionamiento inde-
bido del contrato, eficiencia contractual, racionalizacion técnica de la contratacion publica.

Abstract: Few issues have motivated as much literature after the approval of the LCSP as sub-dimen-
sional public procurement, quickly becoming the star issue of the reform. The confusion caused by the
inadequate wording of its article 118 quickly turned it, precisely because of the resistance of public Admi-
nistrations and entities to abandon it, into a bigger issue, even, if | may say so, into game that is practically
impossible to hunt down despite the satisfaction with which its new regulation was initially accepted.
And so, although the restriction of the 2017 reform is due, among other issues, to its abuse for years, the
legislator has gradually undermined the initial firmness in this regard.

Key words: Sub-dimensional public procurement, necessity and suitability of public contracting, undue
division of the contract, contractual efficiency, technical rationalization of public contracting.

SUMARIO: 1 Introducién: a razén de ser do contrato menor e o porqué da sla reforma. 2 Condiciéns sine
qua non para a valida celebracién dun contrato menor. 2.1 Restricion do seu obxecto. 2.2 Limitacion por
contia. 2.3 Duracion. 3 Requirimentos formais para a adxudicacion, perfeccion e formalizacion do contra-
to menor. 3.1 A preceptiva motivacién da necesidade do contrato menor. 3.2 Contrato menor e fraccio-
namento indebido do obxecto contractual. 3.3 Adxudicacion e perfeccion contractual. 3.4 Transparencia e
publicidade na contratacion menor. 4 Reflexion final.

1 Introducion: a razon de ser do contrato
menor e o porqué da sda reforma

Enténdese por contrato menor aquel que por razén da sta reducida contia conta cun
procedemento de adxudicacién que caberia cualificar de privilexiado, posto que exixe
menores tramites e, precisamente por iso, facilita e axiliza a stia celebracién e, polo
tanto, a propia execucion contractual2. O seu propio concepto pivota, en consecuencia,
sobre a simplificacién de tramites procedementais disposta polo lexislador para os
contratos do sector publico por debaixo dun determinado limiar econémico, sen que
as prestacions a que se obrigan as partes sexan, non obstante, diversas as dos demais
contratos que se poidan subscribir3. De ai a ausencia de definicion legal expresa deste
tipo de contrato, presente, malia todo, de forma ininterrompida na nosa lexislacion,
ainda que con loxicas adaptacions, desde o Real decreto do 27 de febreiro de 1852,
de Bravo Murillo, que completaba a Lei de administracién e contabilidade de 18504,
E mais, a exposicién de motivos da Lei 13/1995, do 18 de maio, de contratos das
administraciéns publicas, vixente ata o 22 de xufio de 2000, considera digna de
mencioén a stia “potenciacién dos contratos menores”, unha das innovaciéns coas
que “se trata de conseguir unha Lei de contratos das administraciéns ptblicas que

2 Sobre a orixe do contrato menor e 0 seu mantemento no noso ordenamento xuridico, pode verse VELAZQUEZ NAVARRE-
TE, P, "La excepcionalidad de la contratacion menor’, Revista Andaluza de Administracion Pablica, n. 93, 2015, pp. 390 e ss.

2 Neste sentido, ORQUIN SERRANO, J.J, “Contrato menor y eficiencia en la contratacion péblica. Decalogo para una correcta
utilizacion de los contratos menores’, Contratos del sector publico: escenario 2020, n. Il, do 1 de maio de 2020, p. 1.

4 Vid. VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor’, cit., pp. 390 e ss.
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responda axeitadamente as necesidades que a situacién da contratacién publica exixe
actualmente”. Unha idea na que incide tempo despois a exposicién de motivos da Lei
30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector piblico, ao vincular a sia regulacion
do contrato menor a revision xeral que efecttia “da regulacién da xestién contractual,
co fin de avanzar na stia simplificacion e racionalizacion, e diminuir os custos e cargas
que recaen sobre a entidade contratante e os contratistas particulares”s.

En todo caso, a contratacién menor foi obxecto de especial discusiéon durante a
tramitacion e, sinaladamente, tras a aprobacién da actualmente vixente Lei 9/2017,
do 8 de novembro, de contratos do sector publico, pola que se traspoiien ao ordena-
mento xuridico espafiol as directivas do Parlamento Europeo e do Consello 2014/23/
UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014 (en diante, LCSP). Durante o debate par-
lamentario cuestionouse a figura de forma xeneralizada, obviando con frecuencia a
stia indubidable conveniencia, no caso de ser ben aplicada, para solucionar eficien-
temente pequenos labores e prestacions ptblicas que han de contratarse no mercado.
O problema non estriba tanto na figura en si como no uso que se fixo desta®. Non en
van, a simplificacién procedemental que comporta foi acompafiada invariablemente
dun significativo recorte, por non dicir completa supresion, da transparencia, en
particular da publicidade, a prol dunha maior flexibilidade e axilidade contractual,
terreo fertilizado, sen dubida, para practicas viciadas e corruptelas variadas’.

E asi, ainda que o contrato menor representa, certamente, unha férmula axil para
a execucién de determinadas actuacions de pequeno importe, erixese, non obstante,
simultaneamente, nunha das areas da contrataciéon publica de menor claridade. Asi
o0 avalaron as sucesivas chamadas de atencién sobre o particular e o empefio que
cabe apreciar desde hai xa algin tempo, desde instancias diversas, por reducir o seu
nimero no noso pais®. Cabe destacar, para tal efecto, a incorporacién da “reduciéon

5 E asi, para TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacién piblica como alternativa a los contratos
menores', Revista Esparfiola de Derecho Administrativo, n. 196, 2019, pp. 269 e ss., 0s 6rganos de contratacion asentaronse
“na molicie do contrato menor’; esquecendo que existian outras formas de acceder aos mesmos bens, servizos e submi-
nistracions de forma mais transparente, competitiva e pablica”

6 CARRODEGUAS MENDEZ, R,, “Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Piblico’, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, n. 10, 2018, pp. 59 e ss., denuncia
como o seu emprego indebido provocou practicas clientelares e a proliferacion de casos mediaticos de corrupcion, entre
0s que cita as tramas Girtel e Palau, a operacion Pokémon e o caso Plnica, sen que iso deba levar a presupor que todo
contrato menor encerre sempre un interese oculto ligado a corrupcion.

7 Vallan, por todos, as palabras do senador Navarrete na presentacién e o debate no Senado das emendas ao Ditame da
Comision de Facenda e Funcion Pablica sobre o proxecto de lei, cando afirma que “a cuestion estriba en como se estan a
usar estes contratos por parte da Administracion pablica. A priori & un loable instrumento para conseguir unha actuacion
mais rapida nunha adxudicacion de contrato de importe pequeno, pero non en poucas ocasions pasa que os representan-
tes publicos usan este instrumento dunha forma retorcida, fraudulenta ou mesmo demasiado descarada, como se pode
apreciar na practica de mdltiples contratos de servizo adxudicados directamente por un valor de, casualmente, 14.999
euros”. Neste sentido, o senador Martinez Ruiz non dubida mesmo en denunciar, con certa crueza e ignorando os resulta-
dos en que desemboca cando é ben aplicado, que se trata dun contrato “adxudicable a dedo polo érgano de contratacion
e xerador de viciadas dinamicas clientelares e de amiguismo cofiecidas por todas e todos" Vid. o Diario de Sesiones del
Senado. XIl Legislatura, n. 42, do 27 de setembro de 2017, pp. 167 e 168. CARRODEGUAS MENDEZ, R, “Analisis de la nueva
regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico’, cit., p. 58, fala, nesta
mesma lifia, de como acaba converténdose en “patoloxia endémica” do sistema contractual pablico, consecuencia da sta
“utilizacién indebida, repetitiva, abusiva e xeneralizada”

8 Vid, desde a perspectiva da Unién Europea, sobre a ausencia de informacién e transparencia suficiente respecto a este
tipo de contratos, DRAGOS, D.C., "Sub-dimensional public procurement in the European Union’, Bovis, C.H. (ed.), EU Public
Procurement Law, Edward Elgar, 2016, pp. 176 e ss.
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de celebracién de contratos menores”, orientandose a que se prime “o requisito do
menor prezo de licitacién”, como medida de actuacién sobre os gastos a propor no
plan de axuste a que se poderan acoller as entidades locais co fin de concertar as ope-
racions de crédito reguladas polo Real decreto-lei 4/2012, do 2/ de febreiro, polo que
se determinan obrigas de informacién e procedementos necesarios para establecer un
mecanismo de financiamento para o pagamento aos provedores das entidades locais®.

Mais significativas ainda son as advertencias, cando non abertas amoestacions,
dirixidas a Espafia pola Unién Europea. Se o informe da Comisién ao Consello e ao
Parlamento Europeo sobre a loita contra a corrupcién na Unidén Europea® alertaba xa
en 2014 de que “nalglns Estados membros, o uso de procedementos non competitivos
é considerablemente superior 4 media da Unién Europea”, desembocando a debili-
dade ou fragmentacién dos instrumentos de control da contratacién publica, sobre
todo no nivel local, en “casos de favoritismo na asignacion de fondos publicos” moi
estendidos™, a recomendacion de decisién do Consello formulada posteriormente en
2016 para advertir a Espafia sobre a necesidade de adoptar medidas dirixidas a redu-
cién do déficit™> sublifia a perentoriedade con que o noso ordenamento xuridico debe
dispor “un marco coherente que garanta a transparencia e a coordinacién da politica
de contratacién publica de todas as entidades e autoridades de contratacién co fin de
garantir a eficiencia econémica e un alto nivel de competencia”, incluindo, en par-
ticular, “mecanismos de control a priori e a posteriori axeitados para a contratacién
publica co fin de garantir a eficiencia e o cumprimento da lexislacién”s.

Todo iso na lifia, polo demais, dunha consolidada xurisprudencia do Tribunal de
Xustiza da Unién Europea que insiste na suxeicién dos contratos publicos de esca-
so valor as normas fundamentais e principios inspiradores do dereito comunitario
aplicable & contratacién publica. E asi, a stia Sentenza do 11 de xaneiro de 2005,

®  Medida 10 do Anexo Il da Orde HAP/537/2012, do 9 de marzo, pola que se aproban o modelo de certificado individual, o
modelo para a sGa solicitude e o modelo de plan de axuste, previstos no Real decreto-lei 4/2012, do 24 de febreiro, polo
que se determinan obrigas de informacion e procedementos necesarios para establecer un mecanismo de financiamento
para o pagamento aos provedores das entidades locais.

© Do 3 de febreiro de 2014, COM (2014) 38.

" Non dubida a Comision en afirmar, para este efecto, que "os mecanismos de control da contratacién piblica por debaixo
dos limiar da lexislacion da Unién Europea son particularmente débiles na maioria dos Estados membros”. De af que unha
das sas recomendacions esenciais sexa a “aplicacion de altos estandares” de transparencia para a totalidade do ciclo de
contratacion, asi como durante a execucién dos contratos”

2 Recomendacion de Decision do Consello pola que se formula unha advertencia a Espafia para que adopte medidas dirixidas
a reducion do déficit que se considera necesaria para por remedio a situacion de déficit excesivo, do 27 de xullo de 2016,
COM (2016) 518 final.

3 Recomendacion que o Consello acolle no artigo 1.6 da Decision (UE) 2017/984 do Consello, do 8 de agosto de 2016, pola
que se realiza unha advertencia a Espana para que adopte medidas dirixidas a unha reducion do déficit que se considera
necesaria para pér remedio a situacion de déficit excesivo.

™ Facendo sla, en definitiva, a advertencia do apartado 3.28 do Libro verde sobre a contratacion pablica na Unién Europea:
reflexions para o futuro, do 27 de novembro de 1996, COM (96) 583 final: “Os procedementos previstos polas directi-
vas comunitarias son aplicables exclusivamente aos contratos publicos dun importe considerado superior aos limiares
establecidos. Alglns poderes adxudicadores consideran que os contratos piblicos que non alcanzan estes limiares non
estan sometidos a ningunha disposicién comunitaria, de maneira que en ocasions estes contratos se adxudican sen ter
convocado previamente un concurso piblico. Moitos destes contratos son dunha importancia considerable, en particular
para a pequena e mediana empresa. Igual que o outorgamento de concesions e contratos similares, a adxudicacion destes
contratos debe efectuarse respectando as disposiciéns do Tratado CE sobre a libre circulacion das mercadorias e servizos
e os principios fundamentais de non discriminacion, igualdade de trato e transparencia, que se atopan na sa base".
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asunto C-26/03 (Stadt Halle), resulta clara ao descartar taxativamente a formulacién
pola que a directiva comunitaria non exixiria tutela xudicial “cando non existe un
procedemento formal de contratacién publica e a decisién da entidade adxudicadora
de non incoar o dito procedemento non € recorrible, como tampouco o é, por outro
lado, a decisién pola que se determina se un contrato publico estd ou non compren-
dido dentro do ambito de aplicacién das normas comunitarias pertinentes”, xa que
“terfa como resultado converter a aplicacion das normas comunitarias pertinentes
en facultativa segundo a vontade de cada entidade adxudicadora, cando, pola contra,
esa aplicacion é obrigatoria se se cumpren os requisitos previstos nestas normas”. E
mais, sostén que “unha facultade deste tipo poderia provocar a infraccién mais grave
do dereito comunitario en materia de contratos publicos por parte dunha entidade
adxudicadora”®. Unha idea que reitera, entre outras, na stia Sentenza posterior do
18 de decembro de 2007, asunto C-220/06, no marco dunha decisién prexudicial
proposta precisamente pola Audiencia Nacional espafiola no marco dun procede-
mento entre a Asociaciéon Profesional de Empresas de Reparticiéon e Manipulacién
de Correspondencia e a Administraciéon xeral do Estado, ao destacar que “o mero
feito de que o lexislador comunitario considerase que os procedementos especiais e
rigorosos previstos nas directivas sobre contratos publicos non son axeitados cando
os contratos publicos son de escaso valor non significa que estes estean excluidos do
ambito de aplicacién do dereito comunitario”?.

En suma, desde a perspectiva concreta do contrato menor, tolerado de mala gana
polo dereito da Unién Europea”, tratariase de evitar o abuso da figura, mesmo cando
iso supona que a eficacia procedemental sobre a que se asenta deba ceder, en ocasions,
afavor da eficiencia e a transparencia do expediente contractual correspondente’®. Non
envan aregulacion vixente ata o momento foi excesivamente permisiva, en canto a sia
imprecision permitiu eludir a aplicacién de principios comunitarios esenciais a todo
procedemento de adxudicacién contractual no ambito do sector ptblico®. Principios,
convefien sublifialo, que o propio Tribunal de Xustiza da Unién Europea estendeu a
todos os contratos publicos, ainda que puidesen estar excluidos, nun principio, do
ambito de aplicacién das directivas comunitarias, pois non derivan propiamente
destas tltimas senén que engarzan directamente coas normas fundamentais e as

> Apartados 36 e, en especial, 37.
'® Apartado 72.

7" Que comprende mal, en opinion de VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacion menor”, cit.,, p. 392,
calquera modo de adxudicacion directa.

s MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’; £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 20, 2017, pp. 2425
e ss,, fala, para estes efectos, do “cerco” ao que se foi sometendo os contratos menores, denunciando a sia ineficiencia e
pondo de manifesto o progresivo recofiecemento “oficial” da situacién creada en tal sentido. Asi mesmo, con maior profun-
didade, 0 mesmo autor en “El cerco a los contratos menores", Revista de Estudios Locales. Cunal, n. 194, 2016, pp. 38 e ss.

Sirva aqui a mera enunciacién dos problemas formulados, entre outras practicas, polo fraccionamento artificial do obxecto
contractual para os efectos da sta adxudicacion como contratos menores, por non falar dos derivados da designacion
directa do contratista como forma, en moitas ocasions, de beneficiar determinados empresarios ou profesionais en detri-
mento dos demais e, en consecuencia, da libre competencia e auténtica concorrencia polo negocio contractual. Vid, en tal
sentido, sobre o contrato menor, o dereito europeo e a quebra dos principios xerais de contratacién piblica, VELAZQUEZ
NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor’, cit., pp. 392 e ss., asi como a doutrina ali citada.
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disposiciéns que sobre o mercado interior sancionan os Tratados constitutivos das
Comunidades Europeas, primeiro, e da Unién Europea, despois?°.

Sobresaen para tal efecto, como ben destaca a Comunicacién interpretativa da
Comisién sobre o dereito comunitario aplicable na adxudicacién de contratos non
cubertos ou sé parcialmente cubertos polas directivas sobre contrataciéon publica?,
os principios de libre circulacién de mercadorias, o dereito de establecemento, a libre
prestacion de servizos, a non discriminacion e a igualdade de trato, a transparencia,
a proporcionalidade e o recofiecemento mutuo. Recorda a Comisiéon que a xurispru-
dencia comunitaria “desenvolveu unha serie de criterios basicos para a adxudicacién
de contratos publicos, que derivan directamente das normas e principios do Tratado
CE”, implicando en tal sentido os principios de igualdade de trato e non discriminacion
por razéns de nacionalidade “unha obriga de transparencia”, entendida e definida
polo Tribunal de Xustiza como a obriga de “garantir, en beneficio de todo licitador
potencial, unha publicidade axeitada que permita abrir & competencia o mercado de
servizos e controlar a imparcialidade dos procedementos de adxudicacién”22,

A pretension de limitar o emprego do contrato menor aspira, en suma, a dotar de
maior apertura e transparencia & contratacion do sector publico, obviando a pre-
suncién de que por debaixo de certo limiar econémico as licitaciéns non resultan
de interese aos operadores econémicos doutros Estados membros. Non en van, a
ausencia absoluta de regras procedementais, a consagracién da discrecionalidade
ilimitada da entidade publica contratante e a inexistencia de deberes minimos de
publicidade prexudican non sé eventuais competidores doutros Estados membros,
sendn, en particular, a pequena e mediana empresa local que, incapaz de acceder a
licitaciéns mais complexas, poderia atopar no ambito deste tipo de contratos unha
forma de incorporarse competitivamente 4 subministracién de bens e a prestacion
de servizos publicos. Deste xeito, a reduciéon da contratacién menor deberia redundar
na procura da satisfaccién de dous dos obxectivos esenciais da reforma efectuada
pola LCSP. Dun lado, facilitar o acceso da peme ao mercado da contratacién publica.
Doutro, loitar contra a corrupcion, mal “excesivamente popularizado” no eido da
contratacién publica?.

2 Vid, por todas, as sentenzas do 7 de decembro de 2000, Telaustria Verlags GmbH e Telefonadress GmbH, C-324/98, con-
siderando 60, e do 3 de decembro de 2001, Bent Mousten Vestergaard, C-59/00, considerando 20.

21 2006/C 179/02, do 1 de agosto de 2006.

22 lid. sentenzas de 7 de decembro de 2000, Telaustria VVerlags GmbH e Telefonadress GmbH, C-324/98, considerando 62;
de 21 de xullo de 2005, Consorzio Aziende Metano (Coname) e Comune di Cingia de’ Botti, C-231/03, considerandos 16 a
19; e, do 13 de outubro de 2005, Parking Brixen GmbH, C-458/03, considerando 49. Refirese, en tal sentido, as ddbidas
suscitadas ao respecto pola lexislacion espanola, entre outras razons, pola posibilidade de recorrer a procedementos non
concurrenciais tales como a contratacion menor, AYMERICH CANO, C., “Corrupcion y contratacion piblica: analisis de las
nuevas Directivas europeas de contratos y concesiones piblicas’, Revista Aragonesa de Administracion Piblica, n. 45-46,
2015, p. 215.

2 Vid DRAGOS, D.C,, "Sub-dimensional public procurement in the European Union’, cit., pp. 200 e ss.

2 ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector publico de 8 de
noviembre de 2017", La Administracion al Dia, 19 de febreiro de 2019, p. 1 Dispofible en: http:/laadministracionaldia.inap.
es/
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Agora ben, como garantir un axeitado equilibrio entre a desexable flexibilidade e
a exixencia inaprazable dun maior control??s Como resolver, en definitiva, a “ten-
sién entre a celeridade do procedemento e o debido respecto as garantias deste” 726 A
aprobacién da nova LCSP procurou despexar a incégnita actuando ao mesmo tempo
sobre unha dobre fronte. Dun lado, as condiciéns que permiten acudir a celebracién
do contrato menor. Doutro, o procedemento e os requirimentos formais que deberan
satisfacerse para a sta subscricién. Todo iso inserido no marco da aposta decidida
pola racionalizacién técnica da contratacién publica a que aboca o xogo conxunto dos
artigos 28, que impdn a necesidade de xustificar a necesidade, idoneidade e eficien-
cia do contrato a celebrar, e 99 da LCSP, relativo ao obxecto contractual, que debera
ser determinado, definindose en atencién as necesidades ou funcionalidades que se
pretendan satisfacer?” e cunha clara preferencia pola stia divisién en lotes, como regra
xeral, co fin de permitir a realizacién independente de cada unha das stias partes:.

Poucas cuestiéns motivaron, non obstante, tanta literatura tras a aprobacién da
LCSP, erixindose axifla en tema estrela da reforma. A confusién e as dubidas sus-
citadas pola inadecuada redaccién do seu artigo 118 converten rapidamente o con-
trato menor, precisamente pola resistencia de administraciéns e entidades ptblicas
a abandonalo, nunha cuestiéon maior, incluso, se se me permite a expresioén, nunha
peza de caza maior practicamente imposible de abater malia a satisfaccién con que se
acolleu nun primeiro momento a sia nova regulacion. E asi, ainda que se destacou a
“funcién residual” da contratacién menor tras a reforma de 20172°, facendo fincapé
no “camifio de ida e volta” percorrido por este tipo de contratacién directa desde a

2 0 deputado Vendrell Gardefies pon certamente o foco de atencion neste tipo de contratos cando afirma, no debate de
totalidade do proxecto de lei no Congreso dos Deputados, que “en Espafia temos un grave problema, porque a metade dos
contratos piblicos, segundo a Comision Europea, tefien un Gnico licitador”. Méstrase critico co proxecto de lei na medida en
que sostén, precisamente en relacion co nulo avance que reflicte, na sGa opinién, en materia de transparencia en relacion
co contrato menor, que "onde deberfa haber flexibilidade, mantefien os longos tramites e carreiras de obstaculos para o
propio funcionamento das empresas, e onde deberia haber maior control, vostedes impofien flexibilidade” Vid. o Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados. XII Legislatura, n. 31,2017, p. 21.

% VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor”, cit., p. 395.

27 Non esquezamos que a definicién do obxecto contractual resulta esencial co fin de satisfacer os obxectivos da contratacion
plblica estratéxica que persegue e alenta a LCSP. En tal sentido, a xeito de botén de mostra, CASARES MARCOS, A., “Fun-
cion de las clausulas sociales en relacién con la prestacion contractual: Ia definicion del objeto contractual y su introduccion
como condicion especial de ejecucion’; Garcia Romero, M.B. e Pardo Lopez, M.M. (dirs.), Innovacion social en la contratacion
administrativa: las clausulas sociales, Thomson Reuters, Madrid, 2018.

% Invértese asi a premisa vixente ao abeiro da lexislacion anterior, de forma que agora a division en lotes se converte en
habitual, podendo exceptuarse, non obstante, “cando existan motivos validos, que deberan xustificarse debidamente no
expediente, agas nos casos de contratos de concesion de obras”. A este fin considéranse motivos validos para fundar a non
division en lotes o feito de que levase consigo o risco, apreciado por informe previo da autoridade de defensa da compe-
tencia correspondente, de restrinxir inxustificadamente a competencia, ou que a realizacién independente das prestacions
"dificultase a correcta execucion deste desde o punto de vista técnico’, podendo provir o risco para a correcta execucion
contractual da natureza do seu obxecto, ao implicar a necesidade de coordinar a execucion das diferentes prestacions,
cuestion que poderia verse imposibilitada pola sGa division en lotes e execucion por unha pluralidade de contratistas dife-
rentes” E mais, chegou a formularse a posibilidade, mesmo, de dividir en lotes os contratos menores, opcion que, ainda que
conta con algins reparos de natureza mais finalista ou teleoloxica, carece de impedimento legal expreso, como se sublina
en Contratacion Administrativa Prdctica, n. 161, 2019.

2 Vid. ao respecto, con maior profundidade e detalle, PINTOS SANTIAGO, J. (dir.), Todo sobre el contrato menor, El Consultor de
los Ayuntamientos, Madrid, 2020.

3 MORENO MOLINA, J.A., "Compras de menor cuantia y sistemas dinamicos de adquisicion’, Contratos del Sector Publico:
escenario 2020, n. I, do 1 de maio de 2020, p. 2, quen sublifia como se mantén a opcién de utilizar o contrato menor ainda
que en detrimento do procedemento aberto simplificado sumario, cofiecido tamén como supersimplificado ou SUSI.
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ampliacién das sdas contias pola Lei de 2007 “na procura da eficacia procedemental”
ata a sta restricion pola regulacién actual a causa, entre outras cuestions, do abuso
constatado durante anos na utilizacién da figura®, pouco a pouco o lexislador foi
socavando a stia firmeza inicial ante o emprego do contrato menor.

O debate suscitado polo precepto ante as multiples incégnitas suscitadas polos
claroscuros inherentes ao seu enunciado precipita incontable doutrina cientifica
e administrativa contraditoria entre si en moitos aspectos, motivando, mesmo, a
aprobacién da que seria a primeira Instruciéon da Oficina Independente de Regulaciéon
e Supervision da Contratacion (OIReSCON)32, A resistencia do sector publico a dar por
saldada a contratacién menor, alentada, sen dibida, por esta diversidade de posicions
e polo mantemento de moitisimas dibidas na materia, desembocara finalmente en
diversas modificaciéns dirixidas a flexibilizar a rixidez inicial da LCSP ao respecto.

E asi, antes de que se tivese cumprido un mes sequera da entrada en vigor da
nova lei, o Real decreto-lei 3/2019, de 8 de febreiro, de medidas urxentes no ambito
da ciencia, a tecnoloxia, a innovacién e a universidade, incorpora ao seu enunciado
unha nova disposicién adicional quincuaxésimo cuarta que, “atendendo a singular
natureza da sda actividade”, exceptiia o limite cuantitativo do artigo 118 da LCSP
para considerar contratos menores “os contratos de subministracién ou de servizos
de valor considerado inferior ou igual a 50.000 euros que asinen os axentes ptblicos
do Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnoloxia e Innovacién, sempre que non vaian des-
tinados a servizos xerais e de infraestrutura do 6rgano de contratacién”3.

31 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit.

32 Alnstrucién 1/2019, do 28 de febreiro, sobre contratos menores, regulados na Lei 9/2017, do 8 de novembro, deixa moi-
tas cuestions sen resolver, por exemplo, o problema daquelas administracions e entidades pablicas de reducido tamano
con gastos minimos periddicos, formulando, pola sia vez, unha importante controversia doutrinal respecto da sda forza
vinculante. Asi, GIMENO FELIU, J.M. e MORENO MOLINA, J.A. “La Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacion (ORelSCon) como béveda de la arquitectura de regulacion y supervisién de la contratacion pablica’, Observa-
torio de Contratacion Pdblica, 6 de marzo de 2019 (Dispofible en: http:/obcp.es/opiniones/la-oficina-independiente-de-
regulacion-y-supervision-de-la-contratacion-oreiscon-como) ou BETANCOR RODRIGUEZ, A, “Oficina Independiente de
Regulacion y Supervision de la Contratacion’; Gimeno Felid, J.M. (dir.), Estudio sistemdtico de la Ley de contratos del sector
publico, Aranzadi, Madrid, 2018, p. 705, defenderan o seu caracter vinculante e alcance xeral a todo poder adxudicador
do sector pUblico estatal, autonémico e local, fronte a outros autores como DIEZ SASTRE, S., “La obligatoriedad de las
instrucciones de OIRESCON’, Instituto de Derecho Local de la Universidad Autonoma de Madrid, 6 de marzo de 2019 (Dispo-
Aible en: https:/www.idluam.org/blog/la-obligatoriedad-de-las-instrucciones-de-la-oirescon/) ou JIMENEZ ASENSIO, R,,
“Las instrucciones de la oficina ‘independiente’ de regulacion y supervision de la contratacion’, Hay Derecho, 7 de marzo
de 2019 (Dispofible en: https:/hayderecho.expansion.com/2019/03/07/las-instrucciones-de-la-oficina-independiente-
de-regulacion-y-supervision-de-la-contratacion/), que cinguiran, en cambio, a sGa obrigatoriedade exclusivamente ao
sector piblico estatal, sentido en que se pronuncian, asi mesmo, a Circular 1/2019, do 4 de xufio, da Direccion Xeral de
Contratacion, Patrimonio e Organizacién do Goberno de Aragén, e o Informe 2/2019, do 13 de xufio, da Xunta Superior
de Contratacion Administrativa da Generalitat Valenciana. Tratase dun extremo debatido fundamentalmente a causa de
que incorpora, de acordo co principio de competencia, como medida antifraude e de loita contra a corrupcion, o deber do
6rgano de contratacion de solicitar, polo menos, tres orzamentos, debendo quedar suficientemente acreditado este feito
no expediente. En todo caso, para BERROCAL HERNANDEZ, A. e FERNANDEZ MONTERQ, P, “La Instruccién 1/2019 de
la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion sobre el contrato menor: Lectura [muy] critica’; £/
Consultor de los Ayuntamientos, n. 11, 2019, p. 9, non cabe dibida de que “tera que ser o lexislador e non o seu intérprete o
que cambie esa literalidade tan clara para eliminar a posibilidade (sen facer fraccionamento fraudulento, que é o prohibido)
de adxudicar os contratos menores de xeito directo a un Gnico empresario e cambiala por unha imposicién (agora é unha
opcion) de pedir 3 ou mais ofertas/orzamentos”, Conclusién que comparte, asi mesmo, ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato
menor v eficiencia en la contratacion pablica’; cit., p. 12, para quen “ao non vir o dito requisito recollido na LCSP, no caso de
que non se solicitasen non invalidaria nin poria en cuestion a legalidade do contrato menor”.

3 Enténdense comprendidos entre os axentes publicos do Sistema Espanol de Ciencia, Tecnoloxia e Innovacion os regulados
pola Lei 14/2011, do 1 de xufio, da ciencia, a tecnoloxia e a innovacion. En todo caso, o decreto-lei exixe, ademais, que a
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Agoraben, serd o Real decreto-lei 3/2020, do 4 de febreiro, o que impida de forma
definitiva que a crénica anunciada en relacién co contrato menor polo artigo 118 da
version orixinal da LCSP desemboque finalmente na sia morte, xa que eliminara de
forma definitiva a exixencia de xustificar con caracter xeral no expediente “que o
contratista non subscribiu mais contratos menores que individual ou conxuntamente
superen a cifra que consta no apartado primeiro deste artigo”, isto é, 40.000 euros
cando se trate de contratos de obras ou 15.000 cando sexan de subministracién ou de
servizos, recaendo sobre o érgano de contratacién a comprobacion do “cumprimento
da dita regra”s-.

En suma, a resistencia numantina despregada polo contrato menor, cualificado
explicitamente de “contrato diabdlico”35, mostrouse capaz de erosionar as reiteradas
chamadas do lexislador de 2017 & racionalizacién técnica da contratacién, aspiracion
secundada doutrinalmente, pero minorada en boa medida, cando non directamente
obviada, a resultas das sucesivas interpretaciéns e modificacions experimentadas
polo enunciado do artigo 118 da LCSP.

2 Condicions sine qua non para a valida
celebracion dun contrato menor

A LCSP mellora a localizacién sistematica do contrato menor respecto & lexislacién
inmediatamente precedente. A diferenza do Texto refundido da Lei de contratos do
sector publico, aprobado polo Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro (en
diante, TRLCSP), que sittia a sia regulacion no apartado terceiro do artigo 138, rela-
tivo ao procedemento de adxudicacién3®, a LCSP dedica agora ao contrato menor un
precepto completo, concretamente, o seu artigo 118, situado no capitulo I do titulo
I do seu libro segundo?. A contrataciéon menor acomédase asi entre as disposiciéns
xerais aplicables aos contratos das administraciéns publicas, especificamente entre
as reguladoras da preparacion contractual.

tramitacién destes expedientes incorpore “informe do érgano de contratacion que xustifique de xeito motivado a necesi-
dade do contrato e que non se esta a alterar o seu obxecto co fin de evitar a aplicacion dos limiares aplicables a estes’, sen
precisar a sGa emision, non obstante, “naqueles contratos cuxo pagamento se verifique a través do sistema de anticipos
de caixa fixa ou outro similar para realizar pagamentos menores, sempre e cando o valor estimado do contrato non exceda
0s 5.000 euros”. Pouco despois a Lei 6/2018, do 3 de xullo, de orzamentos xerais do Estado para o ano 2018, ratificara
a incorporacion con vixencia indefinida desta disposicion adicional na LCSP, ainda que eliminando calquera referencia a
emision de informe preceptivo nestes contratos menores.

3 Conforme a redaccién orixinal do artigo 118.3 da LCSP, tan s6 quedaban excluidos deste limite os supostos do artigo 168
a) 2° da lei.

3 BATET, M.P, "El retorno de Chucki’, La parte contratante, 7 de marzo de 2019. Disponible en: https:/lapartecontratante.
blog/2019/03/07/el-retorno-de-chucki-por-m-p-batet/.

3% VILLANUEVA COVAS, A., “;Un nuevo modelo de contratacion menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Plblico?”, Gabilex, n. extraordinario, vol. I, 2019, p. 28, destaca como neste artigo 138 “a definicion dos contratos
menores parecia algo accesoria ao principal que era determinar como se adxudicaban”.

37 Sobre a diversa redaccién do precepto no proxecto de lei aprobado polo Goberno, que tivo entrada no Congreso dos Depu-
tados o 25 de novembro de 2016, e no texto definitivamente aprobado, asi como as diversas emendas habidas en relacion
co artigo 118 durante a sta tramitacion, vid. LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, FA. e ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva re-
gulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico: un cambio sustancial’;
El Consultor de los Ayuntamientos, n. 3, 2018, pp. 1 e ss.
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Conforme o seu apartado primeiro, “considéranse contratos menores os contratos
de valor estimado inferior a 40.000 euros, cando se trate de contratos de obras, ou
a 15.000 euros, cando se trate de contratos de subministracion ou de servizos, sen
prexuizo do disposto no artigo 229 en relacién coas obras, servizos e subministraciéns
centralizados no ambito estatal”. Rotulado “expediente de contratacién en contratos
menores”, o artigo 118 non esgota, non obstante, a regulacién aplicable ao contrato
menor dada as multiples referencias a cuestién que salpican o texto da LCSP3#, ain-
da que aborda no seu apartado primeiro o concepto ou caracterizacién do contrato
menor para debullar nos seguintes as limitacions e requirimentos esenciais que debe
cumprir a stia tramitacion®.

Trétase, en todo caso, como se sublifiou supra, dun precepto confuso, pouco claro
no seu enunciado, que xera multiples ddbidas interpretativas desde un primeiro
momento ante a sta falta de claridade, obrigando a que por via interpretativa deba
abordarse e acoutarse o alcance exacto das suas prescriciéns4. Resulta de grande
interese a reflexion desenvolvida ao respecto, a prol da seguridade xuridica, polo
Informe 3/2018, do 13 de febreiro, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa
da Comunidade Auténoma de Aragén:

«Ainda que a dogmaética xuridica moderna se basea en gran medida na autonomia
davoluntas legis respecto a voluntas legislatoris, en funcioén de elementos como a inter -
pretacion sistematica ou “contexto” ou “arealidade social do tempo en que deben ser
aplicadas”, como se establece no artigo 3.1 do Cédigo civil, neste caso a proximidade
da aprobacién obriga a ter especialmente en conta a vontade do lexislador, o “espi-
rito e finalidade” que se pretendeu dar 4 norma, tal como se desprende dos traballos
parlamentarios, dado o protagonismo inhabitual que a tramitacién parlamentaria
tivo na configuracién da nova lei. Por outra parte, esa importancia que tivo na confi-
guracion da LCSP a tramitacion parlamentaria comporta dificultades adicionais para
aplicar interpretacions sistematicas ou para confiar excesivamente na exposicién de
motivos, que estan mais proximas as lifias e previsions a que respondia o proxecto
de lei aprobado polo Goberno».

% Mbstrase especialmente critico con iso VILLANUEVA CUEVAS, A, "¢Un nuevo modelo de contratacion menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico?’, cit., p. 28. En efecto, son numerosos os preceptos da Lei de
2017 que se refiren ao contrato menor. Asi, entre os mais relevantes, os artigos 29.8 (duracion e prérroga), 36.1 (excepcion
de perfeccién contractual), 131.3 (capacidade de obrar e habilitacion profesional necesaria de adxudicatario), 131.4 (pres-
tacions de asistencia sanitaria en casos de urxencia de valor estimado inferior a 30.000 euros), 153.2 (formalizacion), 63.4
e 154.5 (publicacion), 308.2 (interdicion para contratacion de persoal), 310 (actividades docentes contratadas con persoas
fisicas), 318 a) (celebracién por poderes adxudicadores que non tefian a condicion de administracions pablicas), 321.2 a)
(contratos menores por entidades do sector plblico que non sexan poderes adxudicadores), 335.1 (remision ao Tribunal de
Contas), 346.3 (inscricion en Rexistro de Contratos do Sector Piblico), disposicion adicional novena (contratacion do acceso
a bases de datos e subscricion a publicacions), disposicion adicional quincuaxésimo cuarta (contratos menores celebrados
polos axentes pablicos do Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnoloxia e Innovacién) e disposicion derradeira primeira (conside-
racion de minimas das exixencias que se establecen para os contratos menores no artigo 118.1).

*  Exixencias que supofien que o contrato menor “adquire natureza residual” na LCSP, como ben conclte CARRODEGUAS
MENDEZ, R., "Anélisis de la nueva regulacién del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Piblico’ cit., p. 62.

0 Vid PLEITE GUADAMILLAS, F,, “Un contrato no tan menor", Actualidad Administrativa, n. 12, 2018. Asi mesmo, afonda nas
diferentes interpretacions da regulacion legal polas Xuntas Consultivas, MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., "Los riesgos de los
contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 4, 2018.
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2.1 Restricion do seu obxecto

Chama a atencién, en primeiro lugar, a reducién sancionada pola LCSP en relacién
cos tipos de contratos que poderan alcanzar a consideracién de menores. Non en van,
fronte ao anterior artigo 138.3 do TRLCSP, que sancionaba os limites cuantitativos
para considerar menor un contrato de obras ou, se é o caso, “outros contratos”, o
agora vixente artigo 118.1 circunscribe o contrato menor, en exclusiva, ao &mbito dos
contratos de obras, de subministraciéon ou de servizos.

E mais, o texto aprobado polo relatorio encargado de redactar o informe sobre o
proxecto de lei na Comisién de Facenda e Funcién Publica do Congreso dos Deputados
non aceptou a emenda nimero 579 do Grupo Parlamentario Socialista dirixida, pre-
cisamente, a incluir de forma expresa os contratos de concesion de servizos no enun-
ciado do artigo 118. En consecuencia, a enumeracioén taxada dos tipos contractuais que
poderan ser obxecto de contrato menor permanece invariable desde a presentaciéon
inicial do proxecto de lei no Congreso, ata a culminacién da sda tramitacion parla-
mentaria e a aprobacion definitiva da leis.

Non s0 iso, alcanza de xeito expreso o contrato menor de servizos a prohibicién
enunciada polo artigo 308.2 da LCSP, de forma que en ningtin caso podera instrumen-
tar a contratacion de persoal, sen que 4 sta extincién se poida producir, en ningin
caso, aconsolidaciéon como persoal da entidade contratante das persoas que realizasen
os traballos obxecto do acordo contractual®. Isto é, non poderdn empregarse como
via para paliar as consecuencias derivadas da conxelaciéon durante varios exercicios
orzamentarios da oferta publica de emprego e da vixencia prolongada de taxas de
reposicién que constrinxiron e pautaron de forma estrita a chegada de novo persoal
as administracions publicas.

2.2 Limitacion por contia

Agora ben, xunto a esta primeira limitacién obxectiva debe sinalarse, en segundo
lugar, o endurecemento que representa para a celebracion de contratos menores a
minoracién operada pola LCSP das contias que actiian como limite ao seu importe.
Fronte a consideracién anterior como contratos menores dos de obras de importe
inferior a 50.000 euros, 18.000 no caso doutros “contratos”, a nova LCSP rebaixa
estes limiares a 40.000 euros cando se trate de obras, 15.000 no caso de subminis-
tracions ou de servizos. Fronte & ambigiiidade do termo “importe” empregado polo
TRLCSP ata entén vixente, a LCSP de 2017 refirese agora de forma expresa ao “valor

“1 Refirese, en concreto, ao debate substanciado desde a introducion en 2007 do retrouso “outros contratos” na definicion le-
gal do contrato menor e, en particular, a doutrina ditada nas diversas Xuntas de Contratacion do sector piblico en relacion,
en particular, coa imposibilidade de contratos patrimoniais ou administrativos especiais menores, MARTINEZ FERNAN-
DEZ, J.M., "La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone
la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit.

42 Para tal fin, dispén o precepto citado in fine que "os empregados ou responsables da Administracion deben absterse de
realizar actos que impliguen o exercicio de facultades que, como parte da relacién xuridico-laboral, lles corresponden &
empresa contratista”
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estimado” contractual, que sera o tomado en consideracion para o cotexo e aplicacién
desta limitacién por contia%.

O teor literal da nova lei despexa calquera incoégnita ao respecto, xa que remite a
pormenorizada determinacién do valor estimado dos contratos que regula o seu artigo
101. Malia a extension do precepto, ddas precisions chaman especialmente a atencién
desde a perspectiva da contratacién menor. Por unha banda, o deber do érgano de
contratacién de tomar no caso dos contratos de obras, subministracions e servizos,
o importe total “pagadoiro segundo as sdas estimacions”, sen incluir o imposto
sobre o valor engadido%. Por outra, a interdicion de elixir un método de calculo para
este valor estimado “coa intencién de subtraer o contrato a aplicacién das normas
de adxudicacién que correspondan”, previsién que enlaza dalgin modo coa propia
exixencia polo artigo 118.2 de que o érgano de contratacién informe motivadamente
que non se alterou o obxecto do contrato menor “co fin de evitar a aplicacién dos
limiares descritos no apartado anterior”.

A minoracién dos limites cuantitativos para considerar un contrato menor na
LCSP representa, en calquera caso, unha novidade importante, capital mesmo nun
primeiro momento%s. Non tanto polo recorte operado, que tamén, senén polo feito
de que actuaban, ademais, como tope maximo anual do importe a adxudicar via
contratacién menor a un mesmo adxudicatario. Asi se desprendia, en particular, da
redaccion orixinal do artigo 118.3 da LCSP, no que se exixia xustificar no expediente do
contrato “que o contratista non subscribiu mais contratos menores que individual ou
conxuntamente superen a cifra que consta no apartado primeiro deste artigo”, recaen-
do sobre o 6rgano de contratacién o deber de comprobar o cumprimento desta regra.

4 |nciden niso MORENO IBANEZ, ., “Comentarios al nuevo régimen juridico de los contratos menores en la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico’, Actualidad Administrativa, n. 3, 2018, p. 2, para quen "é de agradecer a
precision’, e ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector piblico
de 8 de noviembre de 2017", cit., p. 2.

4 Cuestion que tivera que resolver ao abeiro da lexislacion anterior o Informe da Xunta Consultiva de Contratacion Piblica do
Estado 26/08, do 2 de decembro de 2008, rotulado precisamente “Determinacién de en que supostos se debe considerar
que cando a Lei de contratos do sector pablico fala de prezo, importe, valor estimado ou calquera dos distintos conceptos
similares que utiliza para aludir ao aspecto cuantitativo dos contratos, incle a cota polo imposto sobre o valor engadido e
en que supostos non” Destaca, neste mesmo sentido, o Ditame 1/2008, do 20 de maio, da Xunta Superior de Contratacion
Administrativa da Comunidade Auténoma de Valencia. Desde unha perspectiva mais ampla prondnciase, nesta mesma
lina, a Avogacia Xeral do Estado no seu Ditame 8/08, do 28 de xullo, sobre inclusién ou non do IVE no célculo da garantia
provisional prevista no artigo 91 da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector pablico.

4 Que foi obxecto, non obstante, de critica por parte de MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anti-
cipacién para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’,
cit., quen avoga por recuperar a modulacién tradicionalmente vixente no ambito da Administracién local espafiola pola
que se axustaba o volume da contratacién menor en cada entidade en funcién dos seus recursos ordinarios. En idéntico
sentido, RIERA LOPEZ, M., “Contratos menores: rasgos caracteristicos, menciones especiales y consecuencias de un uso
abusivo', Auditoria Pablica, n. 61, 2013, p. 67. Asi o dispufa, en todo caso, o artigo 88.3 da Lei 7/1985, do 2 de abril, de
bases de réxime local, ata a sta derrogacion pola Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector pablico, cuxo teor
literal establecia: "Por razén da contia, a contratacion directa sé podera acordarse nos contratos de obras, servizos e sub-
ministraciéns cando non excedan o 10 por 100 dos recursos ordinarios do orzamento. En ningn caso podera superarse
o limite establecido para a contratacién directa nas normas basicas aplicables a todas as administracions piblicas” Ainda
que a porcentaxe estaba fixada nun comezo nun 5 por 100, foi elevada posteriormente ata o 10 polo Texto refundido da
Lei de contratos das administraciéns pablicas, aprobado polo Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio. Resultan
do maximo interese para iso as reflexions mais amplas de BERROCAL HERNANDEZ, A. e FERNANDEZ MONTERO, P, “La
Instruccion 1/2019 de la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la Contratacién sobre el contrato menor:
Lectura (muy) critica’, cit, pp. 12 e ss., sobre a xestion diaria e dificultades das infra, pequenas e medianas entidades locais
tendo en conta da complexidade a que chegou a contratacion pablica.
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Desta forma, tras a entrada en vigor da Lei de 2017, os limiares citados operaban
como limite nun dobre sentido: por unha parte, o contrato menor individualmente
considerado non podia superar a cantidade correspondente en funcién da tipoloxia do
obxecto contractual de que se trate, 40.000 ou 15.000 euros; por outra, non se podian
adxudicar a un mesmo contratista nunha soa anualidade contratos menores que illada
ou conxuntamente chegasen a exceder estas cantidades*t. Tan sé se excluian desta
ultima e innovadora regra os supostos a que se aplica o procedemento negociado sen
publicidade encadrados no artigo 168 a) 2° da lei, aqueles subscritos, en definitiva,
por motivos de exclusividade, xa que unicamente poden ser encomendados a un em-
presario determinado na medida en que “o contrato tefia por obxecto a creaciéon ou
adquisicién dunha obra de arte ou representacion artistica tinica non integrante do
Patrimonio Histérico Espafiol; que non exista competencia por razéns técnicas; ou
que proceda a protecciéon de dereitos exclusivos, incluidos os dereitos de propiedade
intelectual e industrial”47.

Certo é, non obstante, que a escasa claridade do artigo 118 da LCSP resultaba espe-
cialmente palpable en relacién con este terceiro apartado, actualmente derrogado, que
abria diversas interrogantes entre as que caberia sinalar, en especial, as seguintes: a
que cifra remitia o apartado terceiro do precepto tendo en conta que o artigo 118.1 cita
duas cifras diversas?4 Os limites por adxudicatario resultaban aplicables en funcién do
tipo ou categoria do contrato menor —obras, subministracion, servizos— ou, de forma
mais concreta, do propio obxecto contractual definido para cada suposto particular?
Que lapso temporal debia abranguer a limitacion por adxudicatario?+° Debian tomarse

“ Importes que, debe tomarse en consideracion, poden ser rebaixados, en todo caso, no ambito autonémico e local, como
asi aconteceu con anterioridade & aprobacién da nova LCSP. Cabe citar, a titulo de exemplo, diversas normas autonémicas
que reduciron o limiar anteriormente vixente para o contrato menor ou que estableceron requisitos e tramites procede-
mentais adicionais aos previstos, nun primeiro momento, polo TRLCSP, actual LCSP, en funcién do importe do contrato
menor correspondente. Vid, en tal sentido, os artigos 4.2 e 12.1 da Lei 3/2011, do 24 de febreiro, de medidas en materia
de contratos do sector pUblico de Aragén; o artigo 19.4 da Lei 4/2011, do 31 de marzo, de boa administracion e goberno de
llles Balears; o actualmente derrogado artigo 73 da Lei foral 6/2006, do 9 de xufio, de contratos pablicos de Navarra, tras a
sta modificacion pola Lei foral 14/2014, do 18 de xufo; ou a segunda directriz vinculante para os érganos de contratacion
da Administracion Xeral e Institucional da Comunidade de Castela e Le6n en materia de contratacion administrativa das
aprobadas polo Acordo 147/2015, do 23 de decembro, da Junta de Castela e Ledn. Ben é certo que resulta sorprendente a
marcha atras dada para tal efecto polo lexislador galego, que, tras sancionar a necesidade de invitar, polo menos, tres em-
presas capacitadas para a realizacién do obxecto do contrato menor de obras de importe superior a 25.000 euros ou dos
restantes contratos menores de importe superior a 9.000 euros, no enunciado orixinal do artigo 23.1 da Lei 14/2013, do
26 de decembro, de racionalizacién do sector pUblico autonémico de Galicia, perde, sorprendentemente, calquera referen-
cia expresa a estes tramites tras a reforma operada no enunciado do precepto pola Lei 4/2016, do 4 de abril, de asistencia
xuridica de Galicia.

#7 Ainda asf, nos dous Gltimos supostos a LCSP céidase de sinalar que “a non existencia de competencia por razéns técnicas
e a proteccion de dereitos exclusivos, incluidos os dereitos de propiedade intelectual e industrial s6 se aplicaran cando non
exista unha alternativa ou substituto razoable e cando a ausencia de competencia non sexa consecuencia dunha configu-
racion restritiva dos requisitos e criterios para adxudicar o contrato”.

“  Propén DELGADO FERNANDEZ, MR, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia segiin la nueva normativa de con-
tratacion pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tramita-
cion sumaria’; Gabilex, n. 12, 2017, pp. 27 e ss., tres posibles escenarios ao respecto, xa que caberia considerar a cifra do
118.3 como a mais alta do punto primeiro do artigo (40.000 euros en total), como asociada ao tipo de contrato (de forma
que un mesmo adxudicatario poderia acumular en contratos menores ata 40.000 euros en realizacion de obras, 15.000
euros en subministracions e outros 15.000 euros en servizos, 70.000 euros en total) ou como importe inferior a 40.000
euros para obras e a 15.000 euros para o importe acumulado de subministracions e servizos (55.000 euros en total).

“ Ainda que a LCSP non cita periodo ninglin no seu artigo 118.3, o debate centrouse en se debia tomarse como referencia o
exercicio orzamentario ou 0 ano inmediatamente anterior & adxudicacion do contrato menor. Entende DELGADO FERNAN-
DEZ, MR, "La gestion de los contratos de pequefa cuantia segin la nueva normativa de contratacion pablica. Contratos
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en consideracion para determinar se se respectan estes limiares os contratos menores
cuxo pagamento se realizaba mediante anticipos de caixa fixa ou sistema similar?s
Os informes requiridos para a tramitacién do expediente contractual podian derivar,
sen mais, dos servizos técnico-xuridicos do érgano de contratacién ou tan s6 debian
proceder en exclusiva deste Gltimo posto que se lle impofiia o deber de comprobar e
garantir o cumprimento daquel extremo?5' Os limites referidos debian operar por poder
adxudicador ou por cada un dos seus érganos de contratacién en caso de contar con
varios?; é mais, podian verse afectados polo emprego de mecanismos de delegacién
e/ou, se é o caso, de desconcentracién?s

E precisamente esta limitacién por adxudicatario a que se converteria en principal
cabalo de batalla da nova regulacién do contrato menor, non tanto, en cambio, os
maiores requisitos formais asociados a stia tramitacién ou a substancial minoracién
da sua contia. E asi, fixose fincapé en como a maior oposicién a nova regulacion
restritiva da LCSP respecto da contratacién menor veu, curiosamente, do mundo
universitario, dos centros de investigacion e dos pequenos e medianos poderes adxu-
dicadores3, provocando “numerosos artigos doutrinais e especialmente diversos e
en parte contraditorios pronunciamentos dos érganos consultivos”, desembocando,
mesmo, nunha “campafia de recollida de sinaturas para modificar a lei co argumento
de que a nova lei remataria coa investigacién no noso pais, como se nos paises mais

menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tramitacion sumaria’; cit., p. 29, que
ante o silencio do lexislador non cabe considerar ningunha opcion errénea, malia que o primeiro “parece |6xico’, sendo en
todo caso imprescindible que se siga o mesmo criterio para todos os contratos menores dun mesmo 6rgano de contrata-
cion. E asi, o Informe da Xunta Consultiva de Contratacion Piblica do Estado 42/2017, do 2 de marzo de 2018, se remite &
incorporacion da factura no expediente como momento de inicio do computo, fronte ao Informe 3/2018, do 13 de febreiro,
da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Auténoma de Aragén que considera aplicable o crite-
rio do exercicio ou anualidade orzamentaria a que se imputen os créditos que financiaran a execucion do contrato menor
adxudicado. Para o Informe 1/2018, do 20 de abril, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa da Generalitat de
Catalunya, "ambos os dous sistemas considéranse axeitados e validos, non sendo a lei a que o concreta e tendo os dous
argumentos que os avalan’, polo que entende que a cuestion relativa ao ambito temporal da limitacién “é, posiblemente, o
exemplo mais claro da deficiencia lexislativa deste precepto, pola ausencia dunha prevision totalmente necesaria que hai
que cubrir por via interpretativa, dada a desproporcion que suporia entender, de acordo co literal da LCSP, que a prohibicion
de subscribir un determinado volume de contratos menores cunha mesma empresa se establece sen limite ou anotacion
no tempo” A iso debe sumarse, polo demais, a incidencia, no seu momento, da entrada en vigor da LCSP e o posible com-
puto ou non doutros contratos menores subscritos durante o periodo anterior a sta vixencia. Prondnciase ao respecto a
Recomendacion 1/2018, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa de Canarias.

%0 Entende DELGADO FERNANDEZ, M.R,, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia segiin la nueva normativa de con-
tratacion pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tramita-
cién sumaria’; cit,, p. 29, que deben computar para os efectos de volume de contratacion dado que son contratos menores
ea LCSP non os exceptda no artigo 118, ainda que si os exceptle para os efectos de publicacién e remision de informacion.
Aidéntica conclusion chega a Recomendacion 1/2018 da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa de Canarias.

51 Vid MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, cit.,
pp.5ess.

52 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M,, “La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector plblico’, cit., p. 7, apela ao “espirito da lei” para interpretar a
referencia anterior do artigo 118.3 ao 6rgano de contrataciéon como “6rgano de contratacion con perfil propio’; é dicir, como
poder adxudicador. LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, FA. e ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva regulacién del contrato menor
en laLey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico: un cambio sustancial’, cit., p. 10, recordan, pola sta
banda, que "ninguén pode dar mais do que ten, como no milagre dos pans e os peixes’, polo que "o limite afecta ao 6rgano
de contratacién’, con independencia de como opere”.

% Vid, neste sentido, sobre a limitacion en relacién con servizos xerais e infraestruturas do organismo de investigacion, o
Informe 25/2018, do 15 de novembro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Auténoma de
Aragon.
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avanzados que 0 noso nesta materia existisen contratos menores que a facilitasen”s4.
A preocupacién e o debate ao respecto saldariase, finalmente, coa modificaciéon da
LCSP polo Real decreto-lei 3/2019, do 8 de febreiro, de medidas urxentes no ambito
da ciencia, a tecnoloxia, a innovacion e a universidade, para incorporar ao seu enun-
ciado unhanova disposicién adicional quincuaxésimo cuarta que, no sentido indicado
supra, flexibilizara a regulacién da contrataciéon menor co fin de facilitala neste eido.

Agora ben, a polémica formulouse en termos mais amplos, non sé desde a pers-
pectiva concreta da entidade adxudicadora, senén tamén desde a propia posicién
dos interesados en licitar e acadar a condicién de adxudicatario do contrato menor.
A controversia levou asi a cuestionar a propia xustificacién da limitacién imposta aos
contratistas, por considerala “arbitraria” e mesmo “contraria aos principios que rexen
a contratacién publica”, xa que vulneraria a igualdade entre empresas en funcién do
procedemento de adxudicacién empregado, prexudicando especialmente as pequenas
empresas ao “limitarse a siia concorrencia” respecto dos contratos menores.

Ao proscribir a subscricién durante unha mesma anualidade de contratos menores
cun adxudicatario por un importe que superase en total a cifra limite fixada para o
contrato menor de que se trate polo artigo 118 da LCSP, pretendiase evitar, en defini-
tiva, o fraccionamento contractual pola via de feito; isto é, por medio da presentacién
de facturas diversas que, ainda que de forma illada non superasen o limiar da contra-
tacion menor, supuxesen na practica, non obstante, a acumulacién no prazo dunha
anualidade dun importe en concepto de prezo contractual superior ao citado limite
por parte dun mesmo contratista adxudicatario®. Axifia se puxo de relevo, non obs-
tante, como a pretendida salvagarda “exixiria levar un exhaustivo control de facturas
e contratos, o que, ademais de ser contraditorio co espirito simplista dos contratos
de pouca entidade, seria de moi dificil xestion para unha pequena entidade local”s".

s« MARTINEZ FERNANDEZ, .M., “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, cit., p.
4, para quen "detras destas queixas non se pode ocultar que hai moito de resistencia ao cambio e de falta de planificacion
para corrixir situacions que xa eran irregulares, como o recurso sistematico a contratacién menor para cubrir necesidades
permanentes’. En todo caso, para GONZALEZ, J., “Nuevo cambio en la LCSP: los contratos menores para la ciencia’, Global
Politics and Law, 12 de febreiro de 2019, &, asi mesmo, “unha manifestacion das dificultades de adaptacién que esta a ter
o0 sistema publico de ciencia ao novo réxime legal, entre outras cousas pola escaseza de persoal; sobre todo no ambito do
persoal de Administracion e servizos” (Dispofible en: https:/www.globalpoliticsandlaw.com/2019/02/11/nuevo-cambio-
en-la-lcsp-los-contratos-menores-para-la-ciencia/).

®  Para PLEITE GUADAMILLAS, F., "Un contrato no tan menor”, cit,, p. 3, € "evidente o prexuizo econémico que se lles causa as
peguenas empresas’, ainda que “tamén os entes locais con pequenos orzamentos en poboacions, xeralmente, con escasa
oferta de contratistas se veran abocados a inutilidade deste procedemento e atopar dificultades para contratar determi-
nadas subministracions, servizos ou obras que se veria encarecida ao reducirse a oferta”.

% Oartigo 118.3 da LCSP debe porse, en todo caso, en conexion coa nova configuracion legal da tramitacién contractual por
lotes. Non envan, o artigo 99.3 da LCSP inverte a regra xeral do anterior artigo 86.3 do TRLCSP ao exixir agora “a realizacion
independente de cada unha das sias partes mediante a sa division en lotes, sempre que a natureza ou o obxecto do con-
trato o permitan’, de forma que debera “xustificarse debidamente no expediente’, salvo no caso de contratos de concesion
de obras, a decisién do 6rgano de contratacion de non dividir en lotes o obxecto do contrato, opcién que tan sé resulta posi-
ble "cando existan motivos validos” Sobre a prohibicién legal de fraccionar o obxecto do contrato coa finalidade de diminuir
a sGa contia e eludir asi os requisitos de publicidade ou os relativos ao procedemento de adxudicacion que correspondan,
vid., por todos, o Informe da Xunta Consultiva de Contratacion 69/08, do 31 de marzo de 2009, para o que “non ten que
considerarse vetado pola lei o fraccionamento do obxecto do contrato en todos aqueles casos en que non orixine alteracion
das normas relativas aos procedementos de adxudicacién que deben aplicarse nin as normas de publicidade”.

57 ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector pablico de 8 de no-
viembre de 2017’ cit., p. 3. Vid, asi mesmo, en idéntico sentido, VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato
menor’, Contratacion Administrativa Prdctica, n. 159, 2019.
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As ddbidas interpretativas que xeraba a literalidade do artigo 118.3 motivaron, mes-
mo, que antes da entrada en vigor da norma xa se tivesen emitido informes ao respecto
polas Xuntas Consultivas de Contratacién de Aragéns® e do Estado®?, aos que seguiron
pouco tempo despois outros procedentes de Madrid®®, Pais Vasco®, Catalufia® ou
Galicia®. Cabe constatar a resultas destes a fractura entre os que, seguindo a posicion
daXunta Consultiva estatal, mantifian que unha interpretacion literal do artigo 118.3 da
LCSP levaria consigo unha restricion exaxerada do principio de competencia, enten-
dendo que un mesmo contratista poderia exceder os limiares econémicos fixados polo
precepto sempre que os obxectos dos distintos contratos menores subscritos fosen
cualitativamente diferentes ou cando, sendo equivalentes, non houbese dibida de que
non constituian unidade de execucién no econdémico e xuridico; e os que, adoptando,
en cambio, a posicién liderada pola aragonesa, defendian que a letra da lei non era
escuranin ofrecia dibidas interpretativas respecto diso, sen que puidesen adxudicarse
contratos menores dun mesmo tipo contractual que excedesen, na siia totalidade, do
importe establecido como limite fose cal fose o seu obxecto. Esta posicién sostifia,
ademais, que, ao impedir a concentracién de contratos menores nun terceiro ou nuns
poucos empresarios, favoreciase, en realidade, tanto a concorrencia como o acceso
efectivo das pemes a contratacién do sector publico, sen que o terceiro afectado, se
é 0 caso, pola limitacién en cuestion vise realmente restrinxida a stia posibilidade de
seguir contratando coa Administraciéon publica mediante o resto de procedementos
previstos para o efecto pola LCSP, mais respectuosos que a contrataciéon menor cos
principios de publicidade, transparencia e igualdade de trato entre licitadores.

A marxe dos claroscuros e das interrogantes formuladas polo precepto, practica-
mente irresolubles 4 vista das posiciéns diverxentes mantidas ao respecto doutrinal
e administrativamentes, resulta indubidable que coa incorporacién deste limite o
lexislador, sen afirmalo de forma expresa®, defendia de xeito moi claro o emprego
do contrato menor para necesidades extraordinarias deixando féra do seu ambito de
aplicacién aquelas obras e, sobre todo, servizos e subministraciéns ordinarias que
son, na practica, previsibles e absolutamente predicibles no normal funcionamento

%8 Informe 3/2018, do 13 de febreiro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade Auténoma de
Aragon.

5% Informes da Xunta Consultiva de Contratacion Publica do Estado 41 e 42/2017, do 2 de marzo de 2018, asi como 5/2018,
do 2 de marzo.

% Informe 1/2018, do 11 de abril, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Comunidade de Madrid.
" Recomendacion 1/2018, do 11 de abril, da Xunta Asesora de Contratacién Pablica do Pais Vasco.

52 Informe 1/2018, do 20 de abril, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa da Generalitat de Catalunya.
5 Informe 1/2018, do 25 de abril, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa de Galicia.

% Non en van, o Informe Anual de Supervision da Contratacién Pablica de Espafia da Oficina Independente de Regulacion e
Supervision da Contratacion (OIReSCON), de decembro de 2019, sublifia como dos 136 informes emitidos a resultas de
consultas vinculadas & LCSP durante o periodo comprendido entre marzo de 2018 e marzo de 2019, 31 se centran no
contrato menor, versando 15 deles, pola sta vez, sobre a interpretacion do artigo 118.3 da LCSP.

& A LCSP “quedou curta’, en opinion de MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para
afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., p. 2, a0 non
impor, precisamente, de forma taxativa a utilizacion excepcional da figura s6 para necesidades puntuais e esporadicas.
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dunha Administracién pablica®®, que deberian levarse agora, en cambio, & tramitacion
contractual ordinaria®’. Non obstante, os incansables embates ao limite cuantitativo
por adxudicatario levaran finalmente a certificar a stia defuncién a partir do 6 de
febreiro de 2020, data en que entra en vigor a nova redaccién que outorga ao artigo
118 da LCSP o Real decreto-lei 3/2020, do 4 de febreiro®®. Malia ser certo que o enun-
ciado do artigo 118.3 se atopaba afectado de graves deficiencias de técnica lexislativa
e que o decreto-lei “pon fin a un periplo interpretativo levado a cabo por distintas
xuntas consultivas de contratacién que non facia senén xerar mais controversia na
aplicacién do citado precepto”®, non o é menos que teria resultado desexable e infi-
nitamente mais axeitada a stia reforma co fin de concretar e aclarar aqueles aspectos
que xeraban dibidas e interrogantes en lugar de optar pola sta supresién definitiva e
un tanto abrupta. Curiosamente, as diias emendas presentadas ao respecto en rela-
cién co proxecto de lei de medidas urxentes polas que se incorporan ao ordenamento
xuridico espafiol diversas directivas da Unién Europea no ambito da contratacién
publica en determinados sectores (de seguros privados, de plans e fondos de pensidns,
do &mbito tributario e de litixios fiscais) propofien recuperar a exixencia, ainda que
flexibilizandoa respecto a sua interpretacion mais estrita e restritiva. E asi, o Grupo
Parlamentario Popular avoga por que no expediente se xustifique “que o contratista
non subscribiu mais contratos menores cun mesmo c6digo CPV que individual ou
conxuntamente superen a cifra que consta no apartado primeiro deste artigo”; fronte
ao Grupo Parlamentario Cidadans, que se limita a facer constar, en cambio, que “s6
se poderan celebrar varios contratos menores co mesmo contratista se as prestacions

% En idéntico sentido, por todos, LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, FA. e ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva regulacién del
contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico: un cambio sustancial’, cit,, para quen
o reto e cambio de paradigma formulado polo novo marco legal “moi probablemente poderia ter unha doada solucion se
0s contratos de tracto sucesivo deixasen de tramitarse como contratos menores utilizando para iso os procedementos
legalmente establecidos para a sGa adxudicacion’, ata o punto de que non descartan que "de xeito indirecto ou difuso sexa
esa unha das causas ou razéns do lexislador” para a reforma.

87 Vid, en tal sentido, o Informe da Xunta Consultiva de Contratacién 4/2010, do 29 de outubro, en que se sostén que “en
principio e con caracter xeral, poderiase considerar que un contrato menor é contrario a dereito se o érgano de contra-
tacién, no momento de iniciar a tramitacion deste contrato, ten cofiecemento certo —ou poderia telo, se se aplicasen
o0s principios de programacion e boa xestion— da necesidade de contratar unha prestacion determinada de caracter ou
natureza unitarios, perfectamente definida, cuxas caracteristicas esenciais non poidan variar de xeito substancial, que
ten que levarse a cabo necesariamente ano tras ano e que responde a unha necesidade continuada no tempo e, ainda asf,
tramitase diferentes contratos menores e eludise as normas mais exixentes de publicidade e procedemento’”.

% Asi o refire CAMPOS, C., no seu blog masgleyes: hablando de leyes que no hacen milagros, 5 de febreiro de 2020, para quen
“"sen dabidas e sen paliativos o contrato menor foi a grande estrela da Lei de contratos’, concentrando un Gnico artigo,
0 118, "toda a atencién, de académicos, operadores, xestores, contratistas, contratantes, sociedade, medios e calquera
outro suxeito que poidamos imaxinar” (Dispofible en: http:/concepcioncampos.org/cronica-de-una-muerte-anunciada-
la-racionalizacion-del-contrato-menor/).

8 Asi o destaca ORQUIN SERRANO, J., "Adi6s a los limites de la contratacion menor”, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 4,
abril 2020, pp. 141 e ss.; e, do mesmo autor, “Contrato menor y eficiencia en la contratacion pablica. Decalogo para una
correcta utilizacion de los contratos menores’, cit.

70 Nesta mesma lifia o Observatorio de Contratacién Plblica, “El contrato menor ‘vuelve’ a los origenes”, 5 de febreiro de
2020, ao dar noticia da reforma efectuada mantén que “nun contexto onde OIReSCON, no seu primeiro Informe anual de
Supervision de decembro de 2019 ou Fundacion Civio advertiron do mal uso deste procedemento e o seu caracter intensi-
V0, a nova regulacion abre ainda mais a porta a mais espazos de impunidade e adxudicacion directa e non parece alinarse
co obxectivo de rexeneracion democratica” (Disponible en: http:/www.obcp.es/noticias/el-contrato-menor-vuelve-los-
origenes).
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dos contratos son totalmente diferentes, ainda que sexan do mesmo tipo coa limita-
cién temporal referida ao exercicio orzamentario ao que remite o artigo 28 de lei” 7.

2.3 Duracion

En fin, o contrato menor conta tamén cunha importante limitacién temporal, xa que
non podera ter unha duracién superior a un ano, de acordo co disposto polo artigo
29.8 da LCSP. Quedan, asi mesmo, excluidos de posible prérroga. Pola stia escasa
contia, inferior aos limiares determinados para o efecto polo artigo 118 da lei, estan
chamados a executarse de forma inminente, practicamente instantanea, nun lapso
curto de tempo, simplificandose, en consecuencia, a tramitacion do seu expediente de
contratacién e excluindose a posibilidade de prorrogar no tempo a stia duraciéon. Para
tal efecto, o limite temporal permanece inalterable na nova lei respecto a regulacion
anterior, ainda que nada indica a LCSP respecto a se esta limitacién se aplica tamén
ou non aos supostos especiais que escapan do artigo 118 da propia lei. En concreto, a
contrataciéon de servizos sanitarios de urxencia regulada no artigo 131.4 e as activida-
des formativas a que se refire o artigo 304. A exclusion das disposicions da lei sobre
preparacion e adxudicacién xera dibidas: debe entenderse a duracién contractual
como atinente a estas fases ou, mais ben, 4 de execucién?72 Midis dibidas ainda ofrece
a duracion dos contratos de subscricion de revistas e bases de datos previstos pola
disposicién adicional novena, xa que, malia a stia remision completa e incondicionada
aregulacion do contrato menor, adoita ser habitual formalizar esas subscricions sen
data predeterminada de terminacién contractual.

Aestrita limitacién da stia duracién méxima supén, ademais, que o contrato menor
queda asi mesmo excluido da revisién periddica e predeterminada de prezos, que,
conforme o artigo 103.5 da LCSP, tan s6 podera ter lugar cando o contrato se tivese
executado, polo menos, no 20 por cento do seu importe e tivesen transcorrido dous
anos desde a sta formalizacidn, de tal forma que aquela porcentaxe e este primeiro
lapso de dous anos quedarian féra da revision a efectuar.

Agoraben, malia que esta é a regulacion aplicable ao contrato menor, debe tomarse
en consideracién a situacién excepcional orixinada pola pandemia do COVID-19 e a
ampliacién de prazo ou prérroga que supuxo en relaciéon con estes a declaracién do
estado de alarma. No en van, o artigo 34 do Real decreto-lei 8/2020, do 17 de marzo,
de medidas urxentes extraordinarias para facer fronte ao impacto econémico e so-
cial do COVID-19, dispuxo para os contratos publicos de servizos e subministraciéns
distintos dos de prestacién sucesiva, no seu apartado 2, e para os de obras, apartado
3, certas medidas orientadas a paliar as consecuencias do COVID-19, sempre que 0S
contratos non tivesen perdido a sua finalidade como consecuencia da situacién de
feito creada para o efecto, destacando sinaladamente entre elas a stia prérroga ou,

"' Vid. o Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso dos Deputados, serie A, n. 5-2, do 22 de maio de 2020, en particular,
emendas n. 21, pp. 13 e 14, en. 132, pp. 98 e 99.

72 Inclinase por esta segunda opcion MARTINEZ FERNANDEZ, J.M,, “La imprescindible necesidad de anticipacién para afron-
tar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., p. 6.
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no caso de obras, a suspensién da prestacién contractual, de forma que cando o con-
tratista incorra en demora no cumprimento dos prazos previstos no contrato como
consecuencia do propio COVID-19 ou das medidas estatais, autonémicas ou locais
para combatelo, se lle poderd ampliar o prazo inicial ou a prérroga en curso por un
prazo polo menos idéntico ao tempo perdido por este motivo, a non ser que o propio
contratista pedise outro menor.

En todo caso, formulada a dibida en relacién coa aplicacién do citado artigo 34.2
aos contratos menores, a Subdireccién Xeral dos Servizos Consultivos da Avogacia
Xeral do Estado emite informe para o efecto que conclie, taxativamente, que “unha
vez acreditado que o atraso non é imputable ao contratista senén ao COVID-19, o pre-
cepto impon ex lege, por razdns de interese xeral, a prérroga ou ampliacién do prazo de
execucion, sen imposiciéon de penalidades ao contratista e sen posibilidade de apreciar
causa de resolucién”, tratandose “dunha norma especial aplicable, sen exclusions, a
todos os contratos non suspendidos conforme o artigo 34.1 do Real decreto-lei 8/2020
e cuxa execucion quede afectada polo COVID-19, debendo entenderse tamén aplicable,
polas razéns expostas, aos contratos menores”.

3 Requirimentos formais para a adxudicacion,
perfeccion e formalizacion do contrato menor

Areforma da contrataciéon menor que efectiia a LCSP non s6 afecta, en calquera caso,
aos limiares e aos tipos de contratos en relacién cos que cabe acordar validamente un
contrato deste tipo, isto é, as condiciéns sine qua non do contrato menor, senén que
atinxe tamén a canle procedemental para a stia celebracién, impondo novos requiri-
mentos formais descofiecidos ata 0 momento na stia tramitacion.

En efecto, cobra especial transcendencia, por brevisima que sexa, a fase de prepa-
racién do contrato menor. Non en van, a diferenza do establecido no anteriormente
vixente artigo 111 do TRLCSP, conforme o que a tramitacién do seu expediente tan
sO precisaba, sen prexuizo das especialidades aplicables ao contrato de obras, “a
aprobacion do gasto e a incorporacién ao mesmo da factura correspondente”, o novo
artigo 118 da LCSP exixe, a maiores, “a emision dun informe do érgano de contrataciéon
xustificando de xeito motivado a necesidade do contrato e que non se esta a alterar o
seu obxecto co fin de evitar a aplicacién dos limiares descritos” no apartado primeiro
do precepto?, anoando, ademais, a reforma legal de 2017 & contratacién menor novas
obrigas en materia de transparencia orientadas a garantir a publicidade e facilitar a
fiscalizacion deste tipo de contratos?.

73 Para TERRON SANTOS, D., “La racionalizacion técnica en la contratacion plblica como alternativa a los contratos menores”,
cit, non hai dibida de que a nova redaccion da LCSP “restrinxe drasticamente a posibilidade de acudir aos contratos me-
nores’, promovendo o emprego da contratacién centralizada e de novos procedementos de adxudicacion simplificados e
emendando asi “a tan criticada ausencia de expediente de contratacion como tal e, polo tanto, de transparencia que tanto
lastrou o contrato menor, xa non na opinién pablica senén ante a propia xurisdicion penal”

7% ALCSP insirese asi na direccion marcada no seu momento polo Informe do Tribunal de Contas n. 1151, do 27 de abril de
2016, de fiscalizacion da contratacion menor celebrada polo Instituto Nacional da Seguridade Social, exercicio 2013, sen
adherirse nin asumir de todo, non obstante, as stias recomendacions relativas a catro aspectos moi concretos: “adoptar as
medidas necesarias para incrementar os controis informaticos internos que garantan o axeitado tratamento da informa-
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3.1 A preceptiva motivacion da necesidade do contrato menor

O informe exixido polo artigo 118.2 da LCSP para a tramitacién do expediente do con-
trato menor é un requisito que enlaza pola stia vez, sen lugar a dibida, co enunciado
do artigo 28 da lei, relativo 4 necesidade e idoneidade do contrato e & eficiencia na
contrataciéon?. Incardinado, en concreto, entre as disposiciéns xerais que sobre a
contratacién do sector publico establece o titulo I da LCSP, sitiase entre as medidas
que para a slia racionalidade e consistencia sanciona o capitulo 17¢. Conforme o seu
teor literal, non basta con que o contrato resulte necesario para o cumprimento e
realizacion dos fins institucionais da entidade do sector publico contratante en cada
caso, senén que é preciso, ademais, fundamentar este extremo documentalmente
e con precisién”. E dicir, exixese sempre ao 6rgano contratante, tamén no suposto
do contrato menor, non sé o respecto e cumprimento das normas de tramitacién do
procedemento de contratacion aplicable, senén tamén a xustificacién da propia ne-
cesidade do contrato en si para a satisfaccién dos fins do ente publico, impéndoselle,
por conseguinte, a obriga de velar pola stia eficiencia nestes termos?®.

Non en van, o teor literal do artigo 1.1 da LCSP disp6n que “esta lei ten por obxec-
to regular a contratacién do sector ptblico, co fin de garantir que esta se axusta
aos principios de liberdade de acceso as licitacions, publicidade e transparencia dos
procedementos, e non discriminaciéon e igualdade de trato entre os licitadores; e de
asegurar, en conexion co obxectivo de estabilidade orzamentaria e control do gasto, e 0
principio de integridade, unha eficiente utilizaciéon dos fondos destinados a realizacién
de obras, a adquisicion de bens e a contratacién de servizos mediante a exixencia da
definicion previa das necesidades a satisfacer, a salvagarda da libre competencia e a

cién que contefien as bases de datos comprensivas da contratacién menor celebrada”; promover a concorrencia, “cando
as circunstancias dun contrato, e especialmente a sla contia, asi o aconselle’, solicitando “ofertas a varias empresas,
posto que, ao existir maior competencia, poderian obterse mellores condiciéns econémicas’, e valorando nestes casos “a
conveniencia de deixar constancia formal das actuaciéns que levase a cabo na fase preparatoria, tales como a acreditacion
da promocion de concorrencia, se é o caso, a acreditacion da habilitacién da empresa adxudicataria, cando esta sexa nece-
saria, a suficiente solvencia da empresa ou unha declaracion responsable de que o adxudicatario non se atopa incurso en
prohibicién de contratar”; “incrementar o control dos expedientes para garantir o axeitado cumprimento do procedemento
establecido para a execucién do gasto pablico, a prol da maior transparencia do procedemento”; asi como aumentar "os
mecanismos de control interno sobre os contratos relacionados co mantemento das instalacions e dependencias que se
atopan ao seu cargo”.

7> Vid. ao respecto, con maior profundidade, o comentario efectuado ao artigo 28 da LCSP en CASARES MARCOS, A., “Ne-
cesidad e idoneidad del contrato vy eficiencia en la contratacion’; Martinez Fernandez, J.M. e Bocos Redondo, P. (coords.),
Contratacion del Sector Publico Local, T.1, Wolters Kluwer, Madrid, 2017.

76 Refirese a "novidosa exixibilidade de racionalidade e consistencia na decisién de contratar” que sanciona a Lgi 30/2007,
do 30 de outubro, de contratos do sector publico, referindo a sGa estrafeza polos termos elixidos, GALLEGO CORCOLES, 1.,
"Articulo 22", Contratacion del Sector Publico Local, T.1, La Ley y El Consultor, Madrid, 2008, p. 276.

77 Tratase, en todo caso, dun precepto aplicable a todas as entidades do sector piblico, conforme a propia definicién que
dispon para o efecto o artigo 3.1 da lei, excedendo, polo tanto, do ambito subxectivo mais restrinxido das que alcanzan,
para os efectos deste texto legal, a consideracion de administraciéns pablicas.

8 Preténdese con iso, en expresion de MORENO MOLINA, J.A. e PLEITE GUADAMILLAS, F., Texto refundido de la Ley de con-
tratos del sector pablico. Estudio sistematico, La Ley, Madrid, 2012, p. 666, "asegurar o axuste formal s normas procede-
mentais e que s6 se contrata aquilo que é estritamente necesario’, xogando a necesidade do contrato e a idoneidade da
sGa configuracion o papel de “elemento causal deste’, en canto “aptitude para desempefar a funcion econémico-social
asignada polo ordenamento xuridico”. Vid, con maior profundidade, sobre a necesidade, entre outras cousas, de “garantir a
avaliacion axeitada das necesidades’, GIMENO FELIU, .M., “La Ley de contratos del sector pablico: una herramienta eficaz
para garantizar la integridad? Mecanismos de control de la corrupcion en la contratacion pablica’, Revista de Estudios de
Derecho Administrativo, n. 147,2010, pp. 517 e ss.
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seleccién da oferta economicamente mais vantaxosa”. Son vertentes que conectan
cos intereses xerais aos cales, conforme o artigo 103.1 da Constitucién espafiola, serve
con obxectividade a nosa Administracién piblica. Obriga reiterada no artigo 3.1 da Lei
£40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector piblico?.

Atranslacion destas ideas xerais e a sia concrecién no suposto particular dun con-
trato asinado polo sector publico tradicese no deber indispoiiible de que todo contrato
publico persiga unha finalidade concreta de interese publico, dentro do &mbito de
competencia do érgano de contratacién correspondente. E mais, tratase dun extremo
ou deber, de caracter teleoléxico, sometido a control xudicial conforme o disposto
polo artigo 106.1 da Constitucién, xa que lles corresponde aos tribunais controlar o
sometemento da actuacién administrativa aos fins que a xustificans©.

Desta forma, o artigo 28.1 da LCSP prohibe &s entidades do sector publico, en
sintonia co obxecto e finalidade que enuncia para a lei o seu artigo 1, a celebracién
de contratos que non sexan necesarios para o cumprimento e realizacién dos seus
fins institucionais, exixindo a xustificacion detallada na documentacién preparato-
ria correspondente de certos aspectos concretos®.. En concreto, deberan acreditarse
axeitadamente antes do inicio do procedemento de adxudicacion correspondente, “a
natureza e extension das necesidades que pretenden cubrirse mediante o contrato
proxectado, asi como a idoneidade do seu obxecto e contido para satisfacelas, cando
se adxudique por un procedemento aberto, restrinxido ou negociado sen publicidade”.
Malia reiterar practicamente de forma literal o enunciado do artigo 22.1 do TRLCSP,
introduce unha referencia expresa, certamente novidosa, a varios dos procedementos
concretos de adxudicacion contractual regulados pola lei. O seu teor, que debe porse
necesariamente en relacién co artigo 118.1 da lei no suposto concreto dun contrato
menor, resulta arrevesado e precisamente por iso un tanto equivoco, sen que deba
inducir, non obstante, a confusion.

E asi, todo contrato publico precisa, con caracter xeral, para a stia valida celebra-
cién, da tramitacién do correlativo expediente de contratacién, nos termos dispostos
en relacién coa stia iniciacién e contido polo artigo 116 da LCSP. Correspéndelle ao 6r-
gano de contratacién motivar a necesidade do contrato, iniciando con iso a tramitacion
domencionado expediente®>. A referencia expresa do precepto a certos procedementos
concretos de adxudicacién non pretende, non obstante, excluir a obriga de motivar a

7% Resultan de interese, a este respecto, as reflexions vertidas por NEVADO-BATALLA MORENO, PT. "Algunas reflexiones
sobre formacién y control de las decisiones pablicas’, La Administracion al dia. Estudios y comentarios, INAP, Madrid, edicion
do 20 de xullo de 2017.

8 Vid, neste sentido, DE SOLAS RAFECAS, J.M., "El principio de la autonomia de la voluntad en la contratacion privada vy el
de la libertad de pactos en la Administracion’, Cabanillas Sanchez, A. (coord.), Estudios juridicos en homenaje al Profesor Luis
Diez-Picazo, T. I, Civitas, Madrid, 2003, p. 3088.

81 Vid. para tal efecto o Informe da Xunta Consultiva de Contratacion 31/05, do 29 de xufio, relativo ao inicio do expediente
de contratacion no ambito da Administracion local, onde se sublifia a distincién entre o inicio stricto sensu, que debe acom-
panarse da xustificacion pertinente, e o acto de aprobacion definitiva do expediente que produce plenos efectos xuridicos
cara a terceiros e o 6rgano de contratacion.

82 Tan s6 escapan desta obriga xeral aqueles contratos suxeitos ao réxime excepcional que establece o artigo 120 para os
supostos en que deban ser tramitados de emerxencia, de tal maneira que cando a Administracion piblica tefia que actuar
de forma inmediata a causa de acontecementos catastroficos, de situacions que supofian grave perigo ou de necesidades
que afecten a defensa nacional, o 6rgano de contratacion podera ordenar directamente a execucién nos termos dispostos
polo precepto, sen obriga de tramitar o oportuno expediente de contratacion.
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necesidade de contratar nos supostos non citados, senén mais ben concretar o alcance
especifico dese deber inescusable.

Debera motivarse sempre, sen excepcién ningunha, “a natureza e extension das
necesidades que pretenden cubrirse mediante o contrato proxectado”. En cambio,
“aidoneidade do seu obxecto e contido para satisfacelas” seran concretadas de xeito
expreso ao inicio do expediente de contratacién cando o contrato publico se vaia
adxudicar por un procedemento aberto, restrinxido ou negociado sen publicidade.
Nos restantes supostos de adxudicacién considerados pola lei, é dicir, en caso de
procedemento negociado con publicidade, didlogo competitivo, asociacién para a
innovacién e concurso de proxectos, a propia tramitacién procedemental presupén a
negociacion e progresiva concrecién do obxecto e o contido contractual durante a stia
fase de adxudicacion, resultando, polo tanto, imposible por definicién a stia precisién
e xustificacion minuciosa no momento de iniciarse o expediente correspondente®:.

Non s0 iso, o lexislador concretou esta obriga de forma especifica respecto a algins
casos concretos. Por exemplo, en relacién con contratos tipicos de especial frecuencia,
repercusion e transcendencia econémico-financeira. Asi sucede, en particular, ao
regular as actuacions preparatorias do contrato de obras [artigo 233.1a) da LCSP] ou
da concesion de obras [artigo 247.2 a)]. Nesta mesma lifia, o artigo 118.2 dispén que
“nos contratos menores a tramitacién do expediente exixira a emisién dun informe do
o6rgano de contratacién que xustifique de xeito motivado a necesidade do contrato”.
Malia que a LCSP non indica o0 momento concreto en que a xustificacién debe reali-
zarse formal ou documentalmente, como ben sinala o Informe 1/2018, do 25 de abril,
da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa de Galicia, “o correcto é que a
concorrencia dos requisitos legais que determinan a posibilidade de utilizacién do con-
trato menor se comprobe no momento en que se efectie a encarga”, sendo suficiente,
en todo caso, “que as xustificaciéns documentais expresadas consten no expediente
tramitado de acordo co artigo 118 con caracter previo & aprobacién do gasto”.

Convén sublifiar para tal efecto que, conforme o artigo 38 b) da LCSP, son invalidos
os contratos menores celebrados “cando o sexa algtiin dos seus actos preparatorios ou
do procedemento de adxudicacién, por concorrer nestes algunha das causas de dereito
administrativo a que se refiren os artigos seguintes”. O artigo 39.1 da lei remite, pola
stavez, para a determinacion das causas de nulidade, as previstas no artigo 47 da Lei
39/2015, do 1de outubro, de procedemento administrativo comuin das administracions
publicas, conforme o apartado 1 e) desta sera nulo de pleno dereito o contrato menor

8 En efecto, conforme o artigo 166.2 da lei, determinaranse no prego de clausulas administrativas particulares os aspectos
econdmicos e técnicos que, se € o caso, deban ser obxecto de negociacion coas empresas. Do mesmo modo, dispon o
artigo 172.1 que "a mesa especial de dialogo competitivo dirixe un dialogo cos candidatos seleccionados, logo de solicitude
destes, co fin de desenvolver unha ou varias soluciéns susceptibles de satisfacer as siias necesidades e que serviran de
base para que os candidatos elixidos presenten unha oferta” Establece, polo demais, o artigo 177.1 que nos supostos de
asociacion para a innovacion o érgano de contratacion determinara nos pregos de clausulas administrativas particulares
“cal é a necesidade dun produto, servizo ou obra innovadores que non pode ser satisfeita mediante a adquisicién de pro-
dutos, servizos ou obras xa disponibles no mercado’, indicando, asi mesmo, “qué elementos da descricion constitien os
requisitos minimos que deben cumprir todos os licitadores’, facilitando informacién “o suficientemente precisa como para
que os empresarios poidan identificar a natureza e o ambito da solucién requirida” Son, en fin, concursos de proxectos, de
acordo co artigo 183.1, “os procedementos encamifiados a obtencion de planos ou proxectos, principalmente nos campos
da arquitectura, o urbanismo, a enxefiaria e o procesamento de datos, a través dunha seleccién que, tras a correspondente
licitacién, se encomenda a un xurado”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Anabelén Casares Marcos

ditado “prescindindo total e absolutamente do procedemento legalmente estable-
cido”. Debe considerarse asi, na mifia opinién, a ausencia de informe do érgano de
contratacién que motive a necesidade do 6rgano, exixencia do artigo 118.1 da LCSP
que conecta directamente co artigo 28 da lei e co obxecto principal desta, de forma
que a sta ausencia supén prescindir por completo da fase preparatoria do contrato
menor®, Outra cousa, mais complexa e delicada, serd a posible ponderacién xudicial
da stainsuficiencia para determinar a invalidez do contrato, tema que enlaza de cheo,
como se comprende, co dificil e espifiento asunto do control da discrecionalidade
administrativa.

En definitiva, o lexislador insiste de forma reiterada ao longo do articulado da
LCSP na necesidade de xustificar o contrato, como via para garantir a ansiada racio-
nalidade e consistencia da contrataciéon do sector ptblico®s. Que dubida cabe que a
motivacion expresada ao respecto polo 6rgano de contratacién debera resultar nese
sentido fundamental, non s6 para probar axeitadamente a necesidade do acordo
contractual, senén para evidenciar detalladamente a idoneidade do contrato menor
en canto auténtica causa do contrato, isto é, a congruencia entre a sta finalidade e
obxecto®. De ai que o Informe 42/2017, do 2 de marzo de 2018, da Xunta Consultiva de
Contratacién Publica do Estado faga fincapé en que o informe de necesidade do con-
trato menor “debe ter un contido substantivo e propio”, sen que “se poida substituir
por un mero acordo de inicio”, tratandose de “figuras diferentes”#7. Respecto ao seu
alcance, a Recomendacion 1/2018, do 11 de abril, da Xunta Asesora de Contratacion
Publica do Goberno Vasco sostén, de forma ilustrativa, que “a necesidade inclde a
xustificacién da externalizacion por non contar con medios propios persoais ou ma-
teriais, o interese publico que avala a dita necesidade e que ese interese non se poida
satisfacer con ninglin outro contrato en vigor”.

& |id, nesta mesma lifia, DELGADO FERNANDEZ, M.R,, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia segin la nueva
normativa de contratacién pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicién y procedimiento abierto sim-
plificado de tramitacion sumaria’, cit., p. 26, para quen a existencia dun expediente de contratacion para os contratos
menores “ten como consecuencia a perda da inmediatez na execucion do contrato de que se trate, asi como un control a
priori intentando garantir que s6 se contrata o necesario para cubrir as necesidades reais existentes” Incide tamén niso
TERRON SANTOS, D., “La racionalizacion técnica en la contratacion pablica como alternativa a los contratos menores’, cit.,
ao afirmar que se antolla prima facie "complicado poder xustificar acudir a contratacién menor, a prol de razons tales como
0 prazo ou a necesaria inmediatez da prestacion”.

8 0 enunciado final da LCSP non recolleu, non obstante, as recomendacions realizadas para o efecto no seu dia polo Obser-
vatorio da Contratacion Piblica e Transparencia Internacional Espana nas sias propostas de modificacions e mellora ao
Proxecto de Lei de contratos do sector piblico, nas que suxerian que “en todo expediente de licitacion, en especial os de
concesion de obras ou de servizo de importe elevado debe existir con caracter habilitante un informe detallado de conve-
niencia financeira e de viabilidade subscrito por funcionarios especializados e independentes”

8  Sobre os dous planos, formal e material, que cabe distinguir para determinar o alcance do control do elemento causal do
contrato e a dificultade de que un érgano xurisdicional vaia mais ala do estritamente formal para entrar a valorar material-
mente a bondade das razéns dadas polo 6rgano de contratacion, vid. GALLEGO CORCOLES, 1., “Articulo 22", cit., pp. 281 e
ss., e 0s escasos precedentes xurisprudenciais habidos na materia que cita. Non en van, engarza co dificil tema do control
xudicial da discrecionalidade administrativa.

8 Sublifia, ademais, que debe ser asinado polo titular do 6rgano de contratacion, salvo que a competencia fose delegada nos
termos legalmente establecidos. MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién para afrontar
las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit, fai fincapé, en tal
sentido, na exixencia legal de que sexa emitido “polo érgano de contratacion e non polos seus servizos técnicos ou xuridi-
cos”.
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Para tal fin, resulta aplicable o disposto en relacién coa motivacién das resolucions
administrativas pola Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo
comun das administraciéns publicas, podendo optar o érgano de contrataciéon por
unha motivacién sucinta, ainda que expresa, en ningtin caso xenérica ou meramente
formularia®®, ou por motivar in aliunde e incorporar o seu texto, en virtude do artigo
88.6, os informes ou ditames aceptados, que deberian servir asi de motivacién &
resolucién®,

3.2 Contrato menor e fraccionamento indebido do obxecto contractual

Agora ben, por importante que sexa a motivacién do contrato menor, a stia prepara-
cién debe ir acompafiada, ademais, da determinacién de dtas cuestions conexas de
gran transcendencia, isto é, o obxecto do contrato e o seu valor estimado. Resultan
aplicables, para tal efecto, as disposiciéns dos artigos 100 e 101 da LCSP, dirixidas,
respectivamente, a concretar as regras aplicables ao orzamento base de licitacion,
que debera elaborarse, polo que interesa aos nosos efectos, co coidado do érgano
de contratacién por que “sexa axeitado aos prezos do mercado” e a pautar, en fin, a
determinacién do valor estimado dos contratos. Debe tomarse en consideracion, para
tal efecto, que de conformidade co artigo 103.2 da LCSP e coa propia racionalidade e
sentido da contratacién menor, de escasa duracién e improrrogable, non procede en
caso ningln a revisién de prezos neste tipo de acordos.

Polo demais, a flexibilidade e inmediatez con que se concibe este tipo de contratos
eximeos de contar con pregos de clausulas administrativas e de prescriciéns técnicas,
ainda que poderian existir se se considerasen necesarios®®. Non en van, pode resultar
aconsellable contar con algln tipo de soporte documental que paute a actuaciéon que
coémpre seguir ante incidencias posteriores que puidesen xurdir na fase de execu-
cién do contrato menor®. Se o contrato menor € de obras, debe acompafiarse o seu

&  MORENO IBANEZ, I., “Comentarios al nuevo régimen juridico de los contratos menores en la Ley 9/2017, de 8 de noviem-
bre, de Contratos del Sector Piblico’, cit., p. 3, sostén que as motivacions xenéricas ou formularias desnaturalizarian a
exixencia legal e converterian o informe “nun mero tramite burocratico de escaso valor administrativo’, debendo modular
o0 6rgano administrativo o nivel de detalle necesario en cada caso “en atencion a sa natureza e importancia” En idéntico
sentido, CARBONERO GALLARDO, J.M., “Calificacién de contratos y actos de tramite. Motivacion y justificacion en los expe-
dientes y procedimientos tras la Ley de contratos del sector pablico 2017", Contratos del sector publico: escenario 2020, n. |,
do 1 de maio de 2020, pp. &4 e ss.

8 De motivacidn indirecta fala GALLEGO CORCOLES, 1., “Articulo 22" cit., p. 279, ao referirse a esta remision. Resulta sobrada-
mente conecida a xurisprudencia do Tribunal Supremo ao respecto declarando que a irregularidade que suporia a sa non
incorporacion textual a resolucion administrativa non implica a anulabilidade desta Gltima sempre que quedase garantido o
cofiecemento efectivo das razéns da Administracion por parte do administrado, excluindose, polo tanto, nestes supostos,
a sta indefension. Desta forma, se constan no expediente administrativo tales informes e o destinatario tivo cumprido
acceso a este, a motivacion mediante esta técnica in aliunde satisfaria as exixencias da motivacion, pois permitirialle ao
receptor do acto cofiecer a xustificacion do decidido pola Administracion. Asi, entre outras, nas sentenzas do Tribunal Su-
premo do 28 e 31 de xaneiro de 1983 (relatores Martin e Gutiérrez de Juana, respectivamente), do 16 de marzo de 1984
(relator Garralda Valcarcel), do 14 de outubro de 1985 (relator Reyes Monterreal), do 30 de maio de 1986 (relator Martin
Martin), do 31 de xullo de 1990 (rec. 398/1987), do 14 de marzo de 2000 (rec. 3660/1996), do 16 de abril de 2001 (rec.
3671/1996), do 7 de xullo de 2003 (rec. 6286/2000), do 12 de xullo de 2004 (rec. 88/2001), 21 de novembro de 2005
(Relator Baena del Alcazar) ou do 11 de febreiro de 2011 (rec. 161/2009).

% Regulados nos artigos 121 a 130 da LCSP.

91 Asiosostén, en particular, MARTINEZ FERNANDEZ, J.M,, “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion so-
cialmente eficiente’, cit., pp. 9 e ss., quen afirma taxativamente que se trata dun motivo de ineficiencia do contrato menor,
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orzamento, sen prexuizo da necesidade, se é o caso, do correspondente proxecto?2ou
do informe de supervision de proxectos a que se refire o artigo 235 da LCSP, cando o
traballo afecte & estabilidade, seguridade ou estanquidade da obra.

Resulta esencial, en calquera caso, desde a perspectiva do obxecto contractual,
a exixencia do artigo 118.2 de que se xustifique no expediente de contratacién “que
non se esta a alterar o seu obxecto co fin de evitar a aplicacién dos limiares descritos
no apartado anterior”; isto é, o valor considerado inferior a 40.000 euros, cando se
trate de contratos de obras, ou a 15.000 euros, cando se trate de subministraciéons ou
de servizos. Débese razoar axeitadamente, en definitiva, que non existe fracciona-
mento indebido do obxecto do contrato menor en lotes para eludir a transparencia e
concorrencia que sancionan as directivas comunitarias en materia de contrataciéon
publica%. Con iso o lexislador sanciona indirectamente a imposibilidade de dedicar o
contrato menor a necesidades recorrentes, previsibles e predicibles pola stia propia
periodicidade, extremo sobre o que se pronunciara xa en termos categoéricos o Ditame
128/2016, do 21 de abril, do Consello Consultivo de Canarias, que insta a depurar res-
ponsabilidades polo uso reiterado da contratacién menor para necesidades perma-
nentes e mediante fraccionamento fraudulento e ilicito do obxecto contractual, “sen
unha correcta planificacion previa que permita lograr unha eficiencia e racionalidade
na utilizacién dos recursos publicos e con total desprezo aos principios reguladores
da contratacién publica: transparencia, legalidade, seguridade xuridica, boa fe e
confianza lexitima” 9.

En definitiva, tras a reforma operada pola LCSP en 2017, como ben sublifia a
Recomendacién 1/2018, do 11 de abril, da Xunta Asesora de Contratacién Publica do

dado que “se isto pode non ser necesario nun contrato de subministracion dun ben moble nun comercio porque o contrato
se esgota en si mesmo e o comerciante ofrece garantias estandar para o produto’, nos contratos que impliquen presta-
cions de facer concretas, xa sexa unha obra ou un servizo, “é oportuno polo menos un acordo que reflicta esas condiciéns
minimas e que se remita, en caso de incumprimentos, a un sistema de penalizaciéns, indemnizacions, procedemento e
resolucion que permitan ao 6rgano de contratacion disponer de ferramentas xuridicas axeitadas para actuar en caso de
incumprimento por parte do adxudicatario, como pode ser un prego modelo para o tipo de contrato de que se trate” Non
envan, p. 8, "un contrato menor pola sta contia pode ser ‘maior’ en problemas se o contratista non cumpre puntualmente
o que se espera del"

% Anormativa sectorial aplicable determinara non sé o contido do proxecto, senén tamén a posible necesidade dun estudo
basico de seguridade e satde nos termos do artigo 4 do Real decreto 1627/1997, do 24 de outubro, polo que se estable-
cen as disposicions minimas de seguridade e salde nas obras de construcion.

% Sobre afiscalizacion do contrato menor e as consecuencias disciplinarias e penais que formula, vid. a xurisprudencia e dou-
trina administrativa citada para o efecto por MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion
para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., pp. 5
e ss.; e, do mesmo autor, “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, cit., pp. 12 e
ss.

% Resulta sumamente ilustrativo para o efecto o Informe 6/2016, do 27 de abril de 2017, da Xunta Consultiva de Contrata-
cion Administrativa, en relacién “cunha multiplicidade de sucesivos contratos de mantemento preventivo e correctivo do
parque de vehiculos das Forzas e Corpos de Seguridade do Estado dunha determinada localidade” cando sostén que "é
certo que cada contrato pode executarse por separado e, de feito, asi ocorreu, pero neste suposto que se expdn tamén o
é que todos eles tefen o mesmo obxecto (ben o mantemento preventivo, ben o correctivo dos vehiculos), que todos eles
aluden a prestaciéns similares e sucesivas e que, ainda que neste Gltimo tipo de mantemento cada unha das avarias en
cuestion poidan ser cualificadas como distintas en cada caso, o certo é que todas elas constitlen, por razén dos prece-
dentes argumentos, unha unidade funcional para os efectos e nos termos descritos na normativa vixente. Parece razoable
pensar que é certamente previsible que se vaia producir un nimero importante de actuaciéns de igual natureza ao longo
do ano. Sendo isto asi, a l6xica indica que é perfectamente posible agrupar nun s6 contrato todas as sucesivas actuacions
a desenvolver no parque mabil, non sé por razén da sta unidade funcional evidente, senon tamén por causa do incremento
de eficacia administrativa que en todos os aspectos representa a existencia dun sé contrato fronte a unha multiplicidade
destes".
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Goberno Vasco, no expediente do contrato menor “débese xustificar que non se esta
a alterar o obxecto do contrato para evitar a aplicacion das regras xerais da contra-
tacion. O obxecto debe estar clara e detalladamente definido, recollendo a sia causa
e a sllamateria, e coa mencién exhaustiva na dita xustificacién das tarefas que levara
consigo, e 0 espazo temporal en que operara, nunca superior a un ano nin suscep-
tible de prérroga, como indica o artigo 29 da propia LCSP no seu apartado 8. A dita
xustificacién debe elaborala e rubricala a persoa encargada de definir tales tarefas e
controlar a stia correcta execucion”.

Causa certa estrafieza a fixacién do lexislador con previr a alteracién e parcelacién
fraudulenta do obxecto contractual?s. Como ben sublifiou a doutrina, o teor literal do
precepto parece exixir unha declaracién de intencién ao contratante en relaciéon coa
cuestion, ainda que o elemento defraudatorio, xa sexa na intencién ou no resultado
final, con ser importante, non resulta imprescindible para que se produza un frac-
cionamento ilegal?®. O esencial desde a perspectiva da regulacién dos contratos do
sector publico non debera ser tanto o propésito co que se puidese alterar o obxecto
do contrato menor como evitar o fraccionamento daquilo que non deba esgazarse’.
Mais ainda se tomamos en consideracién o xiro espectacular que dan nesta materia
tanto a normativa comunitaria como a nova LCSP ao alentar agora, no marco dun
apoio decidido & participacién e acceso das pemes & contratacién publica, a division
de grandes contratos en lotes, co fin de aumentar asi, en definitiva, a competencia.
O considerando 78 da Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro, recalca para o efecto
que “esta divisién poderia realizarse de xeito cuantitativo, facendo que a magnitude
de cada contrato corresponda mellor & capacidade das pemes, ou de xeito cualitativo,
de acordo cos diferentes gremios e especializaciéns implicados, para adaptar mellor
o contido de cada contrato aos sectores especializados das pemes ou de acordo coas
diferentes fases ulteriores dos proxectos”.

Tratase dunha decisién discrecional do poder adxudicador, a quen lle corresponde
determinar de forma auténoma non sé a conveniencia de dividir o contrato en lotes,
sendn a propia magnitude e o contido de cada un deles. Poucas pautas da ao respecto
a LCSP, que, malia prohibir dun lado, no seu artigo 99.2, fraccionar un contrato “coa
finalidade de diminuir a contia deste e eludir asi os requisitos de publicidade ou os
relativos ao procedemento de adxudicacién que correspondan”, incidindo, de novo,
na intencionalidade, alenta doutro, no apartado seguinte do precepto, “a realizacién
independente de cada unha das stas partes mediante a stia division en lotes”, iso si,
“sempre que a natureza ou o obxecto do contrato o permitan”. A decision final queda
asi en mans do 6rgano de contratacién, que “poderd non dividir en lotes o obxecto
do contrato cando existan motivos validos, que deberan xustificarse debidamente

% Que consistiria, como sublifia ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos
del sector piblico de 8 de noviembre de 2017’ cit., p. 8, “en encubrir un Gnico contrato de prestacion Gnica simulando varios
contratos menores simultaneos ou sucesivos”.

% “Nada mais inxenuo’, a xuizo de ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contra-
tos del sector piblico de 8 de noviembre de 2017, cit,, p. 3, que esta exixencia de xustificacion.

”E, non obstante, “a maior parte da doutrina e dos informes das Xuntas priman o elemento defraudatorio [...] sobre un
fraccionamento incorrecto’, como sinala ARENAS ALEGRIA, C.C., "Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de
contratos del sector pGblico de 8 de noviembre de 2017 cit., p. 3.
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no expediente, agas nos casos de contratos de concesioén de obras” 8. A propia lei
exemplifica, non obstante, na lifia do argumentado polo considerando 78 antes ci-
tado, alglins motivos validos “para os efectos de xustificar a non divisién en lotes do
obxecto do contrato”; en tal sentido, que a decision de realizar de forma independente
as diversas prestaciéns comprendidas no obxecto contractual levase consigo o risco
de restrinxir inxustificadamente a competencia®, dificultase a stia correcta execuciéon
desde o punto de vista técnico ou puidese ameazar con socavar a axeitada execucion
do contrato, a causa da propia natureza do seu obxecto e da exixencia ineludible de
coordinar os contratistas a cargo dos diversos lotes'®.

A forma concreta en que se motiva queda a criterio do 6rgano de contratacion,
“con tal de que se faga de modo suficiente”, sen que vallan, en definitiva, “motiva-
ciéns xenéricas ou estereotipadas”**!. Nesta mesma lifia proninciase taxativamente
a Resolucién do Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuais 62/2012,
do 29 de febreiro, cando afirma que “a motivacién non precisa ser un razoamento
exhaustivo e pormenorizado en todos 0s aspectos e perspectivas, bastando con que
sexa racional e suficiente, asi como a stia extensién de amplitude suficiente para que
os interesados tefian o debido cofiecemento dos motivos do acto para poder defender
os seus dereitos e intereses, podendo ser os motivos de feitos e de dereito sucin-
tos sempre que sexan suficientes, como declara a xurisprudencia tanto do Tribunal
Constitucional como do Tribunal Supremo (por todas, STC 37/1982, do 16 de xufio;
SSTS do 9 de xufio de 1986, 31 de outubro de 1995, 20 de xaneiro, 11 e 13 de febreiro,
9 de marzo, 25 de maio e 15 de xufio de 1998, 19 de febreiro e 5 de maio de 1999, e 13
de xaneiro de 2000)”.

Situamonos, en suma, ante dous tipos de fraccionamento do contrato publico.
Dun lado, aquel legalmente exixido, na medida en que o 6rgano de contrataciéon debe
xustificar, malia tratarse dunha decisién discrecional, a stia opcién por non dividir en
lotes. Doutro, a segmentacion ilegal do contrato, sobre a que o texto legal garda, non
obstante, un silencio en verdade molesto para o intérprete e o operador xuridico2 na
medida en que se limita a prohibir a particion co fin de diminuir a contia contractual e
eludir con iso certos deberes de publicidade ou requisitos para a stia adxudicacién',

% Para ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector plblico de 8 de
noviembre de 2017’ cit., pp. 11 e ss., a LCSP inverte a regra do TRLCSP ao imporlle ao 6rgano de contratacion a obriga de
xustificar a non division en lotes. Alude, entre outros motivos para a non division, a razons de eficacia, eficiencia e coordi-
nacion, economias de escala e optimizacion da execucion global, que deberan ponderarse, necesariamente, coa liberdade
de acceso as licitacions, a non discriminacion e igualdade de trato e, en fin, coa libre competencia.

% Malia que o artigo 99.3 a) da LCSP exixe, para os efectos de aplicar este criterio, informe previo da autoridade de defensa
da competencia correspondente que se pronuncie sobre a apreciacion da dita circunstancia.

%0 En todo caso, conforme o apartado 4 do precepto, o érgano de contratacion podera limitar, sempre que o xustifique debi-
damente no expediente, o nimero de lotes para os que un mesmo candidato ou licitador pode presentar oferta ou o dos
que lle poden ser adxudicados a cada un deles.

01 Vid. CARBONERO GALLARDO, J.M., “Calificacion de contratos y actos de tramite. Motivacion v justificacion en los expedien-
tes y procedimientos tras la Ley de contratos del sector pdblico 2017" cit., p. 4.

102 \JAZQUEZ MATILLA, FJ., “El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacion en la LCSP y necesidad de definicion’,
Contratacion Administrativa Prdctica, n. 156, 2018, p. 2, pon o acento precisamente na necesidade de “determinar correcta-
mente o concepto de fraccionamento do contrato”

03 Aindebida utilizacién do contrato menor sen atender as sdas limitacions legais e/ou fraccionando o obxecto contractual
para eludir a sa licitacién en concorrencia desembocou en condenas penais polo delito de prevaricacion tipificado no artigo
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impondo a emisién para estes efectos, no caso concreto dos contratos menores, dun
informe por parte do 6rgano de contratacién para xustificar precisamente que “non
se esta a alterar o seu obxecto” co fin de evitar a aplicacién dos limiares” que indivi-
dualizan e flexibilizan a contratacién menor .

A ausencia de pautas concretas ao respecto no enunciado da LCSP obriga a acudir,
como se vifiera facendo ata agora ao abeiro do TRLCSP inmediatamente anterior, a
doutrina de érganos consultivos e fiscalizadores en materia de contratos do sector
publico co fin de extraer algunhas regras que poidan servir a xeito de patrén pro-
porcionando certos fitos ou estandares que permitan marcar a divisoria no que a
irregularidade do fraccionamento contractual se refire*s. Asi, o Informe 69/2009,
do 31 de marzo, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa, sublifla como
“a prohibicién de fraccionar o obxecto dos contratos do sector publico esta dirixida
fundamentalmente a evitar que a través dela se eluda a aplicacién de certas normas
cuxa exixibilidade depende do valor estimado do contrato”, polo que non pretende
“agrupar artificialmente nun sé contrato varias prestaciéns de distinta ou idéntica
natureza, sendn impedir a fraude de lei tendente a evitar a aplicacion dos preceptos
que regulan os procedementos aberto ou negociado ou as exixencias de publicidade no
Diario Oficial da Union Europea”. De ai a inexistencia de calquera “obriga de integrar
nun sé contrato dilas ou mais prestaciéns, ainda que sexan similares e poidan executarse
de forma conxunta, se entre elas non existe un vinculo operativo”, sendo “perfectamente
posible non sé contratalas por separado, senén mesmo a sta explotacién en forma
independente”. Desta forma, o primeiro requisito que debe concorrer para que se
poida apreciar fraccionamento contractual ilicito é a unidade operativa, funcional ou
substancial entre as diferentes prestaciéns ou partes das prestaciéns contractuais.

Agora ben, como se concreta ese concepto xuridico indeterminado na practica?
Cando cabe entender que existe unha “unidade funcional” entre as partes para os
efectos de determinar ilegal o fraccionamento? O Informe 31/2012, do 7 de maio de

404 do Codigo penal. Asi, por exemplo, en relacion co encadeamento de contratos para asesoria xuridica, na Sentenza
233/2017, do 6 de outubro, do Xulgado do Penal nimero 1 de Melilla. Sobre a fiscalizacién do contrato menor e os aspec-
tos penais que formula, vid. a interesante reflexion, asi como a doutrina e xurisprudencia citada por GARCIA HERNANDEZ,
J., "El fraccionamiento de los contratos menores y su no fiscalizacion: consecuencias penales’, Revista de Derecho Local,
n. 44, 2016. Refirese, asi mesmo, as consecuencias penais derivadas da adxudicacion irregular de contratos do sector
pablico, ESQUIVIAS JARAMILLO, J.I, "Delito de prevaricacion administrativa. Adjudicacion irregular de contratos’, CEFLegal:
Revista Practica de Derecho. Comentarios y casos practicos, n. 178, 2015, pp. 183 e ss.

104 Refirese a distincion entre fraccionamento irregular e division en lotes, ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y eficiencia
en la contratacion pablica’ cit., pp. 4 e ss., quen sintetiza a cuestion sublifiando como “cando se fracciona irregularmente o
obxecto do contrato, o resultado da fraccién bota un obxecto incompleto, que necesita das outras fraccions restantes para
poder ser executado correctamente por unha empresa’; fronte a division en lotes, que se caracteriza por que “cada lote
comprende un obxecto perfectamente executable por empresas diferentes, sen existir por iso ningin problema & hora da
sa execucion”; e, en fin, como “co fraccionamento se elude un procedemento de contratacion mais garantista, mentres
que cando se divide en lotes non se esta a eludir ningtin procedemento de licitacién posto que se acode ao que correspon-
da, en atencién ao valor estimado de todos os lotes no seu conxunto”.

195 Resulta de sumo interese para o efecto o documento elaborado pola Fundacién FIASEP, Principios de contratacion adminis-
trativa y su aplicacion prdctica en las dreas de riesgo, 2013, en especial, pp. 72 e ss., relativas ao fraccionamento indebido ou
fraudulento. Tratase dun documento técnico elaborado pola sa Comision Técnica de Auditoria Pablica para homoxeneizar
a execucion dos traballos e o tratamento e contido dos informes de auditoria no sector piblico. VAZQUEZ MATILLA, F..,
"El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacion en la LCSP y necesidad de definicion’, cit., remitese, asi mesmo,
ao "corpo xurisprudencial” elaborado na materia polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea, malia que “non foi citado ou
utilizado con frecuencia en Espana’”.
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2013, da Xunta Consultiva de Contrataciéon Administrativa do Estado, sinalou como
“cabe entender que existe ‘unidade funcional’ se as diferentes prestaciéns que inte-
gran o contrato non poden ser separadas sen que sufra menoscabo ou detrimento a
consecucién do fin pablico perseguido, de modo que se pode afirmar que as prestacions
deben agruparse nun sé contrato en razén da funcién que van cumprir e non pola stia
maior ou menor semellanza”™. A Comisiéon Consultiva de Contratacién Publica da
Xunta de Andalucia, apunta, en fin, no seu Informe 6/2018, do 12 de xullo, “que po-
den ser elementos de referencia para iso a nomenclatura CPV (Common Procurement
Vocabulary - Vocabulario Comun de Contratacién Ptblica), sistema de identificacién
e categorizacion de todas as actividades econémicas susceptibles de ser contratadas
mediante licitacién ptblica na Unién Europea, o Cédigo Normalizado de Produtos e
Servizos das Naciéns Unidas (UNSPSC), a Clasificacion Central de Produtos (CPC), a
Clasificacién Nacional de Actividades Econdémicas (CNAE), ou o cddigo xenérico no
caso dos servizos sanitarios”.

Afondanesta doutrina, desde a perspectiva concreta do contrato menor, o Informe
1/2010, do 3 de febreiro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa de
Canarias, que, enfrontado ao feito de que “a contia sexa o elemento determinante da
condicién de contrato menor”, fai fincapé na necesidade “de contar cun criterio que
permita dilucidar en que supostos a contrataciéon separada de prestaciéns da mesma
natureza puidese tacharse de fraccionamento fraudulento do obxecto do que debese
ter sido un Gnico contrato, para evitar superar o limite cuantitativo da contratacién
menor; e, pola contra, en que supostos tal fraccionamento estara suficientemente
xustificado pola propia necesidade de que tales prestaciéns sexan atendidas mediante
contratos distintos”. E asi, considerando conveniente “ter presente o concepto dou-
trinal de contrato como institucién xuridica”, parte dos seus elementos esenciais
(suxeito, obxecto e causa) para concluir “que existira un tinico contrato cando haxa
coincidencia nos tres citados elementos”, debendo formalizarse contratos distintos
“desde 0o momento en que a axeitada execucién da prestacion a realizar motive que
un deses tres elementos varie, ainda que haxa coincidencia nos outros dous”.

O Tribunal de Contas parte tamén desta doutrina nos seus Informes n. 1046, do 24
de xullo de 2014, de fiscalizacion sobre as actuacions realizadas polos concellos con
cargo ao Fondo Estatal para o Emprego e Sustentabilidade Local, creado polo Real
decreto-lei13/2009, de 26 de outubro, e, en especial, on. 1151, do 27 de abril de 2016, de
fiscalizacion da contratacién menor celebrada polo Instituto Nacional da Seguridade
Social, exercicio 2013. Do acervo da voluminosa doutrina comprendida nos informes
e ditames de 6rganos consultivos e fiscalizadores cabe derivar, en todo caso, certos
indicadores de risco que permiten pér o foco sobre supostos de fraccionamento ilicito
que caberia, en principio, presupor, salvo proba ou xustificacién en contrario. Asi, en
relacién con aqueles contratos de obxecto idéntico, moi similar ou complementario,
adxudicados na mesma data ou datas moi proximas, que dean cobertura a unha mesma

% En tal sentido, para CANDELA TALAVERQ, J.E., “El fraccionamiento del objeto de los contratos publicos vy la fraudulenta
utilizacion del contrato menor’, Auditoria Pablica, n. 53, 2011, pp. 92 e ss., a unidade operativa ou funcional pivota arredor
de "se son elementos inseparables para o logro dunha mesma finalidade ou se son imprescindibles para correcto funcio-
namento daquilo que se pretende conseguir mediante a celebracion do contrato”
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causa ou necesidade publica, mesmo cando a stia execucién se realice en situaciéns
ou espazos fisicos diversos, ou, se é o caso, de xeito moi palpable, cos orientados a
satisfacer necesidades recorrentes, prestacions necesarias, previsibles e periédicas.

Asi o sublifia, polo demais, o Informe 14/2014, do 22 de xullo, da Xunta Consultiva
de Contrataciéon Administrativa da Generalitat de Catalunya, ao resaltar que “o frac-
cionamento fraudulento do obxecto dun contrato se pode producir tanto mediante a
subscricién de diversos contratos menores destinados 4 obtencién dun resultado tinico
ou dunha prestacién que tivese que ter sido obxecto dun Ginico contrato, como tamén
levando a cabo contrataciéns menores sucesivas para cubrir necesidades recorrentes
que tivesen que formar parte dun Gnico contrato [...], sempre que estas contrataciéns
sucesivas supofian unha alteraciéon das normas de publicidade e das relativas aos
procedementos de adxudicacién que se tivesen que aplicar’7.

Tamén o Informe 42/2017, do 2 de marzo de 2018, da Xunta Consultiva de
Contratacién Publica do Estado, tivo ocasion de facer fincapé na utilidade desta in-
terpretaciéon que permite afastarse do rigorismo excesivo para aceptar a posibilidade
de sucesivos contratos menores a cargo dun mesmo operador econémico “cando os
seus obxectos sexan cualitativamente distintos” ou “cando, sendo as prestaciéns
que constitien o seu obxecto equivalentes, non haxa dibida ningunha de que non
constitiien unha unidade de execucién no econémico e no xuridico”. En definitiva,
a divisién do contrato en lotes resulta axeitada para promover a transparencia e a
libre concorrencia na licitacién dos contratos ptblicos, malia que se fai necesario
acufar técnicas e pautas legais que permitan identificar e extirpalas as practicas
para o efecto's,

3.3 Adxudicacion e perfeccion contractual

Unhavez determinada a necesidade, o obxecto e o orzamento, se € o caso, do contrato
menor, procede a sta adxudicacion. Conforme o artigo 131.3 da LCSP, a flexibilidade
neste sentido aparenta ser maxima, pois “os contratos menores poderan adxudicarse
directamente a calquera empresario con capacidade de obrar e que conte” coa habili-
taciéon profesional necesaria para realizar a prestacion”. Convén recordar para estes
efectos que o Informe 1/2009, do 25 de setembro, da Xunta Consultiva de Contrataciéon
Administrativa, foi taxativo ao excluir a equiparacién de “habilitacién profesional”
con “solvencia técnica ou profesional” para identificala, en cambio, “cun requisito
de legalidade” dirixido a “evitar que o sector piblico contrate cos que non exercen a
actividade en forma legal”9.

97 Mesmo cando se tivese podido exceder o limite temporal de 1 ano, pero a conduta representase auténtica fraude de lei,
como razoa o Informe 22/2018, do 17 de abril, da Xunta Consultiva de Contratacion Publica do Estado.

18 Neste sentido, VAZQUEZ MATILLA, F.J., “El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacion en la LCSP y necesidad de
definicion’, cit., p. 8, quen propén como “clave axeitada” a que denomina “técnica do triplo control’, fundada na “verificacion
de identidade na funcién técnica-econémica, territorial e temporal”

% Desta forma a habilitacién empresarial ou profesional “fai referencia, mais que a capacitacion técnica ou profesional, a
aptitude legal para o exercicio da profesion de que se trata. Certamente as disposicions que regulan estes requisitos legais
para o exercicio de actividades empresariais ou profesionais tefien en conta para outorgarlla que o empresario en cuestion
conte con medios persoais e técnicos suficientes para desempenalas, pero esta exixencia concibese como requisito mini-
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En calquera caso, ante a mencién expresa pero exclusiva do artigo 1314 capacidade
de obrar do empresario e & habilitacién profesional que puidese resultar necesaria
no caso concreto, caberia interpretar que a propia natureza e finalidade do contrato
menor, a eficacia e axilidade que persegue, suavizan dalglin xeito as condiciéns de
aptitude que establece con caracter xeral o artigo 65 da LCSP para contratar co sector
publico?m Tratase dunha dibida 16xica a vista dos termos discordantes empregados
por ambos os dous preceptos, ao gardar silencio o primeiro deles en relacién coa
contratacién menor sobre os requisitos relativos a solvencia econémica e financeira,
técnica ou profesional, e, en fin, a exixencia de non estar incurso en prohibicién de
contratar.

A cuestién foi abordada polo citado Informe da Xunta Consultiva de Contratacién
Administrativa, que sanciona, a vista da normativa entén aplicable, que a rotundidade
con que se regulan as condicions de aptitude do contratista non pode ser desprazada
por un precepto que non sé garda silencio para o efecto, sen pronunciarse de forma
expresa sobre esa posible exclusion, senén que, ademais, ten unha finalidade diversa,
xa que non pretende “establecer os requisitos que debe reunir o adxudicatario dos
contratos menores, senén o feito de que estes poden adxudicarse directamente sen
necesidade de observar os requisitos formais establecidos para os restantes proce-
dementos de adxudicacién”. Desta forma sostén que “a limitacion de exixencia de
requisitos de aptitude & capacidade de obrar e ao titulo habilitante debe entenderse no
sentido de que non é preciso acreditar documentalmente mais que a unha e o outro”,
ainda que, “evidentemente, se a empresa adxudicataria se encontra en prohibiciéon
de contratar e esta circunstancia é do cofiecemento do érgano de contratacion, debe
ser tida en conta” 2,

mo. Pola contra, cando a Lei de contratos do sector piblico fala de solvencia técnica ou profesional, por regra xeral faino
pensando na necesidade de acreditar niveis de solvencia suficientes para a execucién do contrato en cuestion, que por
regra xeral seran superiores aos exixidos para simplemente poder exercer profesion de forma legal”

9 Dispon este precepto de forma taxativa que “s6 poderan contratar co sector piblico as persoas naturais ou xuridicas,
espanolas ou estranxeiras, que tenan plena capacidade de obrar, non estean incursas nalgunha prohibicién de contratar,
e acrediten a sla solvencia econémica e financeira e técnica ou profesional ou, nos casos en que asi o exixa esta lei, se
atopen debidamente clasificadas” A iso sumarase, se é o caso, a acreditacion que puidese corresponder “cando, por asi
determinalo a normativa aplicable, se lle requirisen ao contratista determinados requisitos relativos a sa organizacion,
destino dos seus beneficios, sistema de financiamento ou outros para poder participar no correspondente procedemento
de adxudicacion” En todo caso, os contratistas “deberan contar, asi mesmo, coa habilitacion empresarial ou profesional
que, se é 0 caso, sexa exixible para a realizacion das prestacions que constitdan o obxecto do contrato”.

" Para tal efecto, sostén a Recomendacion 1/2018, do 11 de abril, da Xunta Asesora de Contratacién Piblica do Goberno
Viasco, que debera xustificarse que “o obxecto social ou actividade econémica da persoa contratista [...] se corresponde co
do contrato’, debendo achegar o adxudicatario “declaracién responsable ou referencia a sta inscricion” no Rexistro Oficial
de Licitadores e Empresas Clasificadas” Recomenda, polo demais, que se recolla este control nunha memoria final asinada
polo 6rgano de contratacion, ou ben no informe inicial “tras a verificacion de ambos os dous aspectos, con indicacion de
que o obxecto social da empresa ou ben a actividade econémica da persoa fisica contratista se corresponden co obxecto
do contrato”.

12O teor literal deste precepto encontra reiteracion entre os artigos reguladores dos contratos dos poderes adxudicadores
que non tefian a condicién de administracions pablicas. E asi, conforme o artigo 318 a) da LCSP “os contratos de valor
considerado inferior a 40.000 euros, cando se trate de contratos de obras, de concesions de obras e concesions de servi-
zos, ou a 15.000 euros, cando se trate de contratos de servizos e subministracions, poderan adxudicarse directamente a
calquera empresario con capacidade de obrar e que conte coa habilitacion profesional necesaria para realizar a prestacion
obxecto do contrato” Do mesmo modo, en relacion cos contratos das entidades do sector piblico que non tefian o caracter
de poderes adxudicadores, o artigo 321.2 a) da lei dispon, de forma practicamente idéntica, que “os contratos de valor
considerado inferior a 40.000 euros, cando se trate de contratos de obras, ou a 15.000 euros, cando se trate de contratos
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A contratacién menor encéntrase presidida asi, en definitiva, polo principio de
simplificacion, auténtico faro que debe guiar a interpretaciéon dos preceptos legais
aplicables para o efecto. No empresario deben concorrer necesariamente os requisitos
de aptitude do artigo 65 da lei para erixirse en contratista do sector piblico ainda cando
sexa dun contrato menor, sen prexuizo de que a restricién procedemental que preside
a adxudicacién e execucién deste tipo de contratos movese o lexislador a optar por
non impor a stia acreditacién, facendo “primar a celeridade do procedemento e a stia
eficacia as estritas exixencias de seguridade xuridica que si son propias doutros con-
tratos de maior transcendencia econdémica”3. Non obstante, a potestade fiscalizadora,
a prerrogativa de inspeccién que acompaiia o sector publico durante a preparacion,
adxudicacion e posterior execucién contractual permitenlle ao 6rgano de contratacion
solicitarlle en calquera momento ao empresario, en caso de que as stias condicions de
aptitude lle xeren ddbidas, a exhibicién da documentacién correspondente,

Chegados a este punto, requirese, en fin, para a culminacién do expediente de con-
tratacion, a aprobacion do gasto, isto é, a stia fiscalizacién previa, e a incorporacién
a este da factura correspondente, que debera reunir, como é natural, os requisitos
que as normas de desenvolvemento da LCSP establezan para o efecto®. E certo que
a Lei de 2017 require no seu artigo 118 tramitacion adicional para a preparacién do
contrato menor, en comparacién coa regulacion disposta ao respecto polo TRLCSP
vixente ata o momento. Malia iso, non cabe ignorar o protagonismo indubidable
que ainda corresponde a factura como elemento esencial do expediente do contrato
menor"s e, ainda que o precepto é claro ao respecto, non cabe dubida de que resul-
tarfa beneficiosa a solicitude de ofertas con transparencia e igualdade de trato entre
potenciais adxudicatarios.

Resultan claves para o efecto os desenvolvementos autonémicos e locais que im-
puxeron mesmo por debaixo do limiar sinalado para iso para os contratos menores no
artigo 118 da LCSP, a solicitude de varias ofertas, buscando asi, en Gltima instancia, a
seleccion da mais vantaxosa e a motivacién da adxudicacion final en intima conexién

de servizos e subministracions, poderan adxudicarse directamente a calquera empresario con capacidade de obrar e que
conte coa habilitacion que, se € o caso, sexa necesaria para realizar a prestacion obxecto do contrato”.

13 ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y eficiencia en la contratacién piblica. Decalogo para una correcta utilizacion de
los contratos menores’, cit,, p. 12.

4 Asf o sostén ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y eficiencia en la contratacién pablica. Decalogo para una correcta
utilizacion de los contratos menores’, cit., p. 13, para quen “non € recomendable que esta posibilidade se converta na forma
xeral de actuacion do 6rgano de contratacion, pois tal cousa alteraria a propia configuracion xuridica do contrato menor”.
Sobre o debate acerca da acreditacion documental dos requisitos de aptitude para contratar en relacion coa contratacion
menor resulta interesante a posicion da Xunta Consultiva de Contratacion de Canarias nos seus Informes 6/2009, do 30
de xullo, e 172015, do 19 de marzo. Vid. ao respecto ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menares. Limitaciones impuestas
en la Ley de contratos del sector pablico de 8 de noviembre de 2017’ cit., pp. 6 e ss.

15 Sostén ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector plblico de
8 de noviembre de 2017 cit., p. 7, que 0 6rgano de contratacion poderia exixir outros tramites adicionais, sempre que non
vulnere a simplificacién propia do contrato menor.

15 Tratase, sen dibida, na lifa do disposto polo artigo 210 da LCSP, do documento que acredita o cumprimento do contratado,
0 seu alcance, e a recepcion da prestacion, ademais do que certifica o seu prezo ou importe final. Debe recordarse, en todo
caso, que conforme o artigo 72 do Regulamento xeral da Lei de contratos das administracions piblicas, aprobado polo Real
decreto 1098/2001, do 12 de outubro, "nos contratos menores podera facer as veces de documento contractual a factura
pertinente’, que debera contar, en todo caso, coa “conformidade do servizo competente coa prestacion recibida”
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co principio de eficiencia™. Tratase, en suma, de dar cun equilibrio axeitado"8 —dificil,
para que negalo, pero non imposible— entre os principios de transparencia, compe-
tencia e igualdade de licitadores, que deberian actuar en detrimento da opacidade e das
corruptelas instauradas en relacién con esta forma de contratar, e a propia axilidade
da contrataciéon menor, cuxa lixeireza non debera entorpecerse nin burocratizarse
en exceso, posto que as stas vantaxes para a satisfacciéon de necesidades ptblicas
inmediatas de escasa contia resultan palmarias™. Asi se desprende da propia filosofia
inspiradora da nova lei, claramente favorable a unha minoracién do peso relativo da
contratacién menor no noso sector publico a pesar dos vaivéns experimentados polo
artigo 118 desde a sta aprobacion.

En todo caso, a LCSP mantén tres supostos especiais de contratos menores cuxa
tramitacién simplifica ainda mais respecto do disposto no seu artigo 118. Dun lado,
os previstos no artigo 131.4 da lei, relativos & prestacion de asistencia sanitaria en
supostos de urxencia e cun valor considerado inferior a 30.000 euros, aos que non
se aplican as disposicions legais relativas & preparacion e adxudicacién do contrato,
chegando con que, ademais de xustificarse a urxencia, se determine o obxecto da
prestacion, fixandose o prezo a satisfacer pola asistencia e designando o 6rgano de
contratacién a empresa a cal lle correspondera a execucién'.

Doutro, os considerados polo artigo 310 para “a prestacion de actividades docen-
tes en centros do sector publico desenvolvidas en forma de cursos de formacioén ou
perfeccionamento do persoal ao servizo da Administracién ou cando se trate de se-
minarios, coloquios, mesas redondas, conferencias, colaboraciéns ou calquera outro
tipo similar de actividade, sempre que esas actividades sexan realizadas por persoas
fisicas”. Son supostos que quedan tamén & marxe das disposiciéns da lei relativas a
preparacién e adxudicacién do contrato, bastando a designaciéon ou nomeamento por
autoridade competente para acreditar a existencia do contrato®.,

E, en Gltima instancia, os celebrados ao abeiro da disposicién adicional novena da
lei para a subscricién a revistas e outras publicacidns, calquera que sexa o seu soporte,
asi como para o acceso a informacioén contida en bases de datos especializadas e, na

7 Vid. ao respecto, sobre a solicitude de ofertas ou a eleccion motivada da oferta mais vantaxosa para o contrato menor,
MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., en relacién coas experiencias e documentacion
autonémica ali citadas.

e Afso refirese tamén MUNOZ PEDRAZ, A.M., “Sobre la trascendencia del Real Decreto-ley 3/2020 de & de febrero, en ma-
teria de contratos menores ¢practicidad u opacidad?’, Actualidad Administrativa, n. 6, 2020, p. 2, quen refire "unha sorte de
loita de equilibrios” no contrato menor, perseguindose “un balance entre a evidente necesidade de subscribir aqueles e o
certo escurantismo que os rodea”.

9 E asi, xunto ao procedemento aberto simplificado que recolle o artigo 159 da LCSP, que admite, ademais, en ocasions, un
procedemento simplificado ainda mais abreviado, establécese para a contratacion menor un procedemento de adxudica-
cion directa que, en ocasions, para certas contias, as comunidades auténomas e entidades locais vifieron completar, ao
exixir na sta regulacion propia a solicitude de varias ofertas ou o cumprimento de tramites especificos para a sda adxudica-
cion, por exemplo, a propia motivacion da proposta de adxudicacion, dando lugar asi a unha modalidade propia que caberia
acusar de adxudicacion directa simplificada. VILLANUEVA CUEVAS, A., ";Un nuevo modelo de contratacion menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico?’, cit.,, pp. 38 e ss., alerta sobre a “maior complexidade” que iso
poderia supor para os contratistas, “que se ven sometidos a requisitos diferentes en funcién da Administracion coa que se
relacionen”.

20 Disposicion adicional 24® do anterior TRLCSP.

21 Artigo 304 do anterior TRLCSP.
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medida en que resulten imprescindibles, os servizos necesarios para a subscricién ou
acontratacion citadas anteriormente, sempre que a sia contia sexa inferior ao limiar
establecido para a stia suxeicion a regulacién harmonizada, que poderan efectuarse
conforme o disposto para os contratos menores “e con suxeicion as condiciéns xerais
que apliquen os provedores, incluindo as referidas as formulas de pagamento” 2,

Polo demais, o artigo 36 da LCSP vincula, con caracter xeral, a perfecciéon dos
contratos celebrados polos poderes adxudicadores a stia formalizacién'?”. Quedan
exceptuados, non obstante, da vixencia desta regra os contratos menores, os baseados
nun acordo marco e os especificos no marco dun sistema dindmico de adquisicion.
Son contratos que pola stia propia singularidade se perfeccionan ao momento da
sta adxudicacién. Non en van, polo que se refire aos contratos menores, definidos
no artigo 118 da LCSP, se distinguen por un expediente de contratacién sumamente
simplificado, que tan s exixe, con caracter xeral, o informe do 6rgano de contratacion
en que se motive a necesidade do contrato e o non fraccionamento do seu obxecto,
asi como a aprobacién do gasto e, en fin, a incorporacién da factura correspondente.

Conforme o artigo 153.2 da lei, os documentos a que se refire aquel precepto aca-
daran para acreditar a sia existencia e cumprir co caracter formal e a practica xene-
ralizacién da forma escrita que sanciona paraa contrataciéon do sector piblico o artigo
37.1da lei, sen necesidade de formalizacién expresa'.

3.4 Transparencia e publicidade na contratacion menor

A LCSP trouxo consigo novas obrigas en materia de transparencia desde a perspec-
tiva da contrataciéon menor. E asi, resolve as interrogantes formuladas a causa da
imprecision e escasa calidade técnica do enunciado do artigo 8.1a) da Lei 19/2013, do

22 Para tal efecto a disposicion adicional 9* da LCSP dispon, apartado primeiro in fine, seguindo, para tal efecto, a pauta da
sla antecesora no TRLCSP, que “o aboamento do prezo, nestes casos, se fara na forma prevista nas condicions que rexan
estes contratos, sendo admisible o pagamento con anterioridade a entrega ou realizacion da prestacion, sempre que iso
responda aos usos habituais do mercado”. E mais, o seu apartado segundo estende &s entidades do sector piiblico contra-
tantes a consideracion de consumidores, para os efectos previstos na lexislacion de servizos da sociedade da informacion
e comercio electronico, cando este tipo de contratos se asinen por medios electrénicos, informaticos ou telematicos. Non
envan, tratase de acordos contractuais sempre problematicos pola propia presion das editoriais, en especial as estranxei-
ras, como ben sublifia GONZALEZ GARCIA, J., “Los contratos menores en la Nueva Ley de contratos del sector pablico’, Blog
Global Politics and Law. Un sitio de politica y Derecho, 20 de novemnbro de 2017, o que fai que en moitas ocasions se trate de
meros contratos de adhesion por parte das administracions piblicas contratantes. RIERA LOPEZ, M., “Contratos menores:
rasgos caracteristicos, menciones especiales y consecuencias de un uso abusivo’, cit., pp. 61 e ss., reflexiona sobre como
o afan de facilitar e axilizar o procedemento de contratacion do sector pablico achandou o camifio non s6 cara a un posible
fraccionamento, sendn tamén ao uso desmesurado da figura do contrato menor, analizando, en particular, o caso singular
da subscricion a revistas e outras publicacions.

123 MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J L, “El nacimiento de los contratos piblicos: reflexiones sobre una equivocada transposicion de
la Directiva comunitaria «de recursos»", Revista de Administracion Pdblica, n. 185, 2011, p. 341, pregintase a que obedece a
ficcion do cambio “meramente terminol6xico” relativo ao momento perfectivo do contrato sancionado polo ordenamento
xuridico espanol, dado que na practica se impén, na stia opinion, a vista da regulacion da cuestion pola lexislacion entén vi-
xente en materia de contratacion piblica, agora en boa medida reproducida de forma pacifica pola nova LCSP, “a evidencia
do seu real nacemento coa adxudicacién, que segue sendo o decisivo e no cal se concentran as medidas de control’, dado
que nada pode cambiar a formalizacién “do xa decidido, do xa completamente determinado pola adxudicacién”.

126 RIOS MARTIN, E., La contratacion piblica local: avances y retrocesos en su regulacion. Incidencia de las Directivas de cuarta
generacion, Atelier, Barcelona, 2016, pp. 273 e ss., mostrouse critica co mantemento do statu quo anterior respecto aos
contratos menores, “sen facer distincion en canto a sda utilizacién, polo que de igual xeito se pode acudir a esta figura nun
municipio de pequena poboacién, coa repercusion que ese gasto tera nas partidas orzamentarias, ou nun ministerio”.
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9 de decembro, de transparencia, acceso & informacién publica e bo goberno, que,
tras dispor que todos os suxeitos incluidos no ambito de aplicacién do titulo I da lei®s
deben facer publica, como minimo, a informacién relativa a “todos os contratos,
con indicacién do obxecto, duracién, o importe de licitaciéon e de adxudicacién, o
procedemento utilizado para a stia celebracion, os instrumentos a través dos que,
se é 0 caso, se publicou, o nimero de licitadores participantes no procedemento e
a identidade do adxudicatario, asi como as modificaciéns do contrato”, sanciona,
de forma certamente criptica, que a publicacién da relativa aos contratos menores
“podera realizarse” trimestralmente, abrindo en consecuencia interrogantes acerca
do carécter preceptivo ou meramente potestativo da citada publicacién en relaciéon
coa contratacién menor.

En efecto, debe entenderse que ese “poderd” se refire 4 posibilidade de optar ounon
pola publicacién? Ou impén, quizais, a publicaciéon permitindo o emprego potestativo
de prazos diversos ao trimestral que establece como garantia minima? As ddbidas
formuladas motivaron, no seu momento, a publicacién dunha nota informativa do
Ministerio da Presidencia sobre a Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia,
acceso a informacién publica e bo goberno e a publicidade dos contratos menores,
na cal se advertfa de forma expresa que “as obrigas con respecto a publicidade dos
contratos publicos que emanan da lexislacién sobre transparencia son complementa-
rias e, no caso dos contratos menores, mais amplas que as que establece a lexislacién
sobre contratacién ptblica”.

Convén recordar, en todo caso, que o contrato menor se perfeccionano momento da
stia adxudicacion, razén pola que tanto o artigo 118.6 da lei, ao referirse a publicacion
do contrato menor, como 0 154.5, relativo ao anuncio da sia formalizacién, se remiten
ao unisono ao artigo 63.4 da lei, que disp6n a publicacion da informacién relativa aos
contratos menores como minimo de forma trimestral no perfil de contratante con
caracter preceptivo™$, destacando, para tal efecto, o “debera” que sanciona rotun-
damente o precepto fronte ao “poderd” que establece o artigo 8 da Lei 19/2013,do 9
de decembro. O seu enunciado dispoén, a este respecto, que “a informacién a publicar
para este tipo de contratos serd, polo menos, o seu obxecto, duracién, o importe de
adxudicacion, incluido o imposto sobre o valor engadido, e a identidade do adxudi-
catario, ordenandose os contratos pola identidade do adxudicatario”. Facilita asi o
coémputo e a valoracién da contia contratada con cada adxudicatario particular7.

25 |sto &, non s6 as administracions pablicas para os efectos da Lei 19/2013, do 9 de decembro, senén todo o ambito subxec-
tivo enunciado polo seu artigo 2.1.

%6 Spbre a tramitacion do actual artigo 63 da LCSP e a atencion que recibiu no Congreso dos Deputados, vid. LOPEZ DE LA
RIVA CARRASCO, FA. e ALBONIGA ITURBE, J.M.,, “La nueva regulacién del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de no-
viembre, de Contratos del Sector Pablico: un cambio sustancial’, cit., pp. 6 e ss. En concreto, sobre a valoracién do momento
en que se entende que un contrato menor existe e, polo tanto, comeza a contar o trimestre establecido para darlle publici-
dade, vid. VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato menor”, cit., p. 6, asi como a doutrina administrativa alf
citada.

127 Facilitando, nun primeiro momento, o control de que non se superasen as contias definidas polo lexislador no enunciado
orixinal do artigo 118 da LCSP.
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Tratase, con caracter xeral, da informacién que habera que comunicar tamén, por
medios electrénicos, informaticos ou telematicos'28, ao Rexistro de Contratos do Sector
Publico a teor do disposto polo artigo 346.3 da LCSP. Un mecanismo de publicidade
ou transparencia relativa, en canto o acceso aos seus datos esta aberto aos érganos
das administracions ptblicas que os precisen para o exercicio das stias competencias
legalmente atribuidas, atopandose tan s6 parcialmente dispofiible para o piblico, que
unicamente podera acceder a datos que non tefian o caracter de confidenciais, coas
limitaciéns que impofian para iso as normas sobre proteccién de datos de caracter
persoal, sempre que non fosen previamente publicados de modo telematico e a través
de Internet. O seu mantemento esta previsto, fundamentalmente, para os efectos
de facilitar o control da contratacién publica en Espafia. E asi, o Goberno enviara
anualmente un informe sobre a materia s Cortes Xerais, a partir dos datos e analises
proporcionadas polo Rexistro. Informe que debera porse en cofiecemento, asi mesmo,
da Comisién Nacional dos Mercados e a Competencia™.

O control da contratacion publica atopase tamén detras da remisién de contratos
que sanciona o artigo 335 da LCSP ao Tribunal de Contas ou érgano externo de fis-
calizacién da comunidade auténoma correspondente. Tratase de facilitar o exercicio
dunha funcién fiscalizadora externa e a posteriori, de forma que, polo que se refire
aos contratos menores, o enunciado do precepto impoén a remisién dunha relacién
dos contratos menores celebrados, dentro dos tres meses seguintes a stia formaliza-
cién, onde se consignara a identidade do adxudicatario, o obxecto do contrato e a sia
contfa. A relacién, ordenada por adxudicatario, podera realizarse directamente por
via electrénica desde a plataforma de contratacién onde tefia localizado o seu perfil
de contratante o 6rgano de contratacién correspondente’,

En suma, deixan de considerarse absolutamente opostos ou enfrontados os termos
“contrato menor”, “publicidade” e “transparencia”, ainda que convén chamar a
atencion sobre unha préctica certamente opaca, aberta precisamente pola stia esca-
sa claridade a abusos e corruptelas de diversa tipoloxia, que lonxe de embridarse se
consolidou no enunciado da nova LCSP32. Refirome, en concreto, a exoneracion de
practicamente calquera requirimento formal de transparencia ou de control daque-
les contratos menores cuxo valor estimado fose inferior a 5.000 euros, sempre que

28 Naforma que determine o ministro de Facenda e Funcion Pablica.

2% Debe tomarse en consideracion que, conforme o apartado 6 do precepto, se a Administracién piblica correspondente
dispon de Rexistro de Contratos analogo no seu ambito de competencias, a comunicacion e o intercambio de datos podera
efectuarse entre os respectivos rexistros de contratos.

30 Recae sobre o Ministerio de Facenda e Funcion Pablica, conforme o artigo 346.8 da LCSP, a obriga de facerse cargo desta
posta en cofiecemento tras a elevacion do informe polo Goberno as Cortes Xerais.

31 Deberan comunicarse asi mesmo as posibles variacions de prazos, de prezo e o importe final, a nulidade e a extincion
normal ou anormal dos contratos indicados, sen prexuizo, en todo caso, das facultades destes 6rganos de fiscalizacion ex-
ternos para reclamar cantos datos, documentos e antecedentes estimen pertinentes en relacion cos contratos de calquera
natureza e contia que se celebrasen.

32 Neste sentido, sobre o papel cualificado que corresponde a publicidade como freo a corrupcion e garante da competencia e
eficiencia econémica en relacién, en particular, co contrato menor, vid. DURAN RUIZ DE EGUILAZ, H., "La falta de publicidad
en conflicto con el respeto a los principios generales de la contratacién pablica. Su repercusion en el contrato menor y en
el procedimiento negociado sin publicidad por cuantia’, Altheia. Cuadernos Criticos del Derecho, n. 2, 2016, pp. 59 e ss., asi
como a doutrina ali citada.
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o sistema de pagamento utilizado polos poderes adxudicadores fose o de anticipo de
caixa fixa ou outro sistema similar para realizar pagamentos menores?s.

Son contratos de escasa contia, adxudicados de forma directa e perfeccionados
coa mera seleccién do contratista adxudicatario polo 6rgano de contratacién, sen
necesidade nin tradicién practica de solicitar, por outra parte, varias ofertas, en con-
sonancia coa propia flexibilidade atinente aos pagamentos satisfeitos mediante o
sistema de anticipos de caixa fixa. Entende por tal o artigo 78.1 da Lei 47/2003, do
26 de novembro, xeral orzamentaria, “as provisions de fondos de caracter extraor-
zamentario e permanente que se realicen a pagadorias, caixas e habilitaciéns para a
atencién inmediata e posterior aplicacién ao capitulo de gastos correntes en bens e
servizos do orzamento do ano en que se realicen, de gastos peri6édicos ou repetitivos”.
Desenvolve este concepto o artigo 1 do Real decreto 725/1989, do 16 de xufio, que
regula os anticipos de caixa fixa, relacionando, a titulo meramente exemplificativo,
“os referentes a axudas de custo, gastos de locomocién, material non inventariable,
conservacion, tracto sucesivo e outros de similares caracteristicas”, que non teran a
consideracion, en calquera caso, de pagamentos a xustificar.

Pois ben, os contratos de valor considerado inferior a 5.000 euros satisfeitos a
través deste sistema ou de calquera outro similar para realizar pagamentos menores
quedan exceptuados da publicacién no perfil de contratante, conforme o artigo 63.4,
sen que deban comunicarse os seus datos basicos ao Rexistro de Contratos do Sector
Publico, en consonancia co disposto polo artigo 346.334, nin a stia relacién ao Tribunal
de Contas ou 6rgano externo de fiscalizacién da comunidade auténoma, en virtude
do artigo 335.1.

Aiso simanse, polo demais, a excepcion que sanciona o artigo 151¢) da Lei 47/2003,
do 26 de novembro, xeral orzamentaria, ao eximir de fiscalizacién previa por parte da
funcién interventora os “gastos menores de 5.000 euros cuxo pagamento se realice
mediante o procedemento especial de anticipo de caixa fixa”, e a previsién do artigo
4.1 in fine da Lei 25/2013, do 27 de decembro, de impulso da factura electrénica e
creacion do rexistro contable de facturas no sector publico, que permite as adminis-
tracions publicas excluir regulamentariamente da obriga do seu uso e presentacion
a través do punto xeral de entrada que corresponda aquelas facturas cuxo importe
sexa de ata 5.000 euros.

Na stia redaccién orixinal a LCSP exceptuaba da regulacién dos contratos menores
os gastos pagados a través do sistema de anticipo de caixa fixa, ainda que unicamente
en relacion coa stia publicidade, non asi co resto de tramites e requisitos exixidos

'3 Para GONZALEZ GARCIA, ., “Los contratos menores en la Nueva Ley de contratos del sector pblico’, cit., non cabe dibida
que o grande problema a atallar & o abuso dos anticipos de caixa fixa, contratos que “non tefien o mais minimo apoio do-
cumental, mais ala da factura de ter realizado a prestacion, xa sexa de adquisicion de bens ou de servizos ou de subminis-
traciéns. A forma en que se pagan cunha enchedura case automatica de contias fai que sexa moi complicado de controlar
e que se poida eludir a través seu a normativa contable, orzamentaria e de contratacion”.

3% Que si exixe, non obstante, para o suposto de contratos inferiores a 5.000 euros cuxo sistema de pagamento fose diverso,
a comunicacion de érgano de contratacién, denominacion ou obxecto do contrato, adxudicatario, nimero ou cédigo iden-
tificativo do contrato e importe final. Curiosamente este é o (nico precepto relativo a estes contratos, de prezo inferior a
5.000 euros, que se refire de forma explicita ao imposto sobre o valor engadido para entendelo incluido, en todo caso, no
importe citado.
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para a siia tramitacién®, sancionando con iso unha distincién capital na tramitacion
dos contratos menores en funcién da forma de realizar o pagamento. Deste xeito, o
mesmo contrato menor tifia tramites diversos segundo fose pagado pola tesouraria
do ente publico ou mediante anticipo de caixa fixa. A reforma da LCSP efectuada polo
Real decreto-lei 3/2020, do 4 de febreiro, dalle resposta a problematica formulada
por esta vinculacion de tramites contractuais e forma de pagamento, modificando o
artigo 118.5 da lei para puntualizar agora de forma expresa que os contratos cuxo valor
estimado non exceda 0s 5.000 euros e sexan pagados “através do sistema de anticipos
de caixa fixa ou outro similar para realizar pagamentos menores” non requiren de
informe xustificativo previo, alcanzando, polo tanto, tan sé coa aprobacién do gasto
e posterior incorporacién ao expediente da factura.

A contrataciéon menor demostra con iso a sia forza e resistencia no noso ordena-
mento xuridico, malia o debate e as reiteradas criticas ocasionadas polo seu emprego
—sumamente estendido— entre o noso sector publico. Cabe destacar, para estes efec-
tos, a posicion abertamente contraria ao seu mantemento da Comision Nacional dos
Mercados e a Competencia, xa que “(i) non vén exixida pola directiva; (ii) constitte
unha practica completamente contraria aos principios inspiradores da contratacién
publica como a concorrencia, non discriminacién ou igualdade de acceso que deberia
ser, como maximo, excepcional; (iii) existe constancia e abundante critica doutrinal
e dos 6rganos de control externo acerca do abuso da figura do contrato menor. Debe
recordarse que o principio de libre concorrencia resulta de obrigado cumprimento
para todo contrato e existen outros mecanismos mais garantes da libre concorrencia
e aregulacion econémica eficiente. Por todo iso, a CNMC recomendou a sia supresion
e a sUa tramitacién como procedementos abertos simplificados” 3.

Non queda senén confiar en que a Oficina Independente de Regulacion e Supervision
da Contratacioén, creada polo artigo 332 da LCSP “coa finalidade de velar pola correcta
aplicaciéon da lexislacion e, en particular, promover a concorrencia e combater as
ilegalidades, en relacion coa contratacién publica”, detecte e pofia de manifesto, no
exercicio das stas funciéns, “incumprimentos especificos ou problemas sistémicos”,
promovendo “aconcorrencia na contratacion piblica e o seguimento das boas practi-
cas”, avez que verifica, tamén desde a perspectiva particular dos contratos menores,
que “se apliquen coa maxima amplitude as obrigas e boas practicas de transparencia,
en particular as relativas aos conflitos de interese, e detectar as irregularidades que
se produzan en materia de contratacién”.

35 Vid. ao respecto, PALACIOS ALBARSANZ, L.M., “Los contratos menores de importe inferior a cinco mil euros vy su tramita-
cion presupuestaria’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 6, 2020, pp. 5 e ss., para quen o sistema regulado era, en moitas
ocasions, “inoperativo e de dificil cumprimento dado o tipo de gastos que, xeralmente, se aboan mediante anticipo de caixa
fixa" O autor refirese a posibilidade que permite as entidades locais regular nas stas propias bases de execucién do orza-
mento un sistema para realizar pagamentos menores, dando noticia do procedemento especial de execucion de gastos de
importe inferior a 5.000 euros aprobado polo Concello de Segovia.

% Vid, en concreto, o estudo da Comisién E/CNMC/004/18, Radiografia de los procedimientos de contratacion piblica en Espa-
Aa, do 7 de febreiro de 2019, p. 12, reiterando a posicién que mantivera no seu informe anterior IPN/CNMC/010/15.
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4 Reflexion final

Aluz de canto antecede, cabe afirmar que a reforma efectuada pola LCSP na materia
que nos ocupa procurou implementar unha regulacién mais restritiva e exixente,
coa finalidade de facer do contrato menor un procedemento case excepcional, para
atender necesidades puntuais e esporadicas, urxentes e perfectamente definidas®’.
As limitacions impostas polo artigo 118 da lei non resultan aplicables, non obstante,
as obras, servizos e subministraciéons contratadas directamente a través dun servizo
de compras centralizadas por unha contia inferior as especificadas neste tltimo pre-
cepto, sexa de ambito estatal, como especifica o propio artigo, sexa doutro ambito,
por analoxia; de ai que se trate, en suma, dunha alternativa a explorar.

Non en van, cabe extraer unha conclusion clara e indiscutible da reforma en ma-
teria de contrataciéon menor, e é que as distintas unidades do sector publico deben
planificar axeitadamente aquelas necesidades con que conten e que caiba considerar,
evidentemente, predicibles; isto é, que resulten previsibles, independentemente de
que sexan concretas e especificas para un momento temporal en particular ou, aqui
estaa grande innovacion, periddicas e recorrentes'®. Sé asi poderan reducir ao minimo
de forma racional e eficiente o nimero de contratos menores que asinen.

Incide niso o artigo 28.4 da LCSP, que, ainda que limita a publicidade correspon-
dente & planificaciéon daqueles contratos suxeitos a regulacién harmonizada, dispén
de forma expresa que “as entidades do sector publico programaran a actividade de
contratacion publica, que desenvolveran nun exercicio orzamentario ou periodos
plurianuais e daran a cofiecer o seu plan de contratacién anticipadamente mediante un
anuncio de informacién previa previsto no artigo 134 que polo menos recolla aqueles
contratos que quedaran suxeitos a unha regulacién harmonizada”.

E é que non se trata tanto de extirpar e eliminar a contratacién menor da practica
e da actuacién do sector publico como de reconducila a unhas canles mais axeita-
das. En realidade, a problematica inherente ao seu emprego ten mais que ver co
seu mal uso, sen dubida repetitivo e abusivo, que coa figura en si, sen que iso alcance
a ocultar as evidentes vantaxes que corresponden ao contrato menor desde outras
perspectivas. Asi, entre outras, permite que a contratacién publica se abra a todos
aqueles pequenos provedores que non estan preparados para afrontar os retos que
suscita e exixe a nova tramitacion electrénica imposta pola LCSP; serve ao axeitado
funcionamento da Administracion e & satisfaccidén de intereses publicos que exixe

37 Responde, en definitiva, a conviccion expresada antes da aprobacion da LCSP, entre outros, por VELAZQUEZ NAVARRETE,
P., “La excepcionalidad de la contratacion menor”, cit., p. 399, para quen “tendo constatado que a contratacion menor é
campo fertilizado para practicas irregulares [...], o lexislador debe cuestionar hoxe a sda propia existencia, comprometida
polo espirito das normas europeas”.

3 Asi o sublifia VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato menor”, cit., pp. 6 e ss., para quen a nova LCSP
implica un cambio radical en relacion coa actividade contractual do sector piblico con importantes consecuencias entre as
que destaca, significativamente, a “exixencia de planificacion”.

39 Canles que habera que clarificar e endurecer, en opinion de MUNOZ PEDRAZ, A.M., “Sobre la trascendencia del Real de-
creto-ley 3/2020 de 4 de febrero, en materia de contratos menores ¢practicidad u opacidad?’, cit., p. 4, que se mostra
contraria & eliminacién do limite cuantitativo na contratacion cun mesmo licitador efectuada polo Real decreto-lei 3/2020,
do 4 de febreiro.
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unha resposta inmediata no quefacer diario da Administracién; e pode servir para
fomentar a participacién de auténomos e micropemes locais na contratacién coa
Administracién local®e.

A nova lei ofrece, en tal sentido, mecanismos diversos para atender aquelas exi-
xencias correntes que puidesen presentarse de forma habitual e constante ao 6rgano
de contratacién. Son sistemas concibidos e regulados para a racionalizacién da con-
tratacién publica'4.. Cabe citar, entre eles, os acordos marco*2, os sistemas dinamicos
de contratacién43, as centrais de contratacién4 e os contratos de subministracions
ou servizos en que o empresario se obrigue a entregar unha pluralidade de bens ou
a executar o servizo de forma sucesiva e por prezo unitario, sen que o nimero total
de entregas ou prestacions incluidas no obxecto contractual se defina con exactitude
ao momento da stia celebracién, por estar subordinado 4s necesidades cotias e cam-
biantes da Administracién®s, por non falar, en fin, das posibilidades que formula o
uso do procedemento aberto simplificado e, especialmente, do abreviado ou sumario.

Corresponderalle, en fin, a cada entidade concreta do sector publico analizar o
punto de partida en que se atopa, planificar o gasto publico que deba realizar en ma-
teria de contratacién publica e programar, en consecuencia, os seus procedementos
de licitacién en funcién das necesidades reais e previsibles con que conta, buscando
optimizar, en todo caso, a eficiencia e racionalidade de cada un dos expedientes de
contratacién que tramite.

10 Asi, CARRODEGUAS MENDEZ, R,, “Analisis de la nueva regulacién del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Piblico’, cit., pp. 75 e ss., para quen "o contrato menor segue sendo un ‘contrato necesario’ Pres-
cindir da sGa utilizacion antéllase complicado”.

1 Incide TERRON SANTOS, D, “La racionalizacién técnica en la contratacion piblica como alternativa a los contratos meno-
res’, cit,, na dificultade, ainda que de caracter temporal, que supon, especialmente para a Administracion local, o atraso na
plena implantacion e desenvolvemento de ferramentas electrénicas de contratacion pablica, “cuxa ausencia en determi-
nados entes —os de caracter local, sobre todo—- &, polo momento, o gran valedor do contrato menor”. Sobre o impulso &
contratacion electronica na LCSP vid, con maior profundidade, CASARES MARCQS, A., “Retos y oportunidades derivados
de la implantacién de la contratacion pablica electrénica’, Revista CEFLegal, n. 218, 2019, pp. 81 e ss.; e, mais recente, "La
apuesta por la contratacion pablica electrénica’; Quintana Lopez, T. (dir); Rodriguez Escanciano, S. e Casares Marcos, A.
(coords.), La contratacion pablica estratégica en la contratacion del sector pablico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2020, pp. 443 e
ss.

2 Regulados nos artigos 219 a 222 da LCSP. Conforme o artigo 219.1, "un ou varios érganos de contratacién do sector
publico poderan celebrar acordos marco cunha ou varias empresas co fin de fixar as condicions a que deberan axustarse
o0s contratos que pretendan adxudicar durante un periodo determinado, en particular polo que respecta aos prezos e, se &
0 caso, as cantidades previstas, sempre que o recurso a estes instrumentos non se efectle de forma abusiva ou de modo
que a competencia se vexa obstaculizada, restrinxida ou falseada”

43 Regulados nos artigos 223 a 226 da LCSP. Conforme o artigo 223.1, "os 6rganos de contratacion poderan articular sis-
temas dinamicos de adquisicion de obras, servizos e subministracions de uso corrente cuxas caracteristicas, xeralmente
disponibles no mercado, satisfagan as sdas necesidades, sempre que o recurso a estes instrumentos non se efectle de
forma que a competencia se vexa obstaculizada, restrinxida ou falseada”.

44 Reguladas nos artigos 227 a 230 da LCSP. Conforme o artigo 227.1, "as entidades do sector piblico poderan centralizar
a contratacion de obras, servizos e subministracions, atribuindoa a servizos especializados”. Tratase, en suma, de instru-
mentalizar a adquisicion de bens ou servizos para o sector piblico a través de sistemas centralizados.

45 Regulados nos artigos 16.3 a) e 17, asi como na disposicion adicional 33* da LCSP. Nestes supostos, que non poderan
acadar, en todo caso, os servizos que impliquen exercicio da autoridade inherente aos poderes piblicos, aprobase un
orzamento maximo, ainda que queda sen definir con exactitude a contia total no momento de asinar o contrato, por estar
subordinadas as entregas as necesidades reais do adquirente.
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Resumo: Planear axeitadamente unha estratexia de inspeccions é clave para detectar a fraude a pos-
teriori, asi como para proactivamente previr que existan incumprimentos da norma. Entre as formulas
tradicionais para seleccionar os suxeitos obxecto dunha inspeccion introduciuse recentemente o uso do
big data e os algoritmos. Esta tecnoloxia promete mellorar os “acertos” & hora de seleccionar que em-
presas se van investigar por posibles ilicitos ou fraudes. Non obstante, isto pode presentar problemas
xuridicos respecto a proteccion dos datos usados pola Administracion e tamén na aplicacién do principio
de igualdade e non discriminacion na seleccién de obxectivos da Inspeccion. Habitualmente, as normas
para evitar vulneracion de dereitos fundamentais dos cidadans exixen transparencia da Administracion, a
chamada "transparencia algoritmica” Non obstante, como se discute neste traballo, a dita transparencia
poderia frustrar os obxectivos perseguidos no uso da ferramenta. Neste artigo analizase, por unha ban-
da, o uso do big data na planificacion estratéxica de campanas de inspeccion e, por outra, os retos legais
que iso representa, con especial reconecemento dos principios aplicables e a incipiente doutrina xudicial
en paises dos nosos arredores.

Palabras clave: Algoritmos e Administracion plblica, big data, seleccion de suxeitos a investigar, transpa-
rencia algoritmica, IA e Administracion pablica, Inspeccion de Traballo e Seguridade Social.

Resumen: Planear adecuadamente una estrategia de inspecciones es clave para detectar el fraude a
posteriori, asi como para proactivamente prevenir que existan incumplimientos de la norma. Entre las
férmulas tradicionales para seleccionar los sujetos objeto de una inspeccion se ha introducido reciente-
mente el uso del big datay los algoritmos. Esta tecnologia promete mejorar los “aciertos” a la hora de se-
leccionar qué empresas se van a investigar por posibles ilicitos o fraudes. No obstante, esto puede plan-
tear problemas juridicos respecto a la proteccion de los datos usados por la Administracion y también
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en la aplicacién del principio de igualdad y no discriminacion en la seleccién de objetivos de la Inspeccién.
Habitualmente, las normas para evitar vulneracion de derechos fundamentales de los ciudadanos exigen
trasparencia de la Administracion, la llamada “trasparencia algoritmica” Sin embargo, como se discute
en este trabajo, dicha trasparencia podria frustrar los objetivos perseguidos en el uso de la herramienta.
En este articulo se analiza, de un lado, el uso del big data en la planificacion estratégica de campanas de
inspeccion y, de otro, los retos legales que ello representa, con especial reconocimiento de los principios
aplicables y la incipiente doctrina judicial en paises de nuestro entorno.

Palabras clave: Algoritmos y Administracion plblica, big data, seleccion de sujetos a investigar, traspa-
rencia algoritmica, IA y Administracion pablica, Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

Abstract: Properly planning an inspection strategy is key to detecting fraud a posteriori, as well as proac-
tively preventing non-compliance with the standard. Among the traditional formulas for selecting the
subjects to be inspected, the use of big data and algorithms has recently been introduced. This technolo-
gy promises to improve the “hits” when selecting which companies to investigate for possible crimes or
fraud. However, this may raise legal problems regarding the protection of the data used by the Adminis-
tration and also in the application of the principle of equality and non-discrimination in the selection of
objectives of the Inspection. Usually, the rules to avoid violation of Fundamental Rights of citizens require
transparency from the Administration, the so-called “algorithmic transparency”. However, as discussed
in this work, such transparency could frustrate the objectives pursued in the use of the tool. This work
analyzes, on the one hand, the use of big data in the strategic planning of inspection campaigns and, on
the other, the legal challenges that this represents, with special recognition of the applicable principles
and the incipient judicial doctrine in countries around us.

Key words: Algorithms and Public Administration, big data, selection of subjects to investigate, algorith-
mic transparency, Al and Public Administration, Labour and Social Security Inspectorate.

SUMARIO: 1 A seleccién de suxeitos obxecto dunha investigacion. 2 Retos legais: proteccion de datos e
dereitos fundamentais afectados. 2.1 Aplicacion do big data para seleccionar persoas xuridicas ou em-
presas. 2.2 Aplicacion para a seleccion de persoas fisicas ou auténomos. 2.2.1 Proteccion de datos e
auténomos. 3 Limites xuridicos a aplicacion de big data na loita contra a fraude laboral. 3.1 Decisions
automatizadas e proteccion de datos. 3.2 Garantias fronte a toma de decisions automatizada. 3.3 Dis-
crecionalidade administrativa na eleccion de suxeitos a investigar e garantias fronte a arbitrariedade ou
discriminacion. 4 Big data como método de seleccion da inspeccion na xurisprudencia comparada: Francia
e Holanda. 5 Sintese dos retos legais na implantacion do big data como método de seleccion de suxeitos
ainvestigar e algunhas recomendacions. 6 Conclusions: vantaxes e limites do uso do big data na inspec-
cion. 6.1 Beneficios achegados. 6.2 Limites no uso do big data.

1 A seleccion de suxeitos obxecto dunha investigacion

O dereito do traballo e da seguridade social parte, como presuposto habilitante da
sUa propia existencia, dun desequilibrio de poder entre as partes suxeitas a este.
Isto non soamente ten efectos en materia de negociacién de condiciéns de traba-
llo, senén tamén nas posibilidades da parte débil de exixir o cumprimento dos seus
dereitos. Por esta razon, a construcién de ordenamento social, desde as stias orixes,
veu acompafiado da necesidade dunha vixilancia e control de caracter publico do seu
cumprimento. Isto realizouse e realizase, principalmente, a través da Inspeccién de
Traballo e da Seguridade Social.

Actualmente existen diferentes férmulas para conseguir o cumprimento da norma
por parte dos obrigados; non obstante, a realizacién de indagaciéns e a proposta de
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sancions en caso de descubrir un incumprimento seguen a ser as principais ferra-
mentas con que conta o Estado para facer cumprir as sias normas..

Un exitoso programa de inspeccidéns non ten como consecuencia soamente 0s
efectos directos en cada accién individual (en termos de conseguir o cumprimento do
inspeccionado, por exemplo, a recadacién obtida desa inspeccién). Pola contra, existen
outros efectos indirectos, en moitos sentidos mais relevantes, para o mantemento
xeral do nivel de cumprimento das normas>.

En efecto, a existencia dun sistema eficiente de control que localice e castigue os
que infrinxen a norma convencera o resto de obrigados que cumprila redunda no
seu beneficio3. Pola sta vez, incrementara a percepcion de poder ser inspeccionado,
algo que, de acordo co modelo estandar de cumprimento das normas, conducira a un
incremento do cumprimento voluntario“. Por dltimo, un sistema de inspeccién que
audite e castigue os que contravefien a norma pora fin a competencia desleal entre
as empresas, eliminando unha posible necesidade de incumprir para poder competir
no mercado en igualdade de condiciéns.

Non obstante, a ninguén lle escapa que o proceso de inspeccién é un proceso in-
trusivo non moi benvido polas empresas’. Mesmo para as empresas que non infrinxen
ningunha normativa, e non reciben ningtin requirimento nin sancién, a presenza da
Inspeccién nas suas instalaciéns e a solicitude de informacién é unha intromisién
que altera a normal convivencia dentro desta. Sumado ao anterior, as inspecciéns son
un procedemento custoso, tanto en capital humano como financeiro para o Estado®.

A Inspeccién debe, por esta razdn, usar os seus limitados recursos de xeito pru-
dente para obter o méximo nivel de cumprimento coa minima intrusién e os minimos
custos’. Planear axeitadamente unha estratexia de inspecciéns é clave para detectar a
fraude a posteriori, asi como para proactivamente previr que existan incumprimen-
tos da norma. E dicir, partindo da hipdtese de que inspeccionar unha empresa que
cumpre coa norma proporciona poucos beneficios & prevencion da fraude, a seleccién
dos suxeitos obxecto da inspeccién sera esencial. O obxectivo, pois, sera planificar

1 OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, OECD Press, Paris, 2004, p. 6.
2 OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, cit., p. 7.

3 GUPTA, M. e NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
niques', Foundations of E-Government — Conference Proceedings, 11th International Conference on e-Governance, Hyderabad,
India, 2007, p. 378.

“  BECKER, G, "Crime and Punishment: An Economic Approach’, Journal of Political Economy, n. 76-2, 1968, pp. 169-217;
SRINIVASAN, T.N., “Tax Evasion: A model’; Journal of Public Economics, n. 2, issue 4, 1973, pp. 339-346; YITZHAKI, S., “In-
come tax evasion: A theoretical analysis’, Journal of Public Economics, n. 3, issue 2, 1974. ALLINGHAM, M.G. e SANDMO, A,
“Income Tax Evasion: A Theoretical Analysis', Journal of Public Economics, n. 1, 1972, pp. 323-338.

®  GUPTA, M. e NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
nigues’, cit,, p. 378.

& BONCHI, F, GIANNOTTI, F., MAINETTO, G. e PEDRESCHI, D., "A classification-based methodology for planning audit stra-
tegies in fraud detection’; KDD ‘99: Proceedings of the fifth ACM SIGKDD international conference on Knowledge discovery
and data mining, 1999, p. 176. Dispofible en: https:/dl.acm.org/doi/10.1145/312129.312224 (Consultado o 6 de abril de
2020).

7 GUPTA, M. e NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
niques’, cit., p. 378.
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estratexicamente a actuacion inspectora de tal forma que cada inspeccion se realice
sobre unha empresa que incumpra.

Neste sentido, parece que hai campo para a mellora nalgins sectores. De acordo
co Informe anual 2018 da Inspeccién de Traballo e Seguridade Social, en materia de
contratacién de traballadores, a actividade planificada ofreceu os seguintes resultados.
Dun total de 55.640 actuaciéns, detectouse a comision de 3.877 infracciéns sancio-
nables. Iso significa que o “acerto”, a hora de seleccionar as empresas obxecto da
inspeccién durante unha campafia dirixida, foi do 6%8 aproximadamente. Respecto
ao tempo de traballo, realizaronse 20.465 actuaciéns cun resultado de 5.230 infrac-
ciéns?, o que implica un éxito do 25%.

En xeral, en materia de emprego e relacions laborais, incluindo non sé a activi-
dade planificada, senén tamén aquela realizada como resposta a unha denuncia, o
nivel de acerto & hora de realizar unha inspeccién que rematase na deteccién dun
incumprimento sancionable foi do 12%?. Iso implica, en sentido contrario, que se
usaron recursos da Inspeccion e se alterou o normal funcionamento dunha empresa
nun 88% dos casos, sen que ese comportamento vifiese xustificado pola gravidade
do incumprimento desta.

Por outrabanda, existe outro fendmeno que merece atencién especifica. En materia
de prevencién de riscos laborais no sector da construcién, do total de 28.134 ordes de
servizo, a suma de requirimentos e infracciéons —aqui a memoria da Inspeccién non
da datos desagregados— foi de 32.345. Iso significa un acerto do 114% na actuacion.
Este non é un fenémeno especifico da construcién, dado que o acerto no resto de
sectores se sitlla no 126%. Isto &, grosso modo e en termos xerais, en cada empresa
visitada detectaronse de media 1,26 incumprimentos. Estes datos amosan conclusions
preocupantes.

Dun lado, poderia implicar un grande acerto por parte da Inspeccién de Traballo &
hora de seleccionar que empresas son auditadas en materia de prevencion de riscos.
No entanto, sen informacién ningunha que faga pensar que existe un xeito distinto de
seleccionar as empresas inspeccionadas nesta materia das anteriores que se acaban de
ver, probablemente mais ben supofia un incumprimento sistematico nesta materia.
Non obstante, iso non significa que a planificacién estratéxica resulte innecesaria nes-
ta materia, senén que o obxectivo da planificacién en materia de prevencién deberia

8  |so supondo que cada infraccién foi a unha Gnica empresa, sendo posible tamén que as sanciéns por contratacion fraudu-
lenta de traballadores temporais se concentrasen nunhas poucas empresas, o que reduciria ainda mais o nivel de acerto.
Por outro lado, 2 memoria tamén recolle un total de 21.199 requirimentos. Iso significa, probablemente, que se atoparon
irregularidades nesas empresas, ainda que de insuficiente relevancia como para seren sancionadas. Contando tamén cos
requirimentos, o nivel de "acerto” situariase no 45%.

° Igualmente, neste caso, poderianse engadir 0s 6.040 requirimentos que se realizaron nesta materia, dando un resultado
de acerto neste caso do 55%.

© Tendo en conta os requirimentos, o nivel de éxito seria do 40%.

" Todo iso aos ollos da propia Inspeccién de Traballo e da Seguridade Social, que, tras iniciar a inspeccion, decidiu non san-
cionar. Por suposto, tamén é posible que a decisién final de non sancionar vifiese causada non porgue non exista incum-
primento que mereza ser sancionado, senén pola falta de probas que o acrediten. Non obstante, este argumento non
resta razons ao aqui sustentado. Se a Inspeccién audita unha empresa e finalmente non atopa probas suficientes para
sancionar, non se tera producido o efecto indirecto en termos de prevenci6n xeral tan necesario nestas actuaciéns e no uso
de recursos.
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ser distinto. Neste sentido, non se deberia pretender atopar algin incumprimento,
do tipo que sexa, por cada inspeccién, senén seleccionar as empresas que realizan os
incumprimentos mais graves.

En efecto, a planificacion estratéxica debe pretender sempre maximizar os resul-
tados da actuacién inspectora®. Por isto, na planificacién, o obxectivo serd decidir
auditar aquelas empresas onde existe un risco maior dun incumprimento grave. En
materia de prevencion de riscos laborais, esta diferenciacion é sinxela de observar.
Non serd o mesmo, a hora de decidir auditar unha empresa ou outra, que unha in-
cumpra unha normativa que implique un alto risco de accidente mortal que outra
que implique riscos menores. Non se pon en dibida a necesidade de auditar todas as
empresas incumpridoras. Non obstante, sendo os recursos escasos, pode ter sentido
priorizar estratexicamente a reducion dos accidentes mais graves.

Por esta razoén, nos tltimos anos impulsouse, desde moitas administraciéns®, o
uso de tecnoloxias da informacién —big data, data mining, machine learning, algo-
ritmos, intelixencia artificial, etc.— co obxecto de mellorar a seleccién das empresas
a inspeccionar ou de obxectivos das campafias, baseandose no procesamento auto-
matizado dos datos.

Este traballo ten como obxectivo discutir os beneficios e limitaciéns do uso da
tecnoloxia do big data como forma de tomar decisions respecto a que empresas ins-
peccionar en materia de traballo e seguridade social. Para iso, na epigrafe 2 anali-
zaranse os distintos modelos de seleccién de empresas obxecto desta inspeccion. A
terceira epigrafe dedicarase as mecanicas de funcionamento do sistema de valoracion
da fraude. A cuarta, a necesidade de avaliar os resultados. A quinta considera os retos
legais en materia de proteccion de datos, intimidade e regulacién antidiscriminatoria
da implantacién do sistema. O traballo remata concluindo coas vantaxes e limites
desta tecnoloxia en materia de prevencion da fraude.

2 Retos legais: proteccion de datos e
dereitos fundamentais afectados

Ouso de algoritmos, a clasificacion dos suxeitos mediante perfis de risco de incumpri-
mento e o tratamento de datos de forma automatizada a través das técnicas descritas
neste traballo co obxecto de seleccionar as empresas que compre inspeccionar pode
formular multiples problemas xuridicos. Por unha banda, as normas de proteccion
de datos e, pola outra, as normas antidiscriminacién e de proteccién da intimidade
poden supor limites xuridicos ao uso destas técnicas.

A analise particularizada da legalidade do emprego destas técnicas dificilmente
pode facerse neste momento de forma abstracta e a priori sen cofiecer exactamente

2 BONCHI, F,, GIANNOTTI, F., MAINETTO, G. e PEDRESCH|I, D., "A classification-based methodology for planning audit strate-
gies in fraud detection’, cit.

3 COMISION EUROPEA, Risk Management Guide for Tax Administrations, Bruxelas, 2006. Dispofiible en:https:/ec.europa.eu/
taxation _customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/tax_cooperation/gen_overview/risk_manage-
ment_guide_for_tax_administrations_en.pdf. OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, Paris, 2018, p.
13.
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as mecanicas e o tipo de informacién que o sistema utiliza. Por iso, esta epigrafe li-
mitase a sinalar os retos xuridicos que pode presentar este uso e os principios legais
que deben orientar a adopciéon destas técnicas por parte da Inspeccion. Para efectuar
esta analise, primeiro débese dividir a cuestion entre os suxeitos afectados: dun lado,
o uso do big data para seleccionar persoas xuridicas ou empresas e, doutro, para se-
leccionar profesionais auténomos ou persoas individuais.

2.1 Aplicacion do big data para seleccionar
persoas xuridicas ou empresas

A necesaria segmentacion respecto a seleccién de persoas xuridicas fronte a selec-
cién de persoas fisicas parte da propia division realizada pola normativa. En efecto, o
RXPD circunscribese & proteccién de datos persoais, incluindo soamente os datos das
persoas fisicas e excluindo do seu &mbito de aplicacion os datos das persoas xuridicas
(art.1e 2 RXPD)%.

Deste xeito, o tratamento automatizado de datos das empresas e 0 seu procesa-
mento a través de técnicas de big data non vén protexido por esta normativa®. Seran
os principios xerais, a obriga da Administracién de rexerse baixo o principio de lega-
lidade, de igualdade de trato e a prohibicién de arbitrariedade os que determinaran
as stas posibilidades de uso. Iso leva a que, no emprego do big data para a selecciéon
de empresas a investigar, a falta de normativa especifica en materia de proteccion de
datos, se apliquen os controis clasicos e habituais na Administracién.

2.2 Aplicacion para a seleccion de persoas fisicas ou autonomos

En materia de vixilancia do cumprimento da normativa social, a Inspeccién tamén é
aencargada de controlar a posible fraude de prestacions sociais recibidas por persoas
fisicas e o cumprimento da normativa laboral por parte de profesionais auténomos
respecto a Seguridade Social propia e en canto & stia posicion como empregador.

2.2.1 Proteccion de datos e autonomos

Unha primeira cuestion que xorde é se a normativa en materia de proteccién de datos
persoais se aplica aos auténomos e profesionais no exercicio da stia profesion. A este
respecto xorden dubidas dado que, a pesar de que son persoas fisicas, interactian
como empresarios no mercado. Esta cuestion foi tratada pola doutrina xudicial e
chegou a conclusién de que se entende que soamente estan excluidos do ambito de

" Expresamente, o0 artigo 4 define «datos persoais» como “toda informacién sobre unha persoa fisica identificada ou identi-
ficable («o interesado»); considerarase persoa fisica identificable toda persoa cuxa identidade poida determinarse”.

Non obstante, téfase en conta que os datos da empresa ou da actividade empresarial quedaran excluidos da aplicacién
desta normativa, pero non os datos dos profesionais e traballadores (persoa fisica) que se atopen integrados na organiza-
cion; ver Informe xuridico AEPD 2008/0371.
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aplicacién da normativa de proteccién de datos aqueles profesionais que exercen a
sUa actividade baixo a forma de persoa xuridica®®.

En efecto, a Sentenza da Audiencia Nacional do 21 de novembro de 2002 (rec.
881/2000) considera que a publicaciéon dos datos identificativos dos arquitectos esta
protexida pola LOPD, posto que son datos que ‘“se refiren a profesionais que non exer-
cen a sta actividade baixo forma de empresa, non tendo en consecuencia a condicién de
comerciante d cal se refiren os artigos primeiro e sequintes do Cddigo de comercio”.

No mesmo sentido, a SAN do 11 de febreiro de 2004 (rec. 119/2002) sinala que “no
caso examinado o dato do afectado, ainda que se refira ao lugar de exercicio da stia pro-
fesién é un dato dunha persoa fisica cunha actividade profesional cuxa proteccion cae na
drbita da Lei orgdnica 15/1999”.

Tamén o Tribunal Supremo —Sala 3.2— en Sentenza do 20 de febreiro de 2007
(rec. 732/2003) é do mesmo parecer ao establecer que “Estd claro que os arquitectos
e promotores a que se refire o litixio participan da natureza de persoas fisicas e que non
deixan de selo pola stia condicion de profesionais ou axentes que intervefien no mercado
da construcién, polo que os datos persoais relativos a estes quedan amparados e suxeitos en
canto ao seu tratamento informatizado ds previsions da LORTAD; e € que desde este punto
de vista subxectivo a exclusion do dmbito de aplicacion da LORTAD non vén determinado
polo cardcter profesional ou non do afectado ou titular dos datos obxecto de tratamento,
senon pola natureza de persoa fisica ou xuridica titular dos datos, en canto s as persoas
fisicas se consideran titulares dos dereitos a que se refire o artigo 18.4 da Constitucion”.

Desta forma, os datos profesionais dos traballadores auténomos —en canto son
persoas fisicas— estaran amparados pola normativa en materia de proteccién de datos
persoais vixente.

3 Limites xuridicos a aplicacion do big data
na loita contra a fraude laboral

3.1 Decisions automatizadas e proteccion de datos

Aclarado que a normativa en materia de proteccién de datos sera aplicable tanto a
profesionais auténomos como a persoas fisicas —perceptores de prestaciéns sociais—,
vaise agora analizar o réxime xuridico aplicable.

ORXPD, no seu artigo 6.1e), establece que o tratamento de datos das persoas fisicas
é licito se “é necesario para o cumprimento dunha misién realizada en interese piblico
ou no exercicio de poderes publicos conferidos ao responsable do tratamento”. Asi
pois, co amparo da Lei 23/2015, do 21 de xullo, ordenadora do Sistema de Inspeccién
de Traballo e Seguridade Social —concretamente o seu artigo 18.2 e 18.4 —, a recollida
e tratamento destes datos sera licita.

'® AEPD R/00598/2007.
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Adicionalmente, ainda que a recollida de datos e o seu tratamento sexan licitos
conforme se acaba de ver, o artigo 22 do RXPD fixa unha regra especifica para a toma
de decisions baseadas unicamente neste tratamento automatizado ou na elaboracién
de perfis. En concreto, este artigo prohibe” que unha decision final, que tefia efectos
xuridicos sobre o suxeito®, estea baseada unicamente nese tratamento automatizado
ou perfil elaborado polo algoritmo sen intervencién humana. Isto pode afectar de cheo
as posibilidades de seleccionar automatizadamente (ou mediante perfis de persoas
fisicas ou auténomos) os suxeitos a inspeccionar.

Non obstante, esta prohibicién aplicase s6 se non existe ningln tipo de interven-
ci6én humana na seleccién final do suxeito obxecto da inspeccién. En efecto, o artigo
22 RXPD que aqui se analiza soamente prohibe a “decisién baseada unicamente no
tratamento automatizado”. Por esta razon, se existe intervencién humana significativa
na toma de decisién, non sera de aplicacién esta imposibilidade®.

Neste sentido, nos casos en que a decision final queda en mans do inspector, cuxa
decisién serd tomada conforme a stia experiencia usando unicamente o indice de risco
de incumprimento como un factor a ter en conta, non parece que nos atopemos no
suposto prohibido do artigo 22 RXPD. Da mesma forma, se os plans estratéxicos e as
campafias son decididos polos responsables da Inspeccidén, tampouco parece que se
estivese ante este suposto®.

En calquera caso, unha vez mais, o artigo 22 RXPD establece excepcions a stia apli-
cacién. O regulamento permite que se elaboren decisions totalmente automatizadas,
sempre que iso vefia autorizado polo dereito nacional (art. 22.1b RXPD). Asi, o artigo
16.3 da Lei 23/2015 considera a posibilidade de que a Inspeccién reciba datos cedidos
pola Axencia Tributaria e a Seguridade Social, incluindo os datos persoais obxecto de
tratamento automatizado. Esta parece unha habilitacién suficiente tendo en conta
que a cesién de datos sempre € un exercicio mais intenso que o mero tratamento; asi
pois, poderiase soster que quen pode o mais pode 0 menos (se se permite legalmente
a cesion dos datos, permitese o seu tratamento automatizado). Porén, en caso de
que se desexe poder seleccionar os suxeitos obxecto da inspeccién sen intervencion

7 Literalmente, o artigo 22 RXPD non establece unha prohibicién, senén que a regra se configura como “o dereito a non ser
obxecto deste tipo de decisions’ Non obstante, como xa se discutiu e argumentou noutro lugar (TODOLI SIGNES, A, “La
gobernanza colectiva de la proteccion de datos en las relaciones laborales: big data, creacion de perfiles, decisiones em-
presariales automatizadas y los derechos colectivos’, Revista de Derecho Social, n. 84, 2018), este dereito debe entenderse
como unha prohibicién tal como o interpreta o GT29, Guidelines on Automated individual decision-making and Profiling for the
purposes of Regulation 2016/679, 2016 (adoptadas o 3 de outubro de 2017), p. 13. Isto &, configlirase como unha prohi-
bicion —sen necesidade de reclamar activamente o dereito— aos responsables de datos de tomar as decisiéns con esta
metodoloxia automatizada.

8 Namina opinién, non parece que haxa ddbidas de que abrir unha inspeccion sobre unha persoa fisica ou un auténomo ten
efectos xuridicos (ex., obriga de responder solicitudes de informacion, etc.), polo que este criterio estaria cumprido.

9 TODOLI SIGNES, A, “La gobernanza colectiva de la proteccion de datos en las relaciones laborales: big data, creacion de
perfiles, decisiones empresariales automatizadas vy los derechos colectivos’, cit.

2 En calquera caso, recérdese que a intervencion humana na toma de decision debe ser significativa. Estase ante un con-
cepto xuridico indeterminado en que se debera analizar caso a caso o nivel de intervencion. O que esta claro é que, se os
responsables da Inspeccion se limitan a validar a decision tomada polo big data en todas as ocasions, poderia non haber
intervencion suficiente para excluir estas proteccions. Neste sentido, para saber se o nivel de intervencion humana é “sig-
nificativo’, habera que valorar con que frecuencia o responsable de recursos humanos adopta decisions finais nun sentido
distinto ao formulado polo algoritmo ou a IA; TODOLI SIGNES, A, “La gobernanza colectiva de la proteccion de datos en las
relaciones laborales: big data, creacion de perfiles, decisiones empresariales automatizadas y los derechos colectivos’, cit.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Adrian Todoli Signes

humana ningunha, seria recomendable unha actualizacién da normativa nacional que
expresamente aclarase a posibilidade do tratamento automatizado e a elaboracion
de perfis con este obxectivo e establecese garantias suficientes de transparencia e
antidiscriminacion.

3.2 Garantias fronte a toma de decisions automatizada

A Comisiéon Europea, no seu Libro branco sobre intelixencia artificial* alerta dunha
serie de perigos existente no uso da IA, entre os que se atopa a opacidade dalgins
destes sistemas de big data, decisiéns algoritmicas discriminatorias contra colectivos
protexidos ou decisiéns erréneas por un mal desefio dos algoritmos?2 Co obxecto de
evitar estes prexuizos, a Comision Europea (2020) sostén a necesidade de establecer
garantias a favor dos afectados por un sistema de intelixencia artificial.

A regulacion proposta parte de que non todos os sistemas tefien a mesma inci-
dencia sobre eses dereitos fundamentais; por iso, formulase un sistema de garantias
distinto dependendo do risco que tefia a IA de afectar a eses dereitos fundamentais.
Desta forma, poderia haber ata cinco niveis baseados no risco de que unha intelixencia
artificial afecte ou vulnere dereitos fundamentais. Isto é, dependendo dos seus po-
tenciais efectos, requiriria desde a ausencia de garantias no caso dos sistemas de IA
mais inocuos ata a prohibicién absoluta no caso dos sistemas de intelixencia artificial
mais perigosos.

En efecto, a doutrina vén sinalando desde hai tempo a posibilidade de que os sis-
temas de decision automatizada conculquen dereitos fundamentais e a necesidade de
garantias no seu uso?. Neste sentido, pode indicarse como exemplo o uso por parte dos
EE.UU. dun algoritmo para determinar a probabilidade de reincidencia dun suxeito que
cometeu un delito. Neste caso, os xuices utilizan esa probabilidade para determinar
a duracién das penas privativas de liberdade. Dado que a metodoloxia e o algoritmo
usados para a avaliacion do risco de reincidencia son descofiecidos para o defendido,
alegouse violacion do dereito de defensa e ao proceso debido dada a imposibilidade
de impugnar esa valoracién do risco nin de saber se esa valoracién estaba nesgada ou
era directamente discriminatoria (especialmente contra persoas de cor nos EE. UU.).

Non obstante, o Tribunal Supremo do estado de Wisconsin na Sentenza State v.
Loomis?+ considerou que o feito de que o acusado non soubese a metodoloxia da ava-
liacién do risco usada polo algoritmo non viola o seu dereito a un proceso debidonin a

21 COMISION EUROPEA, Libro branco sobre a intelixencia artificial - Un enfoque europeo para a excelencia e a confianza, COM
(2020) 65 final, Bruxelas, 2020.

22 No mesmo sentido prondincianse CERRILLO | MARTINEZ, A., “El impacto de la inteligencia artificial en el derecho admi-
nistrativo ¢nuevos conceptos para nuevas realidades técnicas?’, Revista General de Derecho Administrativo, n. 50, 2019;
COTINO HUESQ, L., "Derecho vy garantias ante el uso piblico v privado de inteligencia artificial, robética y big data’, Bauza
Reilly, M. (dir.), £/ Derecho de las Tics en Latinoamérica, La Ley, Uruguay, 2019; PONCE SOLE, J., "Inteligencia artificial, derecho
administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento administrativo debido tecnolégico’; Revista General de
Derecho Administrativo, n. 50, 2019.

2 CRAWFORD, K. e SCHULTZ, J., "Big data and due process: Towards a framework to redress predictive privacy harms’, Boston
College Law Review, n. 55 (1), 2014.

2 State v Loomis, 881 N.W.2d 749 (Wis. 2016), accesible online en: https:/law.justia. com/cases/wisconsin/supreme-
court/2016/2015ap000157-cr.html (Consultado o 17 de xullo de 2018).
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unha sentenza individualizada, dado que o informe soamente é un mais dos factores
tidos en conta polo xuiz para fixar a sentenza definitiva. Ademais, neste caso, sostense
que non € posible entregar a informacién sobre o funcionamento do algoritmo nin a
metodoloxia usada, posto que é un “segredo de empresa” (os informes son contra-
tados pola Administracion de xustiza a unha empresa privada).

Ante estas conclusions, a doutrina criticou a sentenza e sostivo a necesidade de que
exista total transparencia na metodoloxia empregada polo algoritmo co obxecto de
poder impugnar o informe e cofiecer se esta estaba a usar criterios discriminatorios
para realizar a valoracién final do risco de reincidencia (ex., cor de pel)>. En efecto,
débese estar de acordo con estas criticas, e é que, cando a liberdade de circulaciéon
dunha persoa esta en xogo, a liberdade de empresa ou o segredo empresarial non
pode ser argumentacién suficiente para permitir unha opacidade que impida cofiecer
posibles discriminaciéns.

Por esta razon, o RXPD sinala que, mesmo cando unha lei nacional autorice o uso
de mecanismos informaticos para tomar decisiéons automatizadas, sera necesario que
esta mesma normativa fixe controis e salvagardas dos dereitos e liberdades dos suxei-
tos afectados. Non obstante, conforme o criterio mantido pola Comisién Europea?® na
stia cualificacion dos tipos de algoritmos segundo as stias consecuencias, parece claro
que esas garantias deberan ser proporcionais aos efectos, mais ou menos intensos,
que as decisiéns automatizadas tefian sobre o suxeito.

3.3 Discrecionalidade administrativa na eleccion de suxeitos a
investigar e garantias fronte a arbitrariedade ou discriminacion

A eleccién do suxeito a investigar, asi como a orientacién mediante plans de inspeccién
desta, cualificanse xuridicamente de actos discrecionais?’. Deste xeito, o inspector
podera elixir, baseandose na sta experiencia —como se fai tradicionalmente—, ou
noutros datos ou informacions, os suxeitos obxecto do seu traballo. Da mesma for-
ma, a confeccion de plans estratéxicos e operativos desde os mandos xerarquicos da
inspeccion s6 vén elevar esa potestade discrecional a instancias superiores. Neste
sentido, admitese pacificamente a inclusion neles de criterios de oportunidade e o
establecemento de prioridades e estratexias para aplicar coa maxima eficiencia re-
cursos limitados desta.

Ata aqui non parece que exista limite legal ningtin para o uso do big data como
soporte para a toma das ditas decisions. Non obstante, non esta de mais recordar que

2 BOIXPALOP, A, "Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la administracion para la adopcion de decisiones’, Revista de Derecho Piblico: Teoria y
Método, n. 1, 2020. FREEMAN, K., "Algorithmic Injustice: How the Wisconsin Supreme Court Failed to Protect Due Process
Rights in State v. Loomis’, North Carolina Journal of Law & Technology, n. 18, 2016; MARTINEZ GARAY, L., “Peligrosidad,
algoritmos y due process: el caso State vs. Loomis", Revista de Derecho Penal y Criminologia, n. 20, 2018, pp. 485-502.

% COMISION EURQPEA, Libro branco sobre a intelixencia artificial - Un enfoque europeo para a excelencia e a confianza, cit.

27 BERMEJO VERA, ., "La Administracion inspectora’, Revista de Administracion Pdblica, n. 147, 1998, p. 54; REBOLLO PUIG,
M., “La actividad inspectora’, Diez Sanchez, J.J. (coord.), Actas del VIII Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de
Derecho Administrativo: La funcién inspectora, INAP, Madrid, 2013, p. 51.

% RIVERO ORTEGA, R., £l Estado vigilante, Tecnos, Madrid, 2000, p. 195.
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adiscrecionalidade non pode significar arbitrariedade e que ten limites, co obxecto de
evitar abusos e discriminacions?. Asi, da mesma forma que na eleccién dos suxeitos
ainspeccionar non seria licito realizala baseandose exclusivamente na nacionalidade
da empresa ou da persoa fisica, tampouco o big data poderia levarnos a esa conclu-
sién —nin sequera de forma indirecta— sen que existan razéns obxectivas distintas
ao criterio discriminatorio que o xustifique.

Asipois, débese partir de que, a priori, non existe diferente réxime xuridico aplicable
cando a decision é tomada fundamentandose na experiencia do inspector, nos datos
existentes, en criterios de oportunidade ou no big data. Isto é, o importante non reside
na forma ou procedemento elixido para tomar a decisién, senén en comprobar que o
resultado desta —a decisién— non sexa arbitrario ou discriminatorio.

O problema radica nas posibilidades de defensa do suxeito investigado. En efec-
to, nun caso ou outro, o suxeito seleccionado descofiecera as razéns polas que saiu
elixido, o que fara materialmente imposible demostrar en xuizo un trato nesgado ou
discriminatorio da Inspeccién. Por esta razén, o artigo 20.2 da Lei 23/2015 establece
que compre garantir a efectividade dos principios de igualdade de trato e non discrimi-
nacién no exercicio da actividade inspectora. Ou sexa, é a Administracién a obrigada a
asegurarse de que as decisiéns non se toman en contra do principio de igualdade. Pola
sliavez, este artigo garante a publicacién das instrucions de organizacién de servizos,
dos criterios operativos xerais e dos criterios técnicos vinculantes.

Desta forma, dun lado, a Administracién ten a obriga de asegurar que o big data non
estea a dar como resultado unha eleccién discriminatoria ou sen fundamento suficien-
te; por outro lado, serd necesario garantir certo grao de transparencia nos criterios
utilizados polo big data para tomar as siias decisions e establecer as porcentaxes de
risco de incumprimento de cada empresa ou dos distintos sectores.

Isto é, non parece que sexa suficiente indicar que se elixiu unha empresa —ou un
sector se falamos dun plan estratéxico— porque a ferramenta informatica indica que
ten maior risco de incumprir. Pola contra, a Administracién terd a obriga de asegu-
rar que o resultado final do indice de risco de incumprimentos non esta baseado en
criterios prohibidos (nacionalidade da empresa ou persoa fisica, sindicacién ou non,
etc.). A analoxia coas ferramentas de seleccién tradicionais ata o momento € sinxela,
e é que, segundo o principio de igualdade, a Administracién tamén debe asegurarse
de que un inspector non actie motivado por razéns arbitrarias e discriminatorias.

Deste xeito, igual que, de acordo coa normativa actual, os criterios operativos xerais
deben ser publicados para garantir a non arbitrariedade, parece necesario publicar (ou,
polo menos, estar dispofiibles conforme as leis de transparencia) que tipo de datos,
en xeral, se lle subministraron & ferramenta informatica para tomar a decision. Na
maioria de casos, isto sera suficiente para asegurar que o resultado final dado polo
big data non estara baseado en criterios discriminatorios.

Pola contra, non parece que deba incluirse nesa publicidade/transparencia nin
o cédigo do algoritmo utilizado para tomar as decisiéns nin tampouco deberia ser

22 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, 2.* ed., Aranzadi, Elcano, 2000, pp. 93-94.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

89



90

Retos legais do uso do big data na seleccion de suxeitos a investigar pola Inspeccién de Traballo e da Seguridade Social

obrigatorio que se publicite o resultado final dado pola ferramenta. Isto é, nin as
empresas nin as persoas fisicas teran dereito a cofiecer as probabilidades de incumprir
que lle asigna a ferramenta.

A xustificacion é tripla. Por unha banda, informar as empresas de que tefien unha
baixa probabilidade de ser investigadas poderia incrementar o propio incumprimento.
Por outra parte, publicar o c6digo ou as ponderaciéns realizadas pola ferramenta para
tomar a decisiéon permitiria —as empresas que puidesen pagar un servizo informatico
de suficiente nivel — revelar a mesma informacioén respecto as posibilidades concretas
de ser inspeccionadas. Por tltimo, esa informacién en mans das empresas permi-
tirfalles modificar o seu comportamento para alterar os resultados do algoritmo. E
dicir, se a empresa sabe que variable, en que proporcién e de que forma inciden na
probabilidade de ser investigadas, esta poderia alterar o seu comportamento non para
cumprir, senén para modificar esas variables (o que se chamou gaming the algorithm)>.

Por estarazon, malia a necesidade de asegurar a transparencia e a falta de arbitra-
riedade ou discriminacién, non parece posible exixir que se revele toda a informacién
respecto a ferramenta informatica nin como esta toma as stias decisiéns co obxecto
de evitar que as empresas ou suxeitos infractores poidan usar esa informacioén para
seguir incumprindo a norma. Por outro lado, si parece exixible que a Administracion
revele que tipo de datos son usados polo algoritmo para tomar a sta decisién co
obxecto de asegurar que non se esta a utilizar informacién protexida (art. 9 RXPD)
ou discriminatoria (art. 14 CE). Por Gltimo, dada a posibilidade de que o big data
poida inferir informacions discriminatorias baseadas en datos non discriminatorios
(ex., deducir a raza ou nacionalidade baseandose no barrio onde se vive), co obxecto
de evitar que isto suceda, parece necesario que o algoritmo, non publicado, supere
alglin tipo de auditoria administrativa interna —ou dun terceiro— que verifique que o
algoritmo pola stia propia conta “non esta a descubrir” datos prohibidos ou sensibles
e usandoos nos seus resultados?.

4 Big data como método de seleccion da inspeccion
na xurisprudencia comparada: Francia e Holanda
A cuestion que se acaba de analizar, sobre a validez destes sistemas e o nivel de trans-

parencia requirida, foi axuizada nalgtin dos paises do noso arredor con resultados
dispares.

* Mesmo aquela parte da doutrina que mais ferventemente apoia a publicacion de toda a informacion respecto a ferramenta
ou algoritmo utilizado pola Administracion pablica sostén que, no caso dos algoritmos que deciden o campo de actuacion
dunha inspeccion, a transparencia debe ter limites. BOIX PALOP, A, “Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de
extender las garantias propias de las normas reglamentarias a los programas empleados por la administracion para la
adopcion de decisiones’, cit., p. 265.

3 BAMBUER, J. e ZARSKY, T., “The algorithm game’; Notre Dame Law Review, n. 94 (1), 2018.

32 GONZALEZ ESPEJO, M.J.,, “Sector piblico y algoritmos: Transparencia o un poco mas de paciencia’, Diario la Ley, Wolters
Kluwer, 19 de febreiro de 2020. Disponible en: https:/diariolaley.laleynext.es/Content/Documento.aspx?params=H4s|A-
AAAAAAEAMEMSbH1czUwMDAYNDEYMTNTKOstKs7Mz7M1MjACCVgq5eWnplasONuW5qWkpmXmpaaAlGSmVbrkjadU
FqTapiXmFKegpSbl52ejmBQPMWEAZNEISGMAAAA=WKE.
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Asi, o Consello Constitucional francés, na stia Decisién do 27 de decembro de 2019
(Decisién n. 2019-796 DC), examina a validez dun sistema de uso do big data para
apoiar a seleccion de obxectivos da Inspeccién de Facenda. O sistema foi incorporado a
través da Lei de orzamentos de 2020 (art. 154), permitindo as autoridades tributarias
que usasen estas ferramentas con duas finalidades: a primeira, reunir datos publicos
que existan en Internet sobre os obrigados tributarios; en segundo lugar, procesar de
forma automatizada esa informacioén para decidir se existen posibles fraudes.

Deste xeito, a autorizacién lexislativa non se limita ao procesamento dos datos que
xa ten a Inspeccion para decidir o risco de incumprimento, senén que adicionalmente
permite que a ferramenta se empregue para escanear Internet en busca de indicios
de fraude —por exemplo, paxina web dunha empresa que vende produtos, pero non
paga tributos, etc.—.

A Corte Constitucional, na stia resolucion, admite o uso das duas funcionalidades
automatizadas da ferramenta, principalmente con base nos seguintes argumentos:
i) afinalidade é un obxectivo constitucionalmente protexido (loita contra a fraude) e
aplicase nun ambito onde poden producirse incumprimentos da normanon detectados
polos medios ordinarios; ii) os datos incorporados a ferramenta e os resultados obtidos
s6 poden ser usados por persoal da Administracién suxeita ao segredo profesional e
confidencialidade; iii) os indicios de fraude captados de forma automatizada a través
de algoritmos non serven como proba Unica para fundamentar unha sancién, senén
que esta soamente podera ser resultado de procedementos debidamente individua-
lizados e motivados cos dereitos de defensa (audiencia) e garantias habituais.

En calquera caso, a Corte advirte que este é un exame preliminar e que a validez da
ferramenta dependera de que, no seu uso, esta permita un control de legalidade e de
que os dereitos e garantias fundamentais dos cidadans queden asegurados.

Por outro lado, moito mais restritiva e contundente se mostra a Sentenza do
Tribunal de distrito da Haia (Rechtbank Dean Haag) nos Paises Baixos, do 5 de febreiro
de 2020 (ECLI:NL: RBDHA: 2020:865), que declara ilicito o uso dun algoritmo para
establecer probabilidades de incumprimento de cidadans que perciben prestaciéns
da Seguridade Social3.

A sentenza responde a demanda de varias asociacions de defensa dos dereitos hu-
manos que impugnan o uso por parte da Inspecciéon de Traballo e Seguridade Social
do denominado Sistema de Indicacién de Riscos (Systeem Risico Indicatie, SyRI). Esta
é unha ferramenta automatizada que o Goberno holandés usa para previr e combater
a fraude no campo da Seguridade Social®:.

3 BATTAGLINI MANRIQUE DE LARA, M., "Sentencia histérica del Tribunal de la Haya anulando la elaboracion de perfiles para
el fraude de la Seguridad Social (SyR|)", World Compliance Association, 2020. Disponible en: http:/www.worldcomplianceas-
sociation.com/2624/noticia-sentencia-historica-del-tribunal-de-la-haya-anulando-la-elaboracion-de-perfiles-para-
el-fraude-de-la-seguridad-social-syri.html; COTINO HUESO, L., “«SyRI, ¢a quién sanciono?» Garantias frente al uso de
inteligencia artificial y decisiones automatizadas en el sector piblico y la sentencia holandesa de febrero de 2020", La Ley
Privacidad, n. 4, 2020; FERNANDEZ, C.B., “Primera sentencia europea que declara ilegal un algoritmo de evaluacién de ca-
racteristicas personales de los ciudadanos’, Diario la Ley, 13 de febreiro de 2020. Dispofible en: https:/diariolaley.laleynext.
es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSBbH 1czUwMDAyNDa3NDJUKOstKs 7Mz7M 1MjACC6ErI5aek
hrga25bmpaSmZealpoCUZKZVuuQnh1QWpNgmJeYUp6qlluXnZ60YFA8zAQCFSdkrYwAAAA==WKE.

3 ALGORITHMWATCH e BERTELSMANN STIFTUNG, Automating Society taking stock of automated decision making in the EU,
Berlin, 2019, p. 101.
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Osistema, a través dun instrumento informatico automatizado, asigna un nivel de
risco de que unha persoa cometa fraude a partir dunha serie de parametros estuda-
dos e correlacionados entre si. A ferramenta vén autorizada pola Lei de organizacion
de implementacion e estrutura de ingresos (Wet structuur uitvoeringsorganisatie en
inkomen, SUWI). Esta norma (art. 65.2) permite a elaboracién de informes de riscos
para avaliar as posibilidades de que unha persoa fisica ou xuridica cometa fraude
na percepcién de prestacions publicas incluidas en materia de Seguridade Social. O
Goberno xustifica este uso debido ao elevado nimero de fraude detectada no pais.

A devandita lei esta desenvolvida nun regulamento que fixa os datos procesados
pola ferramenta de big data. Concretamente, procésase informacion como a seguinte:
nome, enderezo, lugar de residencia, enderezo postal, data de nacemento, xénero e
caracteristicas administrativas das persoas; datos respecto ao seu traballo; sanciéns
administrativas anteriores; datos fiscais, incluida informacién sobre bens mobles e
inmobles; datos sobre motivos de exclusion de asistencia ou beneficios; datos comer-
ciais; datos de integracion, que son datos que poden usarse para determinar se se lle
impuxeron obrigas de integracién a unha persoa; historial de cumprimento das leis e
regulamentos; datos sobre bolsas recibidas; sobre pensiéns; sobre a obriga de reintegro
de prestaciéns publicas; sobre endebedamento; sobre beneficios, axudas e subsidios
recibidos; sobre permisos e exenciéns recibidos para a realizacién de actividades e
datos sobre se ten ou non seguro de saude.

A analise dos datos e a avaliacién do risco realizase en dous tramos. En primeiro
lugar, os datos fanse anénimos a través da substitucion do nome persoal e os nimeros
da Seguridade Social por un cédigo. Posteriormente, comparanse os datos co modelo
de riscos e identificanse os posibles factores de risco. Se a unha persoa se lle outorga
un grao alto de risco de fraude, os seus datos son transvasados a segunda parte do
proceso. Nesta segunda parte, a anéalise de risco realizao unha unidade especifica
dentro da Inspeccién de Traballo (Inspeccién de Asuntos Sociais e Emprego), que lle
asigna un risco definitivo.

Ante este sistema, o tribunal holandés considera que a normativa viola o artigo
8.2 do CEDH ao entender que a inxerencia na vida privada das persoas deste sistema
de anélise de risco non cumpre o requisito de necesidade nin proporcionalidade.
Neste sentido, a sentenza estima que, a pesar de recofiecer que a medida persegue
unha finalidade lexitima (loita contra a fraude), a intromisién na vida privada non
esta suficientemente xustificada. Pola sia vez, o tribunal establece que, malia que
o informe de riscos xerado polo algoritmo non ten en si mesmo unha consecuencia
legal directa (non hai sancién), si que ten un efecto significativo na vida privada da
persoa a cal se refire.

Asi, a sentenza conclle que a ferramenta informatica, en aplicacién do dereito da
Unién —RXPD e CEDH—, non cumpre cos principios de transparencia, de limitaciéon do
tratamento e de minimizacién de datos, concluindo que a normativa que regula o uso
daaplicacién é insuficientemente clara e verificable, o que a converte en contraria 4 lei.

A sentenza incide especialmente na falta de transparencia. Neste sentido, o tri-
bunal indica que esa falta de transparencia presenta problemas de comprobacién de
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posibles efectos discriminatorios (indirectos); sobre todo, engade a sentenza, dado
que a andlise de risco de incumprimento se realiza sobre suxeitos en situaciéns de
especial vulnerabilidade —por esa razén acceden en primeiro lugar as prestacions
sociais—. Ademais, o tribunal recrimina que o sistema analice datos persoais de cate-
gorias especiais (art. 9 RXPD), e advirte da posibilidade de que o algoritmo, realizando
conexions e inferencias, acabe tomando decisiéns discriminatorias3. Neste sentido,
establece que, sobre a base da informacioén existente acerca da ferramenta, non é
posible avaliar se ese risco de discriminacién indirecta foi abordado axeitadamente
pola norma que desenvolve o sistema de avaliacién de riscos.

Na mifia opinién, esta sentenza ten varias lecturas. Por un lado, se entendemos
que as conclusiéns obtidas nela son aplicables e extensibles a calquera uso dun algo-
ritmo para valorar riscos de fraude, moi probablemente as stias conclusiéns levan a
unha prohibicién de facto das stas posibilidades de uso. E certo que a sentenza non
chega a prohibir a stia implantacion, pero os requisitos que establece poden facer
imposible este.

Téfiase en conta que a sentenza analiza un sistema de por si bastante garantista coa
proteccién de datos e a intimidade. Neste sentido, os datos estaban anonimizados, es-
tableciase unha obriga de borrado de datos aos catro meses se o informe indicaba risco
baixo, compartimentabanse as seccidéns e departamentos que procesaban informacion,
obrigabase a confidencialidade e, ademais, en Gltima instancia era a Inspeccién a que
tomaba a Gltima decisién3¢. Ademais, o emprego do sistema non era indiscriminado,
senoén que, pola contra, cumpria solicitar o seu uso —para poder facelo habia uns
requisitos especificos fixados e a norma establecia quen podia solicitar o informe de
risco—, que datos debian usarse e con que finalidade —obxectivo especifico—. A pesar
de todo iso, o tribunal entende que non existen garantias axeitadas, dado que “non hai
informacién suficiente para saber como operaba”. Incide posteriormente a sentenza
nesta cuestion ao criticar que o modelo de risco que se utiliza e os indicadores de risco
sexan secretos e que iso impide que un suxeito interesado poida defenderse contra o
feito de que se determinase un alto risco de fraude sobre el ou ela.

Nesta cuestion é onde, de aceptar esta lectura da sentenza, se viria prohibir de facto
o uso deste tipo de ferramentas automatizadas para valorar riscos de incumprimento.
En efecto, se se da informacién suficiente para saber como opera a ferramenta —
como parece exixir a sentenza comentada—, esta sera inservible para os seus propios

3 Isto foi posto de relevo pola doutrina en varias ocasions ao entender que esta tecnoloxia parece capaz de inferir certas ca-
racteristicas persoais baseadas noutros datos. E dicir, ainda que se prohiba solicitar datos en materia de afiliacién sindical,
relixion, sexo, orientacion sexual ou discapacidade, os algoritmos son capaces de obter esta informacion a través doutros
datos (CRAWFORD, K. e SCHULTZ, J., "Big data and due process: Towards a framework to redress predictive privacy harms’;
cit.). Por exemplo, a relixion ou a raza poden estar estatisticamente moi relacionadas co codigo postal ou o barrio onde
vive a persoa. Asi pois, tomar decisions baseadas na localizacion da vivenda resultara no fondo unha decisién baseada na
raza ou, mesmo, conforme o tempo dedicado a ler unhas noticias en Facebook ou Google —e non outras— pddese predicir
a afiliacién politica ou sindical. De feito, en moitos casos, descofiécense as capacidades dun algoritmo a hora de facer in-
ferencias estatisticas, o que supén a “imposibilidade” de cofiecer se o propio algoritmo esta a tomar decisions fundamen-
tadas en informacién discriminatoria ou non, en HARDT, M., "How big data is unfair’; Medium, 26 de septiembre de 2014.
Dispofiible en: https:/medium.com/@mrtz/how-big-data-is-unfair-9aa544d739de.

% Malia ser certo que non se sabe se a Inspeccion finalmente decidia inspeccionar todos os suxeitos con risco alto —sen to-
mar ningunha decision significativa— ou, pola contra, se esta intervencion humana era relevante para a decision final, unha
cuestion que poderia ser relevante para xustificar que a decision final non era tomada polo algoritmo automaticamente.
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obxectivos. Por unha banda, aqueles que tivesen un baixo risco e o soubesen?” terian
incentivos para incumprir cofiecendo que as probabilidades de ser investigados son
baixas. Por outra banda, os que tivesen un alto risco de ser inspeccionados e cofiecesen
“como opera o algoritmo” poderian modificar a sta conduta, non para cumprir, se-
nén para enganar o sistema de valoracién de risco —unha posibilidade que a doutrina
puxo de manifesto en varias ocasions—38. En fin, na mifia opinién, a transparencia no
funcionamento do sistema de valoracion de riscos de fraude non pode ser tal que lles
permita aos suxeitos evadir a vixilancia e o control.

Tamén é certo que a sentenza apunta cara a outras posibilidades, dado que o
tribunal sinala expresamente que bota en falta unha revisién previa por parte da
Administraciéon ou dun terceiro independente de que o algoritmo é proporcionado,
vistos os dereitos en xogo e que, adicionalmente, non é discriminatorio. Esta posibili-
dade parece mais sensata. E dicir, dada a imposibilidade dunha transparencia absoluta
para que o sistema sexa efectivo —o que de facto limita as posibilidades de defensa dos
cidadans—, teria sentido aceptar que a propia Administracién ou un terceiro indepen-
dente auditase o algoritmo para asegurar que funciona correctamente e sen nesgos.

Ademais, a sentenza parece esquecer que a decisién automatizada —de ser real-
mente automatizada, porque parece existir suficiente intervenciéon humana cando o
informe de riscos se envia & Inspeccién de Traballo— soamente ten como efecto que
se inicie unha investigacién —é un mero selector—, sendo a investigacién a que deter -
minara se hai sancién ou non. Con isto non quero dicir que a selecciéon dos suxeitos a
investigar non tefia efectos sobre as persoas, pero, en calquera caso, as consecuencias
non son absolutas nin irrevogables. A este respecto, soamente sinalo que a sentenza
parece esquecer por en proporcion as garantias necesarias para poder tomar decisions
baseadas nun algoritmo, cos efectos que a dita decisién produce?. E dicir, non seria
proporcionado exixir as mesmas garantias para un algoritmo que adxudica risco de
reincidencia dun delincuente cuxa consecuencia sexa ampliar o nimero de anos en
prision [Sentenza State v. Loomis, 881, N.W.2d 749, 7532 (Wis, 2016)] que as garantias
necesarias para un algoritmo que da apoio a Inspeccién para decidir que suxeito co-
mezar a auditar, sendo a posterior andlise e investigacion realizadas completamente
por persoas conforme o procedemento habitual.

En calquera caso, como se dixo, na mifia opinioén, esta sentenza ten outra lectura
moi distinta 4 anterior. Débese partir de que esta sentenza responde a un tipo de fe-
rramenta con finalidades moi concretas que pode ter levado a que o tribunal busque
uns estandares de exixencia tan altos que de facto acabe prohibindoa. As razéns son as
seguintes: en primeiro lugar, afecta a persoas fisicas. Ningtin dos argumentos vistos
nela parece aplicable a empresas, as cales non gozan do dereito 4 proteccién de datos

37 Que non se informe os suxeitos de que tefien un baixo risco é un dos reproches “indirectos” que lle fai a sentenza a confi-
guracion do sistema.

3 BOIXPALOP, A, “Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la administracion para la adopcién de decisiones’, cit., p. 48; BAMBUER, J. e ZARSKY,
T. "The algorithm game”, cit,, p. 46.

3% COTINO HUESO, L., "Derecho y garantias ante el uso piblico y privado de inteligencia artificial, robética y big datd’, cit.
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nin tampouco unha investigacién pode ser considerada unha invasién da vida privada
desta, xa que unha empresa non ten vida privada como dereito fundamental.

En segundo lugar, e esta poderia ser a clave de béveda da sentenza, a deteccién da
fraude en materia de prestacions a Seguridade Social afecta a colectivos especialmente
vulnerables que poderian merecer unha maior proteccién —maiores garantias— da
stia vida privada. Como estableceron os demandantes, e o relator especial da ONU,
este sistema “ten un efecto discriminatorio e estigmatizador”, dado que se centra
en investigar vecifianzas mais marxinadas e, con iso, “contrible aos estereotipos e
reforza unha imaxe negativa dos ocupantes das ditas vecifianzas”. Falamos de per-
soas con incapacidades permanentes, invalidez ou en desemprego: cidadans que,
dunha forma ou outra, son especialmente vulnerables, polo que desenvolver unha
ferramenta de méaxima tecnoloxia para detectar fraude entre eles pode considerarse
unha “criminalizacién da pobreza”.

De feito, como sostefien os expertos, a maior parte da fraude en Seguridade Social
non provén polo cobramento de prestaciéns indebidas, senén pola falta de pagamento
das cotizaciéns e pola economia informal“°. Deste xeito, usar medidas invasivas da
privacidade das persoas sen, pola stia vez, empregar as mesmas medidas para atacar
as maiores fontes de fraude poderia entenderse, en efecto, arbitrario, inxustificado
ou, polo menos, desproporcionado.

Téfiase en conta que, desde o momento en que dereitos fundamentais dos cida-
dans entran en xogo —especialmente en colectivos socialmente vulnerables—, xanon
debe actuar libremente o principio de discrecionalidade administrativa, senén que
este vird limitado polos principios de necesidade e proporcionalidade. Desta forma,
intentar xustificar esa medida invasiva dos dereitos fundamentais das persoas pola
necesidade de evitar a fraude —necesidade lexitima en abstracto— cando non se esta
a atacar fontes de fraude maiores —economia informal, infracotizacién, etc.— e que,
ademais, non requiririan da invasion de dereitos das persoas (dado que estes ilicitos
son realizados por empresas) pode considerarse contrario a estes principios.

Por tales razéns, non creo que a doutrina desta sentenza deba entenderse como un
impedimento xeral e abstracto ao uso do big data ou dos procesos automatizados para
dar soporte as decisiéns de seleccién de suxeitos infractores. Mais ben parece que a
sentenza pode estar a oporse a unha politica de “criminalizacién da pobreza” respecto
aun goberno enfocando os seus esforzos —uso da maxima tecnoloxia dispofiible— para
detectar a pequena fraude de persoas en xeral en situaciéns vulnerables, 4 vez que
pouco se fai na mesma lifia pola loita contra a gran fraude (violando os principios de
necesidade e proporcionalidade con iso).

En fin, poucas dibidas caben da necesidade de garantir os dereitos fundamentais
das persoas fronte ao Estado e, en especial, evitar nesgos discriminatorios. Ao mes-
mo tempo, pouco sentido teria limitar as posibilidades de adaptaciéon das adminis-
tracions ao século XXI permitindo usar os seus recursos mais eficientemente, & vez
que conseguen recompensar mellor os suxeitos cumpridores a través dunha menor

“0 UPIT, Estudio sobre el estado y actividad de la ITSS, Madrid, 2014. Dispofible en: http:/upit.es/web/index/show/id/36 (Con-
sultado o 6 de abril de 2020).
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probabilidade de ser obxecto dunha inspeccién. Desta forma, a lei debe preocuparse
especialmente de que o sistema funcione —que as razéns de eleccién non respondan a
nesgos ou discriminacions, senén a unha verdadeira maior probabilidade de infrinxir
anorma-— e que exista suficiente transparencia para que o sistema poida ser axuizado
en caso de presentar indicios de arbitrariedade ou de discriminacién.

5 Sintese dos retos legais na implantacion do big
data como método de seleccion de suxeitos
a investigar e algunhas recomendacions

A pesar de que a seleccién dun ou outro suxeito, para iniciar unha inspeccion, esta
configurada xuridicamente como unha decisién discrecional da Administracion, o uso
de ferramentas automatizadas para a construcién de perfis de risco de incumprimento
da normativa presenta multiples conflitos xuridicos, especialmente en materia de
proteccién de datos, proteccién da intimidade e posibles discriminacions. Desta forma,
a Administracién, no desefio da ferramenta informatica, debera ter en conta estes
dereitos e establecer garantias que protexan os dereitos fundamentais dos cidadans.

A intensidade desas garantias é unha cuestion actualmente moi debatida pola
doutrina e os tribunais, sen que exista consenso. Non obstante, si se poden fixar unha
serie de pautas a seguir.

En primeiro lugar, deberase valorar a necesidade do uso da ferramenta, entendida
como a existencia dun obxectivo lexitimo —neste caso a loita contra a fraude—. Non
obstante, non parece suficiente unha xustificacion abstracta da necesidade de alcanzar
ese obxectivo, sendn concretamente da relacion entre a consecucion dese obxectivo e
o uso da ferramenta automatizada (adecuacién). Deste xeito, como se viu neste tra-
ballo, poderia entenderse que, se se quere perseguir a fraude —finalidade lexitima en
abstracto—, non deberia utilizarse unha ferramenta automatica de seleccién de perfis
contra pequenos defraudadores se non se usa para grandes defraudadores —que serfa
a forma de alcanzar verdadeiramente o obxectivo—.

En segundo lugar, a proporcionalidade. En efecto, as garantias para salvagardar os
dereitos dos cidadans deben ser proporcionadas respecto ao dano que a ferramenta
informatica pode xerar. Desta forma, non sera o mesmo unha ferramenta que estable-
za perfis de risco de reincidencia cuxo uso pode implicar a prolongacién dunha pena
privativa de liberdade que as garantias que debe ter un sistema que establece un risco
de cometer unha infraccién laboral cuxa Gnica posible consecuencia é o inicio dunha
investigacion, a cal serd a que determine, en Gltima instancia, se existiu ou non ilicito.

En terceiro lugar, non serd o mesmo unha ferramenta informatica que se limite
a procesar datos que xa constan en poder da Administracién publica que outra que
se dedique a escanear Internet co obxecto de reunir datos para a vixilancia e control
da normativa. En efecto, as posibilidades tecnoldxicas son multiples e non todas te-
fien a mesma repercusion. Desta forma, deberanse exixir maiores garantias a unha
ferramenta que recompila datos sen consentimento dos interesados que a outra que
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soamente os procesa co fin de axudar a tomar decisiéns acertadas respecto a seleccién
de suxeitos que se van investigar.

En cuarto lugar, a cuestién mais complexa de resolver sera a necesidade de trans-
parencia. Poucas dibidas caben de que, para garantir o dereito de defensa do afectado
e para evitar discriminaciéns directas ou indirectas, é imprescindible que o proceso
de seleccion sexa transparente. Non obstante, a pesar de que isto sexa asi, cando o
algoritmo ten por obxectivo, concretamente, a loita contra a fraude, a transparencia
—mais ben o exceso dela— pode deixar inoperativa a propia ferramenta.

En efecto, a informacién respecto a como funciona o algoritmo pode desvelar
informacion clave que, por unha banda, incremente o incumprimento e, por outra,
lle permita a un incumpridor reducir o risco de ser detectado. Por esta razén, ainda
que se comparta a necesidade da “transparencia algoritmica”, parece recomendable
buscar outras férmulas que non frustren os resultados desexados. Neste traballo ex-
poériense ddas: i) publicar que datos se subministran a ferramenta para tomar as stias
decisions, xa que isto eliminaria as posibilidades de que se utilicen datos sensibles ou
discriminatorios: ii) outra posibilidade poderia ser que, internamente ou a través dun
organismo especializado independente, se realizase unha analise de verificabilidade
da ferramenta informatica que comprobase que non se usan datos prohibidos e que
os resultados non son discriminatorios.

Por ultimo, débese sinalar que a proteccion, as garantias e as salvagardas fronte
a ferramenta non tefien por que ser as mesmas se o informe sobre probabilidade de
incumprir a normativa se fai respecto dunha empresa que se se fai sobre unha persoa
fisica. Por iso, parece recomendable para a Administracién establecer dous sistemas
diferenciados de seleccién, para que, deste xeito, ademais de poder fixar estandares
de garantia distintos en caso de que se queira, no suposto de que se impugnase o
sistema —e ante unha eventual anulacién ou prohibicién de uso deste—, o tribunal
puidese valorar por separado a licitude de cada un.

6 Conclusions: vantaxes e limites do
uso do big data na inspeccion

6.1 Beneficios achegados

O uso das ferramentas do big data e a intelixencia artificial permite a planificaciéon
estratéxica e a seleccidén de suxeitos a inspeccionar para mellorar o uso dos recursos
da Inspeccién®. Estes mecanismos son capaces de clasificar cada empresa baseadano
seurisco de incumprimento“ Desta forma, extraendo informacién e patréns ocultos,
mellérase a ratio de acerto, atopando mais incumprimentos, 4 vez que se reducen

41 WATKINS, R.C, REYNOLDS, K.M., DEMARA, R, GEORGIOPOULOS, M., GONZALEZ, A. e EAGLIN, R., "Exploring Data mining
technologies as tools to investigate money laundering’, Journal of Policing practice and research: An international Journal, n.
4(2),2013,p. 12.

%2 OECD, Best Practice Principles for Regulatory Policy Regulatory Enforcement and Inspections, OECD Press, Paris, 2014, p. 28.
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as inspeccions en empresas que cumpren. En particular, o big data proporciona as
seguintes vantaxes ao sistema:

1. Redlcese o tempo e os recursos dedicados & analise manual de datos.

2. Permitese unha rapida curva de aprendizaxe dos novos inspectores sen que
sexan necesarios anos de experiencia para desenvolver intuiciéns sobre onde buscar
0S incumprimentos.

3. Localizanse patrons e tendencias de incumprimento indetectables pola intuicién
a través da correlacion de datos.

4. Permite a planificaciéon de campafias de forma mais eficiente.

5. Proporciona a posibilidade de detectar e atallar as chamadas “epidemias” de
fraude antes de que se expandan.

6. A seleccion baseada en datos incrementa unha visiéon mediopracista ou longo-
pracista dos obxectivos. Isto reduce as posibilidades de tomar decisiéns “a golpe de
telexornal”. Isto é, decisiéns baseadas en sucesos puntuais que modifican o curso
da accién inspectora pola relevancia momentanea dun feito e non porque existan
verdadeiras razéns xustificativas de tal actuacién#.

7. As técnicas do big data tamén melloran a avaliacién da actuacién inspectora en
termos xerais. Dun lado, permite definir o nivel de incumprimento nun pais ou sec-
tor e como este diminde grazas as actuaciéns da Administracion. Iso incrementara a
lexitimidade social da necesidade da Inspeccién, baseandose en datos nun mundo en
que aquilo que non pode medirse poucas veces se ten en conta.

8. Estas técnicas de tratamento de datos tamén facilitan a sia propia avaliacién
para mellorar cada dia a través do feedback dos inspectores.

En fin, cada vez mais paises adoptan estas técnicas para mellorar a seleccién de
suxeitos a inspeccionar con notable éxito. Austria, tras a inclusion destas técnicas
baseadas en riscos de incumprimento para a seleccién, pasou de atopar entre 20 e
30 fraudes por cada 100 inspecciéns realizadas a descubrir incumprimentos de entre
0 60 e 0 80% das inspeccions efectuadas#. Adicionalmente, este sistema permitiu
tamén incrementar o cumprimento voluntario a través das comunicacions (cartas),
avisando da informacién que se tifia. A seleccion previa permitiu que o cumprimento
pasase de producirse nun 7% dos que recibian a carta a un 20 ou 30%?%*.

6.2 Limites no uso do big data

Malia as oportunidades que brinda a aplicacién destas modernas técnicas para mello-
rar a efectividade das inspecciéns, a stia incorporacién exixe ter os datos con calidade
suficiente e unha aposta segura por estes. Todo iso non sempre é posible ou sinxelo.

1. En primeiro lugar, o big data necesita nutrirse de suficientes datos de calidade
para poder obter conclusions validas. Isto implica xuntar todos os datos nunha mesma
ferramenta informatica coa colaboracion doutras administraciéns (CC. AA.) e outras

“>  OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, cit., p. 29.
“  Nos dous casos, o indice de acerto na seleccion era mellor que seleccionar de xeito aleatorio, cuxo indice era do 15-20%.

% OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, OECD Press, Paris, 2004, p 40.
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ramas da Administracién estatal (Facenda, DXT, etc.). Neste sentido, no noso pais
fixéronse moitos avances, pero débese recordar que cantos mais datos se tefian maior
fiabilidade existira.

2. Adicionalmente a ter os datos, estes non deben estar nesgados ou incompletos.
Por exemplo, se no pasado se focalizou nun determinado tipo de empresas —onde
loxicamente se teran atopado incumprimentos— e eses son os datos que se subminis-
tran a ferramenta, baseandose neses datos considerarase que estas empresas son as
que deben ser inspeccionadas no futuro. Isto, pola stia vez, implicara maior nimero
de fraudes atopadas nesas empresas, confirmando o nesgo e pechando o circulo*”.
Por esta razon, € tan importante que os datos subministrados sexan completos, de
calidade e sen nesgos manifestos.

3. Tamén serd necesario darlles formacién aos inspectores sobre a utilidade da
ferramenta e como usala, ademais de proporcionarlles formacién para que sexan
capaces de dar feedback a esta’®.

4. Outra cuestion que pode limitar o uso da ferramenta é a desconfianza ao novo.
Toda organizacién adoita sentirse mais comoda facendo as cousas como as sabe facer,
e a inclusién de novos mecanismos provoca rexeitamento. Por esta razon, é impor-
tante que se cofieza o funcionamento e as mecanicas subxacentes a ferramenta, de
tal forma que se xere confianza no seu uso%.

5. Débese sinalar que o big data non obxectiviza o uso dos recursos, soamente fai
mais eficiente esa utilizacién. Por esta razén, seguira sendo necesaria a incorpora-
cién dos cofiecementos e experiencias dos inspectores, asi como a reflexién e a toma
de decisions sobre priorizacién. O sistema de big data en ningln caso substitiie a
necesidade dunha planificacién estratéxica nin elimina o uso da discrecionalidade
administrativa para elixir obxectivos. O big data é unha ferramenta que axuda a esa
toma de decisions e a elixir eses obxectivos.

6. Por Ultimo, estas ferramentas poden acabar sendo usadas para xustificar a per-
secucion de certos colectivos historicamente discriminados. Sobre todo en materia de
policia, criticouse que se usen estas ferramentas para xustificar unha maior vixilancia
nos barrios pobres ou a detencién en aeroportos de persoas de cor. En efecto, neste
traballo piixose de manifesto o perigo de que os mecanismos se utilicen para xustificar
un uso dos recursos enfocados en investigar mais pequenas empresas ou receptores
de prestacions. Por iso, estes sistemas de seleccién requiren unha constante vixilancia
e critica como calquera outro dos existentes.

“ OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, cit., p. 39.

“7 RIDEMAR, A., Decision Support for SWEA Inspections, Kth Royal Institute of Technology School of Electrical Engineering and
Computer Science, Stockholm, 2018, p. 33. Disponible en: https:/kth.diva-portal.org/smash/get/diva2:1238767/FULL-
TEXTO1.pdf (Consultado o 6 de abril de 2020).

e WATKINS, R.C, REYNOLDS, K.M., DEMARA, R, GEORGIOPOULOS, M., GONZALEZ, A. e EAGLIN, R., "Exploring Data mining
technologies as tools to investigate money laundering”, cit., p. 12.

“  WATKINS, R.C, REYNOLDS, K.M., DEMARA, R, GEORGIOPOULOS, M., GONZALEZ, A. e EAGLIN, R., "Exploring Data mining
technologies as tools to investigate money laundering”, cit., p. 12.

0 GILL, P, Rounding up the usual suspects?: developments in contemporary law enforcement intelligence, Ashgate, Aldershot,
2020; SANDERS, C.B. e SHEPTYCKI, J., "Policing, crime and big data: towards a critique of moral economy of stochastic
governance’, Crime Law Soc Change, n. 68,2017, p. 7.
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Neste sentido, serd necesario establecer controis internos e externos para asegurar
que os dereitos fundamentais das persoas non son violados. Dun lado, a Administraciéon
ten a obriga de que a seleccién non responda a patréns discriminatorios —nin volun-
tarios (subministrando datos protexidos) nin involuntarios (subministrando datos
que por erro estan nesgados)—. Doutro lado, compre que a seleccién e o uso da fe-
rramenta sexan transparentes. Por suposto, isto non pode implicar a obriga para a
Administracién de publicar o resultado da analise de risco —baixo a ameaza de que
iso se utilice para infrinxir a norma—, sendn que se debe publicar que datos son tidos
en conta, de forma xeral, polo big data para crear o indice de risco.
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diante a Orde do 20 de xullo de 2018.
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Resumen: Estudio evolutivo de |a carrera profesional en el sistema de funcién pablica espafiol, con espe-
cial referencia al marco legal actual. Se centra en el sistema de carrera profesional del personal estatuta-
rio de los servicios de salud publica en el Estado espariol, con mencion especial al ambito de la Comunidad
Autonoma gallega tras la Sentencia del Tribunal Superior de Galicia que anula parcialmente el sistema
instaurado mediante la Orden de 20 de julio de 2018.
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SUMARIO: 1 Os sistemas de valoracion do desenvolvemento profesional no ambito dos empregados
pUblicos. Unha perspectiva histérica. 2 O Estatuto basico do empregado pablico e a Lei da funcién pablica
de Galicia como marco xeral. 3 A carreira profesional do persoal estatutario nos antecedentes histéricos
do actual sistema. 4 O réxime vixente: o Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de satde. 5
A carreira profesional das profesions sanitarias na Comunidade Auténoma de Galicia. 6 Situacién actual.
7 Conclusions e propostas de mellora.

1 Os sistemas de valoracion do desenvolvemento
profesional no ambito dos empregados
publicos. Unha perspectiva historica

O especial réxime retributivo dos empregados puiblicos ten en Espafia unha tradicion
centenaria cuxas iniciais referencias se remontan ao Real decreto do 18 de xullo de
1852 de Bravo Murillo!, que clasificaba todos os empregados da «Administracion ac-
tiva» do Estado en cinco categorias: xefes superiores, xefes de administracion, xefes
de negociado, oficiais e aspirantes a oficial (que posteriormente seran denominados
auxiliares). Dentro destas categorias distinguia chanzos de soldos, que as disposiciéns
de desenvolvemento denominarian &s veces «clases». A parte dos subalternos, que
non tifian o caracter de empregados publicos para os efectos deste decreto, a carreira
dos funcionarios quedaba articulada en cinco categorias e dezaseis chanzos

Con posterioridade a esta norma, realizaronse diversos intentos de regulacién,
sendo un dos mais sinalados o Real decreto do 4 de marzo de 18663, debido ao Goberno
presidido por O’Donnell, que aproba o Regulamento orgénico das carreiras civis da
Administracién publica, pero a sta vixencia limitada a catro meses motiva que non
se requira unha referencia mais pormenorizada.

Con estes limitados antecedentes, ademais de coas referencias a funcién publica
establecidas nas leis de orzamentos do ano 1876, chégase a Lei de bases do 22 de xullo
de 1918, acerca da condicién dos funcionarios da Administracién civil do Estado4, o
denominado “Estatuto de Maura”. Asi, na stiabase primeira, tras sinalar a coexistencia
do persoal técnico e o auxiliar, fixaba as dotacidéns concretas que lle corresponderian
a cada tipo de funcionarios. En execucién desta norma, publicouse o Real decreto do
7 de setembro de 19185, que aproba o Regulamento para a aplicacién da Lei de bases
do 22 de xullo tltimo aos corpos xerais da Administracion civil do Estado e ao persoal
subalterno desta. Nas dlias normas estableciase un sistema de retribuciéns en que se
determinan cantidades globais anuais para cada categoria.

Tras estas normas, constan poucas referencias normativas as retribuciéns do
persoal ao servizo das administracions publicas. Destacan o Real decreto-lei do 16 de

' Gaceta de Madridn. 6572 do 20 de xufio de 1852, pp. 1 e 2.

2 GUTIERREZ RENON, A, "La carrera administrativa en Espafia: evolucion histérica y perspectivas”, Documentacion Adminis-
trativa, n. 210-211, maio-setembro 1987, pp. 29 a 70.

3 Gaceta de Madrid do 19 de marzo de 1866, p. 4.
4 BOEN.175do 23 de xullo de 1963, pp. 11141 a 11144,
> Gaceta de Madrid n. 251 do 8 de setembro de 1918, pp. 646 a 655.
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decembro de 1929¢ sobre anticipos aos funcionarios publicos, que se limitaba a este
aspecto retributivo, e a Lei municipal do 31 de outubro de 19357, no titulo III da cal,
referido 8 Administracién municipal, se fai unha referencia superficial a funcionarios
integrantes desta®.

Novamente, é de supor que, como consecuencia do convulso periodo histérico, se
obvia calquera referencia aos dereitos retributivos dos funcionarios ptiblicos na Lei
do1de outubro de 1936 pola que se establece a organizacién administrativa a cal debe
axustarse anova estrutura do Estado, cuxa exposicion inicial expresamente establece
que ten caracter provisional “... como anuncio da permanente a establecerse unha vez
dominado todo o territorio nacional”. Tampouco se atopan maiores referencias na Lei
do 30 de xaneiro de 19389, que modificou a Administracién central do Estado, nin
na posterior do 29 de decembro de 1938, que efectuou modificaciéns nesta, texto
que foi novamente alterado pola Lei do 8 de agosto de 1939" de modificacién da
Administracion central do Estado.

Si se atopa normativa referida aos dereitos retributivos do persoal ao servizo da
Administraciéon na Lei do 10 de febreiro de 1939'> sobre depuracién de funcionarios
publicos, que suspendia os dereitos retributivos dos funcionarios ata a “investigacién
da conduta sequida, en relacion co Movemento Nacional, polos funcionarios ptiblicos
que del dependan e que se atopasen nos territorios nacionais que se acababan de liberar
e nos que se vaian liberando”. Esta norma complementouse coa Orde do 1 de abril de
1939, que daba instruciéns para a aplicacién da Lei do 10 de febreiro de 1939 sobre
depuraciéon de funcionarios publicos ao persoal sanitario, norma que exime os fun-
cionarios sanitarios da inmediata suspensién de soldo e funciéns ata a investigacion
da stia conduta. Estas instruciéns en que se exceptuaba o persoal sanitario tifian o
seu fundamento na carencia de suficiente persoal con tal formacién, polo que a stia
inmediata suspensién suporia un custo inasumible para unha poboacién enferma e
con lesions derivadas da contenda.

Non € ata a Lei de funcionarios civis do Estado do 7 de febreiro de 1964% e a pos-
terior Lei de retribucions dos funcionarios da Administracién civil do Estado, do 4
de maio de 1965, Lei 31/1965%, cando se desagregaron os conceptos retributivos en
soldo base, complementos de soldo e outras retribuciéns. Suprimiase asi o sistema de

¢ Gaceta de Madridn. 351 do 17 de decembro de 1929, pp. 1722 a 1725. Correccion de erros Gaceta de Madridn. 361 do 27
de decembro de 1929.

7 Gaceta de Madridn. 305 do 1 de novembro de 1935, pp. 8982 919.

& Lexislacion municipal do 31 de outubro de 1935 precedida dunha introducién histérica e da Lei de bases do 10 de xullo an-
terior, anotada e concordada con formularios e referencias legais e practicas; prélogo do Excmo. Sr. Conde de Romanones,
Madrid, Editorial Géngora, 1936.

°  BOEnN. 467 do 31 de xaneiro de 1938, pp. 5514 a 5515.
© BOEnN. 183 do 31 de decembro de 1938, pp. 3216 .a 3217.
" BOEN.221do9 deagosto de 1939, pp. 4326 a 4327.

2 BOE n. 45 do 14 de febreiro de 1939, pp. 856 a 859.

'* BOE .92 do 2 de abril de 1939, p. 1889.

" BOEn. 40 do 15 de febreiro de 1964, pp. 2045 a 2055.

> BOEnN. 107 do 5 de maio de 1965, pp. 6438 a 6453.
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categorias, vixente desde o “Estatuto Maura” de 1918, e definiase a situacién profe-
sional do funcionario en virtude do corpo de pertenza e o posto concreto que ocupaba
en cada momento. Asi, conforme a propia exposicién de motivos da norma: “0 novo
sistema establecido polos corpos legais citados (...) acaba cos soldos calculados sobre as
desaparecidas categorias administrativas, e no seu lugar establece un soldo-base igual
para todos os funcionarios, un coeficiente multiplicador dese soldo-base que determinard o
soldo que lle corresponde a cada corpo de funcionarios; uns trienios, que son o pagamento
d antigiiidade no servizo, e un complemento familiar que se concede en proporcion ds
cargas familiares que o funcionario debe manter. Ademais, e nos casos especiais que as
normas citadas prevén, créanse outros posibles complementos de soldo e remuneraciéns
que verien completar os dereitos econdmicos do funcionario”.

Para o que aqui interesa, como sistema de retribucién do desempefio, debe obser-
varse a regulacion que se ofrece dos complementos de soldo. Estes, tal como se refire
a eles Nieto Garcia'®, tefien un caracter discrecional, fronte ao caracter regulado do
soldo, e excepcional, en canto a complemento da retribucién basica. Inicialmente se-
rian os de destino, dedicacién especial e familiar conforme se regula nos artigos 5 e 8,
pero produciuse un desordenado desenvolvemento da stia configuracion que deu lugar
a coexistencia dunha longa serie de complementos creados por via regulamentaria.

Entre eles, o complemento de dedicacién especial, que por nomenclatura pareceria
poder acoller a retribucién do desenvolvemento de carreira, e que se definiana Lei de
funcionarios civis do Estado (artigo 99) como o que se pode conceder:

“a) A aqueles funcionarios aos que se lles exixa unha xornada de traballo maior que
a normal.

b) Aos funcionarios que se acollan ao réxime de dedicacion exclusiva ao servizo da
Administracion”.

Non mantifia, polo tanto, relaciéon co desenvolvemento da carreira.

Foino apartado referido a outras retribuciéns onde se atopaba un desenvolvemento
inicial da carreira profesional. Asi, dentro deste apartado reguldbanse os incentivos,
que, conforme a regulacién contida no artigo 101.4 da Lei de funcionarios civis do
Estado: “... remunerardn un rendemento superior ao normal no traballo e estableceranse
cando a natureza do servizo permita sinalar primas d produtividade” .

Con posterioridade, o Decreto 889/1972'%, do 13 de abril, polo que se regulaban as
retribuciéns complementarias dos funcionarios da Administracion civil do Estado,
reitera tal conceptualizacién no seu artigo 10, pero sen realizar o superior desenvol -
vemento que se lle presupén a unha norma regulamentaria; asi, di: “Os incentivos, de
acordo co disposto no artigo 101,4 da Lei de funcionarios civis do Estado, remunerardn un
rendemento superior ao normal no traballo e estableceranse cando a natureza do servizo
permita primas d produtividade”.

6 NIETO GARCIA, A., “La retribucién de los funcionarios en Espana’, Revista de Occidente, Madrid, 1967, pp. 38 e seguintes.

7 JUNQUERA GONZALEZ, J., GONZALEZ-HABA GUISADO, V. e FERNANDEZ RODRIGUEZ, T, “Las retribuciones de los funcio-
narios publicos", Asociacion Espanola de Administracién Pablica, n. 1, 1979, pp. 73 e ss.

'8 BOE n.90 do 14 de abril de 1972, pp. 6646 a 6649.
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De conformidade con este sistema, a fixacién de tales incentivos correspondia
as xuntas de retribuciéns dos ministerios, que debian realizar unha distribucién do
crédito global que para este concepto se asignaba a cada departamento ministerial®.

Non é ata o Real decreto-lei 22/19772° de reforma da lexislacion sobre funciona-
rios da Administracion civil do Estado e persoal militar dos Exércitos de Terra, Mar
e Aire cando o concepto retributivo de “carreira administrativa” se acufia. Pretendia
remunerar individualmente o funcionario segundo a natureza dos traballos e postos
desenvolvidos. O sistema partia dun grao inicial, determinado pola preparacién téc-
nica requirida para cada traballo desempefiado, como exixencia superior & propia de
titulacién para o ingreso nos corpos correspondentes. A permanencia durante cinco
anos determinaba a consolidacién do grao e o pase ao inmediatamente superior e coa
adquisiciéon de cada grao accediase & percepciéon dunha nova cantidade fixa mensual.
Este sistema, non obstante, nunca chegou a aplicarse, tanto polo complexo da sta
configuraciéon como polo incremento do gasto publico que implicaba. Resulta evidente
que a necesidade de valorar a carreira profesional xa existia, pero as limitaciéns or-
zamentarias, como en tantas outras ocasions, imposibilitaron a aplicacién.

ALei30/1984*, de medidas para a reforma da funcién ptblica, derrogou o réxime
retributivo anterior, regulando as retribuciéns dos funcionarios nos artigos 23 e 24,
ben que cunha intencién de concrecién e seguidista do anterior sistema. Asf, o artigo
23 reiteraba a existencia de tres tipos de retribuciéns basicas (o soldo, os trienios e
as pagas extraordinarias), e mantifia a existencia das retribuciéns complementarias
(complemento de destino, especifico e de produtividade) e das gratificaciéns por
servizos extraordinarios.

Ainda que non se realizaban referencias a carreira profesional, si se transloce a
futura importancia desta na sia exposicién de motivos, na cal xa se establece a in-
tencién de efectuar unha relacién directa entre o desempeiio do posto de traballo e
as retribucions: “A lei modifica, por iso, o actual sistema de retribucidns, establecendo
con claridade unha primacia importante para aquelas que van ligadas ao desempeiio do
posto de traballo”.

En canto a4 promocién profesional, establecia o ingreso na funcién publica nun
corpo definido, regulando as relaciéons de postos de traballo os corpos que poden
desenvolver cada posto concreto. Dentro de cada un dos cinco grupos (A aE), podiase
acceder a un intervalo de niveis (globalmente, de 1 a 30), que é o que determinaba a
contia do complemento de destino. Polo tanto, o paso duns a outros supuiia o que a
propia norma denominaba carreira administrativa e promocién profesional. A consoli-
dacién de grao requirfa o desempefio durante dous anos continuados ou tres sucesivos

19 GARCIA TREVIJANO, J.A., “Tratado de Derecho Administrativo”, Revista de Derecho Privado, tomo 1l volume II, Madrid, 1970,
pp. 66 e ss.

20 BOEn.83do 7 de abril de 1977, pp. 7764 a 7768.
21 BOEn. 185 do 3 de agosto de 1984, pp. 22629 a 22650.
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de postos correspondentes a tal nivel. Este sistema coexistiu co propio da promocién
interna para o ascenso ao corpo ou escala inmediatamente superior>2.

2 O Estatuto basico do empregado piblico e a Lei
da funcion piblica de Galicia como marco xeral

O Texto refundido do Estatuto basico do empregado publico de 20073 supuxo o intento
de crear un marco comun para todos os empregados publicos, con independencia do
vinculo concreto de suxeicion a Administracién, pero non constitie un texto completo,
sendn que require obrigatoriamente o desenvolvemento polas diferentes adminis-
traciéns territoriais, tal como expresamente prevé o artigo 6.

A afirmacién de que supdn un marco comun para todos os empregados publicos
susténtase na ampla configuraciéon do artigo 2 do EBEP, non alterada no Texto refun-
dido de 2015, que en canto a stia aplicabilidade ao persoal estatutario establece: “3.
0 persoal docente e o persoal estatutario dos servizos de satide rexeranse pola lexislacion
especifica ditada polo Estado e polas comunidades auténomas no dmbito das stias res-
pectivas competencias e polo previsto no presente estatuto, agds o capitulo II do titulo III,
salvo o artigo 20, e os artigos 22.3, 24 e 84”.

Esta complicada redaccién parece manter a aplicabilidade a este persoal da re-
gulacién contida no artigo 20 do EBEP, avaliacién do desempefio; 22.3, retribucions
complementarias referidas as caracteristicas dos postos de traballo, a carreira profe-
sional ou o desempefio, rendemento ou resultados; 24, retribuciéons complementarias
e 84, mobilidade voluntaria entre administraciéns publicas.

A necesidade de desenvolvemento por normas territoriais que considera o arti-
go 6 non implica que non se efectie unha regulacién xenérica comun. Asi, para os
funcionarios establece a estrutura das retribuciéons complementarias, con criterios
superficiais en cumprimento do mandato constitucional correspondente ao seu ca-
racter de norma basica. Realiza unha formulacion xeral, establecendo unhas mini-
mas regulaciéns de obrigatorio respecto, formulaciéon novidosa que foi acollida con
posicions moi extremas ou foi benvida como: “o revulsivo que o noso emprego ptiblico
necesita para avanzar cara a unha Administracion mdis préxima ao cidaddn e que complete
o inacabado circulo desempefio-control-recompensa, entendidos os dous extremos nos
seus mdis amplos termos” > Padilla Ruiz; ou foi demonizado polos que entenden que

22 GUTIERREZ RENON, A, “La carrera administrativa en Espafia: Evolucion histérica y perspectivas’, Documentacion Adminis-
trativa, n. 210-211, maio-setembro de 1987, pp. 29 a 70. CASTILLO BLANCO, F., El sistema retributivo de la funcion publica
espanola, Marcial Pons, Madrid, 2002, pp. 16 e ss. PARADA VAZQUEZ, J.R,, Derecho administrativo I. Introduccion, organi-
zacién administrativa, empleo piblico, 26.% ed., UNED, Ed. Académicas, Madrid, 2017, pp. 525 e ss. PINAR MANAS, J.L., "El
nuevo sistema retributivo de los funcionarios y su aplicacion’, Revista de Administracion Pablica, n. 111, 1986, pp. 371 e ss.

2 BOEn.89 do 13 de abril de 2007, pp. 16270 a 16299 (EBEP).
2 BOEn. 261 do 31 de outubro de 2015, pp. 103105 a 103159.

2 PADILLA RUIZ, P, Gestion del empleo pablico. La evaluacion del desemperio en la mejora de la eficiencia administrativa, Bosch
Editor, Barcelona, 2016, pp. 74.
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reitera as apreciacions subxectivas do desempefio, con incerteza sobre o cumprimento
das garantias dos dereitos dos empregados publicos?®.

Contén unha previsién interesante, en canto a aqui se refire, na disposicién tran-
sitoria primeira, a denominada garantia de dereitos retributivos, que di: “1.- O des-
envolvemento deste estatuto non poderd comportar para o persoal incluido no seu dmbito
de aplicacion a diminucion da contia dos dereitos economicos e outros complementos
retributivos inherentes ao sistema de carreira vixente para estes no momento da stia en-
trada en vigor, calquera que sexa a situacion administrativa en que se atope” .

Recofiece, polo tanto, a posible existencia previa de sistemas de carreira, optando
por garantir os dereitos que destes se tefian xerado. Esta garantia é mais tedrica que
real, dado que, malia os anteriores intentos de establecer un sistema de retribuciéon
vinculado ao efectivo desempefio, non se chegara a materializar, mais aléd da regulada
progresion no grao profesional.

E no artigo 16 onde se realiza unha aproximacién inicial ao concepto, principios e
modalidades da carreira profesional dos funcionarios de carreira. Para iso determina
que se entende por carreira profesional “o conxunto ordenado de oportunidades de as-
censo e expectativas de progreso profesional conforme os principios de igualdade, mérito
e capacidade”. Prosegue no apartado 3 do mesmo artigo derivando as leis de funcién
publica que se diten en desenvolvemento do propio EBEP a regulacién concreta,
efectuando unha enumeracién, con caracter aberto, que inclie:

a) Carreira horizontal, que consiste na progresion de grao, categoria, chanzo ou outros
conceptos andlogos, sen necesidade de cambiar de posto de traballo...

b) Carreira vertical, que consiste no ascenso na estrutura de postos de traballo polos
procedementos de provision...

¢) Promocion interna vertical, que consiste no ascenso desde un corpo ou escala dun
subgrupo, ou grupo de clasificacion profesional no suposto de que este non tefia subgrupo,
a outro superior...

d) Promocion interna horizontal, que consiste no acceso a corpos ou escalas do mesmo
subgrupo profesional...

Expresamente considérase no propio artigo a posibilidade de simultanear as mo-
dalidades de carreira horizontal e vertical cando as ddas se implanten para un mes-
mo ambito. Esta configuracién non se efecttia como norma pechada, limitandose a
establecer unha serie de posibilidades que cada Administracién territorial debera
desenvolver.

A situacién deste artigo no titulo IT do EBEP “Dereitos e deberes. Cédigo de conduta
dos empregados ptiblicos” e dentro deste no capitulo II “Dereito d carreira profesional e
d promocion interna. A avaliacion do desempeiio” determina a sia configuraciéon como
un dereito do empregado publico, o que parece implicar a obriga das lexislaciéns de
cada Administracion publica de proceder ao seu desenvolvemento?’. Historicamente

% FUENTETAJA PASTOR, J.A,, "Estatuto Basico y carrera funcionarial’; Linde Paniagua, E. (dir.), £/ Estatuto Bdsico del Empleado
Pablico y su desarrollo por el Estado y las Comunidades Autonomas, Ed. Colex, Madrid, 2008, pp. 177 e ss.

27 DE MIGUEL PAJUEL, F,, "Articulo 16. Concepto, principios y modalidades de la carrera profesional de los funcionarios de ca-
rrera’, Palomar Olmeda, A. (dir.), Sempere Navarro, AV. (dir) e Quintanilla Navarro, R.Y. (coord.), Comentario a la Ley 7/2007,
de 12 de abril del Estatuto Bdsico del Empleado Publico, 2.* ed., Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2009, pp. 171 a 180.
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supo6n o primeiro recofiecemento da promocioén profesional como un dereito individual
do funcionario, impedindo asi desenvolvementos normativos polas administracions
territoriais que puidesen pretender obvialo.

Configlrao ademais como un dereito que debe respectar en todo caso os princi-
pios de igualdade, mérito e capacidade que o artigo 103.3 da Constitucién limitaba
ata ese momento ao acceso & funcién publica. Con esta aproximacion realizase unha
concesion as reivindicaciéns histoéricas dos interlocutores sociais, establecendo final-
mente un sistema de carreira profesional con, polo menos, un intento de garantias de
imparcialidade. Tratase dun sistema que, por primeira vez, vincula as posibilidades
de promocién profesional ao desempefio profesional persoal e & consecucién dos
obxectivos da propia Administracién?s.

O respecto aos principios de igualdade, mérito e capacidade que contempla o artigo
16 como reitores da carreira profesional implica a necesidade de efectuar unha avalia-
cién do desempefio, tal como relaciona o artigo 20.3 ao dicir que “As administracions
publicas determinaran os efectos da avaliaciéon na carreira profesional horizontal...”.

0 desenvolvemento efectuado polo EBEP deste dereito contintia a sia configuracién
no artigo 17, xa limitado & carreira horizontal dos funcionarios de carreira. Debera
configurarse mediante un sistema de graos, categorias ou chanzos de ascenso, con
diferente remuneracion, e que dependeré da valoracién da traxectoria e actuaciéon
profesional, calidade dos traballos realizados, cofiecementos adquiridos e o resultado
da avaliacién do desempefio, como minimo. Tal avaliacién da lugar a continuar des-
envolvendo a mesma funcién, sen cambio no posto de traballo, pero cun incremento
de retribuciéons unido ao cambio de grao, categoria ou chanzo.

Novamente compre lembrar o caracter aberto do EBEP en canto a norma basica, que
motiva que non se proceda a unha delimitacién mais ala das caracteristicas esenciais
da carreira horizontal. E o sistema establecido no artigo 16, en que coexiste a tradi-
cional posibilidade de carreira vertical, mediante o ascenso, cun innovador sistema
de carreira horizontal mediante a progresion dos diversos chanzos do propio posto,
vinculando o paso ao superior ao desenvolvemento de competencias e ao rendemento.

O mesmo caracter aberto se lles outorga aos sistemas de promocién interna consi-
derados no artigo 18, en canto a sistema de promocién vertical novamente sometido
ao acatamento dos principios de igualdade, mérito e capacidade, e cunha limitaciéon
temporal de dous anos de permanencia no posto. O punto de partida establéceo a
disposicién adicional 10.2, ao determinar: “... a carreira profesional dos funcionarios de
carreira iniciarase no grao, nivel, categoria, chanzo e outros conceptos andlogos correspon-
dentes d praza inicialmente asignada ao funcionario tras a superacion do correspondente
proceso selectivo, que terd a consideracion de minimos. A partir daqueles, produciranse
0s ascensos que procedan sequndo a modalidade de carreira aplicable a cada dmbito”.

2 NIETO ROJAS, P, “La evaluacién del desemperio. Una Herramienta basica para la gestion de la carrera profesional de los
empleados publicos", £/ Estatuto bdsico del empleado publico: XIX Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, Badajoz, 29 y 30 de mayo de 2008, vol. 2, Ministerio de Traballo e Inmigracion, Subdireccion Xeral de Informacién
Administrativa e Publicaciéns, Madrid, 2009, pp. 405-423.

2 GUTIERREZ RENON, A., “El sistema de retribucién por complementos’, Documentacion Administrativa, n. 101-102, 1987,
pp. 69 a 80.
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Si se establece 0 mandato as administraciéns publicas territoriais para que adop-
ten “... medidas que incentiven a participacion do seu persoal nos procesos selectivos de
promocion interna e para a progresion na carreira profesional”. Para iso, o artigo 22
do EBEP realiza unha definicién das retribuciéns complementarias como: “... as que
retribten as caracteristicas dos postos de traballo, a carreira profesional ou o desempefio,
rendemento, resultados alcanzados polo funcionario...”.

Nun sentido parecido, o artigo 24 establece que os complementos retributivos se
basean na “... progresion alcanzada polo funcionario dentro do sistema de carreira ad-
ministrativa”. Configliranse, polo tanto, as retribuciéns complementarias en intima
conexién co posto de traballo concreto e a actuacién real do funcionario no desen-
volvemento da posicién?.

Establece este artigo uns criterios basicos para o desenvolvemento territorial das
retribuciéns complementarias. Asi, preténdese fixar dentro de cada categoria unha
serie de tramos polos que pode progresar o funcionario, logo de avaliacién do seu
desempefio e sen necesidade de proceder a un cambio de posto. Supén, por conse-
guinte, un incentivo econémico ao bo facer no desenvolvemento das funciéns que lle
son propias.

A configuracién concreta das retribuciéons complementarias difirese 4s adminis-
traciéns territoriais, logo de negociacién con representaciéns de funcionarios, dado
que no artigo 37 do EBEP se conforma como unha das materias que require negocia-
cién previa.

En canto a implantacién deste modelo, demdrase no artigo 17 ao desenvolvemento
polas leis das respectivas administracions, ainda que con sometemento a uns criterios
basicos establecidos no EBEP e que determinan a articulacién dun sistema de graos,
categorias ou chanzos de ascenso que valoren a traxectoria e a actuacion profesional,
os cofiecementos adquiridos e o resultado da avaliaciéon do desempefio, sendo polo
tanto unha reiteracién do establecido na disposicién adicional décima.

A enumeracién de criterios avaliables non se configura como un sistema de numerus
clausus, permitindo a incorporacién polas administraciéns que deben desenvolvelo
doutros cando a funcién concreta asi o determine3. Tal como sinala Miguez Macho3:
“Na stia condicién de lexislacién bdsica estatal, o estatuto presenta a caracteristica, pouco
frecuente neste tipo de normas, de que unicamente contén disposicions de cardcter bdsico,
co cal o seu desenvolvemento non so ten que ser levado a cabo polo lexislador autonémico,
senon tamén polo lexislador estatal para o seu propio dmbito. Como consecuencia disto,
tal como sinala a exposicion de motivos do estatuto, o réxime da funcion ptiblica estatal
deixa de ser un modelo de referencia e cada un dos lexisladores competentes neste terreo
estd chamado a desefiar o seu modelo de organizacion e xestion do emprego ptblico”.

3 LONGO, F, "Evaluacion y gestion del rendimiento laboral en las Administraciones Pablicas’, Presupuesto y Gasto Publico, n.
41,2005, pp. 141 e ss.

3 DE MIGUEL PAJUEL, F, "Articulo 16. Concepto, principios y modalidades de la carrera profesional de los funcionarios de
carrera’; cit, pp. 171 a 180.

MIGUEZ MACHO, L., “O desenvolvemento lexislativo do Estatuto basico do empregado piiblico en tempos de crise: a nova
Lei do emprego publico de Galicia’, Revista Galega de Administracion Publica. Monogrdfico: Emprego Puiblico, n. 49, xaneiro-
xufio de 2015, pp. 752 98.
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A determinacion do modelo aplicable tense que efectuar, en todo caso, mediante a
opcion por todos ou algiins dos sistemas previamente enumerados no EBEP. Ademais,
tal como establece o artigo 20%, mentres non se proceda a tal opcién, co conseguinte
despregamento, a lexislacién anterior seguira en vigor, dado que o articulado do EBEP
soamente adquire plena vixencia co seu desenvolvemento. Por iso, que transcorre-
sen oito anos entre a aprobacién do texto inicial do EBEP e a promulgacién da Lei do
emprego publico de Galicia* chama a atencién, maxime cando o seu antecedente é o
Decreto lexislativo 1/2008 polo que se aprobou o Texto refundido da Lei da funcién
publica de Galicia®, aprobado xa promulgado o EBEP.

Como dixemos, este desenvolvemento derivado, no ambito da Comunidade
Auténoma de Galicia, efectuouse mediante a Lei 2/2015 da funcién ptblica de Galicia,
cuxo obxecto se establece no artigo 1 nos seguintes termos:

“Esta lei ten por obxecto a requlacion do réxime xuridico da funcion ptblica galega e
a determinacion das normas aplicables a todo o persoal ao servizo das administracions
ptiblicas incluidas no seu dmbito de aplicacion, en exercicio das competencias atribuidas
d Comunidade Autonoma de Galicia no seu Estatuto de autonomia e en desenvolvemento
do Estatuto bdsico do empregado ptiblico” .

Tal desenvolvemento esté limitado polo sistema de competencias establecido no
artigo 149.1.18 da Constitucion, polo que se ten que facer de forma coherente co EBEP.
Ao que non estaba obrigado o texto galego era a reproducion literal, nesta parte, da
estrutura do texto nacional. Asi, a regulacion da carreira profesional efectiase den-
tro do titulo VI, dereitos e deberes individuais dos funcionarios. Este titulo é o mais
extenso e complexo dalei, estruturandose en tres capitulos: disposicidns xerais; pro-
mocién profesional e valoracién do desempefio e mobilidade do persoal funcionario.
Eno capitulo II, referido 4 promocion profesional e avaliacién do desempefio, onde se
deberia atopar a concrecién das modalidades de carreira profesional, pero o artigo 75
enumera todas as posibilidades da lei nacional, contemplando a carreira horizontal, a
carreira vertical, a promocioén interna horizontal e a promocién interna vertical, pero
derivando o réxime concreto ao desenvolvemento regulamentario.

Polo tanto, o texto optou por non realizar concreciéns ao réxime contemplado no
EBEP, regulando os principios basicos do seu desenvolvemento, pero procedendo a
diferir a regulaciéon pormenorizada ao ambito regulamentario. Estes principios ba-
sicos, como non podia ser doutro xeito, respectan a configuracion legal do EBEP, e
reiteran que a valoracién se debera efectuar como avaliacién individualizada de cada

3 Artigo 20. A avaliacion do desempenfio.
1. As administracions pablicas estableceran sistemas que permitan a avaliacion do desempeno dos seus empregados.
A avaliacion do desempefio é o procedemento mediante o cal se mide e valora a conduta profesional e o rendemento ou o
logro de resultados.
3. As administracions pablicas determinaran os efectos da avaliacion na carreira profesional horizontal, a formacion, a pro-
vision de postos de traballo e na percepcion das retribucions complementarias previstas no artigo 24 do presente estatuto.
5. A aplicacion da carreira profesional horizontal, das retribucions complementarias derivadas do apartado c) do artigo 24
do presente estatuto e o cesamento do posto de traballo obtido polo procedemento de concurso requiriran a aprobacion
previa, en cada caso, de sistemas obxectivos que permitan avaliar o desempefio de acordo co establecido nos apartados 1
e 2 deste artigo.

3% DOG n. 82 do 4 de maio de 2015, pp. 17003 a 17193; BOE n. 123 do 23 de maio de 2015, pp. 43530 a 43656.
3 DOGn. 114 do 13 de xufio de 2008, pp. 11359 a 11389; BOE n. 167 do 11 de xullo de 2008, pp. 30446 a 30470.
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empregado e non global das unidades administrativas, o que se debera levar a cabo
mediante criterios e procedementos de caracter obxectivo.

A propia exposicién de motivos, ante a novidade que supén a inclusién da carreira
horizontal, asi como o mantemento dos sistemas mais tradicionais, atrasa a efectivi-
dade deste apartado ata o seu desenvolvemento pormenorizado por via regulamenta-
ria, dada a necesaria adaptacién a cada un dos ambitos da funcién ptblica. Por iso, a
normativa galega, no referido a carreira profesional, sup6n a reiteracién da normativa
nacional, sen que se proceda a concretar o réxime polo que se opta.

Parte como base da delimitacion no artigo 76 do concepto de itinerarios profe-
sionais como “... o conxunto de corpos e escalas dos distintos grupos e subgrupos de
clasificacion profesional do persoal funcionario de carreira que conforman unha drea
de competencias, capacidades, cofiecementos e formacion comtins e que habilitan para
o exercicio dunha profesion no dmbito da Administracion especial ou dun conxunto de
actividades administrativas no dmbito da Administracién xeral”. Configurando asi a
carreira profesional horizontal a partir da existencia de tres categorias profesionais,
de ingreso, media e superior, divididas cada unha delas en tres graos de ascenso aos
que vai vinculado o complemento retributivo de carreira que crea a propia lei. O acceso
efectuarase en todo caso na categoria de ingreso e no grao inferior desta, determinando
o paso dunha categoria o logro do grao superior desta, e, salvo supostos excepcionais,
o itinerario efectuarase de xeito consecutivo.

O progreso na carreira efectiase tendo en conta a antigiiidade no grao ou cate-
goria, a avaliacién positiva do desempefio profesional, os cofiecementos adquiridos
e outros méritos e aptitudes referidos a especificidade da funcién desenvolvida e
a experiencia. A valoracién do desempefio, como concepto novo incluido no EBEP,
exportase a Lei do emprego publico de Galicia, pero derivando a stia configuracién a
normas regulamentarias que realicen a concrecién sobre os principios xa expostos:
avaliacion individualizada mediante criterios obxectivos.

Como garantia, establécese o caracter irreversible da progresiéon na carreira ho-
rizontal, con excepcién dos casos de sancién disciplinaria de demérito, conforme
establece o artigo 76 da lei. Todo iso mantendo a compatibilidade entre a carreira
horizontal e vertical, ao permitirse a progresion simultanea en ambas as duas.

En canto a promocién interna vertical, establécese unha reserva do 25% das pra-
zas a cubrir para o persoal da categoria e grao inferior, ainda que coa limitacién da
titulacién e a permanencia minima de dous anos no posto anterior. Ademais, fixase
unha preferencia do persoal que accedera a nova categoria por promocién interna
na eleccién de posto fronte aos que concorresen ao mesmo procedemento mediante
a quenda libre. A promocién interna horizontal é dotada dun sistema equivalente.

Polo tanto, o sistema de carreira profesional que se establece ten a stia pedra angu-
lar na avaliaciéon do desempefio, mediante a que “... se mide e valora a conduta profe-
sional e o rendemento ou logro de resultados dos empregados ptiblicos” (artigo 83), pero
o establecemento dos sistemas concretos de avaliacién difirese ao desenvolvemento
regulamentario. Para a sia configuracién pevese expresamente a participacion das
organizaciéns sindicais e, tendo como obxectivo preservar os principios de igualdade,

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

113



114

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

mérito e capacidade, de obrigado respecto, constitiiense 6rganos especializados do-
tados de autonomia funcional para a realizacién da avaliacion.

De entre os criterios que o artigo 84 establece para proceder & avaliacion, con ca-
racter obrigatorio terase que valorar o grao de cumprimento dos deberes profesionais
dos empregados ptblicos, o grao de interese, iniciativa e esforzo cos que realicen o seu
traballo e, en particular, aimplicacién destes na actualizacién e perfeccionamento da
sta cualificacion profesional. Tratanse de conceptos xuridicos indeterminados todos
eles onde os haxa.

Establécese como criterio necesario a medicién da contribucion individual de cada
empregado ptblico, no marco da avaliacién da unidade administrativa na que preste
0s seus servizos, a consecucion dos obxectivos da unidade e a mellora da organizacién
e xestion a través da participacion en procesos de innovacion e de boas practicas en
favor da excelencia e a normalizacién e racionalizacién de procesos.

Preténdese asi fuxir dos sistemas de avaliacion globais das unidades administra-
tivas, individualizando a colaboracién dos empregados ptblicos na consecucion dos
obxectivos.

Unha avaliacion positiva da lugar a consecuciéon dunha retribucién complementaria
regulada no artigo 137 segunda, c), o complemento de desempefio, cuxa contia global
se establecera anualmente na Lei de orzamentos xerais en relacién cos custos globais
de persoal de cada programa e cada 6rgano. A asignacion concreta respondera a cri-
terios obxectivos, regulamentariamente establecidos, coa participacién obrigatoria
dos érganos de representacién do persoal.

Isto sup6n a modificacion do sistema de retribuciéns complementarias, modifica-
cién que a propia exposicién de motivos xa establece como de gran calado, e iso porque
o0 “...complemento de destino se substituira por un novo complemento de carreira, ligado
d progresion na carreira horizontal, mentres o complemento especifico se converterd nun
complemento de posto de traballo, vinculado ds caracteristicas deste e estruturado en dous
comporientes: un de dedicacion e outro competencial. Pola stia banda, o complemento de
produtividade deixard paso ao complemento de desemperfio, dependente da avaliacion
deste tiltimo”.

Todos estes cambios postérganse ao momento da implantacion efectiva do sistema
de carreira, como establecen as disposiciéns transitorias oitava, novena e décima.
Nelas establécese o mantemento dos 30 niveis preexistentes ata que se produza o
desenvolvemento efectivo, de conformidade coas previsiéns expresas contidas nos
diversos apartados de tales disposicions, sendo as equivalencias temporais basicas
entre o complemento retributivo de carreira previsto na nova lei e o complemento
de destino que figurara nas relaciéns de postos de traballo e sera igual para todos os
postos do mesmo nivel; e entre o novo complemento retributivo de posto de traballo e
o complemento especifico existente 4 entrada en vigor da norma, como complementos
que retribtien “... as condicidns particulares dalgtins postos de traballo en atencién d stia
especial dificultade técnica, dedicacion, responsabilidade, incompatibilidade, perigosidade
ou penosidade”.
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Ata a entrada en vigor do procedemento de avaliacion do desempefio, o comple-
mento retributivo previsto na nova norma sera substituido por un complemento de
produtividade cuxas circunstancias se regulan na disposicién transitoria décima.
A regulaciéon pola que se optou en Galicia constitte a reiteracion das previsions do
EBEP; non se efectuou unha aposta clara por ningin dos sistemas contidos neste,
sendn que se procedeu a reproducir o seu contido. Todo iso coa constante referencia
aos posteriores desenvolvementos regulamentarios como via para a concreciéon do
sistema. Poderfa esta formula lexislativa entenderse como vulneradora da reserva de
lei? Posiblemente esta conclusion sexa exaxerada, pero non hai dibida de que o regu-
lamento non é o instrumento xuridico méis axeitado para establecer unha realidade
tan complexa como a carreira profesional.

3 A carreira profesional do persoal estatutario nos
antecedentes historicos do actual sistema

Tal como se recolle no traballo de Parrilla Valero3®, “Ata o século XIX non houbo en
Espafia unha organizacion sanitaria municipal estable. Ainda que desde a Idade Media
se cofiece a existencia das Xuntas Locais de Sanidade (Xuntas do Morbo, ou morbaria),
tratdbase de 6rganos non permanentes, formados por varios dos rexedores do municipio
e algun médico, cuxa funcion era loitar contra as epidemias. O cardcter destas primeiras
xuntas era mdis de policia sanitaria (orde ptiblica) que de satide ptiblica (saneamento)”.

Malia o remoto destes antecedentes, a pretension de regulacion inicial tivo como
base a Constituciéon de Cadiz de 181237, que lles outorgaba aos concellos as funciéns
de “policia de salubridade, e de comodidade e coidado dos hospitais, hospicios, casas de
expositos e demais establecementos de beneficencia”. Mediante a Instrucion sanitaria
de 1813 desenvolveuse, concedéndolles aos concellos o caracter de maxima autorida-
de en materia de vixilancia da satide da poboacién3®. Xa durante o trienio liberal, en
1821, aprobouse o Regulamento xeral de beneficencia®, que outorgaba aos concellos
a responsabilidade en materia de casas de maternidade, lactacién, educacién infan-
til, casas de socorro, socorro domiciliario e hospitalidade publica. En 1822 ten lugar
o primeiro intento de regulacién mediante unha lei sanitaria estatal, o Proxecto de
Cédigo Sanitario*°, proxecto truncado por ter a stia base nos principios liberais da
Constitucién de 1812 e ser excesivamente progresista para Fernando VII4.

Non é ata a morte de Fernando VII, e o comezo da modernizacién do pais, cando
xorden novos intentos de regulacién estatal da materia. Asi, o 24 de marzo de 1847

% PARRILLA VALERO, F,, "En busca del origen de los farmacéuticos titulares’, Gaceta Sanitaria, n. 23 (1), 2009, pp. 72 a 75.
37 (adiz, Imprenta Real, 19 de marzo de 1812.

3 MUNOZ MACHADO, S., La sanidad piblica en Esparia: evolucion histérica y situacion actual, Instituto de Estudios Administra-
tivos, Madrid, 1975.

3% Leon, 27 de decembro de 1821.
“0  Presentado as Cortes Xerais 0 22 de abril de 1822.

“1 FARRERONS NOGUERA, L., Historia del sistema sanitario espanol: Debates parlamentarios, 1812-1986, Ediciones Diaz de
Santos, Madrid, 2013, pp. 142 21.
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publicase o Real decreto orgéanico de sanidade#?, que crea a estrutura da sanidade
espafiola. Este sistema baseabase nunha estrutura en tres niveis de organizacion:
estatal, provincial e municipal. A nivel estatal, as competencias residian no Consello
de Sanidade como méximo érgano consultivo e na Direccién Xeral de Sanidade como
6rgano executivo incluido na estrutura do Ministerio de Gobernacién. No ambito
provincial, créase un negociado administrativo de Sanidade nos gobernos civis, cun
6rgano asesor e de policia sanitaria denominado Xunta Provincial de Sanidade e un
6rgano executivo constituido polas subdelegacions de Sanidade.

E na sede destas subdelegacions onde xorde o antecedente mais remoto de regu-
laciéon diferenciada para o persoal do ambito sanitario, o Regulamento para as sub-
delegacions de Sanidade Interior do Reino, do 24 de xullo de 1848%, aplicable aos que
exercesen as profesions de Medicina, Farmacia e Veterinaria. Este texto normativo,
completado pola Lei do 28 de novembro de 1855 sobre servizo xeral de sanidade*4,
pola que, tal como refiren Pérez Galvez e Villegas Oliva*, “... se instittien os xurados
médicos provinciais de cualificacion, que tifian por obxecto previr, amoestar e cualificar as
faltas que cometesen os profesionais no exercicio das stias facultades, asi como regularizar
os seus honorarios, reprimir os abusos e establecer unha severa moral médica”. Contifia,
polo tanto, esta normativa unha referencia expresa aos emolumentos a percibir polo
exercicio das profesiéns médicas, como antecedente mais remoto & regulacién eco-
némica da profesion, ainda que sempre desde a perspectiva do exercicio indepen-
dente. Constitte asi mesmo a creacién inicial de érganos executivos para a xestion e
administracién da sanidade. Posteriormente ditouse a Instrucién xeral, Real decreto
do 12 de xaneiro de 190445, pero esta non efectuaba novas referencias as retribuciéns
dos profesionais da medicina.

En 1914 realizouse un novo intento de regulacion estatal mediante a proposicion
de lei formulada por Antonio Lerroux, do Partido Republicano Radical*?, por medio
da cal se pretendia a transformaciéon dos médicos titulares en funcionarios. Estes
intentos de regulacién unicamente cristalizaron en certa reforma administrativa
mediante o Decreto do 25 de novembro de 1933 polo que a Subsecretaria de Sanidade
e Beneficencia pasou do Ministerio de Gobernacién ao Ministerio de Traballo, poste-
riormente Ministerio de Traballo, Sanidade e Previsién“®. Asi, a sanidade pasa de ser

%2 Gaceta de Madrid n. 4574 do 24 de marzo de 1847, pp. 1e 2.

LA UNION, Anales de cirugia y regenerador. Periédico de la Academia Quirdrgica Matritense, oficial de la Cesaraugustana y Mallor-
quing, ano 1, n. 43, do 27 de agosto de 1958, pp. 310 e ss. Coleccion Legislativa de Espana, segundo cuadrimestre de 1858,
tomo 54, pp. 260 a 268.

“  Gaceta de Madrid n. 1068 do 7 de decembro de 1855, pp. 1e 2.

“  PEREZ GALVEZ, J.F. e VILLEGAS OLIVA, A, "El personal estatutario del Sistema Nacional de Salud espafiol’, Revista Digital de
Derecho Administrativon. 10, segundo semestre 2013, pp. 57 a 92.

“ Real decreto polo que se aproba con caracter definitivo a adxunta Instrucion xeral de sanidade piblica, Gaceta de Madrid do
22 de xaneiro de 1904, pp. 273 a 275; Instrucion xeral de sanidade publica (conclusion), Gaceta de Madrid do 23 de xaneiro
de 1904, pp. 290 a 295.

47 Diario de Sesiones das Cortes de Cadiz do 19 de maio de 1914, p. 728.
“8  Gaceta de Madridn. 363 do 29 de decembro de 1933, pp. 2257 e 2258.
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unha cuestién de policia interior a un perfil de atencién sanitaria*. O seguinte paso
na regulacién dos profesionais da salide segue estando no ambito local, mediante a
Lei de coordinacion sanitaria do 11 de xullo de 19345°. Esta norma pretendia tanto o
incremento dos emolumentos dos médicos titulares como regularizar o aboamento
por parte dos concellos®. O convencemento de que os atrasos no aboamento dos sa-
larios derivaban da dependencia dos municipios e da sta estrutura caciquil é a causa
do cambio de sistema na regulacion das prestacions profesionais deste colectivo. Para
lograr este obxectivo, converte os municipios en axentes subordinados do Estado
en canto a prestacion de servizos sanitarios. Tal como establece a propia norma, “A
sanidade pasa a ser unha funcion publica. Esta norma constitlie o primeiro paso para a
estabilizacién da sanidade en Espafia.

Seguindo as indicaciéns da norma de 1934, en canto as necesidades de desenvolve-
mento dun novo sistema de satide, o exercicio profesional da medicina estritamente
por conta do Estado regulase por primeira vez na Lei do 14 de decembro de 19425> do
seguro obrigatorio de enfermidade, cuxa exposicién de motivos establecia: “0 seguro
de enfermidade, establecido en moitos paises de Europa, non se implantara en Esparia
como consecuencia das loitas imperantes entre os diversos partidos politicos, en que o0s
intereses particulares en xogo impedian esta realizacion. Superadas estas loitas e promul -
gado o Foro do Traballo, na declaracion décima do cal se ordena o establecemento dun
seguro total, disptixose por parte do Ministerio de Traballo o estudo e redaccion desta lei,
na cal, recolléndose as experiencias necesarias, se plasmase nunha realidade este sequro,
con cardcter obrigatorio para os produtores economicamente débiles e coa amplitude e
xenerosidade propia da nosa revolucion nacionalsindicalista”.

Con tal pretension, regulabase a existencia dun seguro obrigatorio de enfermidade
e maternidade que paralelamente por primeira vez lle outorgaba ao persoal sanitario
un réxime conforme o cal a prestaciéon dos servizos médicos do seguro se realizaria
a través da Obra «18 de Julio», agéas cando en virtude de concerto directo co Instituto
Nacional de Prevision correse a cargo de institucions dependentes do Estado, pro-
vincia ou municipio. Determinabase expresamente que o Servizo Médico do Seguro
seria organizado polo Instituto Nacional de Previsién, conforme a normas xerais
de funcionamento elaboradas por unha comisién composta por representantes do
Estado, a Delegaciéon Nacional de Sindicatos de FET e das JONS e o propio Instituto
Nacional de Prevision.

Creabase mediante esta norma o sistema de concertos, por medio do cal a Obra «18
de Julio» podia pactar a colaboracién de caixas de empresas, mutualidades e iguala-
torios médicos que reunisen as condiciéons minimas fixadas polas direcciéns xerais de
Sanidade e Prevision, sometidos en todo caso as normas ditadas para o servizo polo

4 TOWSON, N., "Saneando la Sanidad: La Ley de Coordinacién Sanitaria de 1934", La crisis constitucional desde una perspectiva
republicana. Centro de Investigacion y Estudios Republicanos, caderno 11, n. 57, outubro de 2005, pp. 25 a 38.

0 Gaceta de Madridn. 196 do 15 de xullo de 1934, pp. 538 a 543.

51 Os continuos atrasos no aboamento dos salarios dos médicos titulares constatanse nas intervencions de diversos médi-
cos recollidas no Diario de Sesiones das Cortes do 12, 19 e 20 de xunio de 1934.

°2 BOEn.361 do 27 de decembro de 1942, pp. 10592 a 10597.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

117



118

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

Instituto Nacional de Prevision. Cada médico do seguro teria ao seu cargo a asistencia
dun nimero concreto de beneficiarios. En relacion co sistema de remuneraciéon dos
médicos do seguro, determindbase en funcién dunha cantidade fixa por cada familia
que lle fose asignada, creando desta forma un réxime pseudofuncionarial sen unha
denominacién diferenciada, o xerme do posterior réxime estatutario’. Non se incluian
os médicos titulares no réxime funcionarial, deixando este colectivo 4 marxe da regu-
lacién propia do persoal publico, pero si se lles sometia as instrucions e regulaciéns
establecidas polos érganos do Estado. Posiblemente tal exclusién derive da compati-
bilidade da prestacién de servizos para a Obra «18 de Julio» e para o ambito privado.

Pouco tempo despois, a Lei de bases da sanidade nacional, do 25 de novembro de
194454, realizou unha superficial referencia a organizacion profesional de médicos na
sta base 12, pero sen efectuar unha maior concrecién en canto ao réxime aplicable
a este colectivo, dado que se centra na creaciéon e funcionamento das organizacions
colexiais de médicos, practicantes e odont6logos. Tampouco se atopa no posterior
Regulamento de servizos das corporaciéns locais, aprobado polo Decreto do 17 de
xufio de 19555, regulacion referida ao réxime de prestacion de servizos médicos,
limitandose a determinar os corpos profesionais que se integran en tales servizos.

As orixes do actual réxime estatutario, como aquel en que se inclien os que des-
envolven os servizos de prestacion de asistencia sanitaria encomendada ao Instituto
Nacional de Prevision, ten o seu precedente na Lei de bases de Seguridade Social apro-
bada 028 de decembro de 19635, e no posterior texto articulado da Lei da Seguridade
Social, Decreto 907/1966 do 21 de abril*.

A Lei de bases da Seguridade Social de 1963 establecia na stia base 6.2, apartado
24.d), que os servizos sanitarios da Seguridade Social se prestarian segundo o esta-
tuto xuridico que legalmente se determinase, e a Lei articulada de 1966, no seu artigo
45, reiteraba que a relacién entre as entidades xestoras e o persoal ao seu servizo se
regularia conforme o previsto nos estatutos de persoal.

Polo tanto, xa se establecia a base do sistema estatutario, reiterado no artigo 116
da Lei da Seguridade Social de 1966, que dicia:

“1.- Arelacidn entre as entidades xestoras e, se é o caso, servizos da Sequridade Social
e o persoal ao seu servizo regularase polo previsto nos estatutos de persoal aprobados polo
Ministerio de Traballo ou polo Estatuto xeral aprobado polo propio ministerio.

2.- Sen prexuizo do cardcter estatutario da dita relacion, a xurisdicion de Traballo serd
a competente para cofiecer das cuestions contenciosas que se susciten entre as entidades
xestoras e o seu persoal...”.

Tal regulacion fixo xurdir un profundo debate sobre a natureza da relacién entre o
persoal estatutario e a Seguridade Social, probablemente pola ambigiiidade do termo

53 ALONSO OLEA. M., Las prestaciones del sistema nacional de la salud, Civitas, Madrid, 1999, p. 73: "... la relacién no es laboral
—ni comdn, ni especial- ni estrictamente funcionarial, sino estatutaria, regida por sus propias normas'.

% BOEn. 331 do 26 de novembro de 1944, pp. 8908 a 8936.

°>  BOEN. 196 do 15 de xullo de 1955, pp. 4266 a 4277.

% BOEn. 312 do 30 de decembro de 1963, pp. 18181 a 18190.
57 BOEn. 96 do 22 de abril de 1966, pp. 4778 a 4807.
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“estatutario” que cualificou historicamente a este persoal, asi como pola inicial de-
terminacién da xurisdicién social como a competente para coflecer dos litixios entre
tal colectivo e a Administracién empregadora. Asi, diversos autores consideraron
que o persoal do Sistema Nacional de Satide estaba composto por persoal estatutario
e laboral, mentres que a caracterizacién funcional quedaba limitada as administra-
ciéns publicas, outorgando liberdade o sistema para que o futuro estatuto-marco se
decantase pola aplicacién das normas laborais ou funcionariaisss.

Sobre a orixe da diferenciacién de réxime xuridico, mantén Desdentado Bonete5?
que “a resistencia mdis persistente do persoal sanitario a entrar no estatuto xeral da
funcion ptblica mostra que probablemente haxa outras razéns mdis profundas para o
mantemento desas peculiaridades, que se relacionan coas formas de exercicio das pro-
fesions sanitarias e, en particular, da profesion médica, que actuou como un elemento
fortemente condicionante do tratamento normativo das restantes”.

Respecto das retribuciéons deste persoal sanitario, faciase na Lei xeral da Seguridade
Social de 1966 unha limitada regulacién, mantendo como base a remuneracién me-
diante cantidade fixa por cada persoa titular ou por cada beneficiario cuxa asistencia
tefia o seu cargo, ou mediante unha tarifa oficial obrigatoria por acto médico para
todos os facultativos ou persoal sanitario non integrado directamente ou por concerto
nos servizos sanitarios.

En desenvolvemento da base referida aos estatutos de persoal, o 23 de decembro
de 1966 aprobouse o Estatuto xuridico do persoal médico da Seguridade Social por
medio do Decreto 3160/1966%, cuxo capitulo IV, seccién 1.2, regulaba as retribuciéns.
En concreto, o artigo 39 referiase aos sistemas de retribucién, xa sexa por cantidade
fixa por cada titular ou beneficiario de asistencia sanitaria; por soldo; por cantidade
fixa e periddica no caso de persoal adscrito a servizos xerarquizados; por acto mé-
dico, conforme a tarifa; ou por cantidade calculada en funcién do nimero e clase de
intervencién realizada.

Este réxime econémico complementéabase no artigo 31 con regulaciéns accesorias,
como poden ser as correspondentes a urxencias, servizos de localizacién ou acumu-
laciéns; no artigo 32 co réxime de retribucions por substituciéons durante o periodo
vacacional anual, por enfermidade ou outras causas de ausencia dos titulares; no artigo
33 coa retribuciéon complementaria por desprazamento a outra localidade; no artigo
35 coas gratificaciéns extraordinarias; ... todas elas retribucions alleas ao concepto
de carreira profesional.

Non se atopa no texto referencia ningunha ao desenvolvemento profesional do
facultativo, salvo a regulacién do capitulo V, denominado “Das recompensas” (artigos

% SALA FRANCO, T, "El personal al servicio del Sistema Nacional de la Salud’; AA.V\V., Cuestiones de Derecho del Trabajo.
Estudios ofrecidos al Profesor Alonso Olea, Ministerio de Traballo e Seguridade Social, Madrid, 1990, pp. 330-331. PENDAS
GARCIA, B., “El régimen juridico del personal al servicio de las entidades gestoras, servicios de intervencion general e
instituciones sanitarias de la Seguridad Social’; AA. V., Lecciones de Derecho del Trabajo en homenaje a los profesores Bayon
Chacon y Del Peso y Calvo, Facultade de Dereito, Universidade Complutense, Madrid, 1980, pp. 419 e ss.

% DESDENTADO BONETE, A. e DESDENTADO DAROCA, E., "El sistema normativo de la relacion de servicio del personal es-
tatutario de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social’, Manuales de Formacion Continua, n. 11 (Exemplar dedicado
a: Persoal estatutario da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 15.

% BOEn. 312 do 30 de decembro de 1966, pp. 16486 a 16494,
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46 a 49), coas que se pretendian premiar as actuaciéns meritorias e 0s servizos ex-
traordinarios mediante menciéns honorificas, bolsas de estudos, publicaciéns de
traballo, viaxes de perfeccionamento, asistencia a congresos, etcétera®.

En canto ao resto das categorias, regulacién equivalente contense no Estatuto do
Persoal Auxiliar Sanitario Titulado e Auxiliar de Clinica da Seguridade Social, aprobado
por Orde do Ministerio de Traballo do 26 de abril de 1973%, norma que refundiu os
estatutos xuridicos das enfermeiras, os practicantes-axudantes técnicos sanitarios,
e das matronas e axudantes técnicos sanitarios femininos en posesiéon do Diploma de
Asistencia Obstétrica, do 22 de abril e 16 de xuflo de 1967, asi como as normas estatu-
tarias de auxiliares de clinica da Seguridade Social ditadas polo Instituto Nacional de
Previsién mediante circular de réxime interno. A denominacién inicial modificouse
mediante a Orde do 26 de decembro de 1986 substituindoa pola definitiva de Estatuto
do persoal sanitario non facultativo.

No mesmo sentido, no ambito do persoal non sanitario, o Estatuto de persoal non
sanitario ao servizo das instituciéns sanitarias da Seguridade Social, aprobado pola
Orde do Ministerio de Traballo do 5 de xullo de 1971%, inicialmente publicado como
Regulamento de persoal de servizos especiais de oficio e subalterno das instituciéns
sanitarias da Seguridade Social pola Orde ministerial do 28 de xullo de 1968¢.

Tal como sinala Coronado Benito%, «xunto a toda esa normativa xeral ou estatal
citada caberia engadir, de interese para a nosa materia, o RD do 13 de xullo de 1986, e a
Orde do 19 de igual mes e ano sobre integracion dos hospitais clinicos incluidos no INSALUD
ou RASSSA; o RD 521/1987, do 15 de abril, que aproba o Regulamento sobre estrutura,
organizacion e funcionamento de hospitais, que substituiu o Requlamento 1972; o RDL
1/99, do 8 de xaneiro, sobre seleccién de persoal estatutario, que veu substituir o artigo 34
da Lei 4/90, do 29 de xurio, e o RD 118/91, declarado nulo polo Tribunal Constitucional;
e 0 RDL 1/99, que foi derrogado e relegado a rango regulamentario pola Lei 30/99, do
5 de outubro, e cuxo obxecto é “sentar as bases permanentes en materia de seleccion e
provision de prazas do persoal estatutario dos servizos de satde (...), que vén anticipar
unha parte esencial do marco estatutario do dito persoal, que lle corresponde establecer
ao Estado, de acordo co previsto nos apartados 16 e 18 do punto 1 do artigo 149 da CE” ».

Faise referencia a este colectivo de persoal expresamente na Lei do Estatuto dos
traballadores de 198097, artigo 1.3.a), pero unicamente para sinalar, sen lugar a dibida,
a stia exclusion do ambito de aplicacién da norma, ao descartar “a relacion de ser-
vizo (...) do persoal ao servizo do Estado, as corporacions locais e as entidades ptblicas

61 GARCIA NINET, J.I, "Antecedentes o Precedentes del Estatuto Marco del Personal estatutario de los Servicios de Salud”,
Derecho y Salud, volume 14, nimero extra 2, 2006, pp. 1a 21.

52 BOEn. 102 do 28 de abril de 1973, pp. 8519 a 8525.
5 BOEn. 10 do 12 de xaneiro de 1987, pp. 664 a 665.
% BOEnN. 174 do 22 de xullo de 1971, pp. 12015 a 12024.
% BOEn. 168 do 13 de xullo de 1968, pp. 10251 a 10258.

% CORONADO BENITO, M., "Derecho sanitario y personal al servicio de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social:
Régimen retributivo de dicho personal’, Manuales de Formacién Continug, n. 11 (Exemplar dedicado a: Persoal estatutario
da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 336.

57 BOE n. 64 do 14 de marzo de 1980, pp. 5799 a 5815.
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autonomas, cando, ao abeiro dunha lei, esa relacion se regule por normas adminis-
trativas ou estatutarias”. A dita exclusion, en palabras de Montoya Melgar®®, supon
que “O persoal estatutario das institucidns sanitarias da Sequridade Social se definiria
negativamente, a partir deste precepto do ET, como aquel cuxa relacién nin se somete ao
Estatuto dos traballadores nin ao Estatuto da funcion publica. De aqui que non resulte
nada impropio aplicarlle ao devandito persoal a cualificacion de tertium genus que
adoita adxudicarlle a doutrina”.

O seguinte fito lexislativo no desenvolvemento xuridico do réxime retributivo
estatutario é a Lei 14/1986, xeral de sanidade®, no artigo 84.1 da cal se determinaba
como réxime legal deste persoal que se establecese nun estatuto marco que deberia
aprobar o Goberno en desenvolvemento de tal texto”. Determinase no artigo 84.2
o contido minimo deste futuro estatuto, constando entre outros extremos o siste-
ma retributivo aplicable a este persoal. Antes de que efectivamente se realizase tal
regulacion dunha forma completa mediante un estatuto marco coa Lei 55/2003%,
normativa parcial constituiu o marco xuridico deste persoal. Asi, mediante o Real
decreto lei 3/1987, sobre retribuciéns do persoal estatutario do Instituto Nacional
da Saude™, estableceuse o sistema retributivo aplicable a este colectivo. Esta norma,
conforme a sta exposicién de motivos, tifia un caracter provisional ata a efectiva
aprobacién do necesario estatuto marco, supondo “... unha anticipacion do novo réxime
retributivo do persoal do Instituto Nacional da Satide, sen prexuizo de que o dito réxime
sexa recollido na lei que aprobe o estatuto-marco, cuxo proxecto serd remitido, en breve,
ds Cortes”. O Real decreto lei 3/1987 pretendeu delimitar as retribuciéns basicas do
persoal estatutario, simplificando, polo menos en teoria, o seu réxime retributivo.
Para iso, establecia como tnicas percepcions: as retribuciéns basicas —soldo, trienios
e pagas extraordinarias— e complementarias —complemento de destino, especifico,
de produtividade e de atencién continuada-—.

Dentro das retribuciéns complementarias, e en canto ao desempefio profesional,
s6 establecia no seu artigo 2.3.c): “c) O complemento de produtividade, destinado d re-
muneracion do especial rendemento, o interese ou a iniciativa do titular do posto, asi como
astia participacién en programas ou actuacions concretas. A determinacion individual da
stia contia efectuarase dentro das dotacions orzamentarias previamente acordadas e de
conformidade coa normativa vixente.

En todo caso, as cantidades que perciba cada persoa por este concepto serdn de co-
fiecemento publico do persoal da institucién sanitaria onde preste servizos, asi como dos
representantes sindicais”.

% MONTOYA MELGAR, A, "El personal estatutario de las Instituciones sanitarias de la Seguridad Social: evolucién y nuevas
formas de gestion del sistema nacional de salud’; Manuales de Formacion Continua, n. 11 (Exemplar dedicado a: Persoal
estatutario da Seguridade Social), CXPX, Madrid, 2000, p. 106.

% BOEn. 102 do 29 de abril de 1986, pp. 15207 a 15224.

70 PEREZ GOMEZ, J.M. e PEREZ LOPEZ, R., “Régimen Juridico del Personal Estatutario del Sistema Nacional de Salud", Derecho
y Salud, volume 13, n. 2, 2005, pp. 187 a 209.

7t BOEn. 301 do 17 de decembro de 2003, pp. 44742 a 44763,
72 BOEn. 219 do 12 de setembro de 1987, pp. 27649 a 27650.
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Este complemento de produtividade non chegou a ter un gran desenvolvemento,
sendo nos servizos de salde espafiois utilizado para a retribucién dos cargos de xefa-
tura ou direccién, pero non como un sistema de carreira profesional propiamente dito.

Minima referencia a carreira profesional se atopa na Resolucién do 10 de agosto
de 1990 da Direccién Xeral de Traballo, pola que se da publicidade ao pacto subscrito
entre a representaciéon da Administracion sanitaria do Estado e as organizaciéns
sindicais Comisiones Obreras e CSIF sobre diversos asuntos estatutarios e de carrei-
ra profesional relativos ao persoal estatutario que presta servizos nas institucions
sanitarias da Seguridade Social dependentes do INSALUD?3. Neste pacto subscrito
na Mesa Sectorial de Sanidade da Administracion do Estado, en relacién coa carreira
profesional establécese:

“Por parte do Ministerio de Sanidade e Consumo realizaranse as actuacions necesarias
para a promulgacion da normativa con rango de lei que permita articular durante 1991 a
carreira profesional do persoal do Sistema Nacional de Satide. A negociacion sobre o desefio
e implantacion da carreira profesional, o seu tratamento retributivo e a adecuacion das
actuais categorias e postos de traballo respecto dos novos niveis profesionais desenvol-
verase durante o sequndo semestre de 1990 e 0s primeiros meses de 1991.

Neste sentido, antes de finalizar o ano 1990, iniciarase, no Grupo de Traballo corres-
pondente, a negociacion da carreira profesional de persoal non facultativo de Institucions
Sanitarias da Sequridade Social”.

Malia tan clara temporizacién, non é ataa Lei 16/2003, do 28 de maio, de cohesién
e calidade do Sistema Nacional de Saude’+, cando se realiza a primeira referencia
directa ao desenvolvemento profesional do persoal estatutario. Asi, a stia exposicién
de motivos di: “A lei contén basicamente principios referidos d planificacién e formacién
dos profesionais da sanidade, asi como ao desenvolvemento e d carreira profesional e d
mobilidade dentro do Sistema Nacional de Satide”.

Estes obxectivos plasmabanse no seu capitulo 111, seccién 2.2, que regulaba o des-
envolvemento profesional, en concreto nos artigos 40 e 41; asi, o artigo 40 concepttiao
como un “... aspecto bdsico na modernizacion do Sistema Nacional de Satide” . En canto
aos criterios para o seu despregamento, establecia a obriga de que fosen comuns e que
tivesen en consideracion tanto a formacién continuada como a carreira profesional e
a avaliaciéon de competencias.

A delimitacién da nocién da carreira profesional realizabase no artigo 41, ao es-
tablecer que é “o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
nas tarefas asistenciais, investigacion e cumprimento dos obxectivos da organizacion na
cal prestan os seus servizos”. Pero novamente optouse por diferir ao estatuto marco,
pendente de desenvolvemento desde a Lei 14/1986, a normativa basica aplicable ao
persoal do Sistema Nacional de Satde, co preceptivo complemento por normas das
comunidades auténomas.

72 BOEn. 216 do 8 de setembro de 1990, pp. 26407 a 26411.
74 BOE n. 128 do 29 de maio de 2003, pp. 20567 a 20588.
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No ano 2003, 0 21 de novembro, promulgase a Lei 44/20037, de ordenacion das
profesions sanitarias, e no seu artigo 1 delimitabase o seu obxecto e ambito de aplica-
cién aregulacion dos aspectos basicos das profesions sanitarias tituladas, a estrutura
xeral daformacion e o desenvolvemento profesional e a participacién dos profesionais
na planificacion e ordenacién das profesions sanitarias. No seu titulo III (artigos 37 a
39) determinaba o concepto como o sistema de recofiecemento de desenvolvemento
profesional ... consistente no recofiecemento ptblico, expreso e de forma individualizada,
do desenvolvemento alcanzado por un profesional sanitario en canto a cofiecementos,
experiencia nas tarefas asistenciais, docentes e de investigacion, asi como en canto ao
cumprimento dos obxectivos asistenciais e investigadores da organizacién en que prestan
0s seus servizos”.

0 acceso a este sistema determinabase como voluntario, sen limitacién ningunha
mais ald da necesidade de que os profesionais estivesen establecidos ou prestasen
servizos dentro do territorio nacional, derivando a competencia para o desenvolve-
mento profesional 4s administracions sanitarias para os seus propios centros. Si que
se fixaban uns superficiais principios xerais para este recofiecemento. Articulabase
en catro graos ordinarios, coa posibilidade para as administraciéns sanitarias de
establecer un quinto grao, inicial e previo aos ordinarios. En canto ao sistema para
pasar dun a outro, requiria a avaliacién favorable dos méritos do profesional para o
acceso a cada grao, considerando como méritos os seus coflecementos, competencias,
formacién continuada, actividade docente e investigacion, especialmente aos resul-
tados da actividade asistencial desenvolvida e a stia implicacién na xestién clinica.
Exixia o exercicio profesional minimo de cinco anos entre cada avaliacién positiva,
dous no caso de avaliacién negativa, para a obtencion de cada grao, e a creacion dun
comité especifico de cada centro ou institucién, integrado por profesionais da mesma
profesion, representantes da unidade a que pertenza o avaliado e avaliadores exter-
nos designados por axencias de calidade ou sociedades cientificas dese ambito, como
competentes para desenvolver a avaliacion. A avaliacion positiva daballes dereito aos
profesionais a facer constar publicamente o grao de desenvolvemento profesional que
tivesen recofiecido, asi como a percibir un complemento econémico. Para proceder a
implantacion, era necesario adaptar estes criterios xerais as caracteristicas organi-
zativas, sanitarias e asistenciais do centro de pertenza.

Polo tanto, neste texto legal, e malia a referencia a posteriores normas de des-
envolvemento, realizase por primeira vez unha regulacion bastante pormenorizada
tanto do concepto de carreira profesional como do seu funcionamento e implantacién.

Dada a transferencia de competencias, e con miras a lograr a uniformidade do
sistema, o artigo 39 regulaba un sistema de homologacién do recofiecemento do des-
envolvemento profesional por medio do Consello Interterritorial do Sistema Nacional
de Satde, de forma que se tifian que establecer principios e criterios xerais para a
homologacién do desenvolvemento profesional en todo o Sistema Nacional de Satde,
con recofiecemento mutuo dos graos alcanzados polos profesionais dos distintos
servizos de satde.

> BOE n. 280 do 22 de novembro de 2003, pp. 41442 a 41458,
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Na disposicién transitoria segunda, referida a implantacién do sistema de desen-
volvemento profesional, derivabase 4s administraciéns sanitarias a determinacién
dos prazos e periodos para a aplicacion do sistema de desenvolvemento profesional,
pero circunscribindo tales prazos a un maximo de catro anos a partir da entrada en
vigor da Lei 44/2003 (0 23 de novembro de 2003), momento no cal, polo menos, se
deberian iniciar os procedementos para a stia implantacién en todas as profesions
sanitarias de licenciados sanitarios e diplomados sanitarios.

Segundo a citada Lei 44/2003, esta seria aplicable a totalidade dos profesionais
sanitarios titulados, sen delimitacién ningunha do vinculo polo cal se prestan servi-
zos; polo tanto, o mandato contido na stia disposicién transitoria segunda referido
aos prazos de aplicacién do sistema de desenvolvemento de carreira era aplicable
tanto ao persoal estatutario como ao funcionario ou laboral que desenvolvese labores
sanitarios.

4 O rexime vixente: o Estatuto marco do persoal
estatutario dos servizos de salde

Estes desenvolvementos parciais do réxime estatutario, en que se remite de forma
reiterada a unha futura regulamentacién, culminan na promulgacién da Lei 55/20037°,
pola que se aproba o Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de saude. A
sta exposicion de motivos establece como obxectivo a actualizacién tras a promul-
gacion da Constitucion espafiola “... do réxime xuridico do persoal estatutario que, sen
prexuizo de determinadas modificaciéns normativas puntuais, vén en gran parte requlado
por estatutos preconstitucionais. Resulta, pois, necesario actualizar e adaptar o réxime
xuridico deste persoal, tanto no que se refire ao modelo do Estado autonémico como no
relativo ao concepto e alcance actual da asistencia sanitaria”. Esta norma ten o caracter
de norma basica conforme as previsions do artigo 149.1.18 da Constitucién espafiola,
pero derivando 4 normativa autonémica o seu desenvolvemento?”.

O estatuto establece como o seu ambito de aplicacién o persoal sanitario funcionario
e o persoal sanitario laboral que preste servizos nos centros do Sistema Nacional de
Saude xestionados directamente por entidades creadas polas distintas comunidades
auténomas para acoller os recursos humanos e materiais procedentes das transfe-
rencias do Insalud. E iso considerando que o vinculo entre os servizos de satude e o
persoal ao seu servizo, en palabras de Pérez Galvez?, “... encerra unha clara condicién
de dereito publico, ao intervir e contribuir & realizacién dun servizo publico”. Isto
deriva en maiores similitudes co réxime funcionarial que co réxime laboral, ainda
que con peculiaridades que fan necesaria esa terceira clasificacién como persoal es-
tatutario, ese tertium genus que utilizou a doutrina tradicionalmente para denominar

76 BOEn.301 do 17 de decembro de 2003, pp. 44742 a 44763.

77 GONZALEZ SALINAS, P. e LIZARRAGA BONELLI, E. (coords.), Comentarios a la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto
Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, 2.2 ed., Thomson Civitas, Navarra, 2005, pp. 45a 57.

78 PEREZ GALVEZ, J.F,, Comentarios al Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, Editorial Bosch, Barce-
lona, 2004, p. 35.
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este réxime legal. E iso seguindo en parte a doutrina xurisprudencial contida, entre
outras, nas sentenzas do Tribunal Supremo do 14 de outubro de 199679 e 7 de febreiro
de 19978, e sobre todo na Sentenza da Sala do Social do Tribunal Supremo do 23 de
febreiro de 20009, que sinalara que “... a natureza xuridica do persoal estatutario (...) é
funcionarial, sen que lles sexa de aplicacién nin sequera con caracter subsidiario as
normas contidas no Estatuto dos traballadores.

A anélise da natureza da relacién entre o persoal estatutario e a Administracién
sanitaria fora obxecto dun profundo estudo pola Sala Especial de Conflitos do Tribunal
Supremo no Auto do 20 de xufio de 2005%, no cal para determinar o foro xudicial deste
persoal establece que “... como sinala expresamente a exposicion de motivos, a lei parte
da necesidade de manter unha requlacion especial para o persoal dos servizos sanitarios,
co fin de adaptarse ds caracteristicas especificas do exercicio das profesions sanitarias e do
servizo sanitario asistencial, asi como as peculiaridades organizativas do Sistema Nacional
de Satide, pero sequindo a lifla antes indicada establece con nitidez o cardcter funcionarial
da relacion estatutaria”. E iso, de conformidade co artigo 1 da lei, que sinala: “... esta
lei ten por obxecto establecer as bases requladoras da relacion funcionarial especial do
persoal estatutario dos servizos de satide que conforman o Sistema Nacional de Satide, a
través do estatuto marco do devandito persoal...”.

Pero non hai que esquecer que o artigo 2, apartado 3 do EBEP, en canto & sta apli-
cabilidade ao persoal estatutario, establece:

“3, 0 persoal docente e o persoal estatutario dos servizos de satide rexeranse pola
lexislacion especifica ditada polo Estado e polas comunidades auténomas no dmbito das
stas respectivas competencias e polo previsto neste estatuto, agds o capitulo II do titulo
II1, salvo o artigo 20, e os artigos 22.3, 24 e 84”.

Dentro do sistema retributivo regulado polo estatuto marco contense, no apartado
relativo a retribuciéons complementarias (artigo 43.2.e), o complemento de carreira,
destinado a retribuir o grao alcanzado na carreira profesional, pero establecendo
expresamente a sda aplicacion cando tal sistema de desenvolvemento profesional se
implante na correspondente categoria.

Tal como xa se sinalou, a complicada redaccién do artigo 2.3 do EBEP parece de-
terminar a aplicabilidade a este persoal da regulacién contida no artigo 20 do EBEP,
avaliacion do desempefio; 22.3, retribuciéons complementarias referidas as caracte-
risticas dos postos de traballo, a carreira profesional ou o desempefio, rendemento
ou resultados; 24, retribuciéns complementarias, e 84, mobilidade voluntaria entre
administraciéns publicas. Iso determinaria que a normativa contida no Estatuto marco
do persoal estatutario dos servizos de satide debera sempre respectar as previsions
que respecto a estes apartados contén o Estatuto basico do empregado publico, polo
que non existe unha liberdade absoluta para a determinacién do marco legal destas
materias na sda aplicacién ao persoal estatutario.

% RX 1996, 7624.
8 RX1997,1161.
81 RX 2000, 2235.
82 RX 2005, 4466.
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E no artigo 17 da Lei 55/2003 onde se recollen os dereitos individuais do persoal
estatutario, incluindo dentro destes, no apartado j), o dereito a “ser informado das
funcions, tarefas, labores, programacion funcional e obxectivos asignados d stia unidade,
centro ou institucion, e dos sistemas establecidos para a avaliacion do seu cumprimento” .
Tal redaccion personaliza os obxectivos que o artigo 13 establece para os plans de re-
cursos humanos, como instrumentos de planificacién basicos que deben especificar
0s obxectivos a conseguir.

Evidentemente, a configuracion dos dereitos individuais acompafiase da equiva-
lente enumeracién dos deberes no artigo 19, incluindo o seu apartado e): “Participar e
colaborar eficazmente, no nivel que corresponda en funcion da stia categoria profesional,
na fixacion e consecucion dos obxectivos cuantitativos e cualitativos asignados d institu-
cidn, centro ou unidade en que preste servizos”.

0 exercicio deste dereito, asi como o cumprimento do correlativo deber, dan lugar
aprogresion na carreira profesional, cuxos criterios xerais se establecen no artigo 40
da Lei 55/2003, sinalando o obrigado cumprimento “... das normas aplicables ao persoal
do resto dos seus servizos ptiblicos”, polo tanto, en respecto s previsiéns do artigo 20
do EBEP, aplicable a este colectivo. En canto aos criterios concretos, sé sinala que “A
carreira profesional supord o dereito dos profesionais a progresar, de forma individuali-
zada, como reconiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a coriecementos,
experiencia e cumprimento dos obxectivos da organizacion d cal prestan os seus servizos”
ainda que derivando a fixaciéon dos mecanismos concretos 4s comunidades auténomas.
Polo tanto, en canto aos criterios xerais do sistema de desenvolvemento profesional,
realizase unha remision a regulacién contida na Lei de ordenacién das profesiéns
sanitarias, Lei 44/2003, isto é, ao seu titulo III, “Do desenvolvemento profesional e do
seu recofiecemento”, posto que este texto o definia como “... o recofiecemento puiblico,
expreso e de forma individualizada, do desenvolvemento alcanzado por un profesional
sanitario en canto a cofiecementos, experiencia nas tarefas asistenciais, docentes e de
investigacion, asi como en canto ao cumprimento dos obxectivos asistenciais e investi-
gadores da organizacion en que prestan os seus servizos”.

Tal como sinala Lozano Mostazo®, a carreira profesional ten como obxectivo incre-
mentar a motivacién dos profesionais do Sistema Nacional de Satide, conseguindo un
maior compromiso coa xestion do servizo publico sanitario mediante o establecemento
de sistemas de incentivos, tanto de recofiecemento profesional como econémicos.
No mesmo sentido, Parejo Alfonso® entende que o foco de atencién deben ser os
resultados da Administraciéon e do empregado publico como sede e ambito en que se
manifestan os dereitos dos cidadéns.

Malia tales obxectivos, e tras os anos de espera para a existencia dun estatuto mar-
co, toda a regulacién referida a carreira profesional contense nun Gnico artigo, que

8 LOZANO MOSTAZO, M.A.,, “Capitulo VIII, Carrera Profesional’, Palomar Olmeda, A. e Sempere Navarro, A\V. (dirs.), Comenta-
rios ala Ley 55/2003 del Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2006.

8 PAREJO ALFONSO, L., "El ciudadano y el administrado ante la Administracion y su actuacién, especialmente la cumplida
a través del procedimiento’, Administraciones Publicas y Constitucion: reflexiones sobre el XX aniversario de la Constitucion
Espariola de 1978, INAP, Madrid, 1998, pp. 539 a 548.
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carece de animo exhaustivo, limitase a establecer xeneralidades e remite a regulacién
as administracions territoriais.

Si que se determina expresamente que os criterios para a consecucion do desen-
volvemento profesional, e a stia plasmacion na carreira profesional, deberan seguir
o sistema xeral establecido nas normas aplicables ao persoal do resto dos servizos
publicos e a necesaria negociacion no seo das mesas xerais de negociacion, asi como
que o obxectivo da carreira profesional é “... que se posibilite o dereito d promocion deste
persoal conxuntamente coa mellor xestion das institucions sanitarias”, previsién que,
por outra parte, s cumpre coa obrigatoria submisién a regulacién contida no EBEP.

Tamén se realiza unha definicién do que se entende por carreira profesional no
artigo 40.2: “... o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
e cumprimento dos obxectivos da organizacion d cal prestan os seus servizos”.

Establecia a Lei 44/2003 que o recofiecemento se articulase en catro graos; que a
obtencién do primeiro grao, e 0 acceso aos superiores, requirira a avaliacién favorable
dos méritos do interesado; que para obter cada grao fose necesario acreditar cinco
anos de exercicio profesional; que a avaliacién a levase a cabo un comité especifi-
co creado en cada centro ou institucién; que os profesionais tivesen dereito a facer
constar publicamente o grao de desenvolvemento profesional que se lles recofiecese
e que os criterios xerais do sistema de desenvolvemento profesional se acomodasen
a cada sistema de saude.

Todo iso tendo en conta que a disposicion transitoria segunda da Lei 44/2003,
“Implantacién do sistema de desenvolvemento profesional”, derivaba as administra-
ciéns sanitarias a determinacién dos prazos e periodos para a aplicacién do sistema
de desenvolvemento profesional, pero circunscribindo tales prazos a un maximo de
catro anos a partir da sia entrada en vigor (o 23 de novembro de 2003), momento no
cal se deberan ter iniciado os procedementos para a stia implantacién nas profesions
sanitarias de licenciados sanitarios e diplomados sanitarios.

Esta regulacién contida na Lei 44/2003, e & que deriva a Lei 55/2003, complétase
coas previsions que esta Gltima contempla por si mesma. Asi, o concepto que se lle da
ao termo carreira profesional no apartado 2 do artigo 40 da Lei 55/2003: “A carreira
profesional supord o dereito dos profesionais a progresar, de forma individualizada, como
recofiecemento ao seu desenvolvemento profesional en canto a cofiecementos, experiencia
e cumprimento dos obxectivos da organizacién d cal prestan os seus servizos” . Anticipase
polo tanto nesta regulacién a individualizacién da valoracién e do logro, tal como
posteriormente se establecerd no EBEP. O mesmo acontece en canto ao recofiecemento
e homologacion dos sistemas de carreira dos diversos servizos de satde.

O efecto econémico desta avaliacion establécese no artigo 41, ao sinalar en canto
as retribuciéns complementarias: “A contia das retribuciéns adecuarase ao que dis-
pofian as correspondentes leis de orzamentos. Elemento fundamental neste apartado é,
en calquera caso, a avaliacion do desempeiio do persoal estatutario que os servizos de
satde deberdn establecer a través de procedementos fundados nos principios de igual-
dade, obxectividade e transparencia. A avaliacion periddica deberd terse en conta para os
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efectos de determinacion dunha parte destas retribucions complementarias, vinculadas
precisamente d produtividade, ao rendemento e, en definitiva, ao contido e alcance da
actividade que efectivamente se realiza” .

Malia remitirse 4 normativa autonémica a concrecién do sistema retributivo, no
Estatuto marco contéfiense previsiéns basicas de obrigado cumprimento. Asi, no
apartado relativo a retribuciéns complementarias (artigo 43) determinase que as re-
tribuciéns complementarias son fixas ou variables, e van dirixidas a retribuir a funciéon
desempefiada, a categoria, a dedicacion, a actividade, a produtividade e cumprimento
de obxectivos e a avaliacién do rendemento e dos resultados.

En canto a configuracién das retribuciéns complementarias, ordénanse arredor
dos conceptos de complemento de destino; complemento especifico; complemento
de produtividade; complemento de atencién continuada e complemento de carreira.

Os complementos de destino, especifico e de atencién continuada seguen a con-
figuracion mais clasica das retribuciéns do persoal sanitario, xa presente no Real
decretolei 3/1987, retribuindo, respectivamente, o nivel do posto que se desempefia,
as condicions particulares do posto en atencién a sta especial dificultade técnica,
dedicacion, responsabilidade, incompatibilidade, perigosidade ou penosidade; e a
prestacion de servizos en réxime continuado.

0 complemento de produtividade, pola sia banda, configirase como aquel desti-
nado a retribuir o especial rendemento, o interese ou a iniciativa do titular do posto,
asi como a stia participacién en programas ou actuacions concretas e a contribucion do
persoal & consecucion dos obxectivos programados, logo da avaliaciéon dos resultados
conseguidos. Contén, polo tanto, os elementos de individualizaciéon que o EBEP poste-
riormente considerou para o resto do persoal ao servizo das administraciéns ptblicas.

O mesmo acontece co complemento de carreira, que se constitie nesta norma como
antecedente da posterior regulacion xeral, dado que se establece que esta destinado
a retribuir o grao alcanzado na carreira profesional cando tal sistema de desenvol-
vemento profesional se implante. Novamente remitese a stia entrada en vigor ao seu
posterior desenvolvemento.

5 A carreira profesional das profesions sanitarias
na Comunidade Autonoma de Galicia

No ambito de Galicia, a Lei 7/2003%, de ordenacién sanitaria de Galicia, vixente desde
0 19 de febreiro de 2004, e polo tanto posterior & Lei 55/2003, pero case coetanea,
xa se refire a carreira profesional como ... un dereito dos profesionais a progresar de
forma individualizada, co recofiecemento do seu desenvolvemento profesional en canto a
cofiecemento, experiencia e cumprimento dos obxectivos da organizacion en que prestan
0s seus servizos”.

Para iso require obrigatoriamente un desenvolvemento regulamentario do sis-
tema de recofiecemento do desenvolvemento profesional, a realizar no ambito da

8 DOGn. 246 do 19 de decembro de 2003, pp. 15649 a 15680; BOE n. 12 do 14 de xaneiro de 2004, pp. 1344 a 1375.
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Comunidade Auténoma, pero respectando en todo caso as previsiéns comuns que
debera ditar a Comisiéon de Recursos Humanos do Sistema Nacional de Satde, 6rgano
encargado polo artigo 10 da Lei 55/2003 de desenvolver ... as actividades de plani-
ficacion, desefio de programas de formacién e modernizacion dos recursos humanos do
Sistema Nacional de Satide”. As funciéns, composicion e estrutura de tal comisién con-
figuraronse mediante o Real decreto 182/2004, do 30 de xaneiro, polo que se determina
a composicién da Comisién de Recursos Humanos do Sistema Nacional de Satdes®®.

Establece a norma autonémica diversas referencias a carreira profesional. Asi, o
artigo 59, con esta denominacioén, di:

“1. Estableceranse sistemas de carreira e promocion profesional que permitan o reco-
fiecemento e desenvolvemento profesional do persoal en atencién aos seus cofiecementos,
experiencia, responsabilidade e mellor adecuacién das stias competencias e calidades
persoais aos obxectivos do Servizo Galego de Satide, ponderando tanto as necesidades
asistenciais concorrentes como as caracteristicas organizativas do organismo.

2. Enténdese por carreira profesional o dereito a progresar, de forma individualizada,
a niveis superiores, previamente definidos dentro de cada clase ou categoria funcional,
como recofiecemento ao desenvolvemento profesional en cofiecementos, experiencia,
responsabilidade e mellor adecuacion da actitude, capacidade e calidades persoais aos
obxectivos do Servizo Galego de Satide” . E no artigo 61, referido ao sistema retributivo,
dispon que “O Servizo Galego de Satide poderd establecer, logo de informe favorable emi-
tido conxuntamente polas consellerias de Economia e Facenda e de Presidencia, Relaciéns
Institucionais e Administracién Publica, un modelo retributivo orientado d calidade do
servizo, d incentivacion da actividade, d motivacion dos profesionais, d consideracion
singular de actuacions concretas no dmbito sanitario e d consecucién dos obxectivos pla-
nificados, negocidndoo previamente na mesa sectorial”.

Estas previsions deron lugar a un desenvolvemento regulamentario por catego-
rias profesionais consistente no Decreto 155/2005 sobre réxime extraordinario de
recofiecemento e desenvolvemento profesional do persoal das categorias de licen-
ciados sanitarios do Servizo Galego de Sadde previo a implantacién do réxime de
desenvolvemento profesional a que se refire a Lei 44/2003, do 21 de novembro, de
ordenacién das profesiéns sanitarias®’; a Resolucién conxunta do 28 de xullo de 2006,
da Secretaria Xeral do Servizo Galego de Saude e da Direccién Xeral da Division de
Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional, pola que se ordena a publicaciéon
do acordo subscrito pola Administracién sanitaria e as organizacions sindicais UGT,
CC.00., CSI-CSIF e CEMSATSE, polo que se regula o acceso extraordinario a carreira
profesional do persoal diplomado sanitario con vinculo estatutario fixo nas institu-
ciéns sanitarias do Sergas e as bases de negociacién do réxime definitivo de carreira
profesional®® e a Resolucién conxunta do 25 de outubro de 2007, da Secretaria Xeral
do Servizo Galego de Satide e da Direccién Xeral da Divisién de Recursos Humanos
e Desenvolvemento Profesional do Servizo Galego de Satide, pola que se ordena a

8  BOEnN.37 do 12 de febreiro de 2004, pp. 6384 a 6386.
8 DOGn. 112 do 13 de xuno de 2005, pp. 10212 a 10218.
8 DOGn. 155 do 11 de agosto de 2006, pp. 12773 a 12780.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

129



130

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

publicacién do acordo subscrito pola Administracién sanitaria e as organizacions
sindicais CIG, CC.00., UGT e SAE, polo que se regula o acceso extraordinario a carreira
profesional do persoal das categorias de xestion e servizos e sanitarias de formacién
profesional con vinculo estatutario fixo nas institucions sanitarias do Servizo Galego
de Saude®.

Na categoria de Licenciados Sanitarios, o desenvolvemento realizouse mediante
o0 Decreto 155/2005, a norma mais tempera de entre todas as ditadas en desenvolve-
mento da carreira profesional, mais de dous anos anterior 4 correspondente a carreira
profesional do persoal das categorias de xestion e servizos e sanitarias de formacién
profesional, e a Ginica con rango de decreto. Mediante este instrumento normativo
regllase un procedemento excepcional ao que poderé acceder en exclusiva o persoal
fixo das categorias sanitarias de titulados superiores do Sergas. Contense, asi mesmo,
un sistema de pregrao para o persoal do sistema de cota e zona, desde o cal poderian
acceder ao sistema ordinario de carreira profesional configurado para o persoal es-
tatutario fixo e iso en aplicaciéon do complemento retributivo de carreira profesional
previsto no artigo 43.2.e) da Lei 55/2003°.

Como o propio titulo da disposicién establece, constitiiese este sistema de reco-
flecemento baixo o principio de excepcionalidade, entendendo que é aplicable por
unha Unica vez aos profesionais comprendidos no seu ambito de aplicacién, sendo
irreversible e consolidable o grao que se recofieza. A existencia dun réxime extraor-
dinario trae a stia causa, polo menos parcialmente, do que xa daquela se albiscaba
como un flagrante incumprimento do prazo maximo de catro anos establecidos na
disposicién transitoria segunda da Lei 44/2003, referida 4 implantacién do sistema
de desenvolvemento profesional. Neste texto, ainda que se deriva as administracions
sanitarias a determinacién dos prazos e periodos para a aplicacién do sistema de
desenvolvemento profesional, circunscribeos a un maximo de catro anos a partir da
entrada en vigor da Lei 44/2003, isto é, 0 23 de novembro de 2007. En tal momento,
polo menos, deberianse ter iniciado os procedementos para a stia implantacién en
todas as profesions sanitarias previstas nos artigos 6 e 7: licenciados sanitarios e
diplomados sanitarios.

O Decreto 155/2005 estrutura a carreira profesional en catro graos asignables en
funcién do tempo acreditado de servizos prestados, sendo necesario ter completa-
dos os servizos establecidos para cada un deles como persoal estatutario na mesma
categoria ou especialidade en instituciéns do Sistema Nacional de Satide conforme
a escala establecida no artigo 4 do decreto. Malia o titulo da norma non establecelo
expresamente, esta é o froito da negociacién sindical, xa que segundo a stia exposicion
de motivos “... foi obxecto de negociacion na mesa sectorial do persoal das institucions sa-
nitarias do Servizo Galego de Satide e acordo coas organizacions sindicais CIG, CEMSATSE,
CC.00., CSI-CSIF e UGT, representadas nesta”.

8  DOG n. 208 do 26 de outubro de 2007, pp. 17280 a 17285.

% Artigo 43.2.e): As retribucions complementarias poderan ser: e) Complemento de carreira, destinado a retribuir o grao alcanzado
na carreira profesional cando tal sistema de desenvolvemento profesional se implantase na correspondente categoria.
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A temporizacién da implantacion do sistema comeza no propio xullo de 2005 co
grao I, cunha progresiéon anual dos seguintes graos, ata chegar ao grao IV en xullo
de 2008.

Remitese a orde da Conselleria de Sanidade o desenvolvemento das normas de
procedemento e condicidns de valoracién, desenvolvemento que se efectuou mediante
diversas resoluciéns da Division de Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional
ditadas entre o0 30 de maio de 2006 e 0 8 de maio de 2009.

As outras dias normas que desenvolven a carreira profesional para as profesions
diplomadas sanitarias e para o persoal de categorias de xestion e servizos e sanitarias
de formacion profesional tefien unha forma xuridica diferente; asi, publicaronse direc-
tamente como resoluciéns que dan publicidade a acordos coas organizaciéns sindicais,
e as suas datas son posteriores ao desenvolvemento efectuado para o persoal sanitario
licenciado, pero ningunha das ddas resoluciéns require de desenvolvemento norma-
tivo posterior. O seu contido é de directa aplicacién, en cumprimento da previsién do
artigo 38 do EBEP, aplicable ao persoal estatutario en virtude do ambito delimitado
no artigo 2.3. E iso porque o apartado segundo do citado artigo 38 establece:

“2. Os pactos celebraranse sobre materias que se correspondan estritamente co dmbito
competencial do érgano administrativo que o subscriba e aplicaranse directamente ao
persoal do dmbito correspondente.

Os acordos versardn sobre materias competencia dos drganos de goberno das ad-
ministracions publicas. Para a sda validez e eficacia sera necesaria a stia aprobacién
expresa e formal por estes 6rganos. Cando tales acordos sexan ratificados e afecten a
temas que poden ser decididos de forma definitiva polos drganos de goberno, o contido
destes serd directamente aplicable ao persoal incluido no seu dmbito de aplicacion, sen
prexuizo de que para os efectos formais se requira a modificacién ou derrogacion, se é o
caso, da normativa regulamentaria correspondente”.

Mediante Resolucion conxunta do 28 de xullo de 2006 da Secretaria Xeral do Sergas
e da Direccién Xeral da Divisién de Recursos Humanos e Desenvolvemento Profesional,
ordénase a publicacién do acordo subscrito pola Administracion sanitaria e as orga-
nizaciéns sindicais UGT, CC.00., CSI-CSIF e CEMSATSE, polo que se regula o acceso
extraordinario a carreira profesional do persoal diplomado sanitario con vinculo
estatutario fixo nas institucioéns sanitarias do Sergas e as bases de negociacién do
réxime definitivo de carreira profesional. Polo tanto, ainda que este acordo se refire
aos diplomados sanitarios, tamén recolle as bases de negociaciéns do réxime defi-
nitivo de carreira profesional en aplicacién das cales se negociou o réxime ordinario
de carreira profesional para os profesionais estatutarios, constituindo certas bases
un marco comun para o persoal sanitario de formacién universitaria, maxime dado
que o Decreto 155/2005 non completaba todo o desenvolvemento necesario para a
stia implantacion.

En tal resolucidn, artigo 10, establécese o procedemento de desenvolvemento do
sistema, determinando as datas de efectos dos diversos graos tanto para o persoal
estatutario fixo con praza en propiedade nos equipos das instituciéns sanitarias do
Sergas obtido con anterioridade & finalizacién dos procesos executados ao abeiro da
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Lei16/2001% como para o persoal estatutario das categorias de diplomados sanitarios
que obtivese a condicién de fixo e praza en propiedade con ocasién da finalizacién dos
procesos executados ao abeiro da Lei 16/2001. Para este Gltimo colectivo, determinase
como data de efectos do grao IV xullo de 2010.

Posteriormente, a Resolucién conxunta do 25 de outubro de 2007 da Secretaria Xeral
do Sergas e da Direccién Xeral da Division de Recursos Humanos e Desenvolvemento
Profesional do Sergas ordena a publicacién do acordo subscrito pola Administracién
sanitaria e as organizaciéns sindicais CIG, CC.00, UGT e SAE polo que se regula o
acceso extraordinario a carreira profesional do persoal das categorias de xestién e
servizos e sanitarias de formacion profesional con vinculo estatutario fixo nas insti-
tucions sanitarias do Sergas. Nesta resolucion, artigo 11, establécense o procedemento
e os prazos de desenvolvemento do sistema, determinando como data de efectos do
grao IV o 1de xullo de 2010.

Polo tanto, do teor literal das resolucions, asi como do regulado no artigo 38 do
EBEP, parecia derivar a posibilidade de exixir a aplicacién directa dos efectos esta-
blecidos nestas, ben que no apartado 10 do propio artigo 38 se regula unha excepcién
a exixibilidade do pactado “... cando excepcionalmente e por causa grave de interese
ptblico derivada dunha alteracion substancial das circunstancias econdmicas, os drganos
de goberno das administracions publicas suspendan ou modifiquen o cumprimento
de pactos e acordos xa asinados, na medida estritamente necesaria para salvagardar o
interese publico”.

En uso de tal excepcién, a Administracion procedeu, conforme o artigo 13.4 da
Lei 9/2009%2 de orzamentos xerais de Galicia, a suspender a aplicacién de pactos ou
acordos que supofian incrementos retributivos, procedéndose polo tanto a suspen-
der os efectos derivados do recofiecemento do grao de carreira. A citada suspension
efectuouse da totalidade dos efectos da norma, ao entenderse que limitar a suspen-
si6n aos aspectos retributivos poderia entrar en contradicién non sé co artigo 13.4 da
Lei 9/2009, sendén tamén coa normativa basica, posto que o artigo 43.2 do estatuto
marco determina que o complemento de carreira esta destinado a retribuir o grao
alcanzado na carreira profesional cando tal sistema se implante na correspondente
categoria, e non resulta conforme manter que a suspension se refire unicamente ao
aspecto retributivo do acordo.

Malia iso, tales acordos non foron derrogados, senén unicamente suspendidos
pola situacién orzamentaria derivada da crise econémica, polo que a modificacién
da situacién econdémica poderia entenderse que fai decaer a causa alegada en tal Lei
de orzamentos xerais para proceder a suspensién de efectos da regulacién relativa

91 Lei 16/2001, do 21 de novembro, pola que se establece un proceso extraordinario de consolidacion e provision de prazas
de persoal estatutario nas institucions sanitarias da Seguridade Social dos Servizos de Saldde do Sistema Nacional de
Salde. BOE n. 280 do 22 de novembro de 2001, pp. 42710 a 42720.

9 Lei 9/2009, do 23 de decembro, de orzamentos xerais da Comunidade Auténoma de Galicia para 0 ano 2010. DOG n. 253
do 30 de decembro de 2009, pp. 19706 a 19808; BOE n. 47 do 23 de febreiro de 2010, pp. 17344 a 17480. Artigo 13.4:
“Os acordos, convenios ou pactos que impliquen crecementos retributivos superiores deberdn axustarse ao establecido neste
artigo, resultando inaplicables no caso contrario. Durante o ano 2010, debido ds actuais circunstancias econémicas excepcionais
e de acordo co previsto no apartado dez do artigo 38 da Lei 7/2007, do 12 de abril, pola que se aproba o Estatuto bdsico do
empregado publico, suspéndese a aplicacion dos pactos ou acordos que suporian incrementos retributivos'.
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a carreira profesional. E iso porque xa non nos atopamos, polo menos formalmente
non o estabamos antes da irrupcién da COVID-19, na situaciéon econdémica excepcional
que xustificou tal norma.

Polo tanto, o réxime de caracter extraordinario de acceso & carreira profesional
establecido no acordo de 2007, co seu contido en canto a excepcién aos periodos mi-
nimos de tempo para acceder aos sucesivos graos, establecidos no artigo 38 da Lei de
ordenacidn, xanon ten causa de permanecer en suspension. Asi deriva da Lei 9/2009,
en concreto da stia exposicion de motivos, que determina que a causa da suspensiéon
é alimitacién do incremento retributivo. Dado que as posteriores leis de orzamentos
xerais non contefien tal limitacién, decae a causa de suspension alegada pola Xunta,
malia o cal non se procedeu & sta reactivacion. Desta forma, e transcorridos mais de
10 anos desde a publicacién das normas que estableceron un sistema extraordinario
de carreira profesional, este segue en suspenso.

Con este panorama en canto ao sistema excepcional, compre examinar o desenvol-
vemento do sistema ordinario de carreira profesional. Este, no ambito da Comunidade
Auténoma de Galicia, non se efecttia ata a Lei de sauide de Galicia, Lei 8/20089. Polo
tanto, con caracter previo a suspension do réxime de carreira extraordinaria, iniciase
o desenvolvemento do sistema ordinario. Asi, o artigo 118 da Lei de satide de Galicia,
referido ao persoal dos servizos de satde, di: “Estableceranse mecanismos de carreira
profesional articulados nun sistema de graos para o persoal estatutario e, de acordo coa stia
normativa bdsica, para o resto do persoal do Sistema Ptiblico de Satide de Galicia, de forma
que se posibilite a promocion do persoal e o cumprimento dos obxectivos da organizacion” .

En estrito cumprimento das previsiéns basicas da normativa estatal, determina
que os sistemas de carreira se basearan no recofiecemento do desenvolvemento pro-
fesional en canto ao cumprimento dos obxectivos da organizacién, cofiecementos
e experiencia profesional na Administracién sanitaria, en aplicaciéon da normativa
de ordenacién das profesiéns sanitarias, pero con adaptacion as caracteristicas do
Sistema Publico de Satide de Galicia.

Dada a estrutura xeografica e poboacional de Galicia, considérase como criterio de
recofiecemento “... a prestacion de servizos en centros comarcais con dificultades para
a provision de prazas de especialistas, asi como a determinadas actividades formativas,
docentes e de investigacion” . E este criterio a Unica achega novidosa da norma en canto
aforma de valoracion dos méritos, e supon unha firme aposta para paliar a dificultade
de cobertura dos postos en centros mais remotos mediante unha valoraciéon ponderada
dos anos de servizo.

En canto a retribucion, o artigo 118 da Lei 8/2008 establece no seu primeiro apartado
que a carreira profesional se articulara nun sistema de graos para o persoal estatutario
e, de acordo coa stia normativa basica, para o resto do persoal do Sistema Publico de
Saude de Galicia, de forma que se posibilite a promocién do persoal e o cumprimento
dos obxectivos da organizacion. Reitérase polo tanto o contido da Lei 44/2003, de-
terminando a necesidade de establecer sistemas de carreira e promocién profesional
para os profesionais sanitarios, sen exclusién conforme o tipo de vinculo xuridico co

% BOEn. 202 do 21 de agosto de 2008, pp. 35080 a 35115; DOG n. 143 do 24 de xullo de 2008, pp. 14214 a 14258.
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Sergas. Isto sup6n unha diferenza substancial co sistema de acceso extraordinario
establecido no Decreto 155/2005, limitado en exclusiva ao persoal estatutario fixo e
cun réxime excepcional para o persoal de cota e zona.

Con esta modificaciéon en canto ao ambito subxectivo de aplicacién da carreira
profesional, estase a acatar o mandato do Acordo marco celebrado entre a CES, a
UNICE e o CEEP sobre o traballo de duraciéon determinada, que deu lugar & Directiva
1999/70/CE do Consello%. En concreto, ao contido da sta clausula 4.2, principio de
non discriminacién, que proscribe o trato diferenciado dos traballadores cun contrato
de duracion determinada polo mero feito de estar sometido o seu vinculo a termo.

6 Situacion actual

Tras o desenvolvemento do réxime extraordinario nos anos 2005, 2006 e 2007, € 0
posterior réxime ordinario no ano 2008, todo o sistema de carreira profesional se pa-
ralizou durante 10 anos baseandose nas dificultades orzamentarias. Non é ata a Orde do
20 de xullo de 2018 pola que se publica o Acordo sobre as bases da carreira profesional
no ambito do Servizo Galego de Satde e entidades adscritas a esta conselleria e ao
dito organismo? cando a carreira profesional do persoal estatutario galego se retoma.

Esa orde constitte a translacién normativa, por aprobacién do Consello da Xunta
de Galicia, do Acordo adoptado o 6 de xullo de 2018 na mesa sectorial de negociacion
do persoal estatutario polos representantes da Administracion sanitaria e as organi-
zacions sindicais CIG, CESM (en condicién de adherida), UGT, CSIF e SATSE.

Tal como expresamente sinala a exposicién de motivos, ten como base normativa
o artigo 389¢ do EBEP, o artigo 154 da Lei 2/201597 do emprego ptblico de Galicia, e os
artigos 79 e 809 da Lei 55/2003 do Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos
de satde. Polo tanto, con esta orde dase cumprimento ao mandato do apartado h,
punto 2 do artigo 80: “2. Deberdn ser obxecto de negociacién, nos termos previstos no
capitulo Il da Lei 9/1987, do 12 de xufio, as sequintes materias: h) Os sistemas de carreira
profesional”®°.

O texto mantén expresamente que se constitiie como desenvolvemento obrigado
das previsions contidas na Lei 44/2003 de ordenacién das profesions sanitarias, asi
como na Lei 55/2003 do Estatuto marco do persoal estatutario dos servizos de satde.
Recoriece polo tanto que é un desenvolvemento moi tardio do que a norma previa que
se deberia ter efectuado no ano 2007 (4 anos desde a sia entrada en vigor). Como “es-
cusa-explicacion” a tal falta de dilixencia, establécense tanto a situaciéon econémica

% DOCEn. 175 do 10 de xullo de 1999, pp. 43 a 48.
% DOG n. 144 do 30 de xullo 2018, pp. 35244 a 35254,
% Artigo 38 EBEP: Pactos e acordos.

97 DOG n. 82 do 04 de maio de 2015, pp. 17003 a 17193; BOE n. 123 do 23 de maio de 2015, pp. 43530 a 43656. Artigo 154.
Pactos e acordos.

% Artigo 79. Mesas sectoriais de negociacion; Artigo 80. Pactos e acordos.

% LONGO, F,, "Evaluacion y gestion del rendimiento laboral en las Administraciones Pablicas’, Presupuesto y Gasto Publico, n.
41,2005, pp. 141 a 144,
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como as dispoiiibilidades orzamentarias e, como propésito de emenda, acérdase “...
pactar certas medidas excepcionais de progreso na carreira profesional para o colectivo de
persoal fixo, principalmente aquel que foi afectado dun xeito mais relevante, nos altimos
anos, nas stas expectativas de desenvolvemento profesional”.

Xorde polo tanto a dubida de se este sistema, autoproclamado excepcional, de
carreira profesional cumpre co mandato contido tanto na Lei 44/2003 como na Lei
55/2003 de desenvolvemento dun sistema de carreira profesional ordinario, ademais
do xuizo de valor que supdn establecer que o persoal fixo foi afectado dun modo mais
relevante nas suas expectativas de desenvolvemento profesional. Tal manifestaciéon
de parte resulta ainda mais sorprendente polo feito de que, con caracter previo a pu-
blicacién dese sistema (xullo de 2008), xa foran ditados multiples autos polo Tribunal
Supremo polos que se declaraba de interese casacional a cuestién: «... se a carreira pro-
fesional horizontal ha de ser considerada condicions de traballo para os efectos de valorar
as diferenzas de réxime xuridico aplicables aos funcionarios interinos e ao persoal laboral
non fixo e, se é o caso, determinar se existe ou non discriminacion naqueles supostos en
que o dito persoal quede excluido da posibilidade de realizar esa carreira horizontal»™°.
Existia polo tanto xa unha dibida certa sobre a legalidade dun sistema de carreira
profesional que excluise o persoal con vinculos temporais.

De feito, con posterioridade 4 publicacién da norma galega, o Tribunal Supremo
declarou en diversas sentenzas': «1.°) que a carreira profesional (...) estd incluida no
concepto “condicions de traballo” da cldusula 4 do Acordo marco incorporado d citada
Directiva 1999/70 referida ao principio de non discriminacion, e para os efectos de valo-
rar as diferenzas de réxime xuridico aplicable ao persoal estatutario interino, ao que vén
referida a actuacion impugnada. 2.°) que existe discriminacion do persoal estatutario in-
terino por condicionarse a stia participacion na carreira profesional desefiada nese acordo
da Mesa Sectorial d circunstancia de ter superado un proceso de ingreso e, polo tanto, d
adquisicion previa da condicion de persoal estatutario fixo, iso por non se admitir que
ese condicionamento integre unha causa obxectiva que xustifique a diferenza de trato».

Este criterio consolidouse en sentenzas posteriores do mesmo tribunal, e mesmo
deu lugar a procesos contra a inactividade regulamentaria en que incorre o Goberno
consistente na ausencia de previsién regulamentaria e incumprimento da obriga
de desenvolvemento normativo do réxime de carreira expresamente establecido en
norma con rango legal>”.

100 Auto 160/2018, do 15 de xaneiro de 2018; Auto 161/2019, do 15 de xaneiro de 2018; Auto 338/18, do 19 de xaneiro de
2018; Auto 606/2018, do 31 de xaneiro de 2018; Auto 3783/18, do 9 de abril de 2018.

01 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 18 de decembro de 2018 (rec. casacion
3723/2017); Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do 21 de febreiro de 2019 (rec. casacion 1805/2017).

102 Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 5 de abril de 2018 (rec. casacion 4267/2016):
falta de desenvolvemento da disposicion derradeira décima e concordantes da Lei 14/2011, do 1 de xufio, da ciencia, a
tecnoloxia e a innovacion, con ausencia de desenvolvemento e execucion do sistema de carreira establecido para un colec-
tivo de traballadores publicos do Centro Superior de Investigacions Cientificas. A resolucion estimatoria non sé condena o
Estado a efectuar tal desenvolvemento regulamentario, senén que ademais obriga a que se realice nun prazo maximo de
seis meses desde a firmeza da sentenza, e iso baseandose en entender que “... estamos ante un claro suposto de inactividade
formal normativa, pois a Administracion incumpre un claro e incondicionado deber legal de ditar normas ou disposicions de ca-
rdcter xeral —inactividade regulamentaria—, € dicir, a Administracion incumpriu un deber xuridico que vén representado por unha
actuacion da Administracion —por omision— G marxe das previsions legais e contribuindo a que estas queden sen efecto... Como
vimos, a Administracion non executou a prevision de desenvolvemento regulamentario para a efectividade da carreira profesional
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En canto ao concepto e obxectivos da carreira profesional galega, limitase a norma
aplasmar a regulacion contida na Lei 44/2003 e na Lei 55/2003, sen achegas propias
de relevancia. O mesmo se pode dicir das caracteristicas da carreira.

As desafortunadas achegas galegas non comezan no apartado 5, Requisitos para
acceder ao sistema de carreira profesional e progresar neste, sendn que se reservan para
o apartado 6, Estrutura de graos. Asi, en tal apartado, como oculto requisito de acceso
ao grao inicial, establécese a fixeza no vinculo, coa excepcion da inclusion do persoal
estatutario interino en praza vacante ou fixo doutra categoria que estea a desempefiar
unha praza vacante por promocién interna temporal. Excliese polo tanto do acceso a
tal grao inicial o persoal eventual, con independencia dos servizos que tefia acredita-
dos. Dado que o acceso aos seguintes graos pasa pola permanencia no grao inicial de
certo periodo, xunto coa avaliacién positiva, o tipo de vinculo pasa a constituirse nun
verdadeiro requisito de acceso. Resulta, polo tanto, patente a contradicién cos orza-
mentos da clausula 4 do Acordo marco celebrado entre a CES, a UNICE e o CEEP sobre
o traballo de duracién determinada, que deu lugar a Directiva 1999/70/CE do Consello,
clausula cuxa aplicabilidade aos empregados publicos non pode ser posta en dibida
desde as xa afastadas sentenzas dos asuntos C-212/043, C-307/05%4, C-444/09'5
e 456/09 acumulados, C-16/15, C-184/15 e C-197/15¢ acumulados e C-596/147.

Maxime cando en tales sentenzas a Sala Décima do Tribunal de Xustiza da Unién
Europea, en procedementos prexudiciais iniciados a instancias de xulgados e tribunais
espafiois e cuxo obxecto comun é a interpretacion do Acordo marco sobre o traballo de
duracién determinada, afirmara que a igualdade de trato dos empregados temporais
se atopa garantida polo acordo marco, configurandose como un principio do dereito
social da Unién que non pode ser obxecto de interpretacion restritiva, establecendo
expresamente nos considerandos 26 e 27 da sentenza ditada no asunto C- 596/14:

“26. 0 Acordo marco, e en particular a sta cldusula 4, ten por obxecto a aplicacién do
dito principio aos traballadores con contrato de duracion determinada coa finalidade de
impedir que unha relacion laboral desta natureza sexa utilizada por un empregador para
privar os devanditos traballadores de dereitos recoriecidos aos traballadores con contrato
de duracion indefinida.

27. Tendo en conta os obxectivos que persegue o acordo marco, a cldusula 4 deste debe
interpretarse no sentido de que expresa un principio de dereito social da Union que non
pode ser interpretado de xeito restritivo”.

Malia o claro da doutrina exposta, a orde redunda en novas referencias a fixeza en
apartados tales como 0 10, Recofiecemento dos graos de carreira profesional alcanzados
noutros servizos de satide, no cal se limita a incluir o persoal estatutario fixo que se

e réxime retributivo dos recorrentes, que debeu entrar en vigor o 1 de xaneiro de 2014, iso estando o Goberno plenamente so-
metido d lei e ao dereito ex artigo 103.1 da Constitucién e, ademais, sendo o Goberno o titular da potestade regulamentaria..".

03 C-212/04 - Adeneler e outros; ECLI:EU:C:2006:443.

104 C-307/05 - Del Cerro Alonso; ECLI:EU:C:2007:509.

195 C-444/09 - Gavieiro e Iglesias Torres; ECLI:EU:C:2010:819.

1% (C-197/15 - Castrejana Lopez; C-184/15 - Martinez Andrés; ECLI:EU:C:2016:680.
197 C-596/14 - De Diego Porras; ECLI:EU:C:2016:683.
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incorpore ao servizo activo no Sergas ou entidades adscritas a este, sen admitir nin
tan sequera os mesmos dereitos para quen se incorpore con vinculo de interinidade.
Establécense polo tanto requisitos ainda mais severos en canto ao vinculo no caso de
provir doutro sistema de satide, asi como na regulacién da incidencia da promocién
interna na carreira profesional (apartado 11), dado que novamente se limita o reco-
filecemento ao persoal fixo.

O apartado 14 establece un réxime transitorio e excepcional de encadramento que
recoriece a posibilidade de obviar o grao inicial, e mesmo graos superiores, para os que
xa obtivesen o recofiecemento dalgiin grao conforme o sistema excepcional do ano
2005. Este sistema excepcional xa requiria, e continiia a requirir de forma expresa, ter
o caracter de persoal estatutario fixo, sen concesions sequera a situacion de cobertura
de vacantes por interinidade como no sistema ordinario. Mesmo o apartado c) reitera
tal requisito para o persoal ao que lle resulte de aplicacién o sistema retributivo da
Lei55/2003 do Estatuto marco (transitoriamente Real decreto lei 3/1987 e normativa
complementaria) que non tefia recofiecido algiin grao de carreira profesional na ca-
tegoria/especialidade en que estea en activo, ao que se lle exixe para acceder ao grao
I acreditar un minimo de cinco anos de servizos prestados como persoal estatutario
e que, de tal experiencia, polo menos un ano sexa como persoal estatutario fixo. Este
réxime transitorio e excepcional de encadramento supon, tal como expresamente se
regula, deixar sen efecto, na sta totalidade, os réximes extraordinarios de carreira
profesional acordados na Mesa Sectorial e aplicados no Sergas e entidades publicas
adscritas a Conselleria de Sanidade e ao dito organismo.

No apartado 15.6, e en relacién coa convocatoria dos graos I a VI, establécese nova-
mente o requisito de ter alcanzado a condicién de fixo do Servizo Galego de Satide ou
entidades adscritas antes do 31 de decembro de 2011, e o caracter de persoal estatutario,
para quedar exonerado do requisito de permanencia no grao anterior, sempre que
tivese permanecido continuadamente en situacién de servizo activo desde o Gltimo
recofiecemento de grao. Toda esta regulacion, as referencias ao tipo de vinculo que
permite o acceso ao sistema de carreira profesional, as prerrogativas que se establecen
para o persoal con vinculo fixo, e, nalgins casos con vinculo de interinidade, asi como
a sta innegable contradicion coas disposiciéns contidas na clausula 4.2 da Directiva
1999/70 CE do Consello, do 28 de xuilo de 1999, relativa ao Acordo marco da CES, a
UNICE e o CEEP sobre o traballo de duracién determinada, foron o argumento prin-
cipal das demandas que se formularon contra a citada orde, e que deron lugar, entre
outras, a Sentenza do 27 de novembro de 2019 da Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia'®, cuxa resolucién estimatoria anula, por
contraditorios co ordenamento xuridico:

Alimitacion contida no seu apartado 6, grao inicial, referida d “Estrutura de graos”, que
establece: “Grao inicial: Poderd acceder o persoal fixo da categoria e o persoal estatutario
interino en praza vacante ou fixo doutra categoria que estea a desempefiar unha praza
vacante por promocion interna temporal.

% Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 27 de novembro de 2019.
Recurso 263/2018.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

137



138

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

Apartado 14. Réxime transitorio e excepcional de encadramento, cuxo terceiro pardgra-
fo, en relacion co persoal estatutario fixo, sinala: “Poderd participar neste proceso o persoal
estatutario fixo do Servizo Galego de Satide e entidades publicas adscritas d Conselleria
de Sanidade e ao devandito organismo que nesta data retinan os sequintes requisitos.

Apartado 15. Outras cldusulas, punto 6, que dispén: Na dita convocatoria (2020) o
persoal que tivese alcanzado a condicién de fixo do Servizo Galego de Satide ou entidades
adscritas antes do 31 de decembro de 2011, e que no momento desa primeira convocatoria
sexa persoal estatutario...”.

Establecendo a stia resolucion expresamente que debe “Condenar a Administracién
demandada a estar e pasar pola anterior declaracién e a incluir no dmbito de aplicacion da
orde atacada a todo o persoal vinculado ao Sergas cos requisitos de permanencia e servizos
previos establecidos, sen diferenciacién por razon da natureza ou duracion do vinculo”.

Por parte dos Servizos Xuridicos do Sergas anunciouse o propésito de recorrer en
casacion contra tal pronunciamento xudicial, ainda que a preexistencia da Sentenza
do Tribunal Supremo do 15 de xaneiro de 2018, xa aludida, fai intuir a desestimacién
de tal recurso. Nesta establécese como obxecto casacional: «... se a carreira profesio-
nal horizontal ha de ser considerada condiciéns de traballo para os efectos de valorar as
diferenzas de réxime xuridico aplicables aos funcionarios interinos e ao persoal laboral
non fixo e, se é o caso, determinar se existe ou non discriminacion naqueles supostos en
que o dito persoal quede excluido da posibilidade de realizar esa carreira horizontal». Con
tal formulacién, toma como base interpretativa o pronunciamento do TXUE no Auto
do 22 de marzo de 2018 —asunto C-315/17"— ao resolver unha cuestion prexudicial
formulada polo Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Zaragoza nun pro-
cedemento referido & exclusion da carreira profesional horizontal dunha funcionaria
interina da Universidade Pablica de Zaragoza, auto en que se mantén que a cuestion
pode ser resolta baseandose en decisiéns anteriores, citando en concreto o Auto do
asunto C-631/15"°. Tendo en conta tales antecedentes, establece que é innegable que a
carreira profesional horizontal ten o caracter de condiciéns de traballo, estando polo
tanto amparada polo acordo marco incluido na Directiva 1999/70, e que a diferenza
de trato entre traballadores fixos e interinos non se sustenta en razons obxectivas, e
polo tanto vulnera a directiva.

7 Conclusions e propostas de mellora

O sistema de carreira profesional establecido para o persoal estatutario, tal como se
veu configurando ata o momento nas comunidades que procederon ao seu desen-
volvemento, e particularmente en Galicia, non segue o sistema establecido no EBEP,
dado que se configura como unha singular antigiiidade, na cal se reitera o modelo
clasico que a propia exposicién de motivos do EBEP considera “... inxusto e contrario

199 (C-315/17 - Centeno Meléndez; ECLI:EU:C:2018:207.
10 (-631/15 - Alvarez Santirso; EU:C.2016:725.
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d eficiencia”. Asi, dispénsase o mesmo trato a totalidade do cadro de persoal, con
independencia do rendemento real ou implicacién co servizo.

Quebra este sistema, tal como esta configurado, os principios de eficiencia e de valor
xerado polos recursos publicos, sen que se consiga coa sta aplicacién a mellora da
motivacion, rendemento e produtividade do persoal estatutario, e iso malia manterse
no artigo 2.3 do EBEP que ao persoal estatutario lle é de aplicaciéon a normativa do EBEP
referida & avaliacién do desempefio e as retribuciéons complementarias concordantes.

O sistemna galego non ten unha decidida definicién dos obxectivos que se pre-
tenden conseguir coa carreira profesional, non se conceptualiza o nivel 6ptimo de
rendemento, nin os minimos que debe cumprir o persoal estatutario, o que fai que a
ferramenta de avaliacién careza da precisién imprescindible, maxime cando os Ginicos
elementos contidos no desenvolvemento normativo carecen de concrecioén obxectiva
mais ala da antigiiidade no desenvolvemento do posto, a permanencia e a acreditacion
de participacién en acciéns formativas.

0 anexo I da Orde do 18 de xullo de 2018, referido & estrutura basica do baremo,
realiza un intento moi voluntarista de establecer uns indicadores reais de rendemento
pero, malia ser unha norma de desenvolvemento das previsions legais, non pasa de
demorar instrumentos futuros; véxase a prevision final da area II como exemplo cando
establece: “Mentres non se definan as dreas e as formas de avaliacion e medida dos mapas
de competencias comtins ou especificos de cada categoria, a avaliacion da competencia
asistencial enmarcarase dentro dos indicadores de actividade asistencial, unificdndose as
dreas I e Il e acumuldndose as stias puntuacions mdxima e minima”, a efectiva creacion
de indicadores medidos e obxectivables, en cumprimento das previsiéns tanto do
EBEP como do estatuto marco nesta materia.

A realidade parece que segue moito mais as indicaciéns que o propio baremo es-
tablece na stia area I1I: Actividades de formacion continuada debidamente acreditadas,
en termos semellantes aos previstos nos baremos dos procesos de provisién de prazas de
persoal estatutario do Servizo Galego de Satide para as profesions sanitarias. E dicir, na
plasmacién real do sistema parece que se limita a constituirse nun baremo equivalente
ao dos procesos de provision de prazas, con cuantificacién de antigiiidade, perma-
nencia no posto e formacion, non referido ao real desempefio individual.

Supdn isto a vulneracién do cardcter bésico do EBEP por esta regulaciéon? E un
pouco extremista entender que se esta a vulnerar o estatuto basico, pero, polo menos
ata o momento, o sistema instaurado na comunidade galega non pode entenderse
que cumpra estritamente coas previsions do artigo 22 do EBEP en canto a que as
retribuciéns complementarias sexan “... as que retribtien as caracteristicas dos postos
de traballo, a carreira profesional ou o desempenio, rendemento resultados alcanzados
polo funcionario...”. Nin as do artigo 24 en canto a que os complementos retributivos
se baseen na “... progresion alcanzada polo funcionario dentro do sistema de carreira
administrativa”. Non se aprecia a pretendida intima conexién co posto de traballo
concreto e a actuacion real do funcionario no desenvolvemento deste.

Observando o baremo establecido no anexo da orde, resulta evidente que a im-
plicacién e o compromiso coa organizaciéon como criterios de valoracién tefien unha

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

139



140

A carreira profesional dos profesionais sanitarios: antecedentes normativos e tendencias de desenvolvemento

importancia ponderada minima na consecuciéon dunha valoracién positiva; asi, con-
traense a area IV, Implicacién e compromiso coa organizacion, e outérgase un maximo
de 15 puntos dentro dos 100 posibles a estes criterios. Os criterios que se recofiecen
neste apartado son os que realmente se corresponden coa intencionalidade inicial da
carreira profesional: “dispofiibilidade efectiva para a prestacion de servizos en centros
de distintas localidades ou en centros que sexan de dificil cobertura asistencial. Dedicacion
exclusiva no desemperio do posto de sector ptiblico. Desempefio de postos de xefatura,
coordinacion, supervision, direccion e responsabilidade. Colaboracion en proxectos corpo-
rativos de cardcter social, sociosanitario ou de prevencién de riscos laborais. Participacién
en grupos de traballo, comisions clinicas e comités constituidos formalmente. Participacion
en tribunais e organos de seleccion/provision/avaliacion. Participacion nos protocolos
deseniados pola organizacion para a acollida do persoal de nova incorporacion. Outras
actividades indicativas da implicacion e compromiso coa organizacion que non sexan
obxecto de valoracién noutras dreas do baremo”. E evidente que a implantacién dun
sistema con estas caracteristicas implica obrigatoriamente un incremento de medios
técnicos para a avaliacién, podendo ser esta unha das causas da actual simplificacién
do sistema de valoracién.

O propio Informe da Comisién para o estudo e preparacién do Estatuto basico do
empregado publico publicado polo INAP en 2005 instaba a definiciéon de obxectivos
e indicadores de rendemento, requirindo a efectividade do sistema a creacién de sis-
temas obxectivos da avaliacién do desempefio, que deberan basearse nos principios
constitucionais contidos no artigo 103.3 CE, o que, ata 0 momento, realmente non
se fixo. A dificultade evidente pasa pola determinacion de tales sistemas obxectivos,
tendo en conta ademais a obrigatoria negociacién destes cos interlocutores sociais.

A equidade do sistema debe pasar polo cofiecemento previo e exacto polo traballa-
dor dos obxectivos de que vai depender a stia avaliacién, con capacidade para discre-
par desta e de facer alegacions. A garantia de cofiecemento colectivo das avaliaciéns
débese manter, como na extinta produtividade, como medida de transparencia e de
incremento da obxectividade da avaliacién.

As conclusions dos poucos estudos que se realizaron & aplicacién ata o momento da
carreira profesional nos diversos sistemas de satide do territorio espafiol non ofrecen
uns datos excesivamente positivos. Establecen os limitados obxectivos conseguidos
ata o momento na implantacién do sistema de carreira profesional, que se acabou por
configurar mais como un novo complemento de antigiiidade, destinado a retribuir a
permanencia no servizo activo, que un complemento por cumprimento de obxectivos.
Outro dos erros cometidos na sia implantacién, comn no ambito comparado das
diversas comunidades, é a diverxencia entre os sistemas. Debe modificarse o sistema
actual en que as retribuciéns basicas se determinan en atencién a posicién que se ocupa
na Administracién, o corpo ou escala a cal se pertence, pero as complementarias, como
a carreira profesional, débense referir ao desemperio dos labores, ao posto concreto
desempefiado, retribuindo realmente a progresion alcanzada, a especial dificultade
técnica, responsabilidade, dedicacién, incompatibilidade ou condiciéns do posto de
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traballo, o interese, iniciativa, esforzo, rendemento ou resultados obtidos, e os ser-
vizos extraordinarios prestados féra da xornada normal de traballo.

E en Galicia, a previsible confirmacion da Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia do 27 de novembro de 2019 por parte do Tribunal Supremo débese tomar
como unha oportunidade de reconducir o sistema cara a outro que non s respecte a
igualdade de dereitos entre os traballadores con vinculo indefinido e temporal, senén
que respecte a configuracion que se lle pretendeu dar desde as normas legais a carreira
profesional, reforzando os criterios establecidos na area V cun maior valor ponderado
na suma total. Esperemos que a conxuntura econémica derivada da COVID-19 non
implique unha nova suspension da carreira profesional, cos mesmos efectos da Lei de
orzamentos xerais do ano 2009 para o sistema extraordinario entén pactado.
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Resumo: A sociedade do big data, da analise e tratamento da informacion imprégnase en todos os sec-
tores de actividade. Un sector pablico moderno non pode quedar atras neste relativamente novo xeito
de facer as cousas.

Tradicionalmente, o lexislador tanto europeo como nacional prestoulle grande atencion ao aspecto pro-
cedemental da compra pblica, regulando de forma mais livia os aspectos da gobernanza. Non obstante,
a Lei de contratos do sector piblico contén un titulo completo destinado a gobernanza na compra pa-
blica, no cal se regulan distintos 6rganos e mecanismos tendentes a ofrecer, por un lado, e a tratar, por
outro, a dita informacion da compra pablica que permita avaliar o sistema establecido.

Este traballo constitle asemade un exame e unha reflexion sobre as posibilidades da avaliacion da nor-
mativa de compra pablica.

Palabras clave: Avaliacion, eficiencia, datos, estratexia e compra pablica.

Resumen: La sociedad del big data, del analisis y tratamiento de la informacién se impregna en todos los
sectores de actividad. Un sector piblico moderno no puede quedarse atras en este relativamente nuevo
modo de hacer las cosas.

Tradicionalmente, el legislador tanto europeo como nacional ha prestado gran atencion al aspecto pro-
cedimental de la compra piblica, regulando de forma mas liviana los aspectos de la gobernanza. Sin
embargo, la Ley de contratos del sector piblico contiene un titulo completo destinado a la gobernanza en
la compra piblica, en el que se regulan distintos 6rganos y mecanismos tendentes a ofrecer, por un lado,
y a tratar, por otro, dicha informacion de la compra pablica que permita evaluar el sistema establecido.
El presente trabajo constituye a la vez un examen y una reflexion sobre las posibilidades de la evaluacion
de la normativa de compra publica.
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Reflexions sobre a avaliacién da normativa de compra piblica. Unha realidade factible ou un desideratum inalcanzable?

Palabras clave: Evaluacion, eficiencia, datos, estrategia y compra pablica.

Abstract: The society of big data, of the analysis and treatment of information is impregnated in all sec-
tors of activity. A Modern Public Sector cannot be left behind in this relatively new way of doing things.
Traditionally, both the European and national legislators have paid great attention to the procedural
aspect of public procurement, regulating governance aspects more lightly. However, the Public Sector
Contracts Law contains a complete title intended for governance in public procurement, which regulates
different bodies and mechanisms aimed at offering, on the one hand, and treating, on the other hand,
such information on public procurement that allow evaluating the established system.

This work constitutes both an examination and a reflection on the possibilities of evaluating public pro-
curement regulations.

Key words: Evaluation, efficiency, data, strategy and public procurement.

SUMARIO: 1 A avaliacién como exixencia do principio de eficiencia. 2 Parametros da avaliacién da nor-
mativa de compra publica. 3 Elementos e pasos da avaliacion. 4 A avaliacion da compra pablica desefada
na LCSP. 5 Conclusion.

1 A avaliacion como exixencia do principio de eficiencia

A avaliacién da compra publica. Unha realidade factible ou un desideratum inalcan-
zable? A formulacién da cuestion de forma dual ou polarizada pode parecer extrema;
non obstante, non son poucos os exemplos en que a avaliacién normativa, como
proceso que ten por obxecto determinar en que medida se acadaron os obxectivos
previamente establecidos no ambito normativo, queda non xa nun segundo, senén
nun tltimo plano no conxunto do sistema da compra putblica.

Pero onde atopa o seu marco normativo tal actividade? Con caracter xeral, o artigo
130.1 da Lei 39/2015, do 2 de outubro, de procedemento administrativo comuin das
administraciéns publicas (LPACAP), establece que deberd avaliarse periodicamente
a “normativa vixente para adaptala aos principios de boa regulacion e para comprobar a
medida en que as normas en vigor conseguiron os obxectivos previstos e se estaba xusti-
ficado e correctamente cuantificado o custo e as cargas impostas nelas”. Esta previsién
normativa sobre a avaliacién normativa desenvélvese no Real decreto 286/2017, do 24
de marzo, polo que se regula o Plan Anual Normativo e o Informe Anual de Avaliacién
Normativa da Administracién xeral do Estado se e crea a Xunta de Planificacién e
Avaliacién Normativa, cuxo artigo 3 determina os criterios que cémpre considerar &
hora de identificar as normas que se deberan someter a unha analise sobre os resul-
tados da sda aplicacion; entre outros, o custo ou aforro orzamentario significativo,
o incremento ou reducién de cargas administrativas, o impacto sobre a economia,
efectos significativos sobre a unidade de mercado, a competencia, a competitividade
ou as pequenas e medianas empresas, impacto relevante por razoén de xénero, infancia,
adolescencia ou sobre a familia.

Completa o marco xeral a regulacion propia de cada sector da actividade publica,
neste caso da compra publica.

0 mecanismo da avaliacién debe inserirse no conxunto do sistema normativo con
normalidade, ben que na practica ainda resulta residual na actividade de producién
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normativa entendida no seu conxunto e de forma ampla, abranguendo a preparacion
(estudos previos, consultas, etc.) a producién e a aplicacién e os seus efectos. Sen
dabida, deberia ser peza central deste se se observa desde a éptica do principio de
eficacia ao que debe orientarse a actuacién das administraciéns publicas, de acordo
co artigo 103 da Constitucion espafiola’, principio que exixe unha xustificacién da
axeitada aplicacion dos medios de que dispofien as administracions publicas para a
consecucién dos fins que lles son propios, como unha materializacién do concepto
de calidade normativa

Estes fins, que se poderian resumir no &mbito do concepto xuridico indeterminado
“interese xeral”, nun Estado social como o que proclama a Constitucién espafiola,
atenden ao benestar colectivo, disperso en multiples sectores que quedan afectados
por el. Non en van, das primeiras referencias no ordenamento & avaliacién considéran-
sena Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia sustentable, de regulacién transversal,
sen prexuizo de que o seu contido fose derrogado ao incluirse na LPACAP3,

Vivimos inmersos, pois, nun sistema en que a presenza do publico se estende nas
suas diversas modalidades —promocién, policia e provision directa— en todos os as-
pectos da vida cidada, sendo esta sorte de omnipresencia o eixe central da actividade
politica que no tempo actual se caracteriza, entre outras notas, pola inmediatez e a
rapidez de producién, incluindo fendmenos como o que a opinién publica denomina
“lexislar en quente”, que, mais que a unha auténtica finalidade de consecucién de
obxectivos na via do interese xeral, semellan técnicas de mercadotecnia%, mais propias
da actividade privada que do publico.

Agora ben, como é sabido, a eficacia non é sinénimo de eficiencia, exixindo o
alcance desta ultima dar un paso mais, considerando que este concepto comprende
elementos como a xustificacién da propia necesidade da norma, a sia proporciona-
lidade para alcanzar os seus fins, os seus custos, a stia relacién co impacto obxectivo
daquela, etc.

" PAREJO ALFONSO, L., Eficacia y Administracion: tres estudios, Ministerio de Administraciones Pablicas, Madrid, 1996; PARE-
JO ALFONSO, L., “La eficacia como principio juridico de la actuacién de la Administracién pablica’; Documentacion Adminis-
trativa, n. 218-219, 1989.

2 Proxecto Worldwide Governance Indicators (WGl) (Indicadores de Gobernanza a través do Mundo), desenvolvido polos mem-
bros do Banco Mundial e do Instituto do Banco Mundial. O proxecto publica indicadores globais e individuais para mais de
200 paises en diversas dimensions da gobernanza: entre os que se atopa a calidade da regulacion. Dispofible en: http:/
info.worldbank.org/governance/wgi/sc_country.asp.

3 Artigo 5.3 LES. Para contribuir ao obxectivo de mellora da calidade regulatoria e a aplicacion dos principios de sustentabilidade
e boa regulacion, as administracions pablicas:
1. Impulsaran os instrumentos de anélise previa de iniciativas normativas para garantir que se tefian en conta os efectos
de todo tipo que estas produzan, co obxectivo de non xerarlles aos cidadans e as empresas custos innecesarios ou despro-
porcionados, en relacion co obxectivo de interese xeral que se pretenda alcanzar.
2. Prestaran a maxima atencién ao proceso de consulta piblica na elaboracion dos seus proxectos normativos, xustifi-
cando entre outros os principios de boa regulacion aplicables as iniciativas normativas, fomentando a participacion dos
interesados nas iniciativas normativas, co obxectivo de mellorar a calidade da norma. Para iso poran a disposicion dos
interesados todas as canles de comunicacién necesarias, especialmente a través de medios telematicos, e asi mesmo
achegaran a informacion axeitada para a mellor comprension e valoracion dos efectos esperados das iniciativas normati-
vas.
3. Promoveran o desenvolvemento de procedementos de avaliacion a posteriori da sda actuacién normativa, dispondo o
establecemento dos correspondentes sistemas de informacion, seguimento e avaliacion.

4 CHEVALLIER, J. e LOSCHAK, D., Science administrative, Librairie générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1978, “la «racio-
nalidad juridica» va cediendo terreno en todo el Estado a la «racionalidad material»"
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Neste escenario, a avaliaciéon normativa constitie un mecanismo dirixido a garantir
a calidade material das normas, como complemento a sta calidade formal®, que, se
atendemos & literalidade do derrogado artigo 5 da LES, constituiria a “terceira pata”
do mecanismo previsto, xunto coa analise previa das iniciativas normativas desde a
perspectiva da eficacia, e a participacién publica a través do procedemento de consulta
publica. Insirense, polo tanto, as medidas de avaliacién normativa no obxectivo final
de eficiencia e calidade normativa, como prevén a OCDE,; “os paises da OCDE investiron
na calidade das leis e requlamentos, pero hai marxe de mellora para todos”®.

A ainda relativamente escasa incidencia dos mecanismos de avaliacién non s6
radica no arrefriamento do interese unha vez posta a norma no ordenamento, senén
moi fundamentalmente na dificultade de atender os custos da implementacién dos
medios axeitados e suficientes para levar a cabo a dita tarefa “dispondo o estable-
cemento dos correspondentes sistemas de informacién, seguimento e avaliacién”. O
Informe especial do Tribunal de Contas Europeo namero 10/2015, relativo a necesi-
dade de intensificar os esforzos para resolver os problemas de contratacién publica
que afectan ao gasto da UE no ambito da cohesién, recorda que a politica da Unién
Europea no relativo 4 contratacion publica constittie un piar fundamental en relacion
coa consolidacién do mercado interior e arredor da consecucién dunha racionalizacién
dos fondos publicos que garanta a sustentabilidade do sistema.

“Neste dmbito, o incumprimento das normas sobre contratacion ptblica e a falta dun
sistema de andlise de erros, para o consecuente atallo destes, supuxo unha fonte impor-
tante de desaxustes que acaba afectando d transparencia, d competencia e d integridade”.

Cando falamos de avaliacién normativa, non falamos dun concepto univoco, senén
que cémpre distinguir dous tipos de avaliacién en funcién do seu alcance; dun lado, a
avaliacién normativa propiamente falando e, doutro, a avaliaciéon da norma desde o
punto de vista da estratexia. A avaliacién normativa estritamente falando desenvol-
vese no ambito do exame do cumprimento das obrigas e previsions establecidas na
lei, e doutro lado no da avaliacién estratéxica que ten por obxecto verificar o impacto
que as medidas implementadas normativamente tefien sobre as realidades que se
pretende regular.

Mentres que a primeira atopa a stia referencia na comparacién da realidade coa
norma de caracter imperativo, a segunda atopa a dita tal referencia en estratexias,
plans ou programas que non tefien tal caracter imperativo polo xeral. Malia o ante-
rior, amisién da avaliacién normativa transcende do simple test do cumprimento da
norma ao €aso concreto —para o que existen unha serie de mecanismos de control
previo e ex post—, sendo o seu obxecto reflectir os seus resultados a xeito de estudos
ou “mostras estatisticas”.

5 PRIETO ROMERQ, C, “La planificacion y la evaluacién normativa en la Ley del procedimiento administrativo comdn de las
administraciones pablicas’, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, 26 de febreiro de 2018.

5 Todos os paises da OCDE e de adhesion agora tefien unha politica explicita para promover a calidade regulatoria en todo o
goberno, e avanzaron na adopcion de ferramentas clave de politica reguladora, como os procesos de participacion das partes
interesadas e a avaliacion do impacto regulatorio (RIA). Non obstante, as ferramentas de politica regulatoria ainda estdn infrau-
tilizadas ou non se aplican de xeito efectivo na maioria dos paises. Disponible en: http:/www.oecd.org/gov/regulatory-policy/
oecd-regulatory-policy-outlook-2018-9789264303072-en.htm (Consultado o 14 de xufio de 2020).
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O ambito en que, ao meu xuizo, a avaliacién resulta mais idénea a fin e ao cabo
desde o punto de vista do principio de eficiencia non é tanto o singular da propia
norma considerada individualmente, senén o mais amplo e estratéxico dos plans ou
conxuntos normativos que atenden & consecucién da mesma finalidade. Xa se trate
de plans, programas ou estratexias, é nestes onde se aprecian con maior amplitude
0s parametros que permiten apreciar o grao de efectividade do conxunto de normas
adoptadas.

Ainda podemos falar tamén de avaliacion ex ante ou prospectiva, constituida polo
estudo previo dos impactos (econdémicos e sociais principalmente) da norma proxecta-
da, e ex post ou retrospectiva, realizada unha vez que as normas estan a ser aplicadas,
sobre a que versa este artigo. Podemos, non obstante, sinalar como punto de partida
que en ambos os escenarios se aprecian dificultades para considerar implantado un
auténtico sistema de avaliacion que permita albiscar sequera os obxectivos das es-
tratexias europeas en materia de regulacion —better requlation—7.

As reflexions deste traballo refirense, polo tanto, especialmente a avaliaciéon re-
trospectiva e estratéxica da nova normativa reguladora da compra publica.

2 Parametros da avaliacion da
normativa de compra pablica

Neste marco preséntase a avaliacion da normativa de compra publica que forma
parte da Estratexia 2020 da Unién Europea EUROPA 2020, unha estratexia para un
crecemento intelixente, sustentable e integrador (COM/2010/2020 final), do cal o
conxunto normativo no ambito da compra publica forma parte, o que se denominou
tool box ou “caixa de ferramentas”, contido basicamente no denominado cuarto
paquete de directivas de contratacién publica ou directivas de cuarta xeracion. Este
marco é definido pola Comisién en cinco obxectivos cuantificables para 2020: 0 em-
prego, a investigacion e a innovacién, o cambio climatico e a enerxia, a educacion e
a loita contra a pobreza. Ao servizo da consecucién destes aparece a compra publica.

A Comunicacién formula a stia vocacion non sé estratéxica, sendn avaliadora, ao
indicar que “de cara a 2020, a UE deberia acordar comunmente un ntimero limitado de
obxectivos principais que sexan representativos da perspectiva dun crecemento intelixente,
sustentable e integrador. Deben ser medibles, capaces de reflectir as diferentes situacions
dos Estados membros e baseados en datos suficientemente fiables para os efectos com-
parativos”. Polo tanto, a primeira fonte en que atopar os parametros avaliadores da
compra publica é o ordenamento europeo.

Ahora de determinar os pardmetros que orientarian a avaliacién do cumprimen-
to dos obxectivos, debemos non sé considerar o marco de producién normativa das
directivas, isto €, a Estratexia 2020, senén tamén e moi especialmente os obxectivos
descritos no procedemento de producién normativa, que no ambito europeo se traduce

7 COMISION EUROPEA, Better Regulation Guidelines, 2017. Dispofible en: https:/ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-
regulation-guidelines.pdf (Consultado o 16 de xufio de 2020).
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nunha sorte de “dialogo” entre o Parlamento e a Comisién, cuxas consideracions cons-
titten a mellor das exposiciéns de motivos. Asi, a Resoluciéon do Parlamento Europeo,
do 25 de outubro de 2011, sobre a modernizacién da contratacién publica (2011/2048
(INI)), establece as misiéns ou os obxectivos que compre satisfacer: “Primeira mision:
mellora da claridade xuridica, Sequnda mision: desenvolver todo o potencial —a mellor
rendibilidade—, Terceira mision: simplificar as normas e permitir procedementos mdis
flexibles, Cuarta mision: mellora do acceso para as pemes, Quinta mision: asegurar uns
procedementos razoables e evitar vantaxes desleais, como medida anticorrupcion, Sexta
mision: incrementar o uso da contratacion electrénica”. Estes obxectivos finalmente
estan plasmados nos considerandos das directivas de compra publica.

Xunto con estes obxectivos, non cabe descofiecer que a compra publica se desenvol -
ve no seo dos principios dos tratados da Unién Europea e, en concreto, dos derivados
do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (TFUE), como o principio de non
discriminacién por razén de nacionalidade (art. 18) a prol da efectiva implantacién
da libre circulacién de persoas, servizos e capitais, principios cuxo papel reitor se
residencia non sé na actividade de producién e aplicaciéon das normas, senén tamén
na ponderacién do impacto destas.

Por Gltimo, por mais que a regulacién da contratacion ptblica sexa froito da trans-
posicion do cuarto paquete de directivas, non podemos esquecer os obxectivos propios
resultantes da idiosincrasia do lexislador espafiol, expostos no preambulo da Lei
9/2017, do 8 de marzo, de contratos do sector publico, LCSP. “Os obxectivos que inspiran
a requlacion contida nesta lei son, en primeiro lugar, lograr unha maior transparencia na
contratacion ptblica e, en sequndo lugar, o de conseqguir unha mellor relacién calidade-
prezo”®, para o cal propén “a inclusion de aspectos cualitativos, ambientais, sociais e
innovadores vinculados ao obxecto do contrato”, recollendo asi mesmo a necesidade
de simplificacién dos tramites dos procesos de compra publica.

Recapitulando todo o anterior, ofrécese un panorama claro dos pardmetros con que
deberia abordarse a avaliacién da normativa da compra publica, a saber: estratexia,
seguridade xuridica, simplificacién de procedementos, mellora na eficiencia da com-
pra publica conseguindo mellores ratios na relacién calidade/prezo, transparencia e
loita contra a corrupcion, asi como o incremento da contratacién electrénica como
medida instrumental imprescindible para o logro dos anteriores.

3 Elementos e pasos da avaliacion

Afrontar o labor avaliador de calquera actividade exixe a aplicacién de dous elementos
que a conforman; dun lado, os datos e, doutro, o método de avaliacién. E a combina-
cién de dato e método a que permite chegar a conclusiéns na avaliacién normativa.

&  Como minimo, chama a atencioén en primeiro lugar o establecemento dunha especie de orde na enumeracion dos principios
que inspiran a norma pero chama ainda mais a atencién a preponderancia que o texto lle outorga ao principio de transpa-
rencia sobre o que debera ser o obxectivo central da compra piblica se atendemos a sGa finalidade, que non é outra que a
de proporcionarlle ao sector publico bens e servizos coa mellor relacién calidade/prezo.
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Os datos constittien a informacién que permite chegar ao cofiecemento daquilo a
que estan referidos. Certamente, estamos inmersos nun mundo de informacién que
ten valor econdmico, constitie obxecto de transaccions, de proteccién e de regulacién,
e polo tanto o mundo xuridico non pode escapar ao novo paradigma do valor esencial
dos datos. A abordaxe da avaliacién normativa da compra publica vénse desenvolvendo
principalmente desde o punto de vista dos datos, identificaindose coa elaboracién de
estatisticas. Son moitos os instrumentos normativos que establecen entre as stas
previsions a de recompilar datos?.

Obviamente, os datos da compra ptblica en canto informaciéon dispoiiible sempre
estan ao alcance das entidades do sector publico como suxeitos produtores en gran
parte da dita informacién e unha das diias partes nos negocios xuridicos orixe desta.
Asi mesmo, a Administracion pode ter acceso a outros datos que conformarian a
informacién estratéxica da compra publica e que comprenden a informacién do im-
pacto da normativa nos mercados ou sectores cuxa afectacion se busca implementar
coa regulacion.

Non resulta tan doado para terceiros acceder a toda a informacién. Non obstante,
o novo xeito de relacionarse cos cidadans trouxo consigo unha normativa completa
en materia de transparencia que permite o acceso aos datos, tanto desde a éptica da
publicidade activa como pasiva plasmada no dereito de acceso. A Lei 19/2013, do 9 de
decembro, de transparencia, acceso a informacién publica e bo goberno (LTAIPBG),
exixe asino seu artigo 8 que se publiquen “todos os contratos, con indicacion do obxec-
to, duracién, o importe de licitacion e de adxudicacion, o procedemento utilizado para
a stia celebracion, os instrumentos a través dos que, se € o caso, se publicitou, o niimero
de licitadores participantes no procedemento e a identidade do adxudicatario, asi como
as modificacions do contrato. Igualmente, serdn obxecto de publicacion as decisions de
desistencia e renuncia dos contratos. A publicacion da informacion relativa aos contratos
menores poderd realizarse trimestralmente.

Asi mesmo, publicaranse datos estatisticos sobre a porcentaxe en volume orzamentario
de contratos adxudicados a través de cada un dos procedementos previstos na lexislacién
de contratos do sector ptiblico”.

Estaregulacion sobre os datos no ambito da compra publica complétase coa regula-
cién que do contido da plataforma de contratos do sector ptblico, do rexistro de con-
tratos e dos perfis de contratante fan os artigos 347, 345 e 63 da LCSP respectivamente.

Estes preceptos contefien a regulacién basica de que datos deben ofrecerse e a
forma en que debe verificarse a posta & disposicion destes, sinalando unicamente
o apartado 8 do artigo 347 que a informacién se publicara en estandares abertos e
reutilizables, e o apartado 2 do 345 que a informacién sobre a contratacién publica
compilada no Rexistro de Contratos do Sector Publico debera estar sistematizada

°  Acordo sobre Contratacion Piblica da Organizacion Mundial de Comercio (Acordo de Marraquex): anexo 4b artigo XIX: " Cada
parte reunird, e facilitard ao comité anualmente, estatisticas sobre os contratos comprendidos no dmbito de aplicacion deste
acordo. Nelas figurara a informacion que se detalla a continuacién acerca dos contratos adxudicados por todas as entidades
contratantes comprendidas no presente acordo (...

Para asegurarse de que esas estatisticas son comparables, o comité establecera directrices sobre os métodos que deben
utilizarse” Dispofible en: https:/www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1995-1850 (Consultado o 14 de xufio de 2020).
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seguindo formatos e estandares abertos adoptados a nivel internacional. A estas
exixencias de que se trate de datos abertos e reutilizables previstas especificamente
cabe engadir a interoperabilidade ou capacidade de compartir datos e posibilitar o
intercambio de informacién. Esta regulacion vese complementada co establecido na
LTAIPB en relacion coas caracteristicas dos datos que para a publicacién activa destes
se fixan nos apartados 4 e 5 do seu artigo 5, que as exixencias antes sinaladas de datos
en aberto reutilizables e interoperables engade que os datos deberan ser ofrecidos
“dun xeito claro, estruturado e entendible para os interesados, serd comprensible, de
acceso doado e gratuito”.

Polo tanto, unha adecuada valoracién exixe como instrumento esencial o acceso
a datos abertos, reutilizables, interoperables, gratuitos e de acceso doado e ademais
ofrecidos cunha estrutura clara que os faga comprensibles.

0 segundo elemento que determina unha axeitada valoracién ou avaliacién da
normativa é o sistema ou método aplicado & avaliacion, desde o punto de vista cuan-
titativo ou cualitativo e exixe a existencia de profesionais expertos con cofiecementos
para, analizando os datos, chegar a conclusions e extraer propostas.

Intimamente relacionado cos elementos que forman parte da avaliacién at6-
panse os pasos ou fases desta en canto a avaliacién se configura como un proceso.
Efectivamente, a mera recompilacién de informacién non constitle unha avaliacién
por mais que sexa presuposto sine qua non desta. Debe, polo tanto, continuarse cun-
ha segunda fase de clasificacion e tratamento da informacion, o seu exame e estudo
desde diversas 6pticas para poder chegar a unha terceira fase en que se extraian as
conclusiéns que permitan ofrecer un panorama da compra publica que sexa un reflexo
da realidade desta, que pola sta vez introduza a andlise das posibles intervenciéns
correctoras.

4 A avaliacion da compra pablica desefiada na LCSP

O sistema de avaliacién da normativa da compra ptblica desefiado na LCSP concré-
tase por referencia aos 6rganos encargados deste dentro da nova regulacién do que
se cofiece como a gobernanza na contratacién publica. Desta forma, a LCSP prevé a
avaliacién desde a perspectiva organica da regulacién dos suxeitos aos cales atribue
competencias na materia. A cada un destes érganos atribiieselles unha funcién rela-
cionada, dunha forma ou outra, coa avaliacion.

Se atendemos ao concepto gobernanza como o conxunto de elementos que permiten
apreciar a eficacia, calidade e boa orientacién da intervencién do Estado, efectivamente
aavaliacién normativa debe entenderse residenciada no &mbito da gobernanza, como
parece prever a LCSP, ao incluila no seu libro cuarto, “Organizacién administrativa
para a xestién da contratacién”, que en certo modo se relaciona co dito concepto.
Agora ben, ao clasificar os distintos érganos que comprende tal organizacién, non
reserva especificamente ou nominatim ningunha categoria para érganos avaliadores.
Asi, contempla 6rganos que denomina de contratacion, de asistencia e consultivos,
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asignandolles a algtins destes Gltimos funciéns avaliadoras, sen atribuirlles parale-
lamente o caracter de 6rganos de avaliacion.

Sen obedecer, polo tanto, a unha categoria de avaliadores, son varios os érganos
que parecen ter certas competencias de avaliacién na LCSP, tanto atribuidas de forma
directa como indirectamente ao encomendarselles funciéns que levan necesariamente
consigo unha avaliacién previa e correlativamente os mecanismos avaliadores.

Estes érganos son a Xunta Consultiva de Contratacién Piblica do Estado (XCCPE)
—que conta no seu seo, pola sta vez, co Comité de Cooperacién en Materia de
Contratacién Pablica— e a Oficina Independente de Regulacién e Supervisién da
Contratacién Publica (OIReSCON). Estes drganos, non obstante, non funcionan de
cara a avaliacién normativa como compartimentos estancos, senén que, como se
sinala no primeiro informe enviado 4 Comisién Europea pola XCCPE, “o marco dese-
fiado pola nova Lei de contratos fai que todos os 6rganos citados estean estreitamente
relacionados, non sendo cada un deles un compartimento estanco. Todo o contrario, a
interrelacion entre eles é manifesta, e s6 deste xeito se lograra que todos eles cumpran os
obxectivos para os cales foron creados, sen que exista entre eles ningunha descoordinacion
nin duplicidade de actuaciéns”.

AXCCPE desde a sta creacién foi un érgano eminentemente consultivo e realmente,
a pesar de que a LCSP a define como o érgano especifico de regulacion e consulta en
materia de contratacién publica do sector puiblico estatal, carece de funciéns exe-
cutivas ou normativas na materia. Porén, destaca unha nova atribucién da XCCPE
consistente na elaboracién e remision 4 Comision Europea cada tres anos dun informe
referido a todos os poderes adxudicadores estatais, autondémicos e locais respecto da
licitacién publica e execucién dos contratos de obras, subministraciéns, servizos, con-
cesion de obras e concesion de servizos que estean suxeitos a regulacién harmonizada
(art. 328 LCSP)%, que constitte o principal mecanismo de avaliacién da contratacién
publica establecido na LCSP. Esta regulaciéon deriva da transposicién dos artigos 83 e
85 da Directiva 2014/24/UE sobre contratacion publica®.

Para o desenvolvemento desta actividade, contano seu seo co Comité de Cooperacion
en Materia de Contratacion Publica, que analizara as cuestions relativas 4 contratacién
publica que resulten de interese comun para todas as comunidades auténomas parti-
cipantes nel e recompilara a informacién que debe ser remitida 8 Comisién Europea™.

A actividade deste comité preséntase como fundamental de cara ao obxectivo
da interoperabilidade da informacién, presuposto sine qua non dunha avaliaciéon
normativa adecuada, expéndose que o proposito do lexislador é conseguir a través
deste érgano que a actuacion dos distintos entes do sector ptiblico se desenvolva “de
maneira compatible e harmonica” .

© O primeiro Informe relativo a contratacién pablica en Espafia — 2017 remitiuse & Comision o 17 de abril de 2018. Disponi-
ble en: https:/contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/b73beca9-843f-43e4-bc89-09de10471717/2017+PUBLIC
+PROCUREMENT+REPORT-SPAIN+.pdf?MOD=AJPERES (Consultado o 14 de xufio de 2016).

" Adita obriga recollese tamén nos artigos 45 da Directiva 2014/23/UE, e nos artigos 99 e 101 da Directiva 2014/25/UE.
2 Informe relativo a contratacion pablica en Espafia — 2017. Abril de 2018.

3 RECUERDA GIRELA, M.A.,, Comentarios a la nueva Ley de contratos del sector piblico, Civitas-Thomson Reuters, Madrid,
2018. Comentario al articulo 334, p. 1837.
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No entanto, a LCSP configura esta funcién como unha mera recompilacién de datos
e traslado de informacién & Unién Europea, o que, malia ser o presuposto necesario
para toda avaliacion, é s6 un paso previo desta, unha das stas fases, de maneira que
o papel da XCCPE na actividade de avaliacion € parcial. O caracter parcial do informe
tamén resulta de ser unha exixencia do paquete de directivas de 2014, xa que non prevé
toda a contratacién publica, senén unicamente os contratos suxeitos a regulacion
harmonizada (SARH)*. A pesar de tal realidade, o informe da contratacién piblica de
2017 non sé se limitou a ofrecer informacién sobre contratacién ptblica como conxun-
to de datos, senén que extrae conclusions desta a xeito de informacién cualitativa.

Asi mesmo, o dito informe incorporara a informacién contida no informe de
supervisién que remitira a Oficina Independente de Regulacién e Supervision da
Contratacién, OIReSCON, creada no artigo 332 da LCSP & cal lle corresponde “coordinar
a supervision en materia de contratacion dos poderes adxudicadores do conxunto do sector
ptblico”. Para iso, elaborard un informe anual que recollera as conclusiéns derivadas
de toda a actividade de supervision realizada polas administraciéns competentes,
incluindo unha relacién expresiva dos principais incumprimentos constatados e dos
6rganos responsables destes. Este drgano si que ten unhas funcions avaliadoras mais
completas, xa que estas non se limitan a recompilar informacién, senén ao seu exame,
estudo e realizacién de recomendaciéns e mesmo instruciéns ao respecto.

A primeira conclusién a extraer, ainda que de caracter meramente terminoloxico,
é que a actividade de supervision descrita na LCSP se corresponde co que seria unha
verdadeira actividade de avaliacidén da aplicacion e cumprimento da norma, asi como
da stia efectividade, na medida en que pode non so fixar as pautas de interpretacion
e de aplicacion da lexislacién da contratacién publica, senén que tamén comprende
elaborar recomendaciéns xerais ou particulares aos érganos de contratacion, asi
como propostas de modificacién, adaptaciéon ou mellora normativa. Pola contra, a
mencién a avaliacion queda referida & Oficina Nacional de Avaliacién, que, malia a stia
denominacién, non realiza auténticas funciéns de avaliaciéon da contratacién publica,
sendn que ten por mision, en virtude do establecido no artigo 333 da LCSP, analizar
a sustentabilidade financeira dos contratos de concesiéns de obras e contratos de
concesion de servizos.

Outra conclusién que compre considerar é que a LCSP non contén prevision nin-
gunha en relacién cunha avaliacion estratéxica, nin, polo tanto, lle encomenda esta
mision especificamente a 6rgano ningln. Este tipo de avaliacién atopa un exemplo
especifico no noso pais na Comisiéon Nacional dos Mercados e a Competencia, que
emitiu un informe avaliador dos procedementos de contratacién en Esparia desde a
6ptica da competencia, do 7 de febreiro de 2019: “para poder determinar se hai compe-
tencia efectiva nas compras ptiblicas e se os fondos ptiblicos se utilizan de xeito eficiente,
€ necesario poder avaliar o funcionamento do noso sistema de contratacion publica, e
isto so se pode levar a cabo se se dispon de datos precisos”*>. Nesta mesma lifia pdde-

™ Sen prexuizo diso, ofrécese o dato referido a contratacion pablica por debaixo dos limiares comunitarios (o valor agregado
total desta), tal como se establece nas directivas de contratacién de 2014.

> Disponible en: https:/www.cnmc.es/file/185659/download.
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se mencionar, por exemplo, o segundo informe “Spending Review” da Autoridade
Independente de Responsabilidade Fiscal (AIREF) de xufio de 2019, que, en relacién
co procedemento de poxas de medicamentos implantado na Comunidade Auténoma
andaluza, sinala que “o sistema de seleccion de medicamentos de Andalucia se mostrou
exitoso para consequir aforros sen comprometer a satide dos cidaddns”. Neste caso,
non se trata dunha avaliacién xeral, senén que, partindo dunha premisa particular
efectuada en relacién cun caso concreto, senta unha conclusién que ben poderia ser
extrapolable ao resto de supostos de uso do sistema indicado e, polo tanto, implica
unha avaliacion dos efectos da aplicacién da norma nun sector determinado.

No seo da Unién Europea, cabe destacar unicamente, a xeito de exemplo de Informe
de estratexia o de Bruxelas 26.2.2020 SWD (2020) 508 final. Informe sobre Espafia
2020, que acompaifla ao documento Comunicacién da Comisién ao Parlamento
Europeo, ao Consello Europeo, ao Consello, ao Banco Central Europeo e ao Eurogrupo,
Semestre Europeo 2020: Avaliacién dos avances no que respecta as reformas estrutu-
rais e & prevencion e a correccién dos desequilibrios macroeconémicos, e resultados
dos exames exhaustivos conforme o Regulamento (UE) n. 1176/2011 (COM (2020)
150 final ).

Unha dltima consideracién sobre a regulacién que da avaliacién normativa fai a
LCSP lévanos a formular que do resultado da avaliaciéon non deriva unha nomofilaxe
automatica da regulaciéon da compra publica, ao careceren os 6rganos avaliadores,
como ¢é obvio, de toda competencia normativa. Os 6rganos avaliadores unicamente
tefien competencias para efectuar estudos e informes e, como resultado destes, rea-
lizar propostas de regulacion, ben para afondar ou para desbotar unha determinada
lifla normativa, ou ben informes e recomendaciéns que, ainda que tefien un alto valor
doutrinal e adoitan ser aplicados polos distintos operadores xuridicos e econdémicos,
non son vinculantes, e no mais intenso dos supostos de intervencién, como € o caso
da OIReSCON, para ditar instruciéns “fixando as pautas de interpretacion e de aplicacion
da lexislacion”".

Non obstante, o instrumento verdadeiramente avaliador da LCSP é a Estratexia
Nacional de Contratacién, regulada no seu artigo 334, que é un documento xuridico
vinculante para todas as entidades contratantes de Espafia, que realizara unha anéalise
de todos os datos dispoiiibles e abordard, entre outras cuestions, a mellora da super-
visién da contratacién publica, a elaboracién de manuais de boas practicas, e promo-
vera a profesionalizacién na contratacién publica cun horizonte temporal de catro
anos. A elaboraciéon desta estratexia exixe a participacion dos 6rganos anteriormente

6 Dispofible en: https:/ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-european_semester_country-report-spain_es.pdf.

7 Sobre este tema que non constitle especificamente o obxecto deste traballo, resulta de grande interese a controversia
doutrinal sobre o caracter vinculante das instrucions da OIReSCON: GIMENO FELIU, .M. e MORENO MOLINA, J.A, “La
Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion (ORelSCon) como béveda de la arquitectura de re-
gulacion y supervision de la contratacion publica’, Observatorio de Contratacion Publica, 6 de marzo de 2019. Disponible
en: http:/obcp.es/opiniones/la-oficina-independiente-de-regulacion-y-supervision-de-la-contratacion-oreiscon-como
(Consultado o 14 de xufio de 2020). DIEZ SASTRE, S., “La obligatoriedad de las instrucciones de la OIRESCON', /nstituto
de Derecho Local de la Universidad Autonoma de Madrid, 6 de marzo de 2019. Dispodible en: https:/www.idluam.org/blog/
la-obligatoriedad-de-las-instrucciones-de-la-oirescon/ (Consultado o 14 de xufio de 2020).
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indicados, xa que sera realizada polo Comité de Cooperacién no seo da XCCPE, sendo
finalmente aprobado pola OIReSCON.

Os parametros de avaliacién a que mais arriba me referia estan especificamente
establecidos para a estratexia nacional de avaliacién no apartado 2 do artigo 334 da
LCSP:

Parametros de transparencia e de loita contra a corrupcién: Combater a corrupcion
e as irreqularidades na aplicacion da lexislacion sobre contratacion publica.

Parametros de eficiencia: Promover a eficiencia econémica nos procesos de obtencién
de bens, servizos e subministracions para o sector publico, estimulando a agregacion da
demanda e a axeitada utilizacién de criterios de adxudicacion e incrementar a profesio-
nalizacién dos axentes ptiblicos que participan nos procesos de contratacion. Xeneralizar
o uso da contratacion electronica en todas as fases do procedemento.

Parametros de estratexia: Utilizar as posibilidades da contratacion publica para apoiar
politicas ambientais, sociais e de innovacion, e promover a participacion das pemes no
mercado da contratacion ptblica.

A avaliacién que sup6én a Estratexia Nacional de Contratacién non queda no ambito
da avaliacién normativa, senén que pretende ser unha auténtica avaliacion estratéxica
da compra publica. Agora ben, dado que ata a data non se elaborou o documento, non
é posible saber se efectivamente a vocacion de avaliacion estratéxica atopara reflexo
nel ou se limitard a unha mera anéalise cuantitativa de datos, o que na mifia opinion
seria unha auténtica oportunidade perdida.

Outro informe que prevé a LCSP cunha finalidade avaliadora é o Informe sobre a
contratacién publica en Espafia, que, de acordo co establecido no apartado 8 do seu
artigo 346, o Goberno enviara anualmente &s Cortes Xerais a partir dos datos e ana-
lises proporcionadas polo Rexistro de Contratos do Sector Publico. O Ministerio de
Facenda e Funcién Publica poré en cofiecemento da Comisién Nacional dos Mercados
e a Competencia o informe, tras a sia remision polo Goberno as Cortes Xerais.

Pode afirmarse que a vontade avaliadora na LCSP como consecuencia do novo
paradigma de gobernanza queda representada pola cantidade de informes que con
esta finalidade establece: o informe anual que o Goberno remite &s Cortes, o informe
trianual que a Xunta Consultiva remite & Comisién Europea e o informe anual de su-
pervision cuxa aprobacién corresponde 4 OIReSCON, xunto coa Estratexia Nacional
de Avaliacion. Tal profusiéon de informes, non obstante, por si soa non parece ser
garantia da calidade da actividade avaliadora.

Foéra dos 6rganos tipicamente avaliadores da LCSP, tamén participan na funcién de
avaliacion distintos axentes, xa teflan ou non funciéns administrativas. Efectivamente,
os informes e conclusiéns sobre os efectos da normativa de compra publica en dis-
tintos sectores e mercados cumpren, asi mesmo, esa mision avaliadora, ofrecéndolle
ao lexislador encargado da sta implementacién ou mellora informes de primeira
man sobre o impacto daquela. E o caso de asociaciéns profesionais, fundaciéns de
investigacion, colexios profesionais, federacions de municipios, universidades, etc.

A colaboracién publico-publica e publico-privada, no mais amplo sentido da ex-
presion, é un elemento determinante do éxito da avaliacién, ou, tal como indica o
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primeiro informe anual de supervisién da contratacion piblica en Espafia, OIReSCON,
de decembro de 20198, “a supervision publica require, sempre, da cooperacion entre dis-
tintos organos ou unidades administrativas, con institucions, autoridades ou organismos
ptiblicos situados en distintos dmbitos territoriais e competenciais —instancias europeas
incluidas— nun escenario de relacions interadministrativas e interinstitucionais, no que
tamén confltien axentes privados —operadores econdmicos e cidaddns, con vontades e
intereses diferenciados— que colaboran, directa ou indirectamente, co ente supervisor”.

Non cabe descofiecer tampouco a que poderiamos denominar avaliaciéon impropia
que se presupén no lexislador cando acomete cambios ou modificaciéons na regulacion
da compra publica, a vista dos distintos intereses en xogo e dos efectos que produce a
aplicacion das normas. Poderia ser este o caso da derrogacion parcial do artigo 118.3 da
LCSP respecto do tan comentadisimo novo expediente do contrato menor, especifi-
camente da tamén tan deostada e comentada regra da incompatibilidade, mediante o
Real decreto-lei 3/2020, do 4 de febreiro, de medidas urxentes polo que se incorporan
ao ordenamento xuridico espafiol diversas directivas da Unién Europea no ambito da
contratacién publica en determinados sectores; de seguros privados; de plans e fon-
dos de pensidns; do ambito tributario e de litixios fiscais, que ofrece un bo exemplo
desta actividade froito da avaliacién impropia polo propio lexislador ao sinalar o seu
preambulo que “tamén se incluiu a modificacién do artigo 118 da Lei 9/2017, do 8 de
novembro, que recolleu o decaido proxecto de Lei de orzamentos xerais do Estado para
0 ano 2019 (BOC do 16 de xaneiro de 2019), ao resultar urxente e necesario por razons
de sequridade xuridica solucionar os graves problemas técnicos que o actual artigo 118.3
da Lei 9/2017, do 8 de novembro, suscita ao exixir, para asinar un contrato menor, que o
contratista non subscribise méais contratos menores que individual ou conxuntamente
superen as cifras que establece o artigo 118.1 da Lei 9/2017, do 8 de novembro”.

Certamente, a LCSP sentou as bases para un auténtico sistema de avaliacién e su-
pervision da stia aplicacion. Entén, por que a cuestion inicialmente formulada? Pode
afirmarse que a avaliacién proposta na LCSP é eficaz? Sen atrevernos a facer unha
analise tan pouco tempo despois da creacién do sistema, non obstante, non resulta
complicado albiscar a realidade, acudindo &s propias fontes da informacion.

Se algo queda claro da lectura do primeiro informe anual da OTReSCON é que non
hai unha correlacién axeitada entre o obxectivo perseguido e os medios asignados
para dar cumprimento a este. Efectivamente, sinala o propio informe xa nas stas
primeiras lifias que “para a realizacién deste non se dispuxo dos medios informdticos
nin persoais indispensables para iso” , concretando esta inicial aseveracion ao analizar
cada unha das mostras seleccionadas. O panorama complicase ainda méis no escenario
de profesionalizacién que a contratacién publica exixe, non s6 pola cada vez mais
complexa realidade sobre a que opera, senén tamén por impulso e recomendacién

'8 Disponible en: https:/contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/27901388-df3a-434d-8a47-3356a7c¢11261/INFOR
ME+SUPERVISION+OIRESCON+2019.pdf?MOD=AJPERES.
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da UEY, profesionalizacién que obviamente debe estar presente en todo o sistema,
incluindo necesariamente a avaliacién deste.

Pero non é s6 a falta de medios a que pon trabas a verdadeira eficacia da avalia-
cién, senén tamén a pluralidade de formas de facer as cousas ou de cumprir a lei,
froito da organizacién administrativa do noso pais, en que a autonomia de xestion,
malia presentar evidentes vantaxes asentadas no sistema, leva consigo importantes
inconvenientes de coordinacién que resultan, ao meu xuizo, letais para a consecucién
do obxectivo marcado, afectando ao elemento esencial que permite o manexo e o
estudo dos datos, a interoperabilidade ou a capacidade dos sistemas de informacién
e dos procedementos aos que estes dan soporte de compartir datos e posibilitar o
intercambio de informacién e cofiecemento entre eles>. Esta heteroxeneidade na
presentacion dos datos deriva da multiplicidade de perfis de contratante, que ainda
que foi atallada na LCSP desde a perspectiva da transparencia, ao exixir que os datos
publicados nos perfis tamén o fosen na plataforma de maneira directa ou mediante o
sistema de perfis aloxados, non parece estar funcionado tan ben en canto a considera-
cién da plataformanon sé como instrumento de transparencia, senén de gobernanza
e como fonte fundamental de informacion de cara 4 obtencién de datos sobre os que
proxectar a analise da compra publica.

Lamentablemente, a recente situacién derivada da crise sanitaria causada polo
coronavirus COVID-19 é un triste exemplo diso. Non sé se puxeron de relevo tales in-
convenientes anivel estatistico sanitario, senén que, no labor avaliador da OIReSCON,
se fixo patente esta circunstancia. Asi resulta da lectura do informe especial “A pu-
blicidade das emerxencias COVID-19”.

Son, polo tanto, os dous elementos que conforman a avaliacion normativa os que
sofren deficiencias que comprometen a consecucion dos seus obxectivos. Tanto a
obtencién de datos en formato aberto e reutilizable que permita o seu axeitado es-
tudo e tratamento como a stia interoperabilidade presentan déficits que dificultan a
verdadeira avaliacién da compra publica?. Tamén se resente o elemento da aplicacién
a estes de métodos de estudo profesionalizados que permitan extraer consecuencias
valorables no eido da avaliacion, isto ultimo debido 4 falta de medios tanto materiais
como persoais que sofren algins dos 6rganos avaliadores.

" Recomendacion (UE) 2017/1805 da Comision, do 3 de outubro de 2017, sobre a profesionalizacion da contratacion pa-
blica. "Construir unha arquitectura para a profesionalizacion da contratacion pablica” Dispofible en: https:/www.boe.es/
doue/2017/259/L00028-00031.pdf (Consultado o 14 de xufio de 2020).

20 STC 2/1983, do 28 de abril, ECLIES:TC:1983:32, “A coordinacion persegue a integracion da diversidade das partes ou subsis-
temas no conxunto ou sistema, evitando contradicions e reducindo disfuncions que, de subsistiren, impedirian ou dificultarian
respectivamente a realidade mesma do sistemd'.

21 [dentificouse a necesidade de mellora da informacion das plataformas existentes tanto PLACSP como as de dmbito autonomico,
xa que se detectaron erros na informacién publicada tanto de fondo como de forma (en relacién coa informacion do érgano de
contratacion no seu perfil, mesa de contratacion, e actividade contractual), asi como a falta de homoxeneidade, e unha deficiencia
da calidade do dato ofrecido en formato aberto e reutilizable.
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5 Conclusion

O sector publico espariol atépase nun punto de inflexién e de non retorno, atreveriame
asinalar, en canto ao xeito de facer as cousas. Deben superarse definitivamente con-
ceptos de eficacia arredor da cousa publica que implican a consecucién do obxectivo
marcado, pero sen unha verdadeira reflexion xeneralizada sobre o impacto das me-
didas adoptadas. Tal reflexién e a aplicacién practica das stias conclusiéns converten
o sistema de eficaz en eficiente, o que implica a presenza necesaria de mecanismos
de avaliacion.

Non é un segredo que a contratacion ptiblica como normativa sectorial do sistema
de aprovisionamento do sector publico para o exercicio das stias competencias non
pode quedar & marxe, senén que debe ser protagonista do cambio de mentalidade
e da transformacién das administraciéns publicas, xunto coa mellora da cobertura
tecnolodxica do sistema. Non s6 polo seu impacto econdémico, sendn polo seu impacto
directo, asi mesmo, nas diversas realidades sobre as que se proxecta.

A LCSP contén a regulacién pertinente para un primeiro estadio na avaliacién do
seu impacto, a avaliacién normativa; non obstante, nalgunhas das primeiras expe-
riencias aplicativas desta normativa subxacen as dificultades materiais para a sta
implementacion. Pola stia banda, non hai previsiéns de avaliacion estratéxica da
aplicacién da norma, que en parte asumiron operadores alleos ao sector publico, cu-
xas conclusions, non obstante, contriblien 4 analise da sta eficiencia, sendo un valor
engadido que se establezan mecanismos de cooperacion para aproveitar as sinerxias
entre sector publico e privado.

Poderia dicirse, de momento, que a intencién é boa...
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Resumo: Este estudo pretende analizar a estrutura da responsabilidade patrimonial da Administracion
estatal como consecuencia da introducion da Orde SND/326/2020 do Ministerio de Sanidade. A orde
permite a fabricacion de mascaras e batas cirlrxicas durante a permanencia do estado de alarma a per-
soas fisicas e xuridicas que asi o soliciten; tamén autoriza a producion de material sanitario a quen non o
faga de forma profesional ou cando a sUa actividade principal sexa a fabricacién doutro tipo de produto.
No contexto de excepcionalidade determinado pola pandemia por COVID-19, parécenos interesante ana-
lizar os criterios que poderian determinar a responsabilidade da Administracién do Estado pola defectuo-
sidade dun produto sanitario cuxa producion é autorizada pola mesma orde.

Palabras clave: Ministerio de Sanidade, responsabilidade patrimonial da Administracion, estado de alar-
ma, material sanitario, COVID-19.
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Responsabilidade patrimonial da Administracion xeral do Estado: un estudo da Orde SND/326/2020
do Ministerio de Sanidade, xerada como consecuencia da crise por COVID-19

Resumen: Este estudio pretende analizar la estructura de la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion estatal como consecuencia de la introduccion de la Orden SND/326/2020 del Ministerio de Sani-
dad. La orden permite la fabricacion de mascarillas y batas quirrgicas durante la permanencia del estado
de alarma a personas fisicas vy juridicas que asi lo soliciten; también autoriza la produccion de material
sanitario a quien no lo haga de forma profesional o cuando su actividad principal sea la fabricacion de otro
tipo de producto. En el contexto de excepcionalidad determinado por la pandemia por COVID-19, nos pa-
rece interesante analizar los criterios que podrian determinar la responsabilidad de la Administracién del
Estado por la defectuosidad de un producto sanitario cuya produccion es autarizada por la misma orden.
Palabras clave: Ministerio de Sanidad, responsabilidad patrimonial de la Administracion, estado de alar-
ma, material sanitario, COVID-19.

Abstract: This study aims to analyze the structure of the patrimonial responsibility of the State Adminis-
tration as a consequence of the introduction of Order SND/326/2020 of the Ministry of Health. The order
allows the manufacture of masks and surgical gowns by individuals and legal entities that request it du-
ring the permanence of the state of emergency. The order authorizes the production of sanitary material
for those who do not do it professionally or when their main activity is the manufacture of another type
of product. In the context of exceptionality determined by the COVID-19 pandemic, we find interesting to
analyze the criteria that could determine the responsibility of the State Administration for the defect of
medical device whose production is authorized by the same order.

Key words: Ministry of Health, patrimonial liability of the Administration, state of emergency, healthcare
material, COVID-19.

SUMARIO: 1 A xeito de introducion. 2 Obxecto material da orde. 3 A determinacion da responsabilidade
extracontractual no ambito deste estudo. 3.1 Determinacion do nexo de causalidade. 4 A concorrencia na
causacion do dano. 5 Breves reflexions conclusivas.

1 A xeito de introducion

O pasado dia 14 de marzo de 2020 e asi como esta establecido no artigo 116.2 da
Constitucién espafiola e en cumprimento da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio, dos
estados de alarma, excepcion e sitio (en diante LOREAES), o Ministerio da Presidencia,
Relacions coas Cortes e Memoria Democratica, aprobdbase o Real decreto 463/2020,
do 14 de marzo, polo que se declaraba o estado de alarma para a xestién da situacion
de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19%,

Coémpre destacar que o artigo 4.2 d) do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo,
recofiece o Ministerio de Sanidade como autoridade competente para o exercicio das
funciéns que se consideran no mesmo real decreto. Neste contexto, o Ministerio de
Sanidade, con data do 6 de abril, aproba a Orde SND/326/2020, «pola que se estable-
cen medidas especiais para o outorgamento de licenzas previas de funcionamento de
instalaciéns e para a posta en funcionamento de determinados produtos sanitarios
sen marcacién CE con ocasién da crise sanitaria ocasionada polo COVID-19»2 Neste
sentido, o punto primeiro da orde octipase de establecer que: «Constitie o obxecto
desta orde o establecemento de medidas especiais en materia de licenza previa de fun-
cionamento de instalaciéns e garantias sanitarias requiridas aos produtos sanitarios

! BOE n. 67, do 14 de marzo de 2020, pp. 25390 a 25400.
2 BOEN. 97, do 7 de abril de 2020, pp. 28415 a 28417.
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recollidos no anexo, necesarios para a proteccion da saide publica na situacién de
crise sanitaria ocasionada polo COVID-19». O anexo citado recolle dous produtos
sanitarios: mascaras e batas cirarxicas.

Resulta particularmente interesante con relacién a este traballo o punto cinco da
orde, que en materia de responsabilidade patrimonial establece o seguinte:

«A eventual responsabilidade patrimonial que puidese imputarse por razén da
licenza excepcional previa de funcionamento de instalaciéns, o uso de produtos
sen a marcacion CE, en aplicacién do artigo 15 do Real decreto 1591/2009, do 16 de
outubro, ou das garantias sanitarias non exixidas a un produto sera asumida pola
Administracion xeral do Estado, de acordo coas disposicions aplicables da Lei 40/2015,
do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico, sempre que o dito produto
sanitario lle fose entregado ao Ministerio de Sanidade coa finalidade de atender os
afectados pola pandemia ocasionada polo COVID-19 ou axudar ao seu control, sen
a obtencion de ningun tipo de beneficio empresarial por parte da persoa fisica ou
xuridica autorizada para a sta fabricacién e posta en funcionamento ou de calquera
outras que intervefian nese proceso. As autorizaciéons que se expidan en aplicaciéon
desta orde invocaran expresamente este artigo e deixaran constancia das circuns-
tancias a que se refire este».

En resumidas contas, o Ministerio de Sanidade autoriza a que a Axencia Espafiola
de Medicamentos e Produtos Sanitarios outorgue, logo de solicitude do interesado,
unha licenza excepcional ou unha modificacién provisional e temporal —durante a
vixencia do estado de alarma— dunha licenza preexistente para que unha persoa fisica
ou xuridica poida producir méscaras e batas cirdrxicas. En caso de verificacién dun
dano producido por defectos no dito material sanitario, a Administracién xeral do
Estado asumiria a responsabilidade patrimonial. Asi mesmo, a Administracién xeral
do Estado respondera sempre que o produto sanitario fose subministrado ao Ministerio
de Sanidade co Unico propésito de atender os afectados pola pandemia ou axudar ao
seu control e sen que o produtor ou quen interveiia no proceso de producién obtivese
alglin tipo de beneficio empresarial>.

A orde que é obxecto de estudo é sen diibida unha resposta a unha situacién de ab-
soluta emerxencia, non soamente en Espafia senén en todo o mundo e particularmente
en Europa, onde a producién e a exportacién do material sanitario necesitaron recorrer
amedidas extraordinarias4. Evidentemente, a declaracion do estado de alarma com-
porta a adopcién de decisiéns cuxo contido é excepcional e que, neste caso concreto,
pode producir consecuencias substancialmente descofiecidas ou pouco predicibles.

Neste sentido, parécenos interesante reflexionar acerca das implicaciéns que en
materia de responsabilidade patrimonial poderian xerarse debido & orde que é obxecto
de estudo e que finalmente insta a entender unha aceptacion anticipada da responsa-
bilidade extracontractual por parte da Administraciéon xeral do Estado.

3 (fr.punto segundo e punto quinto da Orde SND/326/2020.

4 Nun sentido mais amplo, véxase: ARROYO JIMENEZ, L. e ELIANTONIO, M., “Masks, gloves, exports licences and composite
procedures; Implementing Regulation 2020/402 and the limelight of accountability’, European Journal of Risk Regulation,
Cambridge Coronavirus Collection, 2020, pp.1-8. DOI 10.1017/err.2020.28.
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A analise que pretendemos desenvolver debe abordar unha serie de factores pre-
vios que definen o alcance desta orde e que deben servir como antecedentes para
entender a dindmica xeradora da responsabilidade patrimonial e a stia posible in-
demnizacién, que, no ambito sanitario, pode chegar a ser de gran calado econémico.
Noutras palabras, interésanos verificar se, unha vez producido o dano, a actual es-
trutura da responsabilidade extracontractual pode, efectivamente, facer responsable
a Administracién xeral do Estado ou se, pola contra, a cuestiéon formulada na orde
pode implicar problemas de aplicacién practica.

2 Obxecto material da orde

Como diciamos, o anexo da orde SND/326/2020 identifica os produtos sanitarios que
poden fabricarse ao abeiro do seu contido. Tratase de mascaras e batas cirirxicas. Sen
meternos excesivamente en cuestions técnico-sanitarias, si é relevante entender a
tipoloxia de produto suxeito a fabricaciéns.

As mascaras cirtrxicas son equipos de proteccién individual (EPI) e a stia funcién
é protexer as vias respiratorias ante a exposicién a contaminantes. Estan fabricadas
cun material filtrante e constan dun clip ou adaptador nasal e dunhas gomas ou cintas
de suxeicién. Tratase de equipos necesarios para a proteccion respiratoria do usuario
fronte a particulas e aerosois liquidos, tales como po, axentes bioléxicos, citostati-
cos e outros farmacos perigosos. Estan desefiadas para filtrar as particulas emitidas
polo usuario durante a respiracion, impedindo que estas cheguen ao exterior. O seu
desefio impide que os axentes infecciosos presentes no tracto respiratorio do usuario
cheguen 4 outra persoa. E importante destacar que estes tipos de mascaras deben ser
usadas s6 o tempo necesario e ser desbotadas ao cambiar de paciente ou actividade.
Deben utilizarse como parte dun protocolo de precaucién basico, asi como naquelas
tarefas que poidan xerar salpicaduras ou nebulizaciéns de sangue, fluidos corporais,
secrecions e excrecions®.

Asi mesmo, resultan eficaces cando quen a leva mantefia unha distancia de polo
menos un metro do paciente ou usuario’.

Abata cirdrxica ou estéril esté feita de tea de algoddn, cunha abertura posterior e
cintas para atar. Componse dun peto, que é dobre para que a transpiracién non traspase
o grosor da tea. Cada manga pode rematar en puiio para facilitar a superposicién das
luvas 4 bata. A bata colabora co mantemento da asepsia e actia como vestimenta de

> Neste ambito véxase tamén: Regulamento de execucion (UE) 2020/402 da Comisién do 14 de marzo de 2020 polo que se
supedita a exportacion de determinados produtos a presentacion dunha licenza de exportacion.

& \Véxase, por exemplo: CASTILLO, P, "Norma europea de mascarillas quirdrgicas (En 14683: 2005), ;Cual es su utilidad prac-
tica para enfermeria quirdrgica?’, Revista de la Asociacion Espafiola de Enfermeria Quirdrgica, n. 20, 2005, pp. 10-15.

7 Existen diversas definicions, ainda que a gran maioria converxen no que resumimos. Para afondar neste tema, consultar:
OSAKIDETZA, HOSPITAL UNIVERSITARIO DONOSTIA, UNIDADE BASICA DE PREVENCION - SAUDE LABORAL, Mdscaras,
2020. Disponiible en: https:/www.osakidetza.euskadi.eus/contenidos/informacion/hd_publicaciones/es _hdon/adjuntos/
GuiaSL23c.pdf (Consultado o 14 de abril de 2020). GOBERNO DA RIOXA, RIOXA SAUDE, Proteccion respiratoria: mdscaras
quirdrgicas y mdscaras de proteccion, 2020. Disponible en: https:/www.riojasalud.es/rrhh-files/rrhh/proteccion-respirato-
ria-rev-3175.pdf. (Consultado o 14 de abril de 2020).
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proteccién corporal para a exposicion a secreciéns, fluidos, tecidos ou material con-
taminado. Tratandose dun equipo de proteccién desefiado para as areas cirdrxicas, a
parte dianteira da bata, cintura cara a arriba ata o nivel dos ombros e das mangas ata
os cobados, considérase area estéril, por iso a bata debe ser desbotable®,

Este breve excurso sobre as caracteristicas do material sanitario que pode ser
fabricado ao abeiro da orde deixa patente o gran volume de produtos que os centros
sanitarios, e mais concretamente os centros hospitalarios, necesitan para enfrontarse
cadadia (e cadahora) a pandemia producida polo COVID-19. S6 a titulo de informacién,
e considerando meras noticias xornalisticas, soamente os hospitais da Comunidade de
Madrid (epicentro da pandemia espafiola) necesitan duascentas mil mascaras diarias®.

Por iso, Espafia afronta un desabastecemento xeneralizado destes produtos que
levou a optar por unha fabricaciéon que polo menos desde o punto de vista tedrico
parece ser menos restrinxida.

Agoraben, o material sanitario mencionado require certo cofiecemento técnico, por
basico que isto poida parecer. Tratase de equipos de proteccion persoal que evidente-
mente deben cumprir, como minimo, coa stia funcién primordial, que é a de protexer
a persoa. Esta proteccion, principalmente, esta garantida polo correcto desefio dos
equipos, asi como polo uso de materiais especificos que permitan a salvagarda da
satde dos usuarios.

3 A determinacion da responsabilidade
extracontractual no ambito deste estudo

Como é sabido, a Administracién publica debera responder patrimonialmente en caso
de provocacién dun dano que lle sexa directamente imputable como consecuencia da
slia accién ou omision, e/ou da stia actividade normal ou anormal na prestaciéon dos
servizos publicos™. Tamén a lesién debe responder a determinados requisitos ma-
teriais e, particularmente, debe tratarse dun dano antixuridico, efectivo, avaliable e
individualizable en relacién con persoas ou grupos®. Abundante é a xurisprudencia
que se pronuncia neste sentido®.

A responsabilidade extracontractual atopa, asi mesmo, a sia propia localizacién
constitucional. Precisamente, o artigo 106.2 da Constitucién espafiola recofiécelles a

& \éxase entre outros: AUXILIAR DE ENFERMARIA, https:/apuntesauxiliarenfermeria.blogspot.com/2010/11/la-bata-qui-
rurgica.html (Consultado o 15 de abril de 2020), e INFO CIENCIAY SALUD, http:/infocienciasysalud.blogspot.com/2012/11/
uso-de-la-bata-o-mandilon.html (Consultado o 15 de abril de 2020).

° LIBERTAD DIGITAL,  https:/www.libertaddigital.com/espana/2020-03-20/hospitales-madrid-mascarillas-coronavi-
rus-1276654330/, 20 de marzo de 2020 (Consultado o 15 de abril de 2020).

1 \Jéxase GARCIA DE ENTERRIA, E. e FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo Il, 15% ed., Editorial Aranzadi, Cizur
Menor, 2017, pp. 406-414. Neste mesmo sentido prondnciase o artigo 32.1 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime
xuridico do sector pablico.

" Véxase ESTEVE PARDO, J., Lecciones de Derecho Administrativo, 7 ed., Marcial Pons, Madrid, 2017, pp. 296-298. Neste
mesmo sentido: GAMERO CASADO, E. e FERNANDEZ RAMOS, S., Manual bdsico de Derecho Administrativo, 142 ed., Tecnos,
Madrid, 2017, pp. 716-718. PITA BRONCANO, C.P, “La responsabilidad patrimonial de la administracion’, Anuario de la
Facultad de Derecho, n. 24, 2006, pp. 119-126.

2 Entre outras véxase: SSTS (32) 29 de xaneiro, 10 de febreiro, 9 de marzo e 13 de outubro de 1998.
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todos os particulares o dereito a ser indemnizados por toda lesién que poidan sufrir en
calquera dos seus bens e dereitos como consecuencia do funcionamento dos servizos
publicos e mais precisamente en materia de Administracién sanitaria®.

Nestes termos, a Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publi-
co, mantivo a regulaciéon da responsabilidade patrimonial da Administracién puablica
establecendo unha responsabilidade xeral e directa que atopa aplicacién cando se
cumpran os requisitos que exixe a norma e se actte segundo o procedemento previsto
na Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comiin das admi-
nistraciéns pablicas (LPAC)*“. Ademais, as previsions legais previstas na LPAC non
rematan no marco da LPAC, senén que a mesma lei, na disposicion derradeira décimo
quinta, faculta o Consello de Ministros e os ministros de Presidencia e de Facenda e
Administracions Publicas a ditar as disposiciéns regulamentarias necesarias para o
seu desenvolvemento®. Claro esta, como sinala Gabriel Doménech Pascual, que as
normas identifican dous importantes factores:

«O primeiro é que tales normas xerais son enormemente abertas, ambiguas e pouco
precisas, o que nesta materia entrafia un inconveniente e unha vantaxe. O inconve-
niente é que non dan unha resposta especifica nin clara as cuestiéns que presenta unha
crise tan insélita como a que estamos a experimentar, pois non foron pensadas para
semellantes situaciéns, problema que se acenttia precisamente polo feito de que esta
crise e as medidas adoptadas para facerlle fronte son tan extraordinarias que resulta
sumamente complicado atopar na xurisprudencia dos nosos tribunais sentenzas
ditadas en casos analogos que proporcionen unha base firme sobre a que poidamos
apoiarnos con seguridade. A vantaxe é que a slia textura aberta lles confire unha enor -
me flexibilidade e permite adaptalas as excepcionais circunstancias concorrentes»®.

Agora ben, no que nos ocupa, parece clara a posicién do Ministerio de Sanidade.
A Administracién xeral do Estado respondera patrimonialmente polas actuaciéns
do fabricante do material sanitario. Indica Moreno Bodes que «A responsabilidade
patrimonial da Administracién comprende aqueles supostos en que os danos sexan
causados directamente polo persoal ao seu servizo7». A orde non indica ningln tipo
de relacién (laboral, por exemplo) entre a Administracion estatal e o produtor. Neste
sentido, a orde sublifia a gratuidade da producién. Cabe entén preguntarse de que

3 Sobre responsabilidade patrimonial da Administracion sanitaria, pode verse, entre outros, MIR PUIGPELAT, 0., La respon-
sabilidad patrimonial de la administracion sanitaria: organizacion, imputacion y causalidad, Civitas, Madrid, 2000. Sempre do
mesmo autor, véxase: "Responsabilidad objetiva vs. funcionamiento anormal en la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion sanitaria’, Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 140, 2008, pp. 629-652. Sobre responsabilidade obxec-
tiva da Administracion, pode lerse: RODRIGUEZ FERNANDEZ, I., “La responsabilidad objetiva de la Administracién piblica y
la equidistribucion del coste del bien coman’; Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 195, 2018, pp. 155-192.

™ Neste sentido, véxase RIVERA FRADE, M.D., “La responsabilidad patrimonial de la administracion pablica en las Leyes
39/2015y 40/2015. Aspectos sustantivos’, Revista de Asesoria Xuridica Xeral, n. 7, 2017, p. 71.

> Véxase RIVERA FRADE, M.D., "Responsabilidad patrimonial de las administraciones pablicas cuando actdan a través de
sujetos privados. Especial referencia a los contratistas y a los concesionarios’, Revista Galega de Administracion Publica
(REGAP), vol. 1, n. 58, 2019, p. 366 (Dispoiible en: https:/doi.org/10.36402/regap.v1i58.55).

s DOMENECH PASCUAL, G., “Responsabilidad patrimonial del estado por la gestion de la crisis del COVID-19", £/ Cronista del
Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 86-87 (Exemplar dedicado a: Coronavirus e outros problemas), 2020, pp. 104-
105.

7 MORENO BODES, M., "La responsabilidad patrimonial de la Administracién Piblica, especial mencion en el ambito sanita-
rio", Cadernos de Dereito Actual, n. 9, 2018, p. 66.
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xeito poderia configurarse a responsabilidade patrimonial da Administracién cando,
a pesar da correcta actuaciéon do persoal sanitario, o paciente ou usuario sufra un
dano debido as condiciéns dos sistemas de proteccién persoal fabricados no marco
da orde ministerial.

A declaracién do estado de alarma non deshabilita os criterios clasicos da respon-
sabilidade extracontractual; de feito, a mesma LOREAES, no seu artigo 3.2, establece
que: «Os que como consecuencia da aplicacién dos actos e disposiciéns adoptadas
durante a vixencia destes estados sufran, de forma directa, ou na stia persoa, dereitos
ou bens, danos ou perdas por actos que non lles sexan imputables, teran dereito a
ser indemnizados de acordo co disposto nas leis». Neste caso, haberia que remitirse
a aplicacién da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico.

Nesta mesma orde de ideas, parece interesante sinalar diversas cuestiéns. En
primeiro lugar: o artigo 36.1 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do
sector publico, establece que os danos e perdas deben ter sido causados polas autori-
dades e o persoal ao servizo da Administracién publica correspondente e que entén os
particulares lle solicitaran a indemnizacién & devandita Administracién. En segundo
lugar: ainda que o estado de alarma aparentemente reduce as competencias autond-
micas e locais, estas non se anulan. De feito, o mesmo Real decreto 463/2020, do 14 de
marzo, polo que se declara o estado de alarma, fai fincapé nisto. O artigo 4.3 recofiece
determinados ministros como autoridades delegadas; non obstante, circunscribe a
sUa actividade especifica de actuacién establecendo que as comunidades auténomas
e as entidades locais participan na toma de decisions. Mais concreto e contundente
é o artigo 6 do real decreto cando declara que as administracions —sen distinciéon—
mantefien «as competencias que lle outorga a lexislacién vixente na xestion ordinaria
dos seus servizos para adoptar as medidas que estime necesarias no marco das ordes
directas da autoridade competente». Noutros termos, no estado de alarma parece re-
ducirse a rixidez competencial, que finalmente debera ser resolta mediante o principio
de prevalencia' e que no caso da responsabilidade patrimonial parece admitir certa
concorrencia. Asi se pronuncia, por exemplo, Santaella Sdez admitindo que: «Neste
caso, a asuncién de competencias das comunidades auténomas faria que fosen estas
as que terian a lexitimacion pasiva para soportar esta responsabilidade, ainda que,
dada a declaracién do estado de alarma por parte do Estado e conseguinte exercicio
de funcions derivadas da centralizacién de medidas neste ambito, poderia facer que
tivese tamén responsabilidade, podendo falar, se é o caso, dunha responsabilidade
concorrente de conformidade co artigo 33 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime
xuridico do sector publico»2.

8 \éxase GONZALEZ LOPEZ, ., "Reales Decretos de declaracion y prorroga del estado de alarma: naturaleza juridica, control
jurisdiccional y responsabilidad patrimonial’; Gabilex, n. 2 (extraordinario), 2020, p. 38.

' Neste sentido pode verse: VELASCO CABALLERO, F,, “Estado de alarma vy distribucion territorial del poder”, £/ Cronista del
Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 86-87 (Exemplar dedicado a: Coronavirus e outros problemas), 2020, pp. 80-82.
Asi mesmo, o autor pronunciouse no mesmo sentido na xornada dixital organizada o 16 de abril de 2020, polo Regulation
and Digital Innovation Research Group de la Universidad de Valencia titulada: £/ Derecho Puiblico ante la crisis del COVID-19:
“Derecho constitucional”.

SANTAELLA SAEZ, 0., “La responsabilidad patrimonial de la Administraciones Piiblicas en la gestion del Coronavirus", Diario
La Ley, n. 9613, Seccién Tribuna, 15 de abril de 2020.
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Asique, ainda que a orde que é obxecto desta analise atinxe & responsabilidade pa-
trimonial da Administracién xeral do Estado pola fabricacién dun produto defectuoso,
non podemos descartar que, debido ao desenvolvemento do evento danoso derivado
do uso do dito produto, tamén sexa necesario considerar a intervencién das admi-
nistracidéns autonémicas e locais que finalmente lles distribien o material sanitario
aos usuarios e que poderian verse implicadas na valoracién do nexo de causalidade.

Como dixemos, o produto defectuoso asume un importante papel que permite
determinar a responsabilidade extracontractual da Administracién ptblica. Desde o
punto de vista xurisprudencial e s6 a titulo de exemplo —entre outros—, cabe sinalar
a Sentenza do Tribunal Supremo 3488/2002, do 15 de maio. Tratase «dun menor de
idade que, sometido a unha cirurxia abdominal de apendicite, tras un postoperato-
rio normal pasa & unidade de enfermaria onde as vinte e catro horas do mesmo dia
se lle ve no abdome unha zona como a palma da man de vesiculas cheas de pus, por
queimadura polo iodo que lle puxeron, con queimadura nas costas por gotas que lle
caeron» (FX 2°). O tribunal condena o 6rgano do Servizo Valenciano de Saude, ads-
crito & Conselleria de Sanidade da Generalitat Valenciana, a indemnizar a familia do
menor, considerando a entidade «como responsable directa do funcionamento que se
produciu, que pode considerarse anormal e reprochable, xa que a tintura de iodo tifia
unha concentracién mais elevada do normal, unida ao factor luminico calorifico da
lampada de quiréfano» (FX 5°). En definitiva, o tribunal admite a defectuosidade do
material sanitario, o iodo, presumindo de feito o nexo de causalidade como elemento,
neste caso, de producién dun dano desproporcionado.

3.1 Determinacion do nexo de causalidade

Agora ben, un elemento basico da responsabilidade é demostrar o elemento causal
que une unha accién ou omisiéon coa provocacién do dano que, en determinadas oca-
siéns e no ambito xudicial, dificulta a demostracion da conexion causal entre o dano
producido e o feito axuizado.

Como sinala Manuel Rebollo Puig, é necesario verificar se, en presenza das debidas
precaucions, o dano se teria podido evitar?. Esta posicion foi avalada por distintas
resoluciéns xudiciais. Por exemplo, o Tribunal Superior de Xustiza de Cataluiia, Sec.
42, Sentenzan. 1137/2004, do 11 de novembro (Ar. Xur. 2005/6712), establece:

«(...) o exame da relacién de causalidade inherente a todo caso de responsabilidade
extracontractual, debendo sublifiarse: a) Que entre as diversas concepciéns conforme
as cales a causalidade pode concibirse, se impofien aquelas que explican o dano pola
concorrencia obxectiva de factores cuxa inexistencia, en hipotese, tivese evitado
aquel. b) Non son admisibles, en consecuencia, outras perspectivas tendentes a aso-
ciar o nexo de causalidade co factor eficiente, preponderante, socialmente axeitado

21 Véxase: MEDINA ALCOZ, L., La responsabilidad proporcional como solucion a la incertidumbre causal, Editorial Civitas, Madrid,
2019.

22 Neste sentido, ainda que dunha forma mais precisa, pronunciouse REBOLLO PUIG, M., Ponencia dictada en el Seminario de
Doctorado de la Universidad de Cddiz, o 7 de novembro de 2019.
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ou exclusivo para producir o resultado danoso, posto que —validas como son noutros
terreos— irian neste en contra do caracter obxectivo da responsabilidade patrimonial
das administraciéns pablicas».

No caso que nos ocupa, a valoracién do nexo de causalidade deberia ser investi-
gado no ambito da producién do dano como consecuencia do mal funcionamento do
material sanitario entregado polo particular, que, fabricado sen as debidas garantias,
poderia producir a responsabilidade da Administracién xeral do Estado. Precisamente
debido ao respecto necesario de certas condiciéns técnicas, o nexo de causalidade
parece desbordarse do ambito xuridico ao cientifico.

Por iso, haberia que considerar a responsabilidade administrativa nas relaciéons de
especial suxeicion, nas cales os particulares tefien dereito a ser indemnizados polas
administraciéns publicas como consecuencia das lesiéns que poidan sufrir en calquera
dos seus bens ou dereitos cando aqueles exercen as funciéns propias do seu cargo,
ou, pola contra, ao asumir voluntariamente os riscos inherentes ao servizo publico
concreto que prestan. Ainda que a xurisprudencia adoita considerar este tipo de res-
ponsabilidade supondo unha accién ou omisién do funcionario ou empregado publico
que representa 4 Administracion, é certo que o Ministerio de Sanidade, mediante a
orde, asume voluntariamente os riscos propios dunha posible producién ineficaz2.

Claro esta que neste contexto debera predominar o estudo da lex artis dos usuarios
e/ou dos sanitarios que entregan ou utilizan o material sanitario. Non se trata, polo
tanto, de verificar s6 se as mascaras e as batas cirtrxicas non presentan defectos de
fabricacion, senén que sera tamén necesario comprobar se o material foi utilizado
correctamente. No primeiro caso (mal funcionamento), o nexo de causalidade poderia
producir a responsabilidade patrimonial. No segundo caso, como pode deducirse, o
dano seria privado daquel nexo de causalidade que provocaria a responsabilidade total
da Administracién publica ou que, en todo caso, presentaria as caracteristicas dunha
corresponsabilidade na provocacién do dano a través da participacién do usuario
particular cuxa colaboracién poderia ser considerada relevante e determinante?>.

4 A concorrencia na causacion do dano

Nesta orde de ideas e segundo o que puidemos achegar, parece asomarse ao debate a
posibilidade de que a orde ministerial xere unha concorrencia entre administracions
na causacion do dano, asi como entre a Administracién estatal, protagonista da orde
ministerial e a entidade produtora do material sanitario. Isto débese principalmente
a dificultade de establecer con seguridade se o dano sufrido polo particular se debe
ao incorrecto uso dos equipos de proteccién individual, ao mal funcionamento dos
equipos producidos ou & falta de vixilancia por parte da autoridade competente durante

23 \/éxase GONZALEZ PELLICER, J.M., "¢Casualidad o causalidad?’, Revista de Derecho UNED, n. 16, 2015, pp. 365-382.

2+ En materia de asuncién voluntaria dos riscos, véxase: Tribunal Supremo, Sala 32, Sec. 62, Sentenza do 14 de outubro de
2004 (EDX 152785), Tribunal Supremo, Sala do Contencioso-Administrativo, Sec. 62, Sentenza do 19 de abril de 1997,
recurso n. 1075/1992.

% Neste sentido, véxase: RUIZ DIAZ, V.E., “Responsabilidad patrimonial: la ruptura del nexo causal. La intervencion de la
victima en la produccion del dafio’, Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n. 4, abril, 2019, pp. 99-109.
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a producion do material. Este escenario poderia determinar unha responsabilidade
mancomunada, concorrente, unha tipoloxia de responsabilidade que, polo menos
entre administraciéns, esta prevista no artigo 33 da Lei 40/2015: «Cando da xestion
dimanante de férmulas conxuntas de actuacién entre varias administraciéns ptblicas
derive responsabilidade nos termos previstos nesta lei, as administraciéons interve-
nientes responderan fronte ao particular, en todo caso, de forma solidaria. O instru-
mento xuridico regulador da actuacién conxunta podera determinar a distribucién
da responsabilidade entre as diferentes administraciéns publicas».

Agoraben, entre distintas administraciéns, o nicleo fundamental da responsabi-
lidade concorrente € a existencia do instrumento regulador; asi o establece a norma.
Non obstante, a lei non entra no quid das caracteristicas do convenio regulador. Sen
outras indicaciéns técnico-xuridicas e empregando quizais a lexislacion civil como o
principal apoio, debemos entender que o estatuto regulador consiste nun documento
en que as administraciéns implicadas pactan distintos aspectos da responsabilidade
extracontractual pola que poderian responder. A orde ministerial obxecto deste estudo
non parece introducir ningtn tipo de detalle que, ainda que sexa de forma axioldxica,
determine que poida considerarse como un instrumento regulador.

Distinto, ao noso xuizo, poderia ser o caso da responsabilidade patrimonial con-
corrente entre a Administracién xeral do Estado e quen produce o material sanitario
en obxecto. O mero feito de que o Ministerio de Sanidade dite unha orde excluindo
certas praxes de profesionalidade que, en condiciéons normais, serian necesarias pa-
rece convertelo en coparticipe na producién do dano se é que finalmente o produtor
fabrica un produto que non protexe como é debido. Noutras palabras, é complicado
individualizar a responsabilidade. Parece crearse unha espiral na cal a Administracién
estatal poderia culpar o fabricante pola incorrecta construcion, asi como o produtor
inculpar 4 Administracién por permitir a fabricaciéon segundo regras mais laxas. Aqui
poderia actuar a responsabilidade concorrente dalgunha forma extralimitada debido
a que unha das partes seria un particular.

5 Breves reflexions conclusivas

Cémpre sinalar que a orde que foi obxecto deste estudo se desenvolve nun estado de
excepcionalidade social. A iso debemos sumar o descofiecemento, en todos os sectores,
que produce a declaracién do estado de alarma. A marxe da situacién de emerxencia,
parece que a atribucién da responsabilidade patrimonial 4 Administracién xeral do
Estado debe buscarse nos instrumentos xuridicos ordinarios.

A estrutura da responsabilidade extracontractual da Administracién puiblica res-
ponde ao crecemento das achegas da doutrina e da xurisprudencia administrativa.

Polo exposto neste estudo, a responsabilidade patrimonial prevista na Orde
SND/326/2020 parece ser programatica, xerando certas dificultades na interpre-
tacién da responsabilidade extracontractual administrativa comunmente aceptada.

A declaracion previa de asuncién da responsabilidade patrimonial xera dibidas
razoables. As administraciéns publicas (e evidentemente tamén a Administraciéon
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xeral do Estado), no ambito da responsabilidade patrimonial, non deben perder de
vista a sta funcion principal, que é a de actuar polo interese xeral. Como € natural,
deben responder patrimonialmente cando causan un dano, pero asi mesmo deben
protexer a colectividade do exceso de responsabilidade.

Non obstante, no caso de aceptar a vision da orde, ainda asi, a imputacién da res-
ponsabilidade patrimonial & Administracién xeral do Estado poderia atopar certos
limites. As circunstancias que producirian esta responsabilidade deberian enfron-
tarse principalmente a comprobar cal Administracién ptblica deberia responder. As
administracions publicas territoriais seguen exercendo as sias competencias malia
a declaracién do estado de alarma e é no seo delas onde o usuario/paciente poderia
verse lesionado.

En definitiva, o que nos parece claro é que a Administracién xeral do Estado non
responderia en solitario polos danos ocasionados, como, en cambio, parece introducir
o contido da orde. Estariamos ante unha responsabilidade patrimonial concorrente
atipica que finalmente desembocaria nunha responsabilidade solidaria entre distintos
implicados.

Nanosa opinién, a declaracién do estado de alarma, que dé orixe & orde que anali-
zamos, non pode ser considerada como un salvoconduto que permite calquera actua-
cién nin sequera por parte de quen a decreta. De feito, a mesma Lei organica 4/1981
€ necesaria para delimitar que facer durante unha situacién excepcional. A estrutura
xuridica dun pais, con mais ou menos axustes, debe manterse a pesar dunha deter-
minada situacién, por complicada que esta poida resultar.

No caso que nos ocupa, tratandose dunha medida que ten a finalidade de atender os
afectados pola pandemia ou axudar no seu control, tratase de extremar as precaucions
e non de dar unha resposta econémica ao que pode ter sé unha resposta xuridica.
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1 Administracion local

1.1 Participacion das administracions municipais no financiamento
dos centros de dia e escolas infantis xestionados pola comunidade
autonoma. Vixencia dos convenios anteriores a Lei 27/2013

A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza
de Galicia (TSXG) do 6 de febreiro de 2020 (rec. 4£050/2019, relator: Diaz Casales)
desestima o recurso interposto por un concello contra as liquidaciéns que lle xirou
o Consorcio Galego de Servizos de Igualdade e Benestar da Xunta de Galicia para o
cofinanciamento da actividade dos centros de dia de titularidade autonémica radi-
cados no seu termo municipal. O concello, que se vinculara ao Consorcio mediante
un convenio subscrito no ano 2007, sostifla a stia perda de vixencia tras a reforma do
réxime local operada pola Lei 27/2013, do 27 de decembro. O tribunal galego conclie
non obstante o contrario, coas seguintes consideracions:

«(...) No fondo da cuestion suscitada latexa un argumento moi bdsico por parte do con-
cello recorrente, como é que en atencion d aparente reducion da competencia municipal en
materia de servizos sociais, operada pola Lei 2.7/2013 de racionalizacion e sustentabilidade
da Administracion local, o concello non estaria obrigado a atender as liquidacidns xiradas,
como facia con anterioridade basedndose nos referidos convenios, porque a competencia
municipal se teria visto reducida de xeito drdstico respecto dos servizos sociais e os propios
convenios subscritos con anterioridade terian quedado sen efecto por disposicion legal a
partir de 31 de decembro de 2014.

Unha conclusion tan radical merece que transcribamos os preceptos en que se ampara,
porque certamente a conclusion que alcanza o letrado consistorial resulta, en principio,
axustada aos termos das disposicions legais, son os seguintes:

Art. 1 da Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da
Administracion local.

Art. 25 LBRL

2. 0 municipio exercerd en todo caso como competencias propias, nos termos da lexis-
lacion do Estado e das comunidades autonomas, nas sequintes materias:

e) Avaliacion e informacion de situacions de necesidade social e a atencién inmediata
a persoas en situacion ou risco de exclusion social.

Disposicion adicional novena. Convenios sobre exercicio de competencias e servizos
municipais.

1. Os convenios, acordos e demais instrumentos de cooperacion xa subscritos, no mo-
mento da entrada en vigor desta lei, polo Estado e as comunidades auténomas con toda
clase de entidades locais, que leven consigo calquera tipo de financiamento destinado a
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sufragar o exercicio por parte destas tiltimas de competencias delegadas ou competencias
distintas ds enumeradas nos artigos 25 e 27 da Lei 7/1985, do 2 de abril, requladora das
bases do réxime local, deberdn adaptarse ao previsto nesta lei en 31 de decembro de 2014,
Transcorrido este prazo sen se teren adaptado, quedardn sen efecto.

Pero, se estas disposicions estatais non resultaban de seu suficientes, o lexislador auto-
némico ratificou o mandato ao promulgar a Lei 5/2014, do 2.7 de maio, de medidas urxentes
derivadas da entrada en vigor da Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e
sustentabilidade da Administracion local, na cal se prevé:

Disposicion adicional terceira: Adaptacion ao réxime da Lei 27/2013, do 277 de decembro,
de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion local, dos convenios, acordos e
demais instrumentos de cooperacion xa subscritos.

1. A adaptacion ao réxime da Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e
sustentabilidade da Administracion local, dos convenios, acordos e demais instrumentos
de cooperacién xa subscritos no momento da entrada en vigor desa lei pola Comunidade
Autonoma de Galicia con toda clase de entidades locais que leven consigo calquera tipo de
financiamento destinado a sufragar o exercicio por parte destas tltimas de competencias
delegadas ou competencias distintas das atribuidas como propias pola lexislacién do Estado
ou da comunidade auténoma, deberd producirse a 31 de decembro de 2014. Transcorrido
este prazo sen se teren adaptado, quedardn sen efecto.

Malia o aparente axuste da formulacion da demanda d letra destas disposicions, a
conclusion defendida polo letrado consistorial non pode ser compartila en atencion aos
reiterados pronunciamentos do T.C. acerca do alcance da Lei 27/2013, que sosterien que o
art. 25 da LBRL —na stia nova redaccion— establece un marco minimo da autonomia local
constitucionalmente garantida pero que corresponde d normativa sectorial ditada polo
Estado ou da comunidade auténoma correspondente, sequndo quen resulte competente, a
determinacion das competencias municipais sempre, claro estd, respectando ese minimo
establecido na Lei de bases de réxime local. O T.C., cuxa doutrina resulta vinculante a todos
os organos xurisdicionais conforme o art. 5 da LOPX, prontinciase nos sequintes termos:
St. T.C. (Pleno) 101/2017 do 20 de xullo (...) St. T.C. (Pleno) 93/2017 do 6 de xullo (...). St.
T.C. 41/2016 do 3 de marzo (...).

Pois ben, de tan longas citas xurisprudenciais, debemos concluir que a competencia
municipal en materia de servizos sociais non vén determinada pola literalidade do art.
25.2 na redaccion dada pola Lei 277/2013, como defendeu o letrado consistorial, senén
polo que estableza a normativa sectorial da Administracion territorial competente e, neste
caso, estd claro que a competencia en materia de servizos sociais foi asumida en exclusiva
pola comunidade auténoma conforme o ntimero 23 do art. 277 do Estatuto de autonomia,
e a Lei 13/2008 de servizos sociais claramente atribtle aos entes locais 0s servizos sociais
comunitarios, tanto bdsicos como especificos (...).

Do anterior debemos concluir que as liquidacions xiradas pola Xunta de Galicia non
incorren nas causas de nulidade denunciadas polo Concello de Vigo, dado que se trata de
asumir o financiamento duns servizos atribuidos pola lexislacion autonémica aos entes
locais e para a prestacion da cal se optou por formulas de cooperacion, por iso quedaban
excluidos da prevision contida tanto na disposicién adicional 9 da Lei 27/2013, como
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expresivamente se advertia na disposicion adicional 3 da Lei 5/2014 ao conter a mencion
“... destinada a sufragar o exercicio por parte destas tiltimas de competencias delegadas
ou competencias distintas das atribuidas como propias pola lexislacion do Estado ou da
comunidade auténoma...”.

Neste caso trdtase de competencias atribuidas como propias aos entes locais pola
lexislacion autonémica, recérdese o que sinalou o T.C. no ultimo pardgrafo da ultima
sentenza transcrita:

“As comunidades autonomas, sendo competentes para regular aqueles servizos sociais
e sanitarios, son competentes para decidir —con suxeicién ao indicado marco de limites—
sobre a sta descentralizacion ou centralizacion e, neste sequndo caso, para ordenar o
correspondente proceso de asuncion competencial e traspaso de recursos”.

Por iso se impén a desestimacion do primeiro dos motivos de impugnacion.

SEXTO.- Sobre o establecemento de achegas por parte do concello a unha competencia
autondmica.

Do anteriormente resolto en relacion coa necesidade de que sexan as leis sectoriais
as que determinen as competencias das entidades locais, xa determina o decaemento do
segundo dos motivos de impugnacion porque, debemos reiterar, contrariamente ao que
mantén na demanda, non se trata dunha competencia a prestar pola Xunta de Galicia e
de que o art. 68 da Lei 2/2017 estableza unha férmula de financiamento polas entidades
locais a servizos que ha de prestar a Xunta, sendn que esta, posuindo a sta titularidade,
ten a facultade de llela atribuir aos entes locais, sen prexuizo de articular férmulas de
colaboracion que garantan a sustentabilidade financeira dos entes locais e, a prol da
eficiencia e eficacia, evitar a duplicidade en dmbitos coincidentes.

Polo anterior, debemos concluir que o art. 69 da Lei 2/2017 de medidas fiscais, admi-
nistrativas e de ordenacion non estable[ce] unha delegacion ou atribucion de competencias
aos entes locais, senon que en relacion coas competencias en materia de prestacions sociais
determina a posibilidade de que os concellos opten por manter o réxime de financiamento
que vinan observando conforme os convenios subscritos ou ben acollerse ao novo que es-
tablece, permitindo que o fagan con cardcter retroactivo, coa posibilidade dunha reducién
do 50% das cotas e un aprazamento de 5 anos (...).

Polo que en definitiva decae o defendido polo concello de que esta norma impofia unha
atribucion competencial d marxe da voluntariedade dos entes locais ou obrigue estas a
axudar a prestacions que deba asumir a comunidade auténoma creando unha formula
para a obtencién dun ingreso non previsto, sendn que se trata de articular unha formula
que permita determinar a contribucion de cada Administracion na prestacion de servizos
realizados mediante formulas de cooperacién interadministrativa».

1.2 Adquisicion de bens polas corporacions locais. Taxacion
inxustificada. Irrelevancia de informes emitidos
por persoal eventual. Execucion plurianual

A Sentenza do TSXG do 3 de febreiro de 2020 (rec. 7115/2019, relator: Fernandez Lopez)
confirma a anulacién da compra por unha deputacién provincial dos arquivos dun
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xornal local por 2.700.000 euros, mediante pagamento aprazado por tres anualidades,
por non se ter xustificado suficientemente a stia taxacion:

«(...) como ben indicou a sentenza apelada, as tinicas intervencions ttiles que se pro-
duciron nas actuacions preparatorias e determinantes para adquirir o arquivo histdrico
do diario partiron dun empregado publico que tifia a condicion de persoal eventual, polo
que as stias atribucions non podian ser de xestion ordinaria de asuntos publicos, reser-
vadas aos funcionarios provinciais, senon de mero asesoramento da autoridade que o
nomeou, de acordo cos preceptos que, con acerto, reproduciu a xulgadora de instancia,
nese mesmo sentido prontinciase a STS de 25.11.19, que lembra que, a teor do establecido
no artigo 12 do Texto refundido da Lei do Estatuto bdsico do empregado ptiblico, aproba-
do polo Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, o persoal eventual “so realiza
funcions expresamente cualificadas” como de confianza ou asesoramento especial”. Por
outra banda, non se pode esquecer que, tras solicitar ese asesor dos servizos internos un
informe acerca de se existia no cadro de persoal provincial persoal técnico cualificado
para taxar os bens a adquirir, e serlle respondido que non os habia, propuxo contratar uns
servizos externos paravaloralos para, ao final, discrepar do seu resultado, para fixar como
orzamento de adxudicacion un inferior sen sustento en proba pericial ningunha. Por iso,
ten que compartir esta sala o reproche de ilegalidade que, ao respecto, fixo a xulgadora
de instancia, ainda que ao final non chegase a valorar a proba practicada en xuizo que,
como se anticipou, era intitil e impertinente.

E iso era asi porque non se fiscalizaba nesa via xurisdicional nin a adxudicacion do
contrato de servizos para taxar o arquivo histérico do diario ourensdn nin tampouco o seu
resultado, senon a resolucion presidencial que adxudicou o contrato para adquirir tales
fondos, para o que un dato de relevo foi a fixacion dun valor estimado do contrato que non
se ativo d regra de atender ao valor de mercado que impon o artigo 88 do TRLCSP (ainda
que resulta discutible se neste caso se tifia que aplicar o imposto sobre o valor engadi-
do previsto en tal precepto, ou o mdis correcto de transmisions patrimoniais —consulta
vinculante da Direccion Xeral de Tributos V2170-17, do 22.08.17-), pois ao final fixouse
no importe que cifrou o asesor de Politica Cultural, totalmente carente de xustificacion,
e mdis ainda cando se separou notablemente e sen motivacion do cifrado pola empresa
contratada para o efecto.

Asi é, porque ainda que, como se acaba de indicar, o artigo 25.1 do TRLCSP permite a li-
berdade de pactos, iso sé € posible cando o que se pacte non sexa contrario ao ordenamento
xuridico, o que supon respectar as normas substantivas e procedementais establecidas. Ao
respecto hon se pon en dtibida que o presidente provincial era o drgano competente tanto
para decidir contratar o servizo de taxacion previo como para adquirir despois os fondos
do arquivo histdrico, a teor do establecido no punto 1 da disposicion adicional seqgunda do
TRLCSP, pero iso non o facultaba para prescindir dos trdmites impostos nese texto legal,
que si foron observados no que alcanzaba aos tramites formais establecidos nos seus ar-
tigos 109 e 110, pero non no que alcanzaba ao valor estimado do contrato establecido de
forma inmotivada e inxustificada. Por outro lado, xa que o obxecto do contrato era un dos
previstos no artigo 170.d) do TRLCSP (como citou con acerto a base 1% dos pregos reitores),
non procedia promover concorrencia competitiva ningunha (artigos 169.2 e 177), de xeito
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que era correcto utilizar o procedemento negociado sen publicidade; non obstante, unha
cousa é que se excluise a publicidade e outra distinta é que non se negociase nada, posto
que o caracteristico de tal procedemento é, precisamente, a negociacién (artigo 180.4),
que neste caso estd ausente, pois nada consta en tal sentido no expediente administrativo,
ben que neste punto nada se reprochou na via xurisdicional.

CUARTO.- O que si se formulou é se a forma de pagamento en tres anualidades era
correcta, ao tratarse de pagamentos parciais por realizar entregas parciais, ou, pola con-
tra, se non o era, ao tratarse dun sistema de pagamento aprazado, prohibido tanto no
artigo 87.7 do TRLCSP como no punto 13 da stia disposicion adicional segunda (salvo que
se estivese en presenza dun arrendamento financeiro, de arrendamento con opcion de
compra ou da adquisicion de bens inmobles).

Pois ben, neste caso comparte esta sala a conclusién a que chegou a xulgadora de
instancia, no punto relativo a que non se xustificou nin motivou que concorrese ningtin
dos supostos que permiten acudir ao gasto plurianual a que se refire o artigo 174 do Texto
refundido da Lei reguladora das facendas locais, aprobado polo Real decreto lexislativo
2/2004, do 5 de marzo, en especial o previsto no seu punto 2.b), que o permite no caso de
contratos de subministracion, pero sempre “que non poidan ser estipulados ou resulten
antieconomicos por un ano”, xa que non se xustificou. Pero o que non se comparte é que
a division do pagamento en tres anualidades non estaba xustificada, en razon a que as
entregas parciais non estaban previstas nin nos pregos nin no contrato, pois esquécese que
a base 4% de tales pregos, relativa d duracion do contrato, non establecia que era de tracto
linico, sendn que se executaria en tres anos, de modo que as entregas serian producidas por
terceiras partes nos anos 2017, 2018 e 2019, como asi se fixo no primeiro deses exercicios,
sequndo fixo constar na acta de recepcion parcial subscrita o 26.05.17, que foi 0 mesmo
dia en que se adxudicou e subscribiu o contrato.

Con todo, o sentido estimatorio da sentenza obxecto de apelacion ten que ser
confirmado».

2 Crise sanitaria do coronavirus (COVID-19)

2.1 Limitacions ao dereito de manifestacion. Natureza xuridica
do real decreto que declarou o estado de alarma

O TSXG, na sta Sentenza do 28 de abril de 2020 (rec. 152/2020, relator: Seoane
Pesqueira), desestima o recurso interposto pola Central Unitaria de Traballadores
(CUT) contra a resoluciéon dunha subdelegacién do goberno que prohibiu a manifes-
tacion convocada para o 1 de maio (Dia da Clase Traballadora) na cidade con maior
poboacién de Galicia, por causa do estado de alarma establecido mediante o Real
decreto 463/2020, do 14 de marzo, no contexto da crise sanitaria da pandemia de
coronavirus (COVID-19). A CUT interpuxo un recurso de amparo contra esta sentenza
ante o Tribunal Constitucional, que resultou rexeitado mediante un extenso Auto con
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data do 30 de abril de 2020 (rec. 2056/2020). A sentenza do TSXG efectiia as seguintes
consideracions de interese:

«(...) a confusa e defectuosa redaccion da resolucion da subdelegacion do Goberno
pode xerar certa incerteza, pois, antes do contido propiamente decisorio, no seu primeiro
pardgrafo fai constar que, ante a situacion de emerxencia sanitaria, non pode trasladar un
criterio sobre a celebracion da manifestacion, co que parece deixar d marxe que, conforme o
artigo 43.2 da Constitucion espariola, os poderes ptiblicos estdn obrigados a tutelar a satide
ptblica a través de medidas preventivas, mdxime nunha situacion de emerxencia sanitaria
derivada dunha pandemia que chegou a ser cualificada nos medios de comunicacién como
a mdis grave no tiltimo século (...). [Non obstante] sen que sexa un modelo a sequir, si se
desprende do seu contido unha bdsica fundamentacion e unha motivacion, pois, en defi-
nitiva, nela expdfiense as razons nucleares para considerar que non pode levarse a cabo
a manifestacion (...). Vén por de manifesto, pois, que os desprazamentos en vehiculos co
obxectivo de manifestarse, como os pretendidos polos recorrentes, son incompatibles coa
norma en que se declarou o estado de alarma, de xeito que, ante a emerxencia sanitaria
que o provocou, aquela manifestacion poderia dar lugar a unha desproporcionada per-
turbacion doutros bens ou dereitos protexidos pola nosa Constitucion, neste caso a satide
ptiblica, o que, como vimos, estd recofiecido na doutrina do Tribunal Constitucional (...).

Achdcaselle asi mesmo que se ditou sen procedemento, pero acudindo aos artigos 9 e
10 da Lei orgdnica 9/1983, do 15 de xullo, comprébase que, tras a comunicacion da mani-
festacion polos organizadores ou promotores desta, sen necesidade doutro trdmite debia
pronunciarse a Subdelegacion do Goberno (...), ainda que neste caso non teria estado de
mdis que a Subdelegacion do Goberno lle solicitase un informe d Delegacién de Sanidade
para atopar apoio sanitario d decision adoptada (...).

O teor literal do artigo 7.2 do RD 463/2020 ¢é claro, e evidentemente a celebracion
dunha manifestacién, formando caravana a bordo de vehiculos, conmemorativa do dia 1
de maio como dia da clase traballadora, non se atopa entre as ditas actividades, polo que
a aplicacion daquel precepto outorga titulo xuridico para a resolucion ditada.

A alegacion do actor implica unha peticion de que para a celebracion da manifestacion
do 1 de maio deixe de aplicarse aquela norma de cardcter xeral (o RD 463/2020), a pesar
de que non caberia o control dela por esta xurisdicion contencioso-administrativa debido
a que debe atribuirselle o rango normativo dunha lei, tal como declarou a Sentenza do
Tribunal Constitucional 83/2016, do 28 de abril [recollendo doutrina do Auto previo do
mesmo Tribunal Constitucional 7/2012, do 13 de xaneiro], ao decidir o recurso de amparo,
formulado fronte ao Auto da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo
do 30 de maio de 2011, que declarou a inadmision do recurso contencioso-administrativo
promovido por 327 controladores de trdfico aéreo con ocasion do estado de alarma decla-
rado en decembro de 2010. Na dita sentenza argumentouse que, malia que formalmente
se trata dun real decreto, ou que declara o estado de alarma materialmente ten valor ou
rango de lei, e por iso non é fiscalizable por esta xurisdicién (...). Polo tanto, so caberia
a impugnacion do RD 463/2020 ante o Tribunal Constitucional, non seria posible nin
sequera a impugnacion indirecta (...).
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Tampouco esta sala ve méritos para presentar unha cuestion de inconstitucionalidade,
nin observa ningunha irreqularidade nesa aplicacién do RD 463/2020, porque, malia
que incuestionablemente o estado de alarma é o de menor intensidade dos recollidos no
artigo 116 da Constitucion espafiola e na Lei orgdnica 4/1981, do 1 de xufio, dos estados
de alarma, excepcion e sitio, o caso presente, estando previsto no artigo 4.b desta tltima
norma (“Crises sanitarias, tales como epidemias e situaciéns de contaminacion graves”
que supofan alteracions graves da normalidade), é o mdis grave dos imaxinables, pois
tivo lugar por mor dunha situacién de emerxencia de satide ptblica provocada por unha
pandemia internacional, asi declarada pola Organizacion Mundial da Satide o pasado 11
de marzo de 2020, cuxa evolucion provocou un gran niimero de falecidos, que se con-
tan por miles, hospitalizados con patoloxias graves e afectados (feitos de notoriedade
absoluta e xeral que non precisan proba: artigo 281.4 da Lei de axuizamento civil), o cal
obrigou a adoptar medidas preventivas, debido a que a expansion da pandemia xera un
extraordinario risco para os dereitos dos cidaddns, comezando polo mdis prezado, que é
o dereito d vida.

Na ponderacién de bens xuridicos en presenza, a sala non pode permanecer allea d
enorme maghitude dos efectos que provocou a dita pandemia, ao ser de notoriedade pti-
blica e xeral a gran cantidade de falecidos, hospitalizados e afectados a que deu lugar, polo
que non pode subtraerse ds traxedias que mostran cada dia os medios de comunicacion,
percibindo dese xeito o monumental golpe que o COVID-19 lle asestou d satide ptiblica
espanola, d marxe dos efectos de todo tipo que derivardn no futuro.

Ese risco para a saude publica, concretado na constante perda da vida de miles de ci-
daddns e a necesaria hospitalizacion de moitos mdis ao longo de mdis dun mes, e que no
presente ainda non foi contida, deu lugar d declaracion do estado de alarma e xustifica a
restricion na circulacion de persoas, mesmo a bordo de vehiculos, que se contén no artigo
7.2.do RD 463/2020, para asi evitar a propagacion do virus. (...) A decision administrativa
adoptada é acorde d devandita prevision, porque non suspende o dereito fundamental de
reunion e manifestacion, senon que, en congruencia co contido do 7.2 do RD 463/2020
e 11.b da LO 4/1981, limita a circulacion de vehiculos a determinadas finalidades, entre
as que non se atopa a celebracion da manifestacion pretendida, como medio idéneo e
imprescindible para tutelar a satde ptiblica. Por iso, resulta incompatible a aplicacion, en
todos os seus termos, do estado de alarma e a necesaria proteccion da satde ptiblica que
aos poderes ptiblicos compete (artigo 43.2 da Constitucion espariola) coa celebracion da
manifestacion pretendida. (...) No caso presente, a tutela da satide ptiblica coa aplicacion
de medidas preventivas por parte dos poderes ptiblicos (art. 43.2 da Constitucion espaiiola),
necesarias para evitar a propagacion do virus, e o dereito d vida e integridade fisica dos
demais cidaddns (artigo 15 da Constitucion espariola), deben ter preferencia sobre o dereito
de reunion e manifestacion (art. 21 Constitucion espaiiola), de modo que a ponderacion
dun e outro obriga a limitar o sequndo a fin de que poida desenvolverse unha ordenada
convivencia cidadd, na que non corran perigo nin a satide dos propios manifestantes nin a
dos demais cidaddns, sen que as precaucions que ofrece o demandante entrafien garantia
suficiente que permita acceder d celebracion da manifestacion.
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Aregulacion do dereito de manifestacion tamén dd pé a unha restricion na circulacion
como a que se contén no RD 463/2020, que a resolucion impugnada aplica.

En efecto, o artigo 21.2 da Constitucion espariola permite a prohibicion das manifesta-
cions en lugares de trdnsito publico cando existan razéns fundadas de alteracion da orde
ptiblica, con perigo para persoas ou bens, mentres que o artigo 10 da LO 9/1983 reproduce
tal posibilidade.

Neste caso, ainda que se descifrou a secuencia completa do xenoma do virus, non obs-
tante, non é posible impedir a stia propagacion, polo que existe un evidente perigo para a
satide ptiblica e, con iso, para a vida e satide das persoas, que xustifica aquela prohibicion.

Polo demais, se a manifestacion se celebra, loxicamente iso levard consigo unha saida
masiva de cidaddns a lugares de trdnsito ptiblico antes ou despois de subir a bordo dos
vehiculos (d marxe da posible relacion e contacto cos membros de Proteccion Civil e das
Forzas de Sequridade que terian que controlala), polo que, no estado actual de descorie-
cemento cientifico da orixe e incidencia do COVID-19, o feito de que o desprazamento se
realice neles non entrafia unha garantia de que aquel perigo para as persoas desapareza.

2.2 Medidas sanitarias restritivas de dereitos fundamentais.
lllamento forzoso de enfermo de coronavirus

O Auto do Xulgado do Contencioso-Administrativo nim. 2 de Santiago de Compostela
do 23 de xufio de 2020 (rec. 195/2020, relator: Alvarifio Alejandro), ditado pola via
especial do artigo 8.6 da Lei xurisdicional 29/1998, do 13 de xullo (LXCA), ratifica a
orde adoptada o dia anterior pola Conselleria de Sanidade da Xunta de Galicia de busca
e illamento obrigatorio no seu domicilio dun enfermo de coronavirus, coa seguinte
motivacién:

«(...) Compre ter en conta o informe do Servizo de Medicina Preventiva do CHUS, asi
como o exposto na resolucion do 22 de xufio de 2020 do director xeral da Satide Publica.
A fiscal no seu informe non se opon d adopcion da medida cautelar interesada e o forense
ratificase na solicitude da medida cautelar adoptada. O forense no seu informe concliie
que a enfermidade que padece D.----- € grave, e que debe considerarse como un risco
sanitario grave para a satide, debendo ser ingresado nun centro sanitario onde estd illado
axeitadamente (...).

Neste caso a autoridade sanitaria acordou unha medida que ten suficiente amparo legal,
e que estd dirixida a un fin constitucionalmente lexitimo, a defensa da satide ptiblica, a
integridade fisica e a satde da poboacion en xeral. A medida baséase nun informe mé-
dico do Servizo de Medicina Preventiva do CHUS, do 22 de xufio de 2020. Trdtase dunha
resolucion adoptada pola autoridade competente e no dmbito das stias competencias, e
dotada de aparencia de legalidade, tendo o cardcter de urxente e estd debidamente xusti-
ficada, respectando o principio de proporcionalidade, que resulta da doutrina do Tribunal
Constitucional, sendo adecuada ao obxectivo pretendido, e non constando a posibilidade
dunha medida menos gravosa ou lesiva para a consecucion do obxectivo proposto. Asi, a
medida ordenada cuxa ratificacion se pide persegue un fin constitucionalmente lexitimo,
a sta adopcion atépase amparada pola normativa, de rango legal, e é proporcionada
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dado que é idonea e necesaria aos fins constitucionalmente lexitimos que se pretenden,
sen implicar un sacrificio desmedido destes».

2.3 Denuncia de ausencia de equipos de proteccion
individual (EPI) en centro sanitario pablico. Competencia
da xurisdicion social. Inexistencia de via de feito e de
lexitimacion activa. Inadecuacion de procedemento

0 Xulgado do Contencioso-Administrativo nim. 1 de Pontevedra, no seu Auto do 15 de
abril de 2020 (rec. 86/2020, relator: Cominges Céceres), rexeita a solicitude de medidas
preventivas urxentes cautelares ao proceso contencioso-administrativo solicitadas
polo cénxuxe dunha enfermeira dun hospital publico. O auto rexeita a solicitude por
varias causas autéonomas:

«I.- Con cardcter xeral non é posible solicitar no proceso contencioso-administrativo
a adopcion de medidas cautelares autonomas, sen preito principal; isto €, sen que previa
ou simultaneamente se interpuxese o recurso contencioso-administrativo propiamente
dito (artigo 129.1 da Lei 29/1998, do 13 de xullo, requladora da xurisdicién contencioso-
administrativa -LXCA-).

S, como excepcion, se permite tal posibilidade mediante a via especial e restrinxida
regulada no artigo 136 (LXCA). Precepto que se circunscribe aos “supostos dos arts. 29 e
30”. E dicir, d “inexecucidn de actos administrativos firmes” (art. 29 LXCA), ou ds “vias
de feito” (art. 30 LXCA).

O actor manifesta no seu escrito de solicitude de medidas cautelares que o SERGAS
incorreu en “via de feito”, no contexto actual da epidemia de coronavirus —COVID-19—,
ao habilitar a planta ----- ) do hospital ----- (Complexo Hospitalario de Pontevedra)
para o internamento de infectados polo virus, a razon de dous enfermos por cuarto e sen
o0s equipos de proteccion necesarios para o persoal sanitario. Considera que con iso se pon
en grave risco de contaxio a D ------- , auxiliar de enfermaria destinada nesa planta.
Como conviven con ela no mesmo domicilio (¢ conxuxe do actor e nai do neno ------- ),
entende que con ese risco se estd afectando ao seu dereito fundamental d integridade fisica
(artigo 15 da Constitucion). Tamén ao dereito fundamental d defensa letrada nos proce-
sos xudiciais (artigo 24 da Constitucion) porque se a stia esposa lle contaxia o COVID-19
verase imposibilitado para cumprir o seu labor de asesoramento e defensa xuridica aos
seus clientes, nun momento singular en que é moi necesaria. (...).

[A solicitude debe rexeitarse:]

IL1.— En primeiro lugar, pola causa de inadmision reqgulada nos artigos 69.c e 51.1.c)
LXCA. O artigo 30 da mesma lei dispon moi claramente, para os supostos de “via de fei-
to”, que se o actor formula un requirimento previo na via administrativa (potestativo),
a Administracion dispén do prazo de dez dias para respondelo. Mentres tanto non pode
interporse o recurso contencioso-administrativo (nin, consecuentemente, solicitarse me-
didas cautelares en via xudicial) (...) o actor interpuxo a stia solicitude de medidas caute-
lares cando ainda non transcorrera o referido prazo de dez dias desde a data de entrada
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do requirimento previo no rexistro do SERGAS. Nin sequera a dia de hoxe transcorreu o
referido prazo.

IL.2.- En sequndo lugar, con toda evidencia a actuacién denunciada polo actor non
constittie unha “via de feito” propiamente dita.

Tal como acredita o SERGAS coa documentacién unida ao seu escrito de alegacidns, as
decisions adoptadas sobre o destino e organizacion da PLANTAooo do HOSPITALooo ante
acrise do COVID-19 estdn motivadas e ditdronse no marco duns protocolos aprobados para
o efecto pola Administracion sanitaria. O actor poderd discrepar destes, pero non tachar
esa decision organizativa de “via de feito”. A mesma conclusion se alcanza respecto da
denuncia sobre a ausencia de medios materiais necesarios para a evitacién do contaxio.
Non se corresponde cunha “via de feito” propiamente dita.

De maneira que, ao non se dirixir realmente esta accion xudicial fronte a unha “via de
feito” real, debe rexeitarse de plano por non se ter interposto previa ou simultaneamente
o recurso contencioso-administrativo (preito principal).

IL3.— En terceiro lugar, constdtase tamén un defecto de falta de xurisdicién. En puri-
dade a denuncia do actor correspondese coa materia de “prevencion de riscos laborais”,
cuxo cofiecemento se lle atribtie d xurisdicion social, con cardcter exclusivo e excluinte,
conforme dispon o artigo 2.e) da Lei tributaria 36/2011, do 10 de outubro (LRXS), mesmo
cando os afectados son funcionarios.

Poden citarse neste sentido o Auto e a Sentenza da Sala do Social do Tribunal Supremo
de datas respectivas 6 de abril de 2020 (rec. 2/2020) e 24 de xufio de 2019 (rec. 123/2018);
o Auto da Sala do Social do Tribunal Superior de Xustiza de Catalufia do 5 de abril de 2020
(rec. 9/2020), ou a Sentenza da Sala do Social da Audiencia Nacional do 11 de setembro
de 2019 (rec. 251/2017).

I1.4.— En cuarto e tltimo lugar, porque a pretensién do Sr. -------- pon tamén en
evidencia a sua falta de lexitimacion activa (artigo 19.1.a).

Realmente a stia accion dirixese a defender intereses alleos: a sequridade e satide
no traballo de terceiros que non son parte no proceso xudicial. E moi significativo que a
principal afectada pola situacion de risco laboral que denuncia, a stia propia esposa, non
asinase a reclamacion previa nin comparecese neste proceso como parte actora. Tampouco
o fixo ningunha organizacion sindical dos empregados do hospital.

O seu interese no asunto é indirecto. Afecta directamente a un terceiro, o seu conxuxe.
Ela é a que teria que ter presentado esta accion xudicial.

E consolidada a xurisprudencia da Sala Terceira do Tribunal Supremo que rexeita a
lexitimacion en supostos similares a este, nos cales se promoven litixios para defender
a terceiros que non impugnaron a resolucion en cuestion (SS TS 28/06/2012 —casacion
1917/2010—; 25/04/2012 —casacion 6649/2009—; e 06/07/2009 —casacion 3341/2008—-,
entre outras moitas)».
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3 Medio ambiente e urbanismo

3.1 Nulidade de plan xeral por omision de informe
sectorial de telecomunicacions

A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo (TS) do 25
de maio de 2020 (rec. 3750/2018, relator: Herrero Pina) declara a nulidade total do
Plan xeral de ordenaciéon municipal de Boqueixén, aprobado definitivamente no ano
2015, por terse omitido durante a sia tramitacién o informe preceptivo e vinculante
da Administraciéon do Estado en materia de telecomunicaciéns exixido no artigo 35.2
da Lei 9/2014, do 9 de maio, xeral de comunicaciéns.

O Alto Tribunal conclde, en primeiro lugar, a obrigatoriedade do requisito formal
atodos os instrumentos de planeamento xeral en tramite, ainda que fosen aprobados
provisionalmente antes da entrada en vigor da norma. E, en segundo lugar, que a
omisién do informe provoca a nulidade de todo o plan porque:

«(...) carece de todo sentido que poida entenderse aprobado definitivamente un plan
xeral a excepcion, como propugna a Administracion recorrente, das determinacions en
materia de telecomunicacions, e é que a incuestionable incidencia que a rede de tele-
comunicacions ten noutras esferas do planeamento, ata o punto de que algunhas destas
poden verse condicionadas por aquela, impide considerar que os plans xerais se aproben
definitivamente sen atoparse determinado o despregamento da dita rede.

Iso non significa que non se valore a alegacion da parte no sentido de que a declara-
cion de nulidade do PXOM debe ser proporcionada d incidencia negativa sobre este da
infraccion apreciada, sendn que neste caso eses efectos negativos non poden acoutarse
e reducirse a determinado contido do plan, ao que poida limitarse a declaracion de nu-
lidade, pois, contrariamente ds alegaciéns da parte e como se deduce do anteriormente
exposto, as determinacions sobre redes puiblicas de comunicacions electronicas constitten
un equipamento de cardcter bdsico e a stia prevision nos instrumentos de planificacion
urbanistica ten natureza estrutural, polo que inciden na configuracion xeral do planea-
mento, que resulta afectada pola omision do informe en cuestion, polo que a stia omision
determina a nulidade de plan».

3.2 Omision de informe de impacto de xénero
na tramitacion dun plan xeral

0 TSXG, na stuia Sentenza do 11 de novembro de 2019 (rec. 4354/2017, relator: Diaz
Casales, impugnada en casacién: RC 1070/2020), desestima o recurso interposto
contra a resolucién da Xunta de Galicia de 2016 de aprobacién definitiva do Plan
xeral de ordenacién municipal de Caldas de Reis. Sobre o argumento impugnatorio
consistente na omision durante a sda tramitacién do “informe de impacto de xénero”
conclie o seguinte:
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«(...) Neste caso tanto a Xunta de Galicia como o Concello de Caldas admiten que
a aprobacién do plan non veu precedida do informe previo sobre o impacto de xénero
defendendo que non resulta exixible ao ser a norma neutra desde o punto de vista de
impacto de xénero, polo que non resultaba exixible conforme o que dispon o art. 8 do
Decreto lexislativo 2/2015.

A resposta que debemos dar a esta cuestion vén enteiramente condicionada polo que
resolveu o T.S. na St. do 10 de decembro de 2018 (ditada no recurso de casacion 3781/2017)
pola que casou a St. do TSX de Madrid na cal anulara o PXOM de Boadilla por carecer dese
informe considerdndoo a sala preceptivo por aplicacion supletoria da Lei do Goberno que
0 exixe en todos os casos de aprobacion de disposicions xerais. Ainda que resulta sobra-
damente cofiecido para as partes debemos transcribir parcialmente a St. do T.S.:

“DECIMO QUINTO: Consecuentemente e con independencia dos procedementos es-
pecificos de elaboracion dos plans de urbanismo en cada unha das leis autonomicas, as
cales poden ou non incorporar tramites especificos en materia de xénero, o certo é que o
principio de igualdade de trato é un principio inspirador da nova concepcion do desenvol-
vemento urbano, que exixe unha ordenacion axeitada e dirixida, entre outros fins, a lograr
a igualdade efectiva entre homes e mulleres, isto é, non é necesario o sometemento do
plan a un trdmite especifico para que esa perspectiva sexa tida en conta e para que, noutro
caso, o citado plan poida ser impugnado e o control xudicial alcanzar os ditos extremos.

En definitiva, malia non ser exixible ao plan impugnado a incorporacion do Informe
de impacto de xénero, tal como sostén a sala de instancia, iso non é dbice para que poidan
discutirse a través da impugnacion do plan os aspectos concretos e especificos que poden
incidir nunha ordenacion de natureza discriminatoria. O que sucede é que, neste caso, ao
ter quedado a andlise na existencia ou non do citado informe, a cuestion de fondo non foi
abordada, isto é, descofiecemos, porque non se puxeron de relevo, que aspectos concretos
do plan poden resultar, a xuizo dos recorrentes, contrarios ao principio de igualdade de
xénero, polo que o plan non pode ser obxecto dunha declaracién xenérica de nulidade, con
base na infraccion dun trdmite formal que, como razoamos, non lle era exixible.

DECIMO SEXTO: De acordo con todo o exposto consideramos que procede declarar como
doutrina xurisprudencial que, ainda que a cldusula de aplicacién supletoria do dereito
estatal non permite soster a exixencia ds comunidades autonomas dun requisito, como é o
informe de impacto de xénero, en materia de ordenacion urbanistica, que non figura pre-
visto na stia propia lexislacion, o principio de igualdade de trato é un principio inspirador
da nova concepcién do desenvolvemento urbano, que exixe unha ordenacién adecuada
e dirixida, entre outros fins, a lograr a igualdade efectiva entre homes e mulleres, isto é,
non é necesario o sometemento do plan a un trdmite especifico para que esa perspectiva
sexa tida en conta e para que, noutro caso, o citado plan poida ser impugnado e o control
xudicial alcanzar aos ditos extremos”.

Pois ben, con tan claro e razoado precedente, debemos concluir que neste caso ese
informe non resultaba preceptivo ao non impor a lexislacion autonémica en materia
urbanistica (que vifia dada fundamentalmente polo art. 85 da LOUGA) solicitar o dito
informe con cardcter previo e preceptivo.
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Neste caso o recorrente fundamentaba a demanda na exixibilidade do informe que,
como vimos, por aplicacion da lexislacion autonémica neste caso non resulta de aplicacion,
0 que determina a desestimacion deste motivo de impugnacion.

Non obstante, no escrito de conclusions, como fixo co anterior motivo, pretendeu con-
cretar aspectos concretos que deberian determinar a nulidade do plan por falta de prevision
nas stias determinacions do impacto de xénero, tales como a) a falta de consideracion de
que a atencion d maternidade se sitte fora do Centro de Satide, en concreto sinala que a
matrona atende as mulleres na Escola Taller; b) falta de gardarias e centros de dia; c) non
se contempla a insuficiencia do centro de satide para acoller a atencion odontoloxica ou
de fisioterapia; e d) non se prevén equipamentos especificos para as mulleres.

E evidente que o recorrente pretende aproveitar a doutrina sentada polo T.S. na re-
ferida sentenza para aducir consecuencias concretas da falta de prevision do impacto de
xénero no plan que se aproba, o que, por un lado, supén un recofiecemento implicito de
que o motivo formal aducido na demanda non pode ser acollido e, por outro, trata unha
vez mdis —xa o sinalamos no anterior fundamento—- de perverter a finalidade do escrito
de conclusions ao introducir motivos de impugnacion que non esgrimiu na demanda, o
que impide o art. 65 da LRXCA, polo que tamén este motivo de impugnacion debe decaer».

3.3 Caducidade de licenzas urbanisticas

A Sentenza do TSXG do 28 de febreiro de 2020 (rec. 4130/2019, relator: Martinez
Quintanar) analiza a institucién da caducidade das licenzas urbanisticas, alcanzando
unha conclusién contraria a sia aplicacién automatica cando se acreditan determi-
nadas causas xustificativas do atraso na execucién das obras ou actividades. Afirma
asi o tribunal que:

«(...) A demora no inicio e remate da obra, co conseqguinte atraso respecto aos prazos
establecidos na licenza, é unha realidade obxectiva que non se pon en cuestion. A con-
troversia céntrase en se as causas alegadas pola mercantil e ponderadas pola sentenza
como xustificativas do atraso, en canto alleas d vontade da mercantil titular da licenza,
permiten excluir a aplicacion do instituto da caducidade.

Neste contexto resulta oportuno lembrar a doutrina xurisprudencial sobre o instituto
da caducidade, con transcricion parcial da Sentenza desta sala e seccién do 15/05/2019,
n. recurso 4367/2017, h. resolucion 254/2019, na cal, con cita da TSX de Madrid n. recurso
1031/2017, se resume a dita doutrina. (...)

O fundamento da caducidade estd no cardcter temporal do dereito subxectivo de que se
trate, temporalidade que vén determinada pola necesidade de non prexudicar os intereses
doutras persoas. En consecuencia, o fundamento pola stia vez da posibilidade xuridica da
caducidade das licenzas urbanisticas non estd na presuncién de abandono do dereito por
parte do seu titular, no caso de non exercelo durante algtin tempo, sendn no interese xeral.
A riqueza que supon o aproveitamento urbanistico determinado polo planeamento ten
unha funcion social que cumprir: a materializacion canto antes na edificacion prevista
polo plan, o cal dificultard a especulacion, tal como se establece no art. 47 da Constitucion
espanola. Asi mesmo, impedirase que a licenza outorgada se converta nun obstdculo (polo
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menos econdmico, dada a posibilidade xuridica da stia revision) para a futura modificacion
ou revision do planeamento urbanistico. A licenza urbanistica é un acto administrativo
declarativo de dereitos e dise que ten cardcter temporal porque, dada a stia funcién servizal
do planeamento urbanistico, se as operaciéns autorizadas por aquela non se inician en
determinado prazo ou se suspenden durante certo tempo, prodticese a stia caducidade.
Cesa a eficacia da licenza. Dado que o outorgamento da licenza urbanistica determina
a adquisicion do dereito a edificar, a sta caducidade extingue tal dereito e o interesado
non poderd iniciar ou continuar actividade ningunha ao abeiro da licenza caducada, agds
autorizacion expresa para garantir a sequridade das persoas e bens, asi como o valor da
edificacion xa realizada.

Foi o Tribunal Supremo quen a partir do estudo dos diversos casos foi extraendo princi-
pios xerais e perfilando unhas caracteristicas que son substancialmente as que se plasmaron
na nova lexislacion, tanto estatal como territorial. De ai a importancia das sentenzas dos
tribunais nesta materia. Partindo do exposto en relacion coa funcion social da propie-
dade urbana, debe precisarse ainda que a licenza urbanistica —como sinala a STS do
26.12.1990, RX 19900255— opera como un instrumento destinado a asegurar a eficacia
do planeamento. Por iso a caducidade das licenzas tende a fortalecer a dita funcion: de
nada serviria comprobar que a actuacion proxectada se axusta d ordenacion actual se
a edificacion se puidese realizar moitos anos mdis tarde cando xa o planeamento que
serviu de base para o outorgamento da licenza tivese sido reformado. A licenza é un acto
declarativo de dereitos, pero non pode converterse nunha reserva para a aplicacion futura
dun vello plan; o transcurso do tempo, en relacion co principio xeral da boa fe, debe operar
deslindando o que son as consecuencias por un lado do cardcter declarativo de dereitos da
licenza e por outro da pretension de obter unha reserva pro futuro da aplicabilidade dun
plan antigo. En consecuencia, debe entenderse que pertence d esencia da licenza, como
institucion ao servizo da eficacia do planeamento e iso ainda que non exista normativa
que prevexa a viabilidade da caducidade: o ordenamento xuridico é algo mdis —moito
mdis— que un conxunto de disposiciéns escritas, dado que se integra tamén e sobre todo
polos principios e a normatividade inmanente na natureza das institucions —exposicion
de motivos da Lei xurisdicional- e a caducidade é, como se viu, unha exixencia da nor-
matividade propia da licenza. Non necesita asi expresa prevision legal. A xurisprudencia
que dd complemento ao ordenamento xuridico —art. 1°.6 do titulo preliminar do Cédigo
civil- admite plenamente esta figura: sentenzas do 18 de xullo e 3 de outubro 1986 (RX
1986518, RX 1986411) do 22 de marzo e 9 de xullo de 1988 (RX 1988244, RX 1988954),
30 de maio de 1990 (RX 1990292), etc.

Os criterios para a aplicacion da caducidade. Sequndo a xurisprudencia do Tribunal
Supremo —STS do 28.5.1991 (RX 1991303)—: a) “Nunca opera de xeito automdtico” —
Sentenza do 20 de maio de 1985 (RX 1985116)—, ¢é dicir, “os seus efectos non se producen
automaticamente polo simple transcurso do tempo, por requirir un acto formal declarativo
(véxase o art. 35.2 do TR de 1992 e 158.2 da Lei 9/2001), adoptado tras os trdmites previos
necesarios” —Sentenza do 22 de xaneiro de 1986 (RX 198687)—; b) Para a stia declaracion,
pois, non basta a simple inactividade de titular —Sentenza do 4 de novembro de 1985 (RX
1985302)—, sendn que serd precisa unha ponderada valoracion dos feitos, xa que non pode
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producirse “ds costas das circunstancias concorrentes e da forma en que os acontecemen -
tos sucedan” —Sentenza do 10 de maio de 1985 (RX 1985754)—; ¢) Por consecuencia, “o
instituto da caducidade de licenzas municipais debe acollerse con cautela” —Sentenza
do 20 de maio de 1985- aplicdndoo “cunha moderacion acorde coa stia natureza e o0s
seus fins” —Sentenza do 10 de maio de 1985— e cun “sentido estrito” —Sentenza do 2 de
xaneiro de 1985 (RX 198598)—, e mesmo con “rigoroso criterio restritivo” —Sentenza do
10 de abril de 1985 (RX 1985859)—. En definitiva, ha de operar con criterios de “flexibi-
lidade, moderacion e restricion” —Sentenza do 10 de maio de 1985-. En igual sentido:
sentenzas do 18 de xullo e 3 de outubro de 1986 (RX 1986518 e RX 1986411), 22 de marzo
e 9 de xullo de 1988 (RX 1988244 e RX 1988954), 30 de maio e 2 de novembro de 1990
(RX1990292 e RX 1990736), etc.; d) E, ademais, compre ter en conta que —STS de 30-5-
1990— a presuncion de legalidade do acto administrativo —art. 45.1 da Lei de procedemento
administrativo— e hoxe art. 4°.1.e) da Lei requladora das bases do réxime local 7/1985, do
2 de abril —despraza sobre o administrado a carga de accionar para evitar que se produza
a figura do acto consentido—- art. 40.a) da Lei xurisdicional, pero non afecta d carga da
proba que debe rexerse polas regras xerais —sentenzas do 22 de setembro de 1986 (RX
1986971), 27 de xuifio de 1988 (RX 1988768), 13 de marzo de 1989 (RX 1989976), 19 de
febreiro de 1990 (RX 1990322), etc.—. Tales regras, elaboradas por inducion sobre a base
do art. 1214 do Cddigo civil, sinalan que cada parte debe probar os feitos que integran o
suposto da norma cuxas consecuencias xuridicas invoca ao seu favor. Iso implica que é o
concello o que debe probar o suposto de feito que desencadea como consecuencia xuridica
a caducidade”. (...)

Neste caso debemos concordar coa sentenza de instancia en que non hai un abando-
no inxustificado da obra por parte do promotor, sendn a concorrencia de circunstancias
obxectivas, alleas d stia vontade, que se erixiron en obstdculos tanto para o inicio da obra
como para a presentacion do proxecto de execucion. (...)

Resulta do expediente administrativo que o 26-6-2013 se presenta escrito polo que se
solicita a suspension dos prazos, alegando a imposibilidade material de poder executar a
edificacién, dado que un dos ocupantes do dmbito se nega a abandonalo, imposibilitando
asi a execucion do colector que pasa por debaixo da propiedade (...) resulta desvirtuada
a presuncion de abandono da obra ou a alegacion de total inactividade da promotora,
mdxime se se atende ao seu contido, no que se fai un relato de distintos feitos, actuacions
e reunions mantidas co concello, expresivas tanto da vontade da promotora de executar
0 proxecto construtivo que obtivo licenza como das dificultades que se presentaron para
a dita execucion, relacionadas tanto coa necesidade de desprazamento do colector xeral
como a de recuamento das lifias de media tension (...)».
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4 Persoal

4.1 Cesamento de funcionario interino. Inaplicabilidade
analoxica do Estatuto dos traballadores. Improcedencia de
indemnizacion de 20 dias de salario por ano de servizo

O TS (Secc. 4?), na sua Sentenza do 28 de maio de 2020 (rec. 5801/2017, relator:
Fonseca-Herrero, Raimundo), estima a casacién e revoga a sentenza dun xulgado
contencioso-administrativo de Galicia que lle recofiecera a un funcionario interino
correctamente destituido (sen concorrencia de fraude de lei) o dereito a percibir unha
indemnizacién equivalente a 20 dias de salario por ano de servizo na Administracion,
coas seguintes consideraciéns:

«(...) dada a identidade da situacion da funcionaria interina afectada, debemos reparar
na recente Sentenza do Pleno do TXUE do 22 de xaneiro de 2020, no recurso: C-177/18,
que ten por obxecto unha peticion de decision prexudicial formulada, conforme o artigo
267 TFUE, polo Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 14 de Madrid, mediante auto
do 16 de febreiro de 2018.

Nesa sentenza, unha vez expostas e marcadas as diferenzas de réxime xuridico na
lexislacion espariola entre (i) o persoal laboral fixo e o de duracion determinada, e (ii) o
particular réxime xuridico do persoal funcionario, declara o sequinte:

1) A cldusula 4, apartado 1, do Acordo marco sobre o traballo de duracion determi-
nada, celebrado o 18 de marzo de 1999, que figura no anexo da Directiva 1999/70/CE do
Consello, do 28 de xufio de 1999, relativa ao Acordo marco da CES, a UNICE e o CEEP sobre
o traballo de duracion determinada, debe interpretarse no sentido de que non se opon a
unha normativa nacional que non prevé o aboamento de indemnizacion ningunha aos
funcionarios interinos nin aos funcionarios de carreira cando se extingue a relacion de
servizo, mentres que prevé o aboamento dunha indemnizacion ao persoal laboral fixo
cando finaliza o contrato de traballo por concorrer unha causa obxectiva.

2) Os artigos 151 e 153 TFUE e a cldusula 4, apartado 1, do Acordo marco sobre o traballo
de duracién determinada, que figura no anexo da Directiva 1999/70, deben interpretarse no
sentido de que non se opofien a unha normativa nacional que non prevé o aboamento de
indemnizacion ningunha por cesamento aos funcionarios interinos, mentres que ao persoal
laboral temporal se lle concede unha indemnizacion cando remata o contrato de traballo.

(...) Por todo iso a resposta que daremos d cuestion de interese casacional obxectivo
admitida é que o cesamento dun funcionario interino, cunha tnica relacion de servizos,
non determina dereito a indemnizacion de 20 dias de ano de traballo desempeiiado pre-
visto na lexislacion laboral e non na lexislacién funcionarial».
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4.2 Compatibilidade da oferta de emprego pablico da Xunta
de Galicia coa obriga de reducion do emprego temporal.
Transformacion de prazas de laborais en funcionarios

A Sentenza do TSXG do 15 de maio de 2020 (rec. 72/2019, relator: Seoane Pesqueira)
desestima o recurso interposto por un sindicato contra o Decreto 160/2018, do 13 de
decembro, que aprobou a oferta de emprego publico (OEP) do persoal funcionario e
laboral da Administracién xeral da Comunidade Auténoma de Galicia para o ano 2018.

A sentenza rexeita en primeiro lugar a critica da demanda fronte 4 falta de convoca-
toria de todas as prazas ocupadas por persoal interino, coas seguintes consideracions:

«(...) na OEP de 2018 incltiense medidas dirixidas a solucionar a temporalidade do per-
soal da Administracion da Comunidade Autonoma de Galicia, e con iso dar cumprimento
d Directiva 99/70/CE e xurisprudencia comunitaria que a interpreta, pois no anexo II do
decreto impugnado recdllense as prazas que se ofertan relativas d estabilizacion do em-
prego temporal, e no anexo III deste incliiense as prazas que se ofertan de persoal laboral
indefinido non fixo derivado de sentenzas xudiciais. A iso engddese que a OEP de 2018
se enmarca, xunto coas que se aproben nos anos 2019 e 2020, nos acordos para alcanzar
unha reducion da temporalidade de ata un mdximo do 8%, dentro dunha planificacion
de cardcter plurianual, nos cales se inscriben a Resolucion do 22 de marzo de 2018 da
Secretaria Xeral de Funcion Ptiblica pola que se publica o II Acordo Goberno-Sindicatos
para a mellora do emprego ptiblico e as condicions de traballo, o Acordo do 18 de outubro
de 2017 para o desenvolvemento dun plan de estabilidade no emprego dos servizos pti-
blicos, e a Orde do 15 de xaneiro de 2019 pola que se publica o Acordo de concertacion do
emprego ptblico de Galicia. Ese é o horizonte temporal a tres anos en que se insire a OEP
impugnada, polo que o seu axuizamento non pode realizarse de xeito auténomo.

Ainda é mdis, na OEP de 2018 impugnada ddse cumprimento ao establecido no artigo
19.un.9 da Lei 6/2018, asi como aos acordos sobre desenvolvemento da estabilidade no
emprego dos servizos publicos, incluindo unha taxa adicional para a estabilizacién do
emprego temporal, incorporando prazas dos servizos de Administracion e xerais que
respondan a necesidades estruturais, estean dotadas orzamentariamente e ocupadas de
forma temporal e ininterrompida nos tres anos anteriores ao 31 de decembro de 2017,
debendo ser aprobadas e publicadas nos exercicios 2018 a 2020 as ofertas que articulen
os ditos procesos de estabilizacion.

Asi mesmo, para sair ao paso das queixas da recorrente acerca das OEP anteriores que
non foron obxecto de convocatoria total ou parcial, hai que ter en conta que a disposicion
adicional do Decreto 160/2018 recolle a acumulacion de prazas correspondentes d OEP dos
anos anteriores ao establecer (...). Neste punto convén salientar que as restricions orza-
mentarias que fixeron inexecutables as anteriores OEP tiveron lugar no contexto da crise
economica deses anos, e era precisamente a Union Europea quen marcaba os obxectivos
para a reducion do déficit ptiblico, polo que non pode acollerse a alegacion de vulneracion
do dereito comunitario para combater a OEP galega de 2018, coa que xa vimos que se
afronta e trata de reducirse a temporalidade no emprego ptiblico.
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0 predmbulo da Lei orgdnica 2/2012, do 27 de abril, de estabilidade orzamentaria e
sustentabilidade financeira, explica perfectamente esa incidencia da politica comunitaria,
nos seguintes termos (...).

3. O sindicato demandante tamén alega a vulneracion do artigo 10.4 do Real decre-
to lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei do
Estatuto bdsico do empregado puiblico, e a contradicién entre as limitacidns d reposicion
de efectivos e ese precepto.

0 artigo 10.4 do RDL 5/2015 dispon:

“No suposto previsto na letra a) do apartado 1 deste artigo, as prazas vacantes desem-
pefiadas por funcionarios interinos deberdn incluirse na oferta de emprego correspondente
ao exercicio en que se produce o seu nomeamento e, se non fose posible, na sequinte, salvo
que se decida a stia amortizacion”.

Neste punto convén recordar a moderna xurisprudencia interpretativa do dito precepto
que relega a aplicacion do artigo 10.4 do EBEP cando unha norma orzamentaria impide
que se leve a cabo nos seus estritos termos.

En efecto, a moderna xurisprudencia, plasmada nas sentenzas da Sala 39 do Tribunal
Supremo do 20 de novembro de 2013 (recurso de casacion 44/2013) e 2 de decembro de
2015 (RC 401/2014), declarou que, se o poder lexislativo decidiu establecer unha deter-
minada taxa de reposicion de emprego ptiblico, para o periodo de vixencia dunha norma
legal, iso debemos observar, de modo que se a Lei de orzamentos xerais do Estado prohibe
que ao longo da anualidade a que se refire se proceda d incorporacion no sector ptiblico
de novo persoal, excepto nos sectores que indica e ata unha determinada porcentaxe da
taxa de reposicion, durante ese exercicio non opera o mandato contido no artigo 10.4 do
Real decreto lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o Texto refundido
da Lei do Estatuto bdsico do empregado publico, polo que non pode entenderse infrinxido
este ultimo precepto.

En definitiva, tal como lembra a Sentenza da Sala 3% do Tribunal Supremo do 2/12/2015,
a Lei de orzamentos do Estado para cada exercicio vén considerdndose por parte do
Tribunal Constitucional como un instrumento idoneo para limitar a oferta de emprego
ptiblico como medida de politica econémica, e nese sentido cita a Sentenza 178/2006,
do 6 de xufio (...). No mesmo sentido pronunciouse, mdis modernamente, a STS do 25 de
setembro de 2017 (recurso de casacion 363/2016) (...).

4. Polo tanto, hai que acudir d normativa estatal para comprobar o axuste da normativa
autonémica impugnada d citada estatal orzamentaria.

0 relativo ao cdlculo de reposicion de efectivos para o ano 2018 contense no artigo
19.un.7 da Lei 6/2018, que ten cardcter bdsico, ditase ao abeiro dos artigos 149.1.13%e 156.1
da Constitucidn (...). O predmbulo do Decreto impugnado 160/1918 explica o modo en que
se calculou a taxa de reposicion en Galicia na OEP de 2018 ao dicir que “Para determinar
a taxa de reposicion das prazas de acceso libre se tivo en conta o numero de xubilacions,
falecementos, renuncias, excedencias, baixas definitivas, altas e baixas producidas polos
concursos de traslados a outras administracions e reingresos producidos durante o ano
2017”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 59 (xaneiro-xufio 2020)

Regap

R4

COMENTARIOS E CRONICAS

195



196

Xurisprudencia contencioso-administrativa

Para especificar cada unha das ditas situacions consta no folio 102 do expediente ad-
ministrativo o cadro que as detalla, do que se deduce que non se tefien en conta as prazas
de persoal laboral indefinido non fixo derivado de sentenzas xudiciais, que se contefien
no anexo III da propia OEP de 2018, dedicado ao proceso de consolidacion de persoal
indefinido non fixo.

O contraste entre un e outro cdlculo da taxa de reposicion pon de relevo a adecuacion
da OEP de 2018 d normativa orzamentaria estatal d cal debe axustarse. (...)

A sentenza desestima tamén os motivos do recurso presentado contra a conversion
de prazas de traballadores laborais en funcionariais, con estas consideracions:

«(...) a potestade de autoorganizacion da Administracion permite a transformacion de
prazas laborais en funcionariais a través do correspondente proceso de funcionarizacion
regulado na disposicion transitoria 29 do RDL 5/2015. (...) Expon a demandante que na
OEP impugnada a maioria, en concreto 1.448, das prazas de estabilizacion e consolida-
cién (salvo 2770 de persoal laboral no anexo II) se ofertan como funcionariais nos anexos
[T eI11, o cal significa que o persoal laboral que as ocupe, aproximadamente 1.778 prazas,
debe ser destituido (...)

A argumentacion do demandante choca frontalmente co disposto no artigo 28.2 da Lei
2/2015, do 29 de abril, do emprego publico de Galicia, que prevé expresamente a posibi-
lidade de que se creen, nas relacions de postos de traballo, postos derivados de sentenzas
xudiciais firmes que recofiezan situacions laborais de cardcter indefinido, cando a persoa
afectada non poida ser adscrita a un posto vacante, incluindose nas RPT como postos de
persoal funcionario ou, excepcionalmente, de persoal laboral cando a natureza das stias
funcions asi o requira (...). No mesmo sentido, a Sentenza do 6 de xullo de 2018 (recurso
de suplicacion 1299/2018) da Sala do Social do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia,
invocando precedentes nas sentenzas do 24 de marzo e 18 de decembro de 2014, e 24 de
febreiro e 11 de marzo de 2015 da mesma sala, declarou expresamente que é perfecta-
mente posible adscribir a persoal laboral indefinido non fixo a praza de funcionario (...).
Ao anterior cabe engadir que é excepcional a configuracion das prazas de persoal laboral,
pois a regra xeral é que os postos na Administracion ptblica estean desempefiados por
persoal funcionario, establecéndose no artigo 26.3 da Lei galega 2/2015 que postos po-
den ser desempeniados por persoal laboral (...). Nese sentido non é libre a Administracion
para configurar os postos na RPT como de persoal funcionario ou laboral, e tampouco as
prazas na OEP. (...)

Ao proceso de funcionarizacion dedicase o artigo 4 do Decreto 160/2018, baixo a epi-
grafe de “Promocion interna para o persoal laboral fixo: proceso de funcionarizacion”,
co sequinte contido:

“0 persoal laboral fixo da Administracion xeral da Comunidade Autonoma de Galicia
cuxa praza vai ser obxecto dun proceso de funcionarizacion poderd participar nun proceso
selectivo de promocion interna para as prazas que figuran no anexo V deste decreto, polo
sistema de concurso-oposicion, de forma independente dos de libre concorrencia, sempre
que, no momento da entrada en vigor da Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto bdsico
do empregado ptiblico, estivese a realizar funcions ou desemperiase postos de traballo de
persoal funcionario, ou pasase a realizar esas funcions ou a desemperiar os ditos postos en
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virtude de probas de seleccion ou promocion interna convocadas antes da data sinalada,
sempre que posta a titulacion necesaria e retina os restantes requisitos exixidos, nos termos
sinalados na disposicion transitoria primeira da Lei 2/2015, do 29 de abril, do emprego
ptblico de Galicia, e na disposicion transitoria sequnda do Real decreto lexislativo 5/2015,
do 30 de outubro.

Ao persoal laboral fixo que, a consecuencia deste proceso, adquira a condicion de
funcionario de carreira adxudicardselle destino definitivo, de cardcter funcionarial, no
mesmo posto que vifia desemperiando con cardcter definitivo”.

Polo tanto, no dito precepto contémplase unha oferta de prazas de promocion interna
para persoal que xa superou un proceso selectivo, e por iso xa é laboral fixo, no cal, ademais,
concorran os requisitos que se explicitan na OEP e na normativa que desenvolve, que é a
disposicién transitoria 1% da Lei 2/2015 e na transitoria 2% do RDL 5/2015. Os devanditos
requisitos son que no momento da entrada en vigor da Lei 7/2007, do 12 de abril, estivese
a realizar funcions ou desempefiase postos de traballo de persoal funcionario, ou pasase a
realizar esas funcions ou a desempefiar os ditos postos en virtude de probas de seleccion
ou promocion interna convocadas antes da data sinalada, sempre que retina a titulacién
necesaria e os requisitos exixidos. De feito, no apartado terceiro da dita disposicion tran-
sitoria 19 da Lei galega 2/2015 prevese que para estes efectos se valorardn como mérito
0s servizos efectivos prestados como persoal laboral fixo e as probas selectivas superadas
para acceder a esta condicion.

E evidente que existe unha xustificacién obxectiva e razoable para a exclusién dese
proceso de funcionarizacion do persoal laboral indefinido non fixo, pois o contrario suporia
que se lle permitise o acceso d funcion ptiblica a quen non superou un proceso selectivo,
significando a infraccion dos principios de mérito e capacidade, recollidos nos artigos 23.2
€ 103.3 da Constitucion espanola. Polo tanto, nunca caberia unha interpretacion mdis fa-
vorable d efectividade do dereito fundamental, xa que a que se propugna é manifestamente
contraria ao dereito previsto no artigo 23.2 da Constitucion espafiola. En consecuencia, non
existe base para formular cuestion de inconstitucionalidade, e, pola contra, se se sequise
a tese que sostén o actor vulnerariase a Carta Magna».

5 Proceso contencioso-administrativo

5.1 A presentacion do escrito inicial de interposicion do
recurso contencioso interrompe o prazo establecido
para recorrer, ainda que presente defectos formais

O TS, Secc. 52, nas stas sentenzas do 13 e 27 de maio e 2 de xufio de 2020 (recs.
4715/2017, 4743/2017, 687/2019 e 3927/2019, relatores: Menéndez Pérez e Borrego
Borrego), revoga as do TSXG (Secc. 32) que rexeitaran varios recursos contencioso-
administrativos porque os defectos formais do seu escrito inicial de interposicion (au-
sencia de poder de representacion do procurador) se emendaron cando xa transcorrera
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o prazo de dous meses desde a notificaciéon do acto impugnado. Nelas o Alto Tribunal
establece a seguinte doutrina xurisprudencial:

«Non cabe declarar a inadmision dun recurso contencioso-administrativo en que o/a
procurador/a non acompatie co escrito que o inicie o poder para preitos ou a designacion
apud acta que acreditarian a stia representacion, mesmo ainda que estes non se tivesen
outorgado ainda, se o fai dentro do prazo de dez dias desde que foi requirido/a para iso
e ainda que ao achegar un ou outra tivese finalizado o prazo hdbil para a interposicion
daquel recurso».

5.2 Lexitimacion de asociacion ecoloxista para exixir a declaracion de
caducidade de concesions en dominio piblico maritimo-terrestre

A Sentenza da Sala do Contencioso-Administrativo da Audiencia Nacional do 16 de
xaneiro de 2020 (rec. 373/2016, relator: Buisan Garcia) recofiécelle & Asociacion pola
Defensa da Ria de Pontevedra lexitimacion activa para reclamar a declaracién de ca-
ducidade da concesién sobre o dominio publico maritimo-terrestre dunha industria
papeleira, con estes argumentos:

«(...) o artigo 109 da Lei de costas, que reproduce o artigo 202 do seu requlamento,
aprobado polo Real decreto 1471/1989, do 1 de decembro, recofiece accién ptiblica para
exixir ante os 6rganos administrativos e os tribunais a observancia do establecido nesa lei
e nas disposicions que se diten para o seu desenvolvemento e aplicacion. Esta accion que
ten por obxecto a salvagarda dos preceptos da lei e as stias disposicions de desenvolve-
mento, pode exercerse calquera que sexan os efectos producidos sobre o dominio ptblico
e constitte un instrumento idoneo para evitar a infraccion do ordenamento xuridico en
materia de dominio publico, razon pola que o apartado sequndo do precepto distingue a
infraccién sancionable do dito ordenamento daqueles supostos en que o feito denunciado
non sexa materia de expediente sancionador. De xeito que contempla tanto as infracciéns
normativas sancionables como as non sancionables, tal como reconiece expresamente a
STS do 9 de xufio de 2004, rec. 875/2002, e corrobdrase pola Sentenza do 26 de novembro
de 2008, rec. 5875/2004, que cita outros precedentes.

Neste suposto, ademais, a dita lexitimacidn activa da Asociacion Salvemos Pontevedra
foixa formulada e resolta, en sentido favorable, no recurso contencioso que esta interpuxo
fronte d desestimacion presunta da ministra de Medio Ambiente, recurso que foi estimado
en parte pola Sentenza desta sala e seccion do 19 de maio de 2011 (rec. 823/2010), tal como
se indica no antecedente 8) do fundamento de dereito primeiro da presente resolucion.

Lexitimacion activa que, en calquera caso, foi xa admitida por esta sala e seccion
noutros supostos en que determinadas asociacions ecoloxistas impugnaron resoluciéns
sobre concesions administrativas sobre dominio ptiblico maritimo terrestre concedidas a
terceiros, asi nas SSAN do 27/06/2006, rec. 1134/2002 e do 22/05/2013, rec. 830/2009».
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6 Responsabilidade patrimonial

6.1 Pola anulacion xudicial de licenza urbanistica.
Determinacion do dano moral

A Sentenza do TSXG do 21 de abril de 2020 (rec. 4362/2018, relator: Martinez
Quintanar) resolve varias das interrogantes que mais habitualmente se formulan
nas reclamaciéns indemnizatorias fronte a administracions locais pola anulacién
xudicial de licenzas urbanisticas.

O dito tribunal, en Sentenza do 19 de outubro de 2006 (rec. 4093/2004), anulara a
licenza de obras outorgada por un concello para a construcién dunha vivenda unifami-
liar en solo que se considerou rustico de especial proteccién. No posterior incidente de
execucion forzosa ordenouse a demolicién total da edificacion. O seu titular solicitou
o pagamento dunha indemnizacién de 580.000 euros pola via da responsabilidade
patrimonial. O Concello recofieceulle s6 4.000 euros en via administrativa, co argu-
mento, entre outros, de que o dano non era efectivo ao non se ter demolido ainda a
vivenda. A sentenza de instancia s6 incrementou esa indemnizacién nunha pequena
cantidade, polos gastos correspondentes aos honorarios de arquitecto e aparellador,
mais os do letrado que interveu no proceso xudicial. Nesta Sentenza do 21 de abril de
2020 0 TSXG estima en parte o recurso de apelacién do actor e incrementa a indem-
nizacién, coas seguintes conclusions de interese:

- Respecto da “efectividade do dano”, resulta que: «(...) tras a sentenza de instancia
executouse a demolicion da construcion a que se referia a licenza anulada (...), [polo que]
é procedente tomar en consideracién esta nova situacion de feito e, en funcién desta, de-
bemos considerar que o dano reclamado en canto ao custo da construcion e de demolicién
deixou de ser meramente potencial, futuro ou hipotético e pasou a ser efectivo, polo que
estamos en posicion de xulgar sobre a indemnizacion deste».

- Non obstante, a Sala desestima a indemnizacién reclamada polo “valor da cons-
trucion” (325.000 euros), ao non ter demostrado o recorrente a sia correspondencia
co custo efectivo de execucion por el desembolsado (o orzamento do proxecto técnico
autorizado pola licenza era de s6 35.000 euros). Tratase dun concepto «de sinxela
acreditacion mediante facturas correspondentes ds certificacions da obra realmente exe-
cutada conforme a licenza anulada, que non son o soporte probatorio da reclamacion.
A mera referencia polo perito da actora a que a stia valoracion se baseou na tipoloxia e
caracteristicas construtivas por el apreciadas non permite concluir de modo certo que esa
valoracion econémica estimada do metro cadrado construido responda a bases obxectivas
e verificables». Considera por outra parte improcedente indemnizar elementos cons-
trutivos executados 4 marxe do proxecto autorizado pola licenza anulada (plantas de
soto e baixo cuberta, piscina, etc.). Si lle recofiece, pola contra, o dereito a resarcirse
polo custo efectivo das obras de «demolicion correspondente ds partes da edificacion
reflectidas no proxecto que obtivo licenza, e non doutros elementos aos licenciados».
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- No referente ao “demérito no valor da parcela pola perda da condicion de edifica-
ble de uso residencial”, afirma o tribunal que: «Non procede indemnizacion ningunha
por este concepto, xa que non hai privacion a posteriori do cardcter edificable a partir
da sentenza anulatoria da licenza: non hai cambio na clasificacion urbanistica, senon a
mera constatacién de que por aplicacién do planeamento non concorria esa condicion
de edificable para uso residencial xa desde a orixe, non a consecuencia da anulacion da
licenza, sendo precisamente esa condicion previa a que determinaba a procedencia desa
anulacion».

- O TSXGsille recofiece ao demandante o dereito a percibir a suma de 10.000 euros
por “dano moral”, con este razoamento:

«Trdtase de efectuar unha valoracion dos prexuizos de indole non estritamente pa-
trimonial, que non pode restrinxirse en todo caso d acreditacion médica dunha patoloxia
psiquica ou psiquidtrica concreta, podéndose tomar en consideracion afeccions como a
incerteza e a anqustia xerados por todo o proceso de anulacion da licenza de obras que se
outorgou no ano 2001, que non concluiu ata que a sentenza desta sala no ano 2006 revogou
a sentenza de instancia decretando a dita anulacién como consecuencia da estimacion
do recurso interposto pola Xunta de Galicia. Este proceso levou consigo a privacion dun
ben material empregado como residencia da recorrente para o desenvolvemento da stia
vida persoal, e a pena emocional que comportou, e que non pon en dubida a sentenza,
€ susceptible de ser incardinada no concepto de dano moral indemnizable a cargo da
Administracion que outorgou de forma indebida a licenza. Iso é asi sobre todo en casos
como o presente en que, pola inadecuada formulacion da peticion en materia de danos
patrimoniais, e a insuficiencia probatoria, non se pode conceder cantidade ningunha
polo dano estritamente patrimonial derivado da perda da construcion realizada, por non
considerar que as cantidades e conceptos reclamados se correspondan cun dano efectivo
relativo ao custo de execucion efectivamente soportado (que non se probou).

Tendo en conta que tan so se lle compensan d recorrente algtins gastos relativos a taxas
por licenza, ICIO, acta de lifia e rasante, honorarios de redaccion de proxecto e direccion
de obra, gastos procesuais de defensa xuridica, e nesta sentenza o custo de demolicion,
debe considerarse procedente reconiecer unha cantidade determinada polo dano moral
inherente d frustracion das expectativas —indebidamente xeradas— de uso residencial
da parcela. (...).

Neste caso non se proba que se produza a privacién do lugar que constitiia principal
domicilio ou a vivenda habitual, e ademais a construcion executada tampouco se aco-
modou d licenza concedida e despois anulada, existindo importantes partes da obra non
amparadas en ningunha licenza.

Neste contexto, e d falta de probas especificas que acheguen informacion concreta sobre
o xeito en que a demandante resultou afectada pola anulacion da licenza desde un punto de
vista psiquidtrico, psiquico, moral ou emocional, e por non existiren indicios de patoloxias
nese sentido, nin tampouco dun estado emocional do que puidesen dar conta testemurias,
atopdmonos ante a mera pena emocional inherente ao proceso de anulacion da licenza,
ao tempo transcorrido e d concrecion ulterior da stia obriga de demoler o construido, en
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parte con amparo nunha licenza que lle xerou a expectativa de uso residencial da parcela
da que despois se viu privada a demandante.

Por todo iso si podemos considerar procedente a indemnizacion do dano moral, pero
non na cifra reclamada, senon no importe que prudencialmente, e atendendo ds parti-
culares circunstancias concorrentes que deixamos expostas, valoramos nunha cifra de
10.000 euros, como compensatoria do dano moral xerado pola actuacion administrativa
e imputable a esta, sen que poida alcanzar un importe superior por non se lle ter privado
do domicilio habitual, por non probar unha intensidade determinada na afeccion moral,
e por ter coadxuvado a recorrente ao dano cunha conduta ilicita ao construir unidades de
obra d marxe da licenza».

7 Tributos

7.1 Imposto de bens inmobles. Procedemento de modificacion
de ordenanza fiscal municipal. Exencions. Centros sanitarios
explotados por concesionarios de obra piblica

O TSXG (Secc. 47), nas suas sentenzas do 14 de febreiro e 20 de maio de 2020 (recs.
15113/2019 e 15114/2019, relatores: Nflez Fiafio e Selles Ferreiro), desestima os recur-
sos interpostos pola Xunta de Galicia e pola concesionaria que explota o hospital de
titularidade ptblica Alvaro Cunqueiro contra unha modificacién da ordenanza fiscal
do Concello de Vigo reguladora do imposto de bens inmobles (IBI), modificacién que
lle deu nova redaccién a exencion do imposto (logo de solicitude) respecto dos centros
sanitarios publicos, nestes termos:

«En aplicacion do artigo 62.3 do TRLRFL, os centros de satide en que a condicion legal
do obrigado ao pagamento do imposto, sequndo a prelacion establecida no artigo 61 do
citado TRLRFL, recaia sobre o SERGAS e se cumpran as restantes circunstancias descritas
neste apartado.

... Considéranse, para os efectos desta ordenanza, centros de satide aqueles bens in-
mobles en que, conforme o disposto no RD 1277/2003, do 10 de outubro, o SERGAS des-
envolva “Atencion Primaria de satide a cargo do persoal funcionario ou estatutario da
Administracion publica...”.

Na practica, a modificacion leva consigo a inaplicacién da exencién do IBI ao re-
ferido hospital publico vigués, explotado pola concesionaria que o construiu.

A sala rexeita en primeiro termo os motivos impugnatorios de caracter formal
esgrimidos polos recorrentes. Considera que a modificacién da ordenanza dispén
da motivaciéon minima de impacto econémico exixida no artigo 129.7 Lei 39/2015,
do 1 de outubro, do procedemento administrativo comdn (LPAC). Tamén que non
debia someterse ao tramite de “consulta previa” establecida no artigo 133 da mesma
lei, ao tratarse s6 da modificaciéon puntual dunha ordenanza fiscal aprobada con
anterioridade.

Sobre o fondo do asunto conclile o seguinte:
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«(...) O artigo 62.5 TRLFL establece que: “As ordenanzas fiscais poderdn reqular unha
exencion a favor dos bens de que sexan titulares os centros sanitarios de titularidade
ptiblica, sempre que estean directamente afectados ao cumprimento dos fins especificos
dos referidos centros. A requlacion dos restantes aspectos substantivos e formais desta
exencion establecerase na ordenanza fiscal”.

O Concello de Vigo entende que dentro destes aspectos substantivos e formais se en-
cadra tanto o cardcter rogado ou hon da exencion, como a limitacion dos beneficiarios.

O primeiro que debemos salientar é que o citado art. 62.3 TRLFL non prevé para ese
tipo de bens unha exencion obrigatoria, sendn facultativa, xa que a incliie con referencia
d sta prevision nas propias ordenanzas fiscais reguladoras do IBI. O lexislador utiliza a
expresion “poderdn reqular”, polo que esta exencion non vén imposta pola lei, sendn que,
simplemente, se contempla a stia existencia, conferindolle a cada concello a potestade de
establecela no marco da stia autonomia local. E certo, polo tanto, que a exencidon s6 existe
porque o Concello de Vigo optou (calquera que fose a motivacion concreta) por establecela
na Ordenanza fiscal do IBL. Non obstante, tal potestade debe exercerse con respecto ds
previsions legais do TRLFL, como lembra o TS na Sentenza do 19 de maio de 2014.

E, chegados a este punto, o que debemos resolver é o alcance de tales previsions, para
o cal convén precisar que sobre o inmoble en cuestion concorren duas titularidades con
acceso ao catastro: a da sociedade actora que ¢é titular dun dereito de concesion sobre o
inmoble, como adxudicataria do contrato de concesion de obra ptblica para a construcion
e explotacion de determinados servizos non clinicos, de cardcter accesorio respecto ao
servizo ptiblico sanitario ao que estd adscrita a sociedade concesionaria Novo Hospital
de Vigo, e a do SERGAS, propietario do 100% do inmoble.

Sucede que, conforme o artigo 61.2 do TRLFL, a realizacion do feito imponible pola
titularidade da concesion que lle corresponde d demandante determina a non suxeicion
do inmoble ds restantes modalidades de realizacion do feito impoiiible, en concreto, a do
apartado 1.e), dereito de propiedade que ¢ a titularidade que postie 0 SERGAS. Sacando a
colacion o manifestado na sentenza desta sala, ditada no recurso de apelacion 15011/2018,
recordaremos que o TRLFL habilita a corporacion local para o establecemento da exen-
cidn que se prevé para os bens de que sexan titulares os centros sanitarios de titularidade
publica, sempre que estean directamente afectados ao cumprimento dos fins especificos
dos referidos centros. Configtirase pois no texto legal como unha exencion obxectiva, ben
que suxeita a requisitos subxectivos (deben ser titulares de tales bens os centros sanitarios
de titularidade publica) e finalistas (afeccion ao servizo), remitindose d OF para a requ-
lacion dos restantes aspectos substantivos e formais, dentro dos que se atopa o cardcter
rogado ou automdtico de exencion. No texto inicial da OF o Concello de Vigo no exercicio
de tal potestade limitou a exencion aos centros sanitarios de titularidade do SERGAS e,
temporalmente, os construidos a partir do 1/1/2007.

Con esta redaccion, a sala entendeu que a OF requlaba a exencion sen exixir que o
centro sanitario de titularidade publica, ademais de titular do inmoble, fose suxeito pasivo
do imposto.
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Este requisito si se establece na modificacion impugnada, limitando ademais os centros
sanitarios aos de atencion primaria de satide a cargo do persoal funcionario ou estatutario
da Administracion ptblica.

A controversia céntrase agora en determinar se tales limitacions atopan amparo na habi-
litacion legal do concello para a requlacion dos “restantes requisitos substantivos e formais”.

As sentenzas que se citan en apoio da tese da Administracion local refirense a exencions
subxectivas ou bonificacions, pero resultan perfectamente aplicables d exencion contro-
vertida en canto ao alcance da habilitacién legal. E é que os requisitos que exixe o TRLFL
para establecer a exencion (a favor de inmobles de que sexan titulares centros sanitarios
de titularidade ptiblica e afectos ao servizo sanitario) limitan a autonomia local que ha
de asumir na requlacion da exencion tales requisitos, o cal non obsta ao establecemento
doutros que acouten o dmbito de aplicacion a inmobles que, ademais de cumpriren as exi-
xencias legais, satisfagan as previstas na OF. E dicir, que a previsién polo TRLFL daqueles
requisitos non supon que, de establecer na OF a exencion, o concello deba facelo a favor
de todos os inmobles que de que sexan titulares centros sanitarios de titularidade ptblica
e afectos ao servizo sanitario, pois, de ser asi, non teria sentido a habilitacion legal para
a regulacion dos restantes requisitos substantivos e formais, entre os que se atopan, polo
tanto, non s6 o cardcter rogado ou automdtico da exencion, senén tamén as limitaciéns
introducidas na modificacion impugnada: que o SERGAS ademais de ser titular do inmoble
afecto ao servizo sanitario de atencion primaria tefia a condicion de suxeito pasivo do IBL.

En consecuencia, procede desestimar o recurso sen prexuizo de que as consecuencias
que, se é o caso, deriven do incumprimento do convenio marco sexan depuradas pola
interesada acudindo d via pertinente».

7.2 Taxas imputables aos concellos por ocupacion do
dominio piblico portuario con vias de uso xeral

As sentenzas do TS do 19 de maio de 2020 (recs. 2822/2017 e 2829/2017, relator:
Maurandi Guillén) ratifican a procedencia da taxa liquidada por un porto de interese
xeral a un concello polo uso do dominio publico estatal consistente na circulacién do
trafico xeral de vehiculos por vias en solo pertencente 4 Administraciéon portuaria,
coas seguintes conclusions:

«(...) O concello non xustificou que se producise ningunha modalidade de desafecta-
cion ou mutacién demanial, sequindo as vias legalmente establecidas para iso, pola cal o
terreo de que se vén falando deixase de ser dominio ptblico portuario estatal para pasar
a converterse en ben de dominio publico municipal. (...)

1.— As taxas, sequndo a definicién que delas efecttian os artigos 2.2.a) da Lei 58/2003,
do 17de decembro, xeral tributaria, art. 2 (06/03/2011) e art. 6 (01/07/2004) da Lei 8/1989,
do 13 de abril, de taxas e prezos ptiblicos son, en primeiro lugar, unha clase de tributo; e,
en segundo lugar, tefien como elemento diferenciador, en relacion con outros tributos, o
feito impoiiible, que estd constituido pola utilizacion privativa ou o aproveitamento es-
pecial do dominio ptiblico, ou pola prestacion de servizos ou a realizacion de actividades
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en réxime de dereito ptblico que se refiran, afecten ou beneficien de modo particular o
obrigado tributario.

Estas dias notas que acaban de expresarse xa permiten estas dtias primeiras declara-
cions sobre as taxas: (i) a operatividade nelas do principio de capacidade econdmica, ao
estar proclamado polo artigo 31.1 CE para a totalidade do sistema tributario; e (ii) exixen
necesariamente para a stia devindicacion ese elemento fdctico que as singulariza fronte a
outras figuras tributarias, constituido ben por un uso privativo ou especial de bens demaniais,
ben por unha actividade administrativa, referidos un ou outro feito ao obrigado tributario.

E esta sequnda declaracion debe completarse sinalando que para a devindicacion da
taxa non basta con ponderar unha situacion de capacidade econdmica no obrigado, pois
se, por parte deste, non concorre o feito dun uso demanial, ou o da stia afectacion por unha
actividade administrativa, tampouco hai taxa; sendo isto tiltimo o que levou a que lle fose
atribuido un cardcter bilateral d relacion tributaria que xera a taxa e tamén se destacase
que o presuposto de feito desta figura, a diferenza do correspondente ao imposto, non
presenta unha estrutura contributiva.

2.— 0 beneficiario da utilizacion privativa do dominio ptiblico que ha de resultar gra-
vado coa taxa pode ser unha persoa particular ou un ente ptiblico diferente daqueloutro
que postia a titularidade sobre o ben demanial cuxa utilizacion privativa resulta gravada;
isto €, ese beneficiario pode ser un ente ptiblico que careza de toda competencia ou dis-
poriibilidade sobre o uso do dito ben demanial.

3.— O que se acaba de afirmar supon que, nos casos en que se estd ante un ben do domi-
nio ptiblico portuario estatal, e o concello onde tal ben se atopa quere adquirir a dispofii-
bilidade da stia utilizacion para destinar ese ben a calquera uso que convefia aos intereses
ptiblicos cuxa atencion é competencia do municipio, o dito ente local terd que obter esa
dispoiiibilidade da Autoridade Portuaria a través do correspondente titulo concesional,
e terd que facer efectiva a esa Autoridade Portuaria a contraprestacion normativamente
prevista para a utilizacion asi obtida do ben do demanio portuario estatal.

4.— O anterior, visto desde a perspectiva da utilizacion privativa que constitte o feito
imporiible dunha taxa portuaria, significa o sequinte: que haberd utilizacion privativa,
gravable mediante esa especifica clase de taxa, sempre que o ente publico titular do ben
demanial portuario quede privado de toda posibilidade de uso do dito ben por ter sido
outorgado a unha persoa ou ente distinto; e sendo indiferente a aplicacion ou destino a
que dedique o ben demanial portuario esoutro ente puiblico, distinto da autoridade por-
tuaria, que obtivese desta a dispofiibilidade do uso a través da correspondente concesion.

5.— A obriga do pagamento da taxa deberd manterse mentres os terreos cuxa utilizacion
¢ obxecto dese gravame conserven o seu cardcter de dominio publico portuario estatal, e
ata que se convertan en bens do dominio ptiblico local a través das vias legalmente pre-
vistas para esta mutacion.

6.— Na situacion que acaba de describirse si hai unha manifestacion de riqueza cuxo
gravame resulta compatible co principio constitucional de capacidade economica do artigo
31 CE; pois a posibilidade de uso do ben do demanio portuario estatal, que ao concello
lle outorga a autoridade portuaria, é unha magnitude economicamente avaliable que
significa para o devandito ente local unha vantaxe desa natureza».
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8 Turismo

8.1 Ordenacion de apartamentos turisticos. Limites
temporais. Prohibicion de cesion por cuartos

O TS (Secc. 3?), na stia Sentenza do 1 de xufio de 2020 (rec. 4124/2018, relator: Espin
Templado), confirma en casacién a Sentenza do TSXG desestimatoria dos recursos
interpostos pola Comisiéon Nacional dos Mercados e a Competencia e a Administracion
xeral do Estado contra determinadas restriciéns establecidas no Decreto da Xunta de
Galicia12/2017, do 26 de xaneiro, polo que se establece a ordenacién de apartamentos
turisticos, vivendas turisticas e vivendas de uso turistico na Comunidade Auténoma
de Galicia.

O Alto Tribunal ratifica a procedencia da limitacién temporal do aloxamento tu-
ristico a un maximo de tres meses exixida no artigo 9.1 do decreto impugnado, con-
siderando que:

«(...) debe ser interpretada non como unha prohibicién propiamente tal, sendn como un
limite para os arrendamentos turisticos requlados no decreto. A consecuencia, polo tanto, é
que un arrendamento por tempo superior de apartamentos ou vivendas turisticas quedaria
fora da regulacion que examinamos, sen que resulte pertinente neste punto pronunciarse
sobre o réxime xuridico preciso que lle seria aplicable a semellante arrendamento. A similar
conclusion chegamos tamén na nosa Sentenza do 20 de setembro de 2019 (RC 2861/2018,
deliberado conxuntamente con este) relativa ao réxime das vivendas turisticas en Castela
e Leon (...) a prestacion do servizo de hospedaxe debe ter cardcter temporal, de modo que
a fixacion do limite de duracion (...), pola stia propia natureza, non pode considerarse
como unha restricion ilexitima ao exercicio da actividade, e, por iso, non require unha
xustificacion especifica de obedecer a razons imperiosas de interese xeral».

Desestima asi mesmo o argumento impugnatorio dirixido fronte a prohibicién de
cesion por cuartos (artigos 4.2 e 5.1) —né gordiano do litixio— co seguinte razoamento:

«(...) a proteccion dos usuarios turisticos e a garantia e a sustentabilidade dunha ac-
tividade turistica de calidade poden considerarse unha xustificacion de interese xeral que
ampare determinadas restricions contidas na ordenacion do turismo efectuada pola lei.
Entre elas, a de que a oferta de vivendas turisticas e de uso turistico tefian que alugarse
nasua totalidade, tendo en conta que a posibilidade de alugar cuartos sos existe na orde-
nacion de Galicia tanto nas modalidades tradicionais de aloxamento (hoteis, pensions e
similares) como —o que é mdis relevante na perspectiva desde a que se realiza este exame—
en alugueiros particulares féra da normativa turistica. Asi pois, nun dmbito circunscrito
dese xeito a unha soa modalidade de alugueiro e coa finalidade de que esta poida manter
unha maior calidade e proteccion dos usuarios, a exclusion do alugueiro por cuartos pode
considerarse unha regulacion admisible e proporcionada desde a perspectiva da Lei de
garantia da unidade de mercado e da Directiva de servizos.

Queda so destacar que esta conclusién, aparentemente oposta d que chegamos no caso
de Canarias, é consecuencia das diferentes circunstancias en que xurdiron os dous supostos.
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Como xa dixemos, naquel suposto impugndbanse unhas sentenzas que anularan unha
medida semellante imposta mediante decreto e sen un apoio explicito na lei requladora do
turismo nesa comunidade auténoma, sen que esta sala considerase aceptables as razéns
dadas para xustificar tal restricion regulamentaria. (...) Pola contra, neste suposto enten-
demos que a finalidade da medida ofrecida polo lexislador autondmico, principalmente a
mellor garantia dos dereitos dos usuarios e o fomento dunha oferta turistica de calidade,
no contexto das amplas posibilidades de alugueiro por cuartos que se admiten noutras
modalidades de arrendamentos, tanto entre as tradicionais consideradas pola propia lei
como fora desta en contratos non sometidos d requlacion turistica, permiten entender
que a exclusion do arrendamento separado por cuartos nas vivendas turisticas e de uso
turistico se axusta a dereito».

E confirma, por tltimo, a habilitacion dos concellos para prohibir ou limitar o
numero de vivendas dedicadas ao aloxamento turistico (artigo 5.6), xa que:

«(...) non se impon a dita limitacion de xeito efectivo, senon que, tal como se expresou,
se autoriza os concellos a facelo. Serd polo tanto a posible limitacion establecida por un
concello a que terd que ser sometida a un escrutinio estrito desde a perspectiva da garantia
do mercado e a competencia. Ou, dito doutra forma, non é posible excluir a priori que nun
determinado concello concorran circunstancias que poidan constituir unha razén impe-
riosa de interese xeral para limitar o nimero de vivendas de uso turistico. Non procede
formular aqui hipdteses ou previsions sobre que circunstancias puidesen chegar a xustificar
unha medida limitativa como a que se cuestiona, pois basta neste litixio con constatar
que non se prevé unha limitacion ou restricion concreta d actividade econdmica sobre as
vivendas de uso turistico. Non ¢ polo tanto unha medida que poida compararse, como fai
a demandante, coa prohibicion canaria de vivendas vacacionais en zona turistica que esta
sala declarou contraria a dereito na Sentenza do 12 de decembro de 2018 (RC 4959/2017) ».

8.2 Declaracion de zona de grande afluencia turistica. Compatibilidade
de limitacions horarias e comerciais coa Directiva de servizos

A Sentenza do TS do 18 de maio de 2020 (rec. 362/2019, relator: Del Riego Valledor)
confirma a de instancia do TSXG, desestimando o recurso promovido pola Asociacién
Nacional de Grandes Empresas de Distribucién (ANGED) fronte a resolucién do 15 de
xullo de 2016 da Conselleria de Economia da Xunta de Galicia, pola que se aprobou a
proposta motivada dun concello de declaracién de determinadas areas do seu mu-
nicipio como zona de grande afluencia turistica (DOG de 21/07/2016). Fixanse nesta
sentenza os seguintes criterios xurisprudenciais:

«i) As limitacions territoriais ou temporais na declaracion de zona de grande afluencia
turistica, que restrinxan o principio xeral que proclama o artigo 5.1 da Lei 1/2004, do 21
de decembro, de horarios comerciais, de liberdade para determinar os dias e horas da stia
actividade comercial reconiecida aos establecementos instalados en zonas que tefian esa
cualificacién, han de considerarse restricions ou limitacions ao exercicio dunha actividade
economica, para os efectos de aplicacion do artigo 5 da Lei 20/2013, do 9 de decembro, de
garantia de unidade de mercado.
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ii) A suxeicion dos poderes publicos autonomicos ds exixencias do artigo 5 da Lei
20/2013, do 9 de decembro, de garantia da unidade de mercado, supon que o establece-
mento por estes de limites ao exercicio dunha actividade econémica deberd estar motivada
na salvagarda dalgunha razon imperiosa de interese xeral de entre as comprendidas
no artigo 3.11 da Lei 17/2009, do 23 de novembro, sobre o libre acceso ds actividades de
Servizos e 0 seu exercicio».

Concltie tamén o tribunal que:

«(...) o acordo de declaracion de zona de grande afluencia turistica de Vigo deu cumpri-
mento d exixencia do artigo 5.4 da LHC de xustificar as restricions territoriais e temporais
de acordo cos intereses comerciais, turisticos e en beneficio do consumidor, e este beneficio
do consumidor é coincidente coa proteccion dos dereitos dos consumidores e dos destina-
tarios dos servizos, que se incltie na lista pechada de razdns imperiosas de interese xeral
do artigo 3.11 da Lei de servizos (...) expresa a Lei galega 13/2006, de horarios comerciais,
as razons que xustifican a sta especifica requlacion en materia de horarios comerciais,
consistentes, entre outras, na importancia da presenza do comercio polo mitido na verte-
bracidn das vilas, cidades e barrios, a stia contribucion d sta habitabilidade e sequridade,
a proteccion das persoas que pola stia idade e outras circunstancias tefien dificultades de
mobilidade, a axuda na loita contra a desertizacion e o desemprego e a conciliacion da
vida familiar e laboral (...).

A necesidade das limitacions territoriais e temporais incorporadas pola Administracion
galega na declaracién de zona de grande afluencia turistica a que se refire este recurso
atopa a stia xustificacién nas razéns imperiosas de interese xeral expostas.

En canto d proporcionalidade das limitacidns, a sala considera que non pode discutirse
no que se refire ds limitacions de orde temporal, xa que a declaracion de zona de grande
afluencia turistica impugnada recofiece a liberdade de horarios durante todos os domin-
gos e festivos do ano, coa tinica restricion de que o horario comercial se estenderd ata as
22.00 horas, sendo tal restricion de moi reducida entidade en relacion cos fins persequidos,
ademais da circunstancia apreciada pola sentenza impugnada, que (FX 5°) atopa xustifi-
cada a restricion temporal porque ese horario de ata as 22.00 horas razoablemente serd
coincidente coa franxa horaria en que hai mdis afluencia de visitantes.

Tamén lle parece d sala que se cumpre o requisito de proporcionalidade das limitacions
territoriais da declaracion de zona de grande interese turistico, d vista da apreciacion da
sentenza impugnada, con valor de feito probado, que destaca (FX 4°), a partir dos infor-
mes existentes nas actuacions, que as dreas ds cales se limita a declaracion, que son Vigo
histdrico e o barrio histdrico de Bouzas, constitiien “o principal foco turistico da cidade,
onde se concentran os recursos artisticos, culturais e monumentais que atraen os turistas”,
de forma que, como acertadamente sinala a sentenza impugnada, “o valor especifico
destas zonas si pode xustificar unha delimitacion xeogrdfica como a que se recolle no
acordo impugnado”».
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9 Universidades

9.1 Prelacion para a eleccion de docencia do profesorado
contratado doutor sobre o funcionario non doutor

0 TSXG, na sta Sentenza do 26 de febreiro de 2020 (rec. 153/2019, relator: Lopez
Gonzalez), anula o criterio de prelacién para a elecciéon de docencia establecido nas
Normas de elaboracion do Plan de Ordenacion Docente (POD) da Universidade de
Vigo para o curso 2019/2020, segundo o cal, en caso de conflito, se fai prevalecer o
Profesorado Contratado Doutor sobre o Profesorado Titular de Escola Universitaria
non Doutor, cos seguintes argumentos:

«(...) No sistema docente universitario conviven, tras a reforma operada na Lei orgdnica
1/2006, de universidades, pola Lei 4/2007, persoal funcionarial e persoal contratado de
forma indefinida. Non pode obviarse que a nosa organizacion de emprego puiblico, tal como
se desefa na Constitucion e no Estatuto bdsico do empregado ptiblico, € un sistema de base
funcionarial onde os funcionarios ptblicos, por razén das stas funcions e a necesidade de
garantir a stia imparcialidade dentro e fora da organizacion administrativa, gozan dun
estatuto sometido a reserva legal, e asi o declarou o Tribunal Constitucional en distintas
ocasions, por todas a Sentenza 99/87, do 11 de xufio.

0 noso sistema de funcion ptiblica constittie unha institucién bdsica da organizacion
xuridico-publica do Estado, asentada en principios bdsicos constitucionalmente recollidos.

O EBEP ¢é boa mostra diso e asi trata de asequrar a inmobilidade dos funcionarios
xunto co mérito e a capacidade como principios que o artigo 23 da Constitucion establece
para seleccionar a quen lle vai ser encomendada a tutela do interese xeral no exercicio de
funcidns ptblicas. Certamente, non se pode discutir que a existencia de empregados pui-
blicos en réxime laboral estd recollida no EBEP, prevision que, ao noso xuizo, establece un
criterio residual en relacion coa necesidade de que determinados postos en que se exercen
funcidns ptiblicas se reserven a funcionarios ptiblicos. E este o momento de sinalar que no
acceso do persoal funcionarial se aprecian maiores exixencias de rigor na aplicacion dos
principios de igualdade, mérito e capacidade que cando a seleccion se realiza de persoal
laboral. Non en van, desénanse sistemas de accesos distintos nun e outro caso.

Desde esta perspectiva, non cabe dubida de que a pertenza a un corpo docente supon
unhavinculacion cualificada en relacion cos principios descritos e demostrativa dun criterio
de seleccion rigoroso que ademais, no caso da pertenza aos corpos docentes, exixe unha
dobre fase, non so coa superacion do proceso selectivo na propia universidade onde se exer-
ce a funcion docente, senon tamén mediante un proceso previo de habilitacion nacional.

0 acordo impugnado fai pivotar a preferencia na eleccién de docencia na posesion ou
non do grao de doutor. Como é sobradamente cofiecido, trdtase da titulacion mdxima
no dmbito universitario e ligada sobre todo d investigacién, pero que, a xuizo desta sala,
non pode supor un criterio de preferencia absoluto en relacién co desempeiio de funciéns
docentes. Do acordo impugnado deriva esa preferencia do profesor doutor, sexa ou non
funcionario. A postergacion dos profesores titulares non doutores fronte aos profesores
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contratados doutores, primando o grao de doutor como elemento de prevalencia, podia
levar mesmo a xustificar non s que un profesor contratado non doutor tivese prevalencia
sobre un titular de escola non doutor, sendn tamén a prevalencia do contratado laboral
fixo doutor sobre titular doutor, sendo ambos os dous doutores, mesmo tamén o contra-
tado laboral temporal doutor sobre titular non doutor. E dicir, o criterio de atribucién de
prevalencia é a posesion do grao de doutor e non a vinculacién permanente ou non do
profesor, tal como pretende defender o escrito de contestacion d demanda (...).

A pertenza a estes corpos, sexa como catedrdtico ou como profesor titular, engade un
valor que é o propio dos funcionarios ptblicos de carreira, que non pode ser descoriecido
pola norma litixiosa, que prescinde deste na forma mdis arriba descrita.

Non cabe diibida de que a imparticion de ensinanzas en terceiro ciclo pode quedar ex-
cluida para os profesores pertencentes a corpos docentes que non tefian o grao de doutor,
precisamente polas razons expostas, pero sen que iso poida supor as limitacions que nos
outros dous ciclos recolle o acordo impugnado, e que tampouco poderia facer aos profesores
titulares doutores ser postergados polos contratados doutores.

Certamente o art. 56.1 da Lei 6/2001, establecia que os profesores titulares das esco-
las universitarias terdn con cardcter xeral plena capacidade docente ao que se engade a
investigadora cando tamén estivesen en posesion do titulo de doutor. A reforma operada
neste precepto pola Lei orgdnica 4/2007 non pode descofiecer que haxa funcionarios
pertencentes a eses corpos que non sexan doutores e aos que precisamente a disposicion
adicional segunda desa lei reformadora garante que permanezan na stia situacién actual,
mantendo todos os seus dereitos e conservando a stia plena capacidade docente.

Estas circunstancias descritas fan irracional, nos termos do propio escrito de con-
testacion d demanda, a orde de prevalencia contida no acordo litixioso que pospon uns
funcionarios docentes en relacion a uns contratados indefinidos, sobre a base de que se
postia ou non a titulacion ou o grao de doutor, motivo este que determina a nulidade do
acordo impugnado, conforme o previsto no artigo 47.2 da Lei 39/2015, do 1 de outubro,
en relacion cos artigos 9.3 da Constitucion e demais preceptos sinalados, asi como coa
doutrina xurisprudencial antes exposta».

9.2 Estatuto do persoal investigador predoutoral en formacion

A Sentenza do TS do 16 de xufio de 2020 (rec. 195/2019, relator: Rodriguez-Zapata)
desestima o recurso contencioso-administrativo interposto por unha universidade
galega contra o Real decreto 103/1019, do 1 de marzo, aprobatorio do Estatuto do
persoal investigador predoutoral (BOE do 15/03/2019).

Tal como se indica na sentenza: «O dito real decreto ditouse en desenvolvemento da
Lei 14/2011, do 1 de xufio, da ciencia, a tecnoloxia e a innovacidn, que, no seu artigo 2o,
establece tres modalidades de contrato de traballo especificas do persoal investigador:
o contrato predoutoral, o contrato de acceso ao sistema espariol de ciencia, tecnoloxia e
innovacion e o contrato de investigador distinguido.

A norma que se impugna desenvolve regulamentariamente o artigo 21 da lei e, de
acordo co dito precepto, requla un contrato predoutoral que ten por obxecto a realizacién
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de tarefas de investigacion, no dmbito dun proxecto especifico e novidoso, polos que estean
en posesion do titulo de licenciado, enxefieiro, arquitecto, graduado universitario con
grao de polo menos 300 créditos ECTS (acrénimo de European Credit Transfer System) ou
mdster universitario, ou equivalente, e fosen admitidos a un programa de doutoramento.
Este persoal terd a consideracion de persoal investigador predoutoral en formacion.

O real decreto desenvolve a relacion laboral establecida mediante ese novo contra-
to predoutoral que se subscribe por escrito entre o persoal investigador predoutoral en
formacion e as entidades ptiblicas (do artigo 20.2 da lei) ou privadas (da stia disposicion
adicional primeira) (...).

0 artigo 7 do real decreto regula as retribucions dos contratos predoutorais e establece
0 seguinte:

“1. Aretribucion deste contrato non poderd ser inferior ao 56 por 100 do salario fixado
para as categorias equivalentes nos convenios colectivos do seu dmbito de aplicacion
durante os dous primeiros anos, ao 6o por 100 durante o terceiro ano, e ao 75 por 100
durante o cuarto ano. Tampouco poderd ser inferior ao salario minimo interprofesional
que se estableza cada ano, sequndo o artigo 27 do Texto refundido da Lei do Estatuto dos
traballadores.

2. Para o establecemento das retribucions anteriores tomarase como referencia minima
a categoria correspondente ao Grupo 1 de persoal laboral da tdboa salarial recollida no
convenio tnico de persoal laboral da Administracion xeral do Estado.

3. A aplicacion da cantidade anual resultante tamén se poderd computar ao periodo
total do contrato predoutoral de catro anos».

A sentenza desestima o recurso considerando que:

«0 proxecto ten un impacto econémico positivo, porque establece unha reducion do
30% da cota empresarial da Sequridade Social por continxencias comiins na cotizacion
relativa ao persoal investigador predoutoral en formacion contratado baixo a modalidade
de contrato predoutoral establecida no artigo 21 da Lei 14/2011, do 1 de xufio. Esta quedard
acollida ao Réxime Xeral da Seqguridade Social en concordancia coa disposicién adicional
décimo oitava da dita lei (disposicion adicional tinica).

A queixa afecta ao impacto orzamentario, pero resulta tamén que non o ten para o
exercicio para o que se ditou, porque —como opon o avogado do Estado— séguense man-
tendo as retribucions economicas vixentes ata a data, que se seguen aboando nas néminas
dos diversos organismos. A universidade recorrente fai fincapé por iso nas observacions
do Consello de Estado, que cre que amparan a sta posicion, e apunta unha deficiencia
dos informes existentes. E obvio que as reflexions do ditame do alto corpo consultivo son
meras consideracions que non tefien cardcter esencial para a decision do consultante,
como o demostra a formula “unha vez consideradas” coa que concltie o ditame respecto
do acollemento ou non das stias mesmas observacions. Asi o entendeu, sen duibida, o
Goberno, que expediu o real decreto “de acordo co Consello de Estado, o que esta sala
non entende obxectable”.

0 esforzo de argumentacion da recorrente enérvase de todo se se atende, en fin, ds
alegacions do avogado do Estado que sublifian que o decreto entrou en vigor o 16 de marzo
de 2019, que non é retroactivo e que compre lembrar a disposicion transitoria cuarta da Lei
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14/2011, do 1 de xufo, sen prexuizo do que resulte de cada particular contrato ou da sta
modificacion por convenio colectivo ou pacto singular. O certo é que, con esa interpretacion,
que ¢é factible, se pode soster validamente que o real decreto non supufia incremento de
gasto ptblico nin incremento orzamentario para os contratos xa asinados. E, mesmo, que,
respecto dos futuros, haberd que observar a dotacion que se estableza en orzamentos e o
que dispona cada entidade empregadora en exercicio da stia autonomia universitaria, o
que non ten nada que ver co real decreto. A causa de nulidade non prospera.

Todo iso sen que este tribunal terce para resolver, nun sentido ou noutro, no que son
simples dubidas de interpretacion da norma, que non debe esclarecer un érgano xurisdi-
cional, que non € un érgano consultivo, sendo suficiente, para os efectos que nos interesan,
que non prosperan porque se formulan como unha causa de nulidade formal que non se
pode acoller.

O real decreto expediuse cunha memoria econémica, non son de aplicacion as duas
sentenzas desta sala que se invocan e, como xa se dixo, o ditame emitido polo Consello de
Estado tampouco apoia a interpretacion da recorrente».
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Gracia y desgracia del Sacro Imperio Romano Germdnico € o titulo da Gltima obra do
profesor Francisco Sosa Wagner, un libro que, malia a abraiante cantidade de datos
e precisions histdricas, é, como adoita ser habitual nas sdas obras, de lectura axil,
grazas a unha prosa fina e entretida, elegante e pracenteira. Este libro inscribese
nunha saga, empezada con Maestros alemanes del Derecho ptiblico, continuada con Carl
Schmitty Ernst Forsthoff: coincidencias y confidencias, ao que seguiu Juristas y ensefianzas
alemanas (1): 1945-1975, que trata de achegar o lector espafiol & Historia alema e ao
seu dereito publico. Esta Gltima obra é, quizais, a menos alema de todas e, asemade,
amais dificil de relatar pola cantidade de séculos de vixencia do coloso que describe:
o0 Sacro Imperio Romano Xermanico.

0 ensaio pode dividirse en dias partes, que poderian constituir dous libros inde-
pendentes. A primeira esta formada polos capitulos 1 e 7. A segunda, polos capitulos

' Recension escrita sendo destinatario o seu autor dunha Axuda para o Fomento da Investigacion en Estudos de Master-
UAM 2019.
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2a 6, onde narra as peripecias vitais de Maximilian Joseph Montgelas, auténtico «rei
na sombra» do Reino de Baviera. Vaiamos por partes.

Tanto o primeiro capitulo da obra como o ultimo (capitulo 7) narran a Historia
do Sacro Imperio. A diferenza estriba en que o tltimo o fai desde o jus publicum e
os autores que foron decisivos para a sia formaciéon. O capitulo primeiro, pola sta
banda, comeza cunha interesantisima digresién que trata de cualificar, de definir,
que tipo de forma politico-histérica foi o Sacro Imperio. O autor sinala que «o Sacro
Imperio non foi un Estado territorial, sendén mais ben unha combinacién de persoas,
instituciéns, corporaciéns que cambiaba ao fio de guerras (...). A stia fronte atopaba-
se o0 emperador representando, dun xeito simbdlico, a unidade e a lexitimidade dun
conxunto vaporoso».

Estaforma politica, nacida entre auga bendita, efectivamente non foi, nin tampou-
co podia ser, un Estado. Ainda que a formacién do Estado foi un proceso agregativo,
lento e progresivo, onde quen desempefiaba o poder estatal foi absorbendo o resto
de poderes intermedios ata se converter en soberano (poder absoluto que non esta
sometido a ninglin outro e ao que todos se subordinan, caracterizado pola unidade
de accidn e decision, a vez que pacificador dos conflitos xurdidos no territorio sobre
0 que se proxecta ao posuir el, e s6 el, o Estado, o monopolio lexitimo da violencia),
non é menos certo que a forma politica estatal xorde na modernidade a partir da
Reforma, sen prexuizo do precedente de Federico IT de Suabia, ala polo século XIII. O
Estado nace coa afirmacién do particularismo, representado polos Estados, fronte ao
universalismo representado pola Igrexa e, precisamente, o Sacro Imperio.

Polo tanto, a precisién feita polo profesor é clara e pertinente, xa que deslinda a
forma estatal da forma politica que constituia o Sacro Imperio. Como se deduce da
anterior referencia, o Sacro Imperio xamais tivo un poder central forte, senén que
se trataba dun emperador, cuasinominal, que era incapaz de controlar os conflitos
internos entre os centos de principados, ducados e condados en que o Imperio se
dividia. O Sacro Imperio non foi capaz de ter un exército de seu independente dos
exércitos dos principados que o conformaban, os cales s se unian para loitar fronte
a un inimigo comun (Imperio otoman) e que, a falta deste, se dedicaban a guerrear
entre eles. O autor achaca a debilidade do poder do emperador ao que denomina a
«pegada de Augsburgo». E dicir, os sucesivos emperadores pertencentes a esta di-
nastia en nada contribuiron a centralizar e fortalecer o poder imperial, senén que,
a través das sucesivas «capitulaciéns» que asinaba o emperador electo (porque no
Sacro Imperio os emperadores debian ser elixidos) cos diferentes principados, estes
Gltimos gafiaban cada vez mais poder en detrimento do poder central (algo similar &
Espafia actual). Que caro sae obter o poder!

Coa chegada da Reforma (século XVI), o poder central do emperador debilitouse
mais ainda. Bétase en falta, quizais, que o profesor Sosa Wagner non fixese unha
reflexion, & luz da Historia do Sacro Imperio, de se a Igrexa non obtivo o seu xusto
pagamento cando os Estados xurdidos da Paz de Westfalia (1648) negan o poder do
bispo de Roma. A saber, a debilidade do Imperio ten unha razén que, ao meu xuizo, é
esencial: o pau nas rodas co que se atopaba o emperador sempre que queria fortalecer
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o0 seu poder. Ese pau nas rodas tifia nome e apelido, e non era outro que o dos suce-
sivos papas que ocuparon a cadeira de San Pedro. Na Alta Idade Media, a respublica
ou societas christiana apoiabase en ddas espadas: o Imperio, sacro, e a Igrexa, sancta.
Esta republica cristia era universal en acto e en potencia. En acto, porque abranguia
todos os pobos de Occidente; en potencia, porque tifia como fin a evanxelizacién de
todo o xénero humano. A republica cristia viuse periclitada principalmente porque
a Sancta Ecclesia, despois do emperador Federico Barbarroxa (1123-1190), declarou
exentos do poder imperial determinados territorios (Espafia, Francia e Inglaterra),
e outros territorios que seguian formando parte do Imperio estaban gobernados por
un eclesiastico (bispo) que lle debia obediencia ao papa antes que ao emperador. A
Igrexa foi quen puxo o xerme do particularismo fronte ao universalismo do empe-
rador. Por conseguinte, nunha sorte de graza divina, cando, despois da Reforma, os
diferentes reis afirman a sua relixion (reformada) e o particularismo estatal fronte
aIgrexa, non fixeron senén devolverlle a moeda con que ela lle pagara ao Imperio. A
chegada da Reforma significou, deste xeito, que o mundo occidental se convertese
nun pluriverso de Estados. O poder do emperador viuse mais limitado ainda. Como de
maneira atinada sinala o profesor: «Moi resumidamente pode afirmarse que a historia
do Sacro Imperio é a do enfrontamento entre o kdiser e os principes territoriais e mais
o condimento que engadian as ambicions pertinaces da Igrexa».

No medio da lea descrita, a institucion que mellor representou a unidade do Imperio
foron os tribunais de xustiza imperiais: o Reichshofrat e o Reichskammergericht. Nunca
destacados por unha atribucién de competencias claras entre un e outro nin tampouco
polarapidez con que resolvian os litixios, porén, «non se comprende o dereito ptblico
aleman se non se ten en conta o labor despregado por estes tribunais tanto pola forma
de resolver os preitos ante eles formulados coas stias argumentacions inacabables e
puntillosas como polo que significou a stia importante contribucién & formacién dos
xuristas das universidades». Das palabras do autor infirese que estes tribunais de
Xustiza, con todas as stias limitacidns, son o mais destacable dunha forma politica por
momentos irrecofiecible. Non exentos de acusaciéns de corrupcion aos xuices que os
compuifian, os dous tribunais foron, non obstante, os que «sempre obtiveron o aplau-
so medido (ao convivir con burlas populares pouco indulxentes) pero expresivo por
representar, mellor que ningunha outra institucién, a unidade e utilidade do Reich».

O capitulo 7 do libro, que como adiantamos € a continuacién do primeiro capitulo, é
tremendamente instrutivo para o interesado no dereito piblico. O segundo paragrafo
do capitulo contén unha sentenza diafana, expresiva e contundente: «Ali onde hai
unha autoridade, ali acaba habendo dereito publico». Con esta referencia deberian
empezar todas as clases de dereito no primeiro ano de carreira. Ao longo do mais de
medio centenar de paxinas que contén o capitulo, o autor demostra manexar con-
ceptos clave como: cuius regio, eius religio, soberania, sine tribuitis nullus status, etc.,
explicandoos desde os seus formuladores (Stephani, Bodino, Justus Lipsius) cunha
soltura envexable. Resume, aclara e explica todos estes termos, que, insisto, calquera
curioso polos conceptos xuridico-publicos conformadores da modernidade ten nestas
paxinas un material preciso e precioso con que empezar a traballar.
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O resto de capitulos da obra estan destinados a achegar o lector espafiol 4 figura
de Maximilian Joseph Montgelas. Este suxeito naceu en Munic en 1759. Estudou cos
xesuitas, primeiro, e na Universidade de Estrasburgo, despois, entre 1770 e 1776.
Nesta tltima cidade, cofieceria personaxes tan descofiecidos como un tal Goethe, quen
tamén cursaba dereito en Estrasburgo por aqueles anos. Montgelas foi, desde os seus
anos como estudante, un apaixonado da Historia, pois, sinala o profesor Sosa Wagner,
«a Historia ofrece ao tempo unha coleccién de experiencias para os politicos e unha
canteira para a invocacién de titulos xuridicos en preitos e disputas». Ao rematar a
carreira, pertenceu aos famosos Iluminados de Baviera, «unha especie de masonaria,
ainda que as diias organizaciéns procuraron sempre manter ben separadas as sdas
particulares parroquias». Ser un iluminado, a pesar de renunciar as organizacions
secretas e mesmo chegar a prohibilas cando era triministro todopoderoso do Reino de
Baviera, marcou para sempre a sia vida, pois foron constantes os ataques que recibiu
por pertencer a dita organizacion.

0Omozo Montgelas levabase extraordinariamente mal co principe elector de Baviera
—Karl Theodor—, de xeito que foi parar ao pequeno ducado de Zweibriicken (un deses
centos de principados, ducados e condados que compufian o Sacro Imperio) 4 fronte
do cal estaba Karl II. A morte deste ltimo, sucedeuno no ducado o duque Max, a
quen Montgelas acompafiard o resto da stia carreira como politico. Amorte do odiado
Karl Theodor (1799), o duque Max (Max IV Joseph) convértese en principe elector de
Baviera e Montgelas ségueo no seu novo destino.

Montgelas era un personaxe ilustrado, tifia unha biblioteca con miles e miles de
libros e estaba disposto, primeiro en Zweibriicken e logo en Baviera, a facer as reformas
necesarias. Foi un suxeito interesado en edificar un Estado neutral (secularizado) e
despoxarse do vetusto Imperio que, ainda que materialmente, como se dixo, nunca
tivo un poder forte efectivo, si era un lastre (bastante pesado) que Montgelas non
estaba disposto a cargar. A fortuna sorriulle, en certo modo, cando Napoledn se de-
dicou a facer a guerra, a destro e sinistro, fronte a todo aquel que se opufia a Francia.
Napoleén invade territorios do Imperio e, tras a Acta concluinte da Dieta Imperial de
1803, o Imperio salta polo aire. Xa en 1805, Baviera apoia a Napoleén fronte a Rusia,
Inglaterra e Austria (si, o Reich), e ten a stia recompensa, xa que, coa Paz de 1805,
Baviera, por primeira vez na Historia, se converte nun reino. Sobra dicir que detras
de todas estas artimafias estaba o ilustrado Montgelas. O profesor Sosa Wagner é
bastante benévolo coa suia figura, pois, malia non dubidar en cualificar —con razén—
de lacaios todos aqueles alemans (incluido algin bispo) que se puxeron ao servizo do
francés, con Montgelas é bastante compracente. Non obstante, visto con perspectiva,
non pode sendn ser cualificado de sipaio, a pesar de que o autor sostefia —seguindo
os escritos do ilustrado— que, tanto na alianza con Francia como no seu abandono,
actuou impulsado polo seu amor a Baviera e en servizo ao seu Estado».

Sentando o precedente, como gobernante bavaro levou a cabo unha serie de re-
formas recollidas nos capitulos 4 e 5: reformas na estrutura politica a favor da secu-
larizacién, educacién obrigatoria, etc. O mais interesante da stia figura € o intento de
xuridificar o politico como Estado moderno, é dicir, neutral, ao que todo se subordina
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e que non pode recofiecer outro sefiorio no seu territorio que o seu propio. Dito doutro
xeito, acabar cos corpos intermedios (Igrexa, principalmente) e que o Estado pase a
exercer as funciéons publicas que antes exercerian os ditos corpos (educacién, bene-
ficencia, etc.). Montgelas cria no Estado como racionalizador da orde politica. Isto
debia conseguirse con reformas que secularizasen a orde. Preocupabao especialmente
que puidese haber xente non sometida & xurisdicién do Estado, como era o caso dos
conventos, de af que os puxese no seu punto de mira e tratase de rematar cos seus
privilexios. Nun Estado neutral e moderno todos son siibditos e atépanse someti-
dos a soberania do Estado. Polo tanto, os bispos, como calquera outro, son stbditos
que deben someterse ao poder estatal. Montgelas non admitia a separacién Igrexa e
Estado, senén que defendia «a stia incorporacién [a da Igrexa] no Estado a asegu-
rarlle ao principe (...) a autoridade para despregar dentro dela todos os atributos da
slia soberania». Estas ideas, sobra dicir, chocaron frontalmente co bispo de Roma e
Montgelas non chegou a asinar un Concordato coa Igrexa; mais este si frutificaria en
1817, cando o ilustrado xa non estaba no poder. A citada norma, vixente durante un
século, malia non levar a sinatura formal de Montgelas, si levaba a ribrica material,
pois consagrou o principio de igualdade entre confesidns cristias por el defendido.

En definitiva, o libro que nos presenta o profesor Sosa Wagner é especialmente
interesante por dous motivos. Por un lado, a maneira de quintaesenciar os principais
conceptos do dereito publico conformadores da estatalidade. Por outro lado, achegar
o lector 4 Historia do Sacro Imperio e de Montgelas, do cal, confeso, non tifia cofiece-
mento ata ler esta obra. E un ensaio xuridico-histérico de gran calidade, como nos ten
acostumados o autor, claro, rigoroso e escrito coa envexable pluma de quen é capaz
de conxugar a xenialidade do novelista coa precision do xurista.
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En ocasions, non é necesario escribir grandes tratados con sisudas disquisiciéons
para dicir moito. A monografia que vefio comentar é un exemplo diso. O Dr. Garcés
Sanagustin, profesor titular de Dereito Administrativo da Universidade de Zaragoza,
presenta nesta ocasién unha obra que poderia ata denominarse intima, dalgunha
forma sentimental, pero non por iso carente dun gran rigor xuridico e tamén histérico.

Tratase dun libro que, como el mesmo recofiece, poderia estar a medio camifio
entre a monografia xuridica e o ensaio. Proba disto é que todo o texto aparece trufado
de numerosisimas historias, de non menos opiniéns e de bastantes xiros literarios
(en ocasidns, ata novelescos) que fan a lectura amena, interesante, pero non por iso
menos profunda.

A obra do profesor Garcés Sanagustin xira arredor da idea que el mesmo define
como «Dereito da Historia». Este non debe confundirse coa analise histérica do de-
reito, senén que se aproximaria quizais mais a unha especie de analise xuridica da
Historia, se é que isto € posible. E é que, como ben advirte o autor, o dereito estase
a converter, duns anos a esta parte, nunha sorte de «sede para resolver querelas
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histéricas e conflitos entre historiadores» (p. 23), tendo como consecuencia que o
pasado se volvese, dalgunha forma e a pesar do evidente oximoro, «imprevisible».

Na sta opinidn, os poderes publicos estarian a acufiar unha especie de tertium ge-
nus, os «actos simbdlicos» (p. 28), de natureza ductil, con dubidosa eficacia xuridica
pero indubidables efectos politicos: «nalgunhas destas normas (...) —di— prima mais
a pulsién por impor o relato duns feitos do pasado que o establecemento de normas
con capacidade para crear ou modificar situaciéns ou posiciéns xuridicas concretas».

O xuizo ao que se estaria a someter esa magnitude do espazo-tempo que son 0s
feitos pasados (e, xa que logo, polo menos de momento, inalterables) resultaria in-
adecuado se se realiza en sede xuridica. O dereito, como recorda, pretende mirar ao
futuro, ordenar a vida de xeito prospectivo; non pode alterar o pasado. E iso mesmo,
pretender alterar dalgunha forma o pasado, é o que, na sia opinion, virian representar
os dous exemplos que estuda polo mitdo: o da memoria histérica e o dos dereitos
historicos, ao estudo dos cales dedica os dous capitulos principais da obra.

O primeiro capitulo-ensaio versa sobre «a memoria histérica ou democratica».
Tras unha inicial digresién conceptual —sobre as memorias, a memoria empirica, a
colectiva, a histérica e ademocratica— vén analizar as cofiecidas como leis de memoria
histérica estatal —Lei 52/2007, do 26 de decembro, pola que se recofiecen e amplian
dereitos e se establecen medidas en favor dos que padeceron persecucién ou violen-
cia durante a Guerra Civil e a ditadura (LMH)— e as stias homdlogas (e, algunhas,
homoénimas) autondmicas. O ton critico con respecto a elas reloce en toda a obra. Ao
seu parecer, «quizais a memoria histérica tefia (...) moito de representacién do pa-
sado e de exaltacion dos seus dramas» (p. 41). Non obstante, considera que o espirito
inicial da LMH atendia ao recofiecemento e 4 non renuncia da Transicién espafiola
(p. 43), polo que o problema residiria nos excesos posteriores, en pretender realizar
unha «causa xeral histérica» (p. 45), non en pretender achar os restos dos familiares
desaparecidos, propésito que aplaude e considera imprescindible.

Critica, de xeito repetido, o feito de que o que chega a cualificar como «lexitimo
dereito 4 arenga» (p. 46) dos representantes politicos se estea a converter en normas
xuridicas de obrigado cumprimento, pero de dubidosos efectos. Volvemos, pois, a
esa categoria etérea xa definida dos actos simbdlicos. E é que, en boa medida, algtins
dos problemas que suscitan estas leis vefien da man da natureza de determinadas
concesiéns graciosas vinculadas ao tradicional dereito premial (recofiecementos,
nomeamentos, medallas, nomenclator de rias, etc.). O lexislador deberia tomar nota
dalgunhas das reflexions do profesor Garcés Sanagustin neste punto: se se pretende,
lexitimamente, alterar e revogar concesions dos devanditos actos de mérito, deben
articularse os mecanismos oportunos para evitar a lesion de dereitos fundamentais
dos interesados ou dos seus herdeiros, en especial o honor.

Pero non so se lles debe outorgar protecciéon xuridica ao honor ou a outros dereitos,
sendn que tamén se debe ser restritivo en canto ao que se refire 4 alteracion dos ditos
honores, pois en ocasiéns pouco ou nada tiveron que ver cun pasado autoritario. Dito
doutro xeito, lembra con tesén que non é o mesmo ter caido nun lado da Historia que
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ser participe activo da represién e da comision de atrocidades variadas: non hai que
«confundir adversarios con verdugos» (p. 79).

Oponse con tesén a imposicién dunha «vision monolitica e incontrovertible» (p.
70) dos feitos historicos, ata o punto de que calquera opinién disidente se estaria a ver
abocada a un ostracismo. E é que estas leis estarian, segundo o seu parecer, impondo
unha determinada visién da historia (p. 72), ata o punto de estar a asistir a chegada
do que vén chamar un «novo dereito politico».

Todo iso, por non falar de determinadas afecciéns & autonomia local que leis au-
tondmicas (como a aragonesa de memoria democratica) estarian a causar sobre as
competencias dos municipios, especialmente no que se refire & denominacién das
suas vias ou o problema da insuficiencia do rango para a afectaciéon a determinados
dereitos fundamentais, en materia sancionadora, de condutas que afectan 4 liberdade
de expresion.

Neste capitulo atoparase tamén unha analise bastante detallada dun acontecemen-
to de grande actualidade, como foi a exhumacién dos restos mortais do ditador Franco
do Valle de los Caidos. En resumo, ve adecuada a disposicién destes —con excepcions
en canto, por exemplo, a urxencia ou necesidade— para a sia retirada do dito recinto;
mais complicada, se non inadecuada, é na stia opinién a obrigatoria reinhumacién nun
lugar alleo & vontade da familia. Ve, en todo caso, nalgunhas das resoluciéns xudiciais
que se substanciaron con ocasién desta controversia, manifestacions do Dereito da
Historia, ao tratar de emitir xuizos xuridicos sobre eventos histéricos.

Por outro lado, paréceme capital, por ir 4 medula mesma da cuestion, un recor-
datorio que, case de pasada, realiza: «os programas das facultades de dereito son un
bo exemplo dese devir historico, dese incesante troco de valores e principios». Mais
ald do estudo da historia do dereito, considero imprescindible que na explicaciéon dos
programas actuais das materias do grao en dereito se estude a xénese das institucions
que compotien os ditos programas. Fraco favor lle fariamos ao alumnado se nos limi-
tasemos a explicar a lexislacién vixente como un mero compendio de normas, ou polo
menos asi o creo. A stia reivindicacion dos clasicos (p. 107) iria nesta lifia, pois no caso
contrario poderiamos incorrer no que denominou a «prepotencia da posteridade».

0 segundo capitulo-ensaio —titulado «Aragén e os dereitos histéricos»— ten por
obxecto a andlise dunha cuestién espifienta no que se refire a articulacion territorial
do poder. Non debe confundirse o feito de que o autor se refira con caracter prefe-
rente a situacién de Aragdn con que estea limitada a ela. Mais ben ao contrario: as
reflexions desta parte da obra serviran para o estudo desa configuracién da organiza-
cioén territorial e, en especial, as lexitimidades pretendidas por algtns (en particular,
nacionalistas).

Oreflexo desta parte pivota arredor da recente Lei aragonesa 8/2018, do 28 de xufio,
de actualizacién dos dereitos histéricos de Aragdn —lei que quedou practicamente
desintegrada na sta totalidade pola declaracién de inconstitucionalidade de boa parte
do seu articulado operada pola Sentenza do Tribunal Constitucional 158/2019— e
a sta pretendida vontade de configurar unha lexitimidade xuridica alternativa a
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Constitucién de 1978. Esta lei, en opinién do autor, seria unha desas «normas que
pretenden crear (...) unha identidade histérica» (p. 116) a través do dereito.

Neste capitulo vanse esmiuzando boa parte dos preceptos (agora declarados in-
constitucionais), cunha anélise que xa avanzaba a stia contradiciéon coa norma supre-
ma: a pretendida dobre «nacionalidade» aragonesa, o uso da bandeira, os principios
de interpretacion das normas aragonesas, as instituciéns autonémicas..., en evidente
conflito, todos eles, coas competencias estatais e estatutarias.

Cre o autor, acertadamente, que «0s nosos actuais foros son precisamente a
Constitucién espafiola, o estatuto de autonomia e a lexislacion emanada da Unién
Europea» (p. 125). E sostén, parafraseando a Hans Huber (na stia célebre expresion
sobre a discrecionalidade), que «unha inadecuada e exaxerada interpretacion da dis-
posicién adicional primeira [da Constitucién] pode introducir un “cabalo de Troia”
no noso sistema constitucional» (p. 131). Deberiamos pensar —preglintome eu—, nesa
sempre en voga reforma da Constitucién, na supresién desta disposicién adicional?
Quizais o pacto federal sexa unha solucién que garanta a igualdade de toda a cidadania
e, asemade, o mantemento das ditas prerrogativas —mal chamadas «dereitos hist6-
ricos»— dos territorios. En palabras de Garcés Sanagustin: «A Historia non deberia
outorgar dereitos» (p. 195).

E é que, en ocasiéns, parece esquecerse que a revolucion liberal iniciada en Francia e
os Estados Unidos o que pretende é precisamente iso: acabar con vellos privilexios te-
rritoriais e recofiecer dereitos aos individuos, non aos territorios. De ai a estupefaccion
non s6 do autor, senén de moitos polo feito de que sexa a esquerda a que, en ocasions,
mais defende esta cuestién dos «dereitos histéricos». Sirva como exemplo que un dos
maiores adais do tema foi o deputado conservador Miguel Herrero y Rodriguez de
Mifién. De calquera xeito, desde a xeneralizacién do proceso autonémico, a cuestion
dos dereitos histéricos perdeu, en boa medida, o seu sentido, reducindose dalgin
modo a unha arelada —por algins— autodeterminacién 4 marxe da Constitucion e,
engado, un non menos importante pacto de caracter econémico e fiscal cos dous
Unicos territorios que o Tribunal Constitucional considera forais, na sia restrinxida e
antiliberal vision da foralidade. E é que, «en realidade, a descentralizacién acometida
a través das comunidades auténomas provocou un autogoberno moito maior do que
podian sofiar os foralistas» (p. 181).

Nas reflexions finais propén algunhas cuestiéns innovadoras e atractivas. Entre
outras, por exemplo, a reivindicacién do pasado musulman dos nosos territorios,
como método de integracion das poboacions inmigrantes de orixe drabe. Advirte ta-
mén dos perigos de utilizar o relato histérico como propaganda (p. 166), pois iso pode
conducir a unha deslexitimacién do sistema actual que actile como dinamita para as
stas bases. E critica o aparente feito de que, no presente, parece s6 importar o Estado
para a prestacion de servizos e, mentres iso funcione, non se advirten «demasiadas
preocupacions pola situacion real do Estado de Dereito, a calidade da participacién
democratica ou a saiide da moral piblica» (p. 178), nunha chamada de atencién a
unha cidadania responsable e comprometida.
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Conclie, en fin, cun emotivo epilogo co relato de parte da stia historia familiar e
persoal, que ben merece unha lectura. Esta monografia, en definitiva, resulta suxestiva
e estimulante a partes iguais. Suscita numerosas cuestions abertas, moitas dibidas e
non menos suxestiéns e proposicions. E un campo fértil para futuras investigacions.
En todo caso, o mais importante é que non consintamos que esta simbiose entre

Dereito e Historia acabe «socavando algunhas das garantias esenciais do Estado de
Dereito» (p. 32).
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ALVAREZ MENENDEZ, E.: El recurso de casacién en materia tributaria, Aranzadi, Cizur
Menor (Navarra), 2018, 723 pp. ISBN 978-84-9197-526-7.

A monografia obxecto de comentario é da autorfa individual da doutora en Dereito
Estefania Alvarez Menéndez e trae causa, precisamente, da stia tese de doutoramen-
to. Nela recéllese, precedido dun excelso prélogo redactado por Isabel Garcia-Ovies
Sarandeses, catedratica de Dereito Financeiro e Tributario da Universidade de Oviedo,
un detido e exhaustivo exame da temaética, sempre de actualidade e pouco pacificana
doutrina, relativa ao recurso de casacion contencioso-administrativo, particularmente
no ambito tributario e tras a reforma operada pola LO 7/2015, do 21 de xullo.

O protagonista do libro é, sen dibida, o Tribunal Supremo. A autora pon o acento
no estudo das peculiaridades das diferentes fases de tramitacién do recurso de casa-
cién, tomando especialmente en consideracion que a preparacion e admisioén resultan
claves para a prosperabilidade do recurso. Porén, a obra non fica nunha mera expo-
sicién tedrica de contidos xuridicos, sendn que inclde interesantes propostas de lege
ferenda, referidas con singularidade ao sistema de recursos existente na xurisdicién
contencioso-administrativa e tomando como parangén os modelos e ideas do dereito
comparado.
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A monografia goza dunha estrutura moi axeitada e componse dunha introducion
e seis capitulos que tratan de xeito integral todas as cuestiéns elementais (alén de
complementarias) e de interese ligadas ao recurso de casacion.

O primeiro deles leva por titulo “A finalidade do recurso de casacién: un estudo a
través da stia evolucion histérica”. Pormenoriza aqui a autora na influencia do dereito
romano e do dereito intermedio italiano ata achegarse ao nacemento do recurso de
casacion en Francia, onde fai fincapé no factor histérico e no factor ideoléxico, con-
trastando o Antigo Réxime como nacemento do moderno recurso de casacién que tivo
lugar na Revolucién Francesa. Emprega todo isto co propésito de aproximarse, a con-
tinuacion, aos antecedentes histéricos do recurso de casacién en Espaiia, salientando
as causas de desnaturalizacién da sda finalidade. A analise de corte histérico non se
leva a cabo de maneira simplemente incidental ou coa pretension de incrementar a
extension da obra, senén co fin de revelar a verdadeira finalidade deste recurso, como
ben se anticipa xa no prélogo.

0 segundo capitulo tittlase “O recurso de casacién da LXCA 29/1998 con anteriori-
dade & reforma operada pola LO 7/2015: implicaciéns actuais dun modelo esgotado”.
A maior parte deste apartado céntrase no estudo, desde unha perspectiva de analise
critica e minuciosa, da regulacién na xurisdicién contencioso-administrativa do
recurso de casaciéon ordinario no que atinxe, como é 16xico en atencidn ao concreto
obxecto de investigacién, mais particularmente a esfera do dereito tributario, ben
que as epigrafes segunda e terceira abordan o recurso de casacién para unificaciéon
de doutrina e o recurso en interese de lei, respectivamente.

O capitulo terceiro afonda na “Urxente necesidade dun cambio de modelo”, con-
clusién a que arriba a autora tras efectuar unha aproximacién ao recurso de casacién
civil e a0 amparo constitucional, para tratar de explicar a dimension obxectiva dos
recursos examinando esta cuestion, asi mesmo, desde a 6ptica do dereito de acceso
aos tribunais previsto no CEDH.

Descende neste contexto a autora ao estudo pormenorizado dun dos elementos
mais caracteristicos do recurso de casacién no ambito que nos atinxe, isto é, a sta
dimensioén obxectiva, deténdose aqui no paso do interese casacional como causa de
inadmisién ao interese casacional como criterio de admision. Respecto deste tltimo
punto, afonda nos distintos intentos promovidos no noso pais, ata a aprobacién da
LO 7/2015, do 21 de xullo, para a implantacién na xurisdicién contencioso-admi-
nistrativa do interese casacional como factor determinante da admision e, mais en
concreto, reflicte os aspectos substanciais do Proxecto de Lei organica pola que se
adapta a lexislacién procesual & Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial,
se reforma o recurso de casacion e se xeneraliza a dobre instancia penal; da proposta
de reforma da Lei orgénica do poder xudicial; da proposta do Anteproxecto de Lei de
eficiencia da xurisdicién contencioso-administrativa; e do Anteproxecto da LOPX,
do 4 de abril de 2014.

O capitulo cuarto destinase ao estudo do novo recurso de casacién contencioso-
administrativo tras a modificacién operada pola LO 7/2015, do 21 de xullo. A novidade
mais representativa introducida neste recurso en materia tributaria, como xa se podia
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entrever do referido con anterioridade, estriba fundamentalmente na exixencia dun
interese casacional obxectivo para a formacién de xurisprudencia como requisito
previo para a admisién a tramite do recurso, o que ademais conforma un concepto
xuridico indeterminado’, cuxo contido, significado e alcance deberan ser matizados
co transcurso do tempo2 A devandita norma é examinada aqui en profundidade,
partindo da natureza extraordinaria deste medio de impugnacién e da sda esencia.
Delimitase aqui o ambito de aplicacién do recurso de casacion e o seu novo réxime de
admisién (extremo este Gltimo de maior transcendencia e polémica tanto desde un
punto de vista investigador como practico). Como non poderia ser doutra maneira,
neste capitulo analizanse con detalle as distintas fases procesuais en que se divide o
recurso e a sia tramitacion: preparacién, admision, interposicién, oposicion, vista e
sentenza, debendo aclarar que as catro ultimas tefien lugar soamente no que atinxe
aos recursos de casacién que foran previamente admitidos.

O capitulo quinto céntrase no recurso de casaciéon autonémico. Asi, examinase o
tipo de resoluciéns contra as que se pode recorrer, os supostos ou presuncions de in-
terese casacional obxectivo que cabe invocar na casacién autondémica e o problematico
recofiecemento do recurso de casacion autonémico fronte a sentenzas dos tribunais
superiores de xustiza, tendo en conta o establecido no Auto do Tribunal Constitucional
41/2018, do 16 de abril, que parece non ter harmonizado os diferentes criterios in-
terpretativos concorrentes na materia nin despexado as dibidas mais salientables.

Finalmente, a modo de conclusién, tras as profundas, meditadas e criticas re-
flexions da autora, plasmase o contido do capitulo sexto, onde se recolle o quid de toda
a obra, que representa o seu colofén ou corolario, é dicir, a proposta de reforma da
revision xurisdicional dos actos tributarios ao amparo do dereito comparado (e mais en
singular das experiencias norteamericana, portuguesa, francesa e alema). Isto supon
a achega mais relevante da autora, como cénit da sdia ardua e prolixa investigacion.

A autora, ademais de concluir no capitulo anterior que no referente ao recurso de
casacion autondmica tamén coémpre acometer unha reforma lexislativa, no capitulo
sexto avoga por reconsiderar o sistema de recursos da nosa xurisdiciéon contencioso-
administrativa, maxime cando o recurso de casacion poste unha dimension obxectiva
e os intereses da persoa litigante se sitian nun segundo plano na admision do recurso.
En sintonia con esta idea, vén colixir, en resumidas contas, que a xeneralizacién do
recurso de apelacién, en defensa dos intereses dos litigantes, supera a conveniencia
para converterse nun elemento indispensable. En definitiva, a vista do conxunto da
obra e o seu contido, non podemos senén afirmar que se trata dun excelente traballo
de investigacién, elaborado con pleno rigor cientifico e académico e cun excelente
dominio e manexo das fontes non sé bibliogréficas, senén tamén xurisprudenciais,
que trata ademais de ofrecer soluciéns aos problemas que na practica mais preocu-
pan os operadores xuridicos que se desenvolven no eido tributario-xudicial e, mais

T Que xaten o seu precedente na casacion civil e na exixencia de transcendencia constitucional como presuposto de admi-
sion do recurso de amparo ante o Tribunal Constitucional, motivo polo cal a autora afonda nestas figuras acertadamente.

A razén de mudar os criterios de admisién responde a idea de que o recurso de casacion deixe de constituir unha sorte de
Gltima instancia de revision para aqueles asuntos de maior contia para converterse nun instrumento de mellora do orde-
namento xuridico.
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en concreto, no que se refire 4 impugnacién de actos desta indole, ofrecendo claves
e pautas para mellorar a viabilidade dos recurso de casacién que se formulen e obter
resultados que satisfagan as expectativas e pretensions exercitadas.

Rematamos, pois, sen mais dilacién, recomendando a lectura desta monografia xu-
ridica, de relevancia e contido no s tributario, sendén tamén marcadamente procesual.
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Resumo: A COVID-19 propiciou moi diversas actividades municipais, executivas, complementarias e adi-
cionais respecto da actuacion do Estado e de cada comunidade auténoma. Aquela actividade municipal
foi diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma e desescalada. Desde a pers-
pectiva estritamente xuridica, os concellos actuaron baixo ddas ordes xuridicas: o réxime local ordinario,
presente na prealarma e presumiblemente nalgunha parte da desescalada; e o réxime de alarma. Nesta
Gltima orde xuridica excepcional, os concellos unhas veces actuaron como simples executores das medi-
das gobernativas (en "réxime de alarma”), pero outras veces actuaron conforme o réxime local ordinario,
en exercicio das stas competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, concellos, dereito local, competencias municipais, estado de alarma.

Resumen: La COVID-19 ha propiciado muy diversas actividades municipales, ejecutivas, complementa-
rias v adicionales respecto de la actuacion del Estado y de cada comunidad auténoma. Aquella actividad
municipal ha sido diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma y desescalada.
Desde la perspectiva estrictamente juridica, los ayuntamientos han actuado bajo dos 6rdenes juridicas: el
régimen local ordinario, presente en la prealarma y presumiblemente en alguna parte de la desescalada;
y el régimen de alarma. En este Gltimo orden juridico excepcional, los ayuntamientos unas veces han ac-
tuado como simples ejecutores de las medidas gubernativas (en “régimen de alarma”), pero otras veces
han actuado conforme al régimen local ordinario, en ejercicio de sus competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, ayuntamientos, derecho local, competencias municipales, estado de alarma.

Abstract: COVID-19 has given rise to many different municipal responses, both executing the decisions
previously adopted by the State and the Autonomous Communities and undertaking complementary and
additional activities. The municipal activities have been diverse, in three differentiable stages: pre-alarm;
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state of alarm; and deescalation process. From a strictly legal perspective, the municipalities have acted
under two legal orders: the ordinary municipal law, applied at the pre-alarm phase and to be applicable
again at the end of the deescalation process; and the alarm law. According to the alarm legal order, the
municipalities have sometimes acted as simple executors of the State measures, but other times they
have adopted their own initiatives in accordance with ordinary local law, that is, exercising their ordinary
powers.

Key words: COVID-19, municipalities, local goverments law, local powers, alarm state.

SUMARIO: 1 Planteamiento. 2 Actividad municipal en régimen de prealarma. 3 Actividad municipal en
estado de alarma. 3.1 Actividades municipales "de alarma” 3.2 Actuaciones municipales derivadas de
decisiones supramunicipales de emergencia, aungue no de alarma. 3.3 Politicas municipales de emer-
gencia. &4 Ayuntamientos en la desescalada.

1 Planteamiento

1. Este estudio pretende analizar y explicar, desde una perspectiva juridica, en qué
medida la actual pandemia provocada por el virus SARS-CoV-2 ha afectado a los
municipios espafioles. De entrada, se distinguen aqui tres estadios temporales: la
situacion de prealarma (antes del 14 de marzo de 2020); la situacién iniciada con
la declaracion del estado de alarma (por medio del Real decreto 463/2020, de 14 de
marzo); y la situaciéon de postalarma. En términos de politicas publicas, se ha hablado
mas bien de “escalada” y “desescalada”. Sin embargo, desde el punto de vista juridico
son necesarias mas precisiones: la escalada se ha producido bajo dos regimenes juri-
dicos claramente diferenciables: el de emergencia sanitaria, en un primer momento;
y el de estado de alarma, a partir del 14 de marzo. También la desescalada transitara
por dos 6rdenes juridicos diferentes: la primera fase de la “desescalada” tiene lugar
aun en estado de alarma, si bien ineludiblemente ha de seguir una segunda fase de
desescalada en la que ya no esté vigente el estado de alarma. El tiempo diréd si tras la
“desescalada” asistiremos ademas a una nueva “reescalada” que justifique un nuevo
estado de alarma.

2. En cada una de las tres fases temporales y juridicas descritas se han activado,
en mayor o menor medida, distintas partes del derecho ptblico, asi como una tipologia
diversa de problemas juridicos. En el tiempo de prealarma ha emergido el derecho
administrativo sanitario y —en menor medida— de proteccién civil. Luego, con la
declaracién del estado de alarma, el protagonismo lo ha cobrado el derecho consti-
tucional, tanto en lo que se refiere a la distribucién territorial del poder como a las
intensas restricciones en el ejercicio de algunos derechos fundamentales. Por fin, en
la fase de postalarma debe perder relevancia el derecho constitucional, y cobrarla en
cambio el derecho administrativo ordinario, tanto el general como el sectorial (incluido
el derecho ordinario de emergencias sanitarias [sic]). Sera el derecho administrativo

T NOGUEIRA, A, "Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcién’, £/ Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 22-31 (p. 23).
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ordinario el que guiaré las decisiones politicas y administrativas de urgente recons-
truccion econémica y social.

3.Lasecuencia juridicay temporal ya descrita, aunque tiene una alta utilidad expli-
cativa, no define tres regimenes juridicos estancos y excluyentes para cada momento
temporal. Asi, en el tiempo del estado de alarma conviven dos drdenes juridicos: el de
alarmay el ordinario.

a) El orden juridico de alarma se articula a través de la Ley organica 4/1981, de 1 de
junio, reguladora de los estados de alarma, excepcion y sitio (LOEAES); del Decreto
£463/2020, de 14 de marzo, que declara el estado de alarma (y que luego ha sido pro-
rrogado por los reales decretos 476/2020, de 27 de marzo; 487/2020, de 10 de abril;
492/2020, de 24 de abril, y parcialmente modificado por los reales decretos 514/2020,
de 8 demayo, y 537/2020, de 22 de mayo) y de las muy numerosas 6rdenes ministeria-
les de las llamadas “autoridades delegadas” (ministerios del Interior, de Defensa, de
Transportes y de Sanidad). Veremos mas adelante que en ese orden juridico de alarma
se incluyen también algunas decisiones adoptadas por drganos autonémicos o muni-
cipales parala ejecucion o cumplimiento de las medidas gubernamentales de alarma.

b)Y, juntoaello, durante el tiempo del estado de alarma ha mantenido su vigencia
el derecho ordinario —en todo lo que no fuera desplazado por las medidas gubernamen-
tales de alarma— y se han aprobado nuevas normas, estatales, autonémicas y locales
motivadas por la crisis de la COVID-19, pero no integradas en el ordenamiento de
alarma. La mayoria de las normas contenidas en los numerosos reales decretos-leyes
dictados por el Gobierno (desde el 14 de marzo) se pueden calificar como ordinarias,
por contraposicién a las “medidas de alarma”. Pues el estado de alarma no impide
al Gobierno seguir ejerciendo todos sus poderes, incluido el de dictar normas con
rango de ley (real decreto-ley) en situaciones de extraordinaria y urgente necesidad,
conforme al articulo 86 CE. Esto es asi incluso cuando un real decreto-ley limita su
vigencia al tiempo de la pandemia, o al tiempo estricto en que esté vigente el estado de
alarma. Porque el orden juridico de alarma solamente rige para aquellas actuaciones
o medidas directamente dirigidas a combatir la circunstancia concreta que justifica la
declaracién de alarma (la epidemia) y no cualesquiera otras actuaciones o medidas que
se ocupan de las consecuencias en cadena que genera la emergencia sanitaria (como
la destrucciéon de empleo, el riesgo de exclusién de personas sin recursos o la cesacion
de ingresos en los establecimientos comerciales). Esto explica que los ayuntamientos,
durante el estado de alarma, no se hayan limitado a ejecutar las “medidas de alarma”
acordadas por el Gobierno o sus ministros, sino que también han adoptado sus propias
decisiones (complementarias, asociadas o adicionales a las medidas gubernativas)
conforme al derecho local ordinario (infra § 20).

2 Actividad municipal en régimen de prealarma

4. Desde finales del mes de febrero de 2020, los ayuntamientos espafioles comen-
zaron a adoptar algunas iniciativas derivadas del creciente riesgo de expansion de
la epidemia. Muchas de estas medidas podrian calificarse como de servicio ptblico,
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en un sentido muy amplio, que va desde la informacién al piblico hasta los clasicos
servicios municipales. Se inscriben aqui multiples recomendaciones municipales,
tanto de higiene sanitaria como de precauciones frente a las concentraciones hu-
manas con alta densidad. También se cuentan aqui la cesién gratuita de espacios
o0 equipamientos publicos (para la actividad sanitaria desplegada por la respectiva
comunidad auténoma), las campafias especiales de limpieza y desinfeccién de las
calles, la gratuidad temporal del transporte publico, o el cierre de algunos servicios
municipales de riesgo, como los gimnasios y polideportivos municipales. Por Giltimo,
también podemos incluir en esta genérica actividad de servicio ptiblico municipal el
mantenimiento de becas-comedor en escuelas infantiles en aquellas comunidades
auténomas que anticipadamente habian ordenado el cese de la actividad educativa
presencial.

5. También los ayuntamientos comenzaron a adoptar medias de ordenacién o inter-
vencion relacionadas con el uso de los espacios publicos. En ocasiones, estas medidas
restrictivas provenian inmediatamente de los propios ayuntamientos, como el cierre
de parquesy jardines municipales. Otras veces se trataba de actuaciones de la policia
municipal para el cumplimiento de medidas de confinamiento o restriccién o la liber-
tad de circulacién adoptadas por la Administracién autonémica, en ejercicio de sus
competencias sanitarias, de salud publica y de proteccién civil2. En estos casos, los
ayuntamientos colaboraban con las autoridades autonémicas —fundamentalmente a
través de los cuerpos de policia local— conforme al régimen general de la colaboracion
interadministrativa (art. 141.1d) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico
del sector publico: LRJSP); de la legislacion general sobre seguridad (art. 53.1f) dela
Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad: LOFCS); y
de lalegislacién autonémica de emergencias sanitarias (por ejemplo, para Catalufia:
art. 5.2 de Ley 18/2009, de 22 de octubre, de salud publica) y de proteccién civil.

6. Dejando a un lado las actuaciones municipales de colaboracién con la corres-
pondiente Administracién autondmica o estatal, las iniciativas municipales propias,
tanto de servicio publico como de ordenacién o intervencién, se adoptaron conforme a
la legislacién comtin de régimen local, no al amparo de la legislacién especial de emer-
gencias. De un lado, los ayuntamientos no adoptaron ninguna medida de emergencia
sanitaria en sentido estricto. La razén es tanto técnica (la mayoria de los municipios
carecen de lainformacién y la cualificacién necesarias para adoptar medidas sanitarias
o de salud ptblica) como competencial: aunque algunas leyes autondémicas reconocen
alos alcaldesla condicién de “autoridad sanitaria”3, otras comunidades no atribuyen
alos municipios competencias especificas sanitarias o de salud publica (infra § 31).Y,
en todo caso, conforme al articulo 54.1 de 1a Ley 33/2011, de 4 de octubre, general de

2 Porejemplo, en Catalufia: Resolucién INT/718/2020, de 12 de marzo, por la que se acuerda restringir la salida de personas
de los municipios de Igualada, Vilanova del Cami, Santa Margarida de Montbui y Odena. Para la Region de Murcia: Orden
de la Consejeria de Salud, de 13 de marzo de 2020, por la que se insta a la activacion del Plan Territorial de Proteccion Civil
de la Region de Murcia (PLATEMUR) para hacer frente a la pandemia global de Coronavirus (COVID-19). Mas referencias en
NOGUEIRA, A., “Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcion’, cit., p. 24.

3 Asi, en Canarias, el articulo 28 de la Ley 11/1994, de 26 de julio, de ordenacién sanitaria de Canarias; o en Catalufa, el
articulo 5.1) de la Ley 18/2009, de 22 de octubre, de salud pablica.
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salud publica (LGSP), los ayuntamientos, incluso alli donde la legislacién autondémi-
ca les hubiera reconocido condicién de “autoridad sanitaria”, no estan autorizados
para adoptar medidas de urgencia sobre salud publica (infra § 33). Si se activaron
algunos planes municipales de proteccion civil, seglin lo previsto en el articulo 15.2 de
la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil (LSNPC), y, en
su caso, en la correspondiente ley autonémica de proteccién civil4. En consecuencia,
la actividad municipal en este tiempo se ha regido por el derecho local ordinario: por
sus competencias sectoriales ordinarias; en ejercicio de la potestad municipal de
autoorganizacién (art. 4.1 a) LBRL); y mediante la gestion directa o indirecta de sus
servicios (art. 85.2 LBRL).

3 Actividad municipal en estado de alarma

7. Ante el agravamiento exponencial de la epidemia, el Gobierno declaré el estado
de alarma por medio del Real decreto 463/2020, de 14 de marzo, luego levemente
modificado por el Real decreto 465/2020, de 17 de marzo, y prorrogado varias ve-
ces, por medio de los reales decretos: 476/2020, de 27 de marzo; 487/2020, de 10 de
abril; 492/2020, de 24 de abril; 514/2020, de 8 de mayo; y 537/2020, de 22 de mayo.
El mismo Real decreto 463/2020 incluia importantes medidas con eficacia directa, y
seguidamente remitia su complemento o desarrollo a cuatro ministerios, a los que
el propio real decreto calificaba, con una terminologia equivoca, como “autoridades
delegadas” (art. 4.2).

8.Enlo que ahora importa, que es identificar y analizar juridicamente la actividad
municipal durante el tiempo de la alarma, se pueden distinguir tres tipos de actua-
ciones municipales: las que se vinculan directamente con el real decreto de alarma;
las que derivan o traen causa de otras decisiones supramunicipales, tanto estatales
como autondémicas, dictadas en el contexto de crisis sanitaria, aunque no directamente
reconducibles al estado de alarma; y las actuaciones y decisiones municipales no vin-
culadas directamente a ninguna decisién supramunicipal, sino adoptadas en ejercicio
de la autonomdia politica y administrativa de los municipios.

3.1 Actividades municipales “de alarma”

9. En primer lugar, tanto las medidas de alarma directamente contenidas en el Real
decreto 463/2020 como las impuestas por las subsiguientes 6rdenes ministeriales de
alarmavinculaban directamente alos ayuntamientos. Pero no todas de la misma forma.

a) Algunas medidas del Real decreto 463/2020, como la suspensién del cémputo de
plazos administrativos (DA 3.2) generaban efectos ope legis, sin necesidad de ninguna
actuaciéon municipal complementaria. Ello no obstante, la propia DA 3.2 4 del Real
decreto 463/2020 abria un espacio de discrecionalidad municipal en sentido inver-
s0, para acordar la continuacién en el computo de los plazos en los “procedimientos

4 Porejemplo, por decretos del alcalde de 13y 14 de marzo de 2020, el Ayuntamiento de Madrid activé el Plan Territorial de
Emergencia Municipal (PEMAM) declarando el nivel naranja y rojo, respectivamente.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 59 (enero-junio 2020)

Regap

@

ESTUDIOS Q

239



240

Derecho local y COVID-19

administrativos que fueran indispensables para la proteccién del interés general o
para el funcionamiento basico de los servicios”. De hecho, con el paso del tiempo los
ayuntamientos han ido aprobando la continuacién del computo de plazos en multiples
procedimientos (incluidos los selectivos de personal).

b) Otras medidas gubernativas de alarma requerian, para su eficacia, de una pos-
terior actividad o decisién municipal. Es el caso de la adaptacion de las frecuencias
de los autobuses urbanos, en cumplimiento del mandato general —aunque indeter-
minado— contenido en el articulo 11 de la Orden TMA/229/2020, de 15 de marzo. O
es el caso, también, de las distancias interpersonales en los transportes publicos
urbanos, conforme al articulo 2.7 de la Orden TMA/384/2020, de 3 de mayo. Y es el
caso, sobre todo, de las restricciones de movilidad ciudadana, impuestas en el articulo
7 del RD 463/2020 —y precisadas o complementadas en varias érdenes ministeriales
posteriores— que llamaban a la colaboracién de las policias localess. En todo caso, y
en lo que ahora importa, una buena parte de la actividad municipal en el estado de
alarma venia directamente definida por el Real decreto 463/2020 o por las diversas
ordenes ministeriales que lo completan. Ese bloque de actividad municipal se puede
calificar genéricamente como ejecutiva de las medidas gubernativas de alarma. Y,
en esa medida, la actuacién municipal se desarrollaba en régimen juridico de alarma.

10. Esta claro que algunas de las medidas de alarma dictadas por el Gobierno y sus
ministros afectaban directamente tanto a las competencias autondémicas como a las
competencias municipales. Valgan como ejemplo la ordenacién ministerial de los
servicios funerarios® o la autorizaciéon ministerial de uso del suelo y los edificios para
fines sanitarios no predeterminados en los planes urbanisticos municipales’. Esto es
posible porque la declaracién del Estado de alarma activa una competencia universal
del Estado para “gobernar el pais en estado de alarma”®. Es una competencia latente
en el articulo 116 CE que se activa precisamente con la declaracién formal, por real
decreto, del estado de alarma. En tiempo de alarma, los ayuntamientos mantienen
sus competencias, pero su ejercicio no puede ser incompatible con las decisiones del
Gobierno. Y, en el caso de que lo fueran, las decisiones estatales serian prevalentes'y,
por tanto, desplazarian en su eficacia a las municipales.

11. Esta articulacién de competencias concurrentes a través de criterios de preva-
lencia es relativamente inusual en las relaciones entre el Estado y las comunidades
auténomas. En cambio, es més conociday frecuente en el ambito local. Asi, en relaciéon
con el planeamiento urbanistico, es frecuente que las leyes sectoriales del Estado im -
pongan la prevalencia de sus propias determinaciones respecto de las contenidas en

> Articulo 1.1 de la Orden INT/226/2020, de 15 de marzo, por la que se establecen criterios de actuacion para las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad. En la misma orden se dispone que las autoridades policiales estan "bajo las érdenes del ministro del
Interior” (art. 1.5).

6 Orden SND/293/2020, de 27 de marzo, sobre traslado de cadaveres; y Orden SND 298/2020, de 29 de marzo, sobre
velatorios y ceremonias flnebres.

7 Asi, Orden SND/232/2020, de 15 de marzo, e Instruccion del ministro de Sanidad de 23 de marzo de 2002, de habilitaciéon
de hoteles para usos sanitarios.

8  VELASCO CABALLERO, F, "Estado de alarma y distribucion territorial del poder”, £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico
de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 78-86 (p. 82).
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los planes municipales?. También la legislacién ambiental impone la prevalencia de las
normas territoriales ambientales respecto de las determinaciones urbanisticas®. Y, en
lamisma linea, también las leyes autonémicas de ordenacioén territorial expresamente
imponen la prevalencia de los planes territoriales (autonémicos) respecto de los pla-
nes urbanisticos municipales™. Mas alla de estos supuestos, donde las distintas leyes
estatales y autonémicas expresamente se refieren a la prevalencia de las decisiones
supramunicipales (con el consiguiente desplazamiento de las decisiones municipa-
les), en muchos otros casos esta presente, de forma implicita, esa misma primacia de
eficacia de las decisiones estatales o autonémicas, respecto de las municipales. Asi
ocurre, en realidad, en todos aquellos casos en los que las competencias municipales
no son exclusivas, sino compartidas, donde la Comunidad auténoma puede planificar,
coordinar o programar la actividad municipal. Valgan como ejemplo los servicios so-
ciales, donde los ayuntamientos pueden actuar bajo sus propios criterios y prioridades
mientras no sean disconformes con la planificaciéon autonémica. Pero un cambio en
la planificacién autonémica de servicios sociales se impone —prevalece— sobre las
decisiones municipales™. Y bien, este es el efecto que se generaliza durante el estado de
alarma: todas las decisiones de alarma dictadas por el Gobierno se imponen y despla-
zan a todas aquellas otras decisiones municipales que las contradigan. La declaracién
del estado de alarma no suprime ninguna competencia municipal. Simplemente, de-
bilita su eficacia frente a las posibles decisiones gubernativas. Declarado el estado de
alarma, cada municipio ain puede adoptar todas aquellas decisiones que, motivadas
por la situacién de emergencia sanitaria, sean conformes con sus competencias. Pero
todas esas decisiones, aunque legitimas y plenamente validas, en cuanto amparadas
por las competencias municipales ordinarias, ceden en su eficacia frente a cualesquiera
medidas de alarma adoptadas por el Gobierno.

12. La prevalencia de las medidas de alarma solo se refiere a las que estrictamente
dicta el Gobierno en su declaracién formal del estado alarma o en el marco juridico de
esa declaracion. Esto significa que no todas las decisiones del Gobierno o de los minis-
tros, durante el tiempo de la alarma, prevalecen sobre las municipales, salvo que asi
resulte de las leyes sectoriales ordinarias. Por supuesto que, como se explicara en el
siguiente epigrafe, una decisioén del Gobierno en el ambito de sus competencias secto-
riales e incluida en un real decreto-ley se impone sobre cualquier decisién municipal,
porque el propio régimen competencial local esta definido por laley que carece de toda
resistencia pasiva frente a otra norma con fuerza de ley (como es un real decreto-ley).
Pero otras posibles decisiones gubernativas, ministeriales o administrativas, en la
medida en que no sean directamente reconducibles al estado de alarma, no prevalecen
necesariamente sobre las competencias y decisiones municipales. Y, aunque es posible

°  GARCIA MORALES, LY., Prevalencia en la planificacion territorial, Tecnos, Madrid, 2019, p. 53.

© Articulo 19.2 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural vy de la biodiversidad. Y sobre ello: STC
182/2014, F) 4; y STS 272/2016, de 10 de febrero.

" Por ejemplo, para la Comunidad de Madrid: articulo 14.5 de la Ley 9/1995, de medidas de politica territorial, suelo y urba-
nismo. Y en lajurisprudencia: STSJ-Madrid 579/2017, de 20 de julio; y SSTS de 20 de diciembre de 2012 (rec. 3424) y de 5
de julio de 2012 (rec. 4066/2010).

2 Por ejemplo: articulo 48 de la Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de servicios sociales de Galicia.
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que de facto los ayuntamientos acaten todas las decisiones del Gobierno, algunas de
esas decisiones ministeriales no reconducibles al régimen juridico de alarma pudieran
ser ilicitas, por invadir ambitos atribuidos por las leyes a los municipios.

13. Una segunda consideracién tiene que ver con las medidas o decisiones autono-
micas en el estado de alarma y su posible proyeccion sobre los ayuntamientos. Ya se
ha dicho antes que las medidas de alarma del Estado, tanto las contenidas en el Real
decreto 463/2020 como las incluidas en las 6rdenes ministeriales de las “autoridades
delegadas”, pueden ocupar el espacio competencial de las comunidades auténomas
y desplazar provisionalmente cualesquiera normas, actos o convenios autonémicos.
Incluso las leyes autonémicas. Pero, dado que las comunidades auténomas no pierden
sus competencias durante el estado de alarma, pueden seguir actuando en sus materias
propias, siempre que sus medidas o actuaciones no contradigan o dificulten la eficacia
de las medidas estatales, que ya se ha dicho que son prevalentes. Se plantea entonces
en qué medida las decisiones autonémicas para la ejecuciéon del estado de alarma
vinculan a los ayuntamientos. En mi opinion, es necesario distinguir aqui, igual que
se ha dicho en relacién con el Estado, entre las actuaciones y medidas autonémicas de
alarma, en sentido estricto, y las actuaciones y medidas autondémicas en el contexto
de la emergencia sanitaria que ha dado lugar al estado de alarma.

1. Alli donde una Comunidad auténoma ejecuta o desarrolla las medidas de alar-
ma del Gobierno, se puede considerar que también esas decisiones o actuaciones
prevalecen sobre las municipales. Esto es, las actuaciones o decisiones autonémicas,
en la medida en que ejecutan, complementan o dotan de eficacia a medidas estatales
prevalentes, también reproducen ese mismo efecto de prevalencia sobre cualesquiera
decisiones o actuaciones municipales, incluso en dmbitos competenciales que las
leyes atribuyen en exclusiva a los municipios. Valgan como ejemplo las decisiones
autonomicas sobre medicalizacién de establecimientos hoteleros. Esta posibilidad es-
taba explicitamente prevista en la Orden SND/232/2020, de 15 de marzo, que expre-
samente remitia esa decisién a la autoridad sanitaria de cada comunidad auténoma.
La medicalizacién de un hotel, por parte de una autoridad sanitaria autondmica,
afecta a la ordenaciéon municipal de usos del suelo y los edificios, contenida en los
correspondientes planes urbanisticos municipales. De acuerdo con las diversas leyes
urbanisticas autonémicas, cada Administracién autonémica debe respetar esos usos
normativos. Y solo por medio de un procedimiento extraordinario —y solo mediante
acuerdo del consejo de gobierno autonémico— puede imponerse un uso no previsto en
el plan urbanistico®. Pues bien, la eficacia prevalente de las medidas gubernativas de
alarma, que se extiende a las medidas autonémicas que las ejecutan, permite que un
edificio cuyo uso urbanistico es el de hospedaje pueda pasar a servir a un uso distinto
(sanitario) sin necesidad de modificacién alguna en el plan; y sin necesidad, tampoco,
de tramitar el procedimiento de modificacién extraordinario que prevén las leyes
urbanisticas. Simplemente, la medida sanitaria autondmica se rige por el régimen
extraordinario del estado de alarma y, en esa medida, desplaza provisionalmente la
eficacia del planeamiento urbanistico municipal.

3 Por ejemplo: articulo 11 del Decreto de la Xunta de Galicia 80/2000, de 23 de marzo.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 59 (enero-junio 2020)



Francisco Velasco Caballero

15. En este contexto también cabe plantearse de qué forma las posibles medidas
autonomicas adicionales vinculan a los ayuntamientos. Ocurre que algunos gobiernos
autondmicos no se han limitado a ejecutar, complementar o desarrollar las medidas
de alarma del Gobierno espafiol, sino que han dictado mandatos o prohibiciones
adicionales. Es el caso, en Catalufia, de una orden del conseller de Trabajo que fija en
1,5 metros la distancia interpersonal obligatoria en los centros de trabajo*, frente a
la distancia de 1 metro establecida en el articulo 10.2.2 del Real decreto 463/2020. A
mi juicio, esta medida autonémica adicional es en principio vdlida, siempre que se
encuadre en las competencias ordinarias de la Generalitat. Y siempre que tal medida
autondmica adicional no impida la plena eficacia de la decisién estatal. Pero, aun
siendo valida, no es propiamente una “medida de alarma” y por tanto no se rige por el
régimen extraordinario de prevalencia respecto de las decisiones municipales, que es
lo propio de las medidas de alarma conforme a los articulos 9.1y 11 LOEAES. Por eso, las
medidas autondmicas adicionales podran vincular a los ayuntamientos solo en lame-
dida en que tal eficacia resulte de los estatutos de autonomia, de las leyes de régimen
local y de las leyes sectoriales. En consecuencia, no hay dificultad en afirmar que una
medida sanitaria o de salud publica de un Gobierno autonémico, en tanto en cuanto
la propia legislacion sanitaria la dote de eficacia vinculante y prevalente, desplazara
la eficacia de cualquier norma o decisién municipal. Lo mismo se puede decir de una
decisién autonémica de emergencia en el marco de la legislacion de proteccion civil,
que también puede dotar de eficacia vinculante y prevalente a las decisiones autoné-
micas en relacién con los ayuntamientos. Mas en general, podra hablarse incluso del
caracter prevalente de una decisién autondémica en aquellas materias donde las leyes
atribuyen a las comunidades auténomas competencias compartidas o concurrentes con
otras municipales. Pero en todos estos casos estaremos ante una prevalencia ordinaria
de las decisiones autonémicas, configuradas en las leyes generales o sectoriales, y no
en la prevalencia propia del estado de alarma.

3.2 Actuaciones municipales derivadas de decisiones
supramunicipales de emergencia, aunque no de alarma

16. Otra parte de la actividad municipal desplegada desde el 14 de marzo de 2020 no
estd directamente conectada con el Real decreto 463/2020, y por tanto con el régimen
juridico extraordinario del estado de alarma, aunque si con la general situacion de crisis
desencadenada por la epidemia. Gran parte de esta actuacién municipal extraordi-
naria —aunque no de alarma— deriva de los distintos reales decretos-leyes dictados
por el Gobierno. O de diversas normas y resoluciones aprobadas por las comunidades
auténomas, con forma de acuerdo, decreto o incluso decreto-ley. Ocurre que durante
la declaracién del estado de alarma el Gobierno y los distintos ministerios no solo
han dictado “medidas de alarma”, conforme a lo previsto en el articulo 11 LOEAES. El
Gobierno, los distintos ministerios y los gobiernos autonémicos también han adoptado

™ Resolucion TSF/759/2020, de 22 de marzo, por la que se especifican las medidas de distancia entre trabajadores y traba-
jadoras y con las personas usuarias con las que interactan en los centros de trabajo.
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otras decisiones, normativas o no, que no pueden reconducirse al régimen juridico
propio del estado de alarma, bien porque no estan directamente conectadas con la
causa que motiva la declaracién de alarma (la COVID-19), bien porque su eficacia en
el tiempo sobrepasa el lapso de 15 dias de vigencia del estado de alarma que expresa-
mente dispone el articulo 116.2 CE. En consecuencia, las actuaciones municipales para
el cumplimiento o ejecucién de aquellas decisiones y normas estatales o autonémicas
no se rigen por el régimen juridico de la alarma, sino por el derecho ordinario. Aqui se
incluyen, por ejemplo, los multiples decretos de alcaldia sobre aplazamientos de pago
de obligaciones tributarias, derivados del articulo 33 del Real decreto-ley 8/2020, de
17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto eco-
némico y social de la COVID-19. O los decretos de alcaldia o de junta de gobierno que
suspenden la ejecucién de contratos, como consecuencia de lo dispuesto en el articulo
34 del citado Real decreto-ley 8/2020. En todos estos casos, los ayuntamientos no
actian en régimen de alarma, sino conforme al derecho ordinario: en el marco de sus
competencias y dentro de los limites que les fijan las leyes (en su caso, modificadas
por decretos-leyes durante la pandemia) y los reglamentos gubernativos.

17. En este sentido, los diversos decretos-leyes dictados en el contexto de la
emergencia sanitaria han modificado los pardmetros de legalidad que vinculan a los
ayuntamientos. En ocasiones, estos cambios legislativos urgentes han ampliado las
facultades municipales. Asi ocurre con la posibilidad de suspender la eficacia de los
contratos vigentes, con una compensacion limitada (art. 34 del Real decreto-ley
8/2020), o para validar de forma simplificada la ejecucion de las prestaciones propias
de los contratos de servicios o suministros no suspendidos®. De algunos cambios
legislativos generales se ha discutido su aplicabilidad por los ayuntamientos, como
ocurre con el permiso obligatorio retribuido, creado por el Real decreto-ley 10/2020,
de 29 demarzo, y sobre el que el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Ptblica se
apresurd anegar su aplicabilidad a las administraciones pablicas®. Las distintas modi-
ficaciones legales urgentes han concedido mayor o menor margen de discrecionalidad
alos municipios. Algunas nuevas reglas han sido solo autorizatorias; y otras han sido
imperativas. Entre estas Gltimas se cuentan las reformas legislativas tributarias que
introducen aplazamientos ex lege para el pago de las deudas tributarias (art. 33.1 del
Real decreto-ley 8/2020). Es discutible en este punto si, aparte de ese aplazamiento
impuesto ex lege, los ayuntamientos pueden acordar otros aplazamientos propios,
no previstos en las reformas legislativas urgentes y transitorias. En todo caso, esta
cuestién se ha de resolver conforme al derecho local ordinario. Esto es, atendiendo
a cudl es el alcance de la competencia municipal ordinaria para fijar aplazamientos
(o incluso beneficios fiscales).

> Por ejemplo: Decreto de 23 de abril de 2020 del alcalde por el que se establecen las condiciones de tramitacion de los con-
tratos cuya ejecucion ha debido adaptarse a la situacion derivada de la aplicacion de las medidas excepcionales adoptadas
para contener la propagacion de la pandemia por COVID-19.

s Una opinién critica frente a este criterio, en GORDO GONZALEZ, L., “RDL 10/2020: ¢Se aplica el permiso retribuido recupe-
rable obligatorio a los empleados publicos?", Blog del Instituto de Derecho Local, 1 de abril de 2020, www.idluam.org/blog.

7 AGUILAR ROMAN, All,, “Estado de alarma: suspension, interrupcion, ampliacién de plazos y otras medidas en el ambito
tributario local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, 7 de abril de 2020.
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18. La aplicaciéon municipal de las normas y decisiones de contenido econdmico o
social, tanto estatales como autondmicas, se rige por el derecho local ordinario, y esto
incluye la distribucion interna de atribuciones entre el pleno, la alcaldia y la junta de
gobierno local. Pues bien, el derecho local ordinario incluye una competencia extraor-
dinaria de alcaldia para adoptar las medidas necesarias en un contexto de catdstrofe o
necesidad. Esta competencia esta enunciada para los municipios de régimen comin
en el articulo 21.1 m) LBRL, que se refiere a la competencia del alcalde para “adoptar
personalmente, y bajo su responsabilidad, en caso de catastrofe o de infortunios
publicos o grave riesgo de los mismos, las medidas necesarias y adecuadas dando
cuenta inmediata al pleno”, precepto que tiene su correspondiente réplica para los
municipios de gran poblacién®. Son multiples las cuestiones juridicas que suscita
esta competencia extraordinaria de la alcaldia. En principio, podria considerarse que
su significado es propiamente interno. Esto es, atribuye competencias a la alcaldia
frente al pleno y a la junta de gobierno local. En este sentido, los articulos 21.1 m) y
124.4.h) LBRL expresan un apoderamiento general de la alcaldia, de forma paralela al
apoderamiento de los gobiernos para aprobar decretos-leyes en situaciones de “ex-
traordinariay urgente necesidad”. Pero es planteable silas decisiones de necesidad o
emergencia de la alcaldia contienen también una competencia universal y extraordi-
naria del municipio en cualquier materia. En principio, hay que negar esa hipotética
competencia universal del ayuntamiento, fuera de las competencias sectoriales que
le son propias. Esto es, los articulos 21.1 m) y 124.4 h) LBRL solo alteran, por razones
de necesidad y emergencia, la distribucion interna del poder local, no la articulacién
competencial entre el Estado, las comunidades auténomas y los municipios, lo cual no
obsta para que, de acuerdo con las leyes sectoriales, los alcaldes estén ampliamente
apoderados para numerosas decisiones de emergencia, en los términos que prescriben
las leyes de proteccion civil o, incluso, sanitarias.

19. Una Ultima cuestién sobre las facultades extraordinarias de la alcaldia se refiere
asu forma. Aqui las exigencias legales son minimas, como corresponde al contexto de
necesidad. Por eso, las medidas de alcaldia tanto pueden adoptarse por bando como
por decreto de alcaldia. Mas en general, las “medidas necesarias y adecuadas” no
pueden reconducirse a categorias juridicas ordinarias, como las de acto administra-
tivo, disposicion reglamentaria o instruccion interna. Las “medidas” de necesidad
son un tipo de decisién singular. Pueden impedir provisionalmente la aplicacién de
ordenanzas municipales, pero no pueden derogar estas normas; y son ejecutables de
forma imperativa (como es propio de los actos administrativos).

3.3 Politicas municipales de emergencia

20. Por tltimo, en el contexto de la pandemia, numerosos municipios han adoptado
iniciativas propias. Esto es, actuaciones que no se limitan a ejecutar o cumplir “medidas

8 Para el conjunto de los municipios de gran poblacion: articulo 124.4 h) LBRL, que sustituye los términos “catastrofe” o
“infortunio” por el mas amplio concepto de “extraordinaria y urgente necesidad” Para Barcelona: articulo 13.1 1) de la ley
catalana Ley 22/1998, de 30 de diciembre, de la Carta Municipal de Barcelona. Y para Madrid: articulo 14.3 f) de la Ley
22/2006, de 4 de julio, de capitalidad y de régimen especial de Madrid.
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de alarma” previas dictadas por el Gobierno y que tampoco derivan de otras medidas
o decisiones complementarias (normalmente con forma de decreto-ley) adoptadas
por el Gobierno de Espafia o por los gobiernos autonémicos. Algunas de estas actua-
ciones municipales propias se refieren a la gestion interna o de los servicios y medios
municipales. Aqui las medidas son muy variadas. Se incluyen, por ejemplo, la puesta
en marcha de redes de voluntariado (con frecuencia coordinadas con los servicios
de proteccidn civil), el incremento en el nimero de vecinos (sobre todo ancianos y
personas dependientes) atendidas por los servicios municipales de teleasistencia, la
distribucién domiciliaria de alimentos, la agilizacién interna de los pagos a provee-
dores, para dotar de liquidez a los establecimientos comerciales, la suspensién de
los regimenes de aparcamiento limitado o la creacion de cursos de aprendizaje sobre
venta a distancia. También se consideran aqui, como politicas municipales propias,
algunas medidas restrictivas de la libertad, adicionales respecto de las medidas de
alarma dictadas por el Gobierno y los distintos ministerios. Luego se volvera sobre
estas medidas. Desde el punto de vista interno, algunas de medidas o actuaciones
—las que mostraban nuevas necesidades de gasto— han requerido de modificaciones
presupuestarias previas. En términos competenciales internos, las medidas mas
relevantes las han adoptado los alcaldes, con frecuencia invocando la competencia
extraordinaria, para situaciones de catastrofe o infortunio, de los articulos 21.1m) y
124.4. h) LBRL (supra § 18).

21. Mencidn especial merecen las diversas ayudas econdmicas a personas o empresas,
por situaciones de necesidad ocasionadas por la pandemia o por las posteriores me-
didas estatales o autonémicas. Utilizo aqui un concepto amplio de ayudas, que incluye
tanto subvenciones como beneficios fiscales, que reducen las obligaciones tributarias
de los contribuyentes®. Subvenciones, en el concepto amplio que ofrece el articulo 2.1
de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones (LGS), son tanto las
ayudas econdmicas directas (sobre todo, a comerciantes minoristas) como el abono
o compensacién de la cuota de Seguridad Social que corresponde a los profesionales
auténomos y que han sido asumidos por algunos ayuntamientos. Desde la perspectiva
competencial, la valoracién de estas subvenciones es muy diversa.

22. En primer lugar, los ayuntamientos han adoptado iniciativas de ayuda social
dirigidas a personas fisicas con necesidades emergentes. Aqui se incluyen las sub-
venciones directas a familias necesitadas. Desde la perspectiva competencial no hay
objecién posible a estas ayudas. En la actualidad, las leyes autonémicas de servicios
sociales ya contemplan la posible asistencia municipal, tanto la basica como la ur-
gente>. Ademas, el articulo 26.1 ¢) LBRL expresamente se refiere, para los municipios
de mas de 20.000 habitantes, al servicio publico obligatorio de “atencién inmediata
a personas en situacion o riesgo de exclusion social”, lo que ha sido interpretado por
la STC 41/2016, FJ 9, como un titulo competencial municipal (y, por tanto, no solo

9 PASTOR MERCHANTE, F, “Las ayudas locales a las empresas’, Velasco Caballero, F. (dir.), Tratado de Derecho Econémico
Local, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 297-318 (p. 306).

20 Para Madrid: articulo 46.1 de la Ley 11/2003, de 27 de marzo, de servicios sociales de la Comunidad de Madrid; Para Gali-
cia: articulo 66.2 b) de la Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de servicios sociales de Galicia; para Andalucia: articulo 51 de la
Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de servicios sociales de Andalucia.
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como una obligacién de servicios). Es cierto que la disposicién transitoria 1.2 de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
local (LRSAL) pretendié impedir la actividad municipal asistencial. Pero lo cierto es
que aquel intento de obturacién de las competencias sociales municipales siempre
dejé abierta la asistencia social de emergencia. Y, en todo caso, la STC 41/2016, que
enjuicio la LRSAL, esteriliz6 por completo la eficacia limitadora de la DT 1.2 LRSAL (FJ
13.b)». Ademas, desde la perspectiva presupuestaria, el articulo 3 del Real decreto-ley
8/2020 ha facilitado estas prestaciones de emergencia social, al permitir que parte del
superavit presupuestario de los ayuntamientos (en puridad, el remanente de tesoreria
para gastos generales) se dedique precisamente a ayudas sociales (programa presu-
puestario 23 de la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales)>2.

23. Mayor complejidad juridica presentan las subvenciones a empresas o profesio-
nales que, incluso si han cesado en su actividad econdmica, no por ello se encuentran
en una situacion de riesgo de exclusién social. Este puede ser frecuentemente el caso
del comercio minorista, cerrado al publico por mandato del articulo 10 del Real decreto
£463/2020,y para el que varios ayuntamientos han acordado ya alguna suerte de ayu-
da econémica. Las leyes sectoriales autonémicas no suelen atribuir a los municipios
competencias expresas de promocién o fomento de la actividad econémica. Y, en
consecuencia, aquellas ayudas econémicas no dirigidas a necesidades de emergencia
social pueden carecer de cobertura competencial expresa. En estos casos podria actuar
el articulo 7.4 LBRL, que atribuye a los municipios una competencia “propia general”
en todos los asuntos de interés local (STC 41/2016, FJ 10 d), aunque esta competencia
municipal universal precisa para su licito ejercicio de un doble informe vinculante de
sostenibilidad y no duplicidad. Hay que considerar, en principio, que el informe de
no duplicidad corresponde a cada comunidad auténoma, en cuanto estatutariamente
competente para el comercio interior o el desarrollo econémico regional. En cambio,
el informe de sostenibilidad corresponderd, conforme a los diversos estatutos de
autonomia, o bien al Estado (Ministerio de Hacienda) o a la correspondiente comu-
nidad auténoma. En lo que ahora importa, el informe autonémico de no duplicidad
puede no ser especialmente complejo en aquellas comunidades auténomas que han
optado por una definicién legal muy estricta de la duplicidad. En tales casos, cabe
una ayuda municipal inmediata alli donde atin no se hayan aprobado ayudas auto-
ndémicas. E incluso cuando ya haya algtin tipo de ayuda autondémica, siempre que las
subvenciones municipales atiendan a factores objetivos locales, diferenciados de
los que puedan tener otras ayudas autonémicas. Mayores dificultades puede ofrecer

21 VELASCO CABALLERO, F,, "Juicio constitucional sobre la LRSAL: punto final’, Anuario de Derecho Municipal 2016, n. 10, Mar-
cial Pons e Instituto de Derecho Local de la UAM, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 23-46 (p. 44).

2 Asj, por ejemplo: Decreto de 5 de mayo de 2020 del alcalde de Madrid, por el que se establecen medidas presupuestarias
en relacién con los gastos extraordinarios destinados a hacer frente al impacto econémico y social derivado de la CO-
VID-19.

2 VELASCO CABALLERQO, F, "Desarrollos normativos autonémicos de la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Admi-
nistracion local’; Anuario de Derecho Municipal 2014, n. 8, Marcial Pons e Instituto de Derecho Local de la UAM, Madrid-
Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2015, pp. 22-53.
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el informe de sostenibilidad para aquellos municipios que atin cuentan con un plan
econdémico-financiero o un plan de saneamiento.

24. También son ayudas econémicas, en sentido amplio, cualesquiera beneficios
fiscales respecto de obligaciones tributarias. Aqui se incluye la inexigencia o la devo-
lucién de tasas por prestacion de servicios municipales o por ocupacién del dominio
publico. En estos casos, las decisiones municipales son regladas conforme al articulo
26.3 del Real decreto legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales (LHL), pues el devengo de la
obligacién tributaria derivada de una tasa que esta vinculada a un hecho imponible
(disfrute del servicio u ocupacién del dominio ptiblico) que de facto ha desaparecido
0 ha quedado sustancialmente afectado por la pandemia o por las decisiones esta-
tales o autonémicas a que ha dado lugar. Esta inexigibilidad o devolucién plantea
dificultades en aquellos casos en los que el servicio municipal (como el de recogida
de basuras) se ha seguido prestando, si bien alguno de sus destinatarios no se ha
beneficiado efectivamente del servicio (por ejemplo, por cierre del establecimiento
publico correspondiente)*+. Mayores dudas presenta una posible bonificacién sobre
la cuota integra del impuesto sobre bienes inmuebles (como la que se ha aprobado
en alglin ayuntamiento para compensar a los arrendadores que renuncien al cobro
del alquiler a sus inquilinos) en la medida en que ninguno de los supuestos previstos
en el articulo 74 LHL (en especial, en el art. 74. 2 quater LHL) se puede aplicar con
caracter general, sin atender a las caracteristicas de cada inmueble concreto, o al
especial interés general de las actividades que se desarrollan sobre él.

25. De manera mas o menos formal, activando expresamente o no los planes mu-
nicipales de emergencias, numerosos municipios han desplegado servicios de pro-
teccion civil. Esto se ha traducido, sobre todo, en la movilizacién de los voluntarios
de proteccion civil, que han colaborado en labores asistenciales, de control o incluso
sanitarias (como la distribucién de mascarillas).

26. En el inicio del estado de alarma, algunos alcaldes dictaron bandos o decretos
de alcaldia en los que se imponian limitaciones a la circulacién de las personas, o a
la actividad comercial, adicionales respecto de las establecidas con caracter general
por el Gobierno en el articulo 7 del Real decreto 463/2020. Conocido es, por ejemplo,
el bando del alcalde de Tres Cantos (que fue muy rapidamente revocado) en el que
se limitaba a dias alternos la movilidad de los vecinos, incluso para la realizacién de
algunas de las actividades no prohibidas en el articulo 7 del Real decreto 463/2020.
También el alcalde de Alcafiiz precisé mediante un bando, de forma restrictiva, algunas
de las prohibiciones impuestas por el Real decreto 463/2020. Algin alcalde, como el
de Xeraco (Valencia) incluso ordend el bloqueo fisico, mediante vallas y cimulos de
tierra, de los accesos rodados al municipio. La rapida expansion de estos bandos motivo
una comunicacién de la Secretaria de Estado de Seguridad en la que expresamente
se requeria a los alcaldes a atenerse a la ejecucion estricta, en sus propios términos,
de las prohibiciones dictadas por el Gobierno o por los ministros que actuaban como

2 BALLARIN ESPUNA, M., "Dos meses de estado de alarma: sus efectos en el ambito financiero del Ayuntamiento de Barce-
lona", Blog del Instituto de Derecho Local de la UAM, 27 de mayo de 2020, www.idluam.org/blog.
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“autoridades delegadas”?. En aquella comunicacion se cuestionaba la competencia
municipal (en concreto, del alcalde) para imponer restricciones adicionales a la liber -
tad de circulacién, mas alla de las “medidas de alarma” acordadas por el Gobierno. En
mi opinidn, la cuestion suscitada no se limita a la simple afirmacion o negacion de la
competencia municipal. Confluyen aqui cuatro elementos normativos cuya interac-
cién determina la posibilidad y alcance de restricciones municipales de la movilidad:
el mandato constitucional de proteccién de la salud; las competencias sectoriales
municipales; las autorizaciones legales para limitar derechos fundamentales; y la
prevalencia de las decisiones estatales o autondmicas respecto de las municipales.

27. Lo primero que hay que tener en cuenta es que la proteccion de la vida (art.
15 CE) y de la salud (art. 43 CE) son mandatos constitucionales dirigidos a todos los
poderes ptblicos; por tanto, también a los ayuntamientos. Esto significa, tal y como
ha sefialado ya el Tribunal Constitucional en relacién con otros derechos y principios
constitucionales?¢, que corresponde a los municipios dirigir el ejercicio de sus com-
petencias, incluso las no directamente relacionadas con la salud, hacia la superacién
del actual estado de pandemia. En consecuencia, no es imprescindible, para que los
municipios desplieguen diversas actividades contra la COVID-19, la titularidad de una
competencia especificamente sanitaria o relacionada con la salud pablica. También
otras competencias municipales permiten a los ayuntamientos, con los limites que
fijen las leyes, adoptar iniciativas contra el contagio masivo de la COVID-19.

28.En segundo lugar, la existencia de una competencia municipal apta para adop-
tar medidas contra el contagio infeccioso no supone que el ayuntamiento pueda sin
mas imponer restricciones a la libre circulacién. Tal y como argumenté el Tribunal
Constitucional en la STC 132/2001, FJ 8, una cosa es la atribucién por ley de compe-
tencias municipales y otra la autorizacion legal para que los ayuntamientos puedan
imponer restricciones en el disfrute de los derechos fundamentales de los vecinos.
Asi, la simple atribuciéon de una competencia material (por ejemplo, sobre trafico)
no incluye por si la potestad de sancionar las contravenciones a las ordenanzas de
circulacion. Esto solamente es posible cuando la ley, ademas de atribuir la compe-
tencia, expresamente atribuye esa potestad de intervencion o restriccién de derechos.

% Lacomunicacion se divulgd por medio de correos electronicos. Oficiosamente (pues no fui receptor directo de la comuni-
cacion), el texto del requerimiento fue el siguiente:
“Se ha tenido conocimiento en esta Secretaria de Estado de Seguridad de que por parte de algunas corporaciones locales
se estan dictando por iniciativa propia disposiciones por las que se establecen restricciones a la movilidad ajenas a las
recogidas en el Real decreto 463/2020.
Por tal motivo se comunica que el Real decreto 463/2020, por el que se declara el estado de alarma, designa, en su articulo
4.3, al ministro del Interior como autoridad competente delegada para dictar las 6rdenes, resoluciones, disposiciones e
instrucciones interpretativas que, en la esfera especifica de su actuacion, sean necesarias para garantizar la prestacion
de todos los servicios, ordinarios o extraordinarios, en orden a la proteccion de personas, bienes y lugares, mediante la
adopcion de cualquiera de las medidas previstas en el articulo once de la Ley organica 4/1981, de 1 de junio.
En consecuencia se recuerda que, si bien el RD 463/2020 no altera la titularidad de las competencias de las distintas ad-
ministraciones, a los efectos de la adopcién de medidas relacionadas con la observancia de las restricciones a la movilidad
y restantes actuaciones contenidas en el mismo, las corporaciones locales Gnicamente estan facultadas para la adopcion
de las medidas tendentes a la ejecucion de las 6rdenes directas procedentes de la autoridad competente, siendo, en este
contexto, incompetentes para la publicacién de bandos u otras disposiciones que contengan medidas distintas de aque-
llas"

% En relacion con el mandato de proteccion del medio ambiente (art. 45 CE): SSTC 13/1998, F) 7; 87/2019, FJ 4; 113/2019,
FJ 4. En relacion con el principio de estabilidad presupuestaria (art. 135.1 CE): STC 41/2016, FFJ) 3 a)y 15,y STC 11/2016,
Fl 4.
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29. Hechas las anteriores aclaraciones, se puede empezar por comprobar en qué
medida las leyes estatales atribuyen a los municipios competencias que puedan ampa-
rar medidas municipales contra la pandemia. Hay que aclarar de entrada que, aunque
en este punto la confusién es muy frecuente, el listado de materias del articulo 25.2
LBRL no atribuye competencias sectoriales a los municipios. Es un listado de materias
de interés local en el que las leyes sectoriales del Estado o de cada comunidad auténoma
han de atribuir competencias propias a los municipios (STC 41/2016, FJ 10 b). En con-
secuencia, aunque el articulo 25.2 f) LBRL menciona expresamente la “policialocal”,
y el articulo 25.2 j) LBRL se refiere a la “proteccién de la salubridad publica”, estas
menciones legales no enuncian competencias municipales, simplemente ordenan
que otras leyes (estatales o autonémicas, segin la materia) atribuyan competencias
concretas a los municipios. Distinto es el caso de los servicios ptblicos obligatorios,
donde el listado del articulo 26.1 LBRL al tiempo impone obligaciones de actuacién
municipal y la necesaria competencia para cumplir ese mandato.

30. Pues bien, proyectando todo lo anterior sobre la actual situacién de emer-
gencia sanitaria, se comprueba que las leyes estatales no atribuyen a los municipios
una competencia especifica sobre salud ptiblica, que es una de las dos materias a
priori mas conectadas con la actual pandemia. La proteccidn civil, que es otra de las
materias competenciales mas relacionadas con la emergencia sanitaria, si aparece
mencionada expresamente como servicio municipal obligatorio -y, por tanto, como
competencia municipal- en el articulo 26.1 ¢c) LBRL, si bien solo para los municipios
de mas de 20.000 habitantes. Para los municipios menores, la vigente Ley 17/2015, de
9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil, no contiene una clara atribuciéon
competencial al conjunto de los municipios, aunque si algunas referencias indirectas
o difusas a los ayuntamientos (arts. 15.2, 17.1, DA 9.2). Parece, mas bien, que la ley
estatal ha considerado que, siendo la proteccién civil una materia tradicionalmente
autonémica?’, corresponde precisamente a las leyes autonémicas atribuir competen-
cias concretas a los municipios, en ejecucion del mandato del articulo 25.2 f) LBRL.
También corresponde a cada municipio la gestion de los espacios y dotaciones puiblicas
locales, todos ellos bienes demaniales cuya defensa (art. 82 LBRL) y policia (art. 74
TRRL) corresponde a los correspondientes ayuntamientos. Ello permite una orde-
nacién del uso comun general de estos bienes al servicio del principio constitucional
de proteccién de la salud (art. 43 CE), que vincula directamente a los ayuntamientos.
Tal competencia municipal para ordenar el uso comun general de las dotaciones y
espacios publicos esta enunciada expresamente por el articulo 26.1 b) LBRL para los
parques ptiblicos. Otras hipotéticas competencias municipales, directamente atribuidas
por la legislacion basica de régimen local, son méas difusas o imprecisas. Es el caso de
una hipotética competencia municipal sobre convivencia civica, que dificilmente se
puede construir sobre la simple mencién legal al poder de aprobar ordenanzas para
intervenir la actividad de los ciudadanos (art. 84.1a) LBRL)?3.

27 BARCELONA LLOP, J., La proteccion civil municipal, Biblioteca de Derecho Municipal, lustel, Madrid, 2007, p. 203.

% \/gase en cambio: JIMENEZ ASENSIO, R, “Potestad normativa municipal y convivencia ciudadana’, Anuario del Gobierno
Local 2005, Fundacion Democracia y Gobierno Local e Institut de Dret Pdblic, Barcelona, 2006, pp. 29-92 (p. 70).
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31. Aparte de las leyes estatales, las leyes autondmicas han atribuido a los munici-
pios diversas competencias que pueden legitimar la ordenacién de conductas a fin de
impedir el contagio. En este caso no hay un patrén competencial tinico. Hay comu-
nidades auténomas mas generosas o mas restrictivas en la atribucién de competen-
cias municipales. En Catalufia, por ejemplo, las leyes atribuyen a los ayuntamientos
competencias suficientes para combatir los contagios??, y lo mismo se puede decir de
Canarias*. Mas notorio aun es el caso de Andalucia, cuya ley general de régimen local
atribuye a los municipios competencia sobre “promocién, defensa y proteccion de
la salud publica”3'. Al otro lado, en comunidades auténomas como Galicia o Madrid,
las competencias municipales para abordar el contagio de la COVID-19 son menos
expresas, extensas o diafanas, pero no inexistentes32

32.Taly como se ve hasta aqui, son varios los titulos competenciales que permiten
a los ayuntamientos, con mayor o menor amplitud, adoptar medidas de distancia
social contra la propagacion del virus. Pero esas competencias no amparan por si
cualesquiera formas de actuacién municipal, como la limitacién de la movilidad en
los espacios publicos. Cuando se trata de imponer restricciones al ejercicio de derechos
fundamentales —como la libertad de circulacién, el derecho de reunién o la libertad
religiosa—, no basta con la titularidad municipal de una materia competencial, atri-
buida por la ley. Dado que la limitacién o restriccién de derechos fundamentales esta
reservada a la ley (art. 53.1 CE), las posibles limitaciones municipales han de estar
minimamente previstas, autorizadas o programadas en la ley. Esto es, no basta con que
la ley haya reconocido la posible actuacién municipal en una materia, mediante la
atribucion de la correspondiente competencia (proteccion civil, sanidad, uso comin
de los espacios ptblicos)3. Es necesario, ademas, que la ley haya predeterminado los
supuestos normativos y el posible alcance de las medidas municipales limitativas de

2 Laley catalana de régimen local atribuye directamente competencias municipales sobre “seguridad en lugares piblicos”
(art. 66. 3 a) del Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal y
de régimen local de Catalufia [TRLMRLC]) o sobre “salubridad” (art. 66.2 h) TRLMRLC). También el articulo 52 d) de la Ley
catalana 18/2009, de 22 de octubre, de salud pablica, atribuye a los municipios competencias para la "gestion del riesgo
contra la salud” en equipamientos pablicos.

3 Laley 11/1994, de 26 de julio, de ordenacion sanitaria de Canarias, reconoce al alcalde la condicién de “autoridad sanita-
ria” (art. 28) y atribuye al ayuntamiento ciertas competencias propias sobre salud pablica (art. 47.1).

31 Esta competencia incluye: “(...) c) el control preventivo, vigilancia y disciplina en las actividades piblicas y privadas que di-
recta o indirectamente puedan suponer riesgo inminente y extraordinario para la salud (...) f) el control sanitario de edificios
y lugares de vivienda y convivencia humana (...) i) el control sanitario de industrias, transporte, actividades y servicios (...)
v j) el control de la salubridad de los espacios pablicos (...)" (art. 9.13 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomia local
de Andalucia: LALA). También el articulo 9.14 LALA atribuye a los ayuntamientos competencia sobre la "ordenacién de las
condiciones de seguridad en las actividades organizadas en espacios piblicos v en los lugares de concurrencia pablica, que
incluye: a) El control, vigilancia, inspeccion y régimen sancionador de los establecimientos de plblica concurrencia (...) d) La
autorizacion de condiciones especificas de admision de personas en los establecimientos de espectaculos piblicos v acti-
vidades recreativas (...) f) La elaboracién, aprobacion, implantacion y ejecucion del Plan de Emergencia Municipal, asi como
la adopcion, con los medios a disposicion de la corporacion, de medidas de urgencia en caso de catastrofe o calamidad
publica en el término municipal (...) k) La ordenacién de las relaciones de convivencia ciudadana y del uso de sus servicios,
equipamientos, infraestructuras, instalaciones y espacios publicos municipales.

32 Enel caso de Galicia, seria relevante el articulo 86.1 e) de la Ley 5/1997, de 22 de julio, de Administracion local de Galicia,
que atribuye competencia municipal “complementaria” sobre “la atencion primaria a la salud” También el articulo 80.2 d) v
e) de la Ley 8/2008, de 10 de julio, de salud de Galicia, reconoce ciertas competencias municipales de control sanitario de
espacios y productos, lo que sin dificultad legitima actuaciones de evitacion de contagios.

3 QOtraopinion, en parte, en ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, Madrid-Barcelona-Buenos
Aires-Sao Paulo, Marcial Pons, 2014, p. 212.
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la libertad individual. Es necesario, entonces, que una ley autorice las posibles limi-
taciones, en materias de competencia municipal.

33.Con caracter general, las leyes de salud ptiblica no autorizan a los ayuntamientos
aadoptar medidas restrictivas de la libertad de circulacién, garantizada por el articulo
19 CE. El articulo 54 de la Ley 33/2011, de salud publica, prevé la adopcién de “cuantas
medidas sean necesarias” cuando concurran “motivos de extraordinaria gravedad
y urgencia”, pero solamente el Estado y las comunidades auténomas —no los mu-
nicipios— pueden adoptar tales medidas. Un poco diferente es el articulo 3 de la Ley
organica 3/1986, de 14 de abril, de medidas especiales en materia de salud ptblica,
que autoriza a adoptar “medidas que se consideren necesarias en caso de riesgo de
caracter transmisible” a “las autoridades sanitarias de las distintas administracio-
nes publicas, dentro del ambito de su competencia”. En este caso la ley organica no
limita al Estado y a las comunidades auténomas la posible adopcién de medidas li-
mitativas de lalibertad individual. La ley autoriza a acordar tales medidas a cualquier
Administracién publica “dentro del ambito de su competencia”. Esto significa que
alli donde las leyes autonémicas han reconocido a los municipios competencias sobre
salud puiblica, como ocurre en Andalucia y Canarias (supra § 31), los correspondientes
ayuntamientos estan facultados para imponer restricciones (locales) en el ejercicio
del derecho fundamental de circulacion (art. 19 CE). Fuera de la materia estrictamente
sanitaria, algunas otras leyes también prevén la imposicién municipal de limites ala
libre circulacidn, aunque estas otras leyes no siempre presentan la misma amplitud.
Asi ocurre, por ejemplo, con el articulo 48.2 de la Ley catalana 4/1997, de proteccién
civil, que apodera a los ayuntamientos para adoptar algunas restricciones a la libertad
de los ciudadanos, aunque sin llegar al confinamiento.

34. Finalmente, la Gltima cuestioén juridicamente relevante, sobre la competencia
para imponer limitaciones municipales a la libre circulacion, se refiere a qué 6rgano
de gobierno municipal, dentro de cada ayuntamiento, puede ejercer la competencia
y la autorizacion legal para restringir la libre circulacién de los vecinos, imponiendo
medidas de distancia social. Esto es precisamente lo que regulan los articulos 21.1m)
y 124.4. h) LBRL, al enunciar la competencia de la alcaldia para adoptar las medidas
necesarias en situacién de catastrofe. Como ya se dijo mas arriba (supra § 18), estos
preceptos no otorgan competencia alguna a los ayuntamientos, ni los autorizan a
limitar ningtin derecho fundamental. Simplemente, los articulos 21.1 m) y 124. 4 h)
LBRL (y sus correspondientes para los municipios de Madrid y Barcelona) atribuyen
al alcalde competencias extraordinarias respecto del pleno. Pero ni amplian el &mbito
de competencia municipal ni autorizan por si ninguna restriccién de derechos.

35. Se ha dicho hasta aqui que alli donde hay competencia municipal (atribuida por
ley) y donde ademés hay autorizacion legal suficiente (también atribuida por ley), el
ayuntamiento, a través del alcalde, puede imponer limitaciones a la libre circulaciéon
delas personas. Es cierto que tanto los titulos competenciales municipales como buena
parte de las autorizaciones legales para limitar la libertad son —con la excepcién de
las leyes de proteccién civil— imprecisas o muy genéricas. Y por si solas no amparan
cualquier medida de emergencia de la alcaldia. En consecuencia, la cuestion juridica

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 59 (enero-junio 2020)



Francisco Velasco Caballero

central no es tanto (frente alo que sugeria la comunicacién de la Secretaria de Estado
de Seguridad ya mencionada supra § 26) la existencia de competencia municipal en
situaciones de extraordinaria y urgente necesidad. La cuestién capital es, mas bien,
la de los limites de los limites>+. Esos limites son basicamente dos: el principio de pro-
porcionalidad y la prevalencia de las decisiones supramunicipales.

36. En primer lugar, el principio de proporcionalidad, propio de todo Estado de
derecho (art. 1.1 CE), proscribe restricciones a los derechos fundamentales que, aun
autorizadas en abstracto porlaley, en el caso concreto sean inidéneas, innecesarias o
desequilibradas (en relacién con los otros bienes o derechos que pretende proteger).
El segundo limite tiene caracter competencial. Sibien un ayuntamiento puede imponer
sacrificios a la libertad, en materias en las que sea competente, previa autorizacién
legal y de forma proporcionada, esos posibles mandatos municipales carecen de pre-
valencia o primacia frente a las decisiones de emergencia aprobadas por el Estado o
la correspondiente comunidad auténoma. En efecto, las decisiones municipales de
emergencia, en la medida en que concurren con otras competencias de emergen-
cia del Estado o de las comunidades auténomas, no pueden contradecir o dificultar
la eficacia de las decisiones extraordinarias dictadas por el Estado o la correspon-
diente comunidad auténoma, cada uno en el ambito de sus competencias. Porque,
siguiendo la pauta argumental de la jurisprudencia constitucional (por ejemplo STC
40/1998), en ambitos de concurrencia competencial de varias entidades territoriales
debe prevalecer aquella competencia que expresa el interés general mas amplio, lo
que normalmente hace prevalecer el ejercicio de la competencia estatal (respecto de
la autonémica o local) o de la autonémica (respecto de la municipal)?. Asi ocurre, de
una forma expresa y manifiesta, con las restricciones de la libre circulacién por parte
del Gobierno durante el estado de alarma.

37. Por lo dicho, para poder argumentar la prevalencia de las restricciones es-
tatales, respecto de las municipales, es necesario determinar si las prohibiciones
y mandatos afladidos por un alcalde, en el contexto de la COVID-19, concurren y
entran en conflicto con las medidas limitativas contenidas en el articulo 7 del Real
decreto 463/2020, por el que se declara el estado de alarma, y las sucesivas érdenes
ministeriales que lo concretan. En este andlisis hay que tener en cuenta que cada una
de las restricciones a la libertad acordada por el Gobierno en el articulo 7 del Real
decreto 463/2020 resulta de una ponderacién entre diversos bienes juridicos, todos
ellos de relevancia constitucional. Esto es, el sacrificio en el ejercicio del derecho a la
libre circulacion (art. 19 CE) resulta de la ponderacién de este derecho, en el contexto
concreto de la pandemia, con el derecho fundamental a la vida (art. 15 CE) y con el
principio constitucional a la proteccién de la salud (art. 43 CE). En consecuencia, dado
que las limitaciones impuestas por el Gobierno expresan un determinado equilibrio
entre diversos bienes constitucionales, un aumento o reduccién de las prohibiciones
—por parte de un ayuntamiento— afectaria a ese equilibrio y, por tanto, contradiria

3% Por todos: VILLAVERDE MENENDEZ, |, “Los limites a los derechos fundamentales”. Bastida Freijedo, F.J. (coord.), Teoria
general de los derechos fundamentales en la Constitucion espanola de 1978, Tecnos, Madrid, 2004, pp. 120-150 (p. 133).

% GARCIA MORALES, VLY., Prevalencia en la planificacion territorial, cit., p. 102.
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la ponderacion insita en las prohibiciones prevalentes dictadas por el Gobierno. Esto
excluye la posibilidad de que un alcalde realice una valoracion politica diferenciada de
los datos epidemioldgicos considerados y valorados por el Gobierno alahora de pon-
derar los bienes juridicos en juego. Pero no impide que, alli donde se den circunstancias
fdcticas singulares y cualificadas, que precisamente por su dimensiéon marcadamente
local no hayan podido ser consideradas por el Gobierno en su valoracién y ponde-
racion general, el alcalde dicte medidas prohibitivas adicionales. Se traslada aqui la
idea, ya expuesta con caracter general para la regulacion de derechos fundamentales
por ordenanza municipal, de que la vigencia efectiva de los derechos fundamentales
requiere de un ajuste singular, para adecuar su contenido general al contexto territorial
concreto en el que han de actuar®s. La clave estard entonces en la efectiva existencia
de una informacién epidemioldgica localizada, cierta y determinante, que justifique la
adopcién de restricciones adicionales a la libertad por un alcalde. Sin esa informacion,
y con el suficiente nivel de precision, el alcalde no estaria actuando al margen de las
competencias municipales, pero si estaria ejerciendo esa competencia de forma ilegal.

4 Ayuntamientos en la desescalada

38. En el lenguaje comn ha arraigado el término desescalada para designar el tiem-
po 'y las actuaciones publicas y privadas a partir del momento en el que se considera
controlada —aunque no erradicada— la COVID-19. En este tiempo se revocan algunas
de las limitaciones mas severas a las actividades privadas, pero se mantienen muchas
reglas de distancia social. Y, al tiempo, se disponen nuevas medidas que asumen que
el riesgo de contagio seguira vivo durante varios meses. El proceso de desescalada
esta guiado por el denominado “plan de transicién hacia una nueva normalidad”,
que fue aprobado por el Gobierno el pasado 28 de abril3” y que esta inspirado en una
recomendacion de las presidencias del Consejo Europeo y de la Comision®. En el
“plan de transicién hacia una nueva normalidad” se programan cuatro fases de des-
escalada, desde la 0 inicial hasta la 3. Y se identifican e integran varios vectores de
actuacion publica: el refuerzo de la capacidad sanitaria; la contencién del contagio; la
reactivaciéon econémica; y accién social, de apoyo a las personas mas desfavorecidas.

39. Aunque desde el punto de vista epidemiolégico y politico se puede hablar ge-
néricamente de desescalada, desde la perspectiva juridica tiene sentido distinguir
entre dos 6rdenes normativos diferenciables: la desescalada en régimen de alarma; y
la desescalada en régimen de simple (sic) emergencia sanitaria. Es cierto que el “plan
de transiciéon” del Gobierno expresamente prevé que la desescalada, en todas sus
fases, se desarrolle a través de sucesivas prorrogas del estado de alarma. Pero las
dificultades parlamentarias ya en la cuarta prorroga muestran que una parte de la
desescalada tendra lugar en un orden juridico distinto al del estado de alarma. En todo

% ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, cit., p. 212.
37 https:/www.mscbs.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/nCov-China/planDesescalada.htm.

3 Hoja de ruta comdn europea para el levantamiento de las medidas de contencion de la COVID-19(2020/C 126/01), p. &.
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caso, laactividad de los municipios durante la desescalada, se produzca en régimen de
alarma o de “simple” emergencia sanitaria, se puede explicar por su conexién con las
lineas generales de actuacién ptblica definidas en el plan de transicién del Gobierno.

£0.Enlo que se refiere al reforzamiento de las capacidades sanitarias, la actividad
municipal es limitada, pues se trata de una tarea fundamentalmente autonémica. La
actividad municipal apenas es de simple colaboracién en la gestién de la atencion
primaria de la salud, salvo que las leyes autondémicas (de régimen local o sectoriales)
hayan atribuido competencias sanitarias mas amplias a los municipios. Es cierto que
la LRSAL de 2013 suprimi6 el articulo 25.2 j) LBRL, que expresamente se referia a la
“participacién [municipal] en la gestién de la atencién primaria de la salud”. Pero
hoy no cabe ninguna duda de que aquella modificacién legal solo significa que las
comunidades auténomas ya no estan obligadas a atribuir competencias a los muni-
cipios en esa materia, pero no impide que cada comunidad auténoma, como opcién
politica propia, atribuya esas competencias a sus municipios. De hecho, ya se expuso
mas arriba que algunas leyes autondémicas de sanidad o salud ptblica han atribuido
competencias sanitarias a los municipios (supra § 31), lo que les permite actuar —bajo
la direccién y coordinacién autonémica y, en su caso, estatal— en el reforzamiento de
las capacidades sanitarias de atencién primaria.

£41. Algo mayor puede ser la actividad municipal en relacién con la salud ptiblica.
En este ambito es fundamental la prevencién del contagio, 1o que incluye tanto la
informacién a los vecinos (sobre actividades de riesgo o sobre medidas de proteccién)
como el mantenimiento de distancias intersubjetivas y el control de la movilidad ciu-
dadana. Las reglas de distancia social pueden provenir directamente del Estado, como
hasta ahora. Asi, incluso en la fase “0” de la desescalada diversos ministerios han
dictado nuevas reglas de distancia social, menos severas que las iniciales3?. También
es posible que, al igual que ha ocurrido en la fase muy inicial del contagio, antes del
estado de alarma (supra § 5), algunas comunidades auténomas adopten medidas
adicionales o complementarias de los mandatos estatales, siempre que no entren en
contradiccién o dificulten la eficacia de las medidas estatales. Seglin esto, la posible
actuacién municipal de salud publica esta en relacion directa con la actividad que
desplieguen el Estado y cada comunidad auténoma. Y esto depende, a su vez, de la
vigencia o extincion del estado de alarma.

4.2. Vigente el estado de alarma, ya se ha explicado antes que los ayuntamientos
estan estrechamente vinculados a las medidas dictadas por el Gobierno, aunque
también hay un margen para decisiones autonémicas y para medidas municipales
adicionales (supra § 20). Fuera del estado de alarma, el Estado atin conserva una im-
portante competencia sobre “emergencias de salud piiblica” (art. 52 de la Ley 33/2011,
de 4 de octubre, general de salud publica: LGSP) y sobre cualesquiera “emergencias de
caracter nacional” (arts. 28 a 30 de la Ley 17/2015, del Sistema Nacional de Proteccion
Civil: LSNPC). En situacién de “emergencia sanitaria”, el ministro de Sanidad —en

3 Esel caso de la Orden SND/370/2020, de 25 de abril, que facilita la movilidad de los nifios; de la Orden SND/380/2020,
de 30 de abril, sobre actividad fisica no profesional al aire libre; de la Orden 386/2020, de 3 de mayo, sobre actividad co-
mercial, de hosteleria y restauracion; o de la Orden SND/388/2020, de 3 de mayo, sobre comercios, servicios y practica del
deporte profesional.
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cuanto “autoridad sanitaria” — puede adoptar no solo las medidas de restriccién de
la libertad enunciadas en el articulo 54.2 LGSP, sino también las permitidas por el
articulo 3 de la Ley organica 3/1986, de 14 de abril, de medidas especiales en materia
de salud publica. Y, en el caso de que la situacién sanitaria se califique también como
emergencia civil, el ministro del Interior puede adoptar todas las medidas previstas en
el articulo 9 bis LSNPC. Ahora bien, aunque una autoridad ministerial también puede
adoptar medidas extraordinarias de distanciamiento intersubjetivo, su ejecucién
efectiva no es idéntica a la regulada en el estado de alarma. Conforme al articulo 52.3
LGSP, el ministro de Sanidad puede “adoptar medidas sobre coordinacién y ejecucion
de las actuaciones de salud publica”, e incluso adoptar por si “medidas de interven-
cién especial”. Hasta aqui, la competencia y potestad de intervencién ministerial no
se distingue de la que es propia del estado de alarma. Sin embargo, para la ejecucion
de esas medidas, la autoridad sanitaria estatal inicamente puede “solicitar el apoyo,
auxilio y colaboracién” de otros 6rganos administrativos, lo que sin duda incluye a
los érganos municipales. Algo similar se puede decir de las emergencias de proteccién
civil, en las que el ministro del Interior asume la direccién de la actuacién publica
durante una “emergencia de interés general”, lo que incluye “la ordenacién y coor-
dinacién de las actuaciones y la gestion de todos los recursos estatales, autondmicos
ylocales” (art. 28.1 LSNPC) y la facultad de “requerir la colaboracién de las diferentes
administraciones publicas” (art. 28.2 LSNPC).

43. Pues bien, parece claro que esta posibilidad de “solicitar” el apoyo o auxilio
de otras entidades y érganos publicos es algo distinto de la referencia del articulo
9.1 LOEAES a que, durante el estado de alarma, “todas las autoridades civiles de la
Administracion publica del territorio afectado (...) quedaran bajo las 6rdenes directas
de la autoridad competente en cuanto sea necesaria para la proteccién de personas,
bienes y lugares, pudiendo imponerles servicios extraordinarios por su duracién o
por su naturaleza”, y que la Orden INT/226/2020, de 15 de marzo, declarara expre-
samente que todas las policias locales se encontraban “bajo las 6rdenes del ministro
del Interior” (art.1.5)y que su actividad “prioritaria” eralalucha contrala COVID-19.
Parece claro que esta subordinacién de las policias locales al Ministerio del Interior es
algo cualitativamente distinto de la asistencia y auxilio. Esto es, si durante el estado de
alarma todos los 6rganos municipales de Espafia estan subordinados a los correspon-
dientes ministerios, fuera del estado de alarma se activan los deberes de colaboracion
que, con caracter general, se regulan hoy en el articulo 141 LRJSP. Esta distincién
guarda cierta correspondencia con la oposicién, presente en el derecho comparado
y europeo, entre el “préstamo organico” (Organleihe), en el que un érgano adminis-
trativo actia para una Administracién publica distinta de la propia, y la asistencia o
auxilio (Amtshilfe), en la que un 6rgano ayuda a otro#°. Puede ser que, en la practica,
no siempre se pueda distinguir con claridad entre la subordinacién y el auxilio. Pero
la diferencia juridica es real. En la relacién de subordinacion hay una autoridad que

4 MAURER, H., Allgemeines Verwaltungsrecht, 14.2 ed., C.H. Beck, Minchen, 2002, p. 542. En relacién con la “Unién admi-
nistrative europea’; HARINGS, L., "Grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Polizei- und Zollverwaltungen’, Schmidt-
Assman, E., y Schondorf-Haubold, B., Der Europdische Verwaltungsverbund, Mohr Siebeck, Tubingen, 2005, pp. 127-152 (p.
144),
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ordenay otra que obedece; en el auxilio, hay una autoridad que solicita y otra que esta
obligada a colaborar con ella, en la medida de sus posibilidades y conforme a su propio
régimen interno. En el estado de alarma, cualquier medida del Gobierno o ministerial
se impone sobre cualquier ley vigente y, por tanto, el érgano subordinado no puede
oponer norma alguna a la autoridad de alarma, ni competencial, ni presupuestaria, ni
organizativa. En cambio, en la emergencia sanitaria fuera del estado de alarma el deber
de auxilio ha de hacerse en el marco del derecho vigente (y, por tanto, en el marco de
las competencias, por los procedimientos, con las garantias y conforme a la organi-
zaciony los créditos presupuestarios que rijan en cada entidad local)#. De entrada, el
articulo 141.2 prevé que la asistencia y colaboracién solicitada podra negarse cuando
el érgano requerido “(...) no esté facultado para prestarla de acuerdo con lo previsto
en su normativa especifica, no disponga de medios suficientes para ello o cuando, de
hacerlo, causara un perjuicio grave a los intereses cuya tutela tiene encomendada o
al cumplimiento de sus propias funciones o cuando la informacién solicitada tenga
caracter confidencial o reservado”#2. Parece obvio que estos limites no rigen durante
el estado de alarma, conforme al articulo 9.1 LOEAES.

4 4. La actuacién municipal relacionada con la salud publica, tanto en régimen de
alarma como en régimen de simple emergencia sanitaria, esta muy determinada por
el grado de uniformidad que presenten las medidas del Gobierno (y, en su caso, de cada
comunidad auténoma). En el inicio de la desescalada, aunque todavia bajo estado de
alarma, el Gobierno ha optado por iniciar una cierta territorializacion y localizaciéon
de las medidas de distancia social.

45. La territorializacion consiste en una mayor participaciéon o decision de las
comunidades auténomas en las medidas de alarma. En primer lugar, la Orden
SND/387/2020, de 3 de mayo, dio a las comunidades auténomas participacién en el
proceso decisorio propio de la desescalada (“‘cogobernanza” lo llama la orden). En un
segundo escaldn se encuentra el Real decreto 514/2020, de 8 de mayo, que prorrogd
por cuarta vez el estado de alarma, y en cuyo articulo 4 establecia que en el proceso
de desescalada “el Gobierno podra acordar conjuntamente con cada comunidad au-
ténoma” los mandatos y prohibiciones aplicables en su territorio; ademas, segin el
mismo articulo 4, esas medidas acordadas y territorializadas “seran aplicadas por
quien ostente la presidencia de la comunidad auténoma, como representante ordi-
nario del Estado en el territorio”. En aplicacién del mismo Real decreto 514/2020, la
extensa Orden SND 399/2020, de 9 de mayo, que aprobd las “medidas de alarma”
para las unidades territoriales que a partir del dia 11 de mayo pasaron ala “fase1” del
“plan de transicién a la nueva normalidad”, introdujo pequefios espacios de decisién
autondmica. En concreto, en su articulo 7.3 y 4 abria un pequefio &mbito de decision
propia al lendakari vasco a la hora de aplicar las restricciones generales de movilidad

“1 SANZ RUBIALES, I., "Marco general de las relaciones interadministrativas’, Eduardo Gamero Casado, E. (dir.), Fernandez
Ramos, S. y Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comtn y Régimen Juridico Bdsico del Sector
Pablico, tomo II, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2849-2890 (p. 2866).

“2 Ellimite al auxilio, en la STS de 7 de julio de 2002 (rec. 5696/1997).
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en el Pais Vasco#. Esa actividad aplicativa del lendakari, en cuanto directamente vin-
culada a las medidas gubernativas de alarma, se regia por el régimen extraordinario
propio del estado de alarma. En consecuencia, el lendakari podia desbordar el orden
competencial legal y estatutario tanto horizontalmente (respecto del Parlamento
Vasco) como verticalmente (respecto de los territorios historicos y los municipios).
En otros términos: conforme al articulo 9.1 LOEAES, en la aplicacion de las medidas
gubernativas de alarma, todas las autoridades civiles en el Pais Vasco quedaban “bajo
las 6rdenes directas” del lendakari.

46. Junto a la territorializacién autondémica, en la fase de desescalada, atin en
estado de alarma, se inici6 una cierta localizacién o municipalizacion de las medidas
de salud publica. El alcance de esta municipalizacién ha estado muy condicionado
por el alcance final de la territorializacién autonémica, y por las decisiones de salud
publica que efectivamente adopte cada comunidad auténoma. Para las “unidades
territoriales” que fueran pasando a la “fase 1” del plan de desescalada, la Orden SND
399/2020, de 8 de mayo, abria varios espacios de decisién municipal, de manera que
los ayuntamientos ya no solo ejecutaban las decisiones de alarma del Gobierno, sino
que también disponian de un margen de propia definicién o modulacion de esas medi-
das. Asi, correspondia a cada ayuntamiento disponer sobre la reanudacion —ono— de
la venta no sedentaria, a través de mercadillos (art. 10.6 de la Orden SND 399/2020).
Recuérdese que la ocupacion del espacio publico mediante venta ambulante es una
competencia municipal, de manera que la Orden SND/399/2020 carecia de relevancia
competencial, simplemente levantaba la prohibicién preexistente (en el art. 10 del
Real decreto 463/2020) permitiendo que cada ayuntamiento, en el ejercicio de su
competencia previa, cumpliera de forma localizada y ponderada con el mandato de
proteccion de la salud publica (art. 43 CE) que incumbe a todos los poderes publicos.
Algo similar se puede decir sobre lareapertura de las terrazas al aire libre con hasta el
50% de su capacidad previa (art. 15.1 Orden SND/399/2020). Junto a esto, en aquellos
casos en que fuera el propio ayuntamiento quien organizase actividades culturales o
quien prestase servicios con contacto social (como los servicios deportivos al aire libre
y en espacios cerrados), correspondia también al ayuntamiento optar por reiniciar
esas actividades y servicios, con las nuevas limitaciones de aforo y los mandatos de
prevencion (arts. 33, 41y 42 Orden SND/399/2020), o posponer dichas actividades a
un momento posterior de la desescalada. En el proceso de territorializacién auton-
mica, en paralelo a la local, ese margen de opcién municipal ha sido constrefiido en
algunas comunidades auténomas#.

£47.Unanovedad que afnadiala disposicién adicional 5.2 de la Orden SND/399/2020
era que sus medidas “[podian] ser completadas por planes especificos de seguridad,
protocolos organizativos y guias adaptadas a cada sector de actividad que aprueben
las administraciones ptblicas (...)”. Se daba entrada con esto a que cada ayuntamiento

4 Ese espacio competencial creado por la Orden SND/399/2020, de 9 de mayo, se concreto en el Decreto 8/2020, de 10 de
mayo, del lendakari.

“ Asi, en el Pais Vasco, el lendakari, por medio del Decreto 8/2020, de 10 de mayo, expresamente prohibi6 (en la primera fase
de la desescalada) la apertura de instalaciones deportivas publicas (y, por tanto, de polideportivos y gimnasios municipa-
les).
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pudiera detallar el alcance de las medidas gubernamentales. Esa reglamentacion ya
era previa posible al amparo de la potestad municipal de autoorganizacion (art. 4.1
a) LBRL), de la competencia municipal para dictar medidas de urgencia (art. 21.1 m)
LBRL), o como medidas adicionales municipales, en ejercicio de competencias propias
(supra § 20). Lo singular y nuevo es que aquellos planes, protocolos y guias previstos en
la DF 5.2 de la Orden SND/399/2020 se podian dictar en régimen de alarma, no en ejer-
cicio de las competencias y potestades municipales ordinarias. Y, por tanto, los limites
propios de esos protocolos, guias y planes estaban en la propia orden ministerial, en
el Real decreto 514/2020 (que prorrogaba el estado de alarma declarado inicialmen-
te por el Real decreto 463/2020), en la LOEAES y en la Constitucién. Tratandose de
protocolos o guias en ejecucion o desarrollo de medidas gubernativas de alarma, su
régimen juridico era el propio de las decisiones de alarma, no el régimen local ordinario.
Hay que recordar que, conforme al articulo 9.1 LOEAES, a partir de la declaracion del
estado de alarma todas las autoridades civiles (y, por tanto, también las municipales)
quedan “bajo las érdenes” de las autoridades estatales. De esta manera, igual que los
controles de confinamiento realizados en fase de “escalada” se sometian al régimen
juridico de la alarma (y por eso las posibles sanciones por denuncias municipales
se regian por el art. 10 LOEAES y por el art. 20 del Real decreto 463/2020), también
los planes, protocolos y guias municipales que “completen” las 6rdenes o medidas
gubernamentales de alarma se regian por el régimen juridico propio del estado de
alarma. Esto supone que el limite propio a la reglamentacién local no se encontraba
en las competencias ni en los procedimientos propios del régimen local, sino en su
adecuacion a las propias medidas gubernativas de alarma a las que complementaban.
48. Més importante alin que la ejecucién y desarrollo municipal de las medidas
gubernativas de distancia social es la facultad municipal de ordenar el uso de los es-
pacios ptiblicos para facilitar el cumplimiento de dichas distancias. Se incluyen aqui
las medidas de peatonalizacién de calles, para ampliar el espacio de los viandantes,
la sefializacion de pasillos peatonales en las aceras o cruces, o incluso la habilitacion
de viales solo para bicicletas. Todas estas medidas, pese a su importancia real, no
son ni ejecucion ni desarrollo de las medidas sanitarias de salud publica. Son medidas
municipales coadyuvantes a la eficacia de los mandatos de distancia social, perono su
ejecucién. En consecuencia, no se rigen por el régimen extraordinario del estado de
alarma, sino por el derecho local ordinario. Esto es, todas esas medidas municipales
se ejercen conforme a las competencias municipales propias, de acuerdo con la distri-
bucidén interna del poder entre los 6rganos municipales de gobierno, y en los limites
de las distintas leyes y ordenanzas sectoriales. Mas arriba ya se hizo referencia a la
competencia municipal para la ordenacion de los espacios puiblicos, como las calles,
plazas y parques (supra § 30), a lo que hay que afiadir ahora también la competencia
municipal sobre movilidad, atribuida expresamente por el articulo 7 a), b) y ¢) del Real
decreto legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto refundido
de la Ley sobre trafico, circulaciéon de vehiculos a motor y seguridad vial.
£49.Enlasegunda fase de desescalada, conforme a lo establecido en el Real decreto
537/2020, que contiene la quinta préorroga del estado de alarma, se ha mantenido la
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territorializacién autondémicay, en paralelo, la municipalizacién del estado de alarma.
Asi, conforme a la Orden SND/440/2020, de 23 de mayo, en la “fase 2” de la deses-
calada las comunidades auténomas pueden modificar —con limites— el aforo de los
museos (art.3.3) o de los establecimientos de hosteleria y restauracion (art. 3.5), lo
que légicamente repercute también sobre los ayuntamientos. Mas alla, en lo que se
refiere directamente a los municipios, se prevé que los ayuntamientos puedan solicitar
al Ministerio de Sanidad la no aplicacién de las medidas de flexibilizacién correspon-
dientes a la “fase 2” (art. 9.1 de la Orden SND/427/2020). También la misma Orden
impone a los ayuntamientos la elaboracién de “planes de adecuacion de los espacios
publicos” (art. 10). Tal y como se ha dicho ya mas arriba (supra § 30), el derecho local
ordinario ya permitia a los ayuntamientos ordenar el uso de los espacios publicos para
evitar los contagios. Lanovedad ahora es que la “adecuacién” de los espacios ptblicos
se realiza en régimen de alarma, no ordinario, y, por tanto, con desplazamiento de
cualesquiera limites normativos que pudieran dificultar su efectividad. Y precisamente
porque estos planes de “adecuacion” de los espacios publicos se realizan en régimen
de alarma, al amparo de la facultad gubernativa de dar 6rdenes a cualesquiera auto-
ridades (art. 9.1 LOEAES), la misma orden ministerial que impone esos planes dispone
que seran elaborados por los ayuntamientos bajo la coordinacion de las comunidades
auténomas. En condiciones normales, ese poder de coordinacién autonémica sola-
mente seria posible si estuviera expresamente previsto en laley (art. 59 LBRL). Pero,
tratandose de una medida de alarma, no rige esa exigencia legal. Algo similar se puede
decir para el uso de las playas. También aqui el articulo 5.4 de la Orden SND/440/2020,
de 23 de mayo, autoriza a los ayuntamientos a establecer limitaciones de ocupacion,
distancias minimas, reglas de acceso y limites de permanencia en las playas#. Estas
facultades municipales resultan del mandato de distancia intersubjetiva minima de
dos metros en las playas (art. 5.4.1 de la Orden), por lo que las facultades municipales
tienen como tnico fin “asegurar” su cumplimiento. En régimen ordinario, y conforme
a la legislacion de costas, los ayuntamientos no disponen de facultades tan amplias
para disciplinar el uso de las playas. Asi, por ejemplo, el articulo 54.2 del Reglamento
de costas (Real decreto 876/2014, de 10 de octubre) reserva a la Administracion esta-
tal (previo informe autonémico y municipal) la fijacién de los accesos publicos a las
playas, asi como los aparcamientos correspondientes. De otro lado, los articulos 68.2,
69.2 v 74 del Reglamento de costas fijan ratios o limites de ocupacién de las playas.
Pues bien, durante el estado de alarma, y conforme a lo establecido en el articulo 5.4

45 \/éase, por ejemplo, el Decreto de la Alcaldia de Sopela (Vizcaya) de 27 de mayo de 2020, que ordena:
PRIMERQO. El cierre parcial del parking de acceso a las playas de Barinatxe y Arriatera, asi como el cierre total del parking de
acceso a la playa de Atxabiribil y, en consecuencia, la prohibicion de estacionar o circular en dichas zonas. Podra estable-
cerse una mayor apertura o bien de forma parcial o total en determinadas horas o dias de la semana siempre y cuando la
evolucion de la alerta sanitaria y el aforo de los arenales lo permitan.
SEGUNDO. El desalojo o la limitacion de acceso a las playas de Barinatxe, Arriatera y Atxabiribil, en funcién de las indicacio-
nes del personal de la Diputacion Foral de Bizkaia, del Servicio de Salvamento vy Socorrismo o de los datos que se puedan
obtener por otros medios por los que se pueda advertir que el nivel de ocupacion de la playa pueda ocasionar un riesgo para
la salud de las personas usuarias.
TERCERO. La prohibicién de deporte individual y/o colectivo en los arenales, desde las 11.00 hasta las 20.00 horas
CUARTO. La recomendacién a las personas usuarias de un tiempo maximo de permanencia en las playas de tres horas.
QUINTO. La recomendacion a las personas usuarias de no portar sombrillas, sillas, hamacas, colchonetas, etc., salvo que se
considere estrictamente necesario.
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delaOrden SND/440/2020, cada ayuntamiento es competente para disciplinar el uso
comun de las playas a fin de mantener la distancia social de dos metros, lo cual puede
justificar una superficie de playa ocupada superior a la que de ordinario permitiria el
Reglamento de costas.

50. Se aludia mas arriba (supra § 38) a que el denominado “plan de transicién a
una nueva normalidad” se refiere, junto a la actuacién sanitaria y de salud publica,
también a la reactivacion econdmica y a la asistencia social. Aunque las iniciativas pa-
blicas en estos dos ambitos se han iniciado durante la vigencia del estado de alarma,
su efectivo desarrollo no estd condicionado juridicamente por esa situaciéon consti-
tucional extraordinaria. Al igual que la mayoria de los reales decretos-leyes dictados
por el Gobierno durante la “escalada” no se rigen por el régimen juridico de la alarma
(porque no contienen medidas directas contra la pandemia, sino contra sus devasta-
dores efectos econdémicos y sociales), asi también las actuaciones publicas en materia
econdmicay social en la fase de “desescalada” se rigen por el derecho ordinario. En lo
que hace ala actividad municipal, esto significa que los 6rganos municipales no actian
“alas 6rdenes” delas autoridades estatales, sino en sus ambitos competenciales pro-
pios, y en los limites de las correspondientes leyes y reglamentos de régimen local y
sectoriales. Esto implica que la desescalada municipal puede adoptar expresiones muy
diversas, en funcioén de las correspondientes comunidades auténomas. Asi, mientras
en algunas comunidades auténomas los municipios son competentes para fomentar
o promocionar la actividad econémica (por ejemplo, en Andalucia conforme al art.
9 apartados 16,17 ¢) y 21 de la LALA), en otras comunidades, como Madrid, esta po-
sibilidad es mucho mas limitada (supra § 23). Todas estas ayudas, dado que no son
medidas de alarma, se rigen por el derecho ordinario. Esto es, por la Ley general de
subvenciones (LGS), por las leyes autonémicas de subvenciones e incluso por cada
una de las ordenanzas municipales de subvenciones“®. En principio, y conforme a la
prevision extraordinaria prevista en el articulo 22.3 ¢) LGS, las ayudas municipales
ala reactivacién econémica pueden concederse directamente, sin necesidad de con-
vocatoria competitiva previa. Pero, aun siendo esto posible, no es la opcién idonea,
en términos de buena administracién, para un proceso masivo de subvenciones, a un
numero muy elevado de beneficiarios y consumiendo una parte importante de los re-
cursos municipales. Mejor opcién es configurar normativamente —por ordenanza— un
procedimiento agil y extraordinario de concurrencia y otorgamiento, que garantice un
cierto nivel de homogeneidad, igualdad de trato, publicidad y control intersubjetivo de
las ayudas, limitando asi posibles desviaciones en la gestién de los ingresos publicos.

51. Las distintas medidas municipales de desescalada se proyectan sobre un mis-
mo fenémeno (la pandemia y sus efectos sociales y econémicos) e interactiian entre
si. Asi, las medidas relativas al uso del espacio urbano —para mantener la distancia
social— estan directamente relacionadas con la ocupacion de la via piblica mediante
terrazas (y, por tanto, con las correspondientes tasas por ocupacion del dominio

“ Por ejemplo, para Madrid: Ordenanza de bases reguladoras generales para la concesion de subvenciones por el Ayunta-
miento de Madrid y sus organismos piblicos de 30 de octubre de 2013, modificada sustancialmente por acuerdo del Pleno
de 31 de mayo de 2017.
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publico municipal). También las posibles ayudas municipales a los establecimien-
tos comerciales estan directamente conectadas con las posibles bonificaciones en
los tributos locales (como el IBI). La estrecha conexion entre las distintas medidas
municipales motivadas por un mismo hecho (la COVID-19) aconseja una actuacién
municipal planificada y programada, conforme al articulo 4.1 a) LBRL. Dentro del
amplisimo concepto de plan se hace referencia aqui no a la planificacién normativa
(como es la urbanistica), sino a la planificacién interna, destinada a optimizar de forma
coherente los recursos disponibles#. Esta planificacién despliega internamente los
efectos propios de una instruccién: coherencia y certeza. Aunque la eficacia plena de
sus determinaciones y lineas de actuacién puede requerir la simultanea aprobacion de
ordenanzas y decretos de alcaldia o junta de gobierno. La aprobacién de ordenanzas,
de forma complementaria a los planes municipales, es necesaria en aquellos casos
en los que la actuacién municipal se refiera a materias reservadas a la ley“s, esté
reservada expresamente a la ordenanza (como la regulacién de los tributos locales
de cualquier clase), implique una regulaciéon general y abstracta, o se refiera a una
actividad o materia ya regulada previamente mediante ordenanza (como en materia
de terrazas de veladores o de subvenciones).

52. Toda esta descripcién de las medidas sociales y econémicas de los ayunta-
mientos, en fase de desescalada, inicamente se refiere a las iniciativas municipales
propias, con sus propios recursos econdémicos (o transferidos por las diputaciones
provinciales). Ahora bien, en funcién de la magnitud de la crisis econdmica nacional
provocada por la pandemia, es previsible que los ayuntamientos actiien también
como gestores indirectos de politicas sociales autonémicas y de politicas de reacti-
vacién econémica y del empleo, tanto estatales como autonémicas. En la fase inicial
de escalada, numerosos ayuntamientos ya han actuado como gestores intermedios
de ayudas autondmicas o estatales. Una posible intervencién masiva del Estado en la
economia, con financiacién propia o de la Unidén Europea, pudiera seguir la pauta del
llamado “Plan E” de 20084, por el que se financiaron numerosas obras y servicios
municipales como forma de mantenimiento del empleo en todos los municipios>©.
Aquellas ingentes transferencias estatales condicionadas> aportaron muy poco en
términos de politicas municipales (pues su objetivo era el mantenimiento del empleo)
y de desarrollo econémico local2. Ahora, a mitad del proceso de desescalada, la FEMP

47 Vease: PAREJO ALFONSQ, L., “La actuacion administrativa a caballo de la division entre normacion y simple ejecucion y el
caso de la planificacion vy el plan’, Revista de Derecho Pdblico: Teoria y Método, n. 1, 2020, pp. 7-40 (p. 23).

“  \ELASCO CABALLERQ, F, "La forma de gobierno municipal’, Anuario del Gobierno Local 20189, Institut de Dret Pablic y Fun-
dacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2020.

“ Fondo Estatal de Inversion Local (FEIL), creado por Real decreto-ley 9/2008, de 28 de noviembre. Este primer fondo tuvo
continuidad (aunque con alteracion parcial de sus finalidades) en el posterior Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibi-
lidad Local (FEESL), aprobado por Real decreto-ley 13/2009, de 26 de octubre.

50 QORTEGA ALVAREZ, L., “El Fondo Estatal de Inversion Local y el equilibrio entre los principios de interés piiblico y libre com-
petencia en la contratacién pablica local’, Contratacion Administrativa Prdctica, n. 95, 2010, pp. 31y ss. (p. 33).

51 Véanse los datos, puestos en relacion con los afios posteriores, en ECHANIZ SANS, )., Los gobiernos locales después de la
crisis, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2019, p. 93.

52 Algunos criterios Gtiles para esta valoracion en AGUERREA, A, AREVALO, P.y HERCE, J.A., “El Fondo de inversién Local: un
enfoque descentralizado para la reactivacion econémica’, Andlisis Local, n. 84, 2009, pp. 36 y ss. (p. 142).
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ya ha propuesto la creacién de dos fondos financieros, nutridos con transferencias
estatalesss. A fin de no reproducir la misma estrategia del “Plan E” de 2008 —y sus
magros resultados reales—, es necesario que esas posibles transferencias estatales no
atiendan solo al mantenimiento del empleo (como forma de creacién de rentas para el
consumo), sino que fomenten también politicas de desarrollo econémico municipal
mas estratégicas, mas autondémicas y a mas largo plazo. Y es necesario también que
los municipios hayan anticipado —en los planes de reactivacién a los que se ha hecho
referencia mas arriba— sus propias estrategias y prioridad municipales de reactivacion
econdmica. Todo esto corresponde a un tiempo que ya no puede abarcar este estudio.
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Resumo: Poucas cuestions motivaron tanta literatura tras a aprobacion da LCSP como a contratacion
menor, erixindose rapidamente en tema estrela da reforma. A confusién suscitada pola inadecuada re-
daccién do seu artigo 118 converteuna enseguida, precisamente pola resistencia de administracions e
entidades pablicas a abandonala, nunha cuestion maior, incluso, se se me permite a expresion, nunha
peza de caza maior case imposible de abater malia a satisfaccion con que se acolleu nun primeiro mo-
mento a sta nova regulacién. E asi, ainda que a sGa restricion pola reforma de 2017 se debe, entre outras
cuestions, ao uso abusivo durante anos da figura, o lexislador socavou paulatinamente a sda firmeza
inicial ao respecto.

Palabras clave: Contrato menor, necesidade e idoneidade da contratacion pablica, fraccionamento inde-
bido do contrato, eficiencia contractual, racionalizacién técnica da contratacién pablica.

Resumen: Pocas cuestiones han motivado tanta literatura tras la aprobacion de la LCSP como la con-
tratacién menor, erigiéndose rapidamente en tema estrella de la reforma. La confusién suscitada por
la inadecuada redaccion de su articulo 118 la convirtié enseguida, precisamente por la resistencia de
administraciones y entidades publicas a abandonarla, en una cuestion mayor, incluso, si se me permite la
expresion, en una pieza de caza mayor casi imposible de abatir pese a la satisfaccioén con que se acogio
en un primer momento su nueva regulacion. Y asi, aunque su restriccion por la reforma de 2017 se debe,

' Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de investigacion DER2017-83864-R, La sostenibilidad como idea
rectora de las politicas pablicas y de la prestacion de servicios pUblicos para el bienestar de los ciudadanos, del Ministerio
de Ciencia, Innovacion y Universidades, cuyo investigador principal ha sido el prof. Tomas Quintana Lopez, catedratico de
Derecho Administrativo de la Universidad de Ledn; y actualmente es el prof. Dionisio Fernandez de Gatta Sanchez, profesor
titular de Derecho Administrativo de la Universidad de Salamanca.
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entre otras cuestiones, al uso abusivo durante afos de la figura, el legislador ha socavado paulatinamen-
te su firmeza inicial al respecto.

Palabras clave: Contrato menor, necesidad e idoneidad de la contratacion pdblica, fraccionamiento inde-
bido del contrato, eficiencia contractual, racionalizacién técnica de la contratacion pablica.

Abstract: Few issues have motivated as much literature after the approval of the LCSP as sub-dimen-
sional public procurement, quickly becoming the star issue of the reform. The confusion caused by the
inadequate wording of its article 118 quickly turned it, precisely because of the resistance of public Admi-
nistrations and entities to abandon it, into a bigger issue, even, if  may say so, into game that is practically
impossible to hunt down despite the satisfaction with which its new regulation was initially accepted.
And so, although the restriction of the 2017 reform is due, among other issues, to its abuse for years, the
legislator has gradually undermined the initial firmness in this regard.

Key words: Sub-dimensional public procurement, necessity and suitability of public contracting, undue
division of the contract, contractual efficiency, technical rationalization of public contracting.

SUMARIO: 1 Introduccion: la razén de ser del contrato menor v el porqué de su reforma. 2 Condiciones
sine qua non para la valida celebracién de un contrato menor. 2.1 Restriccion de su objeto. 2.2 Limitacion
por cuantia. 2.3 Duracion. 3 Requerimientos formales para la adjudicacion, perfeccion y formalizacion del
contrato menor. 3.1 La preceptiva motivacion de la necesidad del contrato menor. 3.2 Contrato menory
fraccionamiento indebido del objeto contractual. 3.3 Adjudicacion y perfeccién contractual. 3.4 Transpa-
rencia y publicidad en la contratacién menor. 4 Reflexion final.

1 Introduccion: la razon de ser del contrato
menor y el porqué de su reforma

Se entiende por contrato menor aquel que por razén de su reducida cuantia cuenta con
un procedimiento de adjudicacién que cabria calificar de privilegiado, en lamedida que
exige menores tramitesy, precisamente por ello, facilita y agiliza su celebraciény, por
ende, la propia ejecucion contractual2. Su propio concepto pivota, en consecuencia,
sobre la simplificacién de tramites procedimentales dispuesta por el legislador para
los contratos del sector ptiblico por debajo de un determinado umbral econémico, sin
que las prestaciones a que se obligan las partes sean, no obstante, diversas a las de
los demas contratos que puedan suscribirse3. De ahi la ausencia de definicién legal
expresa de este tipo de contrato, presente, pese a todo, de forma ininterrumpida en
nuestra legislacion, si bien con 16gicas adaptaciones, desde el Real decreto de 27 de
febrero de 1852, de Bravo Murillo, que completaba la Ley de administracién y con-
tabilidad de 1850%.

Es mas, la exposicién de motivos de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de contratos de
las administraciones publicas, vigente hasta el 22 de junio de 2000, considera digna
de mencién su “potenciacion de los contratos menores”, una de las innovaciones con

2 Sobre el origen del contrato menor y su pervivencia en nuestro ordenamiento juridico, puede verse VELAZQUEZ NAVARRE-
TE, P, "La excepcionalidad de la contratacion menor’, Revista Andaluza de Administracion Pablica, n. 93, 2015, pp. 390 y ss.

®  Eneste sentido, ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y eficiencia en la contratacién piblica. Decalogo para una correcta
utilizacion de los contratos menores’, Contratos del sector publico: escenario 2020, n. Il, de 1 de mayo de 2020, p. 1.

4 Vid. VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor’, cit., pp. 390  ss.
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las que “se trata de conseguir una Ley de contratos de las administraciones publicas
que responda adecuadamente a las necesidades que la situacién de la contratacién
publica exige actualmente”. Una idea en la que incide tiempo después la exposicién
de motivos de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector publico, al
vincular su regulaciéon del contrato menor a la revisién general que efectiia “de la
regulacion de la gestion contractual, a fin de avanzar en su simplificacién y raciona-
lizacién, y disminuir los costes y cargas que recaen sobre la entidad contratante y los
contratistas particulares”>.

En todo caso, la contratacién menor ha sido objeto de especial discusiéon durante
la tramitacién y, sefialadamente, tras la aprobacion de la actualmente vigente Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico, por la que se trasponen
al ordenamiento juridico espafiol las directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (en adelante, LCSP). Durante el
debate parlamentario se cuestiond la figura de forma generalizada, obviando con
frecuencia su indudable conveniencia, caso de ser bien aplicada, para solventar efi-
cientemente pequefios cometidos y prestaciones ptblicas que han de contratarse en
el mercado. El problema no estriba tanto en la figura en si, cuanto en el uso que se ha
hecho de la misma¢. No en vano, la simplificacién procedimental que comporta ha
ido acompafiada invariablemente de un significativo recorte, por no decir completa
supresion, de la transparencia, en particular de la publicidad, en pos de una mayor
flexibilidad y agilidad contractual, terreno abonado, sin duda, para practicas viciadas
y corruptelas variadas’.

Y asi, aunque el contrato menor representa, ciertamente, una férmula agil para la
ejecucién de determinadas actuaciones de pequefio importe, se erige, sin embargo,
simultaneamente, en una de las areas de la contratacién ptblica de menor claridad. Asi
lo han avalado las sucesivas llamadas de atencién sobre el particular y el empefio que
cabe apreciar desde hace ya algin tiempo, desde instancias diversas, por reducir su

s Y asi, para TERRON SANTOS, D., “La racionalizacion técnica en la contratacion plblica como alternativa a los contratos
menores’, Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 196, 2019, pp. 269y ss., los 6rganos de contratacion se asentaron
“en la molicie del contrato menor’, olvidandose “de que existian otras formas de acceder a los mismos bienes, servicios vy
suministros de forma mas transparente, competitiva y pablica”

& CARRODEGUAS MENDEZ, R., “Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Pablico’, Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica, n. 10, 2018, pp. 59 y ss., denuncia
c6mo su empleo indebido ha provocado préacticas clientelares v la proliferacion de casos mediaticos de corrupcion, entre los
que cita las tramas Girtel y Palau, la operacion Pokémon y el caso Plnica, sin que ello deba llevar a presuponer que todo
contrato menor encierre siempre un interés oculto ligado a la corrupcion.

7 Valgan, por todos, las palabras del senador Navarrete en la presentacion y el debate en el Senado de las enmiendas al
Dictamen de la Comisién de Hacienda y Funcion Pablica sobre el proyecto de ley, cuando afirma que “la cuestion estriba
en como se estan usando estos contratos por parte de la Administracion pablica. A priori es un loable instrumento para
conseguir una actuacion mas rapida en una adjudicacién de contrato de importe pequefo, pero no en pocas ocasiones
pasa que los representantes plblicos usan este instrumento de una forma torticera, fraudulenta o incluso demasiado
descarada, como se puede apreciar en la practica de maltiples contratos de servicio adjudicados directamente por un valor
de, casualmente, 14.999 euros” En este sentido, el senador Martinez Ruiz no duda incluso en denunciar, con cierta crudeza
e ignorando los resultados en que desemboca cuando es bien aplicado, que se trata de un contrato “adjudicable a dedo
por el 6rgano de contratacion y generador de viciadas dinamicas clientelares y de amiguismo conocidas por todas y todos"
Vid. el Diario de Sesiones del Senado. Xl Legislatura, n. 42, de 27 de septiembre de 2017, pp. 167 y 168. CARRODEGUAS
MENDEZ, R., "Andlisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector PUblico’; cit., p. 58, habla, en esta misma linea, de cémo termina convirtiéndose en “patologia endémica” del sistema
contractual piblico, consecuencia de su "utilizacion indebida, repetitiva, abusiva y generalizada”
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nimero en nuestro pais®. Cabe destacar, a tal efecto, la incorporacién de la “reduccién
de celebracién de contratos menores”, orientandose a que se prime “el requisito del
menor precio de licitacion”, como medida de actuacién sobre los gastos a proponer
en el plan de ajuste a que se podran acoger las entidades locales a fin de concertar las
operaciones de crédito reguladas por el Real decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero,
por el que se determinan obligaciones de informacién y procedimientos necesarios
para establecer un mecanismo de financiacién para el pago a los proveedores de las
entidades locales®.

Mas significativas atin son las advertencias, cuando no abiertas amonestaciones,
dirigidas a Espafia por la Unién Europea. Si el informe de la Comisién al Consejo y
al Parlamento Europeo sobre la lucha contra la corrupcién en la Unién Europea®
alertaba ya en 2014 de que “en algunos Estados miembros, el uso de procedimientos
no competitivos es considerablemente superior a la media de la Unién Europea”,
desembocando la debilidad o fragmentacién de los instrumentos de control de la
contratacién publica, sobre todo en el nivel local, en “casos de favoritismo en la
asignacion de fondos puiblicos” muy extendidos”, la recomendacién de decision del
Consejo formulada posteriormente en 2016 para advertir a Espafia sobre la necesidad
de adoptar medidas dirigidas a la reduccion del déficit™> subraya la perentoriedad con
que nuestro ordenamiento juridico debe disponer “un marco coherente que garantice
la transparencia y la coordinacién de la politica de contratacién ptblica de todas las
entidades y autoridades de contratacién a fin de garantizar la eficiencia econémica
y un alto nivel de competencia”, incluyendo, en particular, “mecanismos de control
a priori y a posteriori adecuados para la contratacién publica a fin de garantizar la
eficiencia y el cumplimiento de la legislacion”=.

Todo ello en lalinea, por lo demas, de una consolidada jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea que insiste en la sujecién de los contratos publicos
de escaso valor a las normas fundamentales y principios inspiradores del derecho

8 Vid, desde la perspectiva de la Unién Europea, sobre la ausencia de informacion y transparencia suficiente respecto a este
tipo de contratos, DRAGOS, D.C., "Sub-dimensional public procurement in the European Union’, Bovis, C.H. (ed.), EU Public
Procurement Law, Edward Elgar, 2016, pp. 176 y ss.

°  Medida 10 del anexo Il de la Orden HAP/537/2012, de 9 de marzo, por la que se aprueban el modelo de certificado indivi-
dual, el modelo para su solicitud y el modelo de plan de ajuste, previstos en el Real decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero,
por el que se determinan obligaciones de informacion y procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de
financiacion para el pago a los proveedores de las entidades locales.

0 De 3 de febrero de 2014, COM (2014) 38.

" Noduda la Comision en afirmar, a este efecto, que “"los mecanismos de control de la contratacion pablica por debajo de los
umbrales de la legislacion de la Union Europea son particularmente débiles en la mayoria de los Estados miembros” De ahi
que una de sus recomendaciones esenciales sea la "aplicacion de altos estandares de transparencia para la totalidad del
ciclo de contratacion, asi como durante la ejecucion de los contratos”

2 Recomendacion de Decision del Consejo por la que se formula una advertencia a Espafia para que adopte medidas dirigidas
a la reduccion del déficit que se considera necesaria para poner remedio a la situacion de déficit excesivo, de 27 de julio de
2016, COM (2016) 518 final.

3 Recomendacion que el Consejo acoge en el articulo 1.6 de la Decision (UE) 2017/984 del Consejo, de 8 de agosto de 2016,
por la que se formula una advertencia a Espana para que adopte medidas dirigidas a una reduccién del déficit que se con-
sidera necesaria para poner remedio a la situacion de déficit excesivo.
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comunitario aplicable a la contratacién publica%. Y asi, su Sentencia de 11 de enero
de 2005, asunto C-26/03 (Stadt Halle), resulta clara al descartar taxativamente el
planteamiento por el que la directiva comunitaria no exigiria tutela judicial “cuando
no existe un procedimiento formal de contrataciéon ptblicay la decision de la entidad
adjudicadora de no incoar dicho procedimiento no es recurrible, como tampoco lo es,
por otro lado, la decisién por la que se determina si un contrato publico estd o no com-
prendido dentro del ambito de aplicacién de las normas comunitarias pertinentes”,
ya que “tendria como resultado convertir la aplicacién de las normas comunitarias
pertinentes en facultativa, segin la voluntad de cada entidad adjudicadora, cuando,
por el contrario, dicha aplicacién es obligatoria si se cumplen los requisitos previstos
en estas normas”. Es mas, sostiene que “una facultad de este tipo podria provocar
la infraccién més grave del derecho comunitario en materia de contratos ptblicos
por parte de una entidad adjudicadora”®. Una idea que reitera, entre otras, en su
Sentencia posterior de 18 de diciembre de 2007, asunto C-220/06, en el marco de una
decision prejudicial planteada precisamente por la Audiencia Nacional espafiola en el
marco de un procedimiento entre la Asociacién Profesional de Empresas de Repartoy
Manipulado de Correspondencia y la Administracion general del Estado, al destacar
que “el mero hecho de que el legislador comunitario haya considerado que los proce-
dimientos especiales y rigurosos previstos en las directivas sobre contratos publicos
no son adecuados cuando los contratos ptblicos son de escaso valor no significa que
estos estén excluidos del ambito de aplicacién del derecho comunitario”?.

En suma, desde la perspectiva concreta del contrato menor, tolerado a regafia-
dientes por el derecho de la Unién Europea?, se trataria de evitar el abuso de la fi-
gura, aun cuando ello suponga que la eficacia procedimental sobre la que se asienta
deba ceder, en ocasiones, a favor de la eficiencia y la transparencia del expediente
contractual correspondiente’. No en vano la regulacién vigente hasta el momento
ha sido excesivamente permisiva, ya que su imprecision ha permitido eludir la apli-
cacion de principios comunitarios esenciales a todo procedimiento de adjudicaciéon

™ Haciendo suya, en definitiva, la advertencia del apartado 3.28 del Libro verde sobre la contratacion pdblica en la Unién Euro-
pea: reflexiones para el futuro, de 27 de noviembre de 1996, COM (96) 583 final: “Los procedimientos previstos por las direc-
tivas comunitarias son aplicables exclusivamente a los contratos piblicos de un importe estimado superior a los umbrales
establecidos. Algunos poderes adjudicadores consideran que los contratos pablicos que no alcanzan estos umbrales no
estan sometidos a ninguna disposicion comunitaria, de manera que en ocasiones estos contratos se adjudican sin haber
convocado previamente un concurso pablico. Muchos de estos contratos son de una importancia considerable, en particu-
lar para la pequefia y mediana empresa. Al igual que el otorgamiento de concesiones y contratos similares, la adjudicacién
de estos contratos debe efectuarse respetando las disposiciones del Tratado CE sobre Ia libre circulacion de las mercancias
y servicios v los principios fundamentales de no discriminacion, igualdad de trato y transparencia, que se hallan en su base”.

> Apartados 36 v, en especial, 37.
'® Apartado 72.

7 Que comprende mal, en opinién de VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor”, cit., p. 392,
cualquier modo de adjudicacion directa.

'8 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pblico’; £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 20, 2017, pp. 2425
y ss., habla, a estos efectos, del “cerco” al que se ha ido sometiendo a los contratos menores, denunciando su ineficiencia
y poniendo de manifiesto el progresivo reconocimiento “oficial” de Ia situacion creada en tal sentido. Asimismo, con mayor
profundidad, el mismo autor en “El cerco a los contratos menores", Revista de Estudios Locales. Cunal, n. 194, 2016, pp. 38
Y Ss.
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contractual en el ambito del sector piiblico®. Principios, conviene subrayarlo, que el
propio Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha extendido a todos los contratos
publicos, aunque pudieran estar excluidos, en un principio, del &mbito de aplicacién
de las directivas comunitarias, por cuanto no derivan propiamente de estas Gltimas
sino que engarzan directamente con las normas fundamentales y las disposiciones que
sobre el mercado interior sancionan los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas, primero, y de la Unién Europea, después.

Sobresalen a tal efecto, como bien destaca la Comunicaciéon interpretativa de la
Comisioén sobre el derecho comunitario aplicable en la adjudicacién de contratos no
cubiertos o solo parcialmente cubiertos por las directivas sobre contratacién publi-
ca?, los principios de libre circulacién de mercancias, el derecho de establecimiento,
la libre prestacion de servicios, la no discriminacién y la igualdad de trato, la trans-
parencia, la proporcionalidad y el reconocimiento mutuo. Recuerda la Comision que
lajurisprudencia comunitaria “ha desarrollado una serie de criterios basicos para la
adjudicacién de contratos publicos, que se derivan directamente de las normas y prin-
cipios del Tratado CE”, implicando en tal sentido los principios de igualdad de trato
y no discriminacién por razones de nacionalidad “una obligacién de transparencia”,
entendida y definida por el Tribunal de Justicia como la obligacién de “garantizar,
en beneficio de todo licitador potencial, una publicidad adecuada que permita abrir
a la competencia el mercado de servicios y controlar la imparcialidad de los procedi-
mientos de adjudicacion”22,

La pretensién de limitar el empleo del contrato menor aspira, en suma, a dotar
de mayor apertura y transparencia a la contratacién del sector publico, obviando la
presuncion de que por debajo de cierto umbral econémico las licitaciones no resultan
de interés a los operadores econémicos de otros Estados miembros?:. No en vano, la
ausencia absoluta de reglas procedimentales, la consagracién de la discrecionalidad
ilimitada de la entidad publica contratante y la inexistencia de deberes minimos de
publicidad perjudican no solo a eventuales competidores de otros Estados miembros,
sino, en particular, a la pequefia y mediana empresa local que, incapaz de acceder a

9 Sirva aqui la mera enunciacion de los problemas planteados, entre otras practicas, por el fraccionamiento artificial del
objeto contractual a efectos de su adjudicacion como contratos menores, por no hablar de los derivados de la designacion
directa del contratista como forma, en muchas ocasiones, de beneficiar a determinados empresarios o profesionales en
detrimento de los demas v, en consecuencia, de la libre competencia y auténtica concurrencia por el negocio contractual.
Vid, en tal sentido, sobre el contrato menor, el derecho europeo v la quiebra de los principios generales de contratacion
plblica, VELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacién menor”. cit., pp. 392 y ss., asi como la doctrina
alli citada.

2 Vid, por todas, las sentencias de 7 de diciembre de 2000, Telaustria Verlags GmbH y Telefonadress GmbH, C-324/98,
considerando 60, y de 3 de diciembre de 2001, Bent Mousten Vestergaard, C-59/00, considerando 20.

21 2006/C 179/02, de 1 de agosto de 2006.

22 Vid. sentencias de 7 de diciembre de 2000, Telaustria VVerlags GmbH y Telefonadress GmbH, C-324/98, considerando 62;
de 21 de julio de 2005, Consorzio Aziende Metano (Coname) y Comune di Cingia de’ Botti, C-231/03, considerandos 16 a
19; v, de 13 de octubre de 2005, Parking Brixen GmbH, C-458/03, considerando 49. Se refiere, en tal sentido, a las dudas
suscitadas al respecto por la legislacién espaola, entre otras razones, por la posibilidad de recurrir a procedimientos no
concurrenciales tales como la contratacién menor, AYMERICH CANO, C., “Corrupcion y contratacion pablica: analisis de las
nuevas Directivas europeas de contratos y concesiones piblicas’, Revista Aragonesa de Administracion Pablica, n. 45-46,
2015, p. 215.

3 Vid DRAGOS, D.C., "Sub-dimensional public procurement in the European Union’, cit., pp. 200 y ss.
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licitaciones méas complejas, podria encontrar en el ambito de este tipo de contratos
una forma de incorporarse competitivamente al suministro de bienes y a la pres-
tacién de servicios publicos. De esta forma, la reduccién de la contratacién menor
habria de redundar en pos de la satisfaccién de dos de los objetivos esenciales de la
reforma efectuada por la LCSP. De un lado, facilitar el acceso de la pyme al mercado
de la contratacién publica. De otro, luchar contra la corrupcién, mal “excesivamente
popularizado” en el &mbito de la contratacién piblica.

Ahora bien, jcémo garantizar un adecuado equilibrio entre la deseable flexibili-
dad y la exigencia inaplazable de un mayor control?* ;Cémo resolver, en definitiva,
la “tension entre la celeridad del procedimiento y el debido respeto a las garantias
del mismo”26? La aprobacién de la nueva LCSP ha procurado despejar la incégnita
actuando al mismo tiempo sobre un doble frente. De un lado, las condiciones que
permiten acudir a la celebracién del contrato menor. De otro, el procedimiento y
los requerimientos formales que habran de satisfacerse para su suscripcién. Todo
ello inserto en el marco de la apuesta decidida por la racionalizacién técnica de la
contratacion publica a que aboca el juego conjunto de los articulos 28, que impone la
necesidad de justificar la necesidad, idoneidad y eficiencia del contrato a celebrar, y 99
de la LCSP, relativo al objeto contractual, que debera ser determinado, definiéndose
en atencion a las necesidades o funcionalidades que se pretendan satisfacer?” y con
una clara preferencia por su divisién en lotes, como regla general, a fin de permitir
la realizacién independiente de cada una de sus partes?.

24 ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector piblico de 8 de
noviembre de 2017", La Administracién al Dia, 19 de febrero de 2019, p. 1 Disponible en: http:/laadministracionaldia.inap.
es/.

% Eldiputado Vendrell Gardefes pone ciertamente el foco de atencion en este tipo de contratos cuando afirma, en el debate
de totalidad del proyecto de ley en el Congreso de los Diputados, que “en Espafia tenemos un grave problema, porque la
mitad de los contratos publicos, segln la Comision Europea, tienen un Gnico licitador” Se muestra critico con el proyecto
de ley en la medida en que sostiene, precisamente en relacién con el nulo avance que refleja, en su opinién, en materia
de transparencia en relacién con el contrato menor, que “"donde deberia haber flexibilidad, mantienen los largos tramites
y carreras de obstaculos para el propio funcionamiento de las empresas, y donde deberia haber mayor control, ustedes
imponen flexibilidad". Vid. el Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. XlI Legislatura, n. 31, 2017, p. 21.

%6 YELAZQUEZ NAVARRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacion menor”, cit., p. 395.

27 No olvidemos que la definicion del objeto contractual resulta esencial a fin de satisfacer los objetivos de la contratacion pa-
blica estratégica que persigue y alienta la LCSP. En tal sentido, a modo de boton de muestra, CASARES MARCOS, A., “Fun-
cion de las clausulas sociales en relacion con la prestacion contractual: la definicion del objeto contractual y su introduccion
como condicién especial de ejecucion’, Garcia Romero, M.B. y Pardo Lopez, M.M. (dirs.), Innovacion social en la contratacion
administrativa: las cldusulas sociales, Thomson Reuters, Madrid, 2018.

% Seinvierte asi la premisa vigente al amparo de la legislacién anterior, de forma que ahora la divisién en lotes se convierte
en habitual, pudiendo excepcionarse, no obstante, “cuando existan motivos validos, que deberan justificarse debidamente
en el expediente, salvo en los casos de contratos de concesion de obras” A este fin se consideran motivos validos para
fundar la no division en lotes el hecho de que conllevase el riesgo, apreciado por informe previo de la autoridad de defensa
de la competencia correspondiente, de restringir injustificadamente la competencia, o que Ia realizacién independiente de
las prestaciones “dificultara la correcta ejecucién del mismo desde el punto de vista técnico’, pudiendo provenir el riesgo
para la correcta ejecucion contractual de la naturaleza de su objeto, “al implicar la necesidad de coordinar la ejecucion de
las diferentes prestaciones, cuestion que podria verse imposibilitada por su division en lotes y ejecucion por una pluralidad
de contratistas diferentes” Es mas, ha llegado a plantearse la posibilidad, incluso, de dividir en lotes los contratos meno-
res, opcion que, si bien cuenta con algunos reparos de naturaleza mas finalista o teleologica, carece de impedimento legal
expreso, como se subraya en Contratacion Administrativa Prdctica, n. 161, 2019.
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Pocas cuestiones han motivado, sin embargo, tanta literatura tras la aprobacion
de la LCSP, erigiéndose rapidamente en tema estrella de la reforma. La confusion y
las dudas suscitadas por la inadecuada redaccién de su articulo 118 convierten rapi-
damente al contrato menor, precisamente por la resistencia de administraciones y
entidades publicas a abandonarlo, en una cuestién mayor, incluso, si se me permite
la expresién, en una pieza de caza mayor practicamente imposible de abatir pese a
la satisfaccién con que se acogi6 en un primer momento su nueva regulacion. Y asi,
aunque se ha destacado la “funcién residual” de la contrataciéon menor tras la re-
forma de 20173°, haciendo hincapié en el “camino de ida y vuelta” recorrido por este
tipo de contratacion directa desde la ampliacién de sus cuantias por la Ley de 2007
“en pos de la eficacia procedimental” hasta su restriccion por la regulacién actual a
causa, entre otras cuestiones, del abuso constatado durante afios en la utilizacién de
lafigura®, poco a poco el legislador ha ido socavando su firmeza inicial ante el empleo
del contrato menor.

El debate suscitado por el precepto ante las multiples incdgnitas planteadas por
los claroscuros inherentes a su enunciado, precipita incontable doctrina cientifica
y administrativa contradictoria entre si en muchos aspectos, motivando, incluso,
la aprobacién de la que seria la primera Instruccion de la Oficina Independiente de
Regulacién y Supervision de la Contratacion (OIReSCON)?2 La resistencia del sector

2 Vid. al respecto, con mayor profundidad y detalle, PINTOS SANTIAGO, J. (dir.), Todo sobre el contrato menor, El Consultor de
los Ayuntamientos, Madrid, 2020.

30 MORENO MOLINA, J.A., "Compras de menor cuantia y sistemas dinamicos de adquisicion’, Contratos del Sector Piblico:
escenario 2020, n. Il, de 1 de mayo de 2020, p. 2, quien subraya como se mantiene la opcion de utilizar el contrato menor
si bien en detrimento del procedimiento abierto simplificado sumario, conocido también como supersimplificado o SUSI.

31 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M,, “La imprescindible necesidad de anticipacin para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit.

32 Lalnstruccion 1/2019, de 28 de febrero, sobre contratos menores, regulados en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, deja
muchas cuestiones sin resolver, por ejemplo, el problema de aquellas administraciones y entidades piblicas de reducido
tamaro con gastos minimos periddicos, planteando, a su vez, una importante controversia doctrinal respecto de su fuerza
vinculante. Asi, GIMENO FELIU, .M. y MORENO MOLINA, J.A., “La Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de
la Contratacion (ORelSCon) como béveda de la arquitectura de regulacion y supervision de la contratacion pablica’; Ob-
servatorio de Contratacion Piblica, 6 de marzo de 2019 (Disponible en: http:/obcp.es/opiniones/la-oficina-independiente-
de-regulacion-y-supervision-de-la-contratacion-oreiscon-como) 0 BETANCOR RODRIGUEZ, A., “Oficina Independiente de
Regulacion y Supervision de la Contratacion’, Gimeno Felid, J.M. (dir), Estudio sistemdtico de la Ley de contratos del sector
publico, Aranzadi, Madrid, 2018, p. 705, defenderan su caracter vinculante y alcance general a todo poder adjudicador del
sector piblico estatal, autonémico v local, frente a otros autores como DIEZ SASTRE, S., “La obligatoriedad de las instruc-
ciones de OIRESCON', Instituto de Derecho Local de la Universidad Autonoma de Madrid, 6 de marzo de 2019 (Disponible
en: https:/www.idluam.org/blog/la-obligatoriedad-de-las-instrucciones-de-la-oirescon/) o JIMENEZ ASENSIO, R, “Las
instrucciones de la oficina ‘independiente’ de regulacién y supervision de la contratacién’, Hay Derecho, 7 de marzo de
2019 (Disponible en: https:/hayderecho.expansion.com/2019/03/07/las-instrucciones-de-la-oficina-independiente-de-
regulacion-y-supervision-de-la-contratacion/), que cefiran, en cambio, su obligatoriedad exclusivamente al sector pablico
estatal, sentido en que se pronuncian, asimismo, la Circular 1/2019, de 4 de junio, de la Direccion General de Contratacion,
Patrimonio y Organizacion del Gobierno de Aragén, v el Informe 2/2019, de 13 de junio, de Ia Junta Superior de Contra-
tacién Administrativa de la Generalitat Valenciana. Se trata de un extremo debatido fundamentalmente a causa de que
incorpora, de acuerdo con el principio de competencia, como medida antifraude y de lucha contra la corrupcién, el deber del
6rgano de contratacion de solicitar, al menos, tres presupuestos, debiendo quedar suficientemente acreditado este hecho
en el expediente. En todo caso, para BERROCAL HERNANDEZ, A. v FERNANDEZ MONTERQ, P, “La Instruccién 1/2019 de
la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion sobre el contrato menor: Lectura [muy] critica’; £/
Consultor de los Ayuntamientos, n. 11, 2019, p. 9, no cabe duda que "tendra que ser el legislador y no su intérprete el que
cambie esa literalidad tan clara para eliminar la posibilidad (sin hacer fraccionamiento fraudulento, que es lo prohibido) de
adjudicar los contratos menores de manera directa a un Gnico empresario y cambiarla por una imposicion (ahora es una
opcion) de pedir 3 0 mas ofertas/presupuestos” Conclusion que comparte, asimismo, ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato
menor y eficiencia en la contratacion pablica’; cit., p. 12, para quien “al no venir dicho requisito recogido en la LCSP, en el
caso de que no se recabaran no invalidaria ni pondria en cuestion la legalidad del contrato menor”.
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publico a dar por finiquitada la contratacién menor, alentada, sin duda, por esta
diversidad de posiciones y por la pervivencia de muchisimas dudas en la materia,
desembocara finalmente en diversas modificaciones dirigidas a flexibilizar la rigidez
inicial de la LCSP al respecto.

Y asi, antes de que se hubiera cumplido un mes siquiera de la entrada en vigor
de la nueva ley, el Real decreto-ley 3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en
el ambito de la ciencia, la tecnologia, la innovacion y la universidad, incorpora a su
enunciado una nueva disposicién adicional quincuagésima cuarta que, “atendiendo a
la singular naturaleza de su actividad”, excepciona el limite cuantitativo del articulo
118 de la LCSP para considerar contratos menores “los contratos de suministro o de
servicios de valor estimado inferior o igual a 50.000 euros que se celebren por los
agentes publicos del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, siempre
que no vayan destinados a servicios generales y de infraestructura del érgano de
contratacién”3,

Ahorabien, serd el Real decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, el que impida de forma
definitiva que la crénica anunciada en relacién con el contrato menor por el articulo
118 de la version original de la LCSP desemboque finalmente en su muerte, puesto
que eliminara de forma definitiva la exigencia de justificar con caracter general en el
expediente “que el contratista no ha suscrito mas contratos menores que individual
o conjuntamente superen la cifra que consta en el apartado primero de este articulo”,
esto es, 40.000 euros cuando se trate de contratos de obras 0 15.000 cuando sean de
suministro o de servicios, recayendo sobre el 6rgano de contratacién la comprobacion
del “cumplimiento de dicha regla”3-.

En suma, la resistencia numantina desplegada por el contrato menor, calificado
explicitamente de “contrato diabdlico”35, se ha mostrado capaz de erosionar las rei-
teradas llamadas del legislador de 2017 a la racionalizacion técnica de la contratacion,
aspiracién secundada doctrinalmente, pero minorada en gran medida, cuando no
directamente obviada, a resultas de las sucesivas interpretaciones y modificaciones
experimentadas por el enunciado del articulo 118 de la LCSP.

3 Seentienden comprendidos entre los agentes piblicos del Sistema Espanol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion los regula-
dos porlaLey 14/2011, de 1 dejunio, de la ciencia, la tecnologiay la innovacion. En todo caso, el decreto-ley exige, ademas,
que la tramitacion de estos expedientes incorpore “informe del érgano de contratacion que justifique de manera motivada
la necesidad del contrato y que no se esta alterando su objeto con el fin de evitar |a aplicacion de los umbrales aplicables
a los mismos’, sin precisar su emision, no obstante, “en aguellos contratos cuyo pago se verifique a través del sistema de
anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos menores, siempre y cuando el valor estimado del contrato no exceda
de 5.000 euros”. Poco después la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el ano 2018, ratifi-
caralaincorporacion con vigencia indefinida de esta disposicion adicional en la LCSP si bien eliminando cualquier referencia
a la emision de informe preceptivo en estos contratos menores.

3 Conforme a la redaccion original del articulo 118.3 de la LCSP tan solo quedaban excluidos de este limite los supuestos del
articulo 168 a) 2° de la ley.

3 BATET, M.P, "El retorno de Chucki’, La parte contratante, 7 de marzo de 2019. Disponible en: https:/lapartecontratante.
blog/2019/03/07/el-retorno-de-chucki-por-m-p-batet/.
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2 Condiciones sine qua non para la valida
celebracion de un contrato menor

La LCSP mejora la ubicacién sistematica del contrato menor respecto a la legislacion
inmediatamente precedente. A diferencia del Texto refundido de la Ley de contratos
del sector publico, aprobado por Real decreto legislativo 3/2011, de 14 de noviembre
(en adelante, TRLCSP), que sitlia su regulacion en el apartado tercero del articulo 138,
relativo al procedimiento de adjudicacién?¢, la LCSP dedica ahora al contrato menor
un precepto completo, concretamente, su articulo 118, emplazado en el capitulo I
del titulo T de su libro segundo?. La contratacién menor se acomoda asi entre las
disposiciones generales aplicables a los contratos de las administraciones publicas,
especificamente entre las reguladoras de la preparacion contractual.

Conforme a su apartado primero, “se consideran contratos menores los contratos
de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, o a
15.000 euros, cuando se trate de contratos de suministro o de servicios, sin perjuicio
de lo dispuesto en el articulo 229 en relacién con las obras, servicios y suministros
centralizados en el ambito estatal”. Rotulado “expediente de contratacion en contratos
menores”, el articulo 118 no agota, sin embargo, la regulacién aplicable al contrato
menor dada las multiples referencias a la cuestion que salpican el texto de la LCSP38,
si bien aborda en su apartado primero el concepto o caracterizacién del contrato
menor para desgranar en los siguientes las limitaciones y requerimientos esenciales
que debe cumplir su tramitacion3.

Se trata, en todo caso, como se ha subrayado supra, de un precepto confuso, poco
claro en su enunciado, que plantea multiples dudas interpretativas desde un pri-
mer momento ante su falta de claridad, obligando a que por via interpretativa deba

3% VILLANUEVA CUEVAS, A, ";Un nuevo modelo de contratacion menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Pablico?’, Gabilex, n. extraordinario, vol. |, 2019, p. 28, destaca cémo en este articulo 138 “la definicion de los
contratos menores parecia algo accesorio a lo principal que era determinar como se adjudicaban”.

37 Sobre la diversa redaccion del precepto en el proyecto de ley aprobado por el Gobierno, que tuvo entrada en el Congreso de
los Diputados con fecha 25 de noviembre de 2016, y en el texto definitivamente aprobado, asi como las diversas enmien-
das habidas en relacin con el articulo 118 durante su tramitacion, vid. LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, F.A. y ALBONIGA
ITURBE, J.M., “La nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pibli-
co: un cambio sustancial’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 3, 2018, pp. 1y ss.

3 Se muestra especialmente critico con ello VILLANUEVA CUEVAS, A., “;Un nuevo modelo de contratacion menor en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico?", cit., p. 28. En efecto, son numerosos los preceptos de la Ley
de 2017 que se refieren al contrato menor. Asi, entre los mas relevantes, los articulos 29.8 (duracion y prérroga), 36.1 (ex-
cepcion de perfeccion contractual), 131.3 (capacidad de obrar y habilitacion profesional necesaria de adjudicatario), 131.4
(prestaciones de asistencia sanitaria en casos de urgencia de valor estimado inferior a 30.000 euros), 153.2 (formalizacién),
63.4y 154.5 (publicacion), 308.2 (interdiccion para contratacion de personal), 310 (actividades docentes contratadas con
personas fisicas), 318 a) (celebracion por poderes adjudicadores que no tengan la condicion de administraciones publicas),
321.2 a) (contratos menores por entidades del sector piblico que no sean poderes adjudicadores), 335.1 (remision al Tribu-
nal de Cuentas), 346.3 (inscripcion en Registro de Contratos del Sector Pablico), disposicion adicional novena (contratacion
del acceso a bases de datos y suscripcion a publicaciones), disposicion adicional quincuagésima cuarta (contratos menores
celebrados por los agentes pablicos del Sistema Espariol de Ciencia, Tecnologia e Innovacion) y disposicion final primera
(consideracién de minimas de las exigencias que se establecen para los contratos menores en el articulo 118.1).

* Exigencias que suponen que el contrato menor "adquiere naturaleza residual” en la LCSP, como bien concluye CARRODE-
GUAS MENDEZ, R., "Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Pablico’, cit., p. 62.
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abordarsey acotarse el alcance exacto de sus prescripciones#. Resulta de gran interés
la reflexién desarrollada al respecto, en aras de la seguridad juridica, por el Informe
3/2018, de 13 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la
Comunidad Auténoma de Aragén:

«Si bien la dogmaética juridica moderna se basa en gran medida en la autonomia
de la voluntas legis respecto a la voluntas legislatoris, en funcién de elementos como la
interpretacion sistematica o “contexto” o “la realidad social del tiempo en que han
de ser aplicadas”, como se establece en el artigo 3.1 del Cédigo civil, en este caso la
proximidad de la aprobacién obliga a tener especialmente en cuenta la voluntad del
legislador, el “espiritu y finalidad” que se ha pretendido dar a la norma, tal como se
desprende de los trabajos parlamentarios, dado el protagonismo inhabitual que la
tramitacién parlamentaria ha tenido en la configuracion de lanueva ley. Por otra parte,
esa importancia que ha tenido en la configuracién de la LCSP la tramitacién parla-
mentaria comporta dificultades adicionales para aplicar interpretaciones sistematicas
o para confiar excesivamente en la exposicién de motivos, que estan mas cercanas a
las lineas y previsiones a que respondia el proyecto de ley aprobado por el Gobierno.

2.1 Restriccion de su objeto

Llama la atencién, en primer lugar, la reduccién sancionada por la LCSP en relacién
con los tipos de contratos que podran alcanzar la consideraciéon de menores. No en
vano, frente al anterior articulo 138.3 del TRLCSP, que sancionaba los limites cuanti-
tativos para considerar menor un contrato de obras o, en su caso, “otros contratos”,
el ahora vigente articulo 118.1 circunscribe el contrato menor, en exclusiva, al ambito
de los contratos de obras, de suministro o de servicios.

Es mas, el texto aprobado por la ponencia encargada de redactar el informe sobre
el proyecto de ley en la Comision de Hacienda y Funcién Ptblica del Congreso de los
Diputados no acept6 la enmienda ntiimero 579 del Grupo Parlamentario Socialista diri-
gida, precisamente, a incluir de forma expresa los contratos de concesién de servicios
en el enunciado del articulo 118. En consecuencia, la enumeracién tasada de los tipos
contractuales que podran ser objeto de contrato menor permanece invariable desde
la presentacion inicial del proyecto de ley en el Congreso, hasta la culminacién de su
tramitacién parlamentaria y la aprobacién definitiva de la ley“.

No solo eso, alcanza de manera expresa al contrato menor de servicios la prohi-
bicién enunciada por el articulo 308.2 de la LCSP, de forma que en ninglin caso podra
instrumentar la contratacion de personal, sin que a su extincién pueda producirse, en
ningln caso, la consolidacién como personal de la entidad contratante de las personas

0 Vid PLEITE GUADAMILLAS, F., “Un contrato no tan menor’, Actualidad Administrativa, n. 12, 2018. Asimismo, profundiza en
las diferentes interpretaciones de la regulacion legal por las Juntas Consultivas, MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “Los riesgos
de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 4, 2018.

“1 Serefiere, en concreto, al debate sustanciado desde la introduccion en 2007 de la coletilla “otros contratos” en la definicion
legal del contrato menor y, en particular, a la doctrina recaida en las diversas Juntas de Contratacion del sector pablico en
relacién, en particular, con la imposibilidad de contratos patrimoniales o administrativos especiales menores, MARTINEZ
FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién para afrontar las limitaciones a los contratos menores que
impone la nueva Ley de contratos del sector piblico’, cit.
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que hubieran realizado los trabajos objeto del acuerdo contractual®*. Esto es, no po-
dréan emplearse como via para paliar las consecuencias derivadas de la congelacion
durante varios ejercicios presupuestarios de la oferta publica de empleo y de la vigencia
prolongada de tasas de reposicién que han constrefiido y pautado de forma estricta
la llegada de nuevo personal a las administraciones publicas.

2.2 Limitacion por cuantia

Ahora bien, junto a esta primera limitacién objetiva debe sefialarse, en segundo lu-
gar, el endurecimiento que representa para la celebracién de contratos menores la
minoracién operada por la LCSP de las cuantias que actiian como limite a su importe.
Frente ala consideracién anterior como contratos menores de los de obras de importe
inferior a 50.000 euros, 18.000 en el caso de “otros contratos”, la nueva LCSP rebaja
estos umbrales a 40.000 euros cuando se trate de obras, 15.000 en el caso de sumi-
nistros o de servicios. Frente a la ambigiiedad del término “importe” empleado por
el TRLCSP hasta entonces vigente, la LCSP de 2017 se refiere ahora de forma expresa
al “valor estimado” contractual, que sera el tomado en consideracién para el cotejo
y aplicacion de esta limitacién por cuantia®.

El tenor literal de la nueva ley despeja cualquier incégnita al respecto, por cuanto
remite a la pormenorizada determinacién del valor estimado de los contratos que
regula su articulo 101. Pese a la extensién del precepto, dos precisiones llaman espe-
cialmente la atencién desde la perspectiva de la contratacién menor. De un lado, el
deber del 6rgano de contratacién de tomar en el caso de los contratos de obras, su-
ministros y servicios, el importe total “pagadero segtin sus estimaciones”, sin incluir
el impuesto sobre el valor afiadido%4. De otro, la interdiccién de elegir un método de
calculo para este valor estimado “con la intencién de sustraer el contrato a la aplica-
cién de las normas de adjudicacién que correspondan”, previsiéon que enlaza de algiin
modo con la propia exigencia por el articulo 118.2 de que el érgano de contratacién
informe motivadamente que no se ha alterado el objeto del contrato menor “con el
fin de evitar la aplicacién de los umbrales descritos en el apartado anterior”.

%2 Atal fin dispone el precepto citado in fine que “los empleados o responsables de la Administracion deben abstenerse de
realizar actos que impliquen el ejercicio de facultades que, como parte de la relacion juridico-laboral, le corresponden a la
empresa contratista”

“ Inciden en ello MORENO IBANEZ, |, “Comentarios al nuevo régimen juridico de los contratos menores en la Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico’, Actualidad Administrativa, n. 3, 2018, p. 2, para quien “es de agradecer la
precision” y ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menoares. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector piiblico
de 8 de noviembre de 2017’ cit., p. 2.

4 Cuestion que habia tenido que zanjar al amparo de Ia legislacion anterior el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Pablica del Estado 26/08, de 2 de diciembre de 2008, rotulado precisamente “Determinacion de en qué supuestos debe
considerarse que cuando la Ley de contratos del sector piblico habla de precio, importe, valor estimado o cualquiera de
los distintos conceptos similares que utiliza para aludir al aspecto cuantitativo de los contratos, incluye la cuota por el
impuesto sobre el valor afiadido y en qué supuestos no". Destaca, en este mismo sentido, el Dictamen 1/2008, de 20 de
mayo, de la Junta Superior de Contratacién Administrativa de la Comunidad Auténoma de Valencia. Desde una perspectiva
mas amplia se pronuncia, en esta misma linea, la Abogacia General del Estado en su Dictamen 8/08, de 28 de julio, sobre
inclusion o no del IVA en el calculo de la garantia provisional prevista en el articulo 91 de la Ley 30/2007, de 30 de octubre,
de contratos del sector pablico.
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La minoracién de los limites cuantitativos para considerar un contrato menor en
la LCSP representa, en cualquier caso, una novedad importante, capital incluso en
un primer momento#s. No tanto por el recorte operado, que también, cuanto por el
hecho de que actuaban, ademas, como tope méaximo anual del importe a adjudicar
via contratacién menor a un mismo adjudicatario. Asi se desprendia, en particular,
de la redaccion original del articulo 118.3 de la LCSP, en el que se exigia justificar en
el expediente del contrato “que el contratista no ha suscrito mas contratos menores
que individual o conjuntamente superen la cifra que consta en el apartado primero
de este articulo”, recayendo sobre el 6rgano de contratacion el deber de comprobar
el cumplimiento de esta regla.

De esta forma, tras la entrada en vigor de la Ley de 2017, los umbrales citados
operaban como limite en un doble sentido: por una parte, el contrato menor indivi-
dualmente considerado no podia rebasar la cantidad correspondiente en funcién de
la tipologia del objeto contractual de que se trate, 40.000 0 15.000 euros; por otra, no
podia adjudicarse a un mismo contratista en una sola anualidad contratos menores que
aislada o conjuntamente llegaran a exceder de estas cantidades#®. Tan solo se excluian
de esta dltima e innovadora regla los supuestos a los que se aplica el procedimiento
negociado sin publicidad encuadrados en el articulo 168 a) 2° de la ley, aquellos sus-
critos, en definitiva, por motivos de exclusividad, por cuanto inicamente pueden ser
encomendados a un empresario determinado en la medida en que “el contrato tenga
por objeto la creacién o adquisicién de una obra de arte o representacién artistica

% Que ha sido objeto, no obstante, de critica por parte de MARTINEZ FERNANDEZ, J.M.,, “La imprescindible necesidad de an-
ticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’,
cit., quien aboga por recuperar la modulacion tradicionalmente vigente en el ambito de la Administracion local espafiola por
la que se ajustaba el volumen de la contratacion menor en cada entidad en funcion de sus recursos ordinarios. En idéntico
sentido, RIERA LOPEZ, M., “Contratos menores: rasgos caracteristicos, menciones especiales y consecuencias de un uso
abusivo’, Auditoria Pdblica, n. 61, 2013, p. 67. Asi lo disponia, en todo caso, el articulo 88.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
de bases de régimen local, hasta su derogacion por Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Piblico, cuyo
tenor literal establecia: “Por razon de la cuantia, la contratacion directa solo podra acordarse en los contratos de obras, ser-
vicios y suministros cuando no excedan del 10 por 100 de los recursos ordinarios del presupuesto. En ningln caso podra
superarse el limite establecido para la contratacion directa en las normas basicas aplicables a todas las administraciones
plblicas” Si bien el porcentaje estaba fijado en un comienzo en un 5 por 100, fue elevado posteriormente hasta el 10 por
el Texto refundido de la Ley de contratos de las administraciones piblicas, aprobado por Real decreto legislativo 2/2000,
de 16 de junio. Resultan del maximo interés al efecto las reflexiones mas amplias de BERROCAL HERNANDEZ, A. y FER-
NANDEZ MONTERO, P, “La Instruccién 1/2019 de la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion
sobre el contrato menor: Lectura (muy) critica’; cit,, pp. 12 y ss., sobre la gestion diaria y dificultades de las infra, pequefias
y medianas entidades locales habida cuenta de la complejidad a que ha llegado la contratacion pablica.

“  Importes que, debe tomarse en consideracién, pueden ser rebajados, en todo caso, en el ambito autonémico v local, como
asi ha ocurrido con anterioridad a la aprobacion de la nueva LCSP. Cabe citar, a titulo de ejemplo, diversas normas auto-
némicas que han reducido el umbral anteriormente vigente para el contrato menor o que han establecido requisitos y
tramites procedimentales adicionales a los previstos, en un primer momento, por el TRLCSP, actual LCSP, en funcién del
importe del contrato menor correspondiente. Vid, en tal sentido, los articulos 4.2y 12.1 de la Ley 3/2011, de 24 de febre-
ro, de medidas en materia de contratos del sector publico de Aragén; el articulo 19.4 de la Ley 4/2011, de 31 de marzo,
de buena administracién y gobierno de llles Balears; el actualmente derogado articulo 73 de la Ley foral 6/2006, de 9 de
junio, de contratos piblicos de Navarra, tras su modificacion por la Ley foral 14/2014, de 18 de junio; o la segunda directriz
vinculante para los 6rganos de contratacion de la Administracion General e Institucional de la Comunidad de Castilla y
Ledn en materia de contratacion administrativa de las aprobadas por Acuerdo 147/2015, de 23 de diciembre, de la Junta
de Castillay Ledn. Bien es cierto que resulta sorprendente la marcha atras dada a tal efecto por el legislador gallego, que,
tras sancionar la necesidad de invitar, al menos, a tres empresas capacitadas para la realizacién del objeto del contrato
menor de obras de importe superior a 25.000 euros o de los restantes contratos menores de importe superior a 9.000
euros, en el enunciado original del articulo 23.1 de la Ley 14/2013, de 26 de diciembre, de racionalizacion del sector piblico
autonémico de Galicia, pierde, sorprendentemente, cualquier referencia expresa a estos tramites tras la reforma operada
en el enunciado del precepto por Ley 4/2016, de 4 de abril, de asistencia juridica de Galicia.
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Unica no integrante del Patrimonio Histdrico Espafiol; que no exista competencia por
razones técnicas; o que proceda la protecciéon de derechos exclusivos, incluidos los
derechos de propiedad intelectual e industrial”4’.

Cierto es, no obstante, que la escasa claridad del articulo 118 de la LCSP resultaba es-
pecialmente palpable en relacién con este tercer apartado, actualmente derogado, que
abria diversos interrogantes entre los que cabria sefialar, en especial, los siguientes:
Ja qué cifra remitia el apartado tercero del precepto habida cuenta de que el articulo
118.1 cita dos cifras diversas?® ;Los limites por adjudicatario resultaban aplicables
en funcién del tipo o categoria del contrato menor —obras, suministro, servicios— o,
de forma mas concreta, del propio objeto contractual definido para cada supues-
to particular? /Qué lapso temporal debia abarcar la limitacién por adjudicatario?4
;Debian tomarse en consideracién para determinar si se respetan estos umbrales los
contratos menores cuyo pago se realizaba mediante anticipos de caja fija o sistema
similar?° ;Los informes requeridos para la tramitacién del expediente contractual
podian derivar, sin mas, de los servicios técnico-juridicos del 6rgano de contrata-
cién o tan solo debian proceder en exclusiva de este Gltimo en la medida en que se le

47 Aun asi, en los dos @ltimos supuestos la LCSP se cuida de senalar que “la no existencia de competencia por razones téc-
nicas y la proteccién de derechos exclusivos, incluidos los derechos de propiedad intelectual e industrial solo se aplicaran
cuando no exista una alternativa o sustituto razonable y cuando la ausencia de competencia no sea consecuencia de una
configuracion restrictiva de los requisitos y criterios para adjudicar el contrato”.

“  Plantea DELGADO FERNANDEZ, M.R, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia seg(in la nueva normativa de con-
tratacion pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tramita-
cion sumaria’, Gabilex,n. 12,2017, pp. 27 y ss., tres posibles escenarios al respecto, por cuanto cabria considerar la cifra del
118.3 como la mas alta del punto primero del articulo (40.000 euros en total), como asociada al tipo de contrato (de forma
que un mismo adjudicatario podria acumular en contratos menores hasta 40.000 euros en realizacion de obras, 15.000
euros en suministros y otros 15.000 euros en servicios, 70.000 euros en total) o como importe inferior a 40.000 euros para
obras y a 15.000 euros para el importe acumulado de suministros y servicios (55.000 euros en total).

4 Aungue la LCSP no cita periodo alguno en su articulo 118.3, el debate se centrd en si debia tomarse como referencia
el gjercicio presupuestario o el ano inmediatamente anterior a la adjudicacién del contrato menor. Entiende DELGADO
FERNANDEZ, MR, “La gestion de los contratos de pequefa cuantia segln la nueva normativa de contratacion pablica.
Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tramitacién sumaria’, cit.,
p. 29, que ante el silencio del legislador no cabe considerar ninguna opcién errénea, si bien el primero “parece l6gico’, siendo
en todo caso imprescindible que se siga el mismo criterio para todos los contratos menores de un mismo 6rgano de con-
tratacion. Y asi, el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion Piblica del Estado 42/2017, de 2 de marzo de 2018, se
remite a la incorporacion de la factura en el expediente como momento de inicio del cémputo, frente al Informe 3/2018, de
13 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Aragon, que considera
aplicable el criterio del ejercicio o anualidad presupuestaria a que se imputen los créditos que financiaran la ejecucion del
contrato menor adjudicado. Para el Informe 1/2018, de 20 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa
de la Generalitat de Catalunya, "ambos sistemas se consideran adecuados y validos, no siendo la ley la que lo concreta y
teniendo los dos argumentos que los avalan’, por lo que entiende que la cuestion relativa al ambito temporal de la limita-
cion “es, posiblemente, el ejemplo mas claro de la deficiencia legislativa de este precepto, por la ausencia de una prevision
del todo necesaria que hay que cubrir por via interpretativa, dada la desproporcion que supondria entender, de acuerdo con
el literal de la LCSP, que la prohibicién de suscribir un determinado volumen de contratos menores con una misma empresa
se establece sin limite o acotacion en el tiempo” A ello debe sumarse, por la demas, la incidencia, en su momento, de la
entrada en vigor de la LCSP y el posible computo o no de otros contratos menores suscritos durante el periodo anterior a
su vigencia. Se pronuncia al respecto la Recomendacién 1/2018 de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de
Canarias.

% Entiende DELGADO FERNANDEZ, MR, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia segln la nueva normativa de
contratacién pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicion y procedimiento abierto simplificado de tra-
mitacién sumaria’, cit., p. 29, que deben computar a efectos de volumen de contratacion dado que son contratos menores
y la LCSP no los exceptla en el articulo 118, aunque si los excepcione a efectos de publicacion y remision de informacion.
Aidéntica conclusion llega la Recomendacion 1/2018 de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Canarias.
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imponia el deber de comprobar y garantizar el cumplimiento de aquel extremo?5 i Los
limites referidos debian operar por poder adjudicador o por cada uno de sus érganos
de contratacion en caso de contar con varios; es mas, podian verse afectados por el
empleo de mecanismos de delegacion y/o, en su caso, de desconcentracion?s

Es precisamente esta limitacion por adjudicatario la que se convertiria en principal
caballo de batalla de la nueva regulacién del contrato menor, no tanto, en cambio,
los mayores requisitos formales asociados a su tramitacion o la sustancial minora-
cién de su cuantia. Y asi, se ha hecho hincapié en como la mayor oposicién a la nueva
regulacion restrictiva de la LCSP respecto de la contratacién menor vino, curiosa-
mente, del mundo universitario, de los centros de investigacién y de los pequefios y
medianos poderes adjudicadores’, provocando “numerosos articulos doctrinales y
especialmente diversos y en parte contradictorios pronunciamientos de los érganos
consultivos”, desembocando, incluso, en “una campafia de recogida de firmas para
modificar la ley con el argumento de que la nueva ley acabaria con la investigacion
en nuestro pais, como si en los paises mas avanzados que el nuestro en esta materia
existieran contratos menores que la facilitasen”s4 La preocupacion y el debate al res-
pecto se saldaria, finalmente, con la modificacion de la LCSP por el Real decreto-ley
3/2019, de 8 de febrero, de medidas urgentes en el &mbito de la ciencia, la tecnologia,
lainnovaciény la universidad, para incorporar a su enunciado una nueva disposicién
adicional quincuagésima cuarta que, en el sentido indicado supra, flexibilizara la
regulacion de la contratacién menor a fin de facilitarla en este ambito.

Ahora bien, la polémica se planted en términos mas amplios, no solo desde la
perspectiva concreta de la entidad adjudicadora sino también desde la propia posi-
cién de los interesados en licitar y alcanzar la condicién de adjudicatario del contrato
menor. La controversia llevé asi a cuestionar la propia justificacién de la limitacion
impuesta a los contratistas, por considerarla “arbitraria” e incluso “contraria a los
principios que rigen la contratacién publica”, por cuanto vulneraria la igualdad en-
tre empresas en funcién del procedimiento de adjudicaciéon empleado, perjudicando

' Vid MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente”, cit.,
pp.5Vyss.

52 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M,, “La imprescindible necesidad de anticipacién para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector piblico’, cit., p. 7, apela al “espiritu de la ley” para interpretar la
referencia anterior del articulo 118.3 al érgano de contratacion como “érgano de contratacion con perfil propio’, es decir,
como poder adjudicador. LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, FA. y ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva regulacion del contrato
menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico: un cambio sustancial’, cit., p. 10, recuerdan,
por su parte, que “nadie puede dar mas de lo que tiene, como en el milagro de los panes y los peces’, por lo que “el limite
afecta al rgano de contratacion, con independencia de cémo opere”.

3 Vid, en este sentido, sobre la limitacion en relacion con servicios generales e infraestructuras del organismo de investi-
gacion, el Informe 25/2018, de 15 de noviembre, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad
Auténoma de Aragon.

s« MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion socialmente eficiente’, cit., p. 4,
para quien "detras de estas quejas no se puede ocultar que hay mucho de resistencia al cambio y de falta de planificacién
para corregir situaciones que va eran irregulares, como el recurso sistematico a la contratacion menor para cubrir necesi-
dades permanentes’. En todo caso, para GONZALEZ, J., “Nuevo cambio en la LCSP: los contratos menores para la ciencia’;
Global Politics and Law, 12 de febrero de 2019, es, asimismo, “una manifestacion de las dificultades de adaptacién que esta
teniendo el sistema pablico de ciencia al nuevo régimen legal, entre otras cosas por la escasez de personal; sobre todo en
el ambito del personal de administracion y servicios” (Disponible en: https:/www.globalpoliticsandlaw.com/2019/02/11/
nuevo-cambio-en-la-Icsp-los-contratos-menores-para-la-ciencia/).
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especialmente a las pequefias empresas al “limitarse su concurrencia” respecto de
los contratos menores.

Al proscribir la suscripcién durante una misma anualidad de contratos menores
con un adjudicatario por un importe que superara en total la cifra limite fijada para el
contrato menor de que se trate por el articulo 118 de la LCSP, se pretendia evitar, en
definitiva, el fraccionamiento contractual por la via de hecho, esto es, por medio de la
presentacion de facturas diversas que, si bien de forma aislada no superaran el umbral
de la contratacién menor, supusieran en la practica, sin embargo, la acumulacién en
el plazo de una anualidad de un importe en concepto de precio contractual superior
al citado limite por parte de un mismo contratista adjudicatario’. Rapidamente se
puso de relieve, sin embargo, como la pretendida salvaguarda “exigiria llevar un ex-
haustivo control de facturas y contratos, lo que, ademas de ser contradictorio con el
espiritu simplista de los contratos de poca entidad, seria de muy dificil gestién para
una pequefia entidad local”.

Las dudas interpretativas que planteaba la literalidad del articulo 118.3 motivaron,
incluso, que antes de la entrada en vigor de la norma ya se hubiesen emitido informes
al respecto por las Juntas Consultivas de Contratacién de Aragéons® y del Estado®?, a
los que siguieron poco tiempo después otros procedentes de Madrid®°, Pais Vasco®,
Catalufia® o Galicia®s. Cabe constatar a resultas de los mismos la fractura entre quienes,
siguiendo la posicién de la Junta Consultiva estatal, mantenian que una interpretacion
literal del articulo 118.3 de la LCSP llevaria consigo una restriccién exagerada del prin-
cipio de competencia, entendiendo que un mismo contratista podria sobrepasar los
umbrales econémicos fijados por el precepto siempre que los objetos de los distintos

%5 Para PLEITE GUADAMILLAS, F, “Un contrato no tan menor’, cit., p. 3, es “evidente el perjuicio econémico que se causa a
las pequefas empresas’, si bien “también los entes locales con pequefios presupuestos en poblaciones, generalmente,
con escasa oferta de contratistas se veran abocados a la inutilidad de este procedimiento y encontrar dificultades para
contratar determinados suministros, servicios u obras que se veria encarecida al reducirse la oferta”

% El articulo 118.3 de la LCSP debe ponerse, en todo caso, en conexidn con la nueva configuracion legal de la tramitacion
contractual por lotes. No en vano, el articulo 99.3 de la LCSP invierte |a regla general del anterior articulo 86.3 del TRLCSP
al exigir ahora “la realizacion independiente de cada una de sus partes mediante su division en lotes siempre que la natu-
raleza o el objeto del contrato lo permitan’, de forma que debera “justificarse debidamente en el expediente’, salvo en el
caso de contratos de concesion de obras, la decision del 6rgano de contratacion de no dividir en lotes el objeto del contrato,
opcion que tan solo resulta posible “cuando existan motivos validos” Sobre Ia prohibicién legal de fraccionar el objeto del
contrato con la finalidad de disminuir su cuantia y eludir asi los requisitos de publicidad o los relativos al procedimiento de
adjudicacién que correspondan, vid, por todos, el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion 69/08, de 31 de marzo de
2009, para el que "no tiene que considerarse vetado por |a ley el fraccionamiento del objeto del contrato en todos aquellos
casos en que no origine alteracion de las normas relativas a los procedimientos de adjudicacion que deben aplicarse ni a
las normas de publicidad”.

7 ARENAS ALEGRIA, C.C, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector publico de 8 de
noviembre de 2017" cit., p. 3. Vid, asimismo, en idéntico sentido, VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato
menor’; Contratacion Administrativa Prdctica, n. 159, 2019.

% Informe 3/2018, de 13 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de
Aragon.

% Informes de la Junta Consultiva de Contratacién Pablica del Estado 41y 42/2017, de 2 de marzo de 2018, asi como
5/2018, de 2 de marzo.

% Informe 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Comunidad de Madrid.
61 Recomendacion 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Asesora de Contratacion Pablica del Pais Vasco.
52 Informe 1/2018, de 20 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalunya.

5 Informe 1/2018, de 25 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa de Galicia.
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contratos menores suscritos fueran cualitativamente diferentes o cuando, siendo
equivalentes, no hubiera duda que no constituian unidad de ejecucién en lo econémico
yjuridico, y quienes, adoptando, en cambio, la posicién liderada por la aragonesa, de-
fendian que laletra de laley no era oscura ni ofrecia dudas interpretativas al respecto,
sin que pudieran adjudicarse contratos menores de un mismo tipo contractual que
excedieran, en su totalidad, del importe establecido como limite fuese cual fuese su
objeto. Esta posicion sostenia, ademas, que al impedir la concentracién de contratos
menores en un tercero o en unos pocos empresarios se favorecia, en realidad, tanto la
concurrencia como el acceso efectivo de las pymes a la contratacién del sector puiblico,
sin que el tercero afectado, en su caso, por la limitacion en cuestién viera realmente
restringida su posibilidad de seguir contratando con la Administracién ptblica me-
diante el resto de procedimientos previstos al efecto por la LCSP, mas respetuosos
que la contratacién menor con los principios de publicidad, transparencia e igualdad
de trato entre licitadores.

Al margen de los claroscuros y de los interrogantes planteados por el precepto,
practicamente irresolubles a la vista de las posiciones divergentes mantenidas al res-
pecto doctrinal y administrativamentes4, resulta indudable que con la incorporacién
de este limite el legislador, sin afirmarlo de forma expresa‘s, defendia de manera muy
clara el empleo del contrato menor para necesidades extraordinarias, dejando fuera
de suambito de aplicacién aquellas obras y, sobre todo, servicios y suministros ordi-
narios que son, en la practica, previsibles y absolutamente predecibles en el normal
funcionamiento de una Administracién publica‘®, que habrian de llevarse ahora, en
cambio, ala tramitacién contractual ordinaria®”. Sin embargo, los incansables embates
al limite cuantitativo por adjudicatario llevaran finalmente a certificar su defuncién
a partir del 6 de febrero de 2020, fecha en que entra en vigor la nueva redacciéon que
otorga al articulo 118 de la LCSP el Real decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero®®. Si bien

% No en vano, el Informe Anual de Supervision de la Contratacion Piblica de Espafa de la Oficina Independiente de Regu-
lacion y Supervision de la Contratacion (OIReSCON) de diciembre de 2019, subraya cémo de los 136 informes emitidos a
resultas de consultas vinculadas a la LCSP durante el periodo comprendido entre marzo de 2018 y marzo de 2019, 31 se
centran en el contrato menor, versando 15 de ellos, a su vez, sobre la interpretacion del articulo 118.3 de la LCSP.

% LaLCSP “se ha quedado corta’, en opinién de MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién
para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., p. 2,
al no imponer, precisamente, de forma taxativa la utilizacion excepcional de la figura solo para necesidades puntuales vy
esporadicas.

% Enidéntico sentido, por todos, LOPEZ DE LA RIVA CARRASCO, FA. y ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva regulacion del con-
trato menor enla Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico: un cambio sustancial’, cit., para quienes
el reto y cambio de paradigma planteado por el nuevo marco legal “muy probablemente podria tener una facil solucion si
los contratos de tracto sucesivo dejaran de tramitarse como contratos menores utilizando para ello los procedimientos
legalmente establecidos para su adjudicacion’, hasta el punto de que no descartan que “de manera indirecta o difusa sea
esa una de las causas o razones del legislador” para la reforma.

87 Vid, en tal sentido, el Informe de la Junta Consultiva de Contratacién 4/2010, de 29 de octubre, en el que se sostiene que
“en principio y con caracter general, se podria considerar que un contrato menor es contrario a derecho si el érgano de con-
tratacion, en el momento de iniciar la tramitacion de este contrato, tiene conocimiento cierto —o podria tenerlo, si se aplica-
ran los principios de programacion y buena gestion— de la necesidad de contratar una prestacion determinada de caracter
0 naturaleza unitarios, perfectamente definida, cuyas caracteristicas esenciales no puedan variar de manera sustancial,
que tiene que llevarse a cabo necesariamente ano tras ano y que responde a una necesidad continuada en el tiempo y, aun
asi, tramitara diferentes contratos menores y eludiera las normas mas exigentes de publicidad y procedimiento”.

% Asilo refiere CAMPOS, C., en su blog masgleyes: hablando de leyes que no hacen milagros, 5 de febrero de 2020, para quien
“sin dudas y sin paliativos el contrato menor ha sido la gran estrella de la Ley de contratos', concentrando un Gnico articulo,
el 118, "toda la atencién, de académicos, operadores, gestores, contratistas, contratantes, sociedad, medios y cualquier
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es cierto que el enunciado del articulo 118.3 se encontraba aquejado de graves defi-
ciencias de técnica legislativa y que el decreto-ley “pone fin a un periplo interpreta-
tivo llevado a cabo por distintas juntas consultivas de contratacién que no hacia sino
generar mas controversia en la aplicacion del citado precepto”¢?, no lo es menos que
habria resultado deseable e infinitamente mas adecuada su reforma a fin de concretar
y aclarar aquellos aspectos que planteaban dudas e interrogantes en lugar de optar
por su supresion definitiva y un tanto abrupta’. Curiosamente las dos enmiendas
presentadas al respecto en relacién con el proyecto de ley de medidas urgentes por
las que se incorporan al ordenamiento juridico espafiol diversas directivas de la Unién
Europea en el ambito de la contratacién publica en determinados sectores (de seguros
privados,; de planes y fondos de pensiones, del &mbito tributario y de litigios fiscales)
proponen recuperar la exigencia, sibien flexibilizandola respecto a su interpretacién
mas estricta y restrictiva. Y asi, el Grupo Parlamentario Popular aboga por que en el
expediente se justifique “que el contratista no ha suscrito mas contratos menores con
un mismo cddigo CPV que individual o conjuntamente superen la cifra que consta en
el apartado primero de este articulo”, frente al Grupo Parlamentario Ciudadanos, que
se limita a hacer constar, en cambio, que “solo podran celebrarse varios contratos
menores con el mismo contratista silas prestaciones de los contratos son totalmente
diferentes, aunque sean del mismo tipo con la limitacion temporal referida al ejercicio
presupuestario al que remite el articulo 28 de esta ley” 7.

2.3 Duracion

En fin, el contrato menor cuenta también con una importante limitaciéon temporal,
puesto que no podra tener una duracién superior a un afio, de acuerdo con lo dispuesto
por el articulo 29.8 de la LCSP. Quedan, asimismo, excluidos de posible prérroga. Por
su escasa cuantia, inferior alos umbrales determinados al efecto por el articulo 118 de
la ley, estan llamados a ejecutarse de forma inminente, practicamente instantanea,
en un lapso corto de tiempo, simplificAndose, en consecuencia, la tramitacién de su
expediente de contrataciéon y excluyéndose la posibilidad de prorrogar en el tiempo su
duracién. A tal efecto, el limite temporal permanece inalterable en la nueva ley res-
pecto alaregulacion anterior, si bien nada indica la LCSP respecto a si esta limitaciéon
se aplica también o no a los supuestos especiales que escapan del articulo 118 de la

otro sujeto que podamos imaginar” (Disponible en: http:/concepcioncampos.org/cronica-de-una-muerte-anunciada-la-
racionalizacion-del-contrato-menor/).

8 Asilo destaca ORQUIN SERRANDO, J., “Adi6s a los limites de la contratacién menor”, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 4,
abril 2020, pp. 141y ss.; v, del mismo autor, “Contrato menor v eficiencia en la contratacion publica. Decalogo para una
correcta utilizacion de los contratos menores’, cit.

70 En esta misma linea el Observatorio de Contratacién Pablica, “El contrato menor 'vuelve’ a los origenes’, 5 de febrero de
2020, al dar noticia de la reforma efectuada mantiene que “en un contexto donde OIReSCON, en su primer Informe anual
de Supervision de diciembre de 2019 o Fundacion Civio han advertido del mal uso de este procedimiento y su caracter
intensivo, la nueva regulacién abre alin mas la puerta a mas espacios de impunidad y adjudicacion directa y no parece
alinearse con el objetivo de regeneracién democratica” (Disponible en: http:/www.obcp.es/noticias/el-contrato-menor-
vuelve-los-origenes).

71 Vid. el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, serie A, n. 5-2, de 22 de mayo de 2020, en particu-
lar, enmiendas n. 21, pp. 13y 14,y n. 132, pp. 98y 99.
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propia ley. En concreto, la contratacion de servicios sanitarios de urgencia regulada
en el articulo 131.4 y las actividades formativas a que se refiere el articulo 304. La ex-
clusién de las disposiciones de la ley sobre preparacion y adjudicacién plantea dudas,
;debe entenderse la duracién contractual como atinente a estas fases o, mas bien, a
la de ejecucién?’2 Mas dudas aun ofrece la duracién de los contratos de suscripcién de
revistas y bases de datos previstos por la disposicién adicional novena, ya que, pese
a su remisién completa e incondicionada a la regulacion del contrato menor, suele
ser habitual formalizar esas suscripciones sin fecha predeterminada de terminacion
contractual.

La estricta limitacién de su duracién maxima supone, ademas, que el contrato
menor queda asimismo excluido de la revisién periddica y predeterminada de pre-
cios, que, conforme al articulo 103.5 de la LCSP, tan solo podra tener lugar cuando el
contrato se hubiese ejecutado, al menos, en el 20 por ciento de suimporte y hubiesen
transcurrido dos afios desde su formalizacion, de tal forma que aquel porcentaje y
este primer lapso de dos afios quedarian fuera de la revision a efectuar.

Ahora bien, pese a que esta es la regulacion aplicable al contrato menor, ha de
tomarse en consideracién la situaciéon excepcional originada por la pandemia del
COVID-19 y la ampliacién de plazo o prérroga que ha supuesto en relacién con los
mismos la declaracién del estado de alarma. No en vano, el articulo 34 del Real decreto-
ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente
al impacto econémico y social del COVID-19, dispuso para los contratos ptblicos de
servicios y suministros distintos de los de prestacién sucesiva, en su apartado 2, y
para los de obras, apartado 3, ciertas medidas orientadas a paliar las consecuencias
del COVID-19 siempre que los contratos no hubieran perdido su finalidad como con-
secuencia de la situacién de hecho creada al efecto, destacando sefialadamente entre
ellas su prérroga o, en el caso de obras, la suspensién de la prestacion contractual, de
forma que cuando el contratista incurra en demora en el cumplimiento de los plazos
previstos en el contrato como consecuencia del propio COVID-19 o de las medidas
estatales, autondémicas o locales para combatirlo, se le podra ampliar el plazo inicial o
la prérroga en curso por un plazo al menos idéntico al tiempo perdido por este motivo
ano ser que el propio contratista pidiese otro menor.

En todo caso, planteada la duda en relacién con la aplicacién del citado articulo
34.2 alos contratos menores, la Subdireccién General de los Servicios Consultivos de
la Abogacia General del Estado emite informe al efecto que concluye, taxativamente,
que “unavez acreditado que el retraso no es imputable al contratista sino al COVID-19,
el precepto impone ex lege, por razones de interés general, la prérroga o ampliacion
del plazo de ejecucién, sin imposicion de penalidades al contratista y sin posibilidad
de apreciar causa de resolucion”, tratandose “de una norma especial aplicable, sin
exclusiones, a todos los contratos no suspendidos conforme al articulo 34.1 del Real
decreto-ley 8/2020 y cuya ejecucion quede afectada por el COVID-19, debiendo en-
tenderse también aplicable, por las razones expuestas, a los contratos menores”.

72 Seinclina por esta segunda opcién MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para afron-
tar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector piblico’, cit., p. 6.
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3 Requerimientos formales para la adjudicacion,
perfeccion y formalizacion del contrato menor

Lareforma de la contratacién menor que efectia la LCSP no solo afecta, en cualquier
caso, a los umbrales y a los tipos de contratos en relaciéon con los que cabe acordar
validamente un contrato de este tipo, esto es, a las condiciones sine qua non del con-
trato menor, sino que atafie también al cauce procedimental para su celebracion,
imponiendo nuevos requerimientos formales desconocidos hasta el momento en su
tramitacion.

En efecto, cobra especial trascendencia, por brevisima que sea, la fase de prepara-
cién del contrato menor. No en vano, a diferencia de lo establecido en el anteriormente
vigente articulo 111 del TRLCSP, conforme al que la tramitacién de su expediente tan
solo precisaba, sin perjuicio de las especialidades aplicables al contrato de obras, “la
aprobacién del gasto y la incorporacién al mismo de la factura correspondiente”, el
nuevo articulo 118 de la LCSP exige, a mayores, “la emisién de un informe del érgano
de contratacion justificando de manera motivada la necesidad del contrato y que no
se esta alterando su objeto con el fin de evitar la aplicacién de los umbrales descritos”
en el apartado primero del precepto”, anudando, ademas, la reforma legal de 2017 a
la contratacion menor nuevas obligaciones en materia de transparencia orientadas a
garantizar la publicidad y facilitar la fiscalizacion de este tipo de contratos?.

3.1 La preceptiva motivacion de la necesidad del contrato menor

El informe exigido por el articulo 118.2 de la LCSP para la tramitacién del expedien-
te del contrato menor es un requisito que enlaza a su vez, sin lugar a duda, con el
enunciado del articulo 28 de la ley, relativo a la necesidad e idoneidad del contratoy
a la eficiencia en la contrataciéon?. Incardinado, en concreto, entre las disposiciones

73 Para TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacion publica como alternativa a los contratos menores’,
cit, no hay duda que la nueva redaccion de la LCSP “restringe drasticamente la posibilidad de acudir a los contratos me-
nores’, promoviendo el empleo de la contratacion centralizada y de nuevos procedimientos de adjudicacion simplificados y
subsanando asi “la tan criticada ausencia de expediente de contratacion como tal y, por ende, de transparencia que tanto
ha lastrado al contrato menor, ya no en la opinién pdblica sino ante la propia jurisdiccion penal”

7 LaLCSP seinserta asi en la direccion marcada en su momento por el Informe del Tribunal de Cuentas n. 1151, de 27 de
abril de 2016, de fiscalizacién de la contratacién menor celebrada por el Instituto Nacional de la Seguridad Social, ejercicio
2013, sin adherirse ni asumir del todo, no obstante, sus recomendaciones relativas a cuatro aspectos muy concretos:
"adoptar las medidas necesarias para incrementar los controles informaticos internos que garanticen el adecuado trata-
miento de la informacion que contienen las bases de datos comprensivas de la contratacion menor celebrada”; promover
la concurrencia, “cuando las circunstancias de un contrato, y especialmente su cuantia, asi lo aconseje”, solicitando “ofertas
a varias empresas, puesto que, al existir mayor competencia, podrian obtenerse mejores condiciones econémicas’, y valo-
rando en estos casos “la conveniencia de dejar constancia formal de las actuaciones que hubiera llevado a cabo en la fase
preparatoria, tales como la acreditacion de la promocion de concurrencia, en su caso, la acreditacion de la habilitacion de la
empresa adjudicataria, cuando esta sea necesaria, la suficiente solvencia de la empresa o una declaracion responsable de
que el adjudicatario no se encuentra incurso en prohibicion de contratar”; “incrementar el control de los expedientes para
garantizar el adecuado cumplimiento del procedimiento establecido para la ejecucién del gasto pablico, en aras de la mayor
transparencia del procedimiento”; asi como aumentar “los mecanismos de control interno sobre los contratos relacionados
con el mantenimiento de las instalaciones y dependencias que se encuentran a su cargo”

> Vid. al respecto, con mayor profundidad, el comentario efectuado al articulo 28 de la LCSP en CASARES MARCOS, A, "Ne-
cesidad e idoneidad del contrato y eficiencia en la contratacion’, Martinez Fernandez, J.M. y Bocos Redondo, P. (coords.),
Contratacion del Sector Piblico Local, T. 1, Wolters Kluwer, Madrid, 2017.
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generales que sobre la contratacion del sector piblico establece el titulo I de la LCSP,
se sitia entre las medidas que para su racionalidad y consistencia sanciona el capitulo
176, Conforme a su tenor literal, no basta con que el contrato resulte necesario para el
cumplimiento y realizacion de los fines institucionales de la entidad del sector ptiblico
contratante en cada caso, sino que es preciso, ademas, fundamentar este extremo
documentalmente y con precisién?. Es decir, se exige siempre al 6rgano contratante,
también en el supuesto del contrato menor, no solo el respeto y cumplimiento de las
normas de tramitacién del procedimiento de contratacién aplicable, sino también
la justificacién de la propia necesidad del contrato en si para la satisfaccion de los
fines del ente publico, imponiéndosele, por consiguiente, la obligacién de velar por
su eficiencia en estos términos?,

No en vano, el tenor literal del articulo 1.1 de la LCSP dispone que “la presente ley
tiene por objeto regular la contratacién del sector publico, a fin de garantizar que la
misma se ajusta a los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y
transparencia de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato entre los
licitadores; y de asegurar, en conexioén con el objetivo de estabilidad presupuestariay
control del gasto, y el principio de integridad, una eficiente utilizacién de los fondos
destinados a la realizacién de obras, la adquisiciéon de bienes y la contratacién de
servicios mediante la exigencia de la definicién previa de las necesidades a satisfacer,
la salvaguarda de la libre competencia y la seleccién de la oferta econdmicamente
mas ventajosa”. Son vertientes que conectan con los intereses generales a los que,
conforme el articulo 103.1 de la Constitucién espafiola, sirve con objetividad nuestra
Administracién ptblica. Obligacién reiterada en el articulo 3.1 de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de régimen juridico del sector publico?.

La traslacion de estas ideas generales y su concrecion en el supuesto particular de
un contrato celebrado por el sector ptblico se traduce en el deber indisponible de que
todo contrato publico persiga una finalidad concreta de interés ptblico, dentro del
ambito de competencia del 6rgano de contratacion correspondiente. Es mas, se trata
de un extremo o deber, de caracter teleoldgico, sometido a control judicial conforme
a lo dispuesto por el articulo 106.1 de la Constitucién, por cuanto corresponde a los

6 Se refiere a la "novedosa exigibilidad de racionalidad y consistencia en la decisién de contratar” que sanciona la Ley
30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector publico, refiriendo su extrafieza por los términos elegidos, GALLEGO
CORCOLES, 1., "Articulo 22", Contratacion del Sector Pdblico Local, T. 1, La Ley y El Consultor, Madrid, 2008, p. 276.

77 Setrata, en todo caso, de un precepto aplicable a todas las entidades del sector piblico, conforme a la propia definicion que
dispone al efecto el articulo 3.1 de la ley, excediendo, por tanto, del ambito subjetivo mas restringido de las que alcanzan,
a efectos de este texto legal, la consideracion de administraciones pablicas.

8 Se pretende con ello, en expresion de MORENO MOLINA, J.A. y PLEITE GUADAMILLAS, F., Texto refundido de la Ley de contra-
tos del sector publico. Estudio sistemdtico, La Ley, Madrid, 2012, p. 666, “asegurar el ajuste formal a las normas procedimen-
tales y que sélo se contrata aquello que es estrictamente necesario, jugando la necesidad del contrato y laidoneidad de su
configuracion el papel de "elemento causal del mismo’; en cuanto “aptitud para desempenar la funcién econémico-social
asignada por el ordenamiento juridico” Vid, con mayor profundidad, sobre la necesidad, entre otras cosas, de "garantizar
la evaluacién adecuada de las necesidades’, GIMENO FELIU, .M., “La Ley de contratos del sector piblico: ¢una herramienta
eficaz para garantizar la integridad? Mecanismos de control de la corrupcién en la contratacion pablica’, Revista de Estudios
de Derecho Administrativo, n. 147,2010, pp. 517 y ss.

7% Resultan de interés, a este respecto, las reflexiones vertidas por NEVADO-BATALLA MORENO, PT., "Algunas reflexiones
sobre formacién y control de las decisiones pablicas’, La Administracion al dia. Estudios y comentarios, INAP, Madrid, edicion
de 20 de julio de 2017.
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tribunales controlar el sometimiento de la actuacién administrativa a los fines que
la justifican®®.

De estaforma, el articulo 28.1 de la LCSP prohibe a las entidades del sector publico,
en sintonia con el objeto y finalidad que enuncia paralaley su articulo 1, la celebraciéon
de contratos que no sean necesarios para el cumplimiento y realizacién de sus fines
institucionales, exigiendo la justificacién detallada en la documentacién preparatoria
correspondiente de ciertos aspectos concretos®. En concreto, deberan acreditarse
adecuadamente antes del inicio del procedimiento de adjudicacién correspondiente,
“la naturaleza y extension de las necesidades que pretenden cubrirse mediante el
contrato proyectado, asi como la idoneidad de su objeto y contenido para satisfacer-
las, cuando se adjudique por un procedimiento abierto, restringido o negociado sin
publicidad”. Pese a reiterar practicamente de forma literal el enunciado del articulo
22.1 del TRLCSP, introduce una referencia expresa, ciertamente novedosa, a varios
de los procedimientos concretos de adjudicacién contractual regulados por la ley. Su
tenor, que debe ponerse necesariamente en relacién con el articulo 118.1 de la ley en
el supuesto concreto de un contrato menor, resulta enrevesado y precisamente por
ello un tanto equivoco, sin que deba inducir, no obstante, a confusion.

Y asi, todo contrato ptblico precisa, con caracter general, para su valida cele-
bracién, de la tramitacién del correlativo expediente de contratacién, en los térmi-
nos dispuestos en relacién a su iniciacién y contenido por el articulo 116 de la LCSP.
Corresponde al 6rgano de contratacién motivar la necesidad del contrato, iniciando
con ello la tramitacién del mencionado expediente® La referencia expresa del precepto
aciertos procedimientos concretos de adjudicacién no pretende, sin embargo, excluir
la obligacién de motivar la necesidad de contratar en los supuestos no citados, sino
mas bien concretar el alcance especifico de ese deber inexcusable.

Habra de motivarse siempre, sin excepcién alguna, “la naturaleza y extension de
las necesidades que pretenden cubrirse mediante el contrato proyectado”. En cambio,
“la idoneidad de su objeto y contenido para satisfacerlas” seran concretadas de ma-
nera expresa al inicio del expediente de contratacién cuando el contrato publico vaya
a adjudicarse por un procedimiento abierto, restringido o negociado sin publicidad.
En los restantes supuestos de adjudicacién contemplados por la ley, es decir, en caso
de procedimiento negociado con publicidad, didlogo competitivo, asociacién para la
innovacién y concurso de proyectos, la propia tramitacion procedimental presupone
lanegociacion y progresiva concrecion del objeto y el contenido contractual durante

8 Vid, en este sentido, DE SOLAS RAFECAS, J.M., "El principio de la autonomia de la voluntad en la contratacion privada y el
de la libertad de pactos en la Administracion’, Cabanillas Sanchez, A. (coord.), Estudios juridicos en homenaje al Profesor Luis
Diez-Picazo, T. Il, Civitas, Madrid, 2003, p. 3088.

81 Vid a tal efecto el Informe de la Junta Consultiva de Contratacién 31/05, de 29 de junio, relativo al inicio del expediente de
contratacion en el ambito de la Administracion local, donde se subraya la distincién entre el inicio stricto sensu, que debe
acompanfarse de la justificacion pertinente, y el acto de aprobacion definitiva del expediente que produce plenos efectos
juridicos hacia terceros y el 6rgano de contratacion.

82 Tan solo escapan de esta obligacion general aquellos contratos sujetos al régimen excepcional que establece el articulo
120 para los supuestos en que deban ser tramitados de emergencia, de tal manera que cuando la Administracién pablica
tenga que actuar de forma inmediata a causa de acontecimientos catastréficos, de situaciones que supongan grave peligro
o de necesidades que afecten a la defensa nacional, el érgano de contratacién podra ordenar directamente la ejecucion en
los términos dispuestos por el precepto, sin obligacion de tramitar el oportuno expediente de contratacion.
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su fase de adjudicacién, resultando, por tanto, imposible por definicién su precisién
y justificacién minuciosa al momento de iniciarse el expediente correspondientess.

No solo eso, el legislador ha concretado esta obligacién de forma especifica respecto
a algunos casos concretos. Por ejemplo, en relacién con contratos tipicos de especial
frecuencia, repercusion y trascendencia econdmico-financiera. Asi sucede, en par-
ticular, al regular las actuaciones preparatorias del contrato de obras [articulo 233.1
a) de la LCSP] o de la concesion de obras [articulo 247.2 a)]. En esta misma linea, el
articulo 118.2 dispone que “en los contratos menores la tramitacion del expediente
exigira la emision de un informe del 6rgano de contratacién que justifique de manera
motivada la necesidad del contrato”. Si bien la LCSP no indica el momento concreto
en que lajustificacién debe realizarse formal o documentalmente, como bien sefiala el
Informe 1/2018, de 25 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de Galicia, “lo correcto es que la concurrencia de los requisitos legales que determinan
la posibilidad de utilizacién del contrato menor se compruebe en el momento en el
que se efectle el encargo”, siendo suficiente, en todo caso, “que las justificaciones
documentales expresadas consten en el expediente tramitado de acuerdo con el ar-
ticulo 118 con caracter previo a la aprobacion del gasto”.

Conviene subrayar a tal efecto que conforme al articulo 38 b) de la LCSP son invali-
dos los contratos menores celebrados “cuando lo sea alguno de sus actos preparatorios
o del procedimiento de adjudicacién, por concurrir en los mismos alguna de las causas
de derecho administrativo a que se refieren los articulos siguientes”. El articulo 39.1 de
laley remite, a su vez, para la determinacion de las causas de nulidad, a las previstas
en el articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento administrativo
comun de las administraciones ptblicas, conforme a cuyo apartado 1 e) serd nulo de
pleno derecho el contrato menor dictado “prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido”. Debe considerarse asi, en mi opinién, la
ausencia de informe del érgano de contrataciéon que motive la necesidad del 6rgano,
exigencia del articulo 118.1 de la LCSP que conecta directamente con el articulo 28 de la
ley y con el objeto principal de la misma, de forma que su ausencia supone prescindir
por completo de la fase preparatoria del contrato menors. Otra cosa, mas compleja y

8 En efecto, conforme al articulo 166.2 de la ley, se determinaran en el pliego de clausulas administrativas particulares los
aspectos econémicos y técnicos que, en su caso, hayan de ser objeto de negociacion con las empresas. Del mismo modo,
dispone el articulo 172.1 que "la mesa especial de dialogo competitivo dirige un dialogo con los candidatos seleccionados,
previa solicitud de los mismos, a fin de desarrollar una o varias soluciones susceptibles de satisfacer sus necesidades y
que serviran de base para que los candidatos elegidos presenten una oferta” Establece, por lo demas, el articulo 177.1 que
en los supuestos de asociacion para la innovacion el érgano de contratacion determinara en los pliegos de clausulas admi-
nistrativas particulares “cual es la necesidad de un producto, servicio u obra innovadores que no puede ser satisfecha me-
diante la adquisicion de productos, servicios u obras ya disponibles en el mercado’; indicando, asimismo, “qué elementos
de la descripcion constituyen los requisitos minimos que han de cumplir todos los licitadores’, facilitando informacién “lo
suficientemente precisa como para que los empresarios puedan identificar la naturaleza y el ambito de la solucion requeri-
da" Son, en fin, concursos de proyectos, de acuerdo con el articulo 183.1, “los procedimientos encaminados a la obtencion
de planos o proyectos, principalmente en los campos de la arquitectura, el urbanismo, la ingenieria y el procesamiento de
datos, a través de una seleccion que, tras la correspondiente licitacion, se encomienda a un jurado”.

& Vid, en esta misma linea, DELGADO FERNANDEZ, M.R,, “La gestion de los contratos de pequefia cuantia segin la nueva
normativa de contratacién pablica. Contratos menores, sistemas dinamicos de adquisicién y procedimiento abierto sim-
plificado de tramitacion sumaria’, cit., p. 26, para quien la existencia de un expediente de contratacion para los contratos
menores "tiene como consecuencia la pérdida de la inmediatez en |a ejecucion del contrato de que se trate, asi como un
control a prioriintentando garantizar que solo se contrata lo necesario para cubrir las necesidades reales existentes". Incide
también en ello TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacién pablica como alternativa a los contratos
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delicada, serd la posible ponderacién judicial de su insuficiencia para determinar la
invalidez del contrato, tema que enlaza de lleno, como se comprende, con el dificil y
espinoso asunto del control de la discrecionalidad administrativa.

En definitiva, el legislador insiste de forma reiterada a lo largo del articulado de
la LCSP en la necesidad de justificar el contrato, como via para garantizar la ansiada
racionalidad y consistencia de la contratacién del sector publico®s. Qué duda cabe que
lamotivacion expresada al respecto por el 6rgano de contratacién habra de resultar en
ese sentido fundamental, no solo para probar adecuadamente la necesidad del acuerdo
contractual, sino para evidenciar detalladamente la idoneidad del contrato menor
en cuanto auténtica causa del contrato, esto es, la congruencia entre su finalidad y
objeto®®. De ahi que el Informe 42/2017, de 2 de marzo de 2018, de la Junta Consultiva
de Contratacion Ptblica del Estado haga hincapié en que el informe de necesidad del
contrato menor “debe tener un contenido sustantivo y propio”, sin que “pueda susti-
tuirse por un mero acuerdo de inicio”, tratandose de “figuras diferentes”?”. Respecto a
su alcance, la Recomendacion 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Asesora de Contratacién
Publica del Gobierno Vasco sostiene, de forma ilustrativa, que “la necesidad incluye
la justificacion de la externalizacién por no contar con medios propios personales o
materiales, el interés publico que respalda dicha necesidad y el que dicho interés no
pueda satisfacerse con ningtn otro contrato en vigor”.

A tal fin resulta aplicable lo dispuesto en relaciéon con la motivacion de las re-
soluciones administrativas por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comtn de las administraciones ptblicas, pudiendo optar el 6rgano de
contratacién por una motivacién sucinta, si bien expresa, en ninglin caso genérica o
meramente formularia®®, o por motivar in aliunde e incorporar a su texto, en virtud

menores’, cit,, al afirmar que se antoja prima facie “complicado poder justificar el acudir a la contratacion menor, en aras de
razones tales como el plazo o la necesaria inmediatez de la prestacion”.

8 El enunciado final de la LCSP no ha recogido, sin embargo, las recomendaciones realizadas al efecto en su dia por el Ob-
servatorio de la Contratacion Piblica y Transparencia Internacional Espana en sus propuestas de modificaciones y mejora
al Proyecto de Ley de contratos del sector pablico, en las que sugerian que “en todo expediente de licitacion, en especial
los de concesion de obras o de servicio de importe elevado debe existir con caracter habilitante un informe detallado de
conveniencia financiera y de viabilidad suscrito por funcionarios especializados e independientes”.

8  Sobre los dos planos, formal y material, que cabe distinguir para determinar el alcance del control del elemento causal
del contrato v la dificultad de que un 6rgano jurisdiccional vaya mas alla del estrictamente formal para entrar a valorar
materialmente la bondad de las razones dadas por el 6rgano de contratacion, vid. GALLEGO CORCOLES, I., “Articulo 22" cit,,
pp. 281y ss., v los escasos precedentes jurisprudenciales habidos en la materia que cita. No en vano, engarza con el dificil
tema del control judicial de la discrecionalidad administrativa.

8 Subraya, ademas, que ha de ser firmado por el titular del rgano de contratacion, salvo que la competencia haya sido dele-
gada en los términos legalmente establecidos. MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién
para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., hace
hincapié, en tal sentido, en la exigencia legal de que sea emitido “por el 6rgano de contratacién y no por sus servicios téc-
nicos o juridicos”.

&  MORENO IBANEZ, I., “Comentarios al nuevo régimen juridico de los contratos menores en la Ley 9/2017, de 8 de noviem-
bre, de Contratos del Sector Publico’, cit., p. 3, sostiene que las motivaciones genéricas o formularias desnaturalizarian la
exigencia legal y convertirian al informe “en un mero tramite burocratico de escaso valor administrativo’, debiendo modular
el 6rgano administrativo el nivel de detalle necesario en cada caso "en atencion a su naturaleza e importancia” En idéntico
sentido, CARBONERO GALLARDO, J.M., “Calificacién de contratos y actos de tramite. Motivacion y justificacion en los expe-
dientes y procedimientos tras la Ley de contratos del sector pablico 2017", Contratos del sector piblico: escenario 2020, n. |,
de 1 de mayo de 2020, pp. 4y ss.
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del articulo 88.6, los informes o dictdmenes aceptados, que habrian de servir asi de
motivacion a la resolucionso.

3.2 Contrato menor y fraccionamiento indebido del objeto contractual

Ahorabien, por importante que sea la motivacién del contrato menor, su preparacion
debe ir acompaiiada, ademas, de la determinacion de dos cuestiones conexas de gran
trascendencia, esto es, el objeto del contrato y su valor estimado. Resultan aplicables,
a tal efecto, las disposiciones de los articulos 100 y 101 de la LCSP, dirigidas, respec-
tivamente, a concretar las reglas aplicables al presupuesto base de licitacion, que
debera elaborarse, por lo que interesa a nuestros efectos, con el cuidado del érgano
de contratacién por que “sea adecuado a los precios del mercado” y a pautar, en fin,
la determinacién del valor estimado de los contratos. Debe tomarse en consideracion,
atal efecto, que de conformidad con el articulo 103.2 de la LCSP y con la propia racio-
nalidad y sentido de la contratacién menor, de escasa duracién e improrrogable, no
procede en caso alguno la revision de precios en este tipo de acuerdos.

Por lo demas, la flexibilidad e inmediatez con que se concibe este tipo de contratos
los exime de contar con pliegos de clausulas administrativas y de prescripciones téc-
nicas, aunque podrian existir si se estimaran necesarios?. No en vano, puede resultar
aconsejable contar con algin tipo de soporte documental que paute la actuacién a
seguir ante incidencias posteriores que pudieran surgir en la fase de ejecucién del
contrato menor. Si el contrato menor es de obras, debe acompafiarse su presupuesto,
sin perjuicio de lanecesidad, en su caso, del correspondiente proyecto®> o del informe
de supervisién de proyectos a que se refiere el articulo 235 de la LCSP, cuando el trabajo
afecte a la estabilidad, seguridad o estanqueidad de la obra.

& De motivacion indirecta habla GALLEGO CORCOLES, 1., “Articulo 22" cit,, p. 279, al referirse a esta remision. Resulta sobra-
damente conocida Ia jurisprudencia del Tribunal Supremo al respecto declarando que la irregularidad que supondria su no
incorporacion textual a la resolucion administrativa no acarrea la anulabilidad de esta Gltima siempre que haya quedado
garantizado el conocimiento efectivo de las razones de la Administracion por parte del administrado, excluyéndose, por
tanto, en estos supuestos, su indefensién. De esta forma, si constan en el expediente administrativo tales informes y el
destinatario ha tenido cumplido acceso al mismo, la motivacion mediante esta técnica in aliunde satisfaria las exigencias
de la motivacion, pues permitiria al receptor del acto conocer lajustificacion de lo decidido por la Administracion. Asi, entre
otras, en las sentencias del Tribunal Supremo de 28 y 31 de enero de 1983 (ponentes Martin y Gutiérrez de Juana, respec-
tivamente), de 16 de marzo de 1984 (ponente Garralda Valcarcel), de 14 de octubre de 1985 (ponente Reyes Monterreal),
de 30 de mayo de 1986 (ponente Martin Martin), de 31 de julio de 1990 (rec. 398/1987), de 14 de marzo de 2000 (rec.
3660/1996), de 16 de abril de 2001 (rec. 3671/1996), de 7 de julio de 2003 (rec. 6286/2000), de 12 de julio de 2004 (rec.
88/2001), 21 de noviembre de 2005 (ponente Baena del Alcazar) o de 11 de febrero de 2011 (rec. 161/2009).

% Regulados en los articulos 121 a 130 de la LCSP.

" Asilo sostiene, en particular, MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “Los riesgos de los contratos menores para una contratacion
socialmente eficiente’, cit, pp. 9y ss., quien afirma taxativamente que se trata de un motivo de ineficiencia del contrato
menor, dado que “si esto puede no ser necesario en un contrato de suministro de un bien mueble en un comercio porque
el contrato se agota en si mismo y el comerciante ofrece garantias estandar para el producto’, en los contratos que impli-
quen prestaciones de hacer concretas, ya sea una obra o un servicio, “es oportuno al menos un acuerdo que refleje esas
condiciones minimas v que se remita, en caso de incumplimientos, a un sistema de penalizaciones, indemnizaciones, pro-
cedimiento y resolucién que permitan al 6rgano de contratacion disponer de herramientas juridicas adecuadas para actuar
en caso de incumplimiento por parte del adjudicatario, como puede ser un pliego modelo para el tipo de contrato de que
se trate” No en vano, p. 8, “un contrato menor por su cuantia puede ser ‘mayor’ en problemas si el contratista no cumple
puntualmente con lo que se espera de él".

92 La normativa sectorial aplicable determinara no solo el contenido del proyecto, sino también la posible necesidad de un
estudio basico de seguridad y salud en los términos del articulo 4 del Real decreto 1627/1997, de 24 de octubre, por el que
se establecen las disposiciones minimas de seguridad y salud en las obras de construccién.
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Resulta esencial, en cualquier caso, desde la perspectiva del objeto contractual,
la exigencia del articulo 118.2 de que se justifique en el expediente de contratacién
“que no se esta alterando su objeto con el fin de evitar la aplicacion de los umbrales
descritos en el apartado anterior”, esto es, el valor estimado inferior a 40.000 euros,
cuando se trate de contratos de obras, 0 a15.000 euros, cuando se trate de suministros
o de servicios. Se debe razonar adecuadamente, en definitiva, que no existe fraccio-
namiento indebido del objeto del contrato menor en lotes para eludir la transparencia
y concurrencia que sancionan las directivas comunitarias en materia de contratacién
publica?3. Con ello el legislador sanciona indirectamente la imposibilidad de dedicar
el contrato menor a necesidades recurrentes, previsibles y predecibles por su propia
periodicidad, extremo sobre el que se habia pronunciado ya en términos categoéricos
el Dictamen 128/2016, de 21 de abril, del Consejo Consultivo de Canarias, que insta
a depurar responsabilidades por el uso reiterado de la contratacién menor para ne-
cesidades permanentes y mediante fraccionamiento fraudulento e ilicito del objeto
contractual, “sin una correcta planificacién previa que permita lograr una eficiencia
y racionalidad en la utilizacién de los recursos ptblicos y con total desprecio a los
principios reguladores de la contratacién publica: transparencia, legalidad, seguridad
juridica, buena fe y confianza legitima”%.

En definitiva, tras la reforma operada por la LCSP en 2017, como bien subraya la
Recomendacién 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Asesora de Contratacion Publica del
Gobierno Vasco, en el expediente del contrato menor “se debe justificar que no se esta
alterando el objeto del contrato para evitar la aplicacién de las reglas generales de
la contratacion. El objeto debe estar clara y detalladamente definido, recogiendo su
causa y su materia, y con la mencién exhaustiva en dicha justificacion de las tareas
que conllevard, y el espacio temporal en que operard, nunca superior a un afio ni
susceptible de prérroga, como indica el articulo 29 de la propia LCSP en su apartado
8. Dicha justificacion ha de elaborarla y rubricarla la persona encargada de definir
tales tareas y controlar su correcta ejecucién”.

% Sobre la fiscalizacion del contrato menor vy las consecuencias disciplinarias y penales que plantea, vid. |a jurisprudencia y
doctrina administrativa citada al efecto por MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacién
para afrontar las limitaciones a los contratos menores que impone la nueva Ley de contratos del sector piblico’, cit., pp. 5
y ss.; v, del mismo autor, cit., pp. 12y ss.

% Resulta sumamente ilustrativo al efecto el Informe 6/2016, de 27 de abril de 2017, de la Junta Consultiva de Contratacién
Administrativa, en relacién con “una multiplicidad de sucesivos contratos de mantenimiento preventivo y correctivo del
pargue de vehiculos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado de una determinada localidad” cuando sostiene
que "es cierto que cada contrato puede ejecutarse por separado v, de hecho, asi ha ocurrido, pero en este supuesto que
se plantea también lo es que todos ellos tienen el mismo objeto (bien el mantenimiento preventivo, bien el correctivo de
los vehiculos), que todos ellos aluden a prestaciones similares y sucesivas y que, aunque en este Gltimo tipo de manteni-
miento cada una de las averias en cuestion puedan ser calificadas como distintas en cada caso, lo cierto es que todas ellas
constituyen, por razén de los precedentes argumentos, una unidad funcional a los efectos y en los términos descritos en
la normativa vigente. Parece razonable pensar que es ciertamente previsible que se vaya a producir un nimero importante
de actuaciones de igual naturaleza a lo largo del afio. Siendo esto asi, la l6gica indica que es perfectamente posible agrupar
en un solo contrato todas las sucesivas actuaciones a desarrollar en el parque mévil, no sélo por razén de su unidad fun-
cional evidente, sino también por causa del incremento de eficacia administrativa que en todos los aspectos representa la
existencia de un solo contrato frente a una multiplicidad de los mismos".
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Causa cierta extrafieza la fijacion del legislador con prevenir la alteracién y par-
celacién fraudulenta del objeto contractual?s. Como bien ha subrayado la doctrina, el
tenor literal del precepto parece exigir una declaracién de intencién al contratante en
relacion con la cuestion, sibien el elemento defraudatorio, ya sea en la intencién o en
el resultado final, con ser importante, no resulta imprescindible para que se produzca
un fraccionamiento ilegal’. Lo esencial desde la perspectiva de la regulacién de los
contratos del sector publico no debiera ser tanto el propésito con el que se pudiera
alterar el objeto del contrato menor como evitar el fraccionamiento de aquello que no
deba desgajarse?’. Mas aun si tomamos en consideracion el vuelco espectacular que
dan en esta materia tanto la normativa comunitaria como la nueva LCSP al alentar
ahora, en el marco de un apoyo decidido a la participacién y acceso de las pymes a la
contratacién publica, la divisién de grandes contratos en lotes, a fin de aumentar asi,
en definitiva, la competencia. El considerando 78 de la Directiva 2014/24/UE, de 26 de
febrero, recalca al efecto que “esta divisién podria realizarse de manera cuantitativa,
haciendo que la magnitud de cada contrato corresponda mejor a la capacidad de las
pymes, o de manera cualitativa, de acuerdo con los diferentes gremios y especiali-
zaciones implicados, para adaptar mejor el contenido de cada contrato a los sectores
especializados de las pymes o de acuerdo con las diferentes fases ulteriores de los
proyectos”.

Se trata de una decision discrecional del poder adjudicador, a quien corresponde
determinar de forma auténoma no solo la conveniencia de dividir el contrato en lotes,
sino la propia magnitudy el contenido de cada uno de ellos. Pocas pautas da al respecto
la LCSP, que, sibien prohibe de un lado en su articulo 99.2 fraccionar un contrato “con
la finalidad de disminuir la cuantia del mismo y eludir asi los requisitos de publicidad
o los relativos al procedimiento de adjudicacién que correspondan”, incidiendo, de
nuevo, en la intencionalidad, alienta de otro, en el apartado siguiente del precepto,
“la realizacién independiente de cada una de sus partes mediante su divisién en
lotes”, eso si, “siempre que la naturaleza o el objeto del contrato lo permitan”. La
decisién final queda asi en manos del 6rgano de contratacion, que “podra no dividir
en lotes el objeto del contrato cuando existan motivos validos, que deberan justifi-
carse debidamente en el expediente, salvo en los casos de contratos de concesiéon de
obras”9, La propia ley ejemplifica, no obstante, en la linea de lo argumentado por el
considerando 78 antes citado, algunos motivos validos “a efectos de justificar la no

% Que consistiria, como subraya ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos
del sector piblico de 8 de noviembre de 2017, cit., p. 8, “en encubrir un Gnico contrato de prestacién Gnica simulando varios
contratos menores simultaneos o sucesivos”.

% "Nadamasingenuo’, ajuicio de ARENAS ALEGRIA, C.C,, "Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos
del sector pablico de 8 de noviembre de 2017’ cit,, p. 3, que esta exigencia de justificacion.

97 Y, sin embargo, “la mayor parte de la doctrina y de los inforrr_\es de las Juntas priman el elemento defraudatorio [...] sobre
un fraccionamiento incorrecto’, como sefnala ARENAS ALEGRIA, C.C,, “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley
de contratos del sector piblico de 8 de noviembre de 2017, cit., p. 3.

% Para ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector piblico de 8
de noviembre de 2017, cit., pp. 11y ss., la LCSP invierte la regla del TRLCSP al imponer al 6rgano de contratacion la obli-
gacion de justificar la no division en lotes. Alude, entre otros motivos para la no division, a razones de eficacia, eficiencia y
coordinacion, economias de escala y optimizacion de la ejecucion global, que deberan ponderarse, necesariamente, con la
libertad de acceso a las licitaciones, la no discriminacion e igualdad de trato y, en fin, con la libre competencia.
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divisién en lotes del objeto del contrato”; en tal sentido, que la decisiéon de realizar de
forma independiente las diversas prestaciones comprendidas en el objeto contractual
conllevara el riesgo de restringir injustificadamente la competencia?, dificultara su
correcta ejecucion desde el punto de vista técnico o pudiera amenazar con socavar
la adecuada ejecucion del contrato, a causa de la propia naturaleza de su objeto y de
la exigencia ineludible de coordinar a los contratistas a cargo de los diversos lotes'®.

La forma concreta en que se motiva queda a criterio del 6rgano de contratacion,
“con tal de que se haga de modo suficiente”, sin que valgan, en definitiva, “motiva-
ciones genéricas o estereotipadas” . En esta misma linea se pronuncia taxativamente
laResoluciéon del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales 62/2012,
de 29 de febrero, cuando afirma que “la motivacién no precisa ser un razonamiento
exhaustivo y pormenorizado en todos los aspectos y perspectivas, bastando con que
sea racional y suficiente, asi como su extensién de amplitud suficiente para que los
interesados tengan el debido conocimiento de los motivos del acto para poder defender
sus derechos e intereses, pudiendo ser los motivos de hechos y de derecho sucin-
tos siempre que sean suficientes, como declara la jurisprudencia tanto del Tribunal
Constitucional como del Tribunal Supremo (por todas, STC 37/1982, de 16 de junio;
SSTS de 9 de junio de 1986, 31 de octubre de 1995, 20 de enero, 11y 13 de febrero, 9
de marzo, 25 de mayo y 15 de junio de 1998, 19 de febreroy 5 de mayo de 1999, y 13
de enero de 2000)”.

Nos situamos, en suma, ante dos tipos de fraccionamiento del contrato publico.
De un lado, aquel legalmente exigido, en la medida que el érgano de contrataciéon
debe justificar, pese a tratarse de una decisién discrecional, su opcién por no divi-
dir en lotes. De otro, la segmentacion ilegal del contrato, sobre la que el texto legal
guarda, sin embargo, un silencio en verdad molesto para el intérprete y el operador
juridico?, en tanto en cuanto se limita a prohibir la particién a fin de disminuir la
cuantia contractual y eludir con ello ciertos deberes de publicidad o requisitos para
su adjudicacién™3, imponiendo la emisién a estos efectos, en el caso concreto de los
contratos menores, de un informe por parte del 6rgano de contratacién para justificar

% Sibien el articulo 99.3 a) de la LCSP exige, a efectos de aplicar este criterio, informe previo de la autoridad de defensa de la
competencia correspondiente que se pronuncie sobre la apreciacion de dicha circunstancia.

% En todo caso, conforme al apartado 4 del precepto, el 6rgano de contratacién podra limitar, siempre que lo justifique debi-
damente en el expediente, el nimero de lotes para los que un mismo candidato o licitador puede presentar oferta o el de
los que pueden serle adjudicados a cada uno de ellos.

7 Vid. CARBONERO GALLARDO, J.M,, “Calificacion de contratos y actos de tramite. Motivacion v justificacion en los expedien-
tes y procedimientos tras la Ley de contratos del sector piblico 2017 cit,, p. 4.

102 yAZQUEZ MATILLA, FJ., “El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacion en la LCSP y necesidad de definicién’,
Contratacion Administrativa Prdctica, n. 156, 2018, p. 2, pone el acento precisamente en la necesidad de “determinar correc-
tamente el concepto de fraccionamiento del contrato”.

93 La indebida utilizacién del contrato menor sin atender a sus limitaciones legales y/o fraccionando el objeto contractual
para eludir su licitacion en concurrencia ha desembocado en condenas penales por el delito de prevaricacion tipificado en
el articulo 404 del Codigo penal. Asi, por ejemplo, en relacién con el encadenamiento de contratos para asesoria juridica,
en la Sentencia 233/2017, de 6 de octubre, del Juzgado de lo Penal nimero 1 de Melilla. Sobre |a fiscalizacion del contrato
menor v los aspectos penales que plantea, vid. la interesante reflexion, asi como la doctrina y jurisprudencia citada por
GARCIA HERNANDEZ, J., "El fraccionamiento de los contratos menores y su no fiscalizacion: consecuencias penales’; Revis-
ta de Derecho Local, n. 44, 2016. Se refiere, asimismo, a las consecuencias penales derivadas de la adjudicacion irregular de
contratos del sector piblico, ESQUIVIAS JARAMILLO, J.I, "Delito de prevaricacién administrativa. Adjudicacion irregular de
contratos", CEFLegal: Revista Prdctica de Derecho. Comentarios y casos prdcticos, n. 178, 2015, pp. 183y ss.
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precisamente que “no se esta alterando su objeto con el fin de evitar la aplicacion de
los umbrales” que individualizan y flexibilizan a la contratacién menor'.

La ausencia de pautas concretas al respecto en el enunciado de la LCSP obliga a
acudir, como se habia venido haciendo hasta ahora al amparo del TRLCSP inmedia-
tamente anterior, a la doctrina de 6rganos consultivos y fiscalizadores en materia de
contratos del sector ptblico a fin de extraer algunas reglas que puedan servir amodo de
patrén proporcionando ciertos hitos o estandares que permitan marcar la divisoria en
cuanto alairregularidad del fraccionamiento contractual se refieres. Asi, el Informe
69/2009, de 31 de marzo, de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa, su-
braya cémo “la prohibicién de fraccionar el objeto de los contratos del sector publico
esta dirigida fundamentalmente a evitar que a través de ella se eluda la aplicacion de
ciertas normas cuya exigibilidad depende del valor estimado del contrato”, por lo que
no pretende “agrupar artificialmente en un solo contrato varias prestaciones de dis-
tinta o idéntica naturaleza sino impedir el fraude de ley tendente a evitar la aplicaciéon
de los preceptos que regulan los procedimientos abierto o negociado o las exigencias
de publicidad en el Diario Oficial de la Union Europea”. De ahi la inexistencia de cual-
quier “obligacién de integrar en un solo contrato dos o mas prestaciones aunque sean
similares y puedan ejecutarse de forma conjunta, si entre ellas no existe un vinculo
operativo”, siendo “perfectamente posible no sélo contratarlas por separado sino
incluso su explotacién en forma independiente”. De esta forma, el primer requisito
que debe concurrir para que pueda apreciarse fraccionamiento contractual ilicito es
la unidad operativa, funcional o sustancial entre las diferentes prestaciones o partes
de las prestaciones contractuales.

Ahorabien, §cdémo se concreta ese concepto juridico indeterminado en la practica?
JCuando cabe entender que existe una “unidad funcional” entre las partes a efectos
de determinar ilegal el fraccionamiento? El Informe 31/2012, de 7 de mayo de 2013,
de la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa del Estado, ha sefialado cémo
“cabe entender que existe ‘unidad funcional’ si las diferentes prestaciones que in-
tegran el contrato no pueden ser separadas sin que sufra menoscabo o detrimento la
consecucién del fin pablico perseguido, de modo que puede afirmarse que las presta-
ciones deben agruparse en un solo contrato en razén de la funcién que van a cumplir

1% Se refiere a la distincion entre fraccionamiento irregular y division en lotes, ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y
eficiencia en la contratacion pablica’; cit., pp. &y ss., quien sintetiza la cuestién subrayando cémo “cuando se fracciona
irregularmente el objeto del contrato, el resultado de la fraccion arroja un objeto incompleto, que necesita de las otras frac-
ciones restantes para poder ser ejecutado correctamente por una empresa’; frente a la division en lotes, que se caracteriza
por que “cada lote comprende un objeto perfectamente ejecutable por empresas diferentes, sin existir por ello ningan
problema a la hora de su ejecucion”; y, en fin, cémo “con el fraccionamiento se elude un procedimiento de contratacion mas
garantista, mientras que cuando se divide en lotes no se esta eludiendo ningln procedimiento de licitacion puesto que se
acude al que corresponda, en atencion al valor estimado de todos los lotes en su conjunto”.

105 Resulta de sumo interés al efecto el documento elaborado por la Fundacién FIASEP, Principios de contratacion administrativa
y su aplicacion prdctica en las dreas de riesgo, 2013, en especial, pp. 72 y ss., relativas al fraccionamiento indebido o frau-
dulento. Se trata de un documento técnico elaborado por su Comisién Técnica de Auditoria Piblica para homogeneizar la
ejecucion de los trabajos vy el tratamiento y contenido de los informes de auditoria en el sector piblico. VAZQUEZ MATILLA,
F.J.. "El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacién en la LCSP y necesidad de definicién’, cit., se remite, asimismo,
al “cuerpo jurisprudencial” elaborado en la materia por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, pese a que “no ha sido
citado o utilizado con frecuencia en Espafia”

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 59 (enero-junio 2020)

Regap

@

ESTUDIOS Q

293



294

El contrato menor como cuestién mayor en la contratacion del sector piblico

y N0 POT SuU mayor o menor semejanza”'°%. La Comisiéon Consultiva de Contratacién
Ptblica de la Junta de Andalucia, apunta, en fin, en su Informe 6/2018, de 12 de julio,
“que pueden ser elementos de referencia para ello la nomenclatura CPV (Common
Procurement Vocabulary — Vocabulario Comun de Contratacién Publica), sistema de
identificacion y categorizacion de todas las actividades econémicas susceptibles de ser
contratadas mediante licitacién puiblica en la Unién Europea, el Cddigo Normalizado
de Productos y Servicios de las Naciones Unidas (UNSPSC), la Clasificacién Central
de Productos (CPC), la Clasificaciéon Nacional de Actividades Econdmicas (CNAE), o
el codigo genérico en el caso de los servicios sanitarios”.

Profundiza en esta doctrina, desde la perspectiva concreta del contrato menor, el
Informe 1/2010, de 3 de febrero, de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
de Canarias, que, enfrentado al hecho de que “la cuantia sea el elemento determi-
nante de la condicién de contrato menor”, hace hincapié en la necesidad “de contar
con un criterio que permita dilucidar en qué supuestos la contratacion separada de
prestaciones de la misma naturaleza pudiera tacharse de fraccionamiento fraudu-
lento del objeto del que debiera haber sido un Ginico contrato, para evitar superar el
limite cuantitativo de la contratacién menor, y, por el contrario, en qué supuestos tal
fraccionamiento estara suficientemente justificado por la propia necesidad de que
tales prestaciones sean atendidas mediante contratos distintos”. Y asi, considerando
conveniente “tener presente el concepto doctrinal de contrato como institucién juri-
dica”, parte de sus elementos esenciales (sujeto, objeto y causa) para concluir “que
existird un tnico contrato cuando haya coincidencia en los tres citados elementos”,
debiendo formalizarse contratos distintos “desde el momento en que la adecuada
ejecucion de la prestacion a realizar motive que uno de esos tres elementos varie,
aunque haya coincidencia en los otros dos”.

El Tribunal de Cuentas parte también de esta doctrina en sus Informes n. 1046, de
24 de julio de 2014, de fiscalizacion sobre las actuaciones realizadas por los ayunta-
mientos con cargo al Fondo Estatal para el Empleoy Sostenibilidad Local, creado por
Real decreto-ley 13/2009, de 26 de octubre, y, en especial, n. 1151, de 27 de abril de
2016, de fiscalizacién de la contratacion menor celebrada por el Instituto Nacional de
la Seguridad Social, ejercicio 2013. Del acervo de la voluminosa doctrina comprendida
en los informes y dictdmenes de 6rganos consultivos y fiscalizadores cabe derivar, en
todo caso, ciertos indicadores de riesgo que permiten poner el foco sobre supuestos
de fraccionamiento ilicito que cabria, en principio, presuponer, salvo prueba o justi-
ficacidén en contrario. Asi, en relaciéon con aquellos contratos de objeto idéntico, muy
similar o complementario, adjudicados en la misma fecha o fechas muy cercanas,
que den cobertura a una misma causa o necesidad publica, aun cuando su ejecucion
se realice en ubicaciones o espacios fisicos diversos, o, en su caso, de manera muy
palpable, con los orientados a satisfacer necesidades recurrentes, prestaciones ne-
cesarias, previsibles y periédicas.

% En tal sentido, para CANDELA TALAVERQO, J.E., "El fraccionamiento del objeto de los contratos publicos y la fraudulenta
utilizacion del contrato menor’, Auditoria Pablica, n. 53,2011, pp. 92 vy ss., la unidad operativa o funcional pivota en torno a
"si son elementos inseparables para el logro de una misma finalidad o si son imprescindibles para correcto funcionamiento
de aquello que se pretende conseguir mediante la celebracion del contrato”
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Asi lo subraya, por lo demas, el Informe 14/2014, de 22 de julio, de la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de Catalunya, al resaltar
que “el fraccionamiento fraudulento del objeto de un contrato se puede producir tanto
mediante la suscripcién de diversos contratos menores destinados a la obtenciéon de
un resultado Unico o de una prestaciéon que hubiera tenido que ser objeto de un tinico
contrato, como también llevando a cabo contrataciones menores sucesivas para cu-
brir necesidades recurrentes que tuvieran que formar parte de un nico contrato [...],
siempre que estas contrataciones sucesivas supongan una alteracién de las normas
de publicidad y de las relativas a los procedimientos de adjudicacién que se hubieran
tenido que aplicar”7,

También el Informe 42/2017, de 2 de marzo de 2018, de la Junta Consultiva de
Contratacién Publica del Estado, ha tenido ocasién de hacer hincapié en la utilidad
de esta interpretacion que permite apartarse del rigorismo excesivo para aceptar la
posibilidad de sucesivos contratos menores a cargo de un mismo operador econd-
mico “cuando sus objetos sean cualitativamente distintos” o “cuando, siendo las
prestaciones que constituyen su objeto equivalentes, no haya duda alguna de que no
constituyen una unidad de ejecucién en lo econémico y en lo juridico”. En definitiva,
la division del contrato en lotes resulta adecuada para promover la transparenciay la
libre concurrencia en la licitacién de los contratos publicos, si bien se hace necesario
acufiar técnicas y pautas legales que permitan identificar y extirpar las alas practicas
al efecto®.

3.3 Adjudicacion y perfeccion contractual

Una vez determinada la necesidad, el objeto y el presupuesto, en su caso, del contrato
menor, procede su adjudicacién. Conforme al articulo 131.3 de la LCSP, la flexibilidad
en este sentido aparenta ser maxima, por cuanto “los contratos menores podran adju-
dicarse directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y que cuente con
la habilitacién profesional necesaria para realizar la prestacién”. Conviene recordar
a estos efectos que el Informe 1/2009, de 25 de septiembre, de la Junta Consultiva de
Contratacién Administrativa, fue taxativo al excluir la equiparacién de “habilitacion
profesional” con “solvencia técnica o profesional” para identificarla, en cambio,
con “un requisito de legalidad” dirigido a “evitar que el sector ptblico contrate con
quienes no ejercen la actividad en forma legal” .

07 Incluso cuando se hubiera podido exceder el limite temporal de 1 afio, pero la conducta representara auténtico fraude de
ley, como razona el Informe 22/2018, de 17 de abril, de la Junta Consultiva de Contratacion Piblica del Estado.

108 En este sentido, VAZQUEZ MATILLA, F.J., “El fraccionamiento del contrato. Ausencia de regulacion en la LCSP y necesidad
de definicion’, cit., p. 8, quien propone como “clave adecuada” la que denomina “técnica del triple control’, fundada en la
“verificacion de identidad en la funcion técnica-econémica, territorial y temporal”

09 De esta forma la habilitacion empresarial o profesional “hace referencia mas que a la capacitacion técnica o profesional, a
la aptitud legal para el ejercicio de la profesion de que se trata. Ciertamente las disposiciones que regulan estos requisitos
legales para el ejercicio de actividades empresariales o profesionales tienen en cuenta para otorgarsela que el empresario
en cuestién cuente con medios personales y técnicos suficientes para desempefarlas, pero esta exigencia se concibe
como requisito minimo. Por el contrario, cuando la Ley de contratos del sector pablico habla de solvencia técnica o profe-
sional, por regla general lo hace pensando en la necesidad de acreditar niveles de solvencia suficientes para la ejecucion
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En cualquier caso, ante la mencién expresa pero exclusiva del articulo 131 a la
capacidad de obrar del empresario y a la habilitacién profesional que pudiera re-
sultar necesaria en el caso concreto, icabria interpretar que la propia naturaleza y
finalidad del contrato menor, la eficacia y agilidad que persigue, suavizan de algin
modo las condiciones de aptitud que establece con caracter general el articulo 65 de
la LCSP para contratar con el sector publico?°, Se trata de una duda légica a la vista
de los términos discordantes empleados por ambos preceptos, al guardar silencio el
primero de ellos en relacién con la contrataciéon menor sobre los requisitos relativos
ala solvencia econémica y financiera, técnica o profesional, y, en fin, la exigencia de
no estar incurso en prohibicién de contratar.

Lacuestién fue abordada por el citado Informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa, que sanciona, a la vista de la normativa entonces aplicable, que laro-
tundidad con que se regulan las condiciones de aptitud del contratista no puede ser
desplazada por un precepto que no solo guarda silencio al efecto, sin pronunciarse
de forma expresa sobre esa posible exclusion, sino que, ademas, tiene una finalidad
diversa, ya que no pretende “establecer los requisitos que debe reunir el adjudicatario
de los contratos menores, sino el hecho de que estos pueden adjudicarse directamen-
te sin necesidad de observar los requisitos formales establecidos para los restantes
procedimientos de adjudicacién”. De esta forma sostiene que “la limitacién de exi-
gencia de requisitos de aptitud a la capacidad de obrar y al titulo habilitante ha de
entenderse en el sentido de que no es preciso acreditar documentalmente mas que la
unay el otro”™, aunque, “evidentemente, si la empresa adjudicataria se encuentra
en prohibicién de contratar y esta circunstancia es del conocimiento del 6rgano de
contratacion, debe ser tenida en cuenta” 2,

del contrato en cuestion, que por regla general seran superiores a los exigidos para simplemente poder ejercer profesion
de forma legal”

119 Dispone este precepto de forma taxativa que “solo podran contratar con el sector piblico las personas naturales o juridi-
cas, espafiolas o extranjeras, que tengan plena capacidad de obrar, no estén incursas en alguna prohibicion de contratar,
y acrediten su solvencia econémica y financiera y técnica o profesional o, en los casos en que asi lo exija esta ley, se en-
cuentren debidamente clasificadas” A ello se sumara, en su caso, la acreditacion que pudiera corresponder “cuando, por
asi determinarlo la normativa aplicable, se le requirieran al contratista determinados requisitos relativos a su organizacion,
destino de sus beneficios, sistema de financiacion u otros para poder participar en el correspondiente procedimiento de
adjudicacion” En todo caso, los contratistas “deberan contar, asimismo, con la habilitacion empresarial o profesional que,
en su caso, sea exigible para la realizacion de las prestaciones que constituyan el objeto del contrato”.

" Atal efecto sostiene la Recomendacién 1/2018, de 11 de abril, de la Junta Asesora de Contratacion Pablica del Gobierno
Viasco, que habra de justificarse que “el objeto social o actividad econémica de la persona contratista [...] se corresponde
con el del contrato’, debiendo aportar el adjudicatario “declaracién responsable o referencia a su inscripcion en el Registro
Oficial de Licitadores y Empresas Clasificadas” Recomienda, por lo demas, que se recoja este control en una memoria final
firmada por el 6rgano de contratacién, o bien en el informe inicial “tras |a verificacién de ambos aspectos, con indicacion
de que el objeto social de la empresa o bien la actividad econémica de la persona fisica contratista se corresponden con el
objeto del contrato”

"2 El tenor literal de este precepto encuentra reiteracion entre los articulos reguladores de los contratos de los poderes
adjudicadores que no tengan la condicién de Administraciones pablicas. Y asi, conforme al articulo 318 a) de la LCSP “los
contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, de concesiones de obras y
concesiones de servicios, 0 a 15.000 euros, cuando se trate de contratos de servicios y suministros, podran adjudicarse
directamente a cualquier empresario con capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion profesional necesaria para
realizar la prestacion objeto del contrato” Del mismo modo, en relacién con los contratos de las entidades del sector pa-
blico que no tengan el caracter de poderes adjudicadores, el articulo 321.2 a) de la ley dispone, de forma practicamente
idéntica, que "los contratos de valor estimado inferior a 40.000 euros, cuando se trate de contratos de obras, 0 a 15.000
euros, cuando se trate de contratos de servicios y suministros, podran adjudicarse directamente a cualquier empresario
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La contratacion menor se encuentra presidida asi, en definitiva, por el principio de
simplificacion, auténtico faro que ha de guiar la interpretacién de los preceptos legales
aplicables al efecto. En el empresario han de concurrir necesariamente los requisitos
de aptitud del articulo 65 de la ley para erigirse en contratista del sector publico aun
cuando sea de un contrato menor, sin perjuicio de que la restriccién procedimental
que preside la adjudicaciéon y ejecucion de este tipo de contratos haya movido al le-
gislador a optar por no imponer su acreditacién, haciendo “primar la celeridad del
procedimiento y su eficacia a las estrictas exigencias de seguridad juridica que si son
propias de otros contratos de mayor trascendencia econémica”*3, No obstante, la
potestad fiscalizadora, la prerrogativa de inspeccién que acompaiia al sector publico
durante la preparacién, adjudicacién y posterior ejecucién contractual permiten al
6rgano de contratacion solicitar en cualquier momento al empresario, en caso de
que sus condiciones de aptitud le planteen dudas, la exhibicién de la documentacion
correspondiente4,

Llegados a este punto, se requiere, en fin, para la culminacién del expediente de
contratacion, la aprobacién del gasto, esto es, su fiscalizacién previa, y la incorpora-
cién al mismo de la factura correspondiente, que debera reunir, como es natural, los
requisitos que las normas de desarrollo de la LCSP establezcan al efecto™s. Es cierto
que la Ley de 2017 requiere en su articulo 118 tramitacién adicional para la prepara-
cién del contrato menor, en comparacién con la regulacién dispuesta al respecto por
el TRLCSP vigente hasta el momento. Pese a ello, no cabe ignorar el protagonismo
indudable que aun corresponde a la factura como elemento esencial del expediente
del contrato menor° y, aunque el precepto es claro al respecto, no cabe duda que
resultaria beneficiosa la solicitud de ofertas con transparencia e igualdad de trato
entre potenciales adjudicatarios.

Resultan claves al efecto los desarrollos autonémicos y locales que han impuesto,
incluso por debajo del umbral sefialado al efecto para los contratos menores en el ar-
ticulo 118 de 1a LCSP, la solicitud de varias ofertas, buscando asi, en tltima instancia,

con capacidad de obrar y que cuente con la habilitacion que, en su caso, sea necesaria para realizar la prestacion objeto
del contrato”.

13 ORQUIN SERRANO, J.J,, “Contrato menor y eficiencia en la contratacion piblica. Decalogo para una correcta utilizacion de
los contratos menores’, cit., p. 12.

" Asilo sostiene ORQUIN SERRANO, J.J., “Contrato menor y eficiencia en la contratacién pablica. Decalogo para una correcta
utilizacién de los contratos menores’, cit., p. 13, para quien “no es recomendable que esta posibilidad se convierta en la
forma general de actuacion del 6rgano de contratacion, pues tal cosa alteraria la propia configuracion juridica del contrato
menor”. Sobre el debate en torno a la acreditacion documental de los requisitos de aptitud para contratar en relacion con
la contratacion menor resulta interesante la posicion de la Junta Consultiva de Contratacion de Canarias en sus Informes
6/2009, de 30 de julio, y 1/2015, de 19 de marzo. Vid. al respecto ARENAS ALEGRIA, C.C., "Contratos menores. Limitacio-
nes impuestas en la Ley de contratos del sector pdblico de 8 de noviembre de 2017’ cit., pp. 6 y ss.

115 Sostiene ARENAS ALEGRIA, C.C., “Contratos menores. Limitaciones impuestas en la Ley de contratos del sector piiblico de
8 de noviembre de 2017", cit,, p. 7, que el érgano de contratacion podria exigir otros tramites adicionales, siempre que no
vulnere la simplificacion propia del contrato menor.

6 Se trata, sin duda, en la linea de lo dispuesto por el articulo 210 de la LCSP, del documento que acredita el cumplimiento
de lo contratado, su alcance, y la recepcion de la prestacién, ademas del que certifica su precio o importe final. Debe recor-
darse, en todo caso, que conforme al articulo 72 del Reglamento general de |a Ley de contratos de las administraciones
pUblicas, aprobado por Real decreto 1098/2001, de 12 de octubre, “en los contratos menores podra hacer las veces de
documento contractual la factura pertinente’, que debera contar, en todo caso, con “la conformidad del servicio competen-
te con la prestacion recibida”
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la seleccién de la mas ventajosa v la motivacion de la adjudicacion final en intima
conexién con el principio de eficiencia™’. Se trata, en suma, de dar con un equilibrio
adecuado™® —dificil, para qué negarlo, pero no imposible— entre los principios de
transparencia, competencia e igualdad de licitadores, que habrian de actuar en de-
trimento de la opacidad y de las corruptelas instauradas en relacién con esta forma
de contratar, y la propia agilidad de la contratacién menor, cuya ligereza no debiera
entorpecerse ni burocratizarse en exceso, puesto que sus ventajas para la satisfaccion
de necesidades publicas inmediatas de escasa cuantia resultan palmarias. Asi se
desprende de la propia filosofia inspiradora de la nueva ley, claramente favorable a
una minoracién del peso relativo de la contratacién menor en nuestro sector piblico
a pesar de los vaivenes experimentados por el articulo 118 desde su aprobacién.

En todo caso, la LCSP mantiene tres supuestos especiales de contratos menores
cuya tramitacién simplifica todavia mas respecto de lo dispuesto en su articulo 118. De
un lado, los previstos en el articulo 131.4 de la ley, relativos a la prestacion de asistencia
sanitaria en supuestos de urgencia y con un valor estimado inferior a 30.000 euros, a
los que no se aplican las disposiciones legales relativas a la preparacion y adjudicacion
del contrato, bastando con que, ademas de justificarse la urgencia, se determine el
objeto de la prestacion, fijandose el precio a satisfacer por la asistencia y designando
el érgano de contratacion a la empresa a la que correspondera la ejecucién'.

De otro, los contemplados por el articulo 310 para “la prestacion de actividades
docentes en centros del sector publico desarrolladas en forma de cursos de formacién
o perfeccionamiento del personal al servicio de la Administracién o cuando se trate de
seminarios, coloquios, mesas redondas, conferencias, colaboraciones o cualquier otro
tipo similar de actividad, siempre que dichas actividades sean realizadas por perso-
nas fisicas”. Son supuestos que quedan también al margen de las disposiciones de la
ley relativas a la preparacién y adjudicacién del contrato, bastando la designacién o
nombramiento por autoridad competente para acreditar la existencia del contrato.

Y, en Gltima instancia, los celebrados al amparo de la disposicién adicional novena
de la ley para la suscripcion a revistas y otras publicaciones, cualquiera que sea su

7 Vid. al respecto, sobre la solicitud de ofertas o la eleccion motivada de la oferta mas ventajosa para el contrato menor,
MARTINEZ FERNANDEZ, J.M., “La imprescindible necesidad de anticipacion para afrontar las limitaciones a los contratos
menores que impone la nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., en relacién con las experiencias y documentacion
autonémica alli citadas.

18 A ello se refiere también MUNOZ PEDRAZ, AM., “Sobre la trascendencia del Real decreto-ley 3/2020 de & de febrero,
en materia de contratos menores ¢practicidad u opacidad?’, Actualidad Administrativa, n. 6, 2020, p. 2, quien refiere "una
suerte de lucha de equilibrios” en el contrato menor, persiguiéndose “un balance entre la evidente necesidad de suscribir
aquellos y el cierto obscurantismo que los rodea”

9 Y asi, junto al procedimiento abierto simplificado que recoge el articulo 159 de la LCSP, que admite, ademas, en ocasiones,
un procedimiento simplificado adn mas abreviado, se establece para la contratacion menor un procedimiento de adju-
dicacion directa que, en ocasiones, para ciertas cuantias, las Comunidades Auténomas v entidades locales han venido a
completar, al exigir en su regulacion propia la solicitud de varias ofertas o la cumplimentacion de tramites especificos para
su adjudicacion, por ejemplo, la propia motivacion de la propuesta de adjudicacion, dando lugar asi a una modalidad propia
que cabria tildar de adjudicacion directa simplificada. VILLANUEVA CUEVAS, A., "¢Un nuevo modelo de contratacion menor
enlaley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Pablico?’, cit., pp. 38y ss., alerta sobre la “mayor complejidad”
que ello podria suponer paralos contratistas, “que se ven sometidos a requisitos diferentes en funcién de la Administracion
con la que se relacionen”.

20 Disposicion adicional 24° del anterior TRLCSP.

21 Articulo 304 del anterior TRLCSP.
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soporte, asi como para el acceso a la informacién contenida en bases de datos espe-
cializadas y, en la medida en que resulten imprescindibles, los servicios necesarios
para la suscripcién o la contratacion citadas anteriormente, siempre que su cuantia
sea inferior al umbral establecido para su sujecién a regulaciéon armonizada, que po-
dran efectuarse conforme a lo dispuesto para los contratos menores “y con sujeciéon
a las condiciones generales que apliquen los proveedores, incluyendo las referidas a
las férmulas de pago”2,

Por lo demas, el articulo 36 de la LCSP anuda, con caracter general, la perfecciéon de
los contratos celebrados por los poderes adjudicadores a su formalizacién'>3. Quedan
exceptuados, no obstante, de la vigencia de esta regla los contratos menores, los
basados en un acuerdo marco y los especificos en el marco de un sistema dinamico
de adquisicién. Son contratos que por su propia singularidad se perfeccionan al mo-
mento de su adjudicacién. No en vano, por lo que se refiere a los contratos menores,
definidos en el articulo 118 de la LCSP, se distinguen por un expediente de contratacién
sumamente simplificado, que tan solo exige, con caracter general, el informe del
6rgano de contratacién que motive la necesidad del contrato y el no fraccionamiento
de su objeto, asi como la aprobacién del gasto y, en fin, la incorporacién de la factura
correspondiente.

Conforme al articulo 153.2 de la ley, los documentos a los que se refiere aquel
precepto alcanzaran para acreditar su existencia y cumplir con el caracter formal y
la practica generalizacion de la forma escrita que sanciona para la contratacién del
sector publico el articulo 37.1 de la ley, sin necesidad de formalizacién expresa’.

22 Atal efecto la disposicion adicional 9* de la LCSP dispone, apartado primero in fine, siguiendo, a tal efecto, la pauta de su
antecesora en el TRLCSP, que “el abono del precio, en estos casos, se hara en la forma prevista en las condiciones que
rijan estos contratos, siendo admisible el pago con anterioridad a Ia entrega o realizacién de la prestacion, siempre que
ello responda a los usos habituales del mercado” Es mas, su apartado segundo extiende a las entidades del sector pablico
contratantes la consideracion de consumidores, a los efectos previstos en la legislacion de servicios de la sociedad de la
informacion y comercio electronico, cuando este tipo de contratos se celebren por medios electronicos, informaticos o
telematicos. No en vano, se trata de acuerdos contractuales siempre problematicos por la propia presion de las editoriales,
en especial las extranjeras, como bien subraya GONZALEZ GARCIA, J., “Los contratos menores en la Nueva Ley de contratos
del sector pUblico’; Blog Global Politics and Law. Un sitio de politica y Derecho, 20 de noviembre de 2017, lo que hace que
en muchas ocasiones se trate de meros contratos de adhesion por parte de las administraciones piblicas contratantes.
RIERA LOPEZ, M., “Contratos menores: rasgos caracteristicos, menciones especiales y consecuencias de un uso abusivo’,
cit, pp. 61y ss., reflexiona sobre como el afan de facilitar y agilizar el procedimiento de contratacion del sector piblico ha
allanado el camino no solo hacia un posible fraccionamiento sino también al uso desmesurado de la figura del contrato
menor, analizando, en particular, el caso singular de la suscripcion a revistas y otras publicaciones.

22 MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J.L, “El nacimiento de los contratos pablicos: reflexiones sobre una equivocada transposicion de
la Directiva comunitaria «de recursos»", Revista de Administracion Piblica, n. 185, 2011, p. 341, se pregunta a qué obedece
la ficcion del cambio “meramente terminolégico” relativo al momento perfectivo del contrato sancionado por el ordena-
miento juridico espafol, dado que en la practica se impone, en su opinion, a la vista de la regulacién de la cuestién por la
legislacion entonces vigente en materia de contratacion pdblica, ahora en buena medida reproducida de forma pacifica por
lanueva LCSP, “la evidencia de su real nacimiento con la adjudicacion, que sigue siendo lo decisivo y en lo que se concentran
las medidas de control’, dado que nada puede cambiar la formalizacion “de lo ya decidido, de lo ya completamente deter-
minado por la adjudicacion”.

12 RIOS MARTIN, E., La contratacion piblica local: avances y retrocesos en su regulacion. Incidencia de las Directivas de cuarta gene-
racion, Atelier, Barcelona, 2016, pp. 273y ss., se ha mostrado critica con el mantenimiento del statu quo anterior respecto
alos contratos menores, “sin hacer distincion en cuanto a su utilizacion, por lo que de igual manera se puede acudir a esta
figura en un municipio de pequefia poblacion, con la repercusion que ese gasto tendra en las partidas presupuestarias o en
un ministerio”.
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3.4 Transparenciay publicidad en la contratacion menor

La LCSP ha traido consigo nuevas obligaciones en materia de transparencia desde la
perspectiva de la contrataciéon menor. Y asi, zanja los interrogantes planteados al albur
de la imprecision y escasa calidad técnica del enunciado del articulo 8.1 a) de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién piblica y buen
gobierno, que tras disponer que todos los sujetos incluidos en el &mbito de aplicacién
del titulo I de la lei®?> deben hacer publica, como minimo, la informacién relativa a
“todos los contratos, con indicacién del objeto, duracion, el importe de licitacién y
de adjudicacion, el procedimiento utilizado para su celebracion, los instrumentos a
través de los que, en su caso, se ha publicado, el niimero de licitadores participantes
en el procedimiento y la identidad del adjudicatario, asi como las modificaciones del
contrato”, sanciona, de forma ciertamente criptica, que la publicacién de la relativa a
los contratos menores “podra realizarse” trimestralmente, abriendo en consecuencia
interrogantes acerca del caracter preceptivo o meramente potestativo de la citada
publicacién en relacién con la contratacion menor.

En efecto, idebe entenderse que ese “podra” se refiere ala posibilidad de optar o no
por la publicacién? ;O impone, quizd, la publicacién permitiendo el empleo potesta-
tivo de plazos diversos al trimestral que establece como garantia minima? Las dudas
planteadas motivaron, en su momento, la publicacién de una nota informativa del
Ministerio de la Presidencia sobre la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno y la publicidad de los contratos me-
nores, en la que se advertia de forma expresa que “las obligaciones con respecto a la
publicidad de los contratos publicos que emanan de la legislacion sobre transparencia
son complementarias y, en el caso de los contratos menores, mas amplias que las que
establece la legislacion sobre contratacion publica”.

Conviene recordar, en todo caso, que el contrato menor se perfecciona al momento
de su adjudicacién, razén por la que tanto el articulo 118.6 de la ley, al referirse a la
publicacién del contrato menor, como el 154.5, relativo al anuncio de su formaliza-
cién, se remiten al unisono al articulo 63.4 de la ley, que dispone la publicacién de la
informacién relativa a los contratos menores como minimo de forma trimestral en el
perfil de contratante con caracter preceptivo2é, destacando, a tal efecto, el “deberd”
que sanciona rotundamente el precepto frente al “podrd” que establece el articulo 8
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre. Su enunciado dispone, a este respecto, que “la
informacién a publicar para este tipo de contratos serd, al menos, su objeto, duracién,
el importe de adjudicacién, incluido el impuesto sobre el valor afiadido, y la identi-
dad del adjudicatario, ordenandose los contratos por la identidad del adjudicatario”.

25 Esto es, no solo las administraciones pablicas a los efectos de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sino todo el ambito
subjetivo enunciado por su articulo 2.1.

126 Spbre la tramitacion del actual articulo 63 de la LCSP v la atencion que recibi6 en el Congreso de los Diputados, vid. LOPEZ
DE LA RIVA CARRASCO, FA. y ALBONIGA ITURBE, J.M., “La nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Plblico: un cambio sustancial’, cit., pp. 6 y ss. En concreto, sobre |a valoracion del
momento en que se entiende que un contrato menor existe y, por lo tanto, comienza a contar el trimestre establecido
para darle publicidad, vid. VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato menor”, cit., p. 6, asi como la doctrina
administrativa alli citada.
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Facilita asi el computo y la valoracién de la cuantia contratada con cada adjudicatario
particular®”.

Setrata, con caracter general, de la informacién que habra que comunicar también,
por medios electrénicos, informéticos o telematicos®®, al Registro de Contratos del
Sector Publico a tenor de lo dispuesto por el articulo 346.3 de la LCSP*™°. Un mecanismo
de publicidad o transparencia relativa, en cuanto el acceso a sus datos estda abierto a
los 6rganos de las administraciones publicas que los precisen para el ejercicio de sus
competencias legalmente atribuidas, encontrandose tan solo parcialmente disponible
para el publico, que Gnicamente podra acceder a datos que no tengan el caracter de
confidenciales, con las limitaciones que impongan al efecto las normas sobre protec-
cion de datos de caracter personal, siempre que no hayan sido previamente publicados
de modo telematico y a través de internet. Su mantenimiento esta previsto, funda-
mentalmente, para facilitar el control de la contratacién publica en Espafia. Y asi, el
Gobierno elevard anualmente un informe sobre la materia a las Cortes Generales, a
partir de los datos y analisis proporcionados por el Registro. Informe que habra de
ponerse en conocimiento, asimismo, de la Comisiéon Nacional de los Mercados y la
Competencia®®.

El control de la contratacién publica se encuentra también detras de la remision
de contratos que sanciona el articulo 335 de la LCSP al Tribunal de Cuentas u 6rgano
externo de fiscalizacién de la Comunidad Auténoma correspondiente. Se trata de
facilitar el ejercicio de una funcién fiscalizadora externa y a posteriori, de forma que,
por lo que se refiere a los contratos menores, el enunciado del precepto impone lare-
misién de una relacién de los contratos menores celebrados, dentro de los tres meses
siguientes a su formalizacién, donde se consignara la identidad del adjudicatario, el
objeto del contrato y su cuantia. La relacion, ordenada por adjudicatario, podra rea-
lizarse directamente por via electrénica desde la plataforma de contratacion donde
tenga ubicado su perfil de contratante el érgano de contratacién correspondiente'.

En suma, dejan de considerarse absolutamente opuestos o enfrentados los términos
“contratomenor”, “publicidad” y “transparencia”, si bien conviene llamar la atencién
sobre una practica ciertamente opaca, abierta precisamente por su escasa claridad
a abusos y corruptelas de diversa tipologia, que lejos de embridarse se ha consoli-
dado en el enunciado de la nueva LCSP32. Me refiero, en concreto, a la exoneracién

27 Facilitando, en un primer momento, el control de que no se sobrepasaran las cuantias definidas por el legislador en el
enunciado original del articulo 118 de la LCSP.

28 En la forma que determine el ministro de Hacienda y Funcién Pablica.

29 Debe tomarse en consideracion que, conforme al apartado 6 del precepto, si la Administracion piblica correspondiente
dispone de Registro de Contratos analogo en su ambito de competencias, la comunicacion y el intercambio de datos podra
efectuarse entre los respectivos registros de contratos.

39 Recae sobre el Ministerio de Hacienda y Funcion Piblica, conforme al articulo 346.8 de la LCSP, la obligacion de hacerse
cargo de esta puesta en conocimiento tras la elevacion del informe por el Gobierno a las Cortes Generales.

31 Habran de comunicarse asimismo las posibles variaciones de plazos, de precio y el importe final, la nulidad v la extincion
normal o anormal de los contratos indicados, sin perjuicio, en todo caso, de las facultades de estos érganos de fiscalizacion
externos para reclamar cuantos datos, documentos y antecedentes estimen pertinentes en relacién con los contratos de
cualquier naturaleza y cuantia que se hubieran celebrado.

32 En este sentido, sobre el papel cualificado que corresponde a la publicidad como freno a la corrupcién y garante de la com-

petencia y eficiencia econémica en relacién, en particular, con el contrato menor, vid. DURAN RUIZ DE EGUILAZ, H., “La falta
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de practicamente cualquier requerimiento formal de transparencia o de control de
aquellos contratos menores cuyo valor estimado fuera inferior a 5.000 euros, siempre
que el sistema de pago utilizado por los poderes adjudicadores fuera el de anticipo de
caja fija u otro sistema similar para realizar pagos menores'.

Son contratos de escasa cuantia, adjudicados de forma directa y perfeccionados
con la mera seleccién del contratista adjudicatario por el drgano de contratacion, sin
necesidad ni tradicién practica de recabar, por otra parte, varias ofertas, en conso-
nancia con la propia flexibilidad atinente a los pagos satisfechos mediante el sistema
de anticipos de caja fija. Entiende por tal el articulo 78.1 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, general presupuestaria, “las provisiones de fondos de caracter extra-
presupuestario y permanente que se realicen a pagadurias, cajas y habilitaciones
para la atencién inmediata y posterior aplicacion al capitulo de gastos corrientes en
bienes y servicios del presupuesto del afio en que se realicen, de gastos periddicos o
repetitivos”. Desarrolla este concepto el articulo 1 del Real decreto 725/1989, de 16 de
junio, que regula los anticipos de caja fija, relacionando, a titulo meramente ejem-
plificativo, “los referentes a dietas, gastos de locomocién, material no inventariable,
conservacién, tracto sucesivo y otros de similares caracteristicas”, que no tendréan la
consideracion, en cualquier caso, de pagos a justificar.

Pues bien, los contratos de valor estimado inferior a 5.000 euros satisfechos a
través de este sistema o de cualquier otro similar para realizar pagos menores quedan
exceptuados de la publicacion en el perfil de contratante, conforme al articulo 63.4, sin
que deban comunicarse sus datos basicos al Registro de Contratos del Sector Puiblico,
en consonancia con lo dispuesto por el articulo 346.334, ni su relacién al Tribunal de
Cuentas u érgano externo de fiscalizacion de la comunidad auténoma, en virtud del
articulo 335.1.

Aello se suman, por lo demaés, la excepcidn que sanciona el articulo 151 ¢) dela Ley
47/2003, de 26 de noviembre, general presupuestaria, al eximir de fiscalizacién previa
por parte de la funcién interventora a “los gastos menores de 5.000 euros cuyo pago
se realice mediante el procedimiento especial de anticipo de caja fija”, y la prevision
del articulo 4.1in fine de la Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de impulso de la factura
electronicay creacion del registro contable de facturas en el sector ptblico, que per-
mite a las Administraciones ptblicas excluir reglamentariamente de la obligacion

de publicidad en conflicto con el respeto a los principios generales de la contratacion pdblica. Su repercusion en el contrato
menor v en el procedimiento negociado sin publicidad por cuantia’; Altheia. Cuadernos Criticos del Derecho, n. 2, 2016, pp. 59
y ss., asi como la doctrina alli citada.

133 Para GONZALEZ GARCIA, J., “Los contratos menores en la Nueva Ley de contratos del sector pablico’, cit., no cabe duda
que el gran problema a atajar es el abuso de los anticipos de caja fija, contratos que “no tienen el mas minimo respaldo
documental, mas alla de la factura de haber realizado la prestacion, ya sea de adquisicion de bienes o de servicios o de
suministros. La forma en la que se pagan con un rellenado casi automatico de cuantias hace que sea muy complicado de
controlar y que se pueda eludir a través suyo la normativa contable, presupuestaria y de contratacion”

3¢ Que si exige, no obstante, para el supuesto de contratos inferiores a 5.000 euros cuyo sistema de pago fuera diverso, la
comunicacion de 6rgano de contratacion, denominacion u objeto del contrato, adjudicatario, nimero o codigo identificativo
del contrato e importe final. Curiosamente este es el Gnico precepto relativo a estos contratos, de precio inferior a 5.000
euros, que se refiere de forma explicita al impuesto sobre el valor afiadido para entenderlo incluido, en todo caso, en el
importe citado.
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de su uso y presentacion a través del punto general de entrada que corresponda, a
aquellas facturas cuyo importe sea de hasta 5.000 euros.

En su redaccién original la LCSP excepcionaba de la regulacién de los contratos
menores a los gastos pagados a través del sistema de anticipo de caja fija, si bien
Unicamente en relacién con su publicidad, no asi con el resto de tramites y requisitos
exigidos para su tramitacién's, sancionando con ello una distincién capital en la tra-
mitacion de los contratos menores en funcion de la forma de realizar el pago. De esta
forma, el mismo contrato menor tenia tramites diversos segtin fuera pagado por la
tesoreria del ente piiblico o mediante anticipo de caja fija. Lareforma de la LCSP efec-
tuada por el Real decreto-ley 3/2020, de 4 de febrero, da respuesta a la problematica
planteada por esta vinculacién de tramites contractuales y forma de pago, modificando
el articulo 118.5 de la ley para puntualizar ahora de forma expresa que los contratos
cuyo valor estimado no exceda de 5.000 euros y sean pagados “a través del sistema
de anticipos de caja fija u otro similar para realizar pagos menores” no requieren de
informe justificativo previo, alcanzando, por tanto, tan solo con la aprobacién del
gasto y posterior incorporacién al expediente de la factura.

La contratacién menor demuestra con ello su fuerza y resistencia en nuestro orde-
namiento juridico, pese al debate y a las reiteradas criticas ocasionadas por su empleo
—sumamente extendido— entre nuestro sector publico. Cabe destacar, a estos efectos,
la posicién abiertamente contraria a su mantenimiento de la Comisién Nacional de
los Mercados y la Competencia toda vez que “(i) no viene exigida por la directiva; (ii)
constituye una practica completamente contraria a los principios inspiradores de la
contratacién ptblica como la concurrencia, no discriminacién o igualdad de acceso
que deberia ser, a lo sumo, excepcional; (iii) existe constancia y abundante critica
doctrinal y de los 6rganos de control externo acerca del abuso de la figura del contrato
menor. Debe recordarse que el principio de libre concurrencia resulta de obligado
cumplimiento para todo contratoy existen otros mecanismos mas garantes de la libre
concurrenciay la regulacién econémica eficiente. Por todo ello, la CNMC recomend6
su supresion y su tramitaciéon como procedimientos abiertos simplificados” s,

No queda sino confiar en que la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision
de la Contratacién, creada por el articulo 332 de la LCSP “con la finalidad de velar por
la correcta aplicacion de la legislacién y, en particular, promover la concurrencia y
combatir las ilegalidades, en relacién con la contratacién publica”, detecte y ponga de
manifiesto, en el ejercicio de sus funciones, “incumplimientos especificos o problemas
sistémicos”, promoviendo “la concurrencia en la contratacién pablicay el seguimiento
delasbuenas practicas”, ala vez que verifica, también desde la perspectiva particular
de los contratos menores, que “se apliquen con la maxima amplitud las obligaciones

3 Vid al respecto, PALACIOS ALBARSANZ, L.M., “Los contratos menores de importe inferior a cinco mil euros y su tramitacion
presupuestaria’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 6, 2020, pp. 5y ss., para quien el sistema regulado era, en muchas
ocasiones, “inoperativo y de dificil cumplimiento dado el tipo de gastos que, generalmente, se abonan mediante anticipo
de caja fija" El autor se refiere a la posibilidad que permite a las entidades locales regular en sus propias bases de ejecucion
del presupuesto un sistema para realizar pagos menores, dando noticia del procedimiento especial de ejecucién de gastos
de importe inferior a 5.000 euros aprobado por el Ayuntamiento de Segovia.

% Vid, en concreto, el estudio de la Comision E/CNMC/004/18, Radiografia de los procedimientos de contratacion pdblica en Es-
pana, de 7 de febrero de 2019, p. 12, reiterando la posicion que habia mantenido en su informe anterior IPN/CNMC/010/15.
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y buenas practicas de transparencia, en particular las relativas a los conflictos de
interés, y detectar las irregularidades que se produzcan en materia de contratacién”.

4 Reflexion final

Alaluz de cuanto antecede, cabe afirmar que la reforma efectuada por la LCSP en la
materia que nos ocupa ha procurado implementar una regulacién mas restrictiva y
exigente, con la finalidad de hacer del contrato menor un procedimiento casi excepcio-
nal, para atender necesidades puntuales y esporadicas, urgentes y perfectamente defi-
nidas'¥’. Las limitaciones impuestas por el articulo 118 de laley no resultan aplicables,
sin embargo, alas obras, servicios y suministros contratados directamente a través de
un servicio de compras centralizadas por una cuantia inferior a las especificadas en
este dltimo precepto, sea de ambito estatal, como especifica el propio articulo, sea de
otro ambito, por analogia; de ahi que se trate, en suma, de una alternativa a explorar.

No en vano, cabe extraer una conclusion clara e indiscutible de la reforma en
materia de contratacién menor, y es que las distintas unidades del sector publico
deben planificar adecuadamente aquellas necesidades con que cuenten y que quepa
considerar, a todas luces, predecibles, esto es, que resulten previsibles, independien -
temente de que sean concretas y especificas para un momento temporal en particular
0, aqui esta la gran innovacion, periddicas y recurrentes'®. Solo asi podran reducir al
minimo de forma racional y eficiente el nimero de contratos menores que celebren.

Incide en ello el articulo 28.4 de la LCSP, que, si bien limita la publicidad corres-
pondiente a la planificaciéon de aquellos contratos sujetos a regulacién armonizada,
dispone de forma expresa que “las entidades del sector publico programaran la ac-
tividad de contratacién publica, que desarrollaran en un ejercicio presupuestario o
periodos plurianuales y daran a conocer su plan de contratacién anticipadamente
mediante un anuncio de informacién previa previsto en el articulo 134 que al menos
recoja aquellos contratos que quedaran sujetos a una regulacién armonizada”.

Y es que no se trata tanto de extirpar y eliminar la contratacién menor de la practica
y de la actuacién del sector ptblico como de reconducirla a unos cauces méas adecua-
dos®9. En realidad, la problematica inherente a su empleo tiene mas que ver con su
mal uso, sin duda repetitivo y abusivo, que con la figura en si, sin que ello alcance a
ocultar las evidentes ventajas que corresponden al contrato menor desde otras pers-
pectivas. Asi, entre otras, permite que la contratacién publica se abra a todos aquellos

37 Responde, en definitiva, a la conviccion expresada antes de la aprobacion de la LCSP, entre otros, por VELAZQUEZ NAVA-
RRETE, P, “La excepcionalidad de la contratacion menor’, cit., p. 399, para quien "habiendo constatado que la contratacion
menor es campo abonado para practicas irregulares [...], el legislador debe cuestionarse hoy su propia existencia, compro-
metida por el espiritu de las normas europeas”.

3 Asilo subraya VAZQUEZ FERNANDEZ, B., “La problematica del contrato menor’, cit., pp. 6 v ss., para quien la nueva LCSP
implica un cambio radical en relacién con la actividad contractual del sector piblico con importantes consecuencias entre
las que destaca, significativamente, la “exigencia de planificacion”.

13 Cauces que habra que clarificar y endurecer, en opinion de MUNOZ PEDRAZ, AM., “Sobre la trascendencia del Real decreto-
ley 3/2020 de 4 de febrero, en materia de contratos menores ¢practicidad u opacidad?”, cit., p. 4, que se muestra contraria
a la eliminacion del limite cuantitativo en la contratacion con un mismo licitador efectuada por el Real decreto-ley 3/2020,
de 4 de febrero.
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pequerios proveedores que no estan preparados para afrontar los retos que planteay
exige la nueva tramitacién electronica impuesta por la LCSP; sirve al adecuado fun-
cionamiento de la Administracién y a la satisfaccion de intereses ptblicos que exige
una respuesta inmediata en el quehacer diario de la Administracién; y puede servir
para fomentar la participacién de auténomos y micropymes locales en la contratacién
con la Administracion local®.

La nueva ley ofrece, en tal sentido, mecanismos diversos para atender a aquellas
exigencias corrientes que pudieran presentarse de forma habitual y constante al
6rgano de contratacién. Son sistemas concebidos y regulados para la racionalizacién
de la contratacién publica'#!. Cabe citar, entre ellos, los acuerdos marco?, los sis-
temas dinamicos de contratacién#3, las centrales de contrataciéon'y los contratos
de suministros o servicios en que el empresario se obligue a entregar una pluralidad
de bienes o a ejecutar el servicio de forma sucesiva y por precio unitario, sin que el
numero total de entregas o prestaciones incluidas en el objeto contractual se defina
con exactitud al momento de su celebracién, por estar subordinado a las necesidades
cotidianas y cambiantes de la Administracién®s, por no hablar, en fin, de las posibi-
lidades que plantea el uso del procedimiento abierto simplificado y, especialmente,
del abreviado o sumario.

Corresponderad, en fin, a cada entidad concreta del sector publico analizar el punto
de partida en que se encuentra, planificar el gasto ptblico que deba realizar en materia
de contratacion publica y programar, en consecuencia, sus procedimientos de licita-
cién en funcioén de las necesidades reales y previsibles con las que cuenta, buscando

0 Asi, CARRODEGUAS MENDEZ, R., “Analisis de la nueva regulacion del contrato menor en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre,
de Contratos del Sector Piblico’, cit., pp. 75y ss., para quien “el contrato menor sigue siendo un ‘contrato necesario’ Pres-
cindir de su utilizacion se antoja complicado”

1 Incide TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacion piblica como alternativa a los contratos meno-
res’, cit, en la dificultad, si bien de caracter temporal, que supone, especialmente para la Administracion local, el retraso en
la plena implantacion y desarrollo de herramientas electrénicas de contratacion pablica, “cuya ausencia en determinados
entes —los de caracter local, sobre todo— es, por el momento, el gran valedor del contrato menor”. Sobre el impulso a la
contratacion electrénica en la LCSP vid, con mayor profundidad, CASARES MARCOS, A., "Retos y oportunidades derivados
de la implantacién de la contratacion pablica electrénica’, Revista CEFLegal, n. 218, 2019, pp. 81y ss.; y, mas reciente, “La
apuesta por la contratacién piblica electronica’; Quintana Lopez, T. (dir); Rodriguez Escanciano, S. y Casares Marcos, A.
(coords.), La contratacion pablica estratégica en la contratacion del sector pablico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2020, pp. 443y ss.

42 Regulados en los articulos 219 a 222 de la LCSP. Conforme al articulo 219.1, "uno o varios érganos de contratacion del
sector pUblico podran celebrar acuerdos marco con una o varias empresas con el fin de fijar las condiciones a que habran
de ajustarse los contratos que pretendan adjudicar durante un periodo determinado, en particular por lo que respecta a
los precios, y en su caso, a las cantidades previstas, siempre que el recurso a estos instrumentos no se efectle de forma
abusiva o de modo que la competencia se vea obstaculizada, restringida o falseada”

3 Regulados en los articulos 223 a 226 de la LCSP. Conforme al articulo 223.1, “los 6rganos de contratacion podran articular
sistemas dinamicos de adquisicion de obras, servicios y suministros de uso corriente cuyas caracteristicas, generalmente
disponibles en el mercado, satisfagan sus necesidades, siempre que el recurso a estos instrumentos no se efectie de
forma que la competencia se vea obstaculizada, restringida o falseada”

w4 Reguladas en los articulos 227 a 230 de la LCSP. Conforme al articulo 227.1, “las entidades del sector pablico podran
centralizar la contratacion de obras, servicios y suministros, atribuyéndola a servicios especializados”. Se trata, en suma,
de instrumentalizar la adquisicion de bienes o servicios para el sector pablico a través de sistemas centralizados.

5 Regulados en los articulos 16.3 a) y 17, asi como disposicion adicional 332 de la LCSP. En estos supuestos, que no podran
alcanzar, en todo caso, a los servicios que impliquen ejercicio de la autoridad inherente a los poderes pablicos, se aprueba
un presupuesto maximo, si bien queda sin definir con exactitud la cuantia total al tiempo de celebrar el contrato, por estar
subordinadas las entregas a las necesidades reales del adquirente.
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optimizar, en todo caso, la eficiencia y racionalidad de cada uno de los expedientes
de contratacién que tramite.
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Resumo: Planear axeitadamente unha estratexia de inspeccions é clave para detectar a fraude a pos-
teriori, asi como para proactivamente previr gque existan incumprimentos da norma. Entre as formulas
tradicionais para seleccionar os suxeitos obxecto dunha inspeccion introduciuse recentemente o uso do
big data e os algoritmos. Esta tecnoloxia promete mellorar os “acertos” a hora de seleccionar que em-
presas se van investigar por posibles ilicitos ou fraudes. Non obstante, isto pode presentar problemas
xuridicos respecto a proteccion dos datos usados pola Administracion e tamén na aplicacién do principio
de igualdade e non discriminacion na seleccién de obxectivos da Inspeccion. Habitualmente, as normas
para evitar vulneracion de dereitos fundamentais dos cidadans exixen transparencia da Administracion, a
chamada "transparencia algoritmica” Non obstante, como se discute neste traballo, a dita transparencia
poderia frustrar os obxectivos perseguidos no uso da ferramenta. Neste artigo analizase, por unha ban-
da, o uso do big data na planificacién estratéxica de campanas de inspeccion e, por outra, os retos legais
que iso representa, con especial reconecemento dos principios aplicables e a incipiente doutrina xudicial
en paises dos nosos arredores.

Palabras clave: Algoritmos e Administracion pablica, big data, seleccion de suxeitos a investigar, transpa-
rencia algoritmica, IA e Administracion pablica, Inspeccion de Traballo e Seguridade Social.

Resumen: Planear adecuadamente una estrategia de inspecciones es clave para detectar el fraude a
posteriori, asi como para proactivamente prevenir que existan incumplimientos de la norma. Entre las
férmulas tradicionales para seleccionar los sujetos objeto de una inspeccion se ha introducido reciente-
mente el uso del big datay los algoritmos. Esta tecnologia promete mejorar los “aciertos” a la hora de se-
leccionar qué empresas se van a investigar por posibles ilicitos o fraudes. No obstante, esto puede plan-
tear problemas juridicos respecto a la proteccion de los datos usados por la Administracién y también
en la aplicacion del principio de igualdad v no discriminacion en la seleccion de objetivos de la Inspeccién.
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Habitualmente, las normas para evitar vulneracion de derechos fundamentales de los ciudadanos exigen
transparencia de la Administracion, la llamada “transparencia algoritmica” Sin embargo, como se discute
en este trabajo, dicha transparencia podria frustrar los objetivos perseguidos en el uso de la herramienta.
En este articulo se analiza, de un lado, el uso del big data en la planificacion estratégica de campanas de
inspeccion y, de otro, los retos legales que ello representa, con especial reconocimiento de los principios
aplicables y la incipiente doctrina judicial en paises de nuestro entorno.

Palabras clave: Algoritmos y Administracion publica, big data, seleccion de sujetos a investigar, transpa-
rencia algoritmica, IA y Administracion pablica, Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

Abstract: Properly planning an inspection strategy is key to detecting fraud a posteriori, as well as proac-
tively preventing non-compliance with the standard. Among the traditional formulas for selecting the
subjects to be inspected, the use of big dataand algorithms has recently been introduced. This technolo-
gy promises to improve the “hits” when selecting which companies to investigate for possible crimes or
fraud. However, this may raise legal problems regarding the protection of the data used by the Adminis-
tration and also in the application of the principle of equality and non-discrimination in the selection of
objectives of the Inspection. Usually, the rules to avoid violation of Fundamental Rights of citizens require
transparency from the Administration, the so-called “algorithmic transparency” However, as discussed
in this work, such transparency could frustrate the objectives pursued in the use of the tool. This work
analyzes, on the one hand, the use of big data in the strategic planning of inspection campaigns and, on
the other, the legal challenges that this represents, with special recognition of the applicable principles
and the incipient judicial doctrine in countries around us.

Key words: Algorithms and Public Administration, big data, selection of subjects to investigate, algorith-
mic transparency, Al and Public Administration, Labour and Social Security Inspectorate.

SUMARIO: 1 La seleccion de sujetos objeto de una investigacion. 2 Retos legales: proteccion de datos
y derechos fundamentales afectados. 2.1 Aplicacion del big data para seleccionar personas juridicas o
empresas. 2.2 Aplicacion para la seleccion de personas fisicas 0 auténomos. 2.2.1 Proteccion de datos y
auténomos. 3 Limites juridicos a la aplicacion de big data en la lucha contra el fraude laboral. 3.1 Decisio-
nes automatizadas y proteccion de datos. 3.2 Garantias frente a la toma de decisiones automatizada. 3.3
Discrecionalidad administrativa en la eleccion de sujetos a investigar vy garantias frente a la arbitrariedad
o discriminacion. 4 Big data como método de seleccion de la inspeccion en la jurisprudencia comparada:
Francia y Holanda. 5 Sintesis de los retos legales en la implantacion del big data como método de selec-
cion de sujetos a investigar v algunas recomendaciones. 6 Conclusiones: ventajas v limites del uso del big
dataen la inspeccion. 6.1 Beneficios aportados. 6.2 Limites en el uso del big data.

1 Laseleccion de sujetos objeto de una investigacion

El derecho del trabajo y de la seguridad social parte, como presupuesto habilitante de
su propia existencia, de un desequilibrio de poder entre las partes sujetas al mismo.
Esto no solamente tiene efectos en materia de negociacién de condiciones de trabajo,
sino también en las posibilidades de la parte débil de exigir el cumplimiento de sus
derechos. Por esta razon, la construccién de ordenamiento social, desde sus origenes,
havenido acompafiado de la necesidad de una vigilancia y control de caracter ptblico
de su cumplimiento. Esto se ha realizado y se realiza, principalmente, a través de la
Inspeccion de Trabajo y de la Seguridad Social.

Actualmente existen diferentes férmulas para conseguir el cumplimiento de la
norma por parte de los obligados; sin embargo, la realizacién de indagaciones y la
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propuesta de sanciones en caso de descubrir un incumplimiento siguen siendo las
principales herramientas con las que cuenta el Estado para hacer cumplir sus normas’.

Un exitoso programa de inspecciones no tiene como consecuencia solamente los
efectos directos en cada accién individual (en términos de conseguir el cumplimiento
del inspeccionado, por ejemplo, la recaudacion obtenida de esa inspeccién). Por el
contrario, existen otros efectos indirectos, en muchos sentidos mas relevantes, para
el mantenimiento general del nivel de cumplimiento de las normas>.

En efecto, la existencia de un sistema eficiente de control que localice y castigue a
los que infringen la norma convencera al resto de obligados que cumplirla redunda en
su beneficio3. A su vez, incrementara la percepcion de poder ser inspeccionado, algo
que, de acuerdo con el modelo estandar de cumplimiento de las normas, conducira a
un incremento del cumplimiento voluntario4. Por Gltimo, un sistema de inspecciéon
que audite y castigue a los que contravienen la norma pondra fin a la competencia
desleal entre las empresas, eliminando una posible necesidad de incumplir para poder
competir en el mercado en igualdad de condiciones.

No obstante, a nadie se le escapa que el proceso de inspeccidn es un proceso intru-
sivo no muy bienvenido por las empresass. Incluso para las empresas que no infringen
ninguna normativa, y no reciben ninglin requerimiento ni sancion, la presencia de la
Inspeccion en sus instalaciones y la solicitud de informacién es una intromisién que
alteralanormal convivencia dentro de esta. Sumado a lo anterior, las inspecciones son
un procedimiento costoso, tanto en capital humano como financiero para el Estado®.

La Inspeccién debe, por esta razén, usar sus limitados recursos de manera pru-
dente para obtener el maximo nivel de cumplimiento con la minima intrusién y los
minimos costes’. Planear adecuadamente una estrategia de inspecciones es clave para
detectar el fraude a posteriori, asi como para proactivamente prevenir que existan
incumplimientos de la norma. Es decir, partiendo de la hip6tesis de que inspeccionar
aunaempresa que cumple con lanorma proporciona pocos beneficios a la prevenciéon
del fraude, la seleccién de los sujetos objeto de la inspeccién sera esencial. El objetivo,

1 OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, OECD Press, Paris, 2004, p. 6.
2 OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, cit., p. 7.

3 GUPTA, M.y NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
niques', Foundations of E-Government — Conference Proceedings, 11th International Conference on e-Governance, Hyderabad,
India, 2007, p. 378.

“  BECKER, G, "Crime and Punishment: An Economic Approach’, Journal of Political Economy, n. 76-2, 1968, pp. 169-217;
SRINIVASAN, T.N., “Tax Evasion: A model’; Journal of Public Economics, n. 2, issue 4, 1973, pp. 339-346; YITZHAKI, S., “In-
come tax evasion: A theoretical analysis’, Journal of Public Economics, n. 3, issue 2, 1974. ALLINGHAM, M.G. y SANDMO, A,
“Income Tax Evasion: A Theoretical Analysis', Journal of Public Economics, n. 1, 1972, pp. 323-338.

®  GUPTA, M.y NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
nigues’, cit,, p. 378.

& BONCHI, F, GIANNOTTI, F., MAINETTO, G. y PEDRESCHI, D., "A classification-based methodology for planning audit stra-
tegies in fraud detection’; KDD ‘99: Proceedings of the fifth ACM SIGKDD international conference on Knowledge discovery
and data mining, 1999, p. 176. Disponible en: https:/dl.acm.org/doi/10.1145/312129.312224 (Consultado el 6 de abril de
2020).

7 GUPTA, M.y NAGADEVARA, V., "Audit Selection Strategy for Improving Tax Compliance — Application of Data Mining Tech-
niques’, cit., p. 378.
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pues, serd planificar estratégicamente la actuaciéon inspectora de tal forma que cada
inspeccién se realice sobre una empresa que incumpla.

En este sentido, parece que hay campo para la mejora en algunos sectores. De
acuerdo con el Informe anual 2018 de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social,
en materia de contratacién de trabajadores, la actividad planificada ha arrojado los
siguientes resultados. De un total de 55.640 actuaciones, se ha detectado la comi-
sién de 3.877 infracciones sancionables. Ello significa que el “acierto”, a la hora de
seleccionar a las empresas objeto de la inspeccién durante una campaiia dirigida, ha
sido del 6%?® aproximadamente. Respecto al tiempo de trabajo, se realizaron 20.465
actuaciones con un resultado de 5.230 infracciones?, lo que implica un éxito del 25%.

En general, en materia de empleo y relaciones laborales, incluyendo no solo la ac-
tividad planificada, sino también aquella realizada como respuesta a una denuncia, el
nivel de acierto a la hora de realizar una inspeccién que terminara en la deteccién de
un incumplimiento sancionable ha sido del 12%?. Ello implica, en sentido contrario,
que se han usado recursos de la Inspeccién y se ha alterado el normal funcionamiento
de una empresa en un 88% de los casos, sin que dicho comportamiento viniera jus-
tificado por la gravedad del incumplimiento de la misma®.

Por otro lado, existe otro fendmeno que merece especifica atencién. En materia
de prevencion de riesgos laborales en el sector de la construccion, del total de 28.134
ordenes de servicio, la suma de requerimientos e infracciones —aqui la memoria de
la Inspeccién no da datos desglosados— ha sido de 32.345. Ello significa un acierto del
114.% en la actuacion. Este no es un fendmeno especifico de la construccién, dado que
el acierto en el resto de sectores se sitlia en el 126%. Esto es, grosso modo y en términos
generales, en cada empresa visitada se han detectado de media 1,26 incumplimientos.
Estos datos arrojan conclusiones preocupantes.

De un lado, podria implicar un gran acierto por parte de la Inspeccién de Trabajo a
lahora de seleccionar qué empresas son auditadas en materia de prevencion de riesgos.
Sin embargo, sin informacién alguna que haga pensar que existe una manera distinta
de seleccionar las empresas inspeccionadas en esta materia de las anteriores que se
acaban de ver, probablemente mas bien suponga un incumplimiento sistematico en
esta materia. No obstante, ello no significa que la planificacién estratégica resulte
innecesaria en esta materia, sino que el objetivo de la planificacién en materia de

8  Ello suponiendo que cada infraccién ha sido a una Unica empresa, siendo posible también que las sanciones por contra-
tacion fraudulenta de trabajadores temporales se hayan concentrado en unas pocas empresas, lo que reduciria todavia
mas el nivel de acierto. Por otro lado, la memoria también recoge un total de 21.199 requerimientos. Ello significa, pro-
bablemente, que se han encontrado irregularidades en esas empresas, aunque de insuficiente relevancia como para ser
sancionadas. Contando también con los requerimientos, el nivel de “acierto” se situaria en el 45%.

9 Igualmente, en este caso, se podrian anadir los 6.040 requerimientos que se realizaron en esta materia, arrojando un
resultado de acierto en este caso del 55%.

© Teniendo en cuenta los requerimientos el nivel de éxito seria del 40%.

" Todo ello a los ojos de la propia Inspeccion de Trabajo y de la Seguridad Social, que, tras iniciar la inspeccion, decidié no
sancionar. Por supuesto, también es posible que la decisién final de no sancionar viniera causada no porgue no exista
incumplimiento que merezca ser sancionado, sino por la falta de pruebas que lo acrediten. No obstante, este argumento
no resta razones a lo agui sustentado. Si la Inspeccion audita una empresa y finalmente no encuentra pruebas suficientes
para sancionar, no se habra producido el efecto indirecto en términos de prevencién general tan necesario en estas actua-
cionesy en el uso de recursos.
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prevencion deberia ser distinto. En este sentido, no se deberia pretender encontrar
“alglin” incumplimiento, del tipo que sea, por cada inspeccién, sino seleccionar las
empresas que realizan los incumplimientos mas graves.

En efecto, la planificacion estratégica debe pretender siempre maximizar los re-
sultados de la actuacién inspectora'. Por esto, en la planificacion, el objetivo seré
decidir auditar aquellas empresas donde existe un riesgo mayor de un incumplimiento
grave. En materia de prevencion de riesgos laborales, esta diferenciacion es sencilla
de observar. No sera lo mismo, a la hora de decidir auditar una empresa u otra, que
una incumpla una normativa que implique un alto riesgo de accidente mortal que
otra que implique riesgos menores. No se pone en duda la necesidad de auditar todas
las empresas incumplidoras. No obstante, siendo los recursos escasos, puede tener
sentido priorizar estratégicamente la reduccion de los accidentes mas graves.

Por esta razodn, en los Gltimos afios se ha impulsado, desde muchas administra-
ciones®, el uso de tecnologias de la informacién —big data, data mining, machine
learning, algoritmos, inteligencia artificial, etc.— con objeto de mejorar la seleccién
de las empresas a inspeccionar o de objetivos de las campafias, basandose en el pro-
cesamiento automatizado de los datos.

Este trabajo tiene como objetivo discutir los beneficios y limitaciones del uso de
la tecnologia del big data como forma de tomar decisiones respecto a qué empresas
inspeccionar en materia de trabajo y seguridad social. Para ello, en el epigrafe 2 se
analizaran los distintos modelos de seleccién de empresas objeto de esta inspec-
cion. El tercer epigrafe se dedicara a las mecanicas de funcionamiento del sistema de
valoracion del fraude. El cuarto, a la necesidad de evaluar los resultados. El quinto
contempla los retos legales en materia de proteccién de datos, intimidad y regulacion
antidiscriminatoria de la implantacién del sistema. El trabajo termina concluyendo
con las ventajas y limites de esta tecnologia en materia de prevenciéon del fraude.

2 Retos legales: proteccion de datos y
derechos fundamentales afectados

El uso de algoritmos, la clasificacién de los sujetos mediante perfiles de riesgo de
incumplimientoy el tratamiento de datos de forma automatizada a través de las téc-
nicas descritas en este trabajo con objeto de seleccionar las empresas a inspeccionar
puede plantear multiples problemas juridicos. De un lado, las normas de proteccién
de datos y, de otro, las normas antidiscriminacién y de proteccién de la intimidad
pueden suponer limites juridicos al uso de estas técnicas.

Elanalisis particularizado de la legalidad del empleo de estas técnicas dificilmente
puede hacerse en este momento de forma abstractay a priori sin conocer exactamente

2 BONCHI, F, GIANNOTTI, F., MAINETTO, G. y PEDRESCHI, D., “A classification-based methodology for planning audit strate-
gies in fraud detection’, cit.

3 COMISION EUROPEA, Risk Management Guide for Tax Administrations, Bruselas, 2006. Disponible en:https:/ec.europa.eu/
taxation _customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/tax_cooperation/gen_overview/risk_manage-
ment_guide_for_tax_administrations_en.pdf. OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, Paris, 2018, p.
13.
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las mecanicas y el tipo de informacién que el sistema utiliza. Por ello, el presente epi-
grafe se limita a sefialar los retos juridicos que puede plantear este uso y los principios
legales que deben orientar la adopcién de estas técnicas por parte de la Inspeccién. Para
efectuar este analisis, primero se debe dividir la cuestion entre los sujetos afectados:
de un lado, el uso del big data para seleccionar personas juridicas o empresas y, de
otro, para seleccionar profesionales autéonomos o personas individuales.

2.1 Aplicacion del big data para seleccionar
personas juridicas o empresas

La necesaria segmentacion respecto a la seleccién de personas juridicas frente a la
seleccion de personas fisicas parte de la propia division realizada por la normativa.
En efecto, el RGPD se circunscribe a la proteccién de datos personales, incluyendo
solamente los datos de las personas fisicas y excluyendo de su ambito de aplicacién
los datos de las personas juridicas (art. 1y 2 RGPD)*.

De esta forma, el tratamiento automatizado de datos de las empresas y su pro-
cesamiento a través de técnicas de big data no viene protegido por esta normativa.
Seran los principios generales, la obligacién de la Administracion de regirse bajo el
principio de legalidad, de igualdad de trato y la prohibicién de arbitrariedad los que
determinarén las posibilidades de uso de las mismas. Ello lleva a que, en la utilizacién
del big data para la seleccién de empresas a investigar, a falta de normativa especifica
en materia de proteccién de datos, se apliquen los controles clasicos y habituales en
la Administracién.

2.2 Aplicacion para la seleccion de personas fisicas o autonomos

En materia de vigilancia del cumplimiento de la normativa social, la Inspeccién tam-
bién es la encargada de controlar el posible fraude de prestaciones sociales recibidas
por personas fisicas y el cumplimiento de la normativa laboral por parte de profe-
sionales auténomos respecto a la Seguridad Social propia y en cuanto a su posicion
como empleador.

2.2.1 Proteccion de datos y autonomos

Una primera cuestion que surge es si la normativa en materia de proteccién de datos
personales se aplica a los autéonomos y profesionales en el ejercicio de su profesion.
A este respecto surgen dudas dado que, a pesar de que son personas fisicas, interac-
tan como empresarios en el mercado. Esta cuestion ha sido tratada por la doctrina

4 Expresamente, el articulo 4 define «datos personales» como “toda informacién sobre una persona fisica identificada o
identificable («el interesado»); se considerara persona fisica identificable toda persona cuya identidad pueda determinar-
se”

> No obstante, téngase en cuenta que los datos de la empresa o de |a actividad empresarial quedaran excluidos de la aplica-
cion de esta normativa, pero no los datos de los profesionales y trabajadores (persona fisica) que se encuentren integrados
en la organizacion; ver Informe juridico AEPD 2008/0371.
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judicial y 1leg6 a la conclusion de que se entiende que solamente estan excluidos del
ambito de aplicacién de la normativa de proteccién de datos aquellos profesionales
que ejercen su actividad bajo la forma de persona juridica®®.

En efecto, la Sentencia de la Audiencia Nacional de 21 de noviembre de 2002 (rec.
881/2000) considera que la publicacién de los datos identificativos de los arquitectos
esta protegida por la LOPD, puesto que son datos que “se refieren a profesionales que no
ejercen su actividad bajo forma de empresa, no ostentando en consecuencia la condicién de
comerciante a la que se refieren los articulos primero y siguientes del Cédigo de comercio” .

En el mismo sentido, la SAN de 11 de febrero de 2004 (rec. 119/2002) sefiala que
“en el caso examinado el dato del afectado, aunque se refiera al lugar de ejercicio de su
profesion es un dato de una persona fisica con una actividad profesional, cuya proteccion
cae en la orbita de la Ley orgdnica 15/1999” .

También el Tribunal Supremo —Sala 3.2— en Sentencia de 20 de febrero de 2007
(rec. 732/2003) es del mismo parecer al establecer que “Es claro que los arquitectos y
promotores a que se refiere el litigio participan de la naturaleza de personas fisicas y que
no dejan de serlo por su condicion de profesionales o agentes que intervienen en el mercado
de la construccién, por lo que los datos personales relativos a los mismos quedan ampa-
rados y sujetos en cuanto a su tratamiento informatizado a las previsiones de la LORTAD,;
y es que desde este punto de vista subjetivo la exclusion del dmbito de aplicacion de la
LORTAD no viene determinado por el cardcter profesional o no del afectado o titular de
los datos objeto de tratamiento, sino por la naturaleza de persona fisica o juridica titular
de los datos, en cuanto solo las personas fisicas se consideran titulares de los derechos a
que se refiere el art. 18.4 de la Constitucion”.

De esta forma, los datos profesionales de los trabajadores auténomos —en cuanto
son personas fisicas— estaran amparados por la normativa en materia de proteccion
de datos personales vigente.

3 Limites juridicos a la aplicacion del big data
en la lucha contra el fraude laboral

3.1 Decisiones automatizadas y proteccion de datos

Aclarado que la normativa en materia de proteccién de datos sera aplicable tanto
a profesionales auténomos como a personas fisicas —perceptores de prestaciones
sociales—, se va ahora a analizar el régimen juridico aplicable.

EIRGPD, en su articulo 6.1e), establece que el tratamiento de datos de las personas
fisicas es licito si “es necesario para el cumplimiento de una mision realizada en interés
ptiblico o en el ejercicio de poderes piiblicos conferidos al responsable del tratamiento”.
Asi pues, con el amparo de la Ley 23/2015, de 21 de julio, ordenadora del Sistema de

'® AEPD R/00598/2007.
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Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social —concretamente su articulo 18.2 y18.4—, la
recogida y tratamiento de estos datos sera licita.

Adicionalmente, aunque la recogida de datos y su tratamiento sean licitos conforme
se acaba de ver, el articulo 22 del RGPD fija una regla especifica para la toma de deci-
siones basadas Uinicamente en este tratamiento automatizado o en la elaboracién de
perfiles. En concreto, este articulo prohibe'” que una decision final, que tenga efectos
juridicos sobre el sujeto'8, esté basada inicamente en ese tratamiento automatizado
o perfil elaborado por el algoritmo sin intervencién humana. Esto puede afectar de
lleno a las posibilidades de seleccionar automatizadamente (o mediante perfiles de
personas fisicas o autébnomos) los sujetos a inspeccionar.

No obstante, esta prohibicién se aplica solamente si no existe ningtn tipo de in-
tervencion humana en la seleccion final del sujeto objeto de la inspeccién. En efec-
to, el articulo 22 RGPD que aqui se analiza solamente prohibe la “decisiéon basada
Unicamente en el tratamiento automatizado”. Por esta razon, si existe intervencién
humana significativa en la toma de decision, no sera de aplicacion esta imposibilidad®.

En este sentido, en los casos en los que la decisién final queda en manos del ins-
pector, cuya decision sera tomada conforme a su experiencia usando tnicamente el
indice de riesgo de incumplimiento como un factor a tener en cuenta, no parece que
nos encontremos en el supuesto prohibido del articulo 22 RGPD. De la misma forma,
si los planes estratégicos y las campafias son decididos por los responsables de la
Inspeccién, tampoco parece que se estuviera ante el presente supuesto®.

En cualquier caso, una vez mas, el articulo 22 RGPD establece excepciones a su apli-
cacién. El reglamento permite que se elaboren decisiones totalmente automatizadas,
siempre que ello venga autorizado por el derecho nacional (art. 22.1 b RGPD). Asi, el
articulo 16.3 de la Ley 23/2015 contempla la posibilidad de que la Inspeccién reciba
datos cedidos por la Agencia Tributaria y la Seguridad Social, incluyendo los datos
personales objeto de tratamiento automatizado. Esta parece una habilitacién sufi-
ciente teniendo en cuenta que la cesién de datos siempre es un ejercicio mas intenso

7 Literalmente, el articulo 22 RGPD no establece una prohibicién, sino que la regla se configura como "“el derecho a no ser
objeto de este tipo de decisiones”. No obstante, como va se ha discutido y argumentado en otro lugar (TODOLI SIGNES,
A, "La gobernanza colectiva de la proteccion de datos en las relaciones laborales: big data, creacion de perfiles, decisiones
empresariales automatizadas y los derechos colectivos', Revista de Derecho Social, n. 84, 2018), este derecho debe enten-
derse como una prohibicion tal y como lo interpreta el GT29, Guidelines on Automated individual decision-making and Profiling
for the purposes of Regulation 2016/679, 2016 (adoptadas el 3 de octubre de 2017), p. 13. Esto es, se configura como una
prohibicién —sin necesidad de reclamar activamente el derecho- a los responsables de datos de tomar las decisiones con
esta metodologia automatizada.

'8 En mi opinién, no parece que haya dudas de que abrir una inspeccion sobre una persona fisica o auténomo tiene efectos
juridicos (ej., obligacion de responder solicitudes de informacién, etc.), por lo que este criterio estaria cumplido.

9 TODOLI SIGNES, A, “La gobernanza colectiva de la proteccion de datos en las relaciones laborales: big data, creacion de
perfiles, decisiones empresariales automatizadas vy los derechos colectivos’, cit.

20 En cualquier caso, recuérdese que la intervencion humana en la toma de decisién debe ser significativa. Se esta ante un
concepto juridico indeterminado en el que se debera analizar caso a caso el nivel de intervencion. Lo que esta claro es que,
silos responsables de la Inspeccién se limitan a validar la decision tomada por el big data en todas las ocasiones, podria no
haber intervencién suficiente para excluir estas protecciones. En este sentido, para saber si el nivel de intervencion huma-
na es “significativo’, habra que valorar con qué frecuencia el responsable de recursos humanos adopta decisiones finales
en un sentido distinto al planteado por el algoritmo o la IA; TODOLI SIGNES, A., “La gobernanza colectiva de la proteccién
de datos en las relaciones laborales: big data, creacion de perfiles, decisiones empresariales automatizadas vy los derechos
colectivos’, cit.
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que el mero tratamiento; asi pues, se podria sostener que quien puede lo mas puede
lo menos (si se permite legalmente la cesiéon de los datos, se permite su tratamiento
automatizado). No obstante, en caso de que se desee poder seleccionar a los sujetos
objeto de la inspeccién sin intervencién humana alguna, seria recomendable una
actualizacion de la normativa nacional que expresamente aclarare la posibilidad del
tratamiento automatizado y la elaboracién de perfiles con este objetivo y estableciera
garantias suficientes de transparencia y antidiscriminacion.

3.2 Garantias frente a la toma de decisiones automatizada

La Comision Europea, en su Libro blanco sobre inteligencia artificial>* alerta de una
serie de peligros existente en el uso dela IA, entre los que se encuentra la opacidad de
algunos de estos sistemas de big data, decisiones algoritmicas discriminatorias contra
colectivos protegidos o decisiones erréneas por un mal disefio de los algoritmos?z Con
objeto de evitar estos perjuicios, la Comisiéon Europea (2020) sostiene la necesidad de
establecer garantias a favor de los afectados por un sistema de inteligencia artificial.

La regulacién propuesta parte de que no todos los sistemas tienen la misma in-
cidencia sobre esos derechos fundamentales; por ello, se plantea un sistema de ga-
rantias distinto dependiendo del riesgo que tenga la IA de afectar a esos derechos
fundamentales. De esta forma, podria haber hasta cinco niveles basados en el riesgo
de que una inteligencia artificial afecte o vulnere derechos fundamentales. Esto es,
dependiendo de sus potenciales efectos, requeriria desde la ausencia de garantias en
el caso de los sistemas de IA mas inocuos hasta la prohibicién absoluta en el caso de
los sistemas de inteligencia artificial mas peligrosos.

En efecto, la doctrina viene sefialando desde hace tiempo la posibilidad de que los
sistemas de decision automatizada conculquen derechos fundamentales y la nece-
sidad de garantias en su uso*. En este sentido, puede indicarse como ejemplo el uso
por parte de EE. UU. de un algoritmo para determinar la probabilidad de reincidencia
de un sujeto que ha cometido un delito. En este caso, los jueces utilizan esa proba-
bilidad para determinar la duracién de las penas privativas de libertad. Dado que la
metodologia y el algoritmo usados para la evaluacién del riesgo de reincidencia son
desconocidos para el defendido, se alegd violacion del derecho de defensa y al proceso
debido dada la imposibilidad de impugnar esa valoracién del riesgo ni de saber si esa
valoracién estaba sesgada o era directamente discriminatoria (especialmente contra
personas de color en EE. UU.).

21 COMISION EURQPEA, Libro blanco sobre la inteligencia artificial - Un enfoque europeo para la excelencia y la confianza, COM
(2020) 65 final, Bruselas, 2020.

22 En el mismo sentido se pronuncian CERRILLO | MARTINEZ, A., “El impacto de la inteligencia artificial en el derecho admi-
nistrativo ¢snuevos conceptos para nuevas realidades técnicas?’, Revista General de Derecho Administrativo, n. 50, 2019;
COTINO HUESO, L., "Derecho y garantias ante el uso piblico y privado de inteligencia artificial, robética y big data’, Bauza
Reilly, M. (dir.), £/ Derecho de las Tics en Latinoamérica, La Ley, Uruguay, 2019; PONCE SOLE, J., “Inteligencia artificial, derecho
administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento administrativo debido tecnolégico’, Revista General de
Derecho Administrativo, n. 50, 2019.

3 CRAWFORD, K.y SCHULTZ, ], "Big data and due process: Towards a framework to redress predictive privacy harms’, Boston
College Law Review, n. 55 (1), 2014.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 59 (enero-junio 2020)

Regap

@

ESTUDIOS Q

319



320

Retos legales del uso del big data en la seleccion de sujetos a investigar por la Inspeccion de Trabajo y de la Seguridad Social

No obstante, el Tribunal Supremo del estado de Wisconsin en la Sentencia State
v. Loomis* consider6 que el hecho de que el acusado no supiera la metodologia de la
evaluacion del riesgo usada por el algoritmo no viola su derecho a un proceso debido
ni a una sentencia individualizada, dado que el informe solamente es uno mas de los
factores tenidos en cuenta por el juez para fijar la sentencia definitiva. Ademas, en este
caso, se sostiene que no es posible entregar la informacién sobre el funcionamiento
del algoritmo ni la metodologia usada, puesto que es un “secreto de empresa” (los
informes son contratados por la Administracién de justicia a una empresa privada).

Ante estas conclusiones, la doctrina ha criticado la sentencia y ha sostenido la
necesidad de que exista total transparencia en la metodologia usada por el algoritmo
con objeto de poder impugnar el informe y conocer si esta estaba utilizando criterios
discriminatorios para realizar la valoracion final del riesgo de reincidencia (ej., color
de piel)>. En efecto, se debe estar de acuerdo con estas criticas, y es que, cuando la
libertad de circulacién de una persona esta en juego, la libertad de empresa o el secreto
empresarial no puede ser argumentacion suficiente para permitir una opacidad que
impida conocer posibles discriminaciones.

Por esta razoén, el RGPD sefiala que, incluso cuando una ley nacional autorice el uso
de mecanismos informaticos para tomar decisiones automatizadas, sera necesario
que esta misma normativa fije controles y salvaguardas de los derechos y libertades
delos sujetos afectados. No obstante, conforme al criterio mantenido por la Comisién
EuropeaS en su calificacion de los tipos de algoritmos seglin sus consecuencias, pa-
rece claro que esas garantias deberan ser proporcionales a los efectos, mas o menos
intensos, que las decisiones automatizadas tengan sobre el sujeto.

3.3 Discrecionalidad administrativa en la eleccion de sujetos a
investigar y garantias frente a la arbitrariedad o discriminacion

La eleccién del sujeto a investigar, asi como la orientacién mediante planes de ins-
peccién de la misma, se califican juridicamente de actos discrecionales?’. De esta
forma, el inspector podra elegir, basandose en su experiencia —como se hace tradi-
cionalmente—, o en otros datos o informaciones, los sujetos objeto de su trabajo. De
la misma forma, la confeccién de planes estratégicos y operativos desde los mandos
jerarquicos de la inspeccién solamente viene a elevar esa potestad discrecional a
instancias superiores. En este sentido, se admite pacificamente la inclusién en los

2 State v Loomis, 881 N.W.2d 749 (Wis. 2016), accesible online en: https:/law.justia. com/cases/wisconsin/supreme-
court/2016/2015ap000157-cr.html (Consultado el 17 de julio de 2018).

2 BOIXPALOP, A, "Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la administracion para la adopcion de decisiones’, Revista de Derecho Publico: Teoria y
Método, n. 1,2020. FREEMAN, K., "Algorithmic Injustice: How the Wisconsin Supreme Court Failed to Protect Due Process
Rights in State v Loomis’, North Carolina Journal of Law & Technology, n. 18, 2016; MARTINEZ GARAY, L., "Peligrosidad,
algoritmos vy due process: el caso State vs. Loomis’, Revista de Derecho Penal y Criminologia, n. 20, 2018, pp. 485-502.

% COMISION EUROPEA, Libro blanco sobre la inteligencia artificial - Un enfoque europeo para la excelencia y la confianza, cit.

27 BERMEJO VERA, ., "La Administracion inspectora’, Revista de Administracion Pdblica, n. 147, 1998, p. 54; REBOLLO PUIG,
M., “La actividad inspectora’, Diez Sanchez, J.J. (coord.), Actas del VIII Congreso de la Asociacion Esparola de Profesores de
Derecho Administrativo: La funcién inspectora, INAP, Madrid, 2013, p. 51.
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mismos de criterios de oportunidad y el establecimiento de prioridades y estrategias
para aplicar con la méxima eficiencia recursos limitados de esta2s.

Hasta aqui no parece que exista limite legal alguno para el uso del big data como
soporte para la toma de dichas decisiones. No obstante, no esta de mas recordar que
la discrecionalidad no puede significar arbitrariedad y que tiene limites, con objeto
de evitar abusos y discriminaciones®. Asi, de la misma forma que en la eleccién de
los sujetos a inspeccionar no seria licito realizarla basandose exclusivamente en la
nacionalidad de la empresa o de la persona fisica, tampoco el big data podria llevarnos
adicha conclusién —ni siquiera de forma indirecta— sin que existan razones objetivas
distintas al criterio discriminatorio que lo justifique.

Asi pues, se debe partir de que, a priori, no existe diferente régimen juridico apli-
cable cuando la decisién es tomada fundamentandose en la experiencia del inspector,
en los datos existentes, en criterios de oportunidad o en el big data. Esto es, lo impor-
tante no reside en la forma o procedimiento elegido para tomar la decisién, sino en
comprobar que el resultado de esta —la decisidn— no sea arbitrario o discriminatorio.

El problema radica en las posibilidades de defensa del sujeto investigado. En efecto,
en un caso u otro, el sujeto seleccionado desconocera las razones por las que ha salido
elegido, lo que hard materialmente imposible demostrar en juicio un trato sesgado
o discriminatorio de la Inspeccion. Por esta razdn, el articulo 20.2 de la Ley 23/2015
establece que es necesario garantizar la efectividad de los principios de igualdad
de trato y no discriminacién en el ejercicio de la actividad inspectora. O sea, es la
Administracion la obligada a asegurarse de que las decisiones no se toman en contra
del principio de igualdad. A su vez, este articulo garantiza la publicacién de las ins-
trucciones de organizacion de servicios, de los criterios operativos generales y de los
criterios técnicos vinculantes.

De esta forma, de un lado, la Administracién tiene la obligaciéon de asegurar que el
big data no esté dando como resultado una eleccion discriminatoria o sin fundamento
suficiente; por otro lado, sera necesario garantizar cierto grado de transparencia
en los criterios utilizados por el big data para tomar sus decisiones y establecer los
porcentajes de riesgo de incumplimiento de cada empresa o de los distintos sectores.

Esto es, no parece que sea suficiente indicar que se ha elegido una empresa —o un
sector si hablamos de un plan estratégico— porque la herramienta informatica indica
que tiene mayor riesgo de incumplir. Por el contrario, la Administracion tendra la
obligacién de asegurar que el resultado final del indice de riesgo de incumplimientos
no esta basado en criterios prohibidos (nacionalidad de la empresa o persona fisica,
sindicacién o no, etc.). La analogia con las herramientas de seleccién tradiciona-
les hasta el momento es sencilla, y es que, conforme al principio de igualdad, la
Administracién también debe asegurarse de que un inspector no actie motivado por
razones arbitrarias y discriminatorias.

De esta forma, igual que, de acuerdo con la normativa actual, los criterios ope-
rativos generales deben ser publicados para garantizar la no arbitrariedad, parece

% RIVERO ORTEGA, R, El Estado vigilante, Tecnos, Madrid, 2000, p. 195.
22 GOMEZ PUENTE, M., La inactividad de la Administracion, 2.* ed., Aranzadi, Elcano, 2000, pp. 93-94.
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necesario publicar (o, al menos, estar disponibles conforme a las leyes de transpa-
rencia) qué tipo de datos, en general, se suministraron a la herramienta informatica
para tomar la decisiéon. En la mayoria de casos, esto sera suficiente para asegurar que
el resultado final dado por el big data no estara basado en criterios discriminatorios.

Por el contrario, no parece que deba incluirse en esa publicidad/transparencia ni
el codigo del algoritmo utilizado para tomar las decisiones ni tampoco deberia ser
obligatorio que se publicite el resultado final dado por la herramienta. Esto es, ni
las empresas ni las personas fisicas tendran derecho a conocer las probabilidades de
incumplir que le asigna la herramienta.

La justificacién es triple. De un lado, informar a las empresas de que tienen una
baja probabilidad de ser investigadas podria incrementar el propio incumplimiento.
De otro lado, publicar el cédigo o las ponderaciones realizadas por la herramienta
para tomar la decisiéon permitiria —a las empresas que pudieran pagar un servicio
informatico de suficiente nivel— revelar la misma informacién respecto a las posi-
bilidades concretas de ser inspeccionadas. Por dltimo, esa informacién en manos de
las empresas les permitiria modificar su comportamiento para alterar los resultados
del algoritmo. Es decir, si la empresa sabe qué variable, en qué proporcién y de qué
forma inciden en la probabilidad de ser investigadas, esta podria alterar su compor-
tamiento no para cumplir, sino para modificar esas variables (lo que se ha llamado
gaming the algorithm)3.

Por estarazén, a pesar de lanecesidad de asegurar la transparencia y la falta de ar-
bitrariedad o discriminacién, no parece posible exigir que se revele toda la informacién
respecto a la herramienta informaética ni cémo esta toma sus decisiones con objeto
de evitar que las empresas o sujetos infractores puedan usar esa informacién para
seguir incumpliendo la norma. Por otro lado, si parece exigible que la Administracion
revele qué tipo de datos son usados por el algoritmo para tomar su decisién con objeto
de asegurar que no se esta utilizando informacién protegida (art. 9 RGPD) o discri-
minatoria (art. 14 CE). Por tltimo, dada la posibilidad de que el big data pueda inferir
informaciones discriminatorias basadas en datos no discriminatorios (ej., deducir la
raza o nacionalidad basandose en el barrio dénde se vive), con objeto de evitar que
esto ocurra, parece necesario que el algoritmo, no publicado, supere algin tipo de
auditoria administrativa interna —o de un tercero— que verifique que el algoritmo por
su propia cuenta no esta “descubriendo” datos prohibidos o sensibles y usandolos
en sus resultados3.

3 Incluso aquella parte de la doctrina que mas fervientemente apova la publicacion de toda la informacion respecto a la
herramienta o algoritmo utilizado por la Administracion piblica sostiene que, en el caso de los algoritmos que deciden el
campo de actuacion de una inspeccion, la transparencia debe tener limites. BOIX PALOP, A,, “Los algoritmos son regla-
mentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamentarias a los programas empleados por la
administracion para la adopcion de decisiones’, cit., p. 265.

3 BAMBUER, J. y ZARSKY, T, “The algorithm game’, Notre Dame Law Review, n. 94 (1), 2018.

32 GONZALEZ ESPEJO, M.J.,, “Sector piblico y algoritmos: Transparencia o un poco mas de paciencia’, Diario la Ley, Wolters
Kluwer, 19 de febrero de 2020. Disponible en: https:/diariolaley.laleynext.es/Content/Documento.aspx?params=H4s|A-
AAAAAAEAMEMSbH1czUwMDAYNDEYMTNTKOstKs7Mz7M1MjACCVgq5eWnplasONuW5qWkpmXmpaaAlGSmVbrkjadU
FqTapiXmFKegpSbl52ejmBQPMWEAZNEISGMAAAA=WKE.
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4 Big data como método de seleccion de la inspeccion
en la jurisprudencia comparada: Francia y Holanda

La cuestion que se acaba de analizar, sobre la validez de estos sistemas y el nivel de
transparencia requerida, ha sido enjuiciada en alguno de los paises de nuestro alre-
dedor con resultados dispares.

Asi, el Consejo Constitucional francés, en su Decisién de 27 de diciembre de 2019
(Decision n. 2019-796 DC), examina la validez de un sistema de uso del big data
para apoyar la seleccién de objetivos de la Inspecciéon de Hacienda. El sistema fue
incorporado a través de la Ley de presupuestos de 2020 (art. 154), permitiendo a las
autoridades tributarias que usaran estas herramientas con dos finalidades: la prime-
ra, recolectar datos publicos que existan en internet sobre los obligados tributarios;
en segundo lugar, procesar de forma automatizada esa informacién para decidir si
existen posibles fraudes.

De esta forma, la autorizacion legislativa no se limita al procesamiento de los datos
que ya tiene la Inspeccién para decidir el riesgo de incumplimiento, sino que adicio-
nalmente permite que la herramienta se use para escanear internet en biisqueda de
indicios de fraude —por ejemplo, pagina web de una empresa que vende productos,
pero no paga tributos, etc.—.

La Corte Constitucional, en su fallo, admite el uso de ambas funcionalidades auto-
matizadas de la herramienta, principalmente con base en los siguientes argumentos:
i) la finalidad es un objetivo constitucionalmente protegido (lucha contra el fraude)
y se aplica en un ambito donde pueden producirse incumplimientos de la norma no
detectados por los medios ordinarios; ii) los datos incorporados a la herramientay los
resultados obtenidos solamente pueden ser usados por personal de la Administraciéon
sujeta al secreto profesional y confidencialidad; iii) los indicios de fraude captados de
forma automatizada a través de algoritmos no sirven como prueba tinica para funda-
mentar una sancion, sino que esta solamente podra ser resultado de procedimientos
debidamente individualizados y motivados con los derechos de defensa (audiencia)
y garantias habituales.

En cualquier caso, la Corte advierte que este es un examen preliminar y que la
validez de la herramienta dependera de que, en su uso, esta permita un control de
legalidad y de que los derechos y garantias fundamentales de los ciudadanos queden
asegurados.

Por otro lado, mucho maés restrictiva y contundente se muestra la Sentencia del
Tribunal de distrito de La Haya (Rechtbank Den Haag) en los Paises Bajos, de fecha 5
de febrero de 2020 (ECLI:NL: RBDHA: 2020:865), que declara ilicito el uso de un algo-
ritmo para establecer probabilidades de incumplimiento de ciudadanos que perciben
prestaciones de la Seguridad Social®.

3 Ver BATTAGLINI MANRIQUE DE LARA, M., “Sentencia histérica del Tribunal de la Haya anulando |a elaboracién de perfiles
para el fraude de la Seguridad Social (SyRI)", World Compliance Association, 2020. Disponible en: http:/www.worldcomplian-
ceassociation.com/2624/noticia-sentencia-historica-del-tribunal-de-la-haya-anulando-la-elaboracion-de-perfiles-
para-el-fraude-de-la-seguridad-social-syri.html; COTINO HUESO, L., "«SyRl, ¢a quién sanciono?» Garantias frente al uso
de inteligencia artificial y decisiones automatizadas en el sector piblico y la sentencia holandesa de febrero de 2020" La
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La sentencia responde ala demanda de varias asociaciones de defensa de los dere-
chos humanos que impugnan el uso por parte de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social del denominado Sistema de Indicacién de Riesgos (Systeem Risico Indicatie,
SyRI). Esta es una herramienta automatizada que el Gobierno holandés usa para
prevenir y combatir el fraude en el campo de la Seguridad Social3-.

El sistema, a través de un instrumento informatico automatizado, asigna un ni-
vel de riesgo de que una persona cometa fraude a partir de una serie de parametros
estudiados y correlacionados entre si. La herramienta viene autorizada por la Ley de
organizacién de implementacion y estructura de ingresos (Wet structuur uitvoeringsor-
ganisatie en inkomen, SUWI). Estanorma (art. 65.2) permite la elaboracién de informes
de riesgos para evaluar las posibilidades de que una persona fisica o juridica cometa
fraude en la percepcion de prestaciones publicas incluidas en materia de Seguridad
Social. El Gobierno justifica este uso debido al elevado niimero de fraude detectado
en el pais.

Dicha ley estd desarrollada en un reglamento que fija los datos procesados por la
herramienta de big data. Concretamente, se procesa informacién como la siguiente:
nombre, direccién, lugar de residencia, direccion postal, fecha de nacimiento, género
y caracteristicas administrativas de las personas; datos respecto a su trabajo; san-
ciones administrativas anteriores; datos fiscales, incluida informacién sobre bienes
muebles e inmuebles; datos sobre motivos de exclusién de asistencia o beneficios;
datos comerciales; datos de integracion, que son datos que pueden usarse para de-
terminar si se han impuesto obligaciones de integracion a una persona; historial de
cumplimiento delas leyesy reglamentos; datos sobre becas recibidas; sobre pensiones;
sobre la obligacién de reintegro de prestaciones ptiblicas; sobre endeudamiento; sobre
beneficios, ayudas y subsidios recibidos; sobre permisos y exenciones recibidos para
la realizacién de actividades y datos sobre si tiene o no seguro de salud.

El andlisis de los datos y la evaluaciéon del riesgo se realiza en dos tramos. En pri-
mer lugar, los datos se hacen anénimos a través del reemplazo del nombre personal
y los nimeros de la Seguridad Social por un c6digo. Posteriormente, se comparan los
datos con el modelo de riesgos y se identifican los posibles factores de riesgo. Sia una
persona se le otorga un grado alto de riesgo de fraude, sus datos son trasvasados a la
segunda parte del proceso. En esta segunda parte, el analisis de riesgo lo realiza una
unidad especifica dentro de la Inspeccién de Trabajo (Inspeccién de Asuntos Sociales
y Empleo), que le asigna un riesgo definitivo.

Ante este sistema, el tribunal holandés considera que la normativa viola el articulo
8.2 del CEDH al entender que la injerencia en la vida privada de las personas de este
sistema de andlisis de riesgo no cumple el requisito de necesidad ni proporcionalidad.
En este sentido, la sentencia estima que, a pesar de reconocer que la medida persigue

Ley Privacidad, n. &4, 2020; FERNANDEZ, C.B., “Primera sentencia europea que declara ilegal un algoritmo de evaluacion
de caracteristicas personales de los ciudadanos’, Diario la Ley, 13 de febrero de 2020. Disponible en: https:/diariolaley.
laleynext.es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSbH 1czUwMDAYNDa3NDJUKOstKs 7Mz7M 1MjAC
C6rl5aekhrgs25bmpaSmZealpoCUZKZVuuQnh1QWpNgmeYUp6qlluXnZ60YFABzAQCSdkrYwAAAA==WKE.

3¢ ALGORITHMWATCH vy BERTELSMANN STIFTUNG, Automating Society taking stock of automated decision making in the EU,
Berlin, 2019, p. 101.
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una finalidad legitima (lucha contra el fraude), la intromision en la vida privada no
esta suficientemente justificada. A suvez, el tribunal establece que, aunque el informe
de riesgos generado por el algoritmo no tiene en si mismo una consecuencia legal
directa (no hay sancién), si que tiene un efecto significativo en la vida privada de la
persona a la que se refiere.

Asi, la sentencia concluye que la herramienta informatica, en aplicacién del dere-
cho de la Unién —RGPD y CEDH—, no cumple con los principios de transparencia, de
limitacién del tratamiento y de minimizacién de datos, concluyendo que la normativa
que regula el uso de la aplicacion es insuficientemente clara y verificable, 1o que la
convierte en contraria a la ley.

La sentencia incide especialmente en la falta de transparencia. En este sentido, el
tribunal indica que esa falta de transparencia plantea problemas de comprobacion de
posibles efectos discriminatorios (indirectos); sobre todo, afiade la sentencia, dado
que el analisis de riesgo de incumplimiento se realiza sobre sujetos en situaciones de
especial vulnerabilidad —por esa razén acceden en primer lugar a las prestaciones
sociales—. Ademas, el tribunal recrimina que el sistema analice datos personales de
categorias especiales (art. 9 RGPD), y advierte de la posibilidad de que el algoritmo,
realizando conexiones e inferencias, acabe tomando decisiones discriminatorias®.
En este sentido, establece que, sobre la base de la informacion existente acerca de la
herramienta, no es posible evaluar si ese riesgo de discriminacién indirecta ha sido
abordado adecuadamente por la norma que desarrolla el sistema de evaluacion de
riesgos.

En mi opinién, esta sentencia tiene varias lecturas. Por un lado, si entendemos
que las conclusiones obtenidas en ella son aplicables y extensibles a cualquier uso de
un algoritmo para valorar riesgos de fraude, muy probablemente sus conclusiones
llevan a una prohibicion de facto de sus posibilidades de uso. Es cierto que la sentencia
no llega a prohibir su implantacién, pero los requisitos que establece pueden hacer
imposible el mismo.

Téngase en cuenta que la sentencia analiza un sistema de por si bastante garan-
tista con la proteccion de datos y la intimidad. En este sentido, los datos estaban
anonimizados, se establecia una obligacién de borrado de datos a los cuatro meses si
el informe indicaba riesgo bajo, se compartimentaba las secciones y departamentos
que procesaban informacién, se obligaba a la confidencialidad y, ademas, en tltima
instancia era la Inspeccién la que tomaba la Gltima decisién3¢. Ademas, la utilizaciéon

3 Esto ha sido puesto de relieve por la doctrina en varias ocasiones al entender que esta tecnologia parece capaz de inferir
ciertas caracteristicas personales basadas en otros datos. Es decir, aunque se prohiba recabar datos en materia de afilia-
cion sindical, religion, sexo, orientacién sexual o discapacidad, los algoritmos son capaces de obtener esta informacion a
través de otros datos (CRAWFORD, K.y SCHULTZ, J., "Big data and due process: Towards a framework to redress predictive
privacy harms’, cit.). Por ejemplo, la religion o la raza pueden estar estadisticamente muy relacionadas con el cédigo postal
o el barrio donde vive la persona. Asi pues, tomar decisiones basadas en la ubicacion de la vivienda resultara en el fondo
una decision basada en la raza o, incluso, conforme al tiempo dedicado a leer unas noticias en Facebook o Google —y no
otras— se puede predecir |a afiliacion politica o sindical. De hecho, en muchos casos, se desconocen las capacidades de un
algoritmo a la hora de hacer inferencias estadisticas, lo que supone la “imposibilidad” de conocer si el propio algoritmo esta
tomando decisiones fundamentadas en informacion discriminatoria o no, en HARDT, M., “How big data is unfair’; Medium,
26 de septiembre de 2014. Disponible en: https:/medium.com/@mrtz/how-big-data-is-unfair-9aa544d739de.

Sibien es cierto que no se sabe sila Inspeccion finalmente decidia inspeccionar todos los sujetos con riesgo alto —sin tomar
ninguna decision significativa— o, por el contrario, si esta intervencién humana era relevante para la decision final, una
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del sistema no era indiscriminada, sino que, por el contrario, era necesario solicitar
su uso —para poder hacerlo habia unos requisitos especificos fijados y la norma es-
tablecia quién podia solicitar el informe de riesgo—, qué datos debian usarse y con
qué finalidad —objetivo especifico—. A pesar de todo ello, el tribunal entiende que no
existen garantias adecuadas, dado que “no hay informacién suficiente para saber
cémo operaba”. Incide posteriormente la sentencia en esta cuestién al criticar que
el modelo de riesgo que se utiliza y los indicadores de riesgo sean secretos y que eso
impide que un sujeto interesado pueda defenderse contra el hecho de que se haya
determinado un alto riesgo de fraude sobre él o ella.

En esta cuestion es donde, de aceptar esta lectura de la sentencia, se vendria a pro-
hibir de facto el uso de este tipo de herramientas automatizadas para valorar riesgos
de incumplimiento. En efecto, si se da informacién suficiente para saber como opera
la herramienta —como parece exigir la sentencia comentada—, esta serd inservible
para sus propios objetivos. Por un lado, aquellos que tuvieran un bajo riesgo y lo su-
pieran®” tendrian incentivos para incumplir conociendo que las probabilidades de ser
investigados son bajas. Por otro lado, los que tuvieran un alto riesgo de ser inspec-
cionados y conocieran “cémo opera el algoritmo” podrian modificar su conducta, no
para cumplir, sino para engafiar al sistema de valoracién de riesgo —una posibilidad
que la doctrina ha puesto de manifiesto en varias ocasiones—38. En fin, en mi opinion,
la transparencia en el funcionamiento del sistema de valoracion de riesgos de fraude
no puede ser tal que permita a los sujetos evadir la vigilancia y el control.

También es cierto que la sentencia apunta hacia otras posibilidades, dado que el
tribunal sefiala expresamente que echa en falta una revision previa por parte de la
Administracién o de un tercero independiente de que el algoritmo es proporciona-
do, vistos los derechos en juego y que, adicionalmente, no es discriminatorio. Esta
posibilidad parece mas sensata. Es decir, dada la imposibilidad de una transparencia
absoluta para que el sistema sea efectivo —lo que de facto limita las posibilidades de
defensa de los ciudadanos—, tendria sentido aceptar que la propia Administracién o
un tercero independiente auditara el algoritmo para asegurar que funciona correc-
tamente y sin sesgos.

Ademas, la sentencia parece olvidar que la decisién automatizada —de ser real-
mente automatizada, porque parece existir suficiente intervencién humana cuando el
informe de riesgos se envia a la Inspeccion de Trabajo— solamente tiene como efecto
que se inicie una investigacién —es un mero selector—, siendo la investigacién la
que determinara si hay sancién o no. Con esto no quiero decir que la seleccién de los
sujetos a investigar no tenga efectos sobre las personas, pero, en cualquier caso, las
consecuencias no son absolutas ni irrevocables. A este respecto, solamente sefialo que
la sentencia parece olvidar poner en proporcién las garantias necesarias para poder

cuestion que podria ser relevante para justificar que la decision final no era tomada por el algoritmo automaticamente.

37 Que no se informe a los sujetos de que tienen un bajo riesgo es uno de los reproches “indirectos” que hace la sentencia a
la configuracion del sistema.

3% BOIXPALOP, A, "Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la administracion para la adopcion de decisiones’, cit., p. 48; BAMBUER, J. y ZARSKY,
T., "The algorithm game’, cit., p. 46.
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tomar decisiones basadas en un algoritmo, con los efectos que dicha decision produ-
ce®. Es decir, no seria proporcionado exigir las mismas garantias para un algoritmo
que adjudica riesgo de reincidencia de un delincuente cuya consecuencia sea ampliar
el ndmero de afios en prisién [Sentencia State v. Loomis, 881, N.W.2d 749, 7532 (Wis,
2016)] que las garantias necesarias para un algoritmo que da apoyo a la Inspeccién
para decidir qué sujeto comenzar a auditar, siendo el posterior analisis e investigacién
realizados completamente por personas conforme al procedimiento habitual.

En cualquier caso, como se ha dicho, en mi opinién, esta sentencia tiene otra lec-
turamuy distinta a la anterior. Se debe partir de que esta sentencia responde a un tipo
de herramienta con finalidades muy concretas que puede haber llevado al tribunal a
buscar unos estandares de exigencia tan altos que de facto acabe prohibiéndola. Las
razones son las siguientes: en primer lugar, afecta a personas fisicas. Ninguno de los
argumentos vistos en ella parece aplicable a empresas, las cuales no disfrutan del
derecho ala proteccién de datos ni tampoco una investigacién puede ser considerada
una invasion de lavida privada de esta, por cuanto una empresa no tiene vida privada
como derecho fundamental.

En segundo lugar, y esta podria ser la clave de béveda de la sentencia, la detec-
cién del fraude en materia de prestaciones a la Seguridad Social afecta a colectivos
especialmente vulnerables que podrian merecer una mayor proteccién —mayores
garantias— de su vida privada. Como establecieron los demandantes, y el relator
especial de la ONU, este sistema “tiene un efecto discriminatorio y estigmatizador”,
dado que se centra en investigar vecindarios mas marginados y, con ello, “contri-
buye a los estereotipos y refuerza una imagen negativa de los ocupantes de dichos
vecindarios”. Hablamos de personas con incapacidades permanentes, invalidez o en
desempleo: ciudadanos que, de una forma u otra, son especialmente vulnerables, por
lo que desarrollar una herramienta de maxima tecnologia para detectar fraude entre
ellos puede considerarse una “criminalizacién de la pobreza”.

De hecho, como sostienen los expertos, la mayor parte del fraude en Seguridad
Social no proviene por el cobro de prestaciones indebidas, sino por la falta de pago de
las cotizaciones y por la economia informal“°. De esta forma, usar medidas invasivas
de la privacidad de las personas sin, a su vez, utilizar las mismas medidas para atacar
las mayores fuentes de fraude podria entenderse, en efecto, arbitrario, injustificado
0, al menos, desproporcionado.

Téngase en cuenta que, desde el momento en que derechos fundamentales de los
ciudadanos entran en juego —especialmente en colectivos socialmente vulnerables—,
ya no debe actuar libremente el principio de discrecionalidad administrativa, sino
que este vendra limitado por los principios de necesidad y proporcionalidad. De esta
forma, intentar justificar dicha medida invasiva de los derechos fundamentales de
las personas por la necesidad de evitar el fraude —necesidad legitima en abstrac-
to— cuando no se esta atacando fuentes de fraude mayores —economia informal,

3 COTINO HUESQO, L., "Derecho y garantias ante el uso piblico y privado de inteligencia artificial, robética y big datd’, cit.

“0 UPIT, Estudio sobre el estado y actividad de la ITSS, Madrid, 2014. Disponible en: http:/upit.es/web/index/show/id/36 (Con-
sultado el 6 de abril de 2020).
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infracotizacion, etc.— y que, ademas, no requeririan de la invasién de derechos de las
personas (dado que estos ilicitos son realizados por empresas) puede considerarse
contrario a estos principios.

Por estas razones, no creo que la doctrina de esta sentencia deba entenderse como
un impedimento general y abstracto al uso del big data o de los procesos automati-
zados para dar soporte a las decisiones de seleccién de sujetos infractores. Mas bien
parece que la sentencia puede estar oponiéndose a una politica de “criminalizacién
de la pobreza” respecto a un gobierno enfocando sus esfuerzos —uso de la maxima
tecnologia disponible— para detectar el pequefio fraude de personas en general en
situaciones vulnerables, a la vez que poco se hace en la misma linea por la lucha con-
tra el gran fraude (violando los principios de necesidad y proporcionalidad con ello).

En fin, pocas dudas caben de la necesidad de garantizar los derechos fundamen-
tales de las personas frente al Estado y, en especial, evitar sesgos discriminatorios.
Al mismo tiempo, poco sentido tendria limitar las posibilidades de adaptacién de las
administraciones al siglo XXI permitiendo usar sus recursos mas eficientemente, ala
vez que consiguen recompensar mejor a los sujetos cumplidores a través de una menor
probabilidad de ser objeto de una inspeccién. De esta forma, la ley debe preocuparse
especialmente de que el sistema funcione —que las razones de eleccién no respondan
a sesgos o discriminaciones, sino a una verdadera mayor probabilidad de infringir la
norma- y que exista suficiente transparencia para que el sistema pueda ser enjuiciado
en caso de presentar indicios de arbitrariedad o de discriminacién.

5 Sintesis de los retos legales en la implantacion
del big data como método de seleccion de sujetos
a investigar y algunas recomendaciones

A pesar de que la seleccién de uno u otro sujeto, para iniciar una inspeccién, esta
configurada juridicamente como una decisién discrecional de la Administracion, el
uso de herramientas automatizadas para la construccién de perfiles de riesgo de in-
cumplimiento de la normativa presenta multiples conflictos juridicos, especialmente
en materia de proteccién de datos, proteccién de la intimidad y posibles discrimina-
ciones. De esta forma, la Administracion, en el disefio de la herramienta informatica,
debera tener en cuenta estos derechos y establecer garantias que protejan los derechos
fundamentales de los ciudadanos.

La intensidad de esas garantias es una cuestién actualmente muy debatida por la
doctrina y los tribunales, sin que exista consenso. No obstante, si se pueden fijar una
serie de pautas a seguir.

En primer lugar, se debera valorar la necesidad del uso de la herramienta, entendida
como la existencia de un objetivo legitimo —en este caso la lucha contra el fraude—. No
obstante, no parece suficiente una justificacion abstracta de la necesidad de alcanzar
ese objetivo, sino concretamente de la relacién entre la consecucién de ese objetivoy
el uso de la herramienta automatizada (adecuacién). De esta forma, como se ha visto
en este trabajo, podria entenderse que, si se quiere perseguir el fraude —finalidad
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legitima en abstracto—, no deberia utilizarse una herramienta automatica de seleccién
de perfiles contra pequefios defraudadores si no se usa para grandes defraudadores
—que seria la forma de alcanzar verdaderamente el objetivo-—.

En segundo lugar, la proporcionalidad. En efecto, las garantias para salvaguardar
los derechos de los ciudadanos deben ser proporcionadas respecto al dafio que la
herramienta informatica puede generar. De esta forma, no sera lo mismo una herra-
mienta que establezca perfiles de riesgo de reincidencia cuyo uso puede implicar el
alargamiento de una pena privativa de libertad que las garantias que debe tener un
sistema que establece un riesgo de cometer una infraccion laboral cuya Gnica posible
consecuencia es el inicio de una investigacion, la cual sera la que determine, en Gltima
instancia, si existi6 o no ilicito.

En tercer lugar, no sera lo mismo una herramienta informatica que se limite a
procesar datos que ya obran en poder de la Administracién publica que otra que se
dedique a escanear internet con objeto de recolectar datos para la vigilancia y control
de la normativa. En efecto, las posibilidades tecnoldgicas son multiples y no todas
tienen la misma repercusion. De esta forma, se deberan exigir mayores garantias a
una herramienta que recopila datos sin consentimiento de los interesados que a otra
que solamente los procesa con objeto de ayudar a tomar decisiones acertadas respecto
ala seleccion de sujetos que se van a investigar.

En cuarto lugar, la cuestion mas compleja de resolver seréd la necesidad de transpa-
rencia. Pocas dudas caben de que, para garantizar el derecho de defensa del afectado
y para evitar discriminaciones directas o indirectas, es imprescindible que el proceso
de seleccién sea transparente. No obstante, a pesar de que esto sea asi, cuando el
algoritmo tiene por objetivo, concretamente, la lucha contra el fraude, la transpa-
rencia —mas bien el exceso de ella— puede dejar inoperativa la propia herramienta.

En efecto, la informacion respecto a como funciona el algoritmo puede desvelar
informacién clave que, de un lado, incremente el incumplimiento y, de otro lado,
permita a un incumplidor reducir el riesgo de ser detectado. Por esta razén, aunque
se comparta la necesidad de la “transparencia algoritmica”, parece recomendable
buscar otras formulas que no frustren los resultados deseados. En este trabajo se
exponen dos: i) publicar qué datos se suministran a la herramienta para tomar sus
decisiones, ya que esto eliminaria las posibilidades de que se utilicen datos sensibles
o discriminatorios: ii) otra posibilidad podria ser que, internamente o a través de un
organismo especializado independiente, se realizara un andlisis de verificabilidad de
la herramienta informatica que comprobara que no se usan datos prohibidos y que
los resultados no son discriminatorios.

Por tltimo, se debe sefialar que la proteccién, las garantias y las salvaguardas frente
a la herramienta no tienen por qué ser las mismas si el informe sobre probabilidad
de incumplir la normativa se hace respecto de una empresa que si se hace sobre una
persona fisica. Por ello, parece recomendable para la Administracién establecer dos
sistemas diferenciados de seleccién, para que, de esta forma, ademas de poder fijar
estandares de garantia distintos en caso de que se quiera, en el supuesto de que se
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impugnara el sistema —y ante una eventual anulacién o prohibicién de uso del mis-
mo—, el tribunal pudiera valorar por separado la licitud de cada uno.

6 Conclusiones: ventajas y limites del
uso del big data en la inspeccion

6.1 Beneficios aportados

El uso de las herramientas del big data y la inteligencia artificial permite la planifi-
cacién estratégica y la selecciéon de sujetos a inspeccionar para mejorar el uso de los
recursos de la Inspeccién. Estos mecanismos son capaces de clasificar a cada empresa
basada en su riesgo de incumplimiento“>. De esta forma, extrayendo informacién y
patrones ocultos, se mejora la ratio de acierto, encontrando més incumplimientos,
alavez que se reducen las inspecciones en empresas que cumplen. En particular, el
big data proporciona las siguientes ventajas al sistema:

1. Se reduce el tiempo y los recursos dedicados al analisis manual de datos.

2. Se permite una rapida curva de aprendizaje de los nuevos inspectores sin que
sean necesarios afios de experiencia para desarrollar intuiciones sobre dénde buscar
los incumplimientos.

3. Se localizan patrones y tendencias de incumplimiento indetectables por la in-
tuicion a través de la correlacién de datos.

4. Permite la planificacién de campafias de forma mas eficiente.

5. Proporciona la posibilidad de detectar y atajar las llamadas “epidemias” de
fraude antes de que se expandan.

6. La seleccion basada en datos incrementa una visiéon medioplacista o largopla-
cista de los objetivos. Esto reduce las posibilidades de tomar decisiones “a golpe de
telediario”. Esto es, decisiones basadas en sucesos puntuales que modifican el curso
delaaccion inspectora por la relevancia momentanea de un hecho y no porque existan
verdaderas razones justificativas de tal actuacion’.

7.Las técnicas del big data también mejoran la evaluacion de la actuacién inspectora
en términos generales. De un lado, permite definir el nivel de incumplimiento en un
pais o sector y cémo este disminuye gracias a las actuaciones de la Administracion. Ello
incrementaré la legitimidad social de la necesidad de la Inspeccién, basandose en datos
en un mundo en el que aquello que no puede medirse pocas veces se tiene en cuenta.

8. Estas técnicas de tratamiento de datos también facilitan su propia evaluacién
para mejorar cada dia a través del feedback de los inspectores.

4 WATKINS, R.C, REYNOLDS, K.M., DEMARA, R., GEORGIOPOULOS, M., GONZALEZ, A. y EAGLIN, R., "Exploring Data mining
technologies as tools to investigate money laundering’, Journal of Policing practice and research: An international Journal, n.
4(2), 2013, p. 12.

“2. OCDE, Best Practice Principles for Regulatory Policy Regulatory Enforcement and Inspections, OECD Press, Paris, 2014, p. 28.
43 OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, cit., p. 29.
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En fin, cada vez mas paises adoptan estas técnicas para mejorar la seleccién de
sujetos a inspeccionar con notable éxito. Austria, tras la inclusion de estas técnicas
basadas en riesgos de incumplimiento para la seleccién, pasé de encontrar entre 20
y 30 fraudes por cada 100 inspecciones realizadas a descubrir incumplimientos de
entre el 60y el 80% de las inspecciones efectuadas#. Adicionalmente, este sistema
permitié también incrementar el cumplimiento voluntario a través de las comunica-
ciones (cartas), avisando de la informacién que se tenia. La previa seleccion permitio
que el cumplimiento pasara de producirse en un 7% de los que recibian la carta a un
20 0 30%%.

6.2 Limites en el uso del big data

A pesar de las oportunidades que brinda la aplicacién de estas modernas técnicas para
mejorar la efectividad de las inspecciones, su incorporacion exige tener los datos con
calidad suficiente y una apuesta segura por estos. Todo ello no siempre es posible o
sencillo.

1. En primer lugar, el big data necesita nutrirse de suficientes datos de calidad para
poder obtener conclusiones validas. Esto implica juntar todos los datos en una misma
herramienta informatica con la colaboracién de otras administraciones (CC.AA) y
otras ramas de la Administracion estatal (Hacienda, DGT, etc.,). En este sentido, en
nuestro pais se han hecho muchos avances, pero se debe recordar que cuantos mas
datos se tengan mayor fiabilidad existira“.

2. Adicionalmente a tener los datos, estos no deben estar sesgados o incompletos.
Por ejemplo, si en el pasado se ha focalizado en un determinado tipo de empresas —
donde légicamente se habran encontrado incumplimientos—y esos son los datos que
se suministran a la herramienta, basandose en esos datos se considerara que estas
empresas son las que deben ser inspeccionadas en el futuro. Esto, a su vez, implicara
mayor numero de fraudes encontrados en esas empresas, confirmando el sesgo y
cerrando el circulo#’. Por esta razoén, es tan importante que los datos suministrados
sean completos, de calidad y sin sesgos manifiestos.

3. También sera necesario dar formacién a los inspectores sobre la utilidad de la
herramienta y como usarla, ademas de proporcionarles formacién para que sean
capaces de dar feedback a la misma“®.

4. Otra cuestion que puede limitar el uso de la herramienta es la desconfianza a lo
nuevo. Toda organizacién suele sentirse mas cdémoda haciendo las cosas como sabe

“  Enambos casos, el indice de acierto en la seleccion era mejor que seleccionar de manera aleatoria, cuyo indice era del 15-
20%.

% OCDE, Compliance Risk Management: Audit Case Selection Systems, OECD Press, Paris, 2004, p. 40.
“ OCDE, OECD Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit, cit., p. 39.

“7 RIDEMAR, A., Decision Support for SWEA Inspections, Kth Royal Institute of Technology School of Electrical Engineering and
Computer Science, Stockholm, 2018, p. 33. Disponible en: https:/kth.diva-portal.org/smash/get/diva2:1238767/FULL-
TEXTO1.pdf (Consultado el 6 de abril de 2020).

“  WATKINS, R.C,, REYNOLDS, K.M., DEMARA, R., GEORGIOPOULOS, M., GONZALEZ, A. y EAGLIN, R, "Exploring Data mining
technologies as tools to investigate money laundering’; cit., p. 12.
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hacerlas, y la inclusién de nuevos mecanismos provoca rechazo. Por esta razén, es
importante que se conozca el funcionamiento y las mecanicas subyacentes a la he-
rramienta, de tal forma que se genere confianza en su uso.

5. Se debe sefialar que el big data no objetiviza el uso de los recursos, solamente hace
mas eficiente esa utilizacion. Por esta razon, seguira siendo necesaria la incorporacion
delos conocimientos y experiencias de los inspectores, asi como la reflexiéon y la toma
de decisiones sobre priorizacion. El sistema de big data en ningtn caso sustituye la
necesidad de una planificacién estratégica ni elimina el uso de la discrecionalidad
administrativa para elegir objetivos. El big data es una herramienta que ayuda a esa
toma de decisiones y a elegir esos objetivos.

6. Por Ultimo, estas herramientas pueden acabar siendo usadas para justificar la
persecucién de ciertos colectivos histéricamente discriminados. Sobre todo en materia
de policia, se ha criticado que se usen estas herramientas para justificar una mayor
vigilancia en los barrios pobres o la detencién en aeropuertos de personas de colors®.
En efecto, en este trabajo se ha puesto de manifiesto el peligro de que los mecanismos
se utilicen para justificar un uso de los recursos enfocados en investigar mas a pe-
quefias empresas o0 a receptores de prestaciones. Por ello, estos sistemas de seleccion
requieren una constante vigilancia y critica como cualquier otro de los existentes.

En este sentido, sera necesario establecer controles internos y externos para ase-
gurar que los derechos fundamentales de las personas no son violados. De un lado,
la Administracién tiene la obligacién de que la seleccién no responda a patrones
discriminatorios —ni voluntarios (suministrando datos protegidos) ni involuntarios
(suministrando datos que por error estan sesgados)—. De otro lado, es necesario que
la seleccion y el uso de la herramienta sean transparentes. Por supuesto, esto no puede
implicar la obligacion para la Administracién de publicar el resultado del analisis de
riesgo —bajo la amenaza de que ello se utilice para infringir la norma-, sino que se
debe publicar qué datos son tenidos en cuenta, de forma general, por el big data para
crear el indice de riesgo.
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