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Resumo: O ensaio aborda a cuestion da proteccion paisaxistica dunha ruta de turismo cultural a través da
medida de declaracién de interese pUblico. Despois de recordar as posicions predominantes da xurispru-
dencia administrativa sobre o exercicio da potestade ministerial de coaccién, reconstrle os trazos esen-
ciais da regulacion dos itinerarios turistico-culturais, a luz dun recente proxecto de lei sobre a materia, e
conclle con algunhas reflexions acerca da cuestion da relacion entre os itinerarios turistico-culturais e o
desenvolvemento de territorios fraxiles e sobre a conveniencia do uso do poder de coaccion (e os seus
limites) en casos similares.

Palabras clave: Paisaxe, patrimonio cultural, itinerarios, valorizacion, desenvolvemento local.

Resumen: El ensayo aborda la cuestion de la proteccién paisajistica de una ruta de turismo cultural a tra-
vés de la medida de declaracién de interés publico. Después de recordar las posiciones predominantes de
la jurisprudencia administrativa sobre el gjercicio de |a potestad ministerial de coaccion, reconstruye los
rasgos esenciales de la regulacion de los itinerarios turistico-culturales, a la luz de un reciente proyecto
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«Il sentiero del Brigante» (a ruta do Bandoleiro). Itinerarios turistico-culturais
e restricions paisaxisticas entre a normativa e a praxe

de ley sobre la materia, y concluye con algunas reflexiones acerca de la cuestion de la relacién entre los
itinerarios turistico-culturales vy el desarrollo de territorios fragiles y sobre la conveniencia del uso del
poder de coaccion (y sus limites) en casos similares.

Palabras clave: Paisaje, patrimonio cultural, itinerarios, valorizacion, desarrollo local.

Abstract: The essay addresses the issue of landscape protection of a cultural tourism route through the
measure of declaration of public interest. After recalling the prevailing positions of administrative juris-
prudence on the exercise of the ministerial power of constraint, it reconstructs the essential features of
the regulation of cultural tourist itineraries, in the light of a recent draft law on the subject, and concludes
with some reflections on the issue of the relationship between cultural tourist itineraries and the deve-
lopment of fragile territories and on the appropriateness of the use of the power of constraint (and its
limits) in similar cases.

Key words: Landscape, cultural heritage, itineraries, recovery, local development.

SUMARIO: Introducién. 1. «A ruta do Brigante» no interior da Rexion de Calabria. 2. Réxime xuridico dos
itinerarios turistico-culturais: entre a pluralidade da normativa e intentos de racionalizacion. 3. Restri-
cions paisaxisticas para a conservacion dos itinerarios turistico-culturais: «cofiecer ben para actuar ben».
4. Itinerarios turistico-culturais e valorizacion do territorio (do interior da rexion): utilidade das restricions
paisaxisticas. 5. Conclusions: o Camifo de Santiago en Espafa para comparar coas normas italianas.

Introducion

018 de decembro de 2023 publicaronse no Diario Oficial do Estado* as medidas con
que a Direccién Xeral de Arqueoloxia, Belas Artes e Paisaxe da Secretaria Rexional
de Calabria declaraba os edificios e as zonas situadas dentro do perimetro da ruta do
Brigante de grande interese publico e, polo tanto, suxeitos a proteccion paisaxistica
en virtude dos artigos 136, 137, 140 e 141 do Decreto lei n.° 42 de 2004.

As devanditas medidas pertencen a un procedemento destinado a protexer o iti-
nerario, xa iniciado coa candidatura da Ruta para formar parte do Atlas dos Camifios
de Italia presentada pola FAI (delegacion de Reggio Calabria) e a asociacion GEA.

O proxecto dun Atlas Dixital dos Camifios de Italia’ naceu en 2016 durante o Ano
Nacional dos Camifios (convocado pola Directiva do daquela MiBACT «Cammini» o
16 de decembro de 2025), co obxectivo de poder actualizar regularmente os sendeiros
e as rutas, e de cara a revalorizar a paisaxe e facer promocién da rexion.

A este respecto, a Directiva do Ministerio> definiu os Camifios como «itinerarios
culturais de especial importancia europea e/ou nacional que poden percorrerse a
pé ou mediante outras formas de mobilidade pouco invasivas e sostibles, e ofrecen
o desfrute do vasto patrimonio natural e cultural, asi como unha oportunidade de
pofier en valor os atractivos naturais e culturais dos seus territorios».

No proxecto participaron os gobernos do Estado, as rexions e os municipios, e
particulares para revalorizar os 6.600 km de camifios que cumprian cos criterios

" https:/www.italianostra.org/sezioni-e-consigli-regionali/latlante-digitale-dei-cammini-ditalia/

2 https:/storico.beniculturali.it/mibac/multimedia/MiBAC/documents/feed/pdf/Direttiva%202016-imported-56667.pdf.
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definidos polo Comité3 (composto polo Ministerio, os gobernos rexionais e das
provincias auténomas e a ANCI, Asociacién Nacional de Municipios Italianos), o
cal debia avaliar os informes e decidir a incorporaciéon dos camifios no Atlas.

A primeira elaboracion oficial do mapa, presentada o 4 de novembro de 2017,
contifia mais de 40 camifios, entre eles a ruta do Brigante. Non obstante, dos 116
revisados polo Comité dos Camifios, s6 44 foron aceptados, mentres que de entre
os 72 sendeiros restantes presentados ao Comité, nun principio non incluidos no
Atlas, dous son de especial interese: a via Appia e a via Francigena.

O caso e as medidas en cuestion suscitan interese por diferentes motivos. En
primeiro lugar, as medidas de proteccién paisaxistica aqui mencionadas carac-
terizanse por representar o primeiro caso dunha ruta protexida como itinerario
turistico-cultural polo Ministerio de Cultura co propdsito de protexer as suas
caracteristicas naturais e os seus centros histdricos, mediante a elaboracion de
normas comuns para a xestién dos proxectos de transformacién actuais e futuros.

Tratase, por outra parte, das medidas de proteccion paisaxistica mais ambiciosas
para unha rexion (Calabria) que figura entre as menos sometidas a restriciéns de
Italia“ e na cal ainda non se aprobou un plan paisaxisticos.

A segunda razo6n concirne a relacion entre a proteccion da paisaxe e os itinerarios
turistico-culturais. Vista a correlacion entre a valorizacién da paisaxe e a creacién
de itinerarios turistico-culturais, posta de relevo pola doutrina® e explicitada polo
poder lexislativo’ (asi como polo Ministerio coa Directiva antes citada), formulase
aqui a cuestion de se os instrumentos que o Codigo de Bens Culturais dispén para a
proteccion da paisaxe (e, en concreto, as medidas restritivas) son adecuados para
protexer e pofier en valor os camifios.

Por ultimo, en termos xerais, o asunto brinda a oportunidade de retomar unha
cuestion ben presente e debatida na doutrinas®: se os itinerarios de turismo cultural
poden influir positivamente no desenvolvemento dos territorios?, sobre todo dos
mais vulnerables, e en que condicions.

3 Presenza de rutas lineais e accesibles; presenza de sinais horizontais e verticais en cada etapa; ruta de uso seguro; por-
centaxe de vias asfaltadas non superior ao 40%; etapas con servizos de asistencia ao sendeirista; descricion en lifa na web
de cada etapa; servizos de restauracion e aloxamento a menos de 5 km da ruta; presenza dun 6rgano de goberno da ruta;
mantemento e vixilancia do percorrido; xeorreferenciacion da ruta; actualizacion periodica da web da ruta.

“  https:/sitap.cultura.gov.it/.

° Véxanse os plans aprobados en xufo de 2021, https:/media.beniculturali.it/mibac/files/boards/388a5474724a15af0ace7a
40ab3301de/file_pdf/Pianificazione%20paesaggistica’%20-%20Quadro%20sinottico%20-%20aggiornamento%20giugno%20
2021 pdf.

& (fr. L. Casini, Valorizzazione e gestione, en C. Barsat, M CammeLL, L. Casing G. PiperaTa, G. SciutLo, Diritto del patrimonio
culturale, Bolofia, 2020, 214.

7 (fr.apdo. 3 ter do art. 11, Decreto lei n.° 83/2014 e apdo. 2 do art. 6 da Lei de pequenos municipios, 6 de outubro de 2017,
n.° 158.

8 https:/www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.
pdf.

9 Sobre este tema, A. Sau, Le frontiere del turismo culturale, Aedon, 1, 2020. Afonda sobre este tema o cap. IV do libro de
A. Areddu, Contributo allo studio degli itinerari culturali, Napoles, 2019. Mais recente, B. Accettura, M. Brocca, F.F. Tuccari,
Turismo sostenibile e politiche territoriali. Profili giuridici, https:/www.ambientediritto.it/dottrina/turismo-sostenibile-e-
politiche-territoriali-profili-giuridici/.
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«Il sentiero del Brigante» (a ruta do Bandoleiro). Itinerarios turistico-culturais
e restricions paisaxisticas entre a normativa e a praxe

1. Aruta do Brigante no interior da Rexion de Calabria

Arutado Brigante esténdese polas cristas das montafias de Calabria, unindo o Parque
do Aspromonte co Parque de Serre. Percorre as pegadas dos bandoleiros ao longo de
140 km, atravesando 2 provincias, cruzando 31 municipios e 5 centros histdricos das
provincias de Reggio Calabria e Vibo Valentia (Fabrizia, Mongiana, Bivongi, Serra
San Bruno e San Stefano in Aspromonte).

E unha ruta cultural caracterizada polo seu relevante interese natural, grazas 4
presenza de bosques, regueiros, fervenzas, paisaxes montafiosas e mediterraneas,
pero tamén de asentamentos rurais, residencias sefioriais, poboacions, excepcionais
obras arquitecténicas e xacementos de arqueoloxia industrial®.

E interesante sinalar, tamén con respecto as consideraciéns que seguen, que a zona
afectada polas medidas esta cualificada como zona interior da Rexién de Calabria,
para os efectos da Estratexia Nacional para as Zonas Interiores (SNAI, pola sda si-
gla en italiano)". En particular, os cinco centros histdricos de Fabrizia, Mongiana,
Bivongi, Serra San Bruno e San Stefano in Aspromonte pertencen a zona interior
Versante Ionico-Serre'>.

A este respecto, cabe recordar que a principal accion entre as previstas dentro
da Estratexia para a zona pola SNAI nestes territorios contempla a creacion dun
«Biodistrito»®, co «obxectivo de estruturar o territorio a xeito de Distrito como un
instrumento de gobernanza local, que poida pofier de manifesto os valores da bio-
diversidade e a singularidade da producion agraria, orientado a activar o modelo de
distrito alimentario, para favorecer a integracion de recursos, apoiar e fortalecer as
identidades locais e caracterizar e orientar os procesos.

O Distrito erixese como instrumento de gobernanza local, unha especie de axencia
para o desenvolvemento sostible, co fin de lograr a integracion entre as comuni-
dades locais e entre os sectores de producion, e para desefiar e desenvolver redes
no territorio que se conecten e permitan, cun aumento da complexidade da accion,
responder aos fendémenos territoriais e socioeconémicos actuais. Tamén busca a
preservacion e valorizacién do patrimonio histdrico-cultural e dos recursos am-
bientais, de acordo cos principios da sostibilidade, establecendo relacions co sistema
turistico local»*. Ademais do Biodistrito, a Estratexia para a zona prevé precisamente

S

Véxase o informe que acompafia as medidas.

Ao respecto, pédese consultar a Strategia nazionale per le aree interne: definizione, obiettivi, strumenti e governance, Ma-
teriali Uval, 2014, MUVAL_31_Aree_interne.pdf. Véxanse tamén as Linee guida del Mibact per la Strategia nazionale per le
aree interne, http:/focus.formez.it/sites/all/files/linee_guida_mibact_v05122016.pdf.

N}

https:/www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.
pdf.

©

Non obstante, parece que o proceso de formalizacién ainda non concluiu, https:/www.galserrecalabresi.it/biodistretto-de-
lle-serre/.

=

https:/www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.
pdf, p. 38.
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a creacion de rutas e itinerarios destinados ao reposicionamento competitivo dos
destinos turisticos®.

0 exemplo proposto, entre os moitos outros dispoiiibles, confirma unha clara
correlacion entre os itinerarios de turismo cultural e o desenvolvemento dos terri-
torios, especialmente os denominados fraxiles (seccion 4), e a recorrencia de certas
cuestions xerais relativas aos itinerarios de turismo cultural (en primeiro lugar, ada
gobernanza dos itinerarios, na cal nos centraremos a continuacion).

2. Réxime xuridico dos itinerarios turistico-
culturais: entre a pluralidade da normativa
e intentos de racionalizacion

Antes de considerar as implicacions que derivan respecto a regulacion xuridica po-
sitiva das medidas restritivas do Ministerio, pode ser ttil recordar brevemente que
é un itinerario de turismo cultural.

A este respecto, compre partir da definicion que figura nun dos primeiros e mais
interesantes estudos sobre o tema, segundo a cal «os itinerarios son percorridos por
etapas (nodos), conectados por segmentos, caracterizados por un (ou varios) tema
cultural unificador, que da sentido a todo o itinerario, o cal se desenvolve de forma
lineal, reticular ou en espiral, afectando a un territorio mais ou menos amplo. A co-
nexién funcional de segmentos e nodos co tema e ter como referencia un territorio
concreto son, polo tanto, os seus elementos estruturais. A funcion é organizar e
promover a difusién do turismo cultural e o emprego xuvenil'».

A definicién anterior exp6n algins dos elementos mais caracteristicos dos itine-
rarios, explorados en profundidade en estudos posteriores dedicados a este tema'.
O primeiro dato refirese ao caracter «territorial» do itinerario (a estreita correla-
cién cun territorio mais ou menos extenso), que sitiia as cuestions relativas aos
itinerarios de turismo cultural no marco das politicas territoriais consideradas nun
sentido amplo. O segundo dato deriva do caracter «funcional» do itinerario (difusién
do turismo cultural e fomento do emprego xuvenil), que en certa medida prevalece
sobre a stia connotacién xuridica.

Noutras palabras, o itinerario cultural pode definirse mais polas funciéns
desempefiadas que pola coherencia entre unha ou varias entidades xuridicas con-
cretas, como o demostran as leis rexionais que non fan referencia especifica aos iti-
nerarios turistico-culturais como tales, senén que regulan diferentes instituciéns que
perseguen os mesmos fins (valorizacion do territorio, creacion de redes de servizos

> https:/www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.
pdf., p. 45.

6 S. Amorosino, Gliitinerari turistico culturali nell'esperienza amministrativa italiana, Aedon, 3, 2000.

7 Fai referencia, en particular, @ monografia de A. Areddu, Contributo allo studio degli itinerari culturali, Napoles, 2019, espec.
30ess.
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ereforzo das infraestruturas mediante o financiamento de proxectos ad hoc), como
é o caso da creacion dos distritos culturais®® ou ecomuseos®.

As multiples e heteroxéneas referencias normativas (sobre todo rexionais°, como
as rutas do viflo, rutas do aceite, rutas de transhumancia e ecomuseos), consecuencia
de atribuir a cuestion & competencia rexional (dada a stia funcién de revalorizacion
do patrimonio cultural), confirman tamén a pluralidade e heteroxeneidade dos di-
ferentes tipos que poden adscribirse a categoria de itinerario turistico-cultural.

Ademais, os itinerarios culturais, tal e como se definiu anteriormente, poden
abranguer diferentes elementos: bens culturais e paisaxisticos, segundo o artigo 10
do Codigo de Bens Culturais e da Paisaxe, ademais do patrimonio inmaterial, relativo
ao conxunto de tradiciéns, costumes e cofiecementos (como a producion artesanal,
vitivinicola ou gastronémica).

Por todo iso, a instauracion ou realizacion do itinerario leva consigo a implica-
cidon necesaria de entes publicos e privados (como o proceso de elaboracién do Atlas
dos Camifios ou o caso do Biodistrito das serras calabresas) e, polo tanto, a busca de
mecanismos de coordinacion axeitados ou de gobernanza do propio itinerario*, que
representa outra das principais cuestions relacionadas coa regulacion dos itinerarios.

No ambito normativo, cabe sinalar que as disposicions nacionais e rexionais non
menoscaban as referencias normativas relativas aos itinerarios turistico-culturais,
que, é mais, gozan dunha atencién significativa e crecente a escala europea e inter-
nacional e son obxecto dunha regulacién multinivel?2.

En particular, o Consello Europeo foi o responsable do lanzamento do programa
de itinerarios culturais> coa Declaracion de Santiago de Compostela. Nas resolucions
CM/RES (2010) 53 e mais tarde CM/RES (2013) 66, pddese identificar substancial-
mente o nicleo duro da normativa europea sobre itinerarios.

©

Ao respecto, véxase G.P. Barbetta, M. Cammelli, S. Della Torre (eds.), | distretti culturali. Dalla teoria alla pratica, Bolofia, 2013.

°

\/éxanse, en especial, a lei rexional de Puglia do 6 de xullo de 2011, n.° 15, Istituzione degli ecomusei della Puglia; a de
Lombardia, 7 de outubro de 2016, n.° 25, Politiche culturali della regione Lombardia. Riordino normativo; a de Friuli-Venecia
Julia, 20 de xufio de 2006, n.° 10, Istituzione degli ecomusei in Friuli Venezia-Giulia. Sobre o tema dos ecomuseos, entre
outros, V. Caputi Jambreghi, Interventi sul territorio extraurbano, Ecomusei, paesaggi, periferie, in giustamm.it, 2019, 11; F.
Fracchia, L.Gili, Ecomusei e aree protette tra sussidiarieta e sviluppo sostenibile, en W. Cortese (eds.), Diritto al paesaggio e
diritto del paesaggio. Actas do Congreso de Lampedusa, 21-23 de xufio de 2007, Editoriale Scientifica, Napoles, 2008; G.
Reina, L'ecomuseo fra territorio e comunita, Id. (eds.) Gli ecomusei, Una risorsa per il futuro, Venecia, 2014.

~
S

\/éxase, entre outras, a lei rexional de Lombardia, 7 de outubro de 2016, n.° 25 Politiche regionali in materia culturale. Rior-
dino normativo, que, no art. 20, define unha categoria omnicomprensiva de itinerario turistico-cultural. Pode atoparse unha
definicion xeral na lei rexional das Marcas, 9 de febreiro de 2010, n.° 4, Norme in materia di beni e attivita culturali, que no
art. 2 indica a organizacion de itinerarios culturais e turisticos como un dos fins do desenvolvemento. Mais vaga é a mencion
na lei rexional de Puglia, 25 de xullo de 2013, n.° 17, Disposizioni in materia di beni culturali, relativa «aos itinerarios de vi-
sita» xenéricos (art. 4, apdo. 1, let. f). Na lei rexional dos Abruzos, 3 de marzo de 2005, n.° 19, Norme per la costituzione dei
Consorzi di beni culturali e delega di funzioni regionali, definese exhaustivamente a constitucién de consorcios de patrimonio
cultural, como entidades encargadas da organizacion de itinerarios turistico-culturais; a lei rexional de Emilia-Romana, 7 de
abril de 2000, n.° 23, Disciplina degli itinerari enogastronomici dell'Emilia-Romagna; lei rexional de Basilicata, 11 de agosto
de 2015, n.° 27, Disposizioni in materia di patrimonio culturale finalizzate alla valorizzazione, gestione e fruizione dei beni
materiali e immateriali della Regione Basilicata; lei do 7 de agosto de 1997, n.° 270, Piano degli interventi di interesse na-
zionale relativi a percorsi giubilari e pellegrinaggi in localita al di fuori del Lazio, emitida de cara ao xubileu do ano 2000; lei
rexional de Molise, 5 de maio de 2005, n.° 19, Promozione, tutela e valorizzazione del patrimonio tratturale e della civilta
della transumanza nella regione Molise.

N

https:/www.icomositalia.com/_files/ugd/57365b_d8d00a05c0dasf5f83d87b5771796fd7.pdf.

~
N

Ao respecto, de novo, A. Areddu, Contributo, cit,, espec. 47 e ss.

~
o

https:/www.coe.int/it/web/cultural-routes/about.
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Segundo o APA (Acordo Parcial Ampliado)*# asinado polo Consello Europeo e
recollido finalmente na segunda das resoluciéons mencionadas, o itinerario seria
«un proxecto de cooperacion cultural, educativa, patrimonial e turistica destinado
a desenvolver e promover un itinerario ou unha serie de itinerarios baseados nun
camifio histérico, un concepto ou unha persoa, un fenémeno cultural de dimensions
transnacionais que sexan relevantes para a comprension e o respecto dos valores
europeos comuns».

Deste xeito, a normativa europea sobre itinerarios caracterizase esencialmente
por dous perfis: o educativo e cultural (orientado a comprension e o respecto dos
valores europeos) e o cooperativo (caso dun proxecto de cooperacion).

A escala internacional?, ademais da Convencion da Unesco, que admite o reco-
fiecemento dos itinerarios como patrimonio digno de proteccién?¢, cabe mencionar
o Documento sobre itinerarios turistico-culturais do ICOMOS??, que resulta espe-
cialmente interesante, sobre todo cando afirma que «o recoilecemento dos itinera-
rios culturais como novo concepto ou categoria de patrimonio cultural concorda e
non se solapa con outras categorias de bens...»*%, encaixando co fenémeno xeral de
ampliacion da definicion de patrimonio cultural?, que leva a doutrina a preferir o
concepto de «patrimonio cultural»3°.

En definitiva, como se observou3!, malia non identificarse unha instituciéon xuridi-
caregulada unitariamente por normas xuridicas (que non son imprescindibles para a
constitucion do propio itinerario), o establecemento de itinerarios turistico-culturais
é cada vez mais frecuente no ambito administrativo, ao que, con frecuencia, acaban
vinculandose normas xuridicas ad hoc ou procedementos administrativos (como no
caso que nos ocupa) segundo un proceso de abaixo cara a arriba, cofiecido noutros
sectores do dereito administrativo (como, por exemplo, na xestion de bens comuns).

A este respecto, cabe citar dous recentes proxectos de lei (5 de agosto de 2021)
n.° 2367 do Senado, Disposicions para a promocién dos camifios como itinerarios
culturais. Delegacién de competencias ao Goberno en materia de camifios?, asignado

N
N

https:/www.coe.int/it/web/cultural-routes/about-the-epa#:~:text=L'Accordo%20Parziale% 20Allargato%20(APA,con%20
altri%20paesi%20e%20regioni.

~
&

Pddense atopar algunhas referencias aos itinerarios de turismo cultural nas Directrices da UNESCO https:/whc.unesco.org/
en/guidelines/. Ao respecto, A. Areddu, Analisi giuridica degli itinerari culturali, Aedon, 1, 2020.

% A este respecto, o MIC iniciou o proceso de inscricion da Appia Antica na Lista de Patrimonio Mundial, https:/www.unesco.
it/it/news/il-ministero-della-cultura-avvia-liter-di-candidatura-della-via-appia-antica-per-liscrizione-nella-lista-del-pa-
trimonio-mondiale-dellunesco/.

https:/www.icomositalia.com/ _files/ugd/57365b_d8d00a05c0das4f5f83d87b5771796fd7.pdf.

~
N

28 \/éxase o preambulo do documento.

2% Sobre a nocién de patrimonio cultural, en particular, L. Casini, Patrimonio culturale, in Enc. dir,, | tematici, Ill, Funzioni ammi-
nistrative, Milan, 2022, 817 e ss.; S. Cassese, | beni culturali dalla tutela alla valorizzazione, Gda, 7, 1998, 673 e ss.; A. Lupo,
La nozione positiva di patrimonio culturale alla prova del diritto globale, Aedon, 2, 2019, A. Tarasco, Il patrimonio culturale.
Concetto, problemi, confini, Napoles, Ed. Scientifica, 2019; G. Volpe, Patrimonio al futuro. Un manifesto per i beni culturali ed il
paesaggio, Milan, Electa, 2015; G. Morbidelli, A. Bartolini, Limmateriale economico nei beni culturali, Turin, Giappichelli, 2016.

30 M. Cammelli G. Piperata, Patrimoni culturali: innovazioni da completare; tensioni da evitare, Aedon, 1, 2022.

w

Pode remitirse a C. Vitale, Percorsi di valorizzazione sostenibile del patrimonio culturale e promozione turistica: la disciplina
degli itinerari enogastronomici per lo sviluppo dei territori, Agr. ist. merc,, 3, 2018, 51.

https:/www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01313729.pdf.

w
N
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a Comisioén de Educacion Publica e Patrimonio Cultural o 9 de febreiro de 2022 e n.°
562, aprobado pola Comisién de Cultura o 7 de febreiro de 2024, Disposiciéns para
a promocion dos camifios como itinerarios culturais3.

Os proxectos de lei citados, moi similares en esencia, presentan distintos perfis de
interese. O primeiro esta relacionado co intento de racionalizar e simplificar a nor-
mativa pertinente, a través dunha serie de normas de principio, Gtiles para identificar
unha categoria unitaria de itinerarios turistico-culturais, cuxa definicion deriva da
coexistencia de determinados requisitos34, substancialmente superpostos aos pre-
vistos para a inclusiéon do camifio nos Camifios de Italia antes mencionados (véxase
nota ao pé de paxina 4) ou, no seu lugar, da presenza das consabidas caracteristicas
presentes na lexislacién europea e rexional.

0 segundo elemento esta relacionado coa ampliacién considerable dos fins do
itinerario3¢, que pofien de manifesto o seu caracter instrumental con respecto a
satisfaccion de intereses publicos primarios (protecciéon do patrimonio cultural,
valorizacion das poboacions, impulso da actividade turistica e cultural dos territo-
rios). Tamén cabe destacar como no primeiro dos dous proxectos de lei se explicaba
oportunamente a funcién de apoio dos itinerarios de turismo cultural respecto as
accions previstas dentro da Estratexia Nacional para as Zonas Interiores.

O terceiro dato destacable é de caracter organizativo e refirese a definiciéon dun
modelo articulado de gobernanza do sistema de camifios. En concreto, prevese a crea-
cién dun Centro de Control Nacional de Camifios (artigo 3), establecido na Presidencia
do Consello de Ministros coa funcién de formular propostas?’, asi como de caracter

w
v

https:/www.senato.it/leg/19/BGT/Schede/FascicoloSchedeDDL/ebook/56673.pdf.

Artigo 1, Decreto lei n.° 2367 «Para os efectos desta lei, considéranse “camifos” os itinerarios culturais de particular rele-
vancia que reinan as seguintes caracteristicas: a) ser accesibles a pé, en bicicleta, a cabalo ou mediante outras formas de
mobilidade pouco invasivas e sostibles, en calguera caso por medios non motorizados, con excepcidén dos casos en que o
uso de medios motorizados sexa necesario para actividades de salvamento, proteccién civil e mantemento, asi como para
actividades agroforestais ou no caso de que resulten imprescindibles para persoas con mobilidade reducida; b) ser recone-
cidos como merecedores de proteccion por conectaren lugares con valor histérico destacado, xa sexa polos seus feitos ou
personaxes histéricos, a sta arte e cultura, ciencia, literatura, arquitectura, relixion e espiritualidade, acontecementos sociais
ou tradiciéns historico-culturais, vitivinicolas e gastronémicos, ou pola presenza de contornas naturais, de rias ou trazados
historicos.

w
®

w
&

Cfr. artigo 1 do Decreto n.° 562 «A Republica promove e valoriza os caminos, incluidas as vias navegables fluviais e mari-
timas, como itinerarios de importancia europea, nacional ou rexional, que poden percorrerse a pé ou con outras formas de
mobilidade pouco invasivas e sostibles, sen a axuda de vehiculos de motor, divididos en etapas diarias, que representan unha
forma de gozar do rico patrimonio natural e cultural, a valorizacién dos atractivos culturais, histéricos, artisticos, relixiosos,
lingliisticos, paisaxisticos, enogastronomicos e deportivos, asi como o desenvolvemento turistico dos territorios en cuestion.
Sen prexuizo do disposto na primeira frase, autorizase a circulacion motorizada dos medios indispensables para permitir a
accesibilidade das persoas con mobilidade reducida».

w
a

Abranguen desde a proteccion e valorizacion dos monumentos, lugares e sitios de interese histérico, cultural, relixioso e
natural, pasando pola proteccion do medio ambiente e da paisaxe, ata a valorizacion das poboacions, a reactivacion das
actividades culturais nos territorios limitrofes ou polos que pasa unha ruta e os servizos de aloxamento, como apoio a unha
estratexia nacional en favor das zonas interiores; entre outros fins do estudo atépanse os relacionados coa gastronomia
e viticultura, asi como os relativos as tradicions e o patrimonio cultural. Non queda atras o obxectivo de promover estilos
de vida axeitados e a capacidade integradora das actividades culturais e turisticas especificamente adaptadas as persoas
discapacitadas ou con mobilidade reducida, artigo 1 de ambos os dous textos.

w
N

En relacion con: 1) accions dirixidas a apoiar a proteccion, valorizacion e recuperacion de testemufios e legados historicos,
culturais, relixiosos, ambientais e paisaxisticos relacionados cos camifos; 2) accions dirixidas a apoiar e coordinar a protec-
ci6n e valorizacion de poboacions e centros histéricos; 3) iniciativas de promocion e apoio as actividades artisticas, artesanais
e tradicionais, e outras actividades comerciais recofiecidas como expresion da identidade cultural colectiva en virtude das
Convencions da UNESCO; 4) iniciativas, tamén coa participacion de universidades, institutos culturais, asociacions e escolas
do territorio, destinadas a promover o cofiecemento e a promocion do patrimonio cultural dos camifos e actividades de for-
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normativo, e exercer poderes de control, impulso e coordinacion xeral en canto as
intervencions relativas aos camifios, e determinar estandares de seguridade e ca-
lidade para toda a rede de camifios, e cuxa composicion3® reflicta a amplitude das
cuestions e competencias ligadas a regulacion dos itinerarios.

O Decreto lei 2367 consideraba a presenza dun comité cientifico (artigo 4)3 (eli-
minado no Proxecto de Lei 562), ao que se asignaban tarefas de caracter formativo
e consultivo, e que non aparece no segundo proxecto de lei, mentres que a Mesa
Permanente («Tavolo Permanente»), presente nos dous textos, constitiie a sede
de consulta (entre todas as instituciéns implicadas de forma diferente na xestién e
mantemento dos Caminos)4°.

As disposicions incluidas nos proxectos de lei mencionados distinguense polo
enfoque «promocional»# e pola atencioén prestada respecto ao tema dos itinerarios
como instrumento de valorizacién do patrimonio cultural e desenvolvemento terri-
torial. Igualmente apreciable é o intento de reforzar a implicacion das universidades,
o terceiro sector e as empresas no mantemento do patrimonio cultural, a promocién
dos camifios e da actividade hoteleira.

Este aspecto, en particular, merece ser destacado a partir de agora. O papel do
impacto dos itinerarios no desenvolvemento dos territorios e, polo tanto, na mellora

macion para operadores turisticos, operadores dos establecementos hoteleiros e de aloxamento; 5) intervencions dirixidas
a garantir as conexions cos medios de transporte piblicos; 6) intervencions dirixidas a favorecer a interconexién das infraes-
truturas dos camifios coas redes de sendeiros e os itinerarios rexionais e locais, valorizando os territorios e os itinerarios
locais limitrofes aos camifios; 7) intervencions de apoio, tamén con financiamento expreso, a itinerarios con capacidades
inclusivas, con caracteristicas que favorezan o seu uso tamén por familias e persoas con discapacidade ou mobilidade re-
ducida; 8) intervencions destinadas a garantir a sostibilidade ecol6xica dos camifios; 9) intervenciéns de reurbanizacion e
reutilizacion de bens puablicos; 10) a identificacién dos campos prioritarios aos que dirixir o financiamento das intervencions
e iniciativas mais adecuadas para mellorar os camifos e alcanzar os fins desta lei; 11) a promocion e realizacion de estudos,
proxectos e modelos organizativos que favorezan a valorizacién dos itinerarios e o seu desfrute turistico e cultural, con
especial atencion a definicion de especificacions de calidade para o uso dos servizos e a construcion de redes de empresas e
instituciéns para a xestion e valorizacion dos camifios. O centro de control tamén leva a cabo un recofiecemento periddico e
puntual do estado de execucion das intervencions, tamén a través das actividades de supervision, seguimento e control le-
vadas a cabo polo comité cientifico; prop6n un plan nacional integrado para o mantemento de rutina dos camifios e presenta
un informe anual sobre as sias actividades ao ministro de Cultura antes do 31 de xaneiro de cada ano. Na versién actual do
proxecto de Lein.° 562, a parte relativa a funcién do centro de control simplificase, xa que non contén unha lista tan detallada
de actividades, limitandose o artigo 3 do Decreto lei n.° 562 a atribuirlle ao centro de control as seguintes funcions: a) definir
os estandares de calidade dos «Camifios de Italia»; b) definir os métodos de creacion, xestion e actualizacion da base de da-
tos; c) definir o programa nacional para o desenvolvemento e promocion “dos Camifios de Italia», aos que se refire no artigo
5, e 0 seguimento da sda aplicacion; d) aprobar calquera outra proposta ou iniciativa Gtiles en favor do desenvolvemento e
promocién dos «Camifios de [talia».

w
&

A composicién do centro de control tamén se simplifica no segundo decreto lei.

39 Composto por nove expertos, nomeados por decreto do presidente do Consello de Ministros, por proposta dos ministros de
Cultura e Turismo, de acordo cos ministros de Asuntos Rexionais e Autonomias, de Infraestruturas e Mobilidade Sostibles, de
Innovacion Tecnoloxica e Transicion Dixital, de Transicion Ecoléxica e de Economia e Facenda, logo de consulta a conferencia
Gnica.

“0 0s membros do comité directivo, representantes do sector cultural e turistico, representantes de asociacions, organizacions
do terceiro sector e outros organismos do sector, representantes de institucions relixiosas, representantes de asociacions
de discapacitados, xunto con expertos, participan na mesa permanente, co fin de posibilitar un enfoque coman e integrado
sobre o tema dos caminos.

=

A este respecto, cabe destacar o artigo 7 do Decreto lei n.° 562, relativo as campafas promocionais dos camifios. Por outra
banda, é interesante observar que a Gltima version do proxecto de lei xa non inclie algunhas disposiciéns interesantes que
se previran inicialmente (e que se xulgaron potencialmente contrarias @ normativa europea) relativas a desgravacion fiscal
das organizacions do terceiro sector encargadas da xestion dos camifios (artigo 8); a exencion fiscal dos empresarios cuxos
centros de traballo estean situados nos municipios polos que pasan os camifios (artigo 9); a promocion de obras de arte de
novos artistas para o embelecemento dos camifios (artigo 6).
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do benestar das comunidades (sobre o que trataremos mais adiante) non é tanto
unha cuestion de recofiecemento normativo ou administrativo do camifio (ao que as
comunidades recofiecen normalmente un forte valor identitario mesmo en ausen-
cia do devandito recofiecemento formal), senén mais ben da provision de medidas
que permitan a stia xestion e sostibilidade a longo prazo (o mantemento das redes
de sendeiros ou espazos paisaxisticos, a realizacién de eventos ou actividades de
formacion e promocion, o uso efectivo do patrimonio cultural e a rehabilitacién ou
reutilizacién do patrimonio publico degradado ou abandonado a mitdo presente).

Todo iso pasa, naturalmente, pola prevision de medidas incentivadoras que per-
mitan unha implicacién a maior escala dalgiins operadores especificos (privados sen
animo de lucro), aos que se lles poida confiar a xestion dos camifios de xeito asociado
coas administracions interesadas.

Neste sentido, o abano de instrumentos xuridicos dispofiibles hoxe en dia é amplo
evariado (asociacions especiais“?, acordos co terceiro sector: e concesions gratuitas
de bens inmobiliarios), ainda que os recursos necesarios probablemente non sexan
os suficientes.

En termos xerais, segue existindo unha concienciacién insuficiente por parte das
administracions publicas sobre a relevancia de determinadas cuestions, asi como
sobre a capacidade de aplicar correctamente a normativa vixente. A este respecto,
non obstante, a crecente atencién do poder lexislativo e do Ministerio parece amosar
un raio de esperanza.

Por outro lado, resulta desconcertante a clara «centralizacion» da regulacién dos
camifios (tanto no que se refire a definiciéon das normas de seguridade e usabilidade
como aos aspectos mais programaticos+), o cal ameaza con relegar as comunidades
locais como meros executores, que, en cambio, representan o «contido esencial» dos
camifios, sen o cal se corre o risco de despoxalos da siia esencia.

4

S}

\/éxase G. Sciullo, Il partenariato pubblico-privato in tema di patrimonio culturale dopo il Codice dei contratti, en Aedon, 3,
2021, P. Carpentieri, Appalti nel settore dei beni culturali, cit, 1026 e ss.; L. Casini, Art. 151, en R. Garofali, G. Ferrari (eds.)
Codice dei contratti pubblici, Tomo II, Molfetta, 2017, 2280; M. Cammelli, Cooperazione, en C. Barbati, M. Cammellj, L. Casini,
G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, cit, 308 e ss.; M. Croce, S. de Nitto, | partenariati per la valorizzazione
del patrimonio dismesso, in disuso, en A. Moliterni (eds.) Patrimonio culturale e soggetti privati, Napoli, 2019, 169 e ss.; F.G.
Albisinni, | contratti pubblici | contratti pubblici concernenti i beni culturali, in Giorn. dir. amm., 2016, 4, 514. Ao respecto,
recentemente, a deliberacion da ANAC sobre o uso do instrumento por parte das localidades con lugares de interese decla-
rados pola UNESCO, https:/www.anticorruzione.it/-/delibera-n.-538-del-21-novembre-2023.

=
&

A. Fici, L. Gallo, F. Giglioni (eds.) | rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza della Corte
Costituzionale n. 131 del 2020, Napoles, 2020; E. Frediani, | rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell'art. 55 del
codice del Terzo settore, en Non profit, n. 1, 2017, 157 e ss.; L. Gili,, Il Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con
la PA., Urb e app. 1,2018, 15 e ss.; D. Palazzo, Le attivita di interesse generale del terzo settore tra sussidiarieta e valori
costituzionali, Dir. Amm., 2, 2022, 513-552; S. Pellizzari, La co-progettazione come forma di collaborazione tra p.a. e enti del
terzo settore, in Munus, n. 2, 2019, 545 e ss.

=
£

Véxase, en particular, o artigo 5, do Decreto lein.° 562, segundo o cal «o centro de control, tras consultar a mesa permanente,
elabora o programa nacional para o desenvolvemento e a promocién dos camifios de Italia, en diante chamado "o programa’,
indicando as prioridades das intervenciéns e definindo a estratexia unitaria para a promocion e a valorizacion dos camifos
de Italia a nivel nacional. O programa tera unha duracion de tres anos».
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3. Itinerarios de turismo cultural e restricions
paisaxisticas: «conecer ben para actuar ben»

Como se mencionou anteriormente, coa medida ditada pola Direccion Rexional de
Arqueoloxia, Belas Artes e Paisaxe de Calabria, declarouse de grande interese ptiblico
a zona comprendida dentro do perimetro da ruta do Brigante, de conformidade co
artigo 136 e seguintes do Cddigo de Bens Culturais.

A declaracion de grande interese publico (que consiste, como é sabido, na impo-
sicién dunha restricién mediante unha medida administrativass) é o método mais
tradicional de proteccién da paisaxe: unha restricién4¢ «armada»*’ que, ademais de
identificar o ben, debe regular o seu uso (véxase mais adiante).

No caso que nos ocupa, a medida foi ditada polo Ministerio de Cultura, por indi-
cacion da superintendencia de Arqueoloxia, Belas Artes e Paisaxe da cidade metro-
politana de Reggio Calabria e da provincia de Vibo Valentia, que remitiu & Comision
Rexional para os Bens Culturais de Calabria a proposta de declarar de grande inte-
rese publico os inmobles e zonas comprendidas no perimetro da ruta do Brigante,
tendo en conta as observacions presentadas polo Departamento do Territorio e
Proteccién do Medio Ambiente, Direccién Xeral e o Sector QTRP, o Observatorio das
Transformacions e a Paisaxe, Politicas Territoriais e o Centro Cartografico Rexional
da Rexion de Calabria.

En canto ao procedemento da declaracién de grande interese publico, a norma-
tiva outérgalle & Rexién a competencia para ditar a medida baseandose na proposta
dunha comisién en que tamén deben participar os organismos estatais (artigos 137
e 140 do Cédigo de Bens Culturais, modificado en 2008)48.

Existe, non obstante, unha segunda hipétese regulada polos artigos 138, para-
grafo 3% e 141, que lle atribien ao Ministerio a competencia «concorrente» (non sé

=
&

Sobre o caracter declarativo, constitutivo ou mixto da medida, véxase S. Avorosino, Introduzione al diritto del paes-
aggio, Roma, 2010, 90.

=
&

Sobre as restriciéns paisaxisticas, M. ImmoroiNo, Vincolo paesaggistico e regime dei beni, Milan, 1991; A. BarToLINi,
Art. 140 en M. Cammelli (ed.), Il codice dei beni culturali e del paesaggio, Bolonia, 2007; N. Aicardi, | vincoli paesaggistici tra
Codice e l.r.n. 23/2009, Ist. Fed., 2010, 81 e ss.; G. Sciullo, | vincoli paesaggistici «ex lege» origine e «ratio», Aedon, 2012; Id.,
A proposito delle valutazioni di compatibilita rispetto a vincoli storico artistici e paesaggistici, Aedon, 2018.

=
3

Moi debatida na doutrina & a cuestion do caracter declarativo ou constitutivo da declaracion; véxase A. Crosetto,
L'individuazione dei beni paesaggistici, en A. Crosetto, D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, Turin, 2018, cit, 216-217.
Recentemente, abriuse paso a hipotese de caracter mixto do acto, que ten natureza declarativa do valor paisaxistico dos
bens e un efecto constitutivo da restricion sobre os bens; véxase G. Piperata, Paesaggio, en C. Barbati, M. Cammelli, L. Casini,
G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, cit., 274.

=
©

A. Bartolini, Commento agli artt. 136 e 140, en M. Cammelli, Il Codice dei beni culturali, cit., 521 e 536; P. Carpentieri, | decreti
correttivi e integrativi del Codice dei beni culturali e del paesaggio, Urb e app., 2006, 625 e ss.; Id., Salvaguardia dei valori del
paesaggio, en G. Leone, A. Tarasco, Commentario del Codice dei beni culturali e del paesaggio, 2006, 841 e ss.; G.F. Cartei,
Lindividuazione dei beni paesaggistici nel Codice dei beni culturali e del paesaggio: profili esegetici e aspetti problematici, en
V. Piergigli, A.L. Maccari (eds.) Il Codice dei beni culturali tra teoria e prassi; Milan, 2006, 509; P. Marzaro, Il nuovo regime del
provvedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico: dal procedimento alla separazione delle funzioni di tutela dei
beni paesaggistici, Riv. giur. Urb., 2009, 131 e ss,; A. Quaglia, Commento all'art. 138 en M. A. Sandulli (ed.), Codice dei beni
culturali e del paesaggio, Milan, 2006, 885 e ss.

=
®

Enténdese sen prexuizo do poder do Ministerio, por proposta do superintendente, logo de ditame da rexion interesada, que
debera manifestarse no prazo maximo de trinta dias desde a solicitude, para declarar o interese piblico dos edificios e espa-
zos a que se refire o artigo 136.
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substitutiva)s° de identificar os bens paisaxisticos considerados dignos de proteccion,
en ausencia dunha vontade neste sentido manifestada explicitamente polo goberno
da Rexién, como no caso que nos ocupa.

Unha primeira cuestion formulada pola medida que tratamos esta relacionada,
polo tanto, coa reparticion de competencias entre o Estado e as Rexiéns en materia
de paisaxe e o perimetro da competencia atribuida ao Ministerio.

O Tribunal Constitucional tamén se pronunciou recentemente ao respecto
(Sentenzan.® 164 de 2021), segundo a cal «non hai nada de extraordinario ou excep-
cional na competencia recofiecida a un 6rgano do Estado polo artigo 138, paragrafo
3, do Cddigo de Bens Culturais, dado que se trata do desenvolvemento natural das
competencias do Estado na materia».

Precisamente, nunha ocasién anterior (Sentenza n.° 140 de 2015) o Tribunal
Constitucional sublifiara que «é necesario que a regulacion e o exercicio unitario das
funciéns destinadas a identificacién dos bens constitutivos do patrimonio cultural,
asi como a stia proteccion e conservacion, permanezan inequivocamente atribuidas
ao Estado para os efectos da stia proteccion»52, de cara a dar preferencia a proteccion
da paisaxe (Tribunal Constitucional n.° 367/2007).

Asi mesmo, coa Sentenza n.° 164 de 2021, o Tribunal Constitucional especifi-
cou, con base na chamada «ldxica incremental» (Sentenza n.° 367 de 2007), que
«a competencia rexional s6 pode utilizarse co fin de enriquecer o catalogo de bens
paisaxisticos en virtude do cofiecemento que tefia a autoridade mais préxima ao
territorio onde se sitan, e non para reducilo conforme as consideraciéons que se-
xan contrarias as asumidas polo Estado, ou en todo caso impulsadas pola vontade
de afirmar a prevalencia de intereses opostos, dependendo da autonomia rexional,
como acontece no ambito da xestion territorial»s3.

Ademais, desde esta perspectiva, é totalmente inherente a finalidade de con-
servar a paisaxe que, en principio, a declaracion de interese puiblico non se limite
a recofiecer o valor paisaxistico dun ben, senén que vaia acompafiada de medidas
destinadas a regular o seu uso, ata a posibilidade de prohibilo por completo, como
recalcou o Tribunal Constitucional en numerosas ocasions (sentenzas n.° 246 de
2018 e n.° 172 de 2018).

@
3

V/éxase, A. Crosetti, L'inviduazione dei beni paesaggistici, cit., 228; G. Piperata, Paesaggio, ivi. Na xurisprudencia, entre outras,
Consello de Estado, sec. VI, n. 914/2016.

u

G.F. Cartei, Il paesaggio, en S. Cassese (ed.), Trattato di diritto amministrativo, Diritto amministrativo speciale, Milan, 2002,
IV, 2110 e ss.; S. Civitarese Matteucci, Il paesaggio nel nuovo Titolo V, Parte Il della Costituzione, Riv. giur. amb., 2003, 253
e ss.; P. Carpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, Riv. trim. dir. pubbl., 2004, 363 e ss.; N. Olivetti Rason, La natura ed il
paesaggio nel diritto costituzionale, en A. Crosetti (ed.) La tutela della natura e del paesaggio, Trattato di diritto dell'ambiente,
Ill, 59 e ss.; C. Marzuoli, Il paesaggio nel nuovo Codice dei beni culturali, Aedon, 3, 2008.

w
N

Este, ademais, alude a calidade dos bens paisaxisticos, como «categoria de bens orixinariamente de interese pablico» (Corte
Constitucional, n. 56 de 1968).

o
@

Merece mencionarse, a este respecto, que na conecida sentenza Tuxiveddu (Consello de Estado, VI, 3 de marzo de 2011,
n.° 1366) o xuiz administrativo precisou como, en vista do Codigo, as decisions tomadas en relacion co plan paisaxistico
prevalecian sobre calquera outro instrumento de planificacion local. Sobre o tema da autonomia da proteccion da paisaxe
respecto ao urbanismo e ao goberno do territorio, véxase P. Urbani, Urbanistica, tutela del paesaggio e interessi differenziati
(Nota a Corte cost,, 21 dicembre 1985, n. 359), en Le Regioni, 1986, 665 e ss.; F. Fracchia, Governo del territorio e ambiente
en S. Civitarese Matteucci, E. Ferrari, P. Urbani, Il governo del territorio (Atti del Convegno AIDU), Milan, 2003, 225 e ss.; S.
Civitarese Matteucci, Governo del territorio e paesaggio, ivi, 283 e ss.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)



Carmen Vitale

Diso dedticese que, en principio, a declaraciéon non se contrapdn a normativa ur-
banistica e de edificacién de competencia rexional e local, senén que determina se
esta Gltima pode exercerse, e en que medida, de forma compatible coa conservaciéon
do valor paisaxistico propio do inmoble ou zona vinculada.

Segundo o razoamento do Tribunal Constitucional, o exercicio por parte do Estado
relativo a facultade de adoptar o decreto en cuestion corresponde ao exercicio dunha
atribucion constitucional establecida pola lei co artigo 138, paragrafo 3, do Codigo
de Bens Culturais, que non afecta as competencias da Rexion en materia de valo-
rizacion do patrimonio cultural e da xestion do territorio (Tribunal Constitucional
n.° 164 de 2021).

En definitiva, sen prexuizo da competencia estatal en materia de identificacion
do patrimonio paisaxistico, suscita certa perplexidade o exercicio da competencia
respecto dun itinerario turistico-cultural, que, por un lado e pola siia propia nature-
za, identifica unha drea ampla e non un ben oportunamente identificado (ainda que
a xurisprudencia sublifiou que a amplitude da zona non constitiie en si mesma un
sintoma de ilexitimidade da medida) e, por outro lado, configlrase principalmente
como un instrumento de valorizacién da paisaxe (invadindo significativamente as
competencias rexionais na materia).

O Tribunal Administrativo Rexional do Véneto (TAR) chegou, recentemente, as
mesmas conclusions que o Tribunal Constitucional (n.° 1280 de 2022) no relativo
a declaracion de interese ptblico da zona alpina comprendida entre Comelico e Val
d’Ansiei, municipios de Auronzo di Cadore, Danta di Cadore, San Stefano di Cadore,
San Pietro di Cadore, San Nicolo di Comelico e Comelico Superiore (provincia de
Belluno), en virtude do artigo 136, paragrafo 1, letras c) e d), e do artigo 138, para-
grafo 3.

O Tribunal Administrativo Rexional declarou que, «sen prexuizo, “en teoria”, da
facultade (nin excepcional nin extraordinaria) do Ministerio de adoptar, de forma
unilateral e autdnoma, o decreto de restricion impugnado con fins de conservacién
da paisaxe, mesmo en ausencia de razéns de urxencia, e de ditar prescriciéns de uso,
que poden chegar a prohibir por completo o uso do ben obxecto da declaracién de
interese publico, é necesario, se procede, comprobar se a facultade de restricion é
exercida polo Ministerio de forma correcta, como resultado dunha normativa cohe-
rente e fundamentada nunha motivacion clara e coherente».

Non se trata da atribucién abstracta da facultade, sendn do seu exercicio en con-
creto (e esta é a segunda cuestion xeral que formula a medida que nos ocupa), é dicir,
se a devandita potestade se exerceu de forma razoable e proporcionada, tendo en
conta que se caracteriza por ser amplamente discreta e substancialmente carente de
limites externoss* (asi, de novo, Tribunal Constitucional n.° 164 de 2021).

¢ Sobre o caracter discrecional das medidas restritivas (entre outros, Consello de Estado, sec. VI, 8 de xullo de 1998, n.° 1053;
Consello de Estado, VI, 2 de setembro 1998, n.° 1179; Consello de Estado, 8 de xaneiro de 1998, n.° 56). En doutrina, A.
Crosetti, Beni culturali e valutazione dell'interesse pubblico (I'influenza del pensiero di A.M. Sandulli) en Id., Aldo M. Sandulli
(1915-1984), Attualita del pensiero giuridico del maestro, Milan, 2004, 523 e ss.; M. Immordino, Individuazione del bene
paesaggistico e valutazione comparativa di interessi, Riv. giur. urb., 1988, 315 e ss.; V. Parisio, Tutela dei valori ambientali,
paesaggistico-territoriali e semplificazione con I'azione amministrativa, Riv. giur. ed., 1991, Il, 27 e ss.; A. Rota, La tutela dei
beni culturali tra tecnica e discrezionalita, Padua, 2002.
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Einteresante, chegados a este punto, intentar comprobar se isto realmente acon-
teceu no caso que nos ocupa.

En primeiro lugar, compre sinalar que a restriciéon abrangue unha zona moi am-
pla (140 km), como se mencionou, a mais extensa da Rexion de Calabria. Sobre este
asunto, a xurisprudencia tivo ocasién de precisar que, en si mesma, a amplitude>s da
restriciéon non pode ser motivo de ilexitimidade das medidas adoptadas, que, no seu
lugar, debe comprobarse especificamente en relacion cos presupostos, os contidos
e o correcto exercicio da discrecionalidade (Consello de Estado seccién VI, n.° 118 de
2013, Consello de Estado VI, n.° 7004 de 2011).

Polo que respecta as zonas restrinxidas, cabe sinalar que algiins dos municipios
suxeitos a restriciéns xa o estaban debido ao seu importante valor paisaxistico e
ambiental (por exemplo, o municipio de San Stefano in Aspromonte, na provincia
de Reggio Calabria), asi como pola presenza de impofientes monumentos (a Cartuxa
de Serra San Bruno, na provincia de Vibo Valentia)s°.

En canto as normas de uso, é necesario rexistrar unha lista detallada das activida-
des permitidas’” substancialmente atribuibles 4 construcion de infraestruturas que
poidan mellorar o uso da zona, xa sexa a través de modalidades sostibles e respec-
tando o contexto paisaxistico e «sempre e cando se demostre a absoluta necesidade
e o interese preeminente da poboacién residente e que non sexa posible identificar
localizacions alternativas».

Ademais das normas xerais validas para toda a area restrinxida, tamén se ditaron
normas especificas tanto para o trazado da ruta como para os centros histdricos
(mobiliario urbano, zonas verdes publicas, cubertas, acabados exteriores, recebos e
elementos decorativos), que regulan en detalle todas as intervencions na area (por
exemplo, tamén a sinalizacion e os carteis).

Como sabemos, a consecuencia da aplicacién da restricion é, de feito, que calquera
intervencion para modificar o estado dos lugares na area en cuestion require a adop-
cién previa dunha autorizacién conforme o artigo 146 do Decreto lei n.° 42/2004.

%5 A delimitacion dos limites dunha zona restrinxida constitGe unha expresion tipica dunha avaliacion técnico-discrecional que
non pode ser revisada salvo en caso de falta de I6xica, incoherencia, irracionalidade e arbitrariedade manifestas (Consello de
Estado, sec. VI, 7 de marzo de 2016, n.° 914).

w
@

\/éxase ao respecto o Atlas de limitacions da Rexién de Calabria, en https:/www.beniculturalicalabria.it/schede.php?id=147.
Concretamente, no informe xeral de introducion ao estudo sobre a definicién dun Atlas de restricions (premonitorio da defi-
nicién dos contidos da ordenacion paisaxistica rexional ainda non adoptada) faise referencia a un estudo realizado en 69 bens
restrinxidos (p. 8 e ss.).

o
<

Creacion dunha rede de infraestruturas sempre que a posicion, asi como o desefio planimétrico do percorrido, respecten a
estrutura morfoléxica e hidroloxica dos lugares e prevexan unha correcta integracion paisaxistica; creacion dunha rede de
infraestruturas subterraneas piblicas e/ou de interese pablico, sempre que sexan de absoluta necesidade ou de destacado
interese para a poboacion residente e non poidan situarse noutro lugar; elaboracién de redes de mobilidade pouco invasiva
correctamente integradas na paisaxe; intervenciéns para protexer as canteiras existentes, en caso de que existan razons
para comprometer a estabilidade dos noiros da canteira, e intervenciéns para a recuperacion e o abandono destas; inter-
venciéns para renaturalizar canteiras abandonadas; construcion, ampliaciéns e elevacions de estruturas de calquera tipo
que s6 poidan interferir indirectamente coas vistas do sendeiro e, en calquera caso, exclusivamente en tramos urbanos; as
intervenciéns non deben modificar o horizonte e deben situarse en localizaciéns e alturas de limitada visibilidade; creacion e/
ou recuperacion de mananciais e/ou puntos de auga e zonas circundantes co uso de métodos e técnicas de enxenaria natu-
ralistica; creacion de sinalizacions (marcas verticais e horizontais e paneis explicativos) relativas @ mobilidade pouco invasiva
(a pé, a cabalo, en bicicleta) con materiais respectuosos co medio; creacion de medidas para que os sendeiros sexan accesi-
bles as persoas con discapacidade, sempre que se realicen con materiais respectuosos co medio e co contexto paisaxistico;
medidas de mantemento forestal compatibles cos valores paisaxisticos.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)



Carmen Vitale

Por esta razon, é correcto concluir que unha facultade restritiva tan penetrante,
incisiva e dominante exercida polo Ministerio, que consiste na introducién de regu-
lacions paisaxisticas extremadamente precisas e detalladas sobre o uso da paisaxe,
debe apoiarse en primeiro lugar nunha normativa precisa, completa, exhaustiva e
actualizada (Tar Venecia, sec. II, 08/08/2022, n.° 1280)3%.

A este respecto, cabe destacar a ausencia de alusions nas restricions relativas a
ruta do Brigante sobre os estudos posteriores levados a cabo para a elaboracién do
Atlas coas restricions na Rexion de Calabria, indicados como requisito previo para os
plans paisaxisticos sucesivos (non adoptados), o que demostra a escasa coordinacién
entre o Ministerio e o goberno da Rexion.

Isto, teoricamente, pode xustificarse como unha resposta a notable pasividade
da Rexi6n con respecto & adopcion da ordenacion paisaxistica, que, polo tanto, abre
as portas ao exercicio da facultade restritiva do Ministerio e confirma o sinalado
polo Tribunal Constitucional en distintas ocasions, en relacién coa competencia do
Estado para definir os limites minimos de proteccién no territorio nacional (Tribunal
Constitucional n.° 101/2010; n.° 12/2009; n.° 272/2009).

Non obstante, non podemos obviar unha invasiéon da autonomia rexional (es-
pecialmente no que se refire a xestién do territorio e a valorizacién do patrimonio
cultural), que deriva das regulacions detalladas sobre o uso do territorio incluidas no
decreto de restriciéns9, o que, segundo a doutrina, contribude a trazar unha especie
de «neocentralismo ministerial»%® en particular no que se refire as normas relativas
aos centros histdricos®, que son cofiecidos por ser o punto de converxencia dunha
pluralidade de disciplinas, cuxo labor é intentar conciliar diferentes intereses ptibli-
cos en contextos que poden presentar caracteristicas dimensionais, de degradacion,
contaminacién ou afluencia turistica moi diferentes.

8 Sentenza relativa ao recurso interposto contra o Decreto do director xeral da Direccion Xeral de Arqueoloxia, Belas Artes e
Paisaxe do Ministerio de Patrimonio e Actividades Culturais e Turismo, 5 de decembro de 2019, n.° 1676, sobre a «Declara-
cién de interese pablico da zona de montana entre Comelico e Val d ‘Ansiei, municipios de Auronzo di Cadore, Danta di Cadore,
Santo Stefano di Cadore, San Pietro di Cadore, San Nicol6 di Comelico e Comelico Superiore».

@ Mais ainda se se considera que o concepto de «goberno do territorio» indica un ambito moito mais amplo que o mero urba-
nismo, xa que inclle todo o relativo ao seu territorio e a realizacion de equipamentos e actividades (Tribunal Constitucional,
n.° 307/2003 e 196/2004).

A. Crosetti, ibidem.

@
3

@

llustra sobre a cuestion S. Fantini, Il centro storico come bene paesaggistico a valenza culturale, Relazione al Convegno. "I
centri storici tra norme e politiche’, Gubbio, 6-7 de xufio de 2014, en Aedon, 2015. En xeral, sobre o tema, véxase G. Caia, G.
Ghetti, La tutela dei centri storici. Discipline giuridiche, Turin, Giappichelli, 1997; P. Carpentieri, Il decoro urbano: il problema
degli usi e della conservazione dei centri storici. | beni culturali e la normativa urbanistica, https:/www.giustamm.it/static/
pdf/d/5009 _ART_5009.pdf; G. D'Alessio, | centri storici: aspetti giuridici, Milan, Giuffré, 1983; S. Fantini, Il centro storico
come bene paesaggistico a valenza culturale, en Aedon, 2, 2015; L. Ferrucci, Le potenzialita economiche dei centri storici,
en Aedon, ibidem: M. Malo (ed.), | centri storici come parte del patrimonio culturale, Bolonia, Mulino, 2020, F.G. Scoca, D.
D'Orsogna, Centri storici, problema irrisolto, en G. Caia, G. Ghetti, La tutela dei centri storici; G. Severini, Centri storici: occorre
una legge speciale o politiche speciali?, en Aedon, 2, 2015, A. Simonati, La disciplina regionale dei centri storici: caratteri e
tendenze, in Riv. giur. urb., 2, 2015, 295 e ss.; C. Videtta, | centri storici al crocevia tra disciplina dei beni culturali, disciplina del
paesaggio e urbanistica: profili critici, Aedon, 3, 2012.
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4, Itinerarios turistico-culturais e valorizacion
do territorio (do interior da rexion):
utilidade das restricions paisaxisticas

Aultima cuestion sobre a que as medidas que nos ocupan suxiren algunhas reflexions
concluintes refirese a correlacion entre a despoboacion das zonas interiores e a pro-
teccion dos itinerarios culturais mediante a aplicacién de restriciéns paisaxisticas.

Cabe preguntarse, en particular, se a estrita regulacion restritiva que ditan as
medidas é coherente coa necesidade de loitar contra a despoboacion das zonas in-
teriores e contribuir & creacion de emprego e de oportunidades de desenvolvemento
turistico na zona afectada, que, entre outras cousas, tefien como obxectivo a creacion
e xestion dun itinerario turistico-cultural.

En definitiva, a declaracién de interese ptiblico do itinerario corre o risco de produ-
cir efectos contrarios aos desexados. Un sentido ben distinto teria a consideracién do
itinerario cultural (no seu conxunto ou por cada un dos bens que o compofien) como
parte dun plan paisaxistico®2(ainda non aprobado no caso que nos ocupa), o cal, pola
slia propia natureza, se presta a unha analise global do territorio, que tefia en conta
as suas peculiaridades e fraxilidades, que estea desefiado para propor unha visién
de conxunto deste e que, ademais de protexer os bens individuais, sexa, en teoria,
apto para conxugar e conciliar os distintos intereses ptiblicos en xogo (a proteccién
da paisaxe e o seu desenvolvemento sostible; o desenvolvemento do territorio e a
garantia do equilibrio entre o ser humano, a paisaxe e o medio ambiente).

Tratase, cremos, de comprobar de xeito concreto a conveniencia de medidas res-
tritivas, cuxo efecto sexa a paralizacion de diferentes formas de uso do territorio, en
lugar de intervir na proteccién e valorizacion do territorio a través de instrumentos
que poidan concilialas cos intereses ptiblicos igualmente importantes (plans paisa-
xisticos). Fronte a pasividade dos gobernos das Rexiéns con respecto ao exercicio da
funcion de planificacién da paisaxe, a intervencion do Ministerio conclte ofrecendo
apoio ao territorio con restricions que producen unha paralizacion® xeral non moi ttil
no que se refire ao obxectivo, nalgiins casos nin sequera para a proteccién da paisaxe.

A aplicacién dunha normativa restritiva acompafiada dunha regulacion de uso
que deixase unha marxe escasa de autorizacion (ou case) para a creacion de novas
infraestruturas turisticas ou de aloxamento acabaria afectando negativamente as
posibilidades de desenvolvemento econdmico e social das areas implicadas, fa-
vorecendo ainda mais o fenémeno da despoboacion e, polo tanto, o abandono dos

a
4

Sobre o tema, véxase A. Areddu, Contributo, cit,, 279. Sobre o contido da planificacion paisaxistica, M. Pallottino, La pianifi-
cazione paesistica secondo il Codice dei beni culturali e del paesaggio, Riv. Giur. urb., 2004, 525 e ss.; P. Urbani, Commento
all'art. 135, en M. Cammelli (ed.) Il Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 518 e ss.; S. Amorosino, Commento agli artt.
143-145, ivi, 551 e ss.; A. Angiuli, Commento all'art. 135, en Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, cit,,
352 e ss.; S. Amorosino, en V. Piergigli, A.L. Maccari (ed.), Il codice dei beni cultural, cit., 525 e ss.; M. Immordino, | piani paes-
aggistici nella giurisprudenza costituzionale, en M.A. Sandulli-M.R. Spasiano, P. Stella Richter (ed.), Il diritto urbanistico in 50
di giurisprudenza della Corte costituzionale, Napoles, 2007, 135 e ss.

@
@

\/éxase o mapa das restriciéns do MIC, http:/www.sitap.beniculturali.it/index.php.
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territorios coa conseguinte degradacién da paisaxe que, precisamente, é o que se
busca contrarrestar mediante a creacion do itinerario.

Naturalmente, non se cuestiona a primacia do interese paisaxistico, nin da stia
prevalencia (se se motiva de forma adecuada) sobre outros intereses publicos (como
anormativa das competencias estatais e rexionais en materia paisaxistica permite e
o Tribunal Constitucional avala), senén a conveniencia do uso de medidas restritivas
que, pola stia natureza, se destinen a bens concretos identificados e identificables
cun «considerable» interese publico.

En rigor, a valorizacion e a proteccion dos itinerarios turistico-culturais forman
parte das estratexias para a implementacion e o desenvolvemento de novos modelos
de uso e xestion sostible en vista da integraciéon ambiental e paisaxistica coas ac-
tividades agricolas, artesanais e turistico-culturais da estratexia para a promocién
turistica de Italia (Sistema Paese), como se indica no Plan Estratéxico de Turismo
2017-20225%,

Pola contra, como se anticipaba, o lexislador afirma explicitamente a profunda
relacion entre a valorizacién da paisaxe (e a creacion de novos valores paisaxisticos
coherentes e integrados), a concepcion ou elaboracion de itinerarios turistico-cul-
turais e amellora da oferta cultural®s, tamén no referente as zonas interiores (véxase
o decreto lei citado), que os itinerarios atravesan en gran parte da sda superficiese.
De ai a idea de que a proteccidn e a valorizacion dos itinerarios turistico-culturais
poden ter un impacto positivo no desenvolvemento destes territorios®’.

Isto depende da capacidade dos itinerarios (e das institucions afins) para situarse
no centro das accions e iniciativas orientadas ao desenvolvemento territorial e &
creacion de redes entre entidades publicas e privadas®®, non s6 desde a perspecti-
va da potenciacion da oferta turistica destes territorios, que, malia considerarse a
forma mais evidente de valorizacion de territorio, non é a inica, nin esta exenta de
inconvenientes.

8¢ https:/www.ministeroturismo.gov.it/wp-content/uploads/2021/11/Piano-Strategico-del-Turismo-2017-2022.pdf.

% A este respecto, remitimos a C. Vitale, La valorizzazione del patrimonio culturale delle aree interne. Considerazioni prelimi-
nari, Aedon, 3, 2018. Mais en xeral sobre a relacion entre cultura e desenvolvemento, S. Cassese, L'evoluzione degli istituti
della cultura, en Cultura come diritto: radici costituzionali, politiche e servizi, Associazione Civita, 2019, 7-13, G. Sciullo, | beni
culturaliqualirisorsa collettiva da tutelare - una spesa, un investimento, in Aedon, 3, 2017. Sobre o tema, G. Piperata, Cultura
e sviluppo economico e di come addomesticare gli scoiattoli, en Aedon, 3, 2018. No contexto europeo, véxase o Comunicado
da Comision ao Parlamento Europeo, ao Consello e ao Comité Econémico e Social Europeo e ao Comité das Rexions, Verso un
approccio integrato al patrimonio culturale, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0477
&qid=1416225231764&from=IT, que destaca como o valor econémico do patrimonio cultural ten o potencial de fomentar
a cohesion social e a integracion a través da revitalizacion de zonas desfavorecidas; ICOM & OECD, Cultura e sviluppo locale:
massimizzare |'impatto: una guida per le amministrazioni locali, le comunita e i musei, http:/www.oecd.org/cfe/leed/OECD-
ICOM-GUIDE-MUSEUMS-IT.pdf. «I beni e le attivita culturali sono elementi di sviluppo e di progresso anche sotto il profilo
della crescita economica del Paese», segundo o Tribunal de Contas, Relazione sul rendiconto generale dello Stato 2015, vol.
I, Roma, 2016, 367.

o
a

https:/camminiditalia.cultura.gov.it/cammini/.

I
3

A este respecto, remitese a C. Vitale, La valorizzazione del patrimonio culturale delle aree interne. Considerazioni prelimina-
ri, Aedon, 3, 2018.

% A, Areddu, Contributo cit., spec. 279 ss.
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A creacion e axestion do itinerario poden contribuir ao mantemento do territorio
e dos bens comuns®, a valorizacion da paisaxe (e en particular da rede de sendeiros)
e do patrimonio cultural (tamén inmaterial) e, polo tanto, & activacién dun circulo
virtuoso de promocién territorial, a través da recuperacién destes lugares por parte
das comunidades de referencia.

Para alcanzar estes obxectivos, antes (ou en lugar) da restricion da zona, seria
preciso dotar o itinerario de recursos axeitados e, sobre todo, dun sistema de gober-
nanza que poida facelo sostible no tempo e que considere a definicion de formas de
cooperacion eficaces e duradeiras entre os distintos axentes.

Para alcanzalo, a direccion esta clara; s6 falta pofierse en camifio.

5. Conclusions: o Camino de Santiago en Espana
para comparar coas normas italianas

Como vimos, as rutas de turismo cultural representan un modelo interesante para
potenciar a protecciéon do patrimonio cultural e da paisaxe, asi como para promover
o desenvolvemento sostible, especialmente dos territorios marxinais?.

Anormativa citada e as experiencias recordadas nas paxinas anteriores mostran
unha atencién progresiva do ordenamento xuridico italiano a estas cuestions.

No entanto, como xa se sinalou, o impacto real desta ferramenta ainda esta por
ver e o camifio para mellorar a stia eficacia e difusién ainda esta en cueiros.

Conclusiéns similares poden confirmarse mediante unha comparacién coa lexis-
lacion espafiola, que en termos xerais asume como principio fundamental a funciéon
social do patrimonio natural e a stia estreita vinculacion co desenvolvemento local
(art. 4 daLei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversidade).

E ben sabido que o principal modelo de referencia son as normas de proteccién
do Camifio de Santiago”.

5 \/éxase, neste sentido, a citada Lei de pequenos municipios, que, no marco das iniciativas destinadas a garantir o desenvol-
vemento sostible e a cohesion territorial, ten por obxecto fomentar a residencia nos pequenos municipios e a proteccion e
valorizacién do seu patrimonio natural, rural, histérico-cultural e arquitecténico, co fin de loitar contra a despoboacion e favo-
recer a afluencia de turistas, ademais de contribuir a loita contra o desequilibrio hidroxeolxico e ao mantemento e proteccion
dos bens comdns (artigo 1). Para unha vision xeral do tema da xestion dos bens comdns, véxase G. Arena, Amministrazione
e societa. Il nuovo cittadino, Riv. trim. dir. pubbl., 1, 2017, pp. 43-55; G. Arena, C. laione (eds.), L'ltalia dei beni comuni, Roma,
Carocci, 2012; M. Bombardelli (ed.), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, Editoriale Scientifica, Napoles, 2016.
Sobre a asimilacion entre patrimonio cultural e bens comins, véxase E. Fidelbo, Strumenti giuridici di valorizzazione del rap-
porto tra patrimonio culturale e territorio: il caso dei patti di collaborazione tra amministrazioni locali e cittadini, en Aedon, 3,
2018.

~
1=}

Sobe o tema, L. Sanchez-Mesa Martinez, La planificacion de politicas territoriales contra la despoblacién de areas interiores
en Espania: claves para una gestion sostenible de los recursos naturales, en D. Santiago Iglesias, L. Miguez Macho, A.J. Ferrei-
ra Fernandez (dirs.), Instrumentos juridicos para la lucha contra la despoblacion rural, Aranzadi, Cizur Menor, 2021, 418.

Sobre este tema, X. Morales Urrutia, E. Lopez Iglesias, Maria do Mar Pérez Fra, El papel del Camino de Santiago en la dina-
mizacion de las areas rurales: analisis de los municipios del Camino Francés en Galicia, in Smart an inclusive development in
rural areas. Book of proceedings of the 11th Iberian Conference on Rural Studies, UTAD Vila Real, Portugal, 2016, 536 e ss.;
M.J. Andrade Suarez, G. Leira Landeira, R. Caramés Valo, El turismo como factor estratégico de desarrollo rural: el Camino de
Santiago Francés, ROTUR, 2010, 55.

D. Santiago Iglesias, La proteccion y el fomento del Camino de Santiago en la Comunidad Auténoma de Galicia, en Aedon,
3, 2008. Mais recentemente, D. Santiago Iglesias, EI Camino de Santiago en la normativa de patrimonio cultural de Galicia:
el complejo equilibrio entre la proteccion y el desarrollo de un catalizador del medio rural, en C. Vitale (ed.), Innovation and
inclusion for the valorisation of cultural heritage and the development of inland areas, de préxima publicacion.
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0 ordenamento xuridico espafiol, neste sentido, contén lexislacion especifica na
Lei nim. 5, do 4 de maio de 2016, do patrimonio cultural de Galicia (titulo VI), que
conta con importantes perfis de interese”.

En primeiro lugar, o artigo 73 da lei define os Camifios de Santiago como «o
conxunto de itinerarios recofiecidos a nivel documental e cuxo uso esta testemufia-
do como rutas de peregrinacion de longo percorrido, que estruturan, conforman e
caracterizan o territorio que atravesan».

A lei identifica as seguintes rutas principais: o Camifio Francés; o Camifio do
Norte (tamén cofiecido como Camifio Primitivo ou Camifio de Oviedo); o Camifio
Inglés; o Camifio de Fisterra e Muxia; o Camifio Portugués; a Via da Prata ou Camifio
Mozarabe; e 0 Camifio de Inverno. A lei proporciona tamén a posibilidade dun maior
recoflecemento para as rutas cuxa historicidade como camifios de peregrinacion a
Santiago de Compostela estea suficientemente documentada e xustificada.

Un réxime xuridico diferente esta previsto, segundo as rutas de sendeirismo estean
ou non inscritas na Lista do Patrimonio Mundial da UNESCO (art. 75) e, polo tanto,
sexan consideradas «bens de interese cultural» ou, en cambio, «bens catalogados
coa categoria de territorios histéricos», sen prexuizo da posibilidade de incoar a
declaracion de ben de interese cultural.

Os bens de interese cultural, segundo o artigo 8.2 da LPCG, definense como «os
bens e manifestacions inmateriais que, polo seu caracter excepcional no ambito
da comunidade auténoma, sexan declarados como tales por lei ou por decreto do
Consello da Xunta de Galicia, por proposta da conselleria competente en materia
de patrimonio cultural», de acordo co procedemento establecido na mesma norma.

As rutas recofiecidas como merecedoras de proteccién estan suxeitas a unha tripla
figura de proteccion. En primeiro lugar, o procedemento de delimitacién dos Camifios
de Santiago, recollido no artigo 76 da LPCG, que reitera que a delimitacion das rutas
xacobeas debera ser aprobada por decreto do Consello de Galicia, por proposta do
titular da conselleria competente en materia de patrimonio cultural.

O inicio do procedemento leva consigo a aplicacion provisional do réxime previs-
to na LPCG para as rutas xa delimitadas. A medida que conclte o procedemento de
delimitacién define os seguintes elementos: a) os itinerarios principais, é dicir, os
itinerarios histéricos que permaneceron en uso coas suas caracteristicas tradicio-
nais; b) os itinerarios dos vestixios histdricos, definidos como os tramos histdricos
documentados que se perderon fisica ou funcionalmente; c) os itinerarios funcionais,
é dicir, os tramos alternativos de caracter cultural, ambiental ou de seguridade para
0S usuarios.

En segundo lugar, especificase o ambito xeografico de asentamento do territo-
rio histdrico, que inclie os nicleos rurais tradicionais, asi como os bens inmobles
declarados de interese cultural ou catalogados e, se é o caso, os espazos protexidos
atravesados, excluindo as areas urbanas de recente crecemento e transformacion
carentes de valores culturais.

72 L. Carro Fernandez-Valmayor, El Camino de Santiago en la perspectiva juridica, in Revista Galega de Administracion Pablica,
n. 27,2001, 24-25.
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En terceiro lugar, pode existir a denominada “zona tamp6n”, que serve para
reforzar a proteccion da zona.

Por tltimo, debe elaborarse a lista de bens inmobles con valor cultural asociados
a Ruta dentro do territorio histérico.

Unha vez finalizado o proceso de delimitacion, segundo o artigo 75.2 da LPCG,
os municipios no territorio dos cales se sittien as rutas do Camifio de Santiago estan
obrigados a adaptar os seus instrumentos urbanisticos as exixencias de conservacion
das rutas.

0 segundo instrumento de proteccién previsto pola lexislacion galega refirese
aos usos permitidos para o sendeirismo: segundo o artigo 78.1 LPCG, o trazado dos
Camifios debe ser utilizado como sendeiro (destino compatible co uso como camifio
ecuestre ou como camifio para vehiculos non motorizados).

Ademais, as obras e actividades na zona delimitada polos Camifios de Santiago
deben ser compatibles coa conservacion e proteccion dos seus valores e, como cri-
terio xeral, deben manter as principais caracteristicas do territorio que configuran,
o que implica unha preferencia polo mantemento das poboaciéns tradicionais e das
actividades agricolas e forestais.

Evidentemente, non se permite ningtin uso que supofia un perigo de destrucién ou
deterioracion ou que sexa incompatible cos seus valores culturais (art. 77.2 CGPG ).

Como pode observarse, existe unha converxencia substancial entre as disposicions
nacionais e rexionais italianas e espafiolas en materia de proteccién dos itinerarios
de sendeirismo, que se remonta a unha actuacién esencialmente encamifiada a li-
mitar os territorios afectados polos itinerarios de sendeirismo, orientada tamén a
protexer a paisaxe en cuestion.

Se ben, por unha parte, isto é comprensible tendo en conta a importancia pai-
saxistica e cultural destas zonas, por outra, pode non ser suficiente para garantir
unha valorizacion axeitada dos sendeiros de cara ao desenvolvemento sostible dos
territorios afectados.

Tamén é interesante destacar como a lei prevé a posibilidade de recorrer a expro-
piacion forzosa como mecanismo para garantir a conservacion, proteccion ou servizo
do Camifio, de forma similar a expropiacion de bens culturais na lexislacion italiana.

Neste sentido, o artigo 80.1 LPCG establece que a aprobacion da delimitacion da
Ruta Xacobea implica a declaracién de interese cultural e a necesidade da ocupacion
debens e a adquisicion de dereitos para os efectos de expropiacién forzosa, ocupacion
temporal ou imposicion ou modificacién de servidumes, tanto dos tramos necesarios
para a funcionalidade da ruta como dos terreos situados dentro da area delimitada,
necesarios para a conservacion, proteccién ou servizo da Ruta Xacobea.

0 tltimo instrumento que a lei prevé para garantir a proteccion da Ruta Xacobea é
aaprobacion dun Plan Territorial Integrado da Ruta Xacobea (art. 82 LPCG), que esta-
blece as directrices xerais para o mantemento e conservacion dos valores culturais da
Ruta Xacobea e garante unha ordenacién territorial harmonica e integrada con eles.

O ambito de desenvolvemento do plan territorial integrado dos Camifios de
Santiago inclie todos os territorios histéricos delimitados. O seu principal obxectivo
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é a conservacion xeral dos territorios historicos, mantendo as siias caracteristicas
tradicionais, polo que as modificaciéns da stia estrutura tefien un caracter excep-
cional e deben xustificarse co fin de mellorar a relacién entre o ben e a sia contorna.

Ademais, en relacion cos tramos conectados dos Camifios e asentamentos, hai que
procurar, manter e integrar o caracter, tipoloxia, volumes, cores, materiais e alifia-
cidéns de caracter tradicional existentes aos dous lados do camifio (art. 82.4 LPCG).

O Plan de Ordenacion do Territorio sera elaborado pola Conselleria de Patrimonio
Cultural de acordo coa lexislacion vixente en materia de ordenacion do territorio e
aprobado polo Consello da Xunta mediante decreto.

Tras a sta aprobacion, os municipios atravesados polo territorio histdrico de-
beran adaptar o seu planeamento xeral as previsions e directrices contidas no Plan
Territorial Integrado dos Camifios de Santiago?. Tratase dunha ferramenta intere-
sante, xa que se dirixe especificamente a equilibrar os diferentes intereses publicos
implicados na ordenacién do territorio centrandose nos Camifios, co obxectivo es-
pecifico de preservalos dun uso intensivo e favorecer un enfoque global.

Tamén desde este punto de vista, a normativa espafiola que acabamos de mencio-
nar resulta especialmente significativa en comparacién coa regulacion italiana dos
itinerarios turistico-culturais. Ambas as dtas leis parecen esencialmente orientadas
mais a proteccion da paisaxe afectada polo camifio que a stia valorizacion, co risco
de que non se tefia suficientemente en conta o que os Camifios poden representar en
termos de cultura, identidade e desenvolvemento das comunidades de referencia.

Finalmente, como destacamos, a regulacion dos itinerarios culturais crtizase con
moitas cuestions xerais relacionadas co réxime xuridico do patrimonio cultural, como
ado patrimonio inmaterial’4, que non poucas veces aparece vinculado aos itinerarios
culturais. Neste sentido, cabe sinalar que o ordenamento xuridico espafiol conta
cunha tradicién moi significativa nesta fronte.

Xa a Constitucion espaiiola de 1978 lle atribuiu ao patrimonio cultural inmaterial
unha referencia legal especifica «pioneira no contexto constitucional europeo», que
abriu logo o camifio a posteriores e organicas referencias normativas, sobre todo a
Lei16/1985, do 25 de xufio, do Patrimonio Histdrico Espariol.

No preambulo, a Constitucion identifica, entre os fins da nacion espafiola, o de
protexer todos os espafiois e pobos de Espafia no exercicio dos seus dereitos humanos,
as stas «culturas e tradiciéns», linguas e institucions.

O artigo 46, ademais, establece que os poderes ptblicos garantiran a conservacion
e promocion do «patrimonio histérico, cultural e artistico», utilizando un concepto
mais amplo que o tradicional de patrimonio histérico-artistico, a través da refe-
rencia ao «valor cultural»; en realidade, amplia os ambitos de proteccién tamén ao
patrimonio cultural inmaterial.

73 Sobre o tema, D. SaNTIAGO |GLESIAS, LOS caminos, cit. Nos mesmos termos art. 5, 1.f) |. Patrimonio natural e biodiversi-
dade.

74 \Jéxanse . F. Gabardén de la Banda, La tutela del Patrimonio Cultural Inmaterial en Espaa: la Ley para la salvaguardia del
Patrimonio Cultural Inmaterial, in Anuario Juridico y Econémico Escurialense, XLIX, 2016; \. Manzetti, Il patrimonio culturale
immateriale tra ordinamento internazionale europeo e nazionale. spunti dall'esperienza spagnola, Nomos, 3, 2018, L. Mella-
do Ruiz, M. L. Roca Fernandez-Castanys M.L., Patrimonio Cultural Inmaterial, in Ars luris Salmanticensis, 3, 2015, 199 e ss.
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No plano competencial, o artigo 149.2 dispén que o Estado considera o servizo da
cultura («todos») como deber e atribucidn «esencial», a desenvolver de acordo coas
comunidades auténomas.

Neste marco, a Lei 16/1985, do 25 de xufio, do Patrimonio Histdrico Espaiiol, que
non se refire exclusivamente ao patrimonio cultural inmaterial, senén que introduce
a nocién de Patrimonio Historico Espafiol, que se identifica cos «bens inmobles e
mobles de interese artistico, histdrico, paleontoléxico, arqueoléxico, etnografico,
cientifico ou técnico (...) o patrimonio documental e bibliografico, os xacementos
e zonas arqueoldxicas, asi como as paraxes naturais, xardins e parques, que tefian
valor artistico, histérico ou antropoléxico. Asi mesmo (...) os bens integrantes do
Patrimonio Cultural Inmaterial...» entendido como “expresion relevante da cultura
tradicional do pobo espafiol nos seus aspectos materiais, sociais ou espirituais”.

Neste sentido, o ordenamento xuridico espafiol xa aceptou de anteman, a nivel
europeo, unha nocién aberta de beneficio cultural 4 que se asocia a nocion de iti-
nerario turistico cultural. Non obstante, a lei non contifia medidas axeitadas para o
patrimonio inmaterial, senén que previa formas ordinarias de proteccion e valori-
zacion, ainda que insuficientes.

Un fendémeno similar caracterizou entdn a lexislacion das comunidades auté-
nomas, que se limitou esencialmente ao recofiecemento formal da relevancia do
elemento identitario das distintas comunidades ou, como maximo, a subvencion de
tradiciéns culturais rexionais concretas (desde o flamenco en Andalucia s festas de
San Fermin en Pamplona), chegando en ocasions a desencadear conflitos puntuais
entre alexislacién das comunidades e a do Estado, como no caso da corrida de touros.

Como é ben sabido, o proceso descrito concluiu coa aprobacion da Lei 10/2015, do
26 de maio, para a salvagarda do Patrimonio Cultural Inmaterial, que representa o
«punto de chegada» do camifio de aplicacion da Convenciéon da Unesco en Espafia e
que pretende regular o patrimonio cultural inmaterial en todas as sdas expresions.

Ben mirado, a lei de 2015 asignalle un papel absolutamente central ao Estado. En
concreto, o Plan Nacional é aprobado polo Goberno, por proposta do Ministerio de
Educacion, Cultura e Deporte, e representa o instrumento de xestion e cooperacién
entre a Administracion xeral do Estado, as comunidades autonomas, as entidades
locais e outras entidades publicas ou privadas, para a identificacién dos criterios
e metodoloxias de actuacion e traballo esenciais para a salvagarda do patrimonio
cultural inmaterial.

A Declaracién de Manifestacion Representativa do Patrimonio Cultural Inmaterial
adoptada pola Administracion do Estado é, polo tanto, a expresion dunha potestade
moi penetrante en relacién coas comunidades auténomas, dado que esta se concreta
na adopcién dunha serie de «medidas de salvagarda».

En definitiva, falta unha axeitada implicacion das comunidades segundo un fen6-
meno que recordamos para os proxectos de lei italianos sobre itinerarios de turismo
cultural.

En conclusion, o ordenamento xuridico espafiol, malia ser precursor na pro-
posta dunha disciplina organica sobre o patrimonio cultural, adopta un enfoque
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“estadocéntrico” na aplicaciéon da Convencién da Unesco, traizoando deste xeito a
razon de ser da nocién de patrimonio cultural inmaterial, respecto da cal a partici-
pacion da comunidade é un dos elementos centrais.

Por suposto, este aspecto ten un impacto significativo na cuestién do recofiece-
mento dos itinerarios de turismo cultural non s6 en Esparia, senén tamén en Italia,
onde ainda se carece dunha lexislacién organica sobre o patrimonio cultural inma-
terial, e a este respecto o proceso evolutivo parece ainda mais atrasado.
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A normalizacion e a
homologacion militar de
materiais en Espana

La normalizacion vy la
homologacion militar de
materiales en Espana

Standardisation and military
approval of materials in Spain

VICENTE ALVAREZ GARCIA
Catedratico de Dereito Administrativo
Universidade de Extremadura

Resumo: O autor realiza nun principio unha breve introducion a normalizacién e aos controis técnicos no
ambito civil, para pasar a continuacion ao estudo da normalizacion militar de materiais e da homologa-
cion militar de produtos.

Con este obxectivo, o artigo analiza, en primeiro termo, os diferentes tipos da normalizacion militar;
en segundo termo, a normativa reguladora especificamente da normalizacién militar de materiais; en
terceiro termo, a estrutura administrativa da dita técnica normalizadora; e, en cuarto termo, as normas
militares espanolas e os STANAG da Organizacion do Tratado do Atlantico Norte relativos aos materiais.
O traballo finaliza coa analise do concepto de homologacion na esfera civil e militar, concluindo co estudo
das autoridades e 6rganos administrativos competentes en materia de homologacion militar, asi como
do efectivo procedemento de homologacion de produtos no campo da defensa.

Palabras clave: Dereito pUblico, dereito militar, normalizacién, homologacion de produtos, norma técnica
militar, STANAG, acordo de normalizacion, OTAN.
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A normalizacion e a homologacion militar de materiais en Espafia

Resumen: El autor realiza en un principio una breve introduccién a la normalizacién y a los controles
técnicos en el ambito civil, para pasar a continuacion al estudio de la normalizacion militar de materiales
y de la homologacion militar de productos.

Con este objetivo, el articulo analiza, en primer término, los diferentes tipos de la normalizacion militar;
en segundo término, la normativa reguladora especificamente de la normalizacion militar de materiales;
en tercer término, la estructura administrativa de dicha técnica normalizadora; v, en cuarto término, las
normas militares espanolas v los STANAG de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte relativos a
los materiales.

El trabajo finaliza con el analisis del concepto de homologacion en la esfera civil y militar, concluyendo
con el estudio de las autoridades y érganos administrativos competentes en materia de homologacion
militar, asi como del efectivo procedimiento de homologacion de productos en el campo de la defensa.
Palabras clave: Derecho piblico, derecho militar, normalizacion, homologacion de productos, norma téc-
nica militar, STANAG, acuerdo de normalizacién, OTAN.

Abstract: The author begins with a brief introduction to civilian standardisation and technical contrals,
and then moves on to the study of military standardisation of materials and military approval of products.
With this objective in mind, the article analyses, firstly, the different types of military standardisation;
secondly, the specific regulations governing the military standardisation of materials; thirdly, the admi-
nistrative structure of this standardisation technique; and fourthly, the Spanish military standards and
the North Atlantic Treaty Organisation’s STANAGs relating to materials.

The work ends with an analysis of the concept of approval in the civil and military sphere, concluding with
a study of the competent authorities and administrative bodies in the field of military approval, as well as
the actual procedure for the approval of products in the field of defence.

Key words: Public law, military law, standardisation, product approval, military technical standard, STA-
NAG, standardisation agreement, NATO.

SUMARIO: 1. Enfoque xeral: sobre a normalizacion e os controis técnicos civis. 2. A normalizacién militar
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3.2. As autoridades e érganos administrativos competentes en materia de homologacion militar. 3.3. 0
procedemento de homologacion de produtos no ambito da defensa. 4. Conclusién. Bibliografia basica.

1. Enfoque xeral: sobre a normalizacion
e os controis técnicos civis

Anormalizacién industrial é o proceso destinado a crear os documentos que recollen
as especificacions técnicas que regulan a fabricacion dos produtos, isto é, as sdas
caracteristicas técnicas (como, por exemplo, a siia terminoloxia, a stia calidade, a
sta seguridade, as stias dimensidns, as stas tolerancias, o seu rendemento, a stia
interoperabilidade, etc.) e/ou, se é o caso, os métodos e os procedementos de pro-
ducion, e o seu control técnico.

A normalizacién entendida nun sentido amplo pode ser publica ou privada. O
froito xuridico da publica son as regulamentacions técnicas, que son elaboradas
pola Administracion, seguindo un procedemento administrativo, o que lles confire
unha natureza obrigatoria. A privada, pola stia banda, serve para xerar as normas
técnicas propiamente ditas, que son elaboradas polos organismos de normalizacién
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(nacionais, europeos e internacionais), seguindo procedementos privados (mais
ou menos intervidos polos poderes publicos), o que lles outorga un caracter xuri-
dicamente voluntario. E verdade, en todo caso, que estas tltimas normas técnicas
poden ser transformadas de facto en obrigatorias polos axentes econdmicos nun
determinado mercado, ou poden selo de iure mediante a sta inclusion directa ou por
remision no texto das regulamentacions técnicas'.

0 uso polos fabricantes das normas técnicas, entendidas en sentido amplo, esta
suxeito a controis técnicos. Esta supervision técnica varia en funcion de que tefia
como base ben unha regulamentacion técnica ou ben unha norma técnica. No caso de
controis a partir de regulamentaciéns técnicas, estes son obrigatorios, podendo ser
realizados normalmente por suxeitos privados (pero tamén poden selo por entida-
des publicas cunha natureza xuridica propia) que reciben o nome de organismos de
control regulamentario ou, excepcionalmente, pola propia Administracion a través
da técnica da homologacién (como sucede, por exemplo, cos vehiculos de motor).
Con respecto aos controis baseados en normas técnicas, esta supervision é voluntaria
xuridicamente, levandose a cabo por parte de entidades certificadoras>.

2. A normalizacion militar de materiais

2.1. Os tipos de normalizacion militar

A normalizacion militar pode ser, tanto a nivel espafiol como da Organizacién do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN), de tres categorias: a operativa, a administrativa
e a de materiais.

Ainda que aqui nos interesa exclusivamente esta Gltima, antes de proseguir convén
efectuar unha definicién destas tres categorias normalizadoras3:

A) Anormalizaciéon militar operativa persegue o establecemento de regras, para un
uso comun e repetido, co obxecto de unificar criterios e ofrecer unha linguaxe
comun en relacién coas “practicas, procedementos ou formatos militares,
podendo aplicarse tamén a materias e conceptos tales como doutrina, tactica,
técnicas, loxistica, adestramento, informes, formularios e cartografia”.

B) A normalizacién militar administrativa refirese a uniformizacion da “ter-
minoloxia, procedementos administrativos, racionalizacién de métodos de
traballo, etc.”, incluindose tamén dentro deste tipo normalizador “as normas
que, non tendo unha aplicacién directamente militar, facilitan a administracion
da Alianza Atlantica”.

1 Entre a literatura xuridica espanola sobre a normalizacion industrial e sobre os seus froitos, as normas técnicas, pode verse
Alvarez Garcia (1999 e 2010), Carrillo Donaire (2000), Izquierdo Carrasco (2000) e Tarrés Vives (2003).

2 Spbre 0s controis técnicos, véxan se, por todos, Alvarez Garcia (2010), Carrillo Donaire (2000) e Izquierdo Carrasco (2000).

> Artigo 4 do Regulamento de normalizacion militar de materiais (RNMM), aprobado pola Orde PRE/2507/2010, do 23 de
setembro.
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C) Anormalizacion militar de materiais é a que serve para establecer as caracteris-
ticas técnicas dos materiais empregados polas Forzas Armadas e a Garda Civil
(nas stias actuacions militares), entendéndose por materiais “os produtos, os
procedementos ou servizos de uso nas Forzas Armadas”. As normas militares
encadradas nesta categoria normalizadora poden incluir, ademais, “cédigos
de practicas de producién e especificacions sobre material que abrangan sis-
temas completos, sistemas de comunicacions, mando e control (C3), sistemas
e subsistemas de armas, interfaces, montaxes, compoiientes, pezas de reposto
e consumibles (incluida a municién, combustibles, subministracions, alma-
cenamentos e recambios)”.

2.2. A normativa reguladora da normalizacion
militar de materiais en Espana

Ainda que existen antecedentes ben remotos da normalizacion de produtos, adoitase
situar a stia orixe moderna na industria bélica de finais do século XVIII. Nesta época,
a eficacia militar impuxo a harmonizacion dos diametros dos canoéns, co obxecto de
facilitar o aprovisionamento de proxectis. Esta tendencia unificadora estenderiase
con posterioridade a outros tipos de armas, as siias pezas e as stias municions (Pavon,
1986: 53). Nesta orde de ideas, escribe Franck que, “como ben a mitido acontece en
materia de progreso técnico, é nas artes militares, e especialmente dentro destas na
artillaria, onde a regulamentacién técnica alcanzou os seus primeiros froitos e fixo
en poucos anos do exército francés o primeiro de Europa”. Considerouse como gran
pai da normalizacién militar un dos oficiais das tropas galas desa época, Gribeauval
(1981: 43 ess.).

Con este precedente histérico remoto, a regulacién actual da normalizacion
militar de materiais en Espaiia esta contida nun regulamento aprobado pola Orde
PRE/2507/2010, do 23 de setembro (RNMM), que viu a luz coa pretension de recoller,
actualizar, regular e condensar nunha soa disposiciéon a materia, “a prol dunha maior
claridade e seguridade xuridica” (preambulo desa orde).

Esta disposicion xeral, que se aplicara a todas as actividades nacionais e interna-
cionais sobre a materia en que tefia competencias o Ministerio de Defensa, ten por
obxecto facilitar “a xestion do ciclo de vida dos sistemas, equipamentos, materiais
e os seus compofientes de uso militar, seguro e fiable, a interoperabilidade entre as
Forzas Armadas espafiolas e a destas cos seus aliados, buscando unificar, abara-
tar, reducir niveis de repostos e facilitar o intercambio de pezas e equipamentos de
acordo coas necesidades operativas, definindo, simplificando e unificando criterios,
exixencias, procedementos e desefios”4.

Esta orde deixa parcialmente sen efecto (no que se refire a normalizacion militar
de materiais) a Orde ministerial 238/2002, do 14 de novembro, pola que se aproba o

4 Art. 1 RNMM.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)



Vicente Alvarez Garcia

procedemento para a implantacién, ratificacion, revision e derrogacion dos Acordos
de Normalizacion OTAN.

2.3. A estrutura administrativa militar da normalizacion de materiais

O artigo 4 bis do Real decreto 205/2024, de 27 de febreiro, polo que se desenvolve a
estrutura organica basica do Ministerio de Defensa (modificado polo Real decreto
896/2024, do 10 de setembro), regula a Direccion Xeral de Armamento e Material,
que, dependente directamente da Secretaria de Estado de Defensa, é “o 6rgano di-
rectivo ao que lle corresponde a planificacion e desenvolvemento da politica de
armamento e material do departamento, asi como a supervision e direccion da stia
execucion” (apartado 1). Entre as suias funcions, esta o exercicio das tarefas de nor-
malizacion e homologacién dos sistemas de armas, equipamentos e produtos de
interese para as Forzas Armadas [apartado 2, d)].

O seu titular é a maxima autoridade sobre a materia que estudamos, tendo as
competencias para a aprobacién (e anulaciéon) das normas militares espafiolas, asi
como para ditar as resoluciéns de ratificacion e implantacién (e de derrogacion) dos
Acordos de Normalizacién da OTAN (ou, abreviadamente, STANAG)S.

Este director xeral esta asesorado de xeito permanente pola Comision de
Normalizacién, que lle propora a aprobacién (ou anulacién) das normas militares
espaflolas, asi como a ratificacién e implantacién (ou derrogacion) dos STANAG de
materiais®.

Agora ben, a execucion concreta da politica de normalizacién correspondelle ao
Organismo de Normalizacion de Defensa, que esta conformado polos servizos de nor-
malizacién dos Exércitos e do Organo Central, asi como pola oficina de normalizacion
da Garda Civil, e cuxa xefatura lle corresponde ao subdirector xeral de Inspeccién
e Regulacion. A sda secretaria permanente recae na Unidade de Normalizacién da
Area de Regulacion Industrial da dita subdireccién xeral. As sdas funciéns, no que
aqui nos concirne, consisten en presentarlle 4 Comisién de Normalizacion, por un
lado, a proposta de aprobacién (e anulacion) das normas militares espaifiolas; e, por
outro, os expedientes de ratificacion e implantacién (e de derrogacién e revision)
dos STANAG de materiais?.

2.4. Os froitos da normalizacion militar: as normas
militares espanolas e os STANAG de materiais

Existen dous tipos de documentos técnicos basicos con efectos sobre os materiais
das Forzas Armadas en Espafia: por un lado, as normas militares espariolas, que
despregan os seus efectos no ambito territorial hispano; e por outro, os STANAG
da OTAN, que afectan aos distintos paises socios da Alianza Atlantica, que tefien

> Art. 6 ¢) RNMM.
& Art. 7a) RNMM.
7 Art. 8RNMM.
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exércitos nacionais diversos entre si, e que hai que coordinar para que poidan exercer
as stas funcions militares de natureza multilateral.

A) As normas militares espaiiolas de materiais.

O froito da normalizacién militar espafiola son as normas militares espafiolas de ma-
teriais, que son uns documentos que recollen especificaciéns técnicas aprobadas polo
Ministerio de Defensa, que periodicamente aproba o Plan Anual de Normalizacion,
recollendo as stias necesidades normalizadoras no ambito dos materiais.

Estas normas deben servir para cubrir “as necesidades que requiran os artigos
de abastecemento, sistemas e servizos técnicos do Ministerio de Defensa”8, sendo
obrigatorias no ambito de actuacion deste departamento ministerial, de tal forma que
as autoridades militares deben cofiecer a sta existencia e exixir o seu cumprimento
(por exemplo, 4 hora de redactar os pregos de prescricions técnicas). Estas normas
revisaranse polo menos cada tres anos, ou nun tempo menor se fose necesaria a stia
actualizacion.

As normas militares espafiolas poden coexistir con normas civis. Cando isto su-
ceda, poden aplicarse estas Gltimas “sempre que convefia”, e poden imporse como
obrigatorias cando asi o exixa unha disposicion da Administracién xeral do Estado,
unha norma militar espafiola ou os pregos de prescricions técnicas®.

No seu procedemento de xeracion, distinguiranse as seguintes fases: en primeiro
termo, a de iniciacién e de elaboracién; en segundo termo, a de coordinacién e de
ditame; en terceiro termo, a de decision; e, en cuarto termo, a de numeracién e de
publicacién ou de comunicacion da resolucion'®

a) Afasedeiniciacion e de elaboracion ten a stia orixe nunha proposta de norma por
calquera dos servizos militares de normalizacion, que se comunicara ao resto
dos servizos. Neste momento procederase ao estudo da potencial existencia
dunha normativa civil ou militar equivalente. De existir esta, a Comision de
Normalizacion podera rexeitar a iniciativa. Pola contra, e en caso de non existir
esanormativa técnica, sera redactada unha proposta de norma pola oficina de
normalizacién designada.

b) A fase de coordinacion e de ditame serve para que a proposta sexa corrixida e
aprobada polo servizo normalizador de quen dependa a oficina, para deseguido
ser remitida ao servizo normalizador do 6rgano central, que se coordinara cos
restantes servizos de normalizacion, podéndose crear grupos de estudo non
permanentes para colaborar na redaccién da norma. Este texto sera remitido
polo Organismo de Normalizacién de Defensa a Comision de Normalizacién
para o seu ditame de conformidade.

& Art. 12 RNMM.
o Art. 14 RNMM.
" Art. 13 RNMM.
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c) A fase de decisioén esta protagonizada polo director xeral de Armamento e
Material, que aprobaré definitivamente o texto da norma militar, logo da de-
claraciéon de conformidade da Comision de Normalizacion.

d) A fase de numeracion e de publicacion sera executada pola Secretaria Xeral
Técnica do Ministerio de Defensa, que sera o drgano responsable da numeracién
e da publicacion da norma no Boletin Oficial del Estado. A publicacion oficial das
normas militares circunscribirase s stas referencias, isto é, a sia numeracion
e ao seu titulo, pero non ao seu texto completo.

Ademais, isto sucedera asi salvo que se trate dunha norma clasificada, caso en que
a publicacion se substituira por unha resolucion comunicada.

B) Os STANAG OTAN de materiais.

A palabra STANAG é un acrénimo do termo inglés “STANardization AGreement”,
que traducido ao galego é un Acordo de Normalizacién OTAN. Este documento nor-
malizador establece un acordo dos membros da Alianza Atlantica para implantar un
estandar (no noso caso, de materiais) co obxecto de conseguir a interoperabilidade
dos exércitos dos diferentes paises membros. Pénsese que, sen unha harmonizacién
dos materiais (e das regras de operatividade e das administrativas), as forzas armadas
de cada Estado dificilmente poderian operar de xeito conxunto coas doutros Estados
por moi aliados que fosen.

As tarefas harmonizadoras neste campo son realizadas fundamentalmente, a nivel
da Alianza, polo seu Comité para a Normalizacion (Committee for Standardization),
que opera baixo a dependencia do Consello do Atlantico Norte (North Atlantic
Council). O érgano espafiol que participa no proceso de normalizacion dentro da
OTAN é a Subdireccion Xeral de Inspeccion e Regulacion.

Estes STANAG de materiais poden ser ratificados ou “implantados” por cada
Estado membro da Alianza (como pode ser Espafia). A simple “ratificaciéon” supén
un compromiso oficial de cumprir total ou parcialmente un dos ditos acordos, pero
sen a obriga real de aplicalo. A “implantaciéon” leva consigo un compromiso oficial
por parte dun pais de cumprir o acordo, podendo ser con reservas (o que significa
un compromiso a un cumprimento parcial) ou sen reservas (o que equivale a un
cumprimento total). En fin, un STANAG implantado sen reservas sera obrigatorio,
para o caso espafiol, no ambito do Ministerio de Defensa, debendo “os organismos
responsables da adquisicion e mantemento de material (...) cofiecer o seu contido
e exixir o seu cumprimento”*, mentres que nos STANAG simplemente ratificados,
ainda que non son obrigatorios, “recoméndase o uso das partes do seu contido que,
podendo ser aplicadas, conveiian ao servizo”=.

" Art. 15.1 RNMM.

2 [dem.
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Por outro lado, a OTAN, como organizacion internacional emisora, pode cancelar
(ou anular) un destes acordos, mentres que cada Estado pode singularmente “de-
rrogar” para o seu territorio un destes.

0 procedemento para a ratificacion e para a implantacion de STANAG consta das
seguintes fases: en primeiro termo, a de iniciacion e de elaboracién; en segundo
termo, a de coordinacion; en terceiro termo, a de decisidn; e, en cuarto termo, a de
numeracion e de publicacién ou comunicacion.

a) A fase de iniciacién e de elaboracién empeza coa recepcién da solicitude de
ratificacion do STANAG (ratification request) proveniente da OTAN. Durante
esta fase, realizaranse “os estudos pertinentes para determinar a necesidade,
acerto e oportunidade de implantar ou ratificar no nivel nacional o STANAG de
material proposto, e as condiciéns ou reservas pertinentes”s. Neste sentido,
poderan solicitarse informes de 6rganos do departamento, sendo preceptivos
os da asesoria xuridica ou, en caso de que se derivasen dereitos ou obrigas
econdmicas, os da intervencion competente. Mesmo poderan crearse grupos
de estudo non permanentes para a sia analise.

b) A fase de coordinacién serve para que a Comision de Normalizacion do
Ministerio de Defensa poida facer observacions ou, se é o caso, modificaciéns
do expediente.

c) A fase de decision permite que o director xeral de Armamento e Material dite a
resolucion de aprobacion pertinente, unha vez solicitada a previa conformidade
da Comision de Normalizacién sobre o expediente correspondente.

d) Afase de numeracion e de publicacién ou comunicacién posibilitalle ao referido
director xeral o traslado dos expedientes dos STANAG implantados a Secretaria
Xeral Técnica para a sila numeracion e para a publicacién das stias referencias
(isto é, do seu cddigo numérico e do seu titulo, que non do seu contido) no
Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, sendo, como regra xeral, o documento
espariol de implantacién o propio STANAG, salvo que sexa necesaria unha
publicacién nacional.

0s STANAG que fosen clasificados daranse a cofiecer mediante resolucion comu-
nicada, mentres que os que fosen unicamente ratificados non se publicaran, ainda
que se dara conta deles aos organismos de coordinacion e de control.

En caso de que Espafia queira derrogar un acordo de normalizacion da OTAN,
ou que, simplemente, se queira cambiar a postura do noso Estado, tramitarase un
novo procedemento ao respecto, mentres que, se é a Alianza Atlantica quen cancela
un STANAG, non se requirira para a stia anulacién que Espafia inicie un procede-
mento nesta direccién, senén que abondara con que o director xeral de Armamento
e Material anule directamente a stia implantacion.

3 Art. 15.3 RNMM.
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3. A homologacion militar de materiais

3.1. O concepto de homologacion de produtos
nos ambitos civil e militar

A homologacidén é un control técnico realizado por unha terceira parte indepen-
dente do fabricante do produto, que neste caso é a Administracion militar. A defi-
nicion legal civil desta técnica en Espafia consiste na “certificacién por parte dunha
Administracién publica de que o prototipo dun produto cumpre os requisitos técnicos
regulamentarios”*. No que aqui interesa, esta avaliacion da conformidade obriga-
toria realizase tomando como parametro para esa certificacion as normas militares
espafiolas ou os STANAG da OTAN, referidas unhas e outros aos materiais.

A diferenza do que adoita ser normal cos controis técnicos de aplicacion de normas
técnicas privadas que tefien caracter ex post, a homologaciéon do produto presenta
unha natureza previa, pois sd se o prototipo militar respecta a normativa obrigatoria
podera procederse a suia fabricacion a escala. Primeiro certificase que o prototipo
cumpre a normativa técnica aplicable, tras superar os controis técnicos efectuados
para tal efecto directamente pola Administracién, co que se pode fabricar a escala,
para despois comprobar a posteriori se os diferentes produtos fabricados conforme
o prototipo oficialmente aprobado se axustan a este, ben comprobando todos os
produtos ou ben facendo un control aleatorio da producién. A homologacion é, polo
tanto, unha autorizacién cun alcance limitado no tempo, de tracto sucesivo, cun
caracter regulado e con natureza executiva, cuxo outorgamento lle corresponde a
Administracion militar, dependente en exclusiva da Administracion xeral do Estado®s
(Alvarez Garcia, 2014: 2162 e ss.).

A regulacion desta técnica para o campo dos materiais militares realizase no
Regulamento de homologacién de produtos de especifica utilizacién no ambito da
defensa, aprobado polo Real decreto 165/2010, do 19 de febreiro (RHD). Este texto
pretende recoller “nun s6 corpo normativo as disposicions que regulan a sta apli-
cacién”, co fin de lograr “unha maior calidade e seguridade xuridica” (preambulo
do citado real decreto).

Desde unha perspectiva militar, a homologacion consiste na “certificacién por
parte do Ministerio de Defensa de que un determinado sistema de armas, equipa-
mento, produto ou proceso técnico cumpre as normas ou especificaciéns que se
determinen como aplicables”. Estas normas de referencia poderan ser militares,
pero tamén civis, e tanto de &mbito nacional como estranxeiro".

" Art. 8.7 da Lei 21/1992, do 16 de xullo, de industria.

> Oart. 149.1.4.2 CE establece que: "0 Estado ten competencia exclusiva sobre as seguintes materias: (...) 4.2 Defensa e Forzas
Armadas”.

'® Art. 1.1 do Regulamento de homologacion de produtos de especifica utilizacion no ambito da defensa, aprobado polo Real
decreto 165/2010, do 19 de febreiro (RHD).

7 Art. 5.1 RHD.
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A realizacién deste control técnico supon testemufiar que un determinado ma-
terial®® cumpre coas normas de referencia, para o que poden realizarse as probas,
ensaios, controis, calculos, anélises e avaliacions técnicas que sexan necesarios.

0 resultado final deste control consiste na expedicion dun certificado de homo-
logacion por parte do director xeral de Armamento e Material mediante o que se da
fe de que un material respecta as normas as esta obrigatoriamente sometido.

No ambito da defensa, este referido director xeral pode establecer produtos de
homologacion obrigatoria, pero os fabricantes poderan tamén solicitar a homolo-
gacion de xeito voluntario.

Oartigo 4.2 RHD establece as categorias de produtos que deberan estar sometidos
a unha homologacion obrigatoria. A saber:

“a) Produtos cuxo fallo puidese facer perigar o cumprimento dunha mision, ou
cuxo funcionamento debe considerarse seguro, tanto desde o punto de vista ope-
rativo como respecto d sequridade e supervivencia das persoas e cousas.

b) Produtos que por necesidades operativas ou requirimentos loxisticos sexan
propostos polos exércitos.

¢) Produtos para os que se requira unha calidade e fiabilidade especiais polos
requirimentos dos servizos que prestan ou pola importancia intrinseca do sistema
de armas, equipamento, etc., ao que serven.

d) Produtos en que certas probas de comprobacion dos seus requisitos técnicos
sexan complexas, custosas ou de longa duracion.

e) Produtos cuxa homologacion obrigatoria derive da aplicacién de acordos esta-
blecidos entre o Ministerio de Defensa e organismos internacionais”.

3.2. As autoridades e 6rganos administrativos competentes
en materia de homologacion militar

A autoridade nacional espafiola de homologacion en materia de material militar é o
director xeral de Armamento e Material, que é o érgano competente para asinar as
resolucions e expedir os certificados de homologacién nacionais, tendo a potestade,
ademais, para a aceptacion dos produtos homologados polas correspondentes auto-
ridades de control técnico doutros paises membros da Alianza Atlantica que apliquen
STANAG implantados en Espafia®.

Esta autoridade militar esta asistida por diferentes drganos na realizacion das
suas tarefas de homologacion. A saber:

8 0 Regulamento de homologacién de produtos de especifica utilizacién no ambito da defensa refirese aos materiais coa
denominacion de “produto’, que se define como “sistema de armas, equipamento, produto propiamente dito ou proceso
técnico, e incluira materiais, artigos, elementos, compofientes, conxuntos e subconxuntos” (art. 2).

' Art. 7 RHD.
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A) A Comision de Homologacion da Defensa, que ten entre as stas funcions, as
de establecer, modificar ou suprimir criterios de homologacion obrigatoria de
produtos, por un lado, e de elaborar plans ou programas sobre homologacion,
por outro.

B) A Comision Técnico-Asesora de Homologacion, entre as competencias da cal
se atopan as de, en primeiro termo, velar pola aplicacién dos criterios esta-
blecidos para a homologacion de produtos e polo cumprimento dos progra-
mas previamente planificados; en segundo termo, decidir sobre a normativa
a aplicar e requisitos a cumprir en cada proceso de homologacién; en terceiro
termo, propoiier a designacion de centros de actividade técnica para os pro-
cesos de homologacién; en cuarto termo, realizar o seguimento e vixilancia
das actuacions dos centros e laboratorios nos procesos de homologacion; e,
en quinto termo, propor as resolucions e certificacions de homologacion ao
director xeral de Armamento e Material>.

C) Os organismos promotores da homologacién, que teran as ddas funcions se-
guintes: por un lado, a proposta de establecemento, modificacién ou supre-
si6n de criterios de homologacion obrigatoria; e, por outro, a indicacién dos
produtos cuxa homologacion deba ser obrigatoria, de acordo cos criterios
de homologacion previamente establecidos. Neste Gltimo caso, os 6rganos
promotores ou “orixinadores” sinalaran as normas en que deberé basearse o
proceso de homologacién. Son organismos promotores os seguintes: o Estado
Maior da Defensa, os Exércitos, os 6rganos centrais do Ministerio de Defensa,
a Direccién Xeral da Policia e da Garda Civil (dmbito do Corpo da Garda Civil),
o Instituto Nacional de Técnica Aeroespacial (INTA) e a Canle de Experiencias
Hidrodinamicas de El Pardo (Cehipar)?.
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D) Os centros que realizan a actividade técnica homologadora seran designa-
dos polo director xeral de Armamento e Material, por proposta da Comisién
Técnico-Asesora de Homologacion, que examinara as condicions de capacidade
e de competencia destes. Esta designacion serd, en todo caso, publicada nos
boletins oficiais do Estado e de Defensa®.

Os ensaios necesarios para a homologacion deberan realizarse en laboratorios
previamente acreditados pola Entidade Nacional de Acreditacién (ENAC), se-
guindo a correspondente normativa UNE-EN ISO/IEC?.

2 Art. 8 RHD.

2 Art. 9 RHD.

22 Art. 10 RHD.
# Art. 11 RHD.
2 Art. 11.6 RHD.
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3.3. O procedemento de homologacion de

produtos no ambito da defensa

O procedemento administrativo relativo a homologacion de materiais de defensa
conta coas seguintes fases:

A) O procedemento comeza mediante unha solicitude de homologacién do fabri-
cante (ou importador) dirixida ao director xeral de Armamento e Material, a
que se achegara a documentacién regulamentariamente exixida2.

Esta solicitude sera analizada pola Comisién Técnico-Asesora de Homologacién,
comprobando o contido da documentacién achegada. Esta comisiéon admitira
ou, se é o caso, inadmitira a solicitude. Neste tltimo suposto podera interporse
recurso de alzada ante o citado director xeral de Armamento e Material>.

B) En caso de que sexa aceptada a solicitude, a Comisién Técnico-Asesora de
Homologacion adoptara unha destas ddas decisiéns?’:

a) A proposta, sen mais tramite, da homologacién do produto no caso de que a
documentacién achegada o permita.

No suposto da importacion de produtos homologados no pais de orixe, esa homo-
logacion podera ser validada tras un estudo da documentacion que a sustenta,
podendo terse en conta a existencia de acordos de reciprocidade?®.

b) A proposta de realizacién das actividades técnicas que procedan (ensaios,
probas, etc.), designando un centro ou laboratorio competente. Este tramite
rematara cun ditame preceptivo.

Neste suposto, o solicitante presentaralle ao centro ou laboratorio correspondente
unha proposta de programa de homologacion, elaborando o citado centro ou
laboratorio un programa definitivo, que debera ser aprobado pola Comision
Técnico-Asesora de Homologacion.

Unha vez realizadas as actividades técnicas oportunas, o centro ou o laboratorio
emitira un informe preceptivo, que contera, se é o caso, “atestacién de con-
formidade, en que se especifique o resultado dos traballos realizados e a siia
avaliacion”.

25

26

27

28

Art. 14 RHD.

Art. 15, apartados 1 e 2, RHD.
Art. 15, apartados 4 e ss., RHD.
Art. 14.3 RHD.
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C) Aresolucion do procedemento correspondelle ao director xeral de Armamento
e Material, tras proposta da Comisién Técnico-Asesora de Homologacion, que
debe ter en conta no seu informe o resultado das referidas actividades de ho-
mologacion, asi como o historial do solicitante en relacion coas homologacions
previamente concedidas®.

O contido da decision versara sobre os datos de identificacién do produto, as
normas que serviron de base ao procedemento de homologacion e o periodo
de vixencia desta, que serd, como regra xeral, de dous anos, renovables.

Aresolucion sera notificada ao fabricante solicitante, expedindose un certificado
de homologacion, e publicandose no Boletin Oficial del Estado e no Boletin Oficial
del Ministerio de Defensa.

En caso de desestimacion da homologacion, cabera recurso de alzada ante o se-
cretario de Estado da Defensa.

O fabricante conservara a documentacion que serve de base a homologacion, asi
como os correspondentes prototipos.

D) A producion debe seguir na siia fabricacién o prototipo homologado. O control
da dita producién debe ser realizado pola Area de Inspecciéns Industriais da
Direccion Xeral de Armamento e Material®.

E) En caso de incumprimento doloso das condiciéns da homologacion, esta podera
ser deixada sen efecto (logo do correspondente procedemento contraditorio),
xerandose, ademais, as responsabilidades pertinentes. Estas mesmas res-
ponsabilidades concorreran no suposto de que a fabricacion en serie non se
correspondese co prototipo homologado3.

4. Conclusion

A posicién xeoestratéxica da Union Europea en xeral, e de Espafia en particular, vénse
vendo comprometida desde a invasion rusa de Ucraina, e, lonxe de ir despexando-
se a situacién que nos atenazaba, viuse ainda mais comprometida coa negativa de
Trump de que os Estados Unidos sigan contribuindo a defensa europea nas mesmas
porcentaxes orzamentarias en que o vifian facendo ata agora.

Este novo escenario esta provocando o incremento moi significativo do gasto
publico en defensa no seo de todos e cada un dos Estados socios do club atlantico.
Unha parte fundamental deste gasto esta destinado ao fortalecemento da industria

2 Art. 16 RHD.
3 Art. 18 RHD.
3 Arts. 13.2 e 16.6 RHD.
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de armamento europea e nacional, incrementando exponencialmente as stias capaci-
dades, de tal maneira que poidamos pensar en tender a unha busca da nosa soberania
neste importante segmento industrial durante os proximos anos.

Esta situacion en que agora estamos a entrar exixe, indefectiblemente, dispor
dunha industria militar de materiais onde, igual que na civil, poidamos empregar
duas estruturas esenciais para o seu desenvolvemento: por un lado, a realizacién de
normas técnicas destinadas a rexer a fabricacion de produtos en Espafia e na OTAN
(tolerancias, interoperabilidade, seguridade, etc.); e, por outro, o establecemento de
sistemas publicos de avaliacién da conformidade ou, mais abreviadamente, homo-
logacidns dos produtos e materiais con respecto as referidas normas.

Estas técnicas puxéronse moi de moda na industria civil, pero non sabemos ainda
realmente moito do seu crucial papel na esfera militar. Este oco é, precisamente, o
que se tende a empezar a cubrir coas lifias que anteceden.
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Resumo: Neste estudo tratamos de analizar os principais problemas que ao noso xuizo presenta o réxi-
me de concesion administrativa de saltos de auga con fins de xeracion de enerxia hidroeléctrica. Obser-
vamos unha clara decantacion do sistema cara a unha serie de posicions dominantes por parte dun dos
sectores intervenientes, en parte xustificado polo artigo 43 da Constitucion italiana, ainda que isto vai
claramente en contra da regulacion da libre competencia da Unién Europea.

Palabras clave: Enerxia hidroeléctrica, xeracion de enerxia, demanio publico hidraulico, concesion pablica.

Resumen: En el presente estudio hemos tratado de analizar los principales problemas que a nuestro jui-
cio arroja el régimen de concesion administrativa de saltos de agua con fines de generacion de energia
hidroeléctrica. Observamos una clara decantacién del sistema hacia una serie de posiciones dominantes
por parte de uno de los sectores intervinientes, en parte justificado por el articulo 43 de la Constitucién
italiana, aunque esto va claramente en contra de la regulacion de la libre competencia de la Union Europea.
Palabras clave: energia hidroeléctrica, generacion de energia, demanio pablico hidraulico, concesion pa-
blica.
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Abstract: In this study we have tried to analyze the main problems that, in our opinion, arise from the
administrative concession regime of waterfalls for the purpose of hydroelectric power generation. We
observe a clear decantation of the system towards a series of dominant positions on the part of one of
the intervening sectors, partly justified by article 43 of the Italian Constitution, although this clearly goes
against the regulation of free competition of the European Union.

Key words: Hydroelectric power, power generation, hydraulic public demand, public concession.

SUMARIO: 1. Introducion. 2. O réxime xuridico das augas piblicas en Italia. Breve exame do estado da
cuestion. 2.1. A creacion do Rexistro de Augas e do Rexistro de Usuarios da Administracion italiana. 2.2.
As concesions de auga para a xeracion de enerxia eléctrica. 3. O procedemento para as novas concesions
de demanio pablico hidraulico en Italia. 4. Conclusions. 5. Bibliografia. 6. Recursos electronicos.

1. Introducion

A actual situacion de crise enerxética, arrastrada desde hai anos, trouxo a primeira
lifia do debate publico tanto o sistema enerxético como a xeracion de fluido eléctrico
a nivel europeo. As sucesivas emendas e o parcheado case sistematico a que se so-
meteu aquel derivaron nunha actitude moi critica desde moitos sectores, pofiendo
en dibida aspectos deste ata agora pacificos.

Pola sta vez, debe engadirse a problematica derivada da finalizacion dos prazos
de concesion do demanio publico utilizado para a xeracion de enerxia eléctrica, que
en moitos paises se esta comezando a producir de xeito xeneralizado, entendendo
que sexa o momento oportuno de adaptar o réxime en favor dunha posicion moito
mais realista e actual. SO asi se conseguiria favorecer a libre competencia e, con iso,
unha tedrica baixada dos prezos da enerxia, hoxe en dia moi oscilantes. E, en con-
creto, da enerxia hidroeléctrica e da explotacion dos saltos de auga doce superficial
para a stia creacion.

O feito que presentamos neste traballo resulta de grande importancia, pois, ainda
que o réxime xuridico desta tipoloxia de concesion demanial comparte moitas simi-
litudes co doutros paises europeos, a regulaciéon adoptada para tramitar a reversion,
e as posteriores decisions e solucions en que esta se plasma, si presentan opcions
diferentes. A claridade con que se pronuncia o lexislador italiano é meridiana, pois xa
de xeito temperan, no Real decreto de 1933, se acomete a regulacién deste demanio
publico tan particular, comezando o seu artigo 1 declarando que:

“todas as augas de manancial, correntes e de lagos son ptiblicas, mesmo se se
extraen artificialmente do subsolo, tratadas ou aumentadas, que, considerado
illadamente d stia extension ou o ancho da respectiva zona de captacion, tanto
en relacion co sistema hidrogrdfico ao que pertence sexan, tefian ou adquiran
aptitude para usos de interese ptiblico xeral”.

Non obstante, o texto refundido debe interpretarse a luz da chamada Lei Merli,
que, malia ter como obxecto o demanio publico hidraulico, e nada di sobre a xeracién
de enerxia eléctrica, si é certo que, na medida en que se refire as infraestruturas e as
augas como elemento de explotacion econémica, é tamén unha norma para ter en
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conta. Nela, achéganse soluciéns normativas plenamente aplicables como lei xeral ou
subsidiaria, ante a inexistencia de especialidade no ambito que estamos a analizar™.

Pero, como cabia esperar, non s aqui se pronunciou o lexislador, pois 9 anos
despois, no artigo 822 do Cédigo civil italiano> reitérase que as augas, en calquera
dos seus leitos ou lugares, como rios, torrentes e lagos, son propiedade do Estado
e forman parte do dominio publico. Isto mesmo foi confirmado mais recentemente
polo artigo 144.1 do Decreto lexislativo n.° 152/2006, do 3 de abril3, que inclte, ade-
mais, as augas subterraneas ainda que non xurdisen do subsolo. Pola siia vez, para
clarificar, dalle caracter ptblico a calquera auga superficial no estado en que se atope.

A utilizacion deste tipo de bens publicos necesariamente farase tras a existencia
de titulo xustificativo que se outorga a través do sistema de concesion, como recolle o
artigo 823 de Codigo civil italiano, coa excepcién dos casos de libre e xeral utilizacion.
A este respecto, compre citar o artigo 144.2 do Decreto lexislativo n.° 152/2006, do
3 de abril, polo que se aproba a regulacion sobre materia ambiental; co obxecto de
regulalo, dispéiiense como principios informadores o de solidariedade e o de sal-
vagarda dos dereitos das xeracions futuras do desfrute do patrimonio natural. Pero
non so estes, sendén que se engaden no artigo 144.3 o principio de racionalizacién
no uso, o principio de evitar o desperdicio da auga*, o da renovacion das reservas,
o de non prexudicar o patrimonio hidrico, o do equilibrio hidroléxico e o de evitar
prexuizos sobre o medio ambiente, a agricultura, a piscifactoria e, en xeral, a fauna
e a flora acuaticas.

Dito todo isto, clarificase que a competencia para os efectos normativos lle co-
rresponde ao Estado, como aseverou a Constitucién italiana na medida en que o
artigo 117.2 reserva para si esta materia lexislativa incluida na mais xenérica para a
tutela do medio ambiente e do ecosistema, e que se viu desenvolvido neste sentido
por medio do artigo 114 do citado Decreto lexislativo de 2006, na medida en que se
trata dun ben propiedade do Estado italiano.

Non debemos obviar que, se hai certa preeminencia cara a publificacién das augas,
como quedou claro coa aseveracién do artigo 144.1 do Decreto lexislativo de 2006,
tamén se observa como na normativa esta presente a intenciéon nacionalizadora
do proceso xerador, ou o0 mantemento en mans de entidades italianas, e mesmo
publicas deste, intentando, en todo caso, evitar que este sector caia en mans es-
tranxeiras —maxime tendo en conta a situaciéon xeopolitica en que nos atopamos
hoxe en dia—. Algtns Estados consideran que, ao ser un sector tan importante para
as economias nacionais, a saida de mans nacionais das empresas produtoras poderia
chegar a comprometer o crecemento nacional, a inflacion ou a deriva econémica na
sta totalidade. Por iso, leva tempo instalada a idea de que as empresas produtoras,

" GENTILE, G., GONNELLI, P;; Manuale di Diritto dell'energia, Giuffré Editore, Milano, 1994, p. 17.

2 Regio Decreto de 16 marzo 1942, n.° 262, di approvazione del testo del Codice civile, en GU n.79 del 04-04-1942, re-
cuperado de: https:/www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:codice.civile:1942-03-16;262~art822, Gltimo acceso:
25/06/2024.

3 Decreto lexislativo do 3 de abril de 2006, n.° 152, en GU n.° 88 do 14-04-2006 - Supl. ordinario n.° 96, recuperado de: https:/
www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.legislativo:2006; 152~art 144, Gltimo acceso: 25/06/2024.

“ Plasmado tamén no artigo 146 do Decreto lexislativo 152/2006.
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ou polo menos o proceso xerador de enerxia, non deben quedar sen control ningin
por parte dos poderes publicos. E iso ata o punto de xustificarse unha intervencion
directa ou indirecta no sector, propondose algunhas medidas para por en marcha que,
no mellor dos casos, pasan de mera convencion a acceder ao propio dereito positivo.

En consecuencia, un dos paises que adoptaron medidas mais ou menos inter-
vencionistas nunha direccién ou outra —ainda que cunha dispar finalidade— é pre-
cisamente Italia. O seu sistema de concesion preséntanos determinadas incoégnitas
que poderian colidir cos principios europeos de libre competencia, liberdade de
movemento de capitais e de investimento, libre establecemento de persoas fisicas
e xuridicas no territorio dos paises da Union, etc. Non obstante, tendo en conta o
sentimento nacionalista imperante en moitos aspectos econémicos do seu sistema
nacional, e dado que ninguén o impugnou ainda, non puido ser tratado polo debate
xudicial interno nin europeo®.

Con este traballo tratamos de analizar algunhas das contradicions que o réxime
presenta. Evidentemente, pretende evitar que a producion de enerxia hidroeléctrica
saia de mans patrias, impedindo, deste xeito, unha mais que posible dependencia
enerxética doutros Estados ou de entidades nacionais radicadas neles®.

2. 0Oréxime xuridico das augas piblicas en Italia.
Breve exame do estado da cuestion

Desde mediados do século XIX, derivado da instalacion das primeiras infraestruturas
hidroeléctricas, procedeuse a regular a explotacién do dominio piblico hidraulico tras
séculos de vixencia dunha regulacion xenérica que afundia as stias orixes no dereito
medieval e mesmo romano. Entre os diversos fins que procurou o lexislador, atopa-
base a posible concesién dos saltos de auga para a xeracion de enerxia hidroeléctrica.

En Italia, a normativa sobre esta materia aprobouse de xeito moi temperan, en
comparacion con outros paises da contorna. Plasmouse na Lei do 20 de marzo de
1865, n.° 2248, que inicialmente foi sancionada para o Reino do Piemonte, pero
posteriormente estendeuse a toda a peninsula tras a stia unificacion. Non obstante,
esa ampliacion da ratio xeografica exixiu, como non podia ser doutro modo, a adap-
tacion 4 nova realidade territorial interna, aproveitando a ocasién para incorporar
novas medidas con que adaptar a norma 4 evolucién tecnol6xica. Destaca con nome
propio, dada a sda importancia, a reforma producida pola Lei do 10 de agosto de
1884, n.° 2644. Pero non foi a inica, pois seguidamente, e case dun xeito paralelo ao
resto de Europa, introducironse melloras na normativa vixente por medio do Decreto
lexislativo do 20 de novembro de 1916, n.° 1664; da Lei do 26 de setembro de 1920,
n.°1322; ou da Lei do 19 de decembro do mesmo ano, n.° 1778.

5 Tampouco foi un tema amplamente tratado pola doutrina, salvo en determinadas oportunidades e no seo de libros xenera-
listas sobre a regulacion enerxética en sentido amplo de Italia.

5 Sobre a teoria dos servizos piblicos a prestar polo Estado sen intermediacion, resulta de interese ler a monografia: VILLATA,
R.; Pubblici servizi. Discusioni e problema. Giuffré Editore, Milano, 2008.
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Esta sucesion de modificacions levou a aprobar, en plena ditadura de Benito
Mussolini, un texto refundido da lei piemontesa no cal, tras setenta anos de vixencia,
se fusionasen nela todas as reformas cursadas, plasmandose no Real decreto do 11 de
decembro de 1933, n.° 1775, polo que se aproba o texto tinico das disposiciéns sobre
as augas e as plantas eléctricas. Esta regulacion permaneceu no tempo ata chegar aos
nosos dias, ainda que, como cabera esperar, con numerosas actualizaciéns, como
xa vifia facéndose.

De todas estas reformas, quizais a mais importante foi a obrada polo Decreto
lexislativo do 16 de marzo de 1999, n.° 79, de actualizacion da Directiva 95/92/CE
do Consello, tocante 4s normas comuns para o mercado interno da enerxia eléctrica,
pola que se modificaba non s6 o Real decreto do 11 de decembro de 1933, senén outras
normas reguladoras do sector eléctrico. Con ela adaptouse a regulacién tradicional
as exixencias europeas e ao marco europeo comparado vixente, establecendo un
sistema mais competitivo e mellorado.

Con todo, hai que engadir que, a vista da lexislacion da UE, a xestion das centrais
hidroeléctricas para a xeracion de enerxia hidroeléctrica supon un servizo prestado
acambio dunha remuneracién econémica —ou a cambio de determinadas actuaciéns
que derivan nun aforro no Estado— que, de acordo coa Directiva de servizos 2006/123/
UE —a chamada Directiva Bolkenstein— e cos artigos 49, sobre liberdade de establece-
mento, e 57, sobre definicion de servizos, do Tratado de Funcionamento da UE, debe
considerarse non s6 unha actuacién ou actividade empresarial, sen6n un servizo a
poboacioén, polo que cambia totalmente a perspectiva no sistema internacional. Iso,
claramente, pretende favorecer a libre competencia e abrir un mercado mais amplo
que permitise participar nel a mais empresas que as estritamente nacionais. Deste
xeito, evitariase a sobreproteccion dos Estados cara a algunhas das stas sociedades
patrias.

Sobre a normativa italiana, desde hai varios anos a Comisiéon da UE expresa as
sdas reservas, destacando problemas de incompatibilidade co artigo 12 da citada di-
rectiva e co dereito 4 liberdade de establecemento garantido polos artigos 49 e 57 do
TFUE. Polo tanto, a preeminencia existente no mercado italiano 4 cal nos referimos,
favorecida pola regulacion estatal, foi posta en diibida polas instituciéns europeas
en varias ocasions.

Consecuentemente, a actualizacién normativa era necesaria, sobre todo no ambito
que estamos a estudar, tendo en conta que tilamos unha normativa anticuada que
non consideraba os principios comunitarios. Asi pois, impufiase a siia adaptacion e
mellora, e iso porque a producion hidroeléctrica segue representando no caso ita-
liano mais dun 40 % da enerxia renovable’, derivada da existencia de mais de 4.300
instalacions, segundo datos de Utilitalia®.

7 Sobre o réxime de producion de enerxia, vid: VETRO, F;; “Energia” en MENGIAMELI, S.; I servizi pubblici locali; G. Giappichelli
Editore, Torino, 2008, pp. 395-418.

& Consultar os informes dispofibles na sa web: UTILITALIA; Pareri recuperado de https:/www.utilitalia.it/acqua/home. Ulti-
mo acceso: 28/09/2022. Sobre o sistema eléctrico italiano, recomendamos a lectura de: IACOVONE, D.; / servizi di pubblica
utilita tra Stato, mercato, regolatore e consumatore, Il Mulino, Bologna, 2014, pp. 269-437.
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Porén, non quedou ai a actualizacion, pois obraronse reformas normativas mais
recentemente. Neste sentido, a regulacién das concesions de grandes derivacions
hidroeléctricas foi reformada de xeito considerable, primeiro pola Lei do 277 de de-
cembro de 2017, n.° 205, pola que se aprobaba a Lei de orzamentos para o0 ano 2018
—artigo 1, apartado 833—, e polo Decreto lexislativo do 14 de decembro de 2018, n.°
135 —transformada na Lei 12/2019, con modificacidns—, e mais recentemente na Lei
118/2022, sobre competencia.

Ademais, parece oportuno lembrar que, no Decreto lexislativo n.° 21/2022, no
marco do denominado golden power ou “accién de ouro”, a partir do 1 de xaneiro de
2023 estableceuse a obriga de notificar tamén as adquisicions, por calquera motivo,
de participacions de control por parte de entidades pertencentes a Unién Europea
en diversos sectores estratéxicos —entre os que se atopaba o enerxético en sentido
amplo—, asi como determinar o establecemento permanente do comprador. Este
procedemento de control, mesmo para os casos de persoas xuridicas europeas, non fai
mais que confirmar o interese por parte dos poderes ptblicos italianos en controlar os
sectores vitais para a economia do pais, como son a xestion da producion enerxética.

Tanto é asi que, entre os activos e realidades de importancia estratéxica para o
interese nacional, se incluiron as concesions, calquera que sexa a stia asignacion e
obxecto. Polo tanto, e de xeito case correlativo a isto e ao que dixemos anteriormente,
tamén se incluiron as grandes concesions de derivacion de auga con fins de xeracion
hidroeléctrica. Asi as cousas, para operar en Italia establécese este procedemento
de pase ou control, un réxime administrativo que ten como fins a identificacién dos
mecanismos para controlar a obriga de obrar, a notificacién e os procedementos de
licitacion. Deste xeito, non queda ningunha marxe féra do control da Administracién
estatal italiana.

2.1. Acreacion do Rexistro de Augas e do Rexistro
de Usuarios da Administracion italiana

Coa intencién de ter un cofiecemento o mais fidedigno posible da cantidade de re-
curso hidrico dispoiiible con que prestar abastecemento as diversas necesidades
vitais durante o ciclo hidrico e, pola stia vez, para levar a cabo un control exhaustivo
das augas publicas, o lexislador italiano decidiu establecer un rexistro ptblico no
seo da stia Administracién para poder identificar claramente as diversas fontes de
dominio hidraulico e, s6 asi, poder cuantificar a auga existente, ainda que fose dun
modo indiciario ou aproximado. Por iso, decidiuse a creacion deste rexistro, cuxa
levanza se deixou en mans da Administracion titular da materia competencial, isto é,
a Administracién do Estado en cuxa estrutura organizativa administrativa se inseriu.

En consecuencia, imptixose a obriga de organizar un rexistro de augas cuxa clasifi-
cacion se basea nun criterio puramente xeografico, realizandose a inscricién dos bens
hidraulicos por provincias. Esta oficina, no seu momento, vinculouse ao Ministerio
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de Traballos Publicos?, pero, tras as sucesivas reorganizaciéns administrativas do
Estado italiano, hoxe en dia recalou no actual Ministerio de Infraestruturas e da
Mobilidade Sostible.

Por conseguinte, a pretension final non é outra que controlar os posibles pro-
blemas que se xeraran con este demanio tan especifico e a stia explotacién. Pero é
inevitable que alguns supostos cristalicen en litixios xudiciais dada a problematica
que levan parellos, para o que se instituiu un proceso especial que tivese como obxecto
da litis este. Parello a iso, de cara ao seu axuizamento, instituiuse na planta xudicial
unha sala especial composta por xuices expertos na materia, dada a singularidade
do ben publico obxecto dos procesos. Consecuentemente, e co animo de non crear
diverxencias importantes, o lexislador decidiu que a disciplina xuridica tocante a
este proceso fose incorporada ao Codigo de xustiza administrativa, no cal se atopa
hoxe en dia contido.

Este non era o unico paso dado, xa que, paralelamente a creacion dun Rexistro de
Augas para controlar a cantidade de recurso existente, debiase cofiecer quen pode ter
acceso a ela e facer uso desta. Pero non s para os efectos de que constase a concesion
orixinaria dese posible uso, pois, dada a vocacion de control que ten esta normativa,
impufiase a exixencia de actualizacion constante de cambios de titularidade que se
protagonizasen. Para cofiecer en cada momento quen podia facer uso do recurso
hidrico, foi inevitable establecer outro rexistro de usuarios das augas publicas cuxa
levanza, a diferenza do caso anterior, se adxudicou ao Catastro Publico, 6rgano
dependente do Ministerio de Finanzas. Non obstante, si compartiron o mesmo ra-
zoamento organizativo baseado nun criterio netamente xeografico, de acordo coa
delimitacion provincial existente, a vista do disposto no artigo 4 do real decreto.

Por comparar co sistema espafiol, hai unha clara diferenza entre a organizacion
esparfiola e a italiana, pois neste suposto ambos os dous rexistros estan en mans
das confederacions hidrograficas, que deixaron no comisario de Augas o control do
recurso e o rexistro de usuarios. Con iso, unificase baixo un criterio xeografico e or-
ganico o control do recurso hidrico e o seu potencial uso polos usuarios recofiecidos
oficialmente tendo en conta a dispoiiibilidade existente. No caso obxecto de analise
no noso estudo, cambia radicalmente, pois no rexistro do recurso primase o criterio
do ben concedido, mentres que, no rexistro de usuarios, a hora de adscribilo se ten en
conta que é un ben obxecto de explotacién econdmica e, como tal dominio ptblico,
poden obterse rendementos econémicos a recadar, como veremos mais adiante.

No suposto do rexistro de usuarios, para causar inscriciéon débese indicar unha
serie de datos que seran incorporados na inscricién, unha vez que se leve a cabo a
instrucion do correspondente expediente previo. A este respecto, débense reflectir
na peticién os seguintes extremos:

a) O lugar onde se localizara a presa onde se recollerd a auga e a situacion do punto
para a sia devolucion. Resulta importante hoxe en dia cofiecer estes datos, xa

¢ Este departamento ministerial foi instituido no ano 1861 e foi transformado noutros ministerios de xeito sucesivo ata o dia
de hoxe.

©° 0 nome oficial € Ministero delle Infrastrutture e della Mobilita Sostenibili.
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que se pretende evitar todo tipo de contaminacion no medio ambiente, incluida
acontaminacion calorifica por contraste na temperatura do fluxo devolto e do
curso hidrico.

b) O uso a que se destinara a auga solicitada, co fin de comprobar se é un uso
contido na norma e se esta permitido nela.

¢) A cantidade de auga que se necesitara captar de cara a implantacion da infraes-
trutura para a que se require.

d) A superficie regada e a cantidade de potencia nominal producida utilizando
a cantidade de auga solicitada co fin de valorar se a utilizacion de fluido, en
comparativa con outras peticiéns, maximiza o seu uso ou non. A inclusiéon
destes datos é realmente importante para o caso de que se solicitase captar
recurso hidrico no mesmo punto xeografico ou proximo por parte de dous ou
mais suxeitos.

e) Identificacién do decreto de recofiecemento ou outorgamento do dereito de
derivacion polo que se lles concede a captacion de auga.

Tendo en conta a especialidade demanial de que falamos, a normativa italiana
introduciu unha limitacion subxectiva respecto ao seu uso e disposicién das augas
publicas, reducindoo a tres grupos subxectivos, a saber:

- As persoas que tivesen un titulo anterior a entrada en vigor da lei que os lexi-
timase no uso.

- As persoas que, de facto, estivesen a usar as augas publicas, pero con dous
requisitos, para o que se require que o uso fose limitado e controlado cuanti-
tativamente falando, ou que repetisen este uso durante un periodo de 30 anos,
con anterioridade & Lei do 10 de agosto de 1884, n.° 26/44.

- Aspersoas que, desde a entrada en vigor desta norma, tivesen unha concesioén
para tal uso e explotacion recofiecida de acordo co procedemento contido nesta.
Se ben no momento da entrada en vigor da norma este seria o grupo residual,
tras o paso de mais dun século, este converteuse no grupo maioritario, sendo
o primeiro dos supostos o chamado a converterse no excepcional.

Ainda asi, nos casos dos suxeitos que adquirisen dereitos polo uso reiterado —uso
de facto—, ou por teren un dereito subxectivo habilitante previo 4 adopcién da nova
norma, debian solicitar de novo o seu recoilecemento, ou perderiano en favor do
Estado. Para iso, déuselles o prazo dunha anualidade desde que se publicase o censo
de augas que exixe esta norma®. Aos que dispofian de concesiéns manteranselles,
sen necesidade de activar procedemento ningtn, ainda que isto hai que pdlo en

" En concreto, esta prevision esta recollida no artigo 3 apartado (comma) 1 do Real decreto do 11 de decembro de 1933.
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relacién con outra norma que examinaremos a posteriori, en que se exixe que toda
persoa, tanto fisica como xuridica, que quixese renovar a concesioén que posta deberia
comunicar o seu desexo nun prazo de 90 dias previos & data do vencemento. Deste
xeito, evitabase ter que volver realizar un expediente administrativo no sentido da
terceira opcion antes exposta.

Asi as cousas, imponse necesariamente unha contextualizacién desta prevision
normativa, pois para comprender a razon desta alternancia procedemental debe
traerse a colacion que, no periodo en que se aproba a excepcién xenérica da comuni-
cacién®, Italia estaba en plena expansion territorial. Igual que aconteceu coa norma
piemontesa, durante o mandato de Mussolini decidiuse estender este réxime das
augas aos territorios anexionados, co fin de clarificar os seus usos e, en caso de que
ninguén reclamase un dereito precedente, proceder & nacionalizacion e extincién
de calquera concesion ou recofiecemento. Non obstante, o artigo 2.2 aclara que, se
alguén tivese algln xusto titulo ou algunha forma de uso similar as consideradas na
norma, lle serian respectadas, aplicando o réxime por analoxia.

2.2. As concesions de auga para a xeracion de enerxia eléctrica

Dito todo o anterior, obsérvase que a intencion do lexislador italiano non é outra que
a de establecer unha regra xeral imperante co fin de circunscribir o uso das augas
estatais 4 tenza dun dereito previo comunicado a Administracion, ou a existencia
dunha concesion ou declaraciéon expresa, que no caso italiano se chama declaraciéon
de usuario® ou de uso. A norma é clara e non fai excepcions a ningtin suxeito, ata o
punto de tratar as centrais hidroeléctricas como un usuario mais, sen ter en conta
que o uso tifla como fin unha actividade de interese xeral. Antes ben, vese como unha
actividade industrial mais de cara 4 utilizacién da auga, sen facerse particularizacion
ningunha. Hoxe en dia, esta consideracion quedou mais patente ao concibirse que
esta actividade pode xerar contaminacion calorifica e, polo tanto, xanon é tan inocua
como se pensaba nos séculos XIX e XX.

Non debe perderse de vista que o réxime de concesions alberga a posibilidade de
que o uso requira de pequenas ou grandes cantidades de recurso hidrico. Para iso, o
artigo 6 da norma prevé a posibilidade de que se solicitasen para grandes ou pequenas
derivacions de auga, ainda que a norma non da unha interpretacion auténtica sobre
o que debe entenderse por unha gran derivacién, acudindo neste caso ao sentido
coloquial do termo. Pero si se introduciu como claro condicionante para considerar
a derivacién como de uso temporal o feito de que, malia ser un ben funxible, polo
Seu uso non se consuma a auga na siia gran maioria. E dicir, para entendela como un
uso temporal, finalizado este, débese poder devolver, se non a totalidade, a maior
porcentaxe posible de fluido & canle de onde se tomou. Deste xeito, permitiriase
compatibilizar outros usos co da xeracién de enerxia eléctrica. Ainda asi, non se

2° A norma aprobouse durante o periodo da ditadura de Benito Mussolini.

30 acto administrativo concreto recibe a denominacion de dichiarazione di utente.
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exixe para esta Ultima finalidade que as derivaciéns de auga sexan en grandes ou
pequenas cantidades, pero sométeas a necesaria obtencioén de concesion habilitante.

Como xa se abordou anteriormente, non se da unha definicién do que debemos
considerar por gran derivacion; o lexislador si inclie a xeito de relacién cando se
entendera como gran derivacion ese uso temporal de augas publicas e a contia hidrica
maxima de uso permitido. En concreto, contense no mencionado artigo 6, apartado
2.9, onde se recollen os seguintes criterios:

a) Para producion de forza motriz: potencia nominal media anual de 3.000 kW.
b) Para auga potable: 100 litros por minuto/segundo.

c) Pararega: 1.000 litros por minuto/segundo, ou mesmo menos se se pode regar
unha superficie maior a 500 hectareas.

d) Para recuperacion por enchedura: 5.000 litros por minuto/segundo.

e) Para usos industriais, entendéndose este termo respecto de usos distintos dos
expresamente indicados neste artigo: 100 litros por minuto/segundo.

f) Para uso ictioxénico: 100 litros por segundo minuto.

g) Para a constitucién de abastecementos de auga para extincién de incendios e
levantamentos para efectos de recualificacion de enerxia: 100 litros por se-
gundo minuto.

Se, pola contra, o uso fose mixto, é dicir, se mesturasen diversos tipos de utili-
dades, o destino con menor demanda de auga asimilariase ao uso predominante e,
polo tanto, o limite maximo para uso de recursos hidricos seria o previsto respecto
ao uso dominante. Deste xeito, dbstase unha hipotética acumulacion de cantidades.
Esta medida ten como fin evitar un uso masivo do recurso consagrado en poucas
mans. Pola stia vez, debe engadirse que, malia a inclusion desta listaxe prelativa de
posibles usos da auga continental, a normativa non limita os ditos usos a estes tipos,
pero si é certo que as limitacions hidricas a nivel normativo son as que prevé o real
decreto regulador e, polo tanto, calquera outro uso non considerado nesta norma
asimilarase a tipoloxia mais parecida das contidas nel.

Compre dicir que esta medida non nace s6 dunha interpretacion analéxico-in-
tegrativa, pois require da stia concrecion nun acto administrativo adoptado polo
ministro do ramo en forma de decreto, onde se plasme a concesion. Pero, ademais,
exixese de xeito positivo que ese decreto non so se lles notifique as partes, senén que
sexa publicado na Gaceta oficial do Estado italiano. Para chegar a tal fin, durante a
tramitacion procedemental anexarase un informe emitido polo Consello Superior
de Traballos Publicos, sobre o que falaremos mais adiante.

Paralelamente ao réxime concesional, debemos distinguir dous tipos de centrais:

A sta denominacion oficial € Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, procedente do antigo Ministerio de Traballos Pablicos.
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- Asque gozan e usan augas publicas concedidas con anterioridade 4 entrada en
vigor do Real decreto de 1933.

- Asque se crearon con posterioridade a entrada en vigor do real decreto e, polo
tanto, necesitan dunha concesiéon do demanio publico.

Na primeira das situaciéns recollidas na norma, tanto a fonte do recurso como o
seu uso eran cofiecidos por parte da Administracion publica italiana e, polo tanto,
debian aparecer na relacion de augas publicas elaborada polo rexistro competente, asi
como na relacién de usuarios de augas, vinculado ao titular que xa goza dese dereito.

Non obstante, para o caso de que non fose asi, o mencionado artigo 3 do real
decreto disp6én que, malia todo, debia comunicarse a existencia dese dereito ao mi-
nisterio do ramo, de tal maneira que non existia necesidade dun novo expediente de
concesion. Malia iso, en caso de non se observar esta obriga, decaia o dereito pre-
viamente concedido por incumprimento do deber de comunicacién. Asi as cousas,
esta carga supufla unha previsién novidosa na comparativa coas normas anteriores,
como a Lei do 20 de marzo de 1865, n.°© 2248/1865, e a Lei do 10 de agosto de 1884,
n.°1644/1884, que non a reivindicaban no seu articulado.

O expediente tifia como mision revisar o uso efectivo que da auga se facia e asegu-
rar a stia correspondencia co contido da concesion outorgada. Pero non sé iso, pois
tamén se comprobaban outras cuestions moi diversas, como:

- Que o uso estaba sendo realizado polo concesionario e non por persoa distinta;

— Que se estaba a utilizar o recurso na actividade para a que se concedera no seu
momento e non se producira cambio ningn;

— Que a cantidade de recurso utilizado era a solicitada ou, se é o caso, a efecti-
vamente concedida;

- Que se verificaba a devolucion de fluido hidrico de acordo co previsto no decreto
de concesion.

Como se comprendera, na medida en que é un procedemento en certo modo dis-
crecional, posto que a procedencia ou non da concesion esta ligada as variables que
enumeramos anteriormente, a norma exixe que non se conceda ou denegue de xeito
automatico, sendn que previamente se solicite informe do Consello Superior do
Ministerio de Traballos Publicos. Esta regra xeral procedemental exceptiase para
0s casos en que o suxeito solicitante xa gozase dun dereito que derivaria no uso de
pequenas cantidades de recurso's, sempre e cando non houbese ningunha oposiciéon
por algunha das partes afectadas. Unha vez examinada a peticion de recofiecemento
do uso, notificabase o éxito desta. No caso de que, por oposicién, ou porque o recofie-
cemento non era tal, sendn que se exixia unha auténtica peticion de nova concesion,
podialle ser negada, polo que deberia iniciar este Gltimo procedemento desde o inicio.

> Denominados piccole derivazioni.
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Non obstante, cando a resolucién non satisfaga os intereses do notificado, cabe
a posibilidade de interpor recurso de alzada ante o ministro no prazo de 30 dias
naturais. Non é a Uinica via para p6r en dubida o decreto de denegacién, pois tamén
considera o real decreto italiano como alternativa acudir ante o tribunal das augas
publicas, co fin de atacar a resolucién do ministro. Como xa se dixo, existe un pro-
ceso xudicial creado ex professo, e que considera a revisién por via xurisdicional dos
supostos controvertidos. Neste caso, o lexislador deu un prazo xeral de 2 meses para
articular o recurso ante o 6rgano xudicial especial creado en materia de dominio
publico hidraulico.

Ainda asi, a pesar das cautelas que tomou o lexislador de cara a cofiecer e “mapear”
todas as posibles fontes hidricas existentes no territorio italiano, incluidos os ma-
nanciais privados, pode darse a situacién de que a Administracion italiana non tivese
cofiecemento da existencia dalgunha fonte de auga, o cal non quere dicir que esta fose
obxecto de aproveitamento por parte dalgin suxeito. Por conseguinte, a situacién
de facto non se previa nos rexistros de recurso nin de concesionarios ou usuarios da
auga. Para emendar a dita falta, previuse por parte do lexislador un procedemento
especifico contido no artigo 4. No substancial, é un procedemento moi similar ao
de recofiecemento ou concesion, xa examinado anteriormente. O 16xico era que, no
suposto de existir un dereito que non estivese recollido no correspondente elenco,
se pida a emenda da listaxe e a sia posterior inclusion. Neste caso, unha vez que se
reparase a falta na listaxe, o titular do dereito debia pedir o recofiecemento no prazo
dun ano. A vixencia deste procedemento ainda se mantén, de tal modo que, se ainda
existise algunha fonte ou salto hidricos non integrados nin recollidos nos rexistros
publicos do dominio puablico hidraulico e, polo tanto, na listaxe antes referida, se
pode articular ainda hoxe en dia para emendar a sua falta.

Emporiso, non debe obviarse unha cuestion: tratase dun procedemento polo que
se lle fai constar 4 Administracién competente na materia a existencia dunha fonte
de recurso que, no seu labor de inspeccion, non incluiu no rexistro correspondente.
Polo tanto, é dunha emenda a un erro administrativo, en parte. Unha vez que se
emendou esa informacién que non constaba en cofiecemento da Administracion, e s6
entoén, o usuario que estaba a desfrutar do gozo e aproveitamento da auga dispén dun
ano para notificarlle 4 Administracién que esta a facer uso do dito recurso desde hai
tempo, debendo demostrar que é asi de facto ou por xusto titulo (concesion antiga).
En consecuencia, o ministerio procedera & sda inscricién como usuario do recurso
de auga, cos datos que xa cofiecemos.

Pola contra, se estaba na listaxe e non se pediu o recoiilecemento, decaeu o dereito
unha vez que pasase un ano desde a sta publicacion. Neste segundo caso, dispén o
artigo 2 que debia obter unha concesion ex professo para poder realizar o seu uso.

Dito isto, consideramos que esta posibilidade de emenda do rexistro de recurso
busca evitarlles aos usuarios que, de boa fe, decidan comunicar a existencia de recurso
hidrico a sancién que supdn a perda do uso que levan facendo desde hai tempo. Non
obstante, vincula esta posibilidade 4 necesaria inscricion no rexistro de usuarios do
uso que estan a facer cos datos exixidos na normativa.
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Malia todo, debemos dicir que, se ben o lexislador italiano busca non danar os que
actiian de boa fe —ou, polo menos, presumimos que o fagan de boa fe—, tan certo é
que se fai unha emenda a totalidade ao exceptuar o réxime xeral de perda da con-
cesion ou dereito de aproveitamento recollido no Real decreto de 1934. Se partimos
da verdade incontrovertida de que o cumprimento da normativa é obrigatorio para
todos, sen posible excepcion por descofiecemento, non acabamos de comprender
que razon xustificaria, mais ala da mera colaboracién coa Administracién publica,
esta particularizacién que chama tanto a atencion.

Ainda asi, esta circunstancia individualizadora que a converte en lex specialis
entendémola de total aplicacion fronte a xeral regulacion, moito mais equitativa e
xusta. Asi mesmo, consideramos que, 90 anos despois da instauracién desta regula-
cién, tendo en conta a mellora nas ferramentas técnicas que favorecen a eficacia da
actividade inspectora, conviria reflexionar sobre a oportunidade da stia derrogacién.

3. O procedemento para as novas concesions
de demanio piblico hidraulico en Italia

As solicitudes de novas concesions e usos de auga s6 poden ter por obxecto un dos
fins que recolle o Real decreto de 1934, sendo estes os seguintes: recoleccion, regu-
lacién, extraccion, derivacién, conducion, uso ou devolucién das augas. E importante
este Gltimo, pois, co fin de localizarse os puntos de posible contaminacion, compre
cofiecer o punto exacto de devolucién da auga de cara a posibles analises.

Para iniciar o expediente administrativo polo que se decida a pertinencia ou non
da concesion, dirixese unha instancia actualmente ao Ministerio de Obras Publicas,
que é o 6rgano encargado de ditar o decreto. En todo caso, a instancia debe conter a
expresion dos datos principais en relacion co obxecto da solicitude, debendo ir acom-
parnada dos proxectos xerais das obras que se van implantar. A normativa consolida
como Organo competente para cofiecer do expediente a Oficina de Enxefiaria Civil
que, dependente do departamento ministerial antes citado, tefia atribuida a compe-
tencia xeografica sobre circunscricion a cal pertenzan as obras de captaciéon —tendo
en conta a organizacion periférica existente en Italia—.

Este procedemento débese seguir tanto para plantas hidricas que impliquen nos
seus procesos o uso de auga publica como para calquera outro proxecto de enxefia-
ria que leve consigo a utilizacién ou explotacion do demanio publico hidraulico que
estamos a tratar. Do mesmo xeito, a procedencia deste expediente é indiferente da
amplitude ou tamario da infraestrutura, co que calquera implantacién ou actuaciéon
que entrafie utilizacion de auga publica exixira solicitar permiso do seu uso ou con-
cesion ante o 6rgano territorialmente competente.

Incoado o expediente, darase conta as autoridades de cunca que por competencia
xeografica poidan resultar interesadas, as cales, no prazo maximo de corenta dias
desde a recepcion da localizacion, emitiran un informe co seu parecer sobre a pro-
cedencia ou non de acceder a solicitude presentada ante o rgano instrutor. De igual
modo, nel detallaran e estenderanse outros extremos como a compatibilidade de uso

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)

Regap

@

ESTUDOS Q

59



60

A concesion de augas en Italia para a xeracion de enerxia hidraulica: ante o reto da sGia modernizacion

previsto e a procedencia sobre o uso de contia hidrica proposta. Terase en conta o
equilibrio na prevision hidrica do ano hidroldxico e a stia compatibilidade con anos
futuros. Para avaliar esta cuestion, debera valorarse a serie histdrica. En caso de
silencio, este presumirase positivo.

De acordo coas previsions legais, no caso de que existisen solicitantes de novas
concesions paralelamente a dita solicitude, deberase depositar unha fianza cuxa
contia gardara equivalencia directa coa cuadraxésima parte do canon anual. Esta non
sera nunca inferior a 50 liras, non actualizandose a moeda en curso a cantidade, pero
tampouco as cantidades tendo en conta a suba dos prezos, nin a inflacién actual, nin
o custo de vida desde que se aprobase a cifra en 1934. Unha vez constituida a fianza,
se se da o suposto de que o ministerio decide favorablemente sobre o procedemento
de concesion en favor do depositario, a fianza deducirase da contia correspondente
ao canon anual a pagar polo concesionario, quedando directamente ingresada na te-
souraria do Estado. Esta cantidade tera consideracién de ingreso tributario, con todos
os privilexios xuridicos de que gozan os ingresos publicos cualificados como tales".

Se, pola contra, o 6rgano competente considerase inadmisible unha solicitude
ao ser o solicitado impracticable, fose contrario ao bo réxime de augas ou, mesmo,
puidese afectar a outros intereses xerais, non podera decidilo directamente o minis-
terio, sendn que a stia decision debera ser contrastada co Consello Superior de Obras
Publicas co propodsito de que se pronuncie sobre a pertinencia ou impertinencia da
solicitude valorada. No curso da tramitacion, solicitaraselle ao citado consello que
emita informe pericial onde se valore a oportunidade técnica de levar a cabo o uso
da auga pedido. Para a emision do dito informe, dispora o consello de 40 dias, prazo
bastante xeneroso tendo en conta a normativa xeral reguladora do procedemento ad-
ministrativo italiano en vigor. Ainda asi, malia tratarse dunha solicitude que puidese
considerarse contraria ao réxime de salvagarda das augas, o lexislador non permite
en ningln caso unha inadmisién de plano, senén que exixiria unha valoracion previa
dentro da decision discrecional técnica que o Estado de dereito autoriza.

Non obstante, no caso de que non se emitise o citado parecer do consello no pra-
zo dado, o silencio gardado debe interpretarse como unha estimacién da proposta
cursada polo solicitante. Reputase, polo tanto, que o silencio manifestado é positi-
vo's, Isto, cando menos, é un paradoxo xuridico, dado que o lexislador parte de que
a solicitude poida ser contraria a regulacién adoptada para a salvagarda das augas.
Non permite o rexeitamento de plano, senén que debe ser valorado polo 6rgano
colexiado antes mencionado, que pode contrariar o caracter obvio da aplicacion li-
teral da regulacion, ben de xeito expreso ou tacito, resolvendo expresamente ou por
silencio a procedencia da concesién de auga solicitada. E presumible que, nos casos
moi contrastados de contravencion, o consello non informe positivamente, pero,

' Esta cantidade equivale hoxe a irrisoria cifra de 0,0258 €, ao non se ter actualizado a normativa a este respecto.

7 GRATANI, A; "La "tutela quantitativa” della risorsa idrica’, en COCCO, G; La tutela delle acque dopo il D. L. G. N. 152 del 1999,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 115.

'8 GRATANI, A; "La "tutela quantitativa” della risorsa idrica’, en COCCO, G; La tutela delle acque dopo il D. L. G. N. 152 del 1999,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 101.
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como dicimos, é s6 presumible, porque a marxe de actuacion é alta. Do mesmo modo,
x6rdenos a diibida do que acontece nos casos non tan obvios que puidesen apuntar
a unha contradicién da regulacién, pero que puidese baleirarse esta por medio de
criterios de oportunidade técnica. En todo caso, compre dicir que o informe é non
vinculante, como agora se vera; non obstante, tan certo é que nos casos de discre-
cionalidade técnica a necesidade de que calquera decisién administrativa se vexa
apoiada por unha valoracion de expertos é alta.

Ainda asi, unha vez que se emitiu o citado informe, podera denegarse a soli-
citude de xeito directo por medio de decreto do ministro do ramo. Isto manifesta
tres circunstancias que debemos resaltar en relacién coa natureza do informe e do
expediente en xeral:

A primeira delas é que o informe é un elemento formal necesario no seo do pro-
cedemento. Sen el non poderia procederse & tramitacion, so pretexto de nulidade
do expediente. Polo tanto, como en moitas ocasions, a incorporacién do informe é
obrigatoria pero non vinculante na decision. Tanto é asi que o lexislador lle da un
prazo moi xeneroso ao Consello de dias para remitilo.

En segundo lugar, o expediente administrativo debe valorar se a solicitude se
adectia ou non ao réxime normativo da salvagarda da auga e se o uso solicitado é
compatible co previsto no real decreto, debendo ponderarse a stia compatibilidade
con outros que xa estivesen concedidos na zona e co excedente de recurso na zona
para os usos xa concedidos e para o novo uso que se pretende que se conceda.

Porén, o informe non se detén niso. Dadas as competencias tan amplas que ten
atribuidas o consello, como 6rgano superior de asesoramento do ministerio, pode
abordar a procedencia ou non da concesién da auga e tamén do uso do demanio pi-
blico no xeral abordando realidades fisicas mais ala do mero fluido hidrico. E dicir,
pode abordar a instalacién de infraestruturas que tefian como fin o uso do dominio
hidraulico, necesitando facer as ditas instalaciéns uso —ou non— doutros bens pi-
blicos mais ala do hidraulico ou afecto por el.

Como vemos, dada a amplitude do ditame, poderia apartarse do obxecto mesmo
do expediente, valorando outras circunstancias que entendesen tecnicamente posi-
tivas para o ben comun, sen ter que cinguirse exclusivamente a temas hidricos. Por
conseguinte, o informe pode ir mais ala da competencia do propio érgano territorial
a hora de levar a cabo a instrucion. Esta circunstancia poderia modificar a decisiéon
do ministro sobre a procedencia ou non da concesiéon do demanio ptblico hidraulico,
quen, tendo en conta a amplitude das materias a el delegadas polo xefe do Consello
de Goberno italiano, poderia decidir outorgar unha concesion que, orixinariamente,
puidese parecer contraria ao réxime de augas, pero posteriormente se valorase que
por razoéns de oportunidade técnica ou mesmo de indole politico-administrativa
procede a stia concesion. Deste modo, o que inicialmente parecia unha aplicacion
automatica do réxime transférmase nunha cuestién cunha amplitude discrecional
grande que disipa esa automaticidade.

A terceira das cuestions que nos xorde a partir da anterior é se pode o 6rgano
politico-administrativo decisor afastarse do contido do informe. Evidentemente
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pode. E, sen querer entrar na discusion sobre a discrecionalidade politica e a discre-
cionalidade técnica, entendemos que, na medida en que o informe foi configurado
como necesario pero non vinculante, nos casos en que o ministro vexa claramente
que, malia o informe achegado ou o silencio administrativo existente, o uso proposto
sexa contrario ao réxime xeral de salvagarda das augas, dada a potestade outorgada,
sideberia aplicarse de xeito automatico unha interpretacion literal e restritiva deste,
procedendo a denegar a concesion. E iso por diias razéns: a aplicaciéon dun hipotético
dereito en favor da salvagarda do medio ambiente —ainda non configurado como tal
no noso ambito cultural, sendn como principio, mais xa recofiecido en paises como
os Estados Unidos por via xurisdicional—e, doutro lado, ao deberse valorar a invia-
bilidade da proposta, ou a incompatibilidade co réxime legal ou reutilizaciéon da auga
para o resto de usos previstos, isto é, a aplicacién do sentido comiin, malia contar
cun informe positivo por parte técnica. Asi as cousas, a decisién non debe plasmarse
nunha denegacion de plano, senén que debe estar precedida dun aval argumental
que, no suposto de verse rebatida, poida ser obxecto de control xudicial.

En consecuencia, ao non se destacar nada sobre o signo do informe, e tendo en
conta as razons dadas, o ministro podera denegar a concesion apartandose da dic-
cion expresa ou tacita do informe cando razéns de salvagarda da auga o precisen. Do
mesmo xeito, entendemos que, nos supostos en que non houbese unha clara contra-
dicién entre o uso concesional pedido e o réxime regulatorio, si procederia un informe
positivo, e 0 6rgano administrativo decisor non debera apartarse do referido ditame.

Por conseguinte, neste Gltimo suposto onde si procedese a tramitacién do ex-
pediente e o uso solicitado fose pertinente, comezariase a instrucion. A Oficina de
Enxefiaria Civil do Ministerio competente xeograficamente para a stia tramitacion,
unha vez comezada, debera publicar un resumo da solicitude cursada mediante un
aviso na “folla de anuncios legais” das provincias en cuxo territorio se vaian rea-
lizar as obras para a toma, uso e devolucién das augas. Nel reflectiranse unha serie
de datos da solicitude e, en concreto, debera identificar o nome do solicitante e os
datos principais da solicitude de derivacion, a saber:

+ Olugar onde se producira a captacién da auga.
- A cantidade de auga que se precisa para a derivacion.

- A identificacion do lugar de retorno da derivacién utilizada tras a stia
finalizacién.

- Ouso aque se vai destinar a auga derivada.

- Da mesma maneira, a este aviso daraselle publicidade a escala nacional por
medio da sda insercién na Gaceta Oficial de Italia, para os efectos de posible
oposicion doutros interesados ou da presentacion doutras solicitudes de xeito
paralelo, xerando asi unha posibilidade de mellora e optimizacion do uso da
auga, caso en que todas as opcions deberan prestar a fianza antes referida.
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Non obstante, debemos establecer unha premisa previa: se xurdisen cuestions
relativas a nova derivacion solicitada que resultasen tecnicamente incompatibles
coas previamente concedidas, que o uso solicitado prexudicase os concesionarios xa
existentes ou se se aceptasen mais solicitudes anteriores e esta ulterior se cursase con
posterioridade, pero se referise a explotaciéon do mesmo punto ou préximo e gardase
similitude cunha previa, habera que declarar todas estas solicitudes competidoras
entre si, sempre e cando se presenten as instancias dentro da marxe que supén o
prazo de trinta dias desde a insercién do anuncio no boletin oficial italiano, relativo
a primeira das solicitudes cursadas.

0 aviso publico de todas as solicitudes aceptadas realizarase do xeito indicado an-
teriormente. Porén, se non houbese mais competidores, transcorridos os trinta dias
desde anotificacion, publicarase a solicitude, xunto ao proxecto respectivo, por medio
dunha ordenanza da oficina de enxefiaria civil competente xeograficamente falan-
do. En todo caso, na ordenanza disporase do prazo temporal dentro do cal poderan
presentarse por escrito as observacions e obxeccions contra a derivacion solicitada.
O lexislador aduce que o prazo administrativo non podera ser menor de quince dias,
pero tampouco superior a trinta. Se as obras de derivacién de auga afectasen a varios
distritos de enxefiaria civil, o acto de incoacion sera ditado polo ministro de obras
publicas, xa que el atribiie para si a competencia para a instrucién do expediente,
non procedendo nese caso a actuaciéon da Administracion periférica. Desta forma,
como a competencia xeografica é de varios negociados, para evitar disonancias ou
mesmo contradiciéns entre os distintos actos administrativos, a competencia pasa
directamente 4 Administracion central en Roma por avocacion.

No caso de se presentaren solicitudes concorrentes, a instrucion sera a mesma
paratodas elas, pondo asi de relevo as vantaxes ou desvantaxes de todas as peticiéns
presentadas. Isto permitirialle 4 Administracién non so valorar as diversas peticions,
sen6n mesmo establecerse comparativas entre os diversos proxectos que permitan
a stia mellora por via do texto da concesion. En caso de que haxa outras que si fosen
compatibles, aceptaranse nos termos da primeira solicitude e pasaran a acumularse
no mesmo expediente.

Pola contra, esta actuacion administrativa non procederia cando si existise al-
gunha que fose incompatible coa primeira peticién pola que se cursaria o primeiro
expediente. Por solicitude diversa entendemos a que non garde identidade con outra
previamente cursada, non s6 de xeito total, senén en calquera dos seus elementos.
De non existir a devandita identidade total, non pode acumularse a un expediente
administrativo previamente incoado. Polo tanto, se se presentase algunha que non
gardase compatibilidade coas restantes, incoariase un expediente distinto e a parte
para esta solicitude que decidira sobre a pertinencia ou non da concesién do uso, en
contraposicién coas derivacions solicitadas no expediente precedente e comun as
outras peticions.

Neste Gltimo caso, tera un prazo de instrucion de 90 dias desde a publicacién na
Gaceta Oficial da Republica italiana do aviso relativo a primeira solicitude. Unha
vez iniciado o expediente, os funcionarios realizaran inspeccion in situ dos lugares
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afectados e propostos, co obxecto de comprobar o uso mais axeitado e pertinente,
de acordo coas solicitudes presentadas para as derivacions. A esta visita permitirase
a asistencia e concorrencia de todos os interesados nos expedientes en cuestion, asi
como os posibles afectados por eles e que pasarian a ter a mesma consideracion.
Igualmente, teran dereito a que sexan informados de maneira detallada sobre a
instrucion, de conformidade coas exixencias do Real decreto de 1934, pero tamén do
Decreto lexislativo que regula o procedemento administrativo de 1991.

En caso de que o expediente vefia causado por varias solicitudes no mesmo sentido,
poranse en evidencia as calidades mais beneficiosas de cada unha delas en atencién ao
uso mais racional do recurso, valorando os intereses publicos conectados. Este labor
de comparacion tera como fin que todas estas variables sexan ponderadas, sempre
tendo en conta o principio de respecto ao medio e de menor dano ambiental, tendo
en conta a normativa europea recepcionada de xeito moi intenso na lexislacion ita-
liana plasmada no principio qui inquina paga —quen contamina paga—", recollido no
artigo 3-ter do Decreto lexislativo n.® 152/2006, do 3 de abril, de normas en materia
ambiental, concordante co artigo 174.2 do Tratado da Unién Europea.

Atodo iso debemos engadir unha especialidade para os casos de grandes deriva-
cions de auga, e é que, nos expedientes con tal obxecto, o lexislador exixe que nas
inspeccions oculares debe citarse e concorrer un funcionario procedente do orga-
nismo de cunca competente, asi como representantes doutros ministerios como
o de Defensa, para que poidan manifestar o seu parecer. Asi mesmo, podera ser
invitado a participar o ministerio que tefia atribuida a competencia de transportes2°
e o de Agricultura® se pola deriva do expediente se vise necesario ao afectar as stas
competencias. Verdadeiramente, non se trataba dunha invitaciéon en puridade, dado
que son 6rganos da mesma Administracién ptblica. En realidade, o que sup6n esta
prevision é que, durante a tramitacion se emprazaran os técnicos dos ditos departa-
mentos para que emitan os correspondentes informes. Tan certo é que a localizacion
debe determinarse nun momento inicial da tramitacién como é a inspeccién ocular
realizadana zona, coa intencion de que in situ poidan facer manifestacions orais para
documentar posteriormente nos informes referidos.

Esta prevision non modifica en absoluto a competencia para ditar a resolucion so-
bre a concesion. A competencia material tena atribuida o ministro de Medio Ambiente,
Proteccion do Territorio e do Mar, segundo a actual reparticién de delegacions rea-
lizada polo Goberno actual®, de tal xeito que a afeccion ao resto de departamentos
non é sendén meramente incidental. Entre varias cuestions concorrentes, unha vez
concluida a instrucion, prefirese por parte do lexislador a que, ou ben a soas, ou ben
en conexion con outros usuarios concedidos ou solicitados, presente o uso mais ra-
cional dos recursos hidricos en relacién coa instalacion que pretenda desenvolver.

9 Sobre a pertinencia do procedemento de valoracion do impacto ambiental, vid: GENTILE, G., GONNELLI, P.; Manuale di Diritto
dell'energia, Giuffré Editore, Milano, 1994, p. 241 e ss.

2 Hoxe Ministerio de Infraestruturas e Transportes.
2 Hoxe Ministerio de Politicas Agricolas, Alimentarias e Forestais.

22 Asi quedou reflectido tamén no artigo 7, apartado 5, do Decreto lexislativo n.° 152/2006, do 3 de abril.
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Deste modo, apdiase a nosa interpretacién anteriormente manifestada de que non
s6 nas concesions se poida facer uso dunha valoracion racional, sendn tamén nas
denegacions malia mediar informe positivo do Consello do Ministerio.

Para iso, o propio lexislador incluiu diversos criterios segundo os cales poder
valorar esta premisa, como son:

a) O nivel actual de satisfaccion das necesidades esenciais dos competidores tamén
por obras publicas de auga ou servizos de rega, evitando calquera dilapidacién
e destinando preferentemente recursos cualificados para uso potable.

b) As posibilidades reais dun mellor aproveitamento das fontes en relacion co uso.
c) As caracteristicas cuantitativas e cualitativas do corpo de auga.

d) A cantidade e calidade da auga devolta en comparacion coa retirada. Priorizanse
as concesions que aseguren a devolucién da maior cantidade de fluido hidrico?.

Finalmente, a instrucion tratara de por de relevo cal das peticions e, a fin de
contas, cal das implantaciéns propostas nos proxectos presentadas garantiria a
maior rendibilidade no uso da auga en relacion cos obxectivos de calidade desta e
dos recursos hidricos disporiibles.

En caso de multiples solicitudes simultaneas para usos industriais, tamén se in-
clde un argumento de preferencia, como é que o solicitante se adhira ou se adherise
a calquera sistema que clasifique a calidade dos procesos ou a calidade ambiental,
como o sistema ISO 9001 ou ISO 14001%, ou o sistema a que se refire o regulamento
CEE n.° 1836/93 do Consello, do 29 de xufio de 1993, sobre adhesién voluntaria de
empresas do sector industrial a un sistema comunitario de ecoxestién e audito-
ria®s. A intelixencia desta norma pretende favorecer un control previo que libera a
Administracién avaliadora da solicitude de mais carga de traballo, ao evitar ter que
instruir ela os expedientes, deixandoo en mans de entes colaboradores que realizan
estas auditorias.

Se durante a instrucion do expediente se albiscase que hai igualdade de condicions
entre diversas solicitudes presentadas, para outorgar a concesion optarase a favor da
que ofreza maiores e probadas garantias técnicas, medidas financeiras e econdémicas
de inmediata execucion e uso.

De se determinar que os proxectos son substancialmente equivalentes entre as
distintas solicitudes presentadas en competencia, ainda que nalgunhas das cursadas
a posteriori o uso fose mais amplo, establécese unha regra xeral pola que se optara
preferentemente pola primeira solicitude cando non prevalezan razoéns de interese
publico.

23 GRATANI, A;; "La "tutela quantitativa” della risorsa idrica’, en COCCO, G; La tutela delle acque dopo il D. L. G. N. 152 del 1999,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 101.

24 Opus cit. supra, p. 102.

% Nada se di na norma sobre o sistema europeo, pero entendémolo parangonable ao anterior, como ocorre en Espana.
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Se, ainda asi, a similitude entre as peticions fose manifesta e clara, e non houbese
criterio polo que ponderar unha opcidn sobre outra, a falta doutras condiciéns pre-
ferentemente, aplicarase o principio de prius in tempore, potior in iure, outorgandolle
a concesion da derivacion hidrica a que entrase no rexistro en primeiro lugar.

Deste xeito, de facto, favorécese que o primeiro solicitante estea obrigado a propor
implementar o uso mais amplo posible, de cara a maximizar a utilizacién correcta do
recurso hidrico. A decision final sobre un proxecto ou outro tomaraa directamente o
ministro, mediando previamente informe pericial emanado polo Consello Superior
do Ministerio, xa referenciado. Todo este sistema é o resultado da modificacion no
seu momento obrada polo artigo 23 do Decreto lexislativo niimero 152 de 1999, que
pormenorizou os criterios para mellorar as solicitudes de concesion para calquera
tipo de uso industrial?¢. Desta forma, procediase a actualizar os requisitos previstos
no Real decreto para uso hidroeléctrico de 1933.

O criterio da maximizacion na obtencion de beneficios ou a méaxima devolucion da
auga derivada seran os que presidiran. Non obstante, como sinala Adabella Gratani*’,
pouco a pouco, a exixencia de que a actividade estea certificada segundo a Norma
IS0 14001 foi gafiando peso. Asi pois, estan a favorecer a adhesion voluntaria a estas
practicas en favor do medio ambiente. A norma de reforma de 1999 tamén estableceu
un prazo maximo de concesion, cunha duracién maxima de 40 anos para o uso de
rega e 30 anos para o resto de usos para os que se solicitase derivacion hidrica. Este
é o criterio xeral imperante aindas.

Non obstante, exceptiase o uso con fins hidroenerxéticos, ainda que tamén o
artigo 36 lles impuxo o pagamento mais elevado dos que existan no momento da
concesion?. Unha vez que se aprobou a concesion da derivacion, sera o ministerio,
como autoridade competente, quen fixe as condicidns e a modalidade de utilizacion,
presidindo sempre os criterios de:

- Aforro de auga.
- Reutilizacion.

- Reciclaxe do recurso hidrico con devolucion do sobrante.

Debe dicirse que a autorizacién para uso da auga, como en todo o tocante ao ré-
xime do demanio publico hidraulico en Italia, ha de ser expresa, o que supén unha
clara prohibicién de que as resolucions se concedan de xeito tacito ou presunto,
como regra xeral.

~
&

GRATANI, A;; “La "tutela quantitativa” della risorsa idrica’, en COCCO, G; La tutela delle acque dopo il D. L. G. N. 152 del 1999,
Giappichelli Editore, Torino, 2000, p. 100.

~
N

Opus cit. supra, p. 102.

N
&

Opus cit supra, p. 105.

~
t

En concreto, esta prevision recéllese no apartado segundo do citado artigo 36 do Real decreto de 1933.

w
S

AMENDOLA, G.; Nuove disposizioni contro I'inquinamento idrico, Giuffré Editore, Milano, 1999, p. 55. Neste caso, o prof. Amen-
dola recolle a obriga de autorizacion para calquera uso da auga, incluida a emision e descarga de residuos contaminantes
nela.
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4. Conclusions

Unha vez examinado o traballo que nos centraba, analizadas as cuestions e pro-
blematicas que presenta o réxime xuridico dun ben tan necesario e universal como
é a auga, cunha regulacién tan cambiante e adaptativa e, asemade, tan complexa,
chegamos as seguintes conclusions:

Primeira.- O réxime regulador das concesions administrativas no caso italiano
esta claramente dirixido a evitar que o control sobre as empresas que tefien no seu
obxecto a realizacion, xeracién e subministracion da enerxia eléctrica saia de mans
patrias. A xeracion e universalizacion da enerxia é algo propio da nosa era tecnoldxica.
A pesar de que non tivese acceso ainda aos chamados dereitos humanos, o certo é
que, nestes dias en que se fala de pobreza enerxética e a necesidade do abaratamen-
to de custos da xeracién e subministracion da enerxia, se impdn a necesidade dun
control maior sobre este sector, moitas veces deixado a stia autorregulacion, sobre
todo no tocante 4 enerxia que explota demanios publicos, como é o caso da que nos
ocupa neste traballo.

Non obstante, no caso italiano optaron por evitar que o control sobre as mercantis
que realizan estes procesos saia do pais, pois, a fin de contas, esa dependencia pode
levar consigo riscos importantes para a macroeconomia en xeral, e para a micro-
economia das clases medias en particular.

Como consecuencia do dito desexo, a lexislacion italiana nunca se apartou de dar
certa preferencia s mercantis italianas e, en concreto, a que tradicionalmente foi
propiedade enteira do Estado. Ainda que ese proceso se interrompeu debido & nor-
mativa europea de liberdade de mercado e libre competencia, o sistema conseguiuse
reconducir para manter un statu quo parecido ao de hai unha década, que, ao noso
parecer, quebra a normativa propia do libre mercado europeo, xa que obstaculiza o
ingreso en igualdade de condiciéns no sistema enerxético italiano a calquera em-
presa europea.

Segunda.- Salvo no referido na anterior conclusion, a regulacién italiana dista
pouco da hexemonica existente en Europa, no tocante & concesién administrativa
do dominio publico hidraulico italiano, tendo en conta que o seu punto de partida
correu paralelo ao doutras realidades normativas europeas, polo que a influencia
estaba mais que garantida por razéns obvias.

Terceira.- No entanto, o réxime xuridico suscita dibidas importantes, como a
existencia de procedementos dispares e especiais que baleiran de contido os xerais,
polo que se producen excepciéns que, como xa dixemos no corpo do texto, deberan
ser eliminadas.

Cuarta.- Aregulacion tende a conservar o aproveitamento dos saltos de auga nas
mans en que esta e evitar que saia dos actuais titulares a stia explotacién. Isto non é
banal, pois pretende evitar unha apertura a outros Estados do mercado hidroeléctrico
italiano, algo que xa censurou a Administracién europea, pero que, na medida en que
non se puxo en dibida a nivel xudicial, nada se dixo sobre iso. Claramente, isto vai
contra os principios europeos e consolida nunha cémoda situacién de oligopolio o
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sistema eléctrico italiano, que impide unha verdadeira competencia e, polo tanto,
unha baixada de prezos para os consumidores e usuarios do dltimo recurso.

Quinta.- Ainda que se operaron modificacions no réxime legal das concesions
malia a exaxeracion do lexislador, estas non foron de calado nin achegaron unha
verdadeira mellora do réxime dirixida a consolidar unha competencia ampla ou,
polo menos, real, a nivel europeo. Imponse, en consonancia coa anterior conclusion,
cambiar a lexislacién de cara a abrir a concesion de novos saltos de auga a empresas
xeradoras de fluido eléctrico que permitan unha mellora na sda prestacion, pero
tamén nos prezos.
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Resumo: Actualmente, a conecida como cuarta revolucion industrial esta liderada polo desenvolvemento
e aimplementacién de sistemas de IA e algoritmos. Este fendmeno internacional non é alleo ao sector pa-
blico, onde, igual que coa dixitalizacion das administraciéns piblicas, atoparon unha nova forma de cumprir
as slas tarefas dun xeito mais eficaz e eficiente. Este novo paso na evolucion da estrutura pablica trae
consigo novos paradigmas tanto para a democracia como para o propio dereito administrativo. Por iso,
este estudo busca unha sintese non exhaustiva destas cuestions a nivel nacional, asi como o seu encaixe
normativo no contexto actual, caracterizado polo atraso ata a plena promulgacién da RIA en 2027.
Palabras clave: Cidadans, dereitos, decisions, transparencia.

Resumen: Actualmente, la conocida como cuarta revolucién industrial esta liderada por el desarrollo vy
la implementacion de sistemas de IA y algoritmos. Este fenémeno internacional no es ajeno al sector
publico, donde, al igual que con la digitalizacion de las administraciones pdblicas, han encontrado una
nueva forma de cumplir sus tareas de una manera mas eficaz y eficiente. Este nuevo paso en la evolucion
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de la estructura pablica trae consigo nuevos paradigmas tanto para la democracia como para el propio
derecho administrativo. Por ello, este estudio busca una sintesis no exhaustiva de estas cuestiones a
nivel nacional, asi como su encaje normativo en el contexto actual, caracterizado por el retraso hasta la
plena promulgacion de la RIA en 2027.

Palabras clave: Ciudadanos, derechos, decisiones, transparencia.

Abstract: Currently, the so-called fourth industrial revolution is spearheaded by the development and
implementation of Al systems and algorithms. This international phenomenon is no stranger to the pu-
blic sector, where public administrations have found a new way to fulfill their duties more effectively and
efficiently. This new step in the evolution of the public structure brings with it new paradigms for both
democracy and administrative law. Therefore, this study seeks a non-exhaustive summary of these is-
sues at the national level, as well as their regulatory fit in the current context, characterized by the delay
until the full enactment of the RIA in 2027.

Key words: Citizens, rights, decisions, transparency.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 Conceptualizacion da intelixencia artificial. 3 Intelixencia artificial na Admi-
nistracion. 3.1. A prol do progreso 3.2 Un fendmeno internacionalizado. 3.3 Concordancias normativas
da IA na Administracion. 3.4 Vantaxes do uso da IA por parte da Administracion publica. 4 Problematicas
do uso da IA por parte da Administracion pablica. 4.1 Decisiéns (in)xustas e (im)perfectas. 4.2 Limites
discrecionais na utilizacién da IA: a cuestion da reserva de humanidade. 4.3 A despersonalizacion da ac-
tuacion administrativa automatizada. 4.4 A transparencia: intencionalidade ou informatica? 5. Reflexions
conclusivas: alea iacta est.

1. Introducion

Entre 0 10 e 0 17 de febreiro de 1996, na cidade de Filadelfia (Pensilvania, EE.UU.),
tivo lugar un evento sen precedentes na historia da humanidade: o superordenador
impulsado por intelixencia artificial Deep Blue, desenvolvido pola multinacional
americana IBM, enfrontouse nunha partida de xadrez ao campién do mundo —e
considerado como o mellor xogador de xadrez da historia— Garry Kasparov. Ainda
que Deep Blue logrou imporse na primeira das seis partidas, converténdose na pri-
meira maquina en vencer un campién mundial de xadrez, Kasparov acabou levando a
vitoria cun resultado de catro a dous. Un ano despois, entre o 3 e 0 11 de maio de 1997,
celebrouse na Cidade de Nova York (EE.UU.) o anticipado desquite, cuxo desenlace
non deixaria indiferente a ninguén. Nesta ocasién, Deep Blue conseguiu a vitoria
cun resultado de tres partidas gafiadas, ddas perdidas e un empate, establecendo un
precedente inaudito: por primeira vez na historia a maquina superou o ser humano
no seu propio xogo, presaxiando un futuro no cal a intelixencia artificial deixaria de
ser un sofio utépico propio da ciencia ficcién e converteriase nunha realidade.
Malia que na historia contemporanea tivemos multiples mostras do potencial
que estas ferramentas porfien sobre a mesa, o lento desenvolvemento da intelixen-
cia artificial (en diante, IA), constantemente topado polas limitacions técnicas,
xerou certo escepticismo por esta tecnoloxia, mesmo ante mostras tan categdricas
das capacidades destas ferramentas. Non obstante, durante o tltimo lustro —e coa
pandemia como elemento catalizador— os avances e a constante integracion des-
tas ferramentas en diferentes arestas da sociedade convertéronse na nova orde,
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establecéndose como vox populi que o futuro pasa por unha sociedade automatizada.
Utilizamos dia a dia smartphones con IA integrada, viaxamos como turistas a ou-
tros continentes a visitar cidades intelixentes, conducimos coches auténomos que
ademais se aparcan sds e fabricamos robots que son capaces de completar de forma
efectiva as mais complexas operacions.

Esta «nova» tecnoloxia vai rumbo de converterse na maior revolucion da his-
toria da humanidade, transformando o que nalgiin momento foron promesas en
oportunidades cada vez menos equidistantes: exploracion espacial auténoma, ener-
xia ilimitada e sostible, materiais que son capaces de autorrepararse, entre outros
exemplos que eran simplemente inimaxinables ata a chegada da IA. Non é de estra-
fiar que, ante un poder que semella omnisciente, haxa quen se vexa na tentacion de
abrazar o demo con fe cega, en prol da consecucién do dito potencial, vulnerando
os principios reitores do Estado de dereito e cristalizando os piares da democracia.
Ante semellante contexto, desde a perspectiva doutrinal detraese unha obriga ética
para coa sociedade e os seus integrantes que enuncie incansablemente os desafios
actuais e vindeiros a que vai ter que facer fronte a humanidade, sobre todo cando
desde este estudo cremos que estas ferramentas tefien as capacidades de facer do
mundo un lugar mellor, un no cal a IA estea ao servizo da humanidade e supoiia un
avance que entrafie prosperidade para todos.

Un dos sectores onde a implantacién da IA ten o potencial de xerar un impacto
positivo na sociedade é o sector ptiblico, especialmente nas administraciéns publi-
cas. Non obstante, a pesar das stias innegables vantaxes, o uso destas ferramentas
na esfera publica, particularmente en Espaifla, afronta unha situacion de especial
vulnerabilidade ante os desafios e problematicas inherentes 4 natureza das citadas
ferramentas. Ante tal conxuntura, principios reitores das actuacions administrati-
vas como a boa administracién ou a transparencia, entre outros, vense vulnerados,
afectando as bases da nosa democracia e resultando nunha mingua dos dereitos nor-
mativamente recofiecidos aos cidadans. Este estudo busca a analise destas cuestions
as cales as administraciéns publicas deben anteporse, sobre todo durante o «baleiro
xuridico» existente ata a plena promulgacién do Regulamento (UE) 2024/1689 do
Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xuilo de 2024, polo que se establecen
normas harmonizadas en materia de intelixencia artificial, a data do 27 de xullo de
2027. Por este motivo, centrarémonos no corpus normativo alleo a estanormae, salvo
referencias puntuais, non faremos referencia a ela, xa que este estudo busca contri-
buir a unha comprension xusta e precisa da situacion actual neste periodo que resta
ata a implantacién do novo marco normativo en materia de intelixencia artificial.

2. Conceptualizacion da intelixencia artificial

Establecer unha definicion de «intelixencia artificial» comun e valida para todos é
unha tarefa mais complexa do que puidese parecer en primeira instancia. Partimos
dun concepto dinamico, cuxa caracterizacion e capacidades evolucionaron paula-
tinamente conforme os saltos computacionais dentro do ambito da informatica,
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adoptando diferentes acepciéns nos distintos campos de estudo: para as ciencias
xuridicas son unha ferramenta, mentres que no ambito da enxefiaria se trata dunha
subdisciplina dentro da enxefiaria informatica*. Tampouco axuda 4 hora de establecer
unha Gnica acepcion universal a existencia de tan distintos tipos de sistemas de IA
con multiples finalidades, formas e funcionamentos diferentes 2.

Mesmo no propio ambito das ciencias xuridicas tampouco temos unha definicién
estandarizada, con distintos achegamentos desde a perspectiva institucional-dou-
trinal. E por iso polo que se van expor diferentes conceptos para ofrecerlle ao lector
unha caracterizacién o mais ampla posible.

Partindo da perspectiva institucional, é de obrigada mencién a definicién do termo
«sistema de IA» recollida no artigo 3 do recente Regulamento (UE) 2024/1689 en
materia de intelixencia artificial 3(en diante, RIA): «un sistema baseado nunha mdquina
que estd desefiada para funcionar con distintos niveis de autonomia e que pode mostrar
capacidade de adaptacion tras o despregamento, e que, para obxectivos explicitos ou im-
plicitos, infire da informacion de entrada que recibe o xeito de xerar resultados de saida,
como predicions, contidos, recomendacions ou decisions, que poden influir en contornos
fisicos ou virtuais». Desta forma, o RIA proporciona unha conceptualizacién comu-
nitaria formal para os Estados membros e permite ir un pouco mais ala da concisa
—e informal— acepcién do Libro branco da intelixencia artificial 4. Consideramos que
esta descricion dos sistemas de IA cumpre co dificil presuposto necesario establecido
por MORENO REBATO: ofrecer unha definicién garante da suficiente flexibilidade
para adaptarse a evolucion destes sistemas, sen dbice ao fomento da innovacions .

Recentemente, e na mesma lifia que a Unién Europea, a OCDE actualizou a stia
definicion de «sistema de IA», establecéndoo do seguinte modo: «Un sistema de
IA é un sistema baseado nunha mdquina que, para obxectivos explicitos ou implicitos,
infire, a partir da entrada que recibe, de que xeito xerar resultados como predicions, con-
tido, recomendacions ou decisions que poden influir en contornos fisicos ou virtuais. Os

" Asi, o considerado como pai da IA, John McCarthy, acufiou por primeira vez o termo artificial intelligence no ano 1965 no
seminario de veran de Darthmouth para definir a busca dun comportamento humano nas maquinas. O seu traballo, xunto co
de cientificos da época, como Minsky, Selfridge e Allen Newell, sentaria as bases para o nacemento dunha disciplina propia
dentro do ambito da enxefiaria informatica, cuxa influencia perdura ata os nosos dias. Véxase: JOHN NILSSON, N., “John
McCarthy, 1927-2011: A Biographical Memoir’, National Academy of Sciences, 2012, p. 5 e ss

2 SUBERBIOLA GARBIZU, 1., "Inteligencia artificial, opacidad y motivacion de las decisiones administrativas’, en VAZQUEZ DEL
REY VILLANUEVA, A. & SUBERBIOLA GARBIZU, I. (coords.), MERINO JARA, I., (Dir.), La proteccion de los derechos fundamen-
tales en el ambito tributario, Wolters Kluwer Espafa, 2021, p. 291

3 Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xufo de 2024, polo que se establecen nor-
mas harmonizadas en materia de intelixencia artificial e polo que se modifican os regulamentos (CE) n.° 300/2008, (UE)
n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 e (UE) 2019/2144 e as directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 e (UE) 2020/1828.

“ Asi, no citado documento, a Comision Europea define a intelixencia artificial simplemente como «unha combinacion de tec-
noloxias que agrupa datos, algoritmos e capacidade informatica». En: COMISION EUROPEA, Libro branco sobre intelixencia
artificial. Un enfoque europeo orientado a excelencia e a confianza, 2020, p. 2.

5 MORENO REBATO, M., Inteligencia artificial (umbrales éticos, Derecho y administraciones pablicas), Aranzadi, Navarra, Espa-
fia, 2021, p. 21.
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diferentes sistemas de IA varian nos seus niveis de autonomia e adaptabilidade despois
do despregamento»® .

Desde esta perspectiva, resulta inevitable decatarse da ausencia dunha definiciéon
no eido nacional deste fendmeno. Ainda que esta carencia responde a falta dunha nor-
mativa especifica no noso ordenamento xuridico, a stia ausencia vaise evidenciando
co paso do tempo. Desta maneira, a futura lei nacional de IA, inspirada no contido do
RIA erixese como unha oportunidade ideal para reafirmar a postura de Espafia ante
estas novas tecnoloxias, ofrecendo unha conceptualizacidon propia, & expectativa
dunha actuacion similar que co Regulamento (UE) 2016/679 de proteccion de datos
persoais’ (en diante, RXPD) e a Lei organica 3/2018, do 5 de decembro, de proteccion
de datos persoais e garantia dos dereitos dixitais.

No que respecta a perspectiva doutrinal, temos tamén definiciéns de distintos
autores que poden axudar aos lectores a xerar unha conceptualizacion da IA, especial -
mente en canto a perspectiva institucional busca un enfoque mais técnico, mentres
que a perspectiva doutrinal se centra mais nos aspectos eminentemente practicos:

- HERRERA DE LAS HERAS caracteriza a intelixencia artificial mediante «a ca-
pacidade dun software para levar a cabo algunha actividade de tratamento de
datos que leve aparellada ben a toma de decisions, ben unha proposta para que
esas decisions sexan tomadas por humanos®» .

- CASTELLANOS CLARAMUNT refirese 4 IA como «a capacidade das mdquinas para
aprender e realizar tarefas que normalmente requiririan de intelixencia humana»° .

Pola stia banda, VILLANUEVA TURNES expén tras analizar multiples definiciéns
que, cando nos referimos a intelixencia artificial, se fai alusion a «posibilidade de que
programas informdticos realicen actuacions que sexan equivalentes ds que realizan os
humanos a partir dunha serie de procesamento algoritmico que leva a cabo un tratamento
de datos nunha determinada direccién™» . O autor conclie establecendo a posibilidade
de encadrar dentro deste concepto todos os programas que pretendan ese fin.

0 achegamento & comprension da «intelixencia artificial» comeza cun exercicio de
apertura mental que permita dimensionar a amplitude do espectro a que fai alusiéon
este binomio e que vai mais ala da linguaxe xuridica, incluso da propia lingiiistica.
Esta idea volvese mais comprensible coa utilizacién dun exemplo, e, en canto este

¢ OCDE, "Explanatory memorandum on the updated OECD definition of an Al system’, OCDE Artificial Intelligence Papers,
OCDE Publishing, Paris, France, nim. 8, 2024, p. 4.

7 Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeo e do Consello, do 27 de abril de 2016, relativo a proteccion das persoas
fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais e a libre circulacion destes datos e polo que se derroga a Directiva
95/46/CE.

& HERRERA DE LAS HERAS, R., “Introduccion a la inteligencia artificial desde una perspectiva legal” en Aspectos legales de
la Inteligencia Artificial. Personalidad Juridica de los Robots, Proteccion de Datos y Responsabilidad Civil, Dykinson, Madrid,
Espafia, 2022, p. 20.

9 CASTELLANOS CLARAMUNT, J., "Inteligencia artificial y democracia: una aproximacion juridica desde el derecho constitu-
cional’, en SALES SARLET, G. B. (coord.) & FAGGIANI, V. (dir.), Retos del derecho ante la IA: apuntes desde una perspectiva
interdisciplinar, JMB, Barcelona, Espana, 2024, p. 141.

)

VILLANUEVA TURNES, A, "Il. La inteligencia artificial: Regulacion y limites en el sector pblico’; Revista Espanola de Derecho
Administrativo, CIVITAS, nim. 221, 2022, p. 214.
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estudo se encadra na doutrina administrativa, cremos ilustrativo o exemplo que
segue: E tan sistema de IA o bot ou asistente persoal da tecnoldxica americana Apple
Siri como o sistema algoritmico de acceso a servizos ptblicos do Goberno dos Paises
Baixos SyRI (sobre o cal afondaremos a posteriori). A priori pouco ou nada se parecen
estas ferramentas, pois un é un compoiiente dun dispositivo moébil mentres que o
outro é unha ferramenta gobernamental; ademais, pouco ou nada se asemella o nivel
de intensidade destas ferramentas en relacién coa intromision na vida, seguridade
e dereitos dos cidadans.

Atopamonos entdn ante uns sistemas que, polo menos na finalidade do seu dese-
fio e na sda practicidade, pouco ou nada se parecen; non obstante, retrotraendo e
sintetizando as definicions expostas ut supra: funcionamento mediante un sistema
algoritmico, impulsadas por informacion de entrada en forma de datos, substitien
unha hipotética acciéon humana, en menor ou maior medida infiren nas vidas das
persoas... Féra da curiosa homofonia na nomenclatura destes dous sistemas, un é tan
sistema de intelixencia artificial como o outro —mesmo cun nivel de afectacion aos
dereitos tan diferente e un risco desigual— e, como distintos que son, representan
a perfeccion a complexidade presente na delimitacién dun termo concreto.

Coa conceptualizacion da intelixencia artificial, neste traballo non se busca a
sintese dunha tnica definicién comun e universal, sendn que se pretende sublifiar a
necesidade de entender a IA como un fenémeno mais amplo. Este non debe circuns-
cribir o seu alcance unicamente sobre mostras concretas deste tipo de ferramentas,
senén que debe abranguer tamén a disciplina e futuros avances non subsumidos na
conceptualizacién da IA actual, pero que con total seguridade o estaran nun futuro.

3. Intelixencia artificial na Administracion

3.1. A prol do progreso

Plenamente inmersos na cofiecida como «cuarta revolucion industrial», durante as
ultimas décadas experimentamos un disruptivo, acelerado e exponencial desenvol-
vemento tecnoldxico caracterizado principalmente pola implantacién xeneralizada
das tecnoloxias da informacion e a comunicacién (en diante, TIC) arredor de todo
o mundo. Asi, ferramentas como Internet, ordenadores persoais ou os dispositivos
mobiles, entre outros, abriron un novo abano de posibilidades —erixindo un camifio
carente de retorno— na vida das persoas que alterou profundamente os comporta-
mentos e as condutas dos seres humanos grazas a inmediatez que profiren as TIC.
Entre os multiples axentes sociais cuxo comportamento se viu intensamente
alterado nesta cuarta revolucion industrial, destacan, pola sda relevancia na in-
fluencia e lexitimidade no construto econémico-social dos paises democréaticos, as
administracions publicas. Estes entes publicos estan a experimentar un continuo
proceso de cambio —mais precisamente, de adaptacion— en consonancia con esta
aceleracion no ritmo de vida das persoas froito do desenvolvemento tecnoldxico,
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sempre en prol de escudrifiar uns servizos mais eficientes e de mellor calidade para
os seus usuarios, os cidadans® . A mostra mais clara deste fenémeno atépase na
dixitalizaciéon da Administracion.

Como broche, na actualidade esta revolucién tecnoléxica atdpase encabezada
polos algoritmos, a intelixencia artificial e o resto das tecnoloxias que permiten o
uso destas; referimonos asi ao big data, machine learning, deep learning, etc. Mentres
que coas TIC as administraciéns buscaban unha «dixitalizacién», o potencial dos
algoritmos e a intelixencia artificial é tal que se procura a «automatizacién» da
Administracion, continuando esa espiral de aceleracién socioecondémica que sempre
parece que ten un final, pero que logo resulta ser un punto e a parte. Ainda que con
distinto fin, ambas as duas etapas retroaliméntanse; asi, a necesidade de informa-
cién, de datos, enarbora a dixitalizacién como o paso indispensable que converten
en realidade a integracion e funcionamento destas ferramentas na Administracién™.
Deste modo, para algtins autores da doutrina administrativista, atopamonos xa
inmersos no paradigma da transicién da gobernanza puiblica cara a gobernanza
publica algoritmica, fundamentado na crecente influencia do papel destes sistemas
nas administraciéns publicas®.

A apertura da posibilidade de uso destas ferramentas por parte dos entes ptblicos
desemperfia un papel vital como panca para a transformacién dixital non s6 das pro-
pias administracidéns publicas, senén de toda a sociedade en conxunto'4, erixindose
como o axente regulador do cambio —e é que asi debese, conforme os principios
constitucionais—. E tal a alteracién que esta tecnoloxia produce na nosa realidade,
que a necesidade do cumprimento do papel da Administracion se intensifica, e se
require deste que sexa capaz de emendar as consecuencias adversas do uso destes
sistemas nas liberdades publicas e dereitos fundamentais dos cidadans en distintas
areas ou sectores da sociedade. Para iso, é necesaria unha aproximacion democratica,
que respecte os citados principios constitucionais tales como son a liberdade ou a
xustiza, onde a Administracion exerza o seu papel desde a transparencia e permita
a participacion da sociedade no seu conxunto, xa que, como dixemos ut supra, a au-
tomatizacion da Administracién non s6 afecta 4 Administracion per se, senén que
afecta a todo o conxunto da sociedade® .

Seria unha oportunidade perdida que o achegamento por parte do Estado e admi-
nistracions publicas fose unicamente regulatorio; asi, este ineludible achegamento
a IA configtirase como o momento idéneo para aproveitar os beneficios que estas
soluciéns levan ofrecendo durante anos no sector privado, posto que, ainda que

VELASCO RICO, C. I, "Tecnologias disruptivas en la Administracion Pablica: Inteligencia artificial y Blockchain” en CERRILLO
I MARTINEZ, A. (Dir.) & CASTILLO RAMOS-BOSSINI, S. (Cord.) La Administracién Digital, Dykinson, Madrid, Espana, 2022, p.
228.

]

GODQY, 0., "De la digitalizacion a la inteligencia artificial: actividad administrativa, logaritmos y derechos’, Diario LA LEY, LA
LEY, nim. 10504, 2024, p. 9.

e

Esta dicotomia entre o rumbo da Administracion atopa a sGa analise en profundidade en: PARRES GARCIA, A, “Gervasio Para
Todo y la gobernanza publica algoritmica’, Documentacion Administrativa, nam. 12, 2024, pp. 87-102

IS

LOPEZ DONAIRE, B., “Breves reflexiones sobre la IA y Sector Pablico: fundamentos, desafios y experiencias’, Derecho Digital
e Innovacion, LA LEY, ndm. 16, 2023, p. 4.

5 CASTELLANOS CLARAMUNT, J., op. cit. p. 4.
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publicas, non deixan de ser unha complexa rede cun funcionamento —en certa
medida— equivalente ao das empresas privadas. Na actualidade, son multiples as
cuestions éticas e xuridicas que ainda presentan unha elevada conflitividade, pero,
namedida en que son naturais a un proceso de transformacién de semellante calado,
as administraciéns non deben ser reticentes a capitalizar as sias vantaxes, posto
que a finalidade da automatizacién da Administracion non é outra que a de servir
ao interese xeral dos seus cidadans. E esta, de facto, a intencién que tivo a Unién
Europea desde a stia aproximacion inicial a IA, palpable en documentos de suma
relevancia como nas Directrices éticas para unha IA fiable'” ou no xa citado Libro branco
da intelixencia artificial'® , nos cales se impulsa as administracions a establecer un
enfoque proactivo e a utilizar estes sistemas de IA como para alcanzar os seus fins.

3.2. Unfenomeno internacionalizado

Malia que o foco deste estudo se centra na Administracién piblica nacional, resulta
pertinente enumerar unha serie de exemplos que ilustran este fenémeno e as —tan
diversas— posibilidades que estas ferramentas ofrecen a nivel global. Evidénciase asi
unha influencia que transcende as fronteiras de Espafia e a Unién Europea, manifes-
tandose en distintos contextos e nas diferentes administracions arredor do mundo,
independentemente do sistema politico, asi como do modelo socioecondmico.

No sector sanitario, en Panama, durante a pandemia da covid-19, o Goberno
utilizou chatbots baseados no sistema de mensaxaria instantanea WhatsApp. Por
un lado, implementouse a IA cofiecida como «Dr. ROSA» (acréonimo de Resposta
Operativa Sanitaria Automatica), desefiada para avaliar as respostas dos usuarios
e determinar sintomas grazas ao uso de algoritmos; ademais, ofrecia aos cidadans
diferentes protocolos de actuacion, incluindo o envio de asistencia sanitaria ao do-
micilio. Por outro lado, despregouse «Dr. NICO» (Notificacién Individual de Caso
Negativo Obtido), encargado de informar as persoas sobre o resultado negativo das
sdas probas de covid-19 e proporcionarlles os protocolos correspondentes® .

No sector financeiro, en Arxentina, o Ministerio de Finanzas da provincia de
Cordoba desenvolveu «Laura»* , un sistema baseado en algoritmos desefiado para

@

Achégase a fantastica obra de BAQUERQ PEREZ na cal fai unha xenial anlise de todas as cuestions éticas que presentan
unha elevada conflitividade na automatizacién da Administracion, desde a perspectiva de diferentes escolas de pensamento,
BAQUERO PEREZ, Achégase a fantastica obra de BAQUERO PEREZ na cal fai unha xenial analise de todas as cuestions éticas
que presentan unha elevada conflitividade na automatizacion da Administracion, desde a perspectiva de diferentes escolas
de pensamento, BAQUERO PEREZ, P. J., “Cuestiones éticas sobre la implantacién de la inteligencia artificial en la administra-
cion pablica’, Revista Canaria de Administracion Pdblica, nm. 1, 2023, p. 33..

<

A pesar das maltiples referencias a esta idea durante todo 0 manuscrito, quedamos coas seguintes: " Os sistemas de IA debe-
rian servir para manter e impulsar procesos democrdticos, asi como para respectar a pluralidade de valores e eleccions vitais das
persoas”e “Os sistemas de IA ofrecen un potencial moi importante para mellorar o alcance e a eficiencia do goberno na prestacion
de bens e servizos publicos d sociedade”. COMISION EUROPEA, Directrices éticas para una IA fiable, Oficina de Publicaciéns,
2019, p. 3.

@

Na propia introducion do documento establécese o interese publico como un dos alicerces deste novo ecosistema da inteli-
xencia artificial. Véxase: COMISION EUROPEA, Libro branco da intelixencia artificial, op. cit. p. 2.

I}

OCDE & CAF, "Uso estratégico y responsable de la inteligencia artificial en el sector plblico de América Latina y el Caribe,
Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Pibica, OECD Publishing, Paris, 2022, p. 38.

Op. cit, p. 40

N
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reducir a carga burocratica do funcionariado. Entre as stias funcions atépase a verifi-
cacion das achegas dos cidadans ao sistema de pensions durante o inicio da solicitude
de xubilacién, tarefa que antes requiria da intervencion dun funcionario. Ademais,
proporciona informacién sobre determinados beneficios aplicables e posibles in-
compatibilidades coa situacion actual do solicitante.

No sistema xudicial, nos Estados Unidos, utilizase COMPAS (Correctional Offender
Management Profiling for Alternative Sanctions), unha ferramenta algoritmica
creada pola empresa privada Equivant que avalia o risco de reincidencia dun delin-
cuente® . Malia que esa ferramenta non pode graduar a gravidade da sentenza, si ten
efectos directos sobre os individuos, xa que pode usarse como factor a ter en conta na
concesion de penas alternativas a prisién ou a asignacion de servizos comunitarios a
individuos con baixo risco de reincidencia. Mesmo cando a priori non infire na gra-
duacién de penas ou sentenzas, a stia influencia na xustiza é realmente significativa.

No eido politico, en Xapdn, entre os candidatos a gobernador de Tokyo das elec-
cions do 7 de xullo de 2024 atopabase Mayor Al, unha IA cuxa candidatura foi pre-
sentada por un mozo enmascarado® . Malia que a dita candidatura s6 conseguiu un
0,02 dos votos, non foi a Ginica presenza de IA nas citadas eleccions. Por terceira vez
consecutiva, foi reelixida a candidata Yoriko Koike, que presentou simultaneamente
a stia candidatura un video dunha intelixencia artificial dela mesma que recofiecia
os seus logros e promovia as stas politicas, captando a atencion dos usuarios das
redes sociais 2.

No ambito do control gobernamental, na China, a IA, os algoritmos e o machine
learning lévanse utilizando durante anos como ferramentas de «hipervixilancia»
para controlar o comportamento dos seus cidadans. Asi, existen casos como o IJOP
(Integrated Joint Operations Platform), que é unha base de datos rexional & cal ac-
ceden as autoridades desde unha app que utiliza IA para monitorizar os cidadans
asiaticos-musulmans na cidade de Xinjiang, baixo un pretexto de seguridade nacional
coa finalidade de evitar posibles atentados®* . Non obstante, este sistema derivou
nunha discriminacién sistémica contra a minoria étnica dos uigures, recompilando
informacion de forma indiscriminada sobre todos os cidadans, asi como utilizando
tecnoloxia de recofiecemento facial para o rexistro de datos biométricos. Este caso
evidencia os riscos dun uso de IA carente de garantias éticas e contrario aos dereitos
humanos, xerando escenarios que ata hai non tanto eran distopicos e propios da
literatura ou da ciencia ficciéns .

~

MONTESINOS GARCIA, A., “Los algoritmos que valoran el riesgo de reincidencia: En especial, el sistema Viogen’, Revista de
derecho y proceso penal, vol. 64, 2021, p. 22.

N1

Véxase o seguinte enlace web: https:/www.elconfidencial.com/tecnologia/2024-07-11/japon-tokio-alcalde-inteligencia-
artificial_3921654/ (revisado o dia 14 de abril).

N
v

Enlace & noticia: https:/www.japantimes.co.jp/news/2024/06/29/japan/politics/tokyo-race-digitial-tools (revisado o dia
14 de abril). Malia que non ten subtitulos en inglés, compartese tamén o enlace ao video subido na plataforma YouTube:
https:/www.youtube.com/watch?v=WA-mRcNMo4E (revisado o dia 14 de abril).

N
N

Véxase: https:/www.ispionline.it/en/publication/how-china-uses-artificial-intelligence-control-society-23244 (revisado o
dia 14 de abril).

~
&

Véxase o0 enlace & noticia: https:/www.reuters.com/world/asia-pacific/skorea-test-ai-powered-facial-recognition-track-
covid-19-cases-2021-12-13/ (revisado o dia 14 de abril).
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A medio camifio entre o contexto sanitario e o control gobernamental, na cidade
de Bucheon en Corea do Sur, durante a pandemia da covid-19, foron instaladas mais
de 10.000 camaras para localizar e rastrexar os movementos das persoas contaxiadas.
Mediante o uso de sistemas de IA para analizar as metraxes das camaras, o longo e
complexo traballo manual é substituido por un niimero determinado de clics e, en
cuestion de minutos, o programa pode dar a localizacion de multiples cidadans?® .

Con esta bateria de exemplos preséntanse unha serie de escenarios nos cales,
dunha forma ou outra, as distintas administracions publicas arredor do mundo uti-
lizan estas ferramentas para alcanzar os seus obxectivos. Non cabe dibida de que as
administracions deben continuar apostando pola inclusién da IA nas stas estruturas,
pero sen esquecer que a finalidade é a de conferir a omnisciente capacidade analitica
desta ao servizo do interese publico e da cidadania. O algoritmo debe estar ao servizo
da sociedade, e non ao revés. Ainda que a idea dunha «sociedade perfecta» resulte
tentadora, o prezo da siia consecucion é a constricién da liberdade e a conculcacion de
dereitos fundamentais de todos e cada un dos integrantes que conforman a sociedade.

3.3. Concordancias normativas da IA na Administracion

Desde este traballo compartimos unha postura optimista cos sistemas de IA en re-
lacién coas administracions publicas e a sia capacidade de xerar un efecto positivo
para a sociedade. Porén, neste contexto vélvese imperiosa unha regulacién axeitada
que, se ben esperamos que o faga, ainda non chegou, xerando incerteza e incégnitas
tanto para os cidadans como para as propias administraciéns?’ . Procede ent6n de-
terse e analizar o encadramento normativo actual —antes da plena promulgaciéon
do RIA— da integracion das ferramentas de IA e algoritmos no ambito nacional.
Comezaremos a nosa analise coas leis 39/2015% e 40/2015% , tamén cofiecidas
informalmente como «as siamesas». No que respecta a automatizacion, o contido
é exiguo, mentres que as referencias a sistemas de IA ou algoritmos son, simple-
mente, inexistentes. No artigo 41 da Lei 40/2015 definese a actuaciéon administrativa
automatizada3® , a cal é desagregada en 4 eixes principais® : (1) Acto ou actuacién

N
&

V/éxase 0 enlace a noticia: https:/www.reuters.com/world/asia-pacific/skorea-test-ai-powered-facial-recognition-track-
covid-19-cases-2021-12-13/ (revisado o dia 14 de abril).

~
S

CERRILLO MARTINEZ, A, “The use of artificial intelligence in public administration’, Review of International and European
Economic Law, vol. 3 ndm. 5, 2024, p. 2.

N
®

Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comin das administraciéns pablicas.

N
t

Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector piblico.

w
=}

Artigo 41. Actuacién administrativa automatizada.

1. Enténdese por actuacion administrativa automatizada calquera acto ou actuacion realizada integramente a través de medios
electrénicos por unha Administracion pdblica no marco dun procedemento administrativo e na cal non intervifiese de forma directa
un empregado publico.

2. En caso de actuacion administrativa automatizada deberd establecerse previamente o 6rgano ou 6rganos competentes, segundo
os casos, para a definicion das especificacions, programacion, mantemento, supervision e control de calidade e, se é o caso, audi-
toria do sistema de informacion e do seu cédigo fonte. Asi mesmo, indicarase o érgano que debe ser considerado responsable para
os efectos de impugnacion.

w

Para o desenvolvemento completo da sintese arredor do precepto do artigo 41 confrontese a seguinte obra: VILLANUEVA
TURNES, A, "Il. La inteligencia artificial: Regulacién y limites en el sector piblico’, op. cit. p. 6.
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administrativa; (2) Producién de xeito total por medios electrénicos; (3) Arredor
dun procedemento administrativo e (4) Os empregados publicos poderan intervir
se acaso de xeito indirecto pero non de forma directa. A dita definicién é adecuada e
correcta no contexto da Administracién dixital; non obstante, consideramos que o
seu encaixe non esta tan claro cando se trata de automatizacién mediante un sistema
de IA ou algoritmos. Para fundamentar esta afirmacion, resulta imprescindible, en
primeiro lugar, exporlle ao lector a diferenza entre a automatizacion dixital, para a
cal esta desefiada a regulacion do citado artigo 41, e a automatizacion “intelixente”
da actualidade.

As ferramentas ou sistemas dixitais a que se fai referencia na redaccién do artigo
41 céntranse en sistemas que automatizan procedementos en que a intervencion
do ser humano é irrelevante para os efectos xuridicos en relacion co resultado do
acto ou do procedemento administrativo. Un exemplo claro seria a automatizacion
do célculo da pensién de xubilaciéon na Seguridade Social: unha actuaciéon automa-
tizada mediante un programa informatico que garante un calculo perfecto sen a
necesidade de intervencién activa dun funcionario. A actuaciéon —carente de toda
discrecionalidade— esta plenamente regulada, e o sistema unicamente é un medio
neutro para un resultado.

Ben distinto, ao noso parecer, é que o sistema en cuestion, ademais de realizar
os calculos de natureza estritamente matematica, asumise un rol activo na decision
da concesion ou denegacion da pension de xubilacién e, en consecuencia, tivese
atribuida unha parte da potestade discrecional. Neste suposto, o sistema non sé se
limitaria & determinacién da base reguladora, porcentaxe aplicable e, finalmente o
calculo do importe nas correspondentes 12 ou 14 pagas anuais, senén que teria plena
capacidade efectiva para conceder ou denegar un dereito lexitimo ao que tefien todos
os solicitantes que cumpran cunha serie de requisitos. Neste segundo escenario, a
automatizacién non s6 alcanza os medios como no primeiro suposto do exemplo,
sendn que tamén acada os resultados da actuacién administrativa. O concepto de
automatizacion establecido polo artigo 41 da Lei 40/2015 é sobre a base de sistemas
dixitais que permiten exclusivamente a automatizaciéon dos medios na actuacion
administrativa, sen alcanzar a automatizacion da discrecionalidade administrativa
debido as stas limitacions técnicas. En contrapartida, os sistemas de IA e algorit-
micos si postien a capacidade de incidir de forma activa no resultado da actuaciéon
administrativa automatizada, coas respectivas implicacions que iso poida ter nos
dereitos dos cidadans. De ser admitida a discrecionalidade nas actuaciéns adminis-
trativas automatizadas, deben cumprirse dous presupostos recollidos por MARTIN
DELGADO e que van en sintonia coa postura e o exemplo utilizado nesta seccién? : Por
un lado, que os criterios empregados polas maquinas sexan os mesmos que os usados
polas persoas fisicas que integran o 6rgano que toma a decision; simultaneamente,
a dita actuacién debe cumprir cos principios de legalidade, seguridade xuridica e
defensa dos administrados. Ante a falta do cumprimento dos dous presupostos, a

32 MARTIN DELGADO, I, Naturaleza, concepto y régimen juridico de la actuacion administrativa automatizada, Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 180, 2009, pp. 353-386
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Administracién non debera entender como valida a cesion de discrecionalidade ao
sistema informatico, sexa no contexto da dixitalizaciéon ou no contexto algoritmico,
e que, anoso entender, evidencia a necesidade de establecer unha distincién entre os
diferentes sistemas, as stias capacidades e as competencias finalmente conferidas.

Malia non atopar diferenza respecto ao trato xuridico entre uns sistemas e outros
na redaccion das «siamesas», o certo é que no noso ordenamento xuridico xa con-
tamos cun limite supranacional de aplicacion —en forma de dereito— que poderia
ser interpretado como un criterio diferenciador entre uns sistemas e outros. Neste
sentido, o artigo 22.1 do RXPD33 | ao que remite o artigo 18 da LOPD34, establece que
«Todo interesando terd dereito a non ser obxecto dunha decision unicamente no trata-
mento automatizado (...) que produza efectos xuridicos nel ou lle afecte significativamente
de modo similar». E dicir, o lexislador da Unidn, salvo nas excepcidns previstas no
artigo 22.2 do RXPD, non considera a plena automatizacién de procedementos sen
intervencion de ser humano cando o resultado deste poida ter repercusions xuridicas
ou afectar 4 vida dos cidadans.

Se partimos da interpretacion que propofien o Parlamento Europeo e a Comisién
Europea na redaccion deste precepto, non resulta compatible a interpretacion da
decision administrativa automatizada mediante sistemas de IA coas disposiciéns do
artigo 41 da Lei 40/2015. Utilizando os eixes citados mais arriba respecto ao eixe (2),
extrapolar os sistemas baseados en IA ou algoritmos a consideracién de meros medios
electrénicos resulta incoherente xa que a capacidade destes excede substancialmente
a de calquera software baseado nunha tecnoloxia menos sofisticada. Desde a nosa
humilde opinién, non parece aceptable considerar os sistemas baseados en algorit-
mos, tales como os arquicoriecidos pola doutrina SALER (antes SATAN), RISCANVI
ou Bosco, como meras ferramentas dixitais. En caso de aceptar ese encaixe, podemos
botar as mans a cabeza co eixe (4) «os empregados publicos poderdn intervir se acaso
de xeito indirecto pero non de forma directa»; entén, cando haxa un erro notorio, o
funcionario non vai poder solucionalo? E evidente que, en termos de capacidade, as
ferramentas baseadas en IA poden desempefiar un papel similar ao doutros medios
electronicos ou dixitais sen que isto afecte a discrecionalidade da decisién automa-
tizada nin ao resultado; no entanto, a disimilitude entre uns sistemas e outros non
é unha cuestion banal que deba ser ignorada.

Convén recordar, neste cuasi-limbo xuridico, os principios xerais das adminis-
tracions publicas establecidos no artigo 3, apartado 1, da Lei 40/2015 e, en especial,
os preceptos correspondentes as letras c), e) e f), que se recollen a continuaciéon:
«Participacion, obxectividade e transparencia da actuacién administrativa», «Boa fe,
confianza lexitima e lealdade institucional» e «Responsabilidade pola xestién ptiblica.
Este lltimo, ademais, deberia ser a garantia da vertente publica respecto ao principio

w
v

Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeo e do Consello, do 27 de abril de 2016, relativo & proteccién das persoas
fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais e a libre circulacién destes datos e polo que se derroga a Directiva
95/46/CE.

w
=

Lei organica 3/2018, do 5 de decembro, de proteccion de datos persoais e garantia dos dereitos dixitais.
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de rendicion de contas recollido no artigo 106 apartado 2 da CE3?5 , principio reitor
do Estado de dereito.

No referente ao RD 203/2021 36, de aplicacion das leis 39/2015 e 40/2015, malia
que tampouco contén ningunha disposicién especifica en referencia a IA ou al-
goritmos, si que inclde algunhas garantias salientables no contexto das decisions
administrativas automatizadas que poidan ser de aplicacion para a automatizacion
actual. Asi, o artigo 11, apartado 1, letra i), disp6n o seguinte: «Toda sede electrdnica
ou sede electronica asociada dispord do sequinte contido minimo d disposicion das per-
soas interesadas: i) Relacion actualizada das actuacions administrativas automatizadas
vinculadas aos servizos, procedementos e trdmites descritos na letra anterior. Cada unha
acompanarase da descricién do seu desefio e funcionamento, os mecanismos de rendicion
de contas e transparencia, asi como os datos utilizados na stia configuracion e aprendi-
zaxe». Evidénciase certo progreso na redaccién deste real decreto, que xa vincula
os principios de transparencia e rendiciéon de contas as decisions administrativas
automatizas, circunstancia que, ainda que se deduce de forma implicita, non contén
ningunha mencién explicita nas «siamesas».

Pola sta banda, o artigo 13, apartado 2, establece que as resoluciéns froito de
actuacions administrativas automatizadas no ambito estatal expresaran as posibles
vias de recurso en contra da resolucion e o drgano administrativo ou xudicial ante o
que deban ser presentados e os respectivos prazos. Asi, mediante a disposicion destes
preceptos establécense uns minimos de transparencia e trazabilidade dos procede-
mentos administrativos. Certamente, son unhas disposiciéns moi interesantes que
determinan garantias e directrices, pero que non acaban de reflectir a realidade dos
anos posteriores a promulgacién do mesmo RD, caracterizada por unha opacidade
das administracions en cuestions fundamentais tales como o funcionamento do
sistema, ambito obxectivo de utilizacion ou a citada transparencia’ .

Malia non ter efecto vinculante, é interesante, no relativo ao seu caracter de
directriz do dereito no contorno dixital, a Carta de Dereitos Dixitais, elaborada
polo Goberno no ano 2021 como parte do Plan de Recuperacion, Transformacion
e Resiliencia. En particular, son especialmente destacables dous artigos en canto
& automatizaciéon da Administracion publica. Asi, o artigo XVI disp6n o seguinte:
«Promoveranse contornos dixitais que contribtian a un dereito de acceso efectivo d infor-
macion ptblica, d transparencia, d rendicion de contas (...) nas actuacions das adminis-
tracions publicas nos seus respectivos dmbitos competenciais, de acordo coa Constitucion
esparfiola». Pola stia banda, o artigo XVII octipase de establecer os dereitos dixitais
que posuen os cidadans en relaciéon coas administracions publicas: dereito a igual-
dade, dereito a transparencia, dereito a rendicion de contas, asi como o dereito a

¥ Disp6n o seguinte: «Os particulares, nos termos establecidos pola lej, terdn dereito a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en calquera dos seus bens e dereitos, salvo nos casos de forza maior, sempre que a lesion sexa consecuencia do funcionamento dos
servizos plablicos».

% Real decreto 203/2021, do 30 de marzo, polo que se aproba o Regulamento de actuacion e funcionamento do sector piblico
por medios electronicos.

37 En referencia & opacidade no uso de sistemas de IA por parte da Administracion pablica espafiola e a insuficiencia de garan-
tias no contexto da automatizacién, recoméndase a lectura de COTINO HUESO, L., “Transparencia de la inteligencia artificial
pUblica: marco legal, desafios vy propuestas’, Actualidad Administrativa, Seccion Actualidad, LA LEY, nam. 1, 2023, pp. 1-11.
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universalidade, neutralidade e non discriminacién das tecnoloxias utilizadas pola
Administracion. Este artigo XVII, ademais, no seu apartado 6, recollido na nota ao
pé38 , reitera a promocion dos dereitos mencionados no marco das actuacions admi-
nistrativas —nas cales consideramos insertas as automatizadas, evidentemente—.
A redaccion do precepto conclde cun Gltimo apartado tamén extremadamente in-
teresante, onde, froito da influencia directa do artigo 35 do RXPD, se propén unha
avaliacién de impacto no desefio dos algoritmos, ante a adopcion de decisiéns au-
tomatizadas ou semiautomatizadas.

Non deixa de ser paradigmatico, cando menos, que as disposiciéns mais intere-
santes en materia de garantias e dereitos no contexto da automatizacion se atopen
«confinadas» nunha norma que, ainda con efectos xuridicos, carece de efecto vin-
culante per se. Sen desmerecer o papel da Carta de Dereitos Dixitais, é necesaria a
redaccion dunha norma lex ferenda con rango de lei, vinculante no noso ordenamento
xuridico, que sirva de garantia eficaz para asegurar o cumprimento das disposiciéns
recollidas na Carta.

Deixando xa de lado a Carta de Dereitos Dixitais, e outra vez féra do ambito es-
pecifico do dereito administrativo, é de obrigada mencion a Lei 15/20223 e o seu
contido en referencia a IA e os algoritmos no ambito publico. No titulo preliminar
da norma, en concreto no artigo 2, en referencia ao ambito de aplicacién da norma,
recéllense como comprendidas no sector publico: (a) a Administracién xeral do
Estado; (b) as administraciéns das comunidades auténomas, (c) as entidades que
integran a Administracion local; (d) a Administracién de xustiza, e, por tltimo, (e)
o0 sector publico institucional. Non cabe diibida, entén, de que as administracions
publicas se atopan suxeitas as disposicions deste texto lexislativo. Abreviando polo
formato do estudo, imos centrarnos principalmente no artigo 23: intelixencia arti-
ficial e mecanismos de toma de decisions automatizados.

No primeiro apartado dos catro que conforman o artigo, establécese que as ad-
ministracions publicas favoreceran a posta en marcha de mecanismos que tefian
criterios de minimizacion de nesgos, transparencia e rendicién de contas, sempre
que sexa factible tecnicamente. No segundo apartado establécese como prioridade
atransparencia no desefio, implementacion e capacidade de interpretacion de deci-
siéns dos algoritmos utilizados polas administracions publicas. No terceiro apartado

38 Promoveranse os dereitos da cidadania en relacion coa intelixencia artificial recoriecidos nesta Carta no marco da actuacion admi-
nistrativa reconecéndose en todo caso os dereitos a:
a) Que as decisions e actividades no ambito dixital respecten os principios de bo goberno e o dereito a unha boa Administracion
dixital, asi como os principios éticos que guian o desefio e os usos da intelixencia artificial.
b) A transparencia sobre o uso de instrumentos de intelixencia artificial e sobre o seu funcionamento e alcance en cada procedemen-
to concreto e, en particular, acerca dos datos utilizados, a sia marxe de erro, o seu Gmbito de aplicacion e o seu cardcter decisorio ou
non decisorio. A lei poderd regular as condicions de transparencia e o acceso ao codigo fonte, especialmente co obxecto de verificar
que non produce resultados discriminatorios.
¢) Obter unha motivacion comprensible en linguaxe natural das decisions que se adopten no contorno dixital, con xustificacion das
normas xuridicas relevantes, tecnoloxia empregada, asi como dos criterios de aplicacion destas ao caso. O interesado terd dereito a
que se motive ou se explique a decision administrativa cando esta se separe do criterio proposto por un sistema automatizado ou
intelixente.
d) Que a adopcion de decisions discrecionais quede reservada a persoas, salvo que normativamente se prevexa a adopcion de
decisions automatizadas con garantias axeitadas.

3 Lei 15/2022, do 12 de xullo, integral para a igualdade de trato e a non discriminacion.
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promavese un uso ético confiable e respectuoso dos dereitos fundamentais por parte
das administracions publicas. No apartado cuarto e tltimo introdicese o selo de
calidade dos algoritmos.

Mentres esperamos a plena aplicacién do RIA e as stias disposicions especificas
0 27 de xullo de 2027, na actualidade o peso ou carga normativa da automatizacion
na Administracién piblica atépase sostida, principalmente, polo artigo 22 do RXPD.
Malia que o contido da normativa en materia administrativa é insuficiente, temos
interesantes disposiciéns de aplicacion en normas relativas a outros ambitos, o cal
denota certa intencionalidade en abordar esta cuestion. E posible que, de igual for-
ma que sucedeu co RXPD e a stia transposiciéon na LOPD, suceda o mesmo co RIA e
unha hipotética lei organica en materia de intelixencia artificial, suposto ao que se
anima desde a Uni6n na redaccién do RIA. Desde aqui o Gnico que esperamos é que
esa transposicion sexa mais abreviada do que foi a transposicion do RXPD e que trate
de regular mais ala do contido xa lexislado pola Unidn, e que os seus preceptos mais
relevantes non nos deriven ao RIA.

3.4. Vantaxes do uso da IA polas administracions pablicas

Ainda que o traballo se centra, en maior medida, na conflitividade da implantacién
e utilizacion destas ferramentas por parte das administracions, tamén nos gustaria
compartir, de forma especialmente sintética, algiins dos aspectos positivos da in-
troducion destas novas tecnoloxias na estrutura do sector publico.

A pescuda coa automatizacion da Administracion é clara: mediante a utilizaciéon
de IA e diversas solucions algoritmicas, preténdese axilizar os numerosos e copio-
sos procesos aos cales deben facer fronte os funcionarios publicos, co obxectivo de
alcanzar unha actuacion administrativa mais eficiente e eficaz, incluso evitando
posibles actuacions erréneas ou nesgadas froito da intervencién humana no proce-
demento administrativo“® . Un exemplo deste incremento na eficiencia da actuacion
administrativa atopamolo nas comprobaciéns automatizadas que realizan os 6rga-
nos de comprobacion e inspeccién da Direccion Xeral de Tributos ou nos sistemas
algoritmicos que utilizan os radares de velocidade usados pola Direccion Xeral de
Trafico*: nos dous supostos, a produtividade alcanzada pola IA excede moito calquera
resultado posible acadado polo ser humano.

Desta forma, os incrementos na eficiencia permiten unha mellor xestién dos re-
cursos capitais e humanos por parte da Administracion. Mediante a minoraciéon da
carga de tarefas repetitivas e complexas, permitese liberar as persoas para desem-
periar tarefas mais relevantes ou as reservadas unicamente a intervencién humana,
mentres se garante simultaneamente unha actuacién uniforme en todo o ambito
administrativo* . Esta optimizacion do traballo funcionarial permite unha mellora

“© SARASIBER IRIARTE, M., op. cit. p. 2.

4 MARTINEZ OTEROQ, J. M., "Hipervigilancia administrativa y supervisién automatizada: promesas, amenazas y criterios para
valorar su oportunidad’, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, CIVITAS, nam. 231, 2024, p. 3.

“2 GODOY, O, op. cit. p. 9.
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na toma de decisiéns, mellorando os niveis de produtividade e permitindo que un
numero reducido de empregados poida alcanzar a dun grupo moito maior sen a
dispoiiibilidade destas ferramentas# . Esta melloria na intendencia dos recursos por
parte da Administracion presenta, ademais, outra dimension relevante: a posibilidade
de reducir os niveis de corrupcion. Tal como expén RIVERO ORTEGA, a substitucion
da intervencién humana pola da maquina despraza a subxectividade e as potenciais
desviacions cara a intereses particulares, en favor da obxectividade e a prevalencia
do interese xeral#.

O omnisciente poder analitico que confiren estas ferramentas en suma cos poderes
discrecionais outorgados s administraciéns no noso ordenamento xuridico ten o
prometedor potencial de construir un novo tipo de Administracion e, con iso, un novo
arquetipo de sociedade: inmediata, personalizada, automatizada... e perfecta? Ainda
nun estadio inicial en termos de desenvolvemento e capacidade, estas ferramentas
xa postien na actualidade o potencial necesario para construir unha sociedade utd-
pica, como formulaba MOORE en V de Vendetta: unha sociedade sen segredos, sen
trampas, sen delitos e finalmente sen liberdade. Por desgraza, nalgtns lugares do
mundo xa iniciaron a transformacion cara a este novo tipo de sociedade e habera os
que se sintan tentados a iso. Inevitablemente, a absoluta garantia do cumprimento
dunha serie de dereitos leva consigo a privacion doutros: conseguir unha sociedade
«perfectamente» segura teria como prezo o dereito a liberdade de todos e cada un
dos cidadans e o sacrificio de principios vitais en calquera Estado de dereito como,
por exemplo, o principio de proporcionalidade ou o principio de responsabilidade.

O certo é que non son poucos os retos éticos, técnicos e normativos aos que van
ter que facer fronte as administracions. Tampouco o son as tentaciéns que poidan
xurdir polo camifio froito das extraordinarias capacidades conferidas por estes sis-
temas; non obstante, atopamonos ante uns efectos naturais neste novo chanzo da
transformacion dixital que propician un cambio estrutural de semellante calado
para a organizacion do sector ptiblico. Mesmo con conciencia do «estado da arte»
e a sta potencial conflitividade, desde este traballo adoptamos unha postura opti-
mista respecto ao papel ou a utilidade que a IA lles pode conferir as administracions
publicas e, en definitiva, ao conxunto da sociedade. Precisamente por tal motivo,
resulta crucial evidenciar os aspectos negativos, pois s eliminando os seus vicios
poderemos aproveitar plenamente as sdas virtudes. Desde aqui enxalzamos o enfo-
que europeo, que busca o equilibrio na balanza entre un achegamento humanista,
ético e respectuoso cos dereitos fundamentais a par que permitindo a innovacioén e
o desenvolvemento econdémico-social da Unién Europea. Esta lifia de pensamento,
reflectida, entre outros, nos antes citados Libro branco de intelixencia artificial ou no
RIA trasladanos a un horizonte esperanzador e representa o camifio a seguir.

4 HUERGO LORA, A. J., "Inteligencia artificial: una aproximacion juridica no catastrofista’, Revista Espariola de Control Externo, vol.
XXV, ndm. 74-75, 2023, p. 119.

“ RIVERO ORTEGA, R, “¢Pueden los robots remplazar a los funcionarios?", Derecho Digital e Innovacion, LA LEY, nim. 16, 2023,
p.7.
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4. Problematicas do uso da IA na Administracion piblica

4.1. Decisions (in)xustas e (im)perfectas

Durante a sintese das vantaxes, destacouse que unha das principais fortalezas nos
sistemas de IA radica na sta capacidade de evitar os erros derivados da intervenciéon
humana en diversos procedementos administrativos: sexa un erro procedemental,
operacional ou mesmo resultado dunha valoracién subxectiva inadecuada froito da
intromisién de nesgos persoais no xuizo do funcionario. Non obstante, iso non é
6bice para que os propios sistemas dean resultados ou decisiéns erréneas, nesgadas
e en moitas ocasions totalmente inexplicables. E doado deixarse fascinar por unha
tecnoloxia asi; porén, tal como recolle o artigo 14 do RIA «Supervisiéon humana», no
seu apartado 4, letrab), debemos evitar o cofiecido como nesgo da automatizacion#s
e non confiar cegamente nos resultados da IA e algoritmos. Certamente, o poder
computacional actual dos grandes modelos de linguaxe excede de xeito exponencial
as capacidades cerebrais de calquera ser humano, pero non por iso estes sistemas
son infalibles nin préximos a perfeccion, especialmente cando os intereses principais
dos desenvolvedores destes sistemas se basean mais no beneficio econémico que na
responsabilidade social.

Os sistemas de IA son «grandes calculadoras» que funcionan mediante conxuntos
de algoritmos que permiten realizar constantemente calculos a partir dos cales, en
cuestion de segundos, se poden resolver operacions que, de seren abordadas polo ser
humano, poderian requirir anos. A informacién de entrada, a partir da que se rea-
lizan estas operacions, é mediante datos. En particular, os mais avanzados utilizan
simultaneamente as tecnoloxias de big data (conxuntos masivos de datos) e machine
learning (autoaprendizaxe a partir deses datos) para funcionar. Dado que o ntcleo
funcional destes sistemas son os datos, resulta absolutamente imprescindible unha
supervision e un control desde a orixe dos datos —incluindo o tratamento destes,
acorde coas disposicions do RXPD— ata a utilizacién destes por parte das admi-
nistracions, garantindo asi a calidade e a representatividade dos datos. Asi, un dos
obxectivos principais debera ser o de determinar que datos van ser utilizados e cales
non, atendendo ao fin especifico que pretenda alcanzar a Administracion4¢ . Cando
os datos introducidos no sistema non sexan representativos da poboacion sobre a
cal a Administracién pretende tomar unha decision, cabe esperar resultados que non
se correspondan coa realidade e que, ademais, revistan o potencial de xerar efectos
prexudiciais na vida dos cidadans e nos seus dereitos fundamentais.

5 b) Ser conscientes da posible tendencia a confiar automaticamente ou en exceso nos resultados de saida xerados por un sistema
de IA de alto risco («nesgo de automatizacion»), en particular cos sistemas que se utilizan para achegar informacion ou recomenda-
ciéns co fin de que persoas fisicas adopten unha decision.

“6 BERNING PRIETO, A. D. "El uso de sistemas basados en inteligencia artificial por las Administraciones Piblicas: estado actual
de la cuestion y algunas propuestas ad futurum para un uso responsable’; Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, nim. 20, 2023, p. 170.
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Supostos como estes revisten un notorio prexuizo para os cidadans, xa que en oca-
siéns, como no exemplo que imos expor a continuacion, afectan ao acceso a servizos
esenciais para a cidadania. A falta de supervision e control, tanto no concernente aos
datos como ao propio funcionamento do sistema de IA, desemboca inevitablemente
en toma de decisions erréneas, nesgadas e que producen un efecto discriminatorio
contra determinados colectivos da sociedade. O problema vélvese ainda mais gravoso
porque o incumprimento das garantias enunciadas nesta seccion provoca a «inexpli-
cabilidade da decisién», resultado final da falta de transparencia e trazabilidade do
acto ou decision automatizada, algo que, tal como recolle BERNING PRIETO, resulta
absolutamente inadmisible no ordenamento xuridico administrativo4 .

E imperante evitar esta situacién, posto que sup6n un incumprimento do prin-
cipio dual, ético e xuridico, da igualdade, un mandato xuridico que debe ser espe-
cialmente respectado por parte da Administracién, sen que o contexto da automa-
tizacién constitia unha excepcién aceptable’® . Esta problematica dos sistemas de
IA e os algoritmos e a sta inferencia na garantia dos dereitos fundamentais —en
especial o dereito a proteccion de datos— albiscase nitidamente na Sentenza do
Tribunal de Distrito da Haia do 5 de febreiro de 2020 sobre o Systeem Risico Indicatie
(ECLI:NL:RBDHA:2020:1878). 0 Goberno dos Paises Baixos usaba un sistema algorit-
mico para estimar a probabilidade de fraude por parte dos cidadans na solicitude de
determinadas prestacions e servizos publicos mediante a utilizacién de datos masivos
sobre estes de practicamente calquera fonte a que tivese acceso o Goberno: tal é o
exceso que incluso o tribunal cuestiona se existen datos que escapasen ao control do
algoritmo. O algoritmo acabou xerando resultados nesgados e discriminatorios que
produciron prexuizos na vida e nos dereitos das persoas de zonas mais humildes. O
tribunal apreciou unha utilizacion do algoritmo contraria ao principio de proporcio-
nalidade, xa que, ainda que a finalidade da persecucion da corrupcion admite certa
conculcacion nos dereitos fundamentais dos cidadans, a falta de transparencia, de
calidade dos datos e de supervision no procedemento son excesivos acorde coa fi-
nalidade e contrarios ao dereito da Uni6n 4.

4.2. Limites discrecionais na utilizacion de IA: a
cuestion da reserva de humanidade

Retomando o exemplo da sentenza do Systeem Risico Indicatie —que é un exemplo
perfecto porque cumpre con todas as problematicas expostas neste estudo—, xorde
a seguinte pregunta: Que teria acontecido se a decisién final sobre as actuacions
con efectos xuridicos do programa as tomase un ser humano? E dicir, que sucederia
ante un exercicio de supervisién e control previo a decision final automatizada? O

47 op.cit.p. 172
“ MORENO REBATO, M., op. cit. p. 50.

8 Para unha analise en maior profundidade da sentenza e as stas implicaciéns: 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, Wolters Kluwer, nim. 4, 2020, pp. 1-11.
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primeiro, probablemente o Goberno non teria que dimitir e, segundo, permitirialle a
Administracién darse conta dos erros e establecer algiin mecanismo para solucionar
a cuestion, como por exemplo cambiar a outro sistema algoritmico.

O concepto ou expresion de «reserva de humanidade» foi introducido na doutrina
administrativa por PONCE SOLE, o cal atribtie a stia orixe & profesora DIEZ SASTRE.
O propio concepto foi definido polo autor como «a decision humana de excluir o uso da
IA de certos dmbitos porque se considera inadecuado o uso desta de acordo co Estado de
dereito» 5°. Areserva de humanidade, polo tanto, operaria como unha sorte de meca-
nismo de defensa para, en determinadas cuestions, non ceder a discrecionalidade de
determinados actos administrativos ao criterio do sistema de IA ou algoritmo. Non se
trata dunha garantia de intervencién humana en calquera acto administrativo, posto
que, tal como reflexiona un sector da doutrina, estamos ante supostos totalmente
distintos no caso de potestades reguladas e discrecionais® , non presentando a pri-
meira ningunha necesidade desta reserva de humanidade, xa que o papel humano
ou da maquina é indiferente. Caso distinto é o das potestades discrecionais, onde si
ten que existir ata certo punto un xuizo para determinar o resultado a aplicar, sexa
froito da automatizacion ou baseandose na decision do funcionario. Os dous autores
sostefien a tese da aplicacién deste principio no segundo caso, postura que desde
aqui consideramos a axeitada e compartimos, pois cremos que os sistemas de IA
deben estar ao servizo da cidadania, sen viceversa. Tal como recolle MARTIN PAZOS,
quizais a cuestién a que debemos aspirar non sexa garantir a intervencién humana
na actuacién administrativa, sendn que esta, mesmo sendo froito dun algoritmo,
sexa axustada a dereito, a cal sera garantida por un sistema de rendicién de contas®>.

En definitiva, resulta imprescindible establecer garantias que posibiliten a fiscali-
zacion das diferentes actuacions algoritmicas do poder publico, sexa en fase previa ou
a posteriori da decisién automatizada. No caso contrario, a falta de garantias privaria
o cidadan do seu dereito de participacion na vida publica, erosionando a relacién de
confianza necesaria entre Administracion e sociedade, e, finalmente, expulsando o
cidadan da democracias:.

4.3. A despersonalizacion da actuacion administrativa automatizada

Como xa foi exposto mais arriba nas concordancias normativas, o marco xuridico ac-
tual arredor da gobernanza publica algoritmica non é o suficientemente sélido como
pararegular de xeito efectivo as actuaciéns automatizadas da Administracién. Ainda
que o RXPD desempefia un gran papel sostendo a carga xuridica da automatizacion

o
S

PONCE SOLE, ., “Inteligencia Artificial, decisiones administrativas discrecionales totalmente automatizadas y alcance del
control judicial: sindiferencia, insuficiencia o deferencia?, Revista de Derecho Piblico: teoria y método, vol. 9, 2024, p. 191.

o

Esta postura atopa o seu reflexo, entre outras obras, en: VILLANUEVA TURNES, A, “La inteligencia artificial: Regulacion y
limites en el sector pablico’, op. cit. p. 214.

w
N

MARTIN PALACIOS, P, “Administracion Electrénica y Derechos Digitales’, Derecho Digital e Innovacion: Seccion Doctrina, Wol-
ters Kluwer, nim. 9, 2021, p. 44.

o
@

CASTELLANOS CLARAMUNT, J., "“Democracia, administracion pablica e inteligencia artificial desde una perspectiva politica y
juridica’; Revista Catalana de Dret Pablic, nGm. 60, 2020, p. 6.
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publica, non debemos esquecer que se trata dunha norma pertencente a outro am-
bito, o que, irremediablemente, xera un baleiro normativo sobre a responsabilidade
froito das actuacions automatizadas que causen un prexuizo aos cidadans e aos
seus dereitos fundamentais. Ante tales supostos, xorde a interrogante de a quen lle
debemos exixir responsabilidade pola actuacién automatizada: ao sistema de IA ou
a persoa que utiliza o sistema?s

A resposta a esta cuestién atopamola no RIA ius post factum mediante a creacién
da figura do «responsable do despregamento» 55; non obstante, o dereito non debera
obviar a notoria lagoa exposta, pois a intensidade dos efectos dalgiins procedementos
publicos automatizados ten consecuencias, en ocasions, santamente irreparables
na vida dos cidadéns. Estes efectos pouco ou nada tefien que ver coa vontade do
funcionario, sendn coa natureza destes sistemas, xa que caben resultados errati-
cos, nesgados e incomprensibles que non reflicten a realidade sobre a cal se emite o
acto administrativo. Deberiamos tomar nota do exemplo dos Paises Baixos e evitar
resultados similares, especialmente cando xa contamos con precedentes en Espafia.
Un caso parecido seria o do sistema algoritmico do bono eléctrico Bosco, sobre o cal
diversas organizaciéns denunciaron efectos discriminatorios e denegaciéns indebi-
das de solicitudes que cumprian os requisitos, ata o punto de que esa cuestion chegou
a Audiencia Nacional’ . Mais ainda, se cabe, cando no sistema utilizado nos Paises
Baixos se dan garantias que nin sequera se consideran nos sistemas empregados en
Espaiia, onde algunhas das ferramentas usadas pola Administracion chegaron a ser
obxecto de debate doutrinal respecto dunha posible inconstitucionalidade, como no
caso do sistema anticorrupciéon SATAN —na actualidade, SALER— utilizado pola
Comunidade Valenciana 57.

Desde a perspectiva deste estudo, non cabe a personalizacion nin a atribucion de
responsabilidade dunha hipotética inferencia na vida ou nos dereitos dos cidadans
resultado dunha actuacion administrativa automatizada errénea. O dereito adminis-
trativo polo seu valor e a sa achega a sociedade debe servir de exemplo tanto para
o resto das actuacions do sector ptiblico como para o sector privado, establecendo
un sistema de rendicion de contas que permita establecer unha clara autoria das
distintas actuaciéns automatizadas das distintas administraciéns en todos os niveis

I
£

VILLANUEVA TURNES, A, “Inteligencia artificial y derecho administrativo” en ALONSO SALGADO, C. et al. (Dir) & LOPEZ
SUAREZ, C. et al. (Cord.), Derecho, nuevas tecnologias e Inteligencia Artificial, Dykinson, Madrid, Espafa, 2023, p. 140.

ol
I

Esta figura, a que se lle atrible un papel esencial no cumprimento normativo da integracion da intelixencia artificial na estru-
tura pablica, atopa a sta definicién no artigo 3 nimero 4: «unha persoa fisica ou xuridica, autoridade piblica, 6rgano ou organis-
mo que desenvolva un sistema de IA ou un modelo de IA de uso xeral ou para o que se desenvolva un sistema de IA ou un modelo
de IA de uso xeral e o introduza no mercado ou pofa en servizo o sistema de IA co seu propio nome ou marca, logo de pagamento
ou gratuitamente».

w
@

(Cabe destacar que a Audiencia Nacional, na sentenza do 30 de abril de 2024, recurso 51/2022, caso Bosco, non apreciou
ese efecto discriminatorio; non obstante —e co recurso de casacion xa admitido, & espera do pronunciamento do Tribunal
Supremo—, este tribunal tampouco permitiu 0 acceso ao cadigo fonte dese programa, o cal supén unha falta total de trans-
parencia. Desde aqui pensamos que isto evidencia un flagrante incumprimento de principios administrativos fundamentais
tales como como son os principios de boa administracion e rendicion de contas. Sobre esta cuestion achégase unha revision
publicada na web “Almacén de Derecho” por PONCE SOLE, J. https:/almacendederecho.org/por-que-se-equivocan-las-sen-
tencias-sobre-el-algoritmo-del-bono-social-electrico (revisado o 14 de abril).

o
<

COTINO HUESO, L., "SyRI, ¢a quién sanciono?” Garantias frente al uso de inteligencia artificial y decisiones automatizadas en
el sector pablico y la sentencia holandesa de febrero de 2020’ op. cit. p. 4.
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competenciais. Seguindo co exemplo do Systeem Risico Indicatie, o tribunal neerlandés
en ningin momento pensa atribuir a responsabilidade ao algoritmo. No seu lugar,
considera responsable o ente publico que lexislou e aprobou a norma que deu orixe
ao sistema, é dicir, ao propio Goberno, posto que foi a sia Administracién quen
efectivamente utilizou esta ferramenta. Non esquezamos que a Administracién é o
medio mediante o cal o Goberno garante o cumprimento do interese publico e sempre
con plena submision ao dereito’® , dogma que debera permanecer inalterado, posto
que a automatizacién non constite ningn tipo de excepcion constitucionalmente
recollida e que, polo tanto, non permite a dilatacién das actuaciéns da Administracion.

4.4. Atransparencia: intencionalidade ou informatica?

Malia que non foi mencionada na seccion dedicada as concordancias normativas
dado que non contén ningunha disposicion especifica no referente a sistemas de
IA ou algoritmos, a Lei 19/2013% , no seu artigo 1, que dispén o obxecto da norma,
contén no seu precepto unha definicién, ao entender deste estudo, precisa, do que
é a transparencia no ambito administrativo: «reqgular e garantir o dereito de acceso d
informacion relativa a aquela actividade e establecer as obrigas de bo goberno que deben
cumprir os responsables publicos, asi como as consecuencias derivadas do seu incumpri-
mento». Neste sentido, entendemos a transparencia como o dereito que garante a
cesion de informacion por parte da Administracion aos seus cidadans, permitindo asi
aexplicacion das stas actuaciéns automatizadas®® e que inclile, ademais, garantias®
en relacién co incumprimento destas obrigas por parte da Administracién. Convén
distinguir esta «transparencia xuridica» da que denominaremos neste estudo como
«transparencia informatica», no contexto da automatizacion mediante IA e algorit-
mos. Desde este estudo, entendemos a transparencia informéatica como a capacidade
de garantir a trazabilidade na toma de decisiéns alcanzadas mediante un sistema de
IA ou un algoritmo, é dicir, a explicacién de como se chegou a decision final a partir
dos datos de entrada. E imperativa esta desagregacién conceptual da transparencia
para comprender o obstéaculo principal ao cal as distintas administraciéns do mundo
van ter que facer fronte en materia de automatizacion, a cofiecida como fenémeno
da black box.

@
@

COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de derecho administrativo: Parte General, Thomson Reuters Aranzadi & CIVITAS, Pam-
plona, Espana, 2022, p. 48.

ol
e}

Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacion pablica e bo goberno.

%0 Poderia ser cuestionable, en certa medida, se a falta de disposicions especificas na norma evita a suxeicion destes sistemas
as obrigas derivadas das disposicions da Lei 19/2013; porén, conxigase como imprescindible na medida en que as admi-
nistracions publicas deben servir ao interese xeral da cidadania cumprindo e respectando os principios constitucionais. En
VILLANUEVA TURNES, A, “La utilizacién de los algoritmos en la administracién pibica y su transparencia” en PEREZ CALLE,
R. D., (Coord.) Economia, Derecho y Empresa ante una nueva era: digitalizacion, IA y competitividad en un entorno global, Dykinson,
Madrid, Espana, 2024, p. 675.

@

Para unha analise en profundidade do dereito a transparencia na gobernanza publica algoritmica e aspectos tales como o
alcance ou os elementos suxeitos ao propio dereito, recoméndase a lectura: VALERO TORRIJOS, J., “Las garantias juridicas
de lainteligencia artificial en la actividad administrativa desde la perspectiva de la buena administracion’, Revista Catalana de
Dret Pablic, nim. 58, 2019, pp. 82-96.
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0 fendémeno da black box ou algoritmo de caixa negra fai referencia as situaciéns
nas cales, debido a natureza do funcionamento dos algoritmos, resulta imposible
comprender ou explicar aldxica tras as decisions do sistema®?. Mesmo pode acontecer
que ainformacion compartida polo sistema que permite explicar o proceso da toma de
decisions non se corresponda coa utilizada realmente polo sistema, ou ben sexa to-
talmente falsa e non garde relacion coa decision alcanzada, o que se cofiece no ambito
da informatica como unha hallucination. Ante supostos de tal consubstancialidade,
o cumprimento das garantias de transparencia por parte da Administracién vélvese
de facto impracticable. E inevitable recordar o caso do Systeem Risico Indicatie, no cal
0 Goberno en ningin momento ofreceu explicacions sobre o razoamento detras do
sistema. Unha das posibles razons tras unha actitude tan carente de transparencia é
porque, simplemente, nunca chegaron a comprender como funcionaba porque non
era posible. En calquera caso, o preocupante é que o Goberno, de xeito deliberado,
decidiu confiar na maquina en lugar de nos seus propios cidadans, suposto que,
ademais de irresponsable e carente de ética, é inaceptable nunha democracia como
é a dos Paises Baixos: Os cidadans discriminados e afectados durante anos por este
sistema poderan volver confiar algunha vez no Goberno ou na Administracién?

O primeiro paso para evitar estas decisions erréneas, discriminatorias e con-
trarias aos dereitos dos cidadans é a través do acceso ao cédigo fonte dos sistemas
de 1A utilizados pola Administracién. Este codigo establece o conxunto de regras
matematicas programadas para transformar unha informacién de entrada nunha de
saida, sendo a tinica forma de comprender o funcionamento do sistema e xustificar
as stias decisions. Non obstante, o acceso ao codigo fonte —habitualmente— atépase
restrinxido por dereitos de propiedade intelectual ou industrial, o que impide o acceso
aos cidadans e mesmo a propia Administracion. Asi, o principal mecanismo de pro-
teccion fronte aos erros nas decisiéns administrativas automatizadas vese debilitado
tanto por fendmenos alleos ao dereito, como o black box ou as hallucinations, como
polo propio ordenamento xuridico, especificamente no ambito do dereito mercantil.

Outra cuestién problematica en relacion coa transparencia que esta a adquirir
cada vez mais relevancia na doutrina administrativa é o que COTINO HUESO definiu
como a «fuxida do dereito»®3 . As administracions publicas utilizan sistemas de IA
e algoritmos para analizar cantidades masivas de datos coa finalidade de detectar
incumprimentos ou impor sanciéns aos cidadans. No entanto, esta practica vulnera o
disposto no RXPD en materia de decisiéns automatizadas, xa que se esconde o efecto
ou consecuencias xuridicas da automatizacion tras a posterior intervencion humana,
mesmo cando esta non tefia un efecto substancial na decision final. Preténdese con
isto equiparar, falsamente, a automatizaciéon do procedemento a unha mera analise

&2 DE ARTINANO MARRA, P, & SANCHEZ ORO, J., “Responsabilidad por el funcionamiento de sistemas de inteligencia artificial:
los desafios de la «documentacion técnica» del Reglamento de Inteligencia Artificial’, Derecho Digital e Innovacion, nam. 20,
2024, p. 6.

% Fixose unha breve sintese de definicion mais complexa para introducir o lector no concepto; non obstante, recoméndase a
lectura do orixinal no cal COTINO LORENZO aborda a sta definicién con suma mestria: COTINO HUESO, L., Capitulo 5. "Hacia
la transparencia 4.0: El uso de la inteligencia artificial y big data para la lucha contra el fraude v la corrupcion v las (muchas
exigencias constitucionales)” op cit. pp. 181 e ss.
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previa sen efectos xuridicos, cando en realidade si os ten. Este tipo de actuaciéns
gardan unha notable similitude co caso do Systeem Risico Indicatie, xa que empregan
sistemas automatizados e big data para levar a cabo unha sorte de fishing expedition,
unha practica contraria tanto ao dereito da Union como ao dereito administrativo
nacional. Coincidimos coa postura de COTINO HUESO respecto 4 lexitimidade do
uso dos sistemas de IA e algoritmos na loita contra a corrupcion ou a proteccion da
seguridade e saida nos distintos niveis e ambitos, pero son necesarias unha serie de
garantias axeitadas que minimicen a mingua dos dereitos fundamentais dos cida-
dans. Xorde asina doutrina a necesidade —sexa por medio da formulacién dun novo
dereito ou de nutrir de novas garantias o existente— dun dereito & transparencia
algoritmica, e que a base deste se cimente sobre a explicacion da 16xica esbozada e
os criterios de funcionamento do algoritmo %.

5. Reflexions conclusivas: alea iacta est

O tempo para a diibida ou o escepticismo xa quedou atras. Quizais antes de aventu-
rarnos a cruzar o Rubicén ainda existia espazo para a diibida, pero o certo é que, en
pleno 2025, os dados foron lanzados hai moito. De igual forma que Xulio César, ato-
pamonos nun punto de non retorno, pero non por iso o desenlace debe ser negativo.

Nunca antes a introducién dunha nova tecnoloxia na sociedade tivo un impacto
semellante como o fixo a IA, e é que ningunha outra ferramenta vista ata agora tifia
capacidades similares. Xorden ent6n novos paradigmas aos cales s6 mediante o
dereito —sustentado e impulsado polo resto das disciplinas cientificas— se pode
dar resposta. Asi, o dereito aspira a converterse na guia que permita situar a IA ao
servizo dos protagonistas da democracia: os cidadans e os seus dereitos. Toda futura
norma en materia algoritmica debe cumprir coa expectativa de pér a dignidade do ser
humano no centro regulatorio (expectativa que, en vista da actualidade xeopolitica
internacional, é mellor non trasladar mais ala das fronteiras da Uni6n Europea) e
calquera conculcacion dos dereitos debe ser obxecto dun rigoroso escrutinio, res-
pectando os principios reitores do Estado de dereito.

A falta de referencias a sistemas de IA e algoritmos na lexislacion administrativa
aviva a imperiosa necesidade da promulgacion do RIA; non obstante, este periodo de
transicién non debe ser esquecido, posto que suporia a lexitimacion de actuaciéns e
procedementos contrarios ao dereito, suposto inaceptable en materia administrativa.
Neste estudo centramonos nalgins dos principais problemas que a integracion des-
tas ferramentas na Administracién ptblica produce, evidenciando a necesidade dun
marco normativo sélido que lle evite prexuizos 4 cidadania e, simultaneamente, lles
permita a Administracion e aos cidadans beneficiarse desta nova tecnoloxia. Asi mes-
mo, evidénciase a necesidade dun exercicio de actualizacién de normas fundamentais
no ambito do dereito administrativo, como a Lei 41/2015 ou a Lei 19/2023, de cara a
establecer un control e unha serie de garantias na automatizaciéon da Administracion,

s MARTIN PALACIOS, P, op. cit., p. 5.
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xa que seria unha oportunidade regulatoria perdida ceder a total potestade regulatoria
en materia de IA & Unién Europea, en especial cando esta ultima lles solicitou aos
paises que complementen o regulamento coa stia regulacion propia.

A chegada da IA supén unha nova oportunidade para as administraciéns, pero
todas as boas oportunidades poden verse comprometidas polo libre albedrio e pola
falta dunha normalizacién que retire da ecuacion a ética: non esquezamos que a fina-
lidade principal do Estado e as sias administracions é a de servir aos seus cidadans,
non que os cidadans se convertan en meros peéns da l6xica algoritmica
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2/2025, do 2 de abril, para o desenvolvemento e impulso da intelixencia artificial en Galicia

Resumo: Neste estudo lévase a cabo unha analise da Lei 2/2025, do 2 de abril, para o desenvolvemento
e impulso da intelixencia artificial en Galicia. O obxectivo do traballo é dobre: en primeiro termo, pretén-
dese dotar o lector dunha panoramica do texto lexislativo, comentando os aspectos que posten unha
maior significacion xuridica. En segundo e Gltimo termo, acométese unha revision critica da norma, coa
finalidade de lles proporcionar aos poderes piblicos algunhas recomendacions de lege ferenda que poidan
terse en conta en futuras reformas.

Palabras clave: Intelixencia artificial, sector pablico, decisions automatizadas, dereito administrativo, go-
bernanza intelixencia artificial.

Resumen: En el presente estudio se lleva a cabo un analisis de la Ley 2/2025, de 2 de abril, para el desa-
rrollo e impulso de la inteligencia artificial en Galicia. El objetivo del trabajo es doble: en primer término,
se pretende dotar al lector de una panoramica del texto legislativo, comentando aquellos aspectos que
poseen una mavyor significacion juridica. En segundo v Gltimo término, se acomete una revision critica
de la norma, con la finalidad de proporcionar a los poderes plblicos algunas recomendaciones de lege
ferenda que puedan tenerse en cuenta en futuras reformas.

Palabras clave: Inteligencia artificial, sector pablico, decisiones automatizadas, derecho administrativo,
gobernanza inteligencia artificial.

Abstract: This paper analyses Law 2/2025 of 2 April on the development and promotion of artificial in-
telligence in Galicia. The aim of the study is twofold: firstly, it aims to provide the reader with an overview
of the act, commenting on those aspects that have a greater legal significance. Secondly, it undertakes
a critical review of the regulation, with the aim of providing the public authorities with some lege ferenda
recommendations that can be taken into account in future amendments.

Key words: Artificial intelligence, public sector, automated decision making, administrative law, artificial
intelligence governance.

SUMARIO: 1. Consideracions previas: a necesidade de regular o uso da intelixencia artificial de forma
especifica nas administraciéns pdblicas. 2. Principios xerais e dereitos da cidadania fronte ao uso de sis-
temas de intelixencia artificial na actuacion administrativa. 2.1. Natureza xuridica e contido dos princi-
pios xerais de actuacién. En particular, os principios de reserva de humanidade e revision humana e de
proactividade e personalizacion. 2.2. O dereito a transparencia e a supervision humana, a igualdade e
a tutela como limites ao uso de sistemas de intelixencia artificial. 2.3. A introducion dun novo titulo de
imputacion en materia de responsabilidade patrimonial: respecto a lexislacion basica estatal e interpre-
tacién conforme a Constitucion. 2.4. As obrigas en materia de avaliacion de impacto dos sistemas de
intelixencia artificial. 3. A profesionalizacién da Administracion: un piar esencial para a correcta aplicacion
e desenvolvemento de sistemas de intelixencia artificial. 3.1. Os 6rganos promotores funcionais e os or-
ganos responsables tecnoloxicos. 3.2. A Oficina de Intelixencia Artificial. 3.3. A Comision estratéxica para
0 asesoramento en intelixencia artificial. 3.4. O Consello Galego de Intelixencia Artificial. 3.5. As persoas
comisionadas de intelixencia artificial. 4. A actividade planificadora en materia de intelixencia artificial.
4.1. A Estratexia galega de intelixencia artificial. 4.2. Os programas sectoriais de intelixencia artificial. 4.3.
Os proxectos de intelixencia artificial. 5. Colaboracion publico-privada e cooperacion interadministrativa:
ferramentas estratéxicas para o desefio, desenvolvemento e adquisicién de sistemas de intelixencia ar-
tificial destinados a mellora dos servizos pablicos. 5.1. A adquisicion de sistemas de intelixencia artificial
a través da compra pablica de innovacion. 5.2. Os acordos de contratacién conxunta de sistemas de
intelixencia artificial. 5.3. A elaboracion dun catalogo de clausulas tipo en funcion do nivel de risco do sis-
tema de intelixencia artificial. 6. A Administracion autonémica galega como arquetipo de Administracion
facilitadora. 6.1. Medidas en materia de simplificacién administrativa. 6.2. Medidas fiscais, de impulso

T Este estudo é resultado das investigacions realizadas no marco dos Proxectos de Xeracion de Cofiecemento «Innovacion
para unha sadde de vangarda: compra piblica, tecnoloxia, sostibilidade ambiental e factores socioecondmicos (IN-SALVAN)»
(PID2021-PID2021-127828NB-100-100); «Cara a boa administracion desde a contratacion pdblica no contexto da Union
Europea da salde» (PID2023-PID2023-150327NB-100-100) e «Os retos da intelixencia artificial para o Estado social e de-
mocratico de Dereito» (PID2022-PID2022-136548NB-100-100), financiados polo Ministerio de Ciencia, Innovacion e Univer-
sidades.
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a transicién enerxética e de impulso empresarial. 6.3. A creacion de factorias ou fabricas de intelixencia
artificial: un espazo para o fomento da colaboracion pablico-privada. 6.4. Medidas de alfabetizacion en
materia de intelixencia artificial. 7. Consideracions finais. 8. Bibliografia.

1. Consideracions previas: a necesidade de
regular o uso da intelixencia artificial de forma
especifica nas administracions piblicas

No mes de xufio do ano 2024, a Union Europea aprobou o Regulamento europeo de
intelixencia artificial (en diante, RIA)?, unha norma pioneira no mundo que establece
unha panoplia de requisitos obrigatorios aos sistemas de intelixencia artificial cua-
lificados de alto risco. Malia as bondades do acto lexislativo europeo, o certo é que a
sua eficacia é limitada, pois quedan féra do seu ambito de aplicacién practicamente
todos os sistemas que non sexan de alto risco.

En esencia, a norma ten un forte compofiente privatista, xa que a stia finalidade
principal é garantir o bo funcionamento do mercado tnico europeo e a libre circula-
cién de mercadorias. Falando en roman paladino, o RIA non constittie un texto nor-
mativo que dea respostas as particularidades que entrafia o emprego da intelixencia
artificial nas administracions publicas.

A Lei 2/2025, do 2 de abril, para o desenvolvemento e impulso da intelixencia
artificial en Galicia (en diante, LIAG), nace precisamente coa vocacién de cubrir as
lagoas que deixa o RIA e impulsar a intelixencia artificial na Comunidade Auténoma
de Galicia. O obxecto da norma non é regular a intelixencia artificial como produto
(ese papel correspondelle ao RIA)3, sendn pautar a forma en que o sector publico
autonémico pode despregar a intelixencia artificial no exercicio de actuaciéns ad-
ministrativas con pleno respecto aos dereitos da cidadania. Atopamonos, polo tanto,
ante unha norma ambiciosa de amplo espectro, que xorde da vontade do lexislador
galego de por a tecnoloxia ao servizo das persoas.

Proba diso é que o poder lexislativo autondmico se preocupou de articular un
marco xuridico xeral que vai desde o recofiecemento de principios xerais de actua-
cion e dereitos especificos ata un inxente nimero de medidas dirixidas a estimular
o investimento en intelixencia artificial. Sen esquecerse, por suposto, da cuestion
organizativa, pois, como se vera, a lei crea un conxunto de érganos especializados
que garantiran a profesionalizacién da Administraciéon autonémica de forma pre-
via ao despregamento xeneralizado da intelixencia artificial. Tampouco descoida o
lexislador a planificacién, outro dos aspectos mais relevantes da norma. Entre os

2 Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xufio de 2024, polo que se establecen nor-
mas harmonizadas en materia de intelixencia artificial e polo que se modifican os regulamentos (CE) n.® 300/2008, (UE)
n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 e (UE) 2019/2144 e as directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 e (UE) 2020/1828 (Regulamento de intelixencia artificial).

3 Unha analise pormenorizada da regulacion da intelixencia artificial como produto pode atoparse en Alvarez Garcia, V. e Tahirf
Moreno, J., "La regulacion de lainteligencia artificial en Europa a través de la técnica armonizadora del nuevo enfoque’, Revista
General de Derecho Administrativo, 63, 2023.
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documentos que compofien o sistema de planificacion, cabe destacar a figura dos
proxectos de intelixencia artificial, documentos estes de especial importancia para
a adquisicion, desefio ou desenvolvemento de sistemas de intelixencia artificial.

Os destinatarios da lei son principalmente o sector piblico autondmico e a cida-
dania nas stas relacions administrativas, de conformidade co artigo 3. En canto ao
concepto de sistema de intelixencia artificial formulado polo lexislador, é idéntico
ao previsto no RIA. Iso significa que se parte dun concepto restritivo, o que poderia
afectar ao nimero de sistemas de intelixencia artificial que finalmente quedan su-
xeitos as prescricions da lei.

En canto ao método de traballo, a analise realizada é de conxunto, incidindo nas
cuestions que considerei mais relevantes en termos xuridico-dogmaticos. Son cons-
ciente de que habera apartados do texto lexislativo que non se desenvolveran o sufi-
ciente, pero o propdsito do estudo limitase a, dunha parte, ofrecerlle ao lector unha
panoramica da norma examinada; e, doutra, realizar unha serie de recomendacions
ou propostas de lege ferenda sobre os puntos que puidesen ser obxecto de mellora.

Con independencia das sudas virtudes e defectos, existe un elemento que non ad-
mite discusion: a lei galega vén dar resposta as necesidades da Administracion do
século XXI. O sector publico, xa sexa autondmico ou estatal, non pode utilizar unha
ferramenta tan potente como a intelixencia artificial sen un marco xuridico claro
que garanta os dereitos da cidadania, a capacitacién dos empregados publicos e a
fiabilidade, explicabilidad e transparencia dos sistemas usados.

2. Principios xerais e dereitos da cidadania
fronte ao uso de sistemas de intelixencia
artificial na actuacion administrativa

2.1. Natureza xuridica e contido dos principios xerais de actuacion.
En particular, os principios de reserva de humanidade e
revision humana e de proactividade e personalizacion

0O lexislador galego optou por regular os principios xerais (capitulo I)* e os dereitos
da cidadania (capitulo II)5 de forma conxunta no titulo preliminar. Iso xustificase
debido a proxeccion xeral de tales principios e dereitos, que despregan os seus efectos
desde afase de desefio e desenvolvemento ata a de adquisicion e uso dos sistemas de
intelixencia artificial (arts. 5.1 e 22 da LIAG).

“ Polo que se refire aos principios, a norma galega recofiece os seguintes: o principio de boa administracion dixital e dilixencia
debida; de auditabilidade, rastrexabilidade e explicabilidade; de transparencia; de claridade; de imparcialidade e ausencia de
nesgos; de seguridade e privacidade; de reserva de humanidade e supervisién humana; de proactividade e personalizacion;
de universalidade e accesibilidade; de fiabilidade e responsabilidade; de avaliacion do impacto organizativo, econémico, social
e ambiental; de avaliacion continua; de precaucion; de formacién continua; de colaboracion e transferencia; e, finalmente, de
capacidade técnica, proporcionalidade e suficiencia financeira.

5 Como dereitos, recofiécese o dereito & transparencia e supervisién humana, o dereito a igualdade e o dereito a tutela.
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Malia que a maioria dos principios xerais xa forman parte do Regulamento europeo
de intelixencia artificial, a sia virtualidade reside en que son obxecto de aplicaciéon
a todos os sistemas de intelixencia artificial que empregue o sector ptblico auto-
némico, con independencia do seu nivel de risco. Non esta de mais recordar que os
requisitos esenciais establecidos polo RIA se aplican exclusivamente aos sistemas de
intelixencia artificial cualificados como de alto risco e aos modelos de intelixencia
artificial de uso xeral.

En consecuencia, a Lei 2/2025 amplia o raio de accién mediante o establecemento
dunha serie de «principios xerais»¢ que a Administracion autondémica debera res-
pectar cando deserie, desenvolva, adquira ou utilice calquera sistema de intelixencia
artificial.

Entre este totum revolutum de principios, deberes e dereitos, destacan algins polo
seu caracter ex novo. Refirome aos principios de reserva de humanidade e revision
humana (art. 12 LIAG) e proactividade e personalizacion (art. 13 LIAG). Ao tratarse
de conceptos novidosos, merecen unha analise individualizada que poiia de relevo
os seus efectos na actuacion administrativa.

Polo que respecta aos principios de reserva de humanidade e revisién humana,
é importante distinguir entre un e outro concepto, xa que o seu contido difire. Asi
pois, o primeiro comporta a prohibicién do uso de sistemas de intelixencia artificial
en determinadas parcelas da actuacién administrativa’. Pola sia banda, o segundo
implica o deber de contar cun ser humano que revise e valide os resultados emitidos
por un sistema de intelixencia artificial®.

O artigo 12, que desenvolve ambos os dous conceptos, estruttrase en 5 apartados.
O primeiro deles contén unha habilitacién para o uso de sistemas de intelixencia tanto
na actividade material ou técnica como na actuacion administrativa formalizada. Este
apartado debe interpretarse en consonancia co artigo 50 da lei%, de contido similar
pero que incorpora a posibilidade de fundamentar a toma de decisions nas previsions
ou recomendacions emitidas por sistemas de intelixencia artificial. Noutras palabras,
prevese expresamente a motivacion in aliunde das decisions administrativas®.

A continuacion, os apartados 2 e 3 do mesmo artigo regulan o uso de sistemas de
intelixencia artificial como apoio ou fundamento para a toma de decisiéns (deci-
sidns semiautomatizadas) e o uso destinado a adopcién de actos administrativos sen
intervenciéon humana directa (decisions automatizadas). No primeiro caso, para a

& Algins destes “principios” son verdadeiras obrigas, de ai que se pofa entre comifas. Sirvan como mostra os “principios” de
auditabilidade, rastrexabilidade e explicabilidade do artigo 7 da lei. Lonxe de seren principios xerais, constitien requisitos
obrigatorios que deben cumprir os sistemas de intelixencia artificial que empregue a Administracién. Non podera, pois, utili-
zarse un sistema que non sexa auditable, trazable e explicable.

7 0 principio de reserva de humanidade foi desenvolvido a nivel doutrinal polo profesor Ponce Solé. Para afondar no concepto,
véxase Ponce Solé, "Reserva de humanidad y supervisién humana de la Inteligencia artificial’, £/ Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, 100, 2022, pp. 58-67.

& Adiferenza entre as das técnicas pode atoparse en Ponce Solé, “Reserva de humanidad y supervision humana de la Inteli-
gencia artificial’, £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, 100, 2022, pp. 63-66.

9 0 artigo 50 forma parte, xunto con outros tres artigos, do titulo IV: «O uso de sistemas de intelixencia artificial e modelos de
intelixencia artificial de uso xeral».

'° Dispén o apartado 2 do artigo 50 que «A Administracion xeral da Comunidade Auténoma de Galicia e o seu sector pablico
poderan apoiar a stia toma de decisions nas previsions ou recomendacions emitidas por sistemas de intelixencia artificial».
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perfeccion do acto administrativo exixese que o titular do érgano competente valide
o resultado ofrecido pola maquina.

No segundo suposto, a norma restrinxe o uso de sistemas de intelixencia arti-
ficial 4 adopcion de actos administrativos que impliquen o exercicio de potestades
reguladas™. Se a adopcion do acto exixe unha valoracién subxectiva ou a aplicacién
de conceptos xuridicos indeterminados, opera, pois, o principio de reserva de hu-
manidade. Non obstante, os efectos do comentado principio deben matizarse, xa
que o apartado 4 do artigo 12 introduce unha excepcion a reserva de humanidade.

Ao respecto, a reserva de humanidade non despregara os seus efectos se se cum-
pren os seguintes requisitos: i) o drgano competente da actuacién administrativa
automatizada aprobou unhas instrucidons «que permitan concretar os requisitos
necesarios para definir de forma detallada e inequivoca os casos ordinarios aos que
resulte de aplicacion»; e ii) o sistema de intelixencia artificial foi desefiado de tal
forma que poida respectar a norma reguladora do procedemento e as instrucions.
Ademais, o sistema debera permitirlles aos interesados comprender e cuestionar o
resultado (requisito de explicabilidade) e non podera ser alterado sen supervision.

Na mifia opinidn, estes requisitos son tan exixentes que o uso de sistemas de inte-
lixencia artificial para a adopcion de actos administrativos automatizados ditados no
exercicio de potestades discrecionais se restrinxira ao minimo. No entanto, iso non
quere dicir que non se vaia empregar a intelixencia artificial en ambitos de actuacion
en que exista discrecionalidade. Antes ben, a stia aplicacion sera posible sempre que
exista a validacion do titular do drgano competente. Deste xeito, a norma permite
eludir a prohibicién convertendo a decisiéon automatizada en semiautomatizada.

En virtude do exposto, pode afirmarse que a plasmacién do principio de reserva
de humanidade na norma non se traduce nunha prohibicion absoluta de uso de
sistemas de intelixencia artificial en sectores concretos da Administracién publica.
Nin sequera cando as decisions, previsions ou recomendaciéns xeradas por este tipo
de ferramentas produzan un impacto irreversible ou dean lugar a actuaciéns que
poidan xerar riscos para a vida ou a integridade fisica ou psicosocial. Mesmo nestes
supostos de maximo risco, o uso de sistemas de intelixencia artificial sera posible,
sempre que conste a validacion dunha persoa fisica e unha decision humana final
(art. 12, apartado 5 LIAG).

En conclusién, mais que unha reserva de humanidade en sentido estrito, o que
prevé o artigo 12 é un principio de supervision, validacion ou revision humana das
actuacions automatizadas. E iso na medida en que non existen espazos onde o uso
de sistemas de intelixencia artificial estea completamente vedado (salvo, claro esta,
os sistemas prohibidos do RIA). A reserva de humanidade, como o propio artifice do
concepto sostén, tratariase da decision respecto de certos ambitos en que os seres
humanos, a través dos 6rganos lexitimados para iso, excliien a aplicacion da IA porque

" Asise desprende do inciso final do apartado 3 cando dispén que «debera tratarse de actos administrativos que non requiran
dunha valoracion subxectiva das circunstancias concorrentes ou unha interpretacion xuridica».
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se considera inadecuado o uso desta»™. Ao meu xuizo, aqui non opera ningunha
exclusion, pois a mera validacién da decisién polo 6rgano competente permite que
a decision plenamente automatizada sexa valida.

En canto ao principio de proactividade e personalizacién®, responde a un modelo
de Administracién publica intelixente que se anticipa as necesidades da cidadania.
Asi, grazas ao uso de sistemas de intelixencia artificial, poderan recofiecerse dereitos
de oficio, sen necesidade de que as persoas interesadas presenten unha solicitude. O
artigo 13, que regula ese principio, esta redactado en clave facultativa (emprégase o
verbo poderdn), polo que lles corresponde a Administracion autonémica e ao sector
publico galego decidir se se desenvolven esta categoria de procedementos «proac-
tivos e personalizados».

Agora ben, se a Administracion finalmente opta por regular procedementos que
finalicen con actuacidns proactivas personalizadas, é necesario que estes vaian acom-
pafiados das medidas adecuadas para garantir a proteccion dos «dereitos, liberdades
e intereses lexitimos das persoas destinatarias» (art. 13, apartado 2 LIAG). En parti-
cular, a Administracion ten a obriga de garantir a igualdade no acceso aos servizos
publicos. Polo tanto, toda actuacion proactiva personalizada discriminatoria que
careza dunha xustificacién obxectiva e razoable vulnerara o dereito fundamental a
igualdade e a prohibicién da discriminacion. As diferenzas, xa que logo, deben estar
xustificadas e constar na norma que regule o procedemento.

2.2, O dereito a transparencia e a supervision humana, a igualdade e
a tutela como limites ao uso de sistemas de intelixencia artificial

Como adiantaba supra, xunto aos principios xerais de actuacion, o lexislador auto-
némico desenvolve nun capitulo independente o que denomina como «dereitos da
cidadania». Deste titulo poderia inferirse que s6 os dereitos enumerados neste capi-
tulo, en contraposicion aos principios de actuacion, constitiien auténticos dereitos
subxectivos que outorgan, seguindo a clasica definicién doutrinal, unha situacién
de poder ao cidadan que pode facer valer fronte 8 Administracion.

Porén, o certo é que moitos dos principios xerais de actuacién enunciados non son,
en puridade, principios que lle axuden ao operador xuridico a interpretar e aplicar
a norma (funcién informadora) ou orienten o comportamento da Administracion
(ao modo en que o fan os principios de actuacién do artigo 3 da Lei 40/2015, do 1de
outubro, de réxime xuridico do sector publico).

Antes ben, boa parte destes son non xa dereitos, que tamén, senén obrigas ou
deberes moi concretos que a Administracién non pode descofiecer e que o cidadan
pode exixir [v.g., o requisito de auditabilidade, rastrexabilidade e explicabilidade
dos sistemas do artigo 7 LIAG ou o de seguridade e privacidade do artigo 11 LIAG].

N

Ponce Solé, J., "Reserva de humanidad y supervision humana de la Inteligencia artificial 7 £/ Cronista del Estado Social y Demo-
crdtico de Derecho, 100, 2022, p. 63.

)

Do desenvolvemento e actualizacion dos dous principios na doutrina espanola ocupouse a profesora Clara Velasco Rico.
Para afondar no seu significado, véxase Velasco Rico, C., "Personalizacion, proactividad e inteligencia artificial. ;Un nuevo
paradigma para la prestacion electrénica de servicios publicos?", Revista de Internet, Derecho y Politica, 30, 2020.
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En termos dogmaticos, o seu grao de concrecion é tal que resulta dificil cualificalos
como principios, Xxa sexan estes normativos ou cumpran unha funcién informadora
ou meramente programatica. Unha mostra do popurri conceptual entre dereitos,
principios e deberes atopamola precisamente en dous dos tres dereitos que a norma
reconece.

Asi, o dereito 4 igualdade do artigo 24, mais ala das diferenzas de redaccion,
coincide plenamente no seu contido substantivo co principio xeral relativo a impar-
cialidade e & ausencia de nesgos do artigo 10. O artigo 24, iso si, desenvolve supostos
concretos, fronte 4 redaccion xenérica do artigo 10.

Con independencia das diferenzas ou similitudes existentes entre os dous pre-
ceptos, o certo é que o dereito fundamental & igualdade e & prohibicion da discrimi-
nacién desprega os seus efectos en calquera ambito de actuaciéon da Administracion,
empregue esta intelixencia artificial ou non. En consecuencia, e como xa mencionei
anteriormente, salvo que exista unha xustificacién obxectiva e razoable, o uso de
intelixencia artificial pola Administracién non pode xerar situacions discriminatorias.

Dito isto, o recofiecemento expreso do dereito 4 igualdade nunha norma sectorial
como a analizada pode ser positivo, ao contribuir ao seu reforzo e concrecién. Non
obstante, partindo dunha interpretacion sistematica, teria sido mais axeitado que
o precepto se limitase a declarar o dereito a igualdade e a prohibicién da discrimi-
nacion de forma xenérica, remitindose a continuacién a Constitucién e ao dereito
da Unidén Europea.

Mencién a parte merece o dereito 4 transparencia e a supervisiéon humana.
Respecto do primeiro, tamén se considera no capitulo relativo aos principios xerais
(art. 8 LIAG). Non obstante, a transparencia do artigo 8 alude a un deber concreto de
facilitar determinada informacién no portal de transparencia (publicidade activa)*,
mentres que o dereito & transparencia do artigo 23.1 se trata dun dereito do interesado
nas suas relacions coa Administracion?.

A diferenza do que ocorre co dereito & igualdade, o desenvolvemento do dereito
a transparencia algoritmica si require de concrecién. En particular, o lexislador
galego optou por un concepto de transparencia de amplo contido que lles recofiece
aos interesados un feixe de dereitos, algins dos cales poden ser de dificil materiali-
zacion (v.g., o dereito a cofiecer a racionalidade e a l6xica do sistema de intelixencia
artificial). Asi pois, pode afirmarse que o dereito a transparencia do artigo 23 cobre
unha lagoa xuridica que reforza as garantias do interesado nas sudas relaciéns coa
Administracion.

Co obxectivo de materializar o dereito a transparencia algoritmica, o artigo 35
regula o Inventario de sistemas de intelixencia artificial, rexistro administrativo en
que o sector publico autondémico inscribira de oficio todos os sistemas de intelixencia

% Aquiincérrese no mesmo erro de cualificacién, pois o lexislador denomina principio xeral de actuacion o que verdadeiramente
& un deber xuridico de facer plblica unha informacién moi concreta dos sistemas de intelixencia artificial.

> Unha analise doutrinal e xurisprudencial actualizada con propostas de lege ferenda en materia de transparencia pode ato-
parse en Tahiri Moreno, J. A, e Cofrades Aquilué, L., "Déficits y excesos normativos en materia de transparencia, buena
administracion y buen gobierno: un analisis de la cuestion a partir de Ia legislacion estatal y extremena’, Revista de Estudios
de la Administracion Local y Autonémica, 22, 2024, pp. 92-117. https:/doi.org/10.24965/reala.11350.
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artificial que se desefien ou utilicen. Neste rexistro constaran os datos identificativos
e os datos de rendemento dos sistemas (art. 35.4 LIAG).

Asi mesmo, seguindo o ronsel doutras comunidades auténomas, a disposicion
derradeira primeira da lei examinada modifica a Lei 1/2016, do 18 de xaneiro, de
transparencia e bo goberno. En concreto, a modificacion engade unha letra f) ao ar-
tigo 8, co fin de obrigar as entidades suxeitas a dita norma a facer ptblica a relacién
de sistemas de intelixencia artificial e modelos de intelixencia artificial de uso xeral
que tefian impacto na actuaciéon administrativa®.

Ademais do dereito a transparencia algoritmica, recofiécese nas letras b) e c)
do artigo 23 o dereito a explicabilidade e & supervision humana. Ainda que o titulo
do precepto non fai mencién expresa 4 explicabilidade, este dereito recofiécese de
forma meridiana na letrab), pois dispén que toda persoa ten dereito a «recibir unha
explicacién da decisiéon tomada polo sistema de intelixencia artificial».

Cabe destacar que o «dereito a unha explicacion» regulado polo lexislador au-
tondmico ten un maior alcance que o recofiecido no artigo 86 do RIA. Este ultimo
aplicase en exclusiva a determinados sistemas de intelixencia artificial de alto risco
e, ademais, pode ser obxecto de limitacién polo dereito interno ou da Unién. En cam-
bio, 0 ambito de aplicacién do dereito a explicabilidade na Lei 2/2025 é absoluto, no
sentido de que afecta a todos os sistemas de intelixencia artificial empregados polo
sector publico autonémico.

En canto ao tipo de decisiéns que se ven afectadas por este dereito & explicacion,
unha lectura atenta da letra b) permitenos concluir que afecta a todas. Isto €, tanto
as decisiéns automatizadas como as semiautomatizadas. E iso é asi porque, entre
a informacién que debe facilitar a Administracién, atépase a relativa ao «nivel de
intervenciéon humana na adopcion da decision que lle afecta» [23.1, letra b) LIAG].
Respecto a tipoloxia de actos administrativos, o dereito & explicabilidade operara
non so6 cando se trate de resolucions que poiian fin ao procedemento, sendn tamén
sobre as recomendacions, previsions ou prediciéns que constitian actos de tramite
e contribtan a fundamentar a decision final.

Por Gltimo, aletra c) do artigo 23 contén o dereito & supervision humana en sentido
estrito. Asi pois, o interesado podera exixir a intervencion dun empregado publico no
proceso de adopcion de decisions automatizadas cando «produza efectos xuridicos
ou impacte significativamente de modo similar nos seus intereses». Este dereito, que
foi proposto no seu momento polo profesor Bermejo Latre, garante unha especie de
«dereito de oposicion» a actuacién administrativa automatizada (similar ao dereito
de oposicion a tramitacién do procedemento simplificado do art. 96.2 da Lei 39/2015)
cando afecte aos seus dereitos e intereses lexitimos.

'® Dispén a nova letra f) do artigo 8 da Lei de transparencia e bo goberno galega que os suxeitos obrigados facilitaran informa-
cion sobre “A relacion de sistemas de intelixencia artificial ou modelos de intelixencia artificial de uso xeral que tefian impacto
nos procedementos administrativos ou na prestacion dos servizos piblicos, con descricion de xeito comprensible da sta
arquitectura e funcionamento, dos datos que utilizan, do nivel de risco que implican e do impacto dos seus resultados nos
procedementos administrativos, en especial se son ou non directamente decisorios destes".

Bermejo Latre, J. L, "La aplicacién de la inteligencia artificial en la actividad formal e informal de la Administracion’, en Valcar-
cel Fernandez, P. e Hernandez Gonzalez, F. L. (coords.), £l derecho administrativo en la era de la inteligencia artificial, Instituto
Nacional da Administracién Pablica, 2025, p. 238.
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Malia abondade do dereito, quizais teria sido mais axeitado circunscribir o suposto
de feito as decisions adoptadas con intelixencia artificial que produzan efectos xuridi-
cos desfavorables®. Se o que se persegue coa implementacién da intelixencia artificial
na Administracion é incrementar a eficacia e a eficiencia na prestacion dos servizos
publicos, o seu seria que o dereito a intervencién humana opere unicamente cando as
decisions sexan restritivas de dereitos ou produzan efectos desfavorables. Un dereito
a intervenciéon humana cuxo contido sexa demasiado amplo poderia desvirtuar ou
reducir a nada o uso de intelixencia artificial nas administraciéns publicas.

A xeito de peche, a lei galega recofiece como dereito especifico fronte ao uso de
sistemas de intelixencia artificial o que denomina como «dereito a tutela» (art. 25
LIAG). Este dereito, pola sta vez, contén diias facultades nitidamente diferenciadas
nas letras a) eb) do apartado 1 do artigo 25. Ao respecto, a letra a) recofiece un dere-
ito a «facer valer todos os dereitos en materia de datos persoais fronte as decisions,
previsions ou recomendacions efectuadas polo sistema de intelixencia artificial ou
fronte ao propio funcionamento deste». Sobra dicir que non era necesario incluir
unha referencia como esta na norma, pois os dereitos en materia de datos persoais
previstos no RXPD e no dereito interno gozan de eficacia directa e son de aplicacién
inmediata.

Cuestion distinta é o «dereito a revision de decisions, previsions ou recomenda-
cidons» xeradas por un sistema de intelixencia artificial [artigo 25.1, letra b) LIAG].
Neste ambito, si é necesario aclarar e concretar os contornos do dereito a recorrer
contra determinadas actuacions administrativas. En particular, o lexislador auto-
noémico exixe como presuposto que as decisiéns «produzan efectos xuridicos ou
impacten significativamente de xeito similar».

A redaccién non é casual, xa que esta plenamente alifiada coa xurisprudencia do
Tribunal de Xustiza da Uni6n Europea® e co artigo 86 do RIA. A distincion entre «pro-
ducion de efectos xuridicos» e «impacto significativo de modo similar» implica que
poden ser obxecto de impugnacién non s6 as decisions, previsions ou recomendacions
que produzan efectos xuridicos directos, senén tamén aqueloutras que, malia non
produciren tales efectos, infliilen de forma determinante na actuacién administrativa.

Consecuencia léxica do anterior é que o dereito a revision comprende tanto os
actos xuridicos formalizados (actos decisorios nos termos empregados polo lexis-
lador) e as actuacidons materiais que produzan efectos xuridicos directos como as
actuacions administrativas que, se ben non inciden directamente na esfera xuridica
do interesado, si o fan indirectamente. A inclusién expresa das actuacions materiais
no dereito de revisién supdn un paso adiante que era necesario dar. Con tal proceder,
anorma supera razoamentos anacronicos en virtude dos cales as actuaciéns mate-
riais dos empregados publicos non poden fiscalizarse porque obedecen a criterios
subxectivos inexpugnables.

'8 Este enfoque desenvolvino hai dous anos en Tahiri Moreno, J. A., “El principio de presuncion de falibilidad de las decisiones
algoritmicas desfavorables: Una nueva garantia juridica frente a las decisiones automatizadas vy el uso de sistemas de inte-
ligencia artificial en la Administracion Pablica’, Revista Aragonesa de Administracion Piblica, 60, 2023, pp. 188-214.

9 Sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea do 7 de decembro de 2023, asunto C-634/21, ECLI:EU:C:2023:957.
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Non podemos seguir razoando como se seguisemos no século XX e o persoal ao
servizo da Administracién actuase segundo o seu «leal saber e entender». Na mifia
opinidn, a fiscalizacién das actuaciéns materiais executadas como consecuencia ou
coa axuda das decisions dun sistema de intelixencia artificial é un requisito elemental
nun modelo de Administracién tecnoloxicamente avanzada axustado as exixencias
dun Estado social e democratico de dereito do século XXI.

Sen dubida, a implementacion xeneralizada da intelixencia artificial contribuira
a mellora dos servizos publicos. Agora ben, o uso desta ferramenta debe ir acom-
pafiado de garantias que aseguren que a cidadania recibe un mellor servizo, si, pero
con pleno respecto aos seus dereitos fundamentais.

A solicitude de revisién pode basearse tanto en motivos técnicos como xuridicos.
Ainda que, ao meu modo de ver, o fallo ou deficiencia técnica sempre se traducira
nunha decision contraria a dereito, na medida en que un sistema cuxos parame-
tros non estean correctamente calibrados provocara actuacions administrativas
arbitrarias.

Con todo, os interesados poderan impugnar tales decisions cando consideren que
o sistema incorre en deficiencias técnicas, as sias premisas ou resultados sexan arbi-
trarios ou discriminatorios e, como clausula de peche, cando vulneren «principios».
Neste Gltimo suposto ponse como exemplo o principio de boa fe, pero sobra dicir
que é extensible a calquera outros. En particular, os interesados poderan fundar a
sta solicitude de revision na vulneracién dos principios xerais recofiecidos no titulo
preliminar (v.g., areserva de humanidade do artigo 12 ou o requisito de seguridade e
privacidade do artigo 11). Pero, como é obvio, tamén poderan facelo cando a decision
vulnere outros principios constitucional ou legalmente recofiecidos.

O «dereito a revision» do artigo 25.1.b) debe interpretarse en conexion co deber
de resposta fronte aos fallos dos sistemas de intelixencia artificial considerado no
artigo 53 damesma norma. Este deber imponlle a entidade instrumental competen -
te na materia a obriga de desenvolver un protocolo de reaccién inmediata que dea
respostas aos posibles fallos no funcionamento do sistema. En concreto, o protocolo
basearase nos principios de recurso inmediato 4 revision humana, de celeridade na
adopcion de resolucions e de minimizacién dos prexuizos derivados do mal funcio-
namento (art. 53.2 LIAG).

Como clausula de peche, o apartado 2 do artigo 25 contén unha remision a sec-
cién 4 do capitulo IX do RIA, cuxos artigos 85 e 86 regulan o dereito a presentar
reclamacions ante as autoridades de vixilancia do mercado competentes e o dereito
aunha explicacion das decisiéns adoptadas con base nos resultados emitidos por un
sistema de intelixencia artificial.
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2.3. Aintroducion dun novo titulo de imputacion en materia
de responsabilidade patrimonial: respecto a lexislacion
basica estatal e interpretacion conforme a Constitucion

Unha das cuestiéns mais interesantes (desde o punto de vista competencial) que,
ao meu xuizo, formula a lei galega é a introducion dun novo titulo de imputacion en
materia de responsabilidade patrimonial. Asi, o artigo 15 recofiece o dereito a indem-
nizacién mesmo nos supostos en que o dano provocado polo sistema de intelixencia
artificial sexa responsabilidade exclusiva do contratista que desenvolveu o sistema°.

0O lexislador galego establece, pois, un suposto de responsabilidade patrimonial
por feito alleo. En consecuencia, ainda que a Administracion autonémica alegase que
os danos derivados do uso do sistema obedecen a un fallo deste cuxa causa radica no
incumprimento das condiciéns contractuais previstas nos pregos de contratacion,
non poderia declarar a inexistencia de responsabilidade.

Como é ben sabido, a configuracion do sistema de responsabilidade patrimonial
de todas as administraciéns publicas correspondelle en exclusiva ao lexislador es-
tatal, ex artigo 149.1.18.2 (STC 112/2018, do 17 de outubro, FX 4 e STC 61/1997, do 20
de marzo, FX 33). E certo que o Tribunal Constitucional lles permite 4s comunidades
autonomas establecer outros supostos indemnizatorios no eido das stias competen-
cias, pero cun matiz: o respecto a lexislacion basica estatal.

Na mifia opinién, unha interpretacién do artigo 15 que supuxese a imputacién da
responsabilidade 4 Administracién por un feito alleo en supostos de danos causados
como consecuencia dun incumprimento dos pregos ou unha execucién defectuosa
do contrato poderia dar lugar a inconstitucionalidade do precepto. E iso porque o
titulo de imputacion que xera responsabilidade sempre ha de ser o «funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos».

Polo tanto, se o lexislador autonémico regula un titulo de imputacién en virtude
do cal se recoriece un dereito a indemnizacion sen que o dano sexa consecuencia do
funcionamento do servizo (xa que a responsabilidade é exclusiva do contratista), o
dito titulo de imputacién poderia vulnerar non so a lexislacién basica estatal, senén
tamén o artigo 106.2 da Constitucion.

No entanto, o precepto salva a posible tacha de inconstitucionalidade ao especifi-
car que a reparacion dos danos se realizara de conformidade coa normativa europea
e a lexislacion basica estatal. Con todo, o lexislador autondmico, ao meu modo de
ver, careceria de competencia para declarar a responsabilidade da Administraciéon
por un feito alleo.

N
S

Para tal efecto, dispon o apartado 2 do artigo 15 que "Os danos causados polos sistemas de intelixencia artificial desefiados
ou empregados pola Administracion xeral da Comunidade Auténoma de Galicia e o seu sector plblico, independentemente
do seu grao de autonomia, deberdn ser reparados integramente por ela, de acordo co establecido na Lei 40/2015, do 1 de
outubro, e na Lei 39/2015, do 1 de outubro. O disposto anteriormente entenderase sen prexuizo da posibilidade de lles reclamar,
se € 0 caso, aos provedores de tales sistemas. En todo caso, nestes extremos observarase a normativa europea que resulte de
aplicacion” (a cursiva é mina).
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2.4. As obrigas en materia de avaliacion de impacto
dos sistemas de intelixencia artificial

Xunto as obrigas xa impostas polo RIA e o Regulamento xeral de proteccion de da-
tos (RXPD)*, merecen especial atenciéon os mandatos que o lexislador autonémico
establece en materia de avaliacion e supervision do funcionamento dos sistemas de
intelixencia artificial. Asi pois, do disposto na lei podemos diferenciar dous tipos de
avaliacion: a avaliacion previa & posta en servizo ou desefio do sistema de intelixencia
artificial (art. 16 LIAG) e a avaliacion posterior (art. 17 LIAG).

A avaliacién previa ten por obxecto, en palabras do lexislador, determinar coa
antelacion suficiente os riscos potenciais derivados da implantacién do sistema en
relacion coa sta «efectividade, seguridade, uso de recursos e custos econdmicos e
impacto organizativo, social e ambiental, asi como os mecanismos de mitigacion ou
compensacion dos seus efectos» (art. 16.2 LIAG).

Como pode observarse, tratase dunha avaliacién global que aborda non s6 as
cuestions relativas a seguridade e eficacia do sistema, senén tamén aqueloutras
relacionadas coa eficiencia na xestion dos recursos publicos e mesmo co impacto
ambiental.

Na mifia opinidn, tratase dunha medida moi positiva, xa que se lle impén a
Administracién o deber de analizar con caracter previo os custos e beneficios da
implantacién dun sistema de intelixencia artificial, e iso incluso cando non se con-
sidere de alto risco para os efectos do RIA. No suposto de que se trate de sistemas
cualificados como de alto risco, estas avaliacions deberan realizarse en consonancia
cos requisitos obrigatorios previstos polo RIA?*, cuestion esta tltima sobre a que
advirte o lexislador no apartado 2 do artigo 5.

Tras o despregamento do sistema de intelixencia artificial, a Administracion
autondémica galega realizara avaliacions adicionais debido a «cambios normativos,
sociais e tecnoléxicos e aos cofiecementos adquiridos no despregamento...» (art.
17.1LIAG). Como acontece nas avaliacions previas, a Administracion, cando actiie en
calidade de provedora, debera ter en conta, ademais, as obrigas previstas polo RIA
para os sistemas de intelixencia artificial de alto risco?. O obxectivo da avaliacion
continua dos sistemas €é, en palabras do lexislador autonémico, «asegurar a stia
calidade e que as persoas afectadas reciban un trato xusto e non discriminatorio...».

Se, finalizada unha avaliacién continua, a Administracion verifica que o uso dun
sistema concreto lles pode causar danos de «moi dificil reparacién» as persoas, a
sociedade ou ao medio ambiente, debera valorarse o abandono do uso do sistema,
logo da ponderacién dos custos e beneficios derivados do seu uso (art. 18 LIAG). E o
que se coilece como principio de precaucion, principio do dereito europeo de fondo

N

Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeo e do Consello, do 27 de abril de 2016, relativo a proteccién das persoas
fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais e a libre circulacion destes datos e polo que se derroga a Directiva
95/46/CE (Regulamento xeral de proteccion de datos).

~
N

Neste sentido, o RIA xa obriga os provedores de sistemas de intelixencia artificial de alto risco a contar cun sistema de xes-
tion de riscos.

~
o

Principalmente no relativo as obrigas en materia de vixilancia poscomercializacion.
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raizame e que o lexislador autonémico introduciu na Lei 2/20252. Este mecanismo
de seguridade é fundamental na xestion de riscos e permite actuar en situaciéns de
incerteza cando as evidencias cientificas non poden determinar de forma obxectiva
os riscos potenciais dun proceso ou produto.

Finalmente, incorpérase unha modalidade de avaliacion ambiental dos sistemas
de intelixencia artificial no apartado 2 do artigo 17, co fin de que empreguen fontes
de enerxia renovable e sexan ambientalmente sostibles. A dita avaliacién estd en con-
sonancia co artigo 40 do RIA, artigo este que contén un mandato especifico dirixido a
Comisién Europea para que nas sdas peticiéons de normalizacion incldan solicitudes
de documentacion coa finalidade de mellorar o funcionamento dos sistemas de alto
risco desde a perspectiva do consumo de recursos?.

A pregunta de como se levaran a cabo estas avaliaciéns, a resposta é que o lexis-
lador galego delega esta funcién na propia Administracién, que debera desenvolver
as ferramentas de autodiagnose que permitan avaliar de forma continuada o cum-
primento dos principios xerais previstos na lei. En concreto, o labor de desenvolve-
mento recae sobre a entidade instrumental do sector ptblico competente en materia
de tecnoloxias (art. 52 LIAG).

3. A profesionalizacion da Administracion:
un piar esencial para a correcta
aplicacion e desenvolvemento de
sistemas de intelixencia artificial

A profesionalizacion da Administracion en materia de intelixencia artificial constitte
un aspecto nuclear que determinara o éxito ou o fracaso da stia implementacion. Ao
respecto, é importante ter en consideracion que nos atopamos ante unha ferramenta
que, ben empregada, pode contribuir eficazmente & satisfaccion dos intereses xerais
a través da mellora da actuacién administrativa.

Entre os beneficios que o uso da intelixencia artificial lle proporcionara a cidadania
atopanse a mellora da eficiencia na xestion dos recursos publicos (poderemos facer
mais con menos), a mellora da eficacia na prestacion do servizo (farémolo mellor) e
un maior control e transparencia da actividade da Administracion. Non obstante, se
non se conta cun equipo de persoas altamente cualificado, a relacién custo-beneficio
poderia inverterse, posto que o uso da intelixencia artificial sen unha capacitacion
axeitada provocara maiores riscos que beneficios.

Alei galega, sabedora da necesidade de contar con expertos na materia, articula
unha estrutura organizativa especifica cuxa mision é participar no desenvolve-
mento dos proxectos de intelixencia artificial, supervisar os riscos derivados da

2% Malia que a finalidade orixinaria do principio de precaucion era garantir un alto nivel de proteccion do medio ambiente (art.
191 TFUE), o certo € que a sda aplicacion se estendeu a outros ambitos en que os datos cientificos dispofibles non permi-
ten determinar os riscos de forma clara. Sobre o contido do principio de precaucion, véxase https:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52000DC0001.

% Unha analise especifica do precepto pode atoparse en Tahiri Moreno, J. A., "Articulo 40. Normas armonizadas y documentos
de normalizacién’, en Moisés Barrio A. (dir.), Comentarios al Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, Aranzadi La Ley, 2024.
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implementacion e o uso dos sistemas de intelixencia artificial e, en definitiva, ase-
sorar o resto de drganos da Administracion e do sector piblico autonémico.

3.1. Os organos promotores funcionais e os
organos responsables tecnoloxicos

Anorma crea a figura dos 6rganos promotores funcionais e os 6rganos responsables
tecnoléxicos. En palabras do lexislador autonémico, a principal funcién dos primeiros
é a definicion funcional e o seguimento dos proxectos de intelixencia artificial (art.
27.1 LIAG). Coa finalidade de cumprir esa tarefa, o apartado 2 do artigo 27 enumera
as funcions especificas dos drganos promotores funcionais.

Os ditos 6rganos son os encargados de identificar as necesidades e problemas que
requiren a implementacién dun sistema de intelixencia artificial. Asi mesmo, son os
encargados de elaborar o informe do proxecto de intelixencia artificial e de realizar o
seguimento funcional do proxecto. No que respecta 4 elaboracién do informe, tratase
dunha tarefa que realizara en tandem co drgano responsable tecnoldxico.

A sta identificacién e designacion correspondelle a cada conselleria e entidade
instrumental do sector ptblico. Constitien, en boa ldxica, 6rganos especializados de
caracter sectorial por razén da materia. Iso é asi na medida en que son os encargados
deidentificar os problemas e necesidades especificas, tarefa que seria moi complicada
se o Organo tivese unha natureza xeral?s.

Polo que respecta aos 6rganos responsables tecnol6xicos, a stia designacién para
cada conselleria ou entidade instrumental corresponde & entidade instrumental
competente en materia de tecnoloxias (art. 27.3 LIAG). A diferenza dos 6rganos
promotores funcionais, os érganos responsables tecnoléxicos desempefian fun-
ciéns técnicas en materia de intelixencia artificial. A titulo ilustrativo, encarganse de
avaliar a relacién custo-beneficio da implementacién dos sistemas de intelixencia
artificial, establecen as especificacions técnicas de cada sistema e supervisan o seu
adestramento, entre outras tarefas.

A principal diferenza entre os dous érganos poderia resumirse do seguinte xeito:
mentres que os 0rganos promotores funcionais son os encargados de identificar os
problemas e necesidades especificas de cada sector, o obxectivo dos érganos respon -
sables tecnoldxicos é dar unha resposta técnica que cubra tales necesidades. Estes
ultimos non necesitan, pois, cofiecer o ambito concreto de actuacién administrativa.
Non obstante, os dous deberan colaborar de forma coordinada para lograr unha
solucion de éxito que se plasme no proxecto de intelixencia artificial.

% Pouco tefien que ver as necesidades funcionais da Conselleria de Economia e Industria coas da Conselleria do Mar. Requi-
rese, polo tanto, 6rganos incardinados nas estruturas administrativas de cada conselleria ou entidade do sector pablico que
cofiezan ben a situacién de cada parcela de actuacion.
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3.2. A Oficina de Intelixencia Artificial

Ademais dos 6rganos responsables tecnoldxicos, a entidade instrumental do sector
publico competente en materia de tecnoloxias contara na stia estrutura organi-
zativa cunha Oficina de Intelixencia Artificial. Este drgano, inspirado na Oficina
de Intelixencia Artificial prevista no RIA, desempeiia funciéns coordinadoras no
referente a implementacion de proxectos de intelixencia artificial no sector publico
autondmico. Co fin de cumprir ese obxectivo, a lei galega atribielle competencias en
materia de supervision e apoio das actuaciéns dos drganos responsables tecnoldxicos
e os 6rganos promotores funcionais (art. 28.1 LIAG).

En especial, a oficina sera a encargada de analizar e propor para a siia aprobacion
os proxectos de intelixencia artificial (art. 42.1 LIAG). Xunto a esta relevante funciéon
consultiva (quizais a mais importante), tamén levara a cabo labores de supervision
dos riscos relacionados co uso e a implementacion de sistemas de intelixencia ar-
tificial, asi como de asesoramento continuo sobre as tendencias que xurdan neste
campo. Finalmente, correspondelle a este 6rgano coordinar as relacions entre a
Administracion autonémica e as autoridades competentes na materia (v.g., a Axencia
Espariola de Supervision da Intelixencia Artificial ou a Oficina Europea de Intelixencia
Artificial).

Do exposto pode concluirse que a Oficina de Intelixencia Artificial galega constittie
un 6rgano necesario de cara a garantir unha actuacién coherente e coordinada no
sector publico autonémico. Téfase en conta que por cada conselleria ou entidade
instrumental podera existir, como minimo, un proxecto de intelixencia artificial.
Isto exixe a aplicacién duns criterios comiins que homoxeneicen a implementacién
de sistemas de intelixencia artificial na actuacién administrativa.

3.3. A Comision estratéxica para o asesoramento
en intelixencia artificial

Outro dos organos que podera constituirse dentro da estrutura da entidade instru-
mental do sector piblico competente en materia de tecnoloxias é a Comision estra-
téxica para o asesoramento en intelixencia artificial. En contraposicion aos 6rganos
anteriores, de creacién obrigatoria, esta comision ten caracter facultativo.

A sta finalidade, seguindo o teor literal do articulado da lei, é analizar e valorar
«os proxectos que polo seu nivel de risco, impacto ou complexidade tefian, ao seu
xuizo, caracter estratéxico» (art. 29.1 LIAG). Este 6rgano de natureza especial sera
de suma utilidade para o asesoramento en contextos en que a intelixencia artificial
se emprega, entre outras situacions, en infraestruturas criticas, xa sexa para mello-
rar o seu funcionamento ou como comporiente de seguridade (v.g., para controlar e
xestionar a subministracién de auga ou o trafico aéreo).

A comision terd a natureza de grupo de traballo (art. 29.2 LIAG) e os seus informes
seran tidos en conta pola entidade instrumental do sector publico en materia de tec-
noloxias, 6rgano competente para a adopcién do proxecto de intelixencia artificial, de
acordo co artigo 42.2 dalei. Atopamonos, pois, ante un érgano constituido ad hoc por
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razén do caracter estratéxico do proxecto de intelixencia artificial. Por conseguinte,
a sta existencia limitase ao asesoramento especializado en relacién cun proxecto
determinado. Xa que logo, poderan constituirse tantas comisions como proxectos
de intelixencia artificial de caracter estratéxico existan.

Polo que atinxe a stia duracion, das stas funcions dediicese que se trata dun drgano
de caracter temporal. Unha vez que a comisién emita o informe e tome a decision
relativa a adopcion do proxecto de intelixencia artificial, sera disolta por cumprir o
fin que xustificou a stia creacion.

3.4. 0 Consello Galego de Intelixencia Artificial

Pon o broche a estrutura organizativa analizada o Consello Galego de Intelixencia
Artificial, mecanismo institucional de colaboracién publico-privada desenvolvido
polo artigo 30 da lei. Igual que a Oficina de Intelixencia Artificial, este 6rgano inspi-
rase, ainda que a sia natureza é completamente diferente, no Consello Europeo de
Intelixencia Artificial do artigo 65 do RIA.

O Consello ten natureza meramente consultiva e caracter permanente. Outro
dato significativo que cabe destacar é que non se integra na estrutura organizativa
da entidade instrumental do sector publico competente en materia de tecnoloxias,
o0 que si acontece coa Oficina de Intelixencia Artificial. A diferenza desta, o Consello
adscribese a conselleria competente en materia de tecnoloxias da informacion.

Iso explicase polas funciéns que ten encomendadas e a composicién do drgano,
factores ambos que impiden inserir o Consello Galego de Intelixencia Artificial nun-
ha estrutura xerarquica. A vontade do lexislador foi, pois, configurar este drgano
como canle de participacion e representacion das partes interesadas na materia, de
ai que a stia composicion sexa plural, formando parte del tanto persoal directivo do
sector publico autondmico como representantes do sector privado (art. 30.3 LIAG).
Pola stia banda, a presidencia recae sobre a persoa titular da entidade instrumental
competente en materia de tecnoloxias.

Respecto das funcidons que debe desempefiar, destacan, no plano consultivo, a de
tomar coilecemento da Estratexia galega de intelixencia artificial, co fin de formular
as observacions e suxestions que procedan. Asi mesmo, é o drgano encargado de
asesorar, logo de solicitude, a entidade instrumental do sector ptiblico competente
en materia de tecnoloxias. Por outra banda, tamén se lle atriblien funcions destinadas
a mellora do desefio e a planificacion das politicas publicas relativas a intelixencia
artificial>”.

En definitiva, estamos ante un érgano que, ben entendido, pode ser de enorme uti-
lidade para o desefio de politicas ptblicas eficaces en materia de intelixencia artificial.
A incorporacién como vogais de membros do sector empresarial e de profesionais
das tecnoloxias contribuira a unha mellor regulacion e a facilitar a implementacion

27 Qutra cuestion relevante, polo menos desde o punto de vista econémico, & que ningln dos membros que compofen o
Consello Galego de Intelixencia Artificial percibira retribucions polo exercicio das stas funciéns. Esta politica baseada na
creacion de 6rganos a custo cero adoita ser moi habitual. Non obstante, deixando a unha marxe a cuestion orzamentaria ou
a necesidade de contencion do gasto, o tempo dedicado ao desemperio de tales funciéns deberia ser retribuido.
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da intelixencia artificial non s6 nas administracions ptblicas, senén tamén no sector
privado.

3.5. As persoas comisionadas de intelixencia artificial

A persoa comisionada de intelixencia artificial é unha figura de nova creacion que
responde & necesidade de profesionalizar a Administracion con caracter previo
ao completo despregamento dos sistemas de intelixencia artificial na actividade
administrativa.

En palabras do lexislador galego, constitiien «un elemento crucial no mecanismo
de goberno interno da Administracion autonémica, no seu rol de provedor e res-
ponsable do despregamento de sistemas de intelixencia artificial» (apartado VI da
exposicion de motivos). En sintese, a stia finalidade é a de velar polo cumprimento dos
principios e obrigas aplicables aos sistemas de intelixencia artificial implementado
no sector publico autonémico.

En canto 4 stia formacién, non se exixe un titulo concreto, pero si que postian
coflecementos «técnicos, xuridicos, éticos, de normas de seguridade e de decisions
automatizadas» (art. 36.2 LIAG). Tratase, pois, dun perfil interdisciplinario que
exixe unha formacién polivalente, non limitada a aspectos meramente técnicos ou
xuridicos. As funciéns concretas a desempefiar polas persoas comisionadas estan
determinadas no apartado 3 do artigo 36, ao cal me remito. Aqui s6 abordarei as
competencias que, ao meu xuizo, poden producir efectos xuridicos significativos
nos procedementos administrativos.

En primeiro lugar, os interesados no procedemento poderan, con caracter pre-
vio 4 interposicién dun recurso, presentar unha queixa ou suxestion ante a persoa
comisionada. A queixa ou suxestion ten caracter potestativo, polo que en ningin
caso os interesados estaran obrigados a formulala. Agora ben, se decidisen facelo, a
persoa comisionada ten un prazo de dous meses para comunicarlles aos interesados
a adopcion (ou non adopcién) de medidas. O procedemento a seguir sera o previsto
no artigo 16 da Lei 1/2015, do 1 de abril, de garantia da calidade dos servizos publicos
e de boa administracion.

Ao meu modo de ver, a formulacion dunha simple queixa non suspende o prazo
para interpor o recurso que corresponda na via administrativa ou xudicial. Logo, o
interesado, unha vez presentada a queixa ou suxestion, debera presentar recurso
antes de que prescriba o seu dereito a recorrer.

En segundo lugar, debe diferenciarse o dereito a formular queixas ou suxestions
do deber da persoa comisionada de emitir informe en caso de que se presente re-
curso ou reclamacion en via administrativa. Neste suposto, si se suspende o prazo
que ten a Administracion para resolver o recurso ou a reclamacién, ex artigo 22.1,
letra d) da Lei 1/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comtn das
administracions publicas. O informe que dite a persoa comisionada, que debera va-
lorar non s6 as cuestions técnicas, senon tamén as xuridicas, debera terse en conta
na resolucion do recurso.
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Noutra orde de cousas, xa se puxo de manifesto nos paragrafos anteriores que
as persoas comisionadas de intelixencia artificial deben ser empregados publicos
con perfis interdisciplinarios. Pero, existen tales perfis na actualidade? A resposta
é un non rotundo. A quen lle corresponde, pois, desempeiiar as funcions desta nova
figura? O lexislador autonémico, partindo dunha solucién dificilmente sostible a
medio prazo, atribtelles as funciéns das persoas comisionadas aos delegados de
proteccion de datos, os cales recibiran unha formacion especifica na materia que os
capacite para o desempeiio das sias novas tarefas.

E a atribucién de funciéns aos delegados de proteccién de datos unha solucién
axeitada para afrontar a implementacion xeneralizada da intelixencia artificial na
Administraciéon? S6 o tempo ten a resposta. Ao meu parecer, nun futuro non moi
afastado, é probable que sexa necesaria a creacion de corpos funcionariais no eido
estatal e autondmico dedicados plenamente ao exercicio de funcions relacionadas co
uso e a supervision da intelixencia artificial nas administraciéns publicas.

4. A actividade planificadora en materia
de intelixencia artificial

Enboamedida, o éxito dunha politica piiblica vén precedido dunha correcta planifica-
cién que identifique os obxectivos a perseguir e os medios necesarios para alcanzalos.
O lexislador galego, consciente da importancia da planificacién administrativa para
o impulso e o desenvolvemento da intelixencia artificial en Galicia, crea un sistema
que vai do xeral (Estratexia galega de intelixencia artificial) ao especifico (proxectos
de intelixencia artificial).

Resulta de interese destacar que a planificacion que propén o lexislador au-
tonomico non se limita & actividade interna da Administracién, senén que se es-
tende ao ambito privado. Seguindo a clasificacién proposta polo profesor Vaquer
Caballeria, tratariase, polo tanto, dunha planificaciéon de natureza mixta, a cabalo
entre a planificaciéon socioeconémica dun sector concreto e a planificacion interna
da Administracionzs.

4.1. A Estratexia galega de intelixencia artificial

Na cuspide do sistema de planificacion atopase a Estratexia galega de intelixencia
artificial, regulada no artigo 32 da norma. Este documento ten por obxecto, grosso
modo, o «establecemento dos obxectivos xerais e particulares que se pretendan
conseguir co seu desenvolvemento no ambito da intelixencia artificial en Galicia»
(art. 32.1 LIAG).

A elaboracion da estratexia correspondelle a entidade instrumental do sec-
tor publico competente en materia de tecnoloxias, mentres que a stia adopcion é

8 \laquer Caballeria, M., “Leccion 18. Planificacion administrativa’, en Velasco Caballero, F. e Darnaculleta Gardella, M. (dirs.),
Manual de Derecho Administrativo, 2.* ed. Marcial Pons, 2024, pp. 454-457.
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competencia da Xunta de Galicia. Tratase, pois, dun procedemento bifasico onde a
entidade instrumental competente elabora o documento pero a decision final a toma
o0 6rgano de goberno da comunidade auténoma.

Respecto ao contido, a lei desenvolve pormenorizadamente a informacién basica
que debe incorporarse a Estratexia galega de intelixencia artificial no apartado 3
do artigo 32. Sen animo de transcribir aqui o contido literal do precepto, interesa
destacar as cuestions relativas ao seguimento e execucion da estratexia, asi como o
referente & avaliacion ex post de estratexias anteriores.

Dunha parte, o lexislador obriga a que a planificacién inclia indicadores ou mé-
todos que permitan controlar o seguimento da execucion e avaliar a eficacia dos
programas [art. 32.3, letra h) LIAG]. Esta informacién debera pérse a disposicion
das partes interesadas e da sociedade en xeral. Doutra, tamén impon que en cada
estratexia se inclda o nivel de cumprimento dos obxectivos previstos en estratexias
previas [art. 32.3, letra i) LIAG].

Aqui paréceme conveniente insistir en que a entidade instrumental encargada
da elaboracién do documento non pode limitarse a redactar férmulas xenéricas en
que se declare o cumprimento do previsto en estratexias anteriores. Pola contra, a
cidadania ten o dereito a cofiecer os resultados concretos e o grao de cumprimento
do contido da estratexia de forma precisa.

Ambas as diias medidas tefien un dobre obxectivo. O primeiro, que a Administracién
conte coa informacién suficiente para corrixir posibles deficiencias e valorar a efi-
cacia e o grao de cumprimento das estratexias adoptadas. Noutras palabras, supén
introducir un mecanismo para a avaliacion ex post das politicas ptblicas en materia
de intelixencia artificial. O segundo, render contas ante a cidadania, garantindo que
esta poida seguir as actuaciéons da Administracion autondémica na materia durante
todo o ciclo de vida da estratexia.

0 periodo de vixencia da estratexia sera de cinco anos, que podera verse reducido
de existiren razéns que o xustifiquen. Nunha materia como a intelixencia artificial,
en constante e rapida evolucion, certo grao de flexibilidade é imperativo. Non sera
estrafio, polo tanto, que algins dos documentos que se adopten no futuro tefian
unha vixencia inferior.

4.2. Os programas sectoriais de intelixencia artificial

0 segundo chanzo do sistema de planificacién intégrano os programas sectoriais de
intelixencia artificial. En puridade, compre aclarar que o sistema non actia como un
sistema xerarquico, senén concéntrico, na medida en que estes programas forman
parte da Estratexia galega de intelixencia artificial [art. 32.3, letra b) LIAG].

Os programas, como o seu propio nome indica, constitien plans de natureza sec-
torial elaborados pola conselleria competente por razén da materia en colaboracion
coa entidade instrumental do sector publico competente en materia de tecnoloxias.
Iso quere dicir que poden existir, como minimo, tantos programas sectoriais como
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consellerias. O contido destes documentos, con algins matices, é practicamente
idéntico ao da Estratexia galega de intelixencia artificial.

En relacion coa sta aprobacion, esta correspondelle a Xunta de Galicia, non &s
consellerias, de conformidade co artigo 33 da lei. Asi pois, as consellerias limitaranse
a elaborar e a propor o programa sectorial, pero o visto e prace final darao en todo
caso o 6rgano de goberno autonémico. Iso despréndese do teor literal do articulado e
da propia natureza concéntrica do sistema de planificacién. Os programas sectoriais
non tefien caracter autbnomo. Antes ben, constitiien a clave de boveda da Estratexia
galega de intelixencia artificial.

4.3. Os proxectos de intelixencia artificial

O sistema de planificacion articulado polo lexislador galego complétase coa figura
dos proxectos de intelixencia artificial (denominados tamén pola norma proxectos
de sistemas de intelixencia artificial). Esta categoria é substancialmente diferente
as dudas anteriores, pois non s6 se ocupa dos obxectivos ou necesidades que compre
cubrir, senén tamén de establecer as especificacions técnicas do sistema de inteli-
xencia artificial que se deben implementar [art. 34.2, letra ¢) LIAG].

Debido ao seu caracter mixto, a elaboracién do informe do proxecto de intelixencia
artificial compete conxuntamente aos érganos promotores funcionais e aos respon-
sables tecnoldxicos (art. 41.1 LIAG). Unha vez redactado, o informe do proxecto pasara
a Oficina de Intelixencia Artificial, que, tras analizalo, emitira unha proposta para a
sta aprobacién no prazo maximo dun mes, de acordo co procedemento establecido
no titulo III da lei (art. 42.1 LIAG).

A aprobacién definitiva correspdndelle a persoa titular da entidade instrumental
competente en materia de tecnoloxias, que ditara resoluciéon no prazo maximo de
dous meses, contados desde a recepcion do informe do proxecto no rexistro da en-
tidade instrumental. O transcurso do prazo para resolver producira a denegacion do
proxecto por silencio negativo (art. 42, apartados 2 e 3 LIAG).

A aprobacién dun proxecto leva consigo o inicio da fase de desefio e desenvolve-
mento ou, no seu lugar, da fase de adquisicién e implementacion do sistema. Que fase
concreta proceda é algo que dependera do propio proxecto de intelixencia artificial
aprobado, xa que un dos puntos que necesariamente debe conter é «A determina-
cion da forma de creaciéon do sistema de intelixencia artificial, ben por desefio polos
propios medios, ben por adquisicion» [art. 34.2, letra d) LIAG].

5. Colaboracion publico-privada e cooperacion

interadministrativa: ferramentas estratéxicas
para o deseno, desenvolvemento e adquisicion
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de sistemas de intelixencia artificial
destinados a mellora dos servizos publicos

O ritmo a que avanza a tecnoloxia fai que sexa moi complicado, por non dicir im-
posible, que a Administracion desefie e desenvolva con medios propios sistemas de
intelixencia artificial. A complexidade da materia e o seu caracter innovador, unidos
a escaseza de cofiecementos técnicos, capital humano e medios materiais, fan moi
dificil que as administracions publicas desenvolvan os seus propios sistemas.

Non obstante, lonxe de ser un obstaculo, o certo é que se trata dunha venta de
oportunidade para fortalecer e aproveitar os mecanismos existentes de colaboracion
publico-privada®. A relevancia de xuntar sinerxias entre os dous sectores ponse de
relevo ao longo da norma analizada®, ata o punto de que se lle outorga a devandita
colaboracién o rango de principio xeral de actuacién (art. 20 LIAG).

No campo da intelixencia artificial a cooperacion co sector privado é primordial,
dado o seu vasto cofiecemento e ampla experiencia nun ambito tan complexo como
é o das tecnoloxias innovadoras.

0O lexislador galego, cofiecedor dos motivos que aqui se sinalan, dispon que «se
procurara a elecciéon de modalidades de contratacion publica de innovaciéon» (art.
45.1, in fine LIAG). O citado precepto debe interpretarse en conexion co artigo 68
da lei, titulado «Compra publica estratéxica de intelixencia artificial», que prevé
disposicions especificas en materia de desefio, desenvolvemento ou adquisicién de
sistemas de intelixencia artificial.

5.1. A adquisicion de sistemas de intelixencia artificial
a través da compra piblica de innovacion

En canto as modalidades de contratacion publica de soluciéns innovadoras, os ins-
trumentos con que conta o sector publico galego son tres: a compra publica preco-
mercial, a compra publica de tecnoloxia innovadora e o procedemento especifico
de contratacion de asociacién para a innovacién?. Estes tres mecanismos forman
parte do que se cofiece como Compra Piblica de Innovacién, un concepto que define
«unha actuaciéon administrativa de fomento do I+D+i orientada a potenciar o des-
envolvemento de novos mercados innovadores desde o lado da demanda a través do
instrumento da contratacion publica»3.

~
®

Sobre a colaboracion piblico-privada, véxase Velasco Caballero, F, “La Administracién piblica en la colaboracién pablico-
privada’; Revista Catalana de Dret Public, 67, 2023, pp. 36-66 e Gimeno Feliu J. M., "La colaboracion piblico-privada en un
contexto de moderna gobernanza econémica al servicio de la ciudania’; Revista General de Derecho Administrativo, 65, 2024.

w
<}

En particular, o artigo 39 da lei galega concédelle ao sector piblico autonémico o mandato do impulso da colaboracion
publico-privada para o desenvolvemento de proxectos de intelixencia artificial, xa sexa a través de consorcios, sociedades de
economia mixta, convenios ou contratos pablicos.

w

Para afondar na materia, recomendo a lectura da Comunicacion da Comision. Orientacions sobre a contratacion pablica en
materia de innovacion [C (2021) 4320 final]. O texto esta dispofible en https:/ec.europa.eu/docsroom/documents/45975.

w
N

Carrillo Donaire, J.A., “La compra piblica de innovacién: retos y oportunidades para el desarrollo de Ia I+d+i desde la demanda
publica’, IUS ET VERITAS: Revista de la Asociacion IUS ET VERITAS, 2021, p. 41.
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A opcién dun ou outro dependera basicamente do grao de madureza da tecno-
loxia®. Na mifia opinién, o desenvolvemento de sistemas de intelixencia artificial
cuxa finalidade especifica sexa a realizacién ou orientacion de actuaciéns admi-
nistrativas ten un caracter claramente novidoso, polo que o uso da compra publica
de innovacion esta plenamente xustificado, de acordo co concepto de innovaciéon
establecido pola Directiva 2014/24/UE, sobre contratacion publica3.

Este razoamento implica que os drganos de contratacion poderan acudir a calque-
ra dos instrumentos dispofiibles, mesmo a compra publica precomercial. E iso por
unha simple razon: se ben xa existen no mercado sistemas de intelixencia artificial,
é altamente probable que estes softwares non se adapten as exixencias e especifi-
cidades que require o seu uso nas administracions publicas. A innovacion radica,
pois, ben na adaptacion ou mellora dos sistemas existentes ao contexto en que han
de ser aplicados, ben no desenvolvemento de novos softwares que ainda non estan
dispoiiibles no mercado.

Dito o cal, o lexislador galego prioriza o procedemento de asociacion para a in-
novacion respecto das demais modalidades. Non obstante, a propia norma permite
acudir as demais opcions de compra publica de innovacién cando existan motivos
que o xustifiquen. A vantaxe do procedemento de asociacion para a innovacion reside
principalmente en que a Administracién podera adquirir os sistemas de intelixencia
artificial creados na fase de investigacion e desenvolvemento?. Iso permite centra-
lizar a fase de I+D+i e de comercializacién nun s6 procedemento de contratacion,
en contraposicion a compra publica precomercial e & compra publica de tecnoloxia
innovadora.

5.2. Os acordos de contratacion conxunta de
sistemas de intelixencia artificial

O apartado 3 do artigo 68 prevé a posibilidade de que a Administracion e o sector
publico autondémico cheguen a acordos con outras administracions coa finalidade
de contratar de forma coordinada as soluciéns de intelixencia artificial destinadas
a mellora dos servizos publicos.

En concreto, ainda que non s6, o citado apartado regula dias modalidades de
contratacién conxunta. A primeira unicamente ten por obxecto a elaboracién de

w
&

Carrillo Donaire, J.A., “La compra piblica de innovacion: retos y oportunidades para el desarrollo de la [+d+i desde la demanda
pablica’, IUS ET VERITAS: Revista de la Asociacion IUS ET VERITAS, 2021, p. 43.

3 Define a Directiva 2014/24/UE a innovacién como a “introducién dun produto, servizo ou proceso novos ou significativa-
mente mellorados, que inclie, ainda que non se limita a eles, os procesos de producién, edificacién ou construcion, un novo
método de comercializacién ou un novo método de organizacion de practicas empresariais, a organizacion do lugar de traba-
llo ou as relacions exteriores, entre outros co obxectivo de axudar a resolver desafios da sociedade ou a apoiar a Estratexia
Europa 2020 para un crecemento intelixente, sostible e integrador.

w
&

Acerca do procedemento de asociacion para a innovacion, véxase Valcarcel Fernandez, P, “La Compra Pablica de Innovacion
(CPI): el procedimiento de adjudicacién de Asociacion para la Innovacion’, en Gallego Corcoles, I. e Gamero Casado, E. (dirs.),
Tratado de contratos del sector publico, Vol. 2, Tirant Lo Blanch, 2018, pp. 1669-1712 e De Guerrero Manso, C., “La asociacion
para la innovacién: Nuevo procedimiento de adjudicacion que permite a los érganos de contratacion ser protagonistas del
proceso de adquisicion de bienes, servicios u obras innovadoras’, en Fernandez Salmerén, M. e Martinez Gutiérrez, R. (Dirs.),
Transparencia, innovacion y buen gobierno en la contratacion publica, Comares, 2018, pp. 271-304.
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especificaciéns técnicas comuns. Nesta modalidade, os procedementos de contrata-
cién seguiran sendo independentes. A segunda, pola stia banda, implica a asuncién
da xestion do procedemento de contratacién en nome de todas as administracions
que participen no acordo de contratacién conxunta.

Esta Gltima opcidn pode resultar moi ttil de cara a facilitar a adquisicion de sis-
temas de intelixencia artificial por parte das entidades locais, principalmente dos
pequenos municipios, que poden ter serias dificultades para licitar debido a escaseza
de medios persoais e materiais3¢. Asi mesmo, unha das vantaxes da contrataciéon
centralizada é que permitira adquirir soluciéns de intelixencia artificial en mellores
condicions grazas & economia de escala.

Nos dous supostos, os termos da colaboracion deberan quedar
reflectidos nos acordos de contratacion conxunta que se formal-
icen.

5.3. A elaboracion dun catalogo de clausulas tipo en funcion
do nivel de risco do sistema de intelixencia artificial

Que tipos de sistemas de intelixencia artificial empregue o sector ptblico dependera
en boa medida do contido dos pregos de clausulas administrativas e técnicas que se
utilicen nos procedementos de contratacion publica. Asi pois, poderiamos afirmar
sen temor a caer na hipérbole que ambos os dous documentos constitiien un dos
elementos basilares sobre os que se edificard o modelo de Administracién dixital
do século XXI.

Coa finalidade de garantir un uso da intelixencia artificial responsable e respec-
tuoso cos dereitos dos cidadans, o lexislador autonémico imponlle & entidade ins-
trumental competente en materia de tecnoloxias a obriga de elaborar un catalogo de
clausulas en funcién do nivel de risco dos sistemas de intelixencia artificial a desefar,
desenvolver ou adquirir?. Para acometer esta tarefa, a entidade contara coa asisten-
cia da Asesoria Xuridica Xeral e da Secretaria da Xunta Consultiva de Contrataciéon
Administrativa da Comunidade Auténoma de Galicia.

A diferenciacién en funcion do risco responde ao principio de proporcionalidade,
pois carece de sentido exixirlle os mesmos requisitos a un sistema de intelixencia
artificial de alto risco (v.g., un sistema que actiie como compofiente de seguridade
dunha infraestrutura critica) que a un sistema que se limita a realizar sinxelas tarefas
de xestion que non afectan 4 esfera xuridica do cidadan (v.g., un sistema destinado
a tarefas de xestion administrativa con efectos ad intra).

3 Un estudo sobre as dificultades dos pequenos municipios para facer fronte a xestién contractual pode atoparse en Cofrades
Aquilué, L, "La funcion de asistencia y cooperacion en contratacion pablica’; en Gimeno Felid, J. M. (dir.) e De Guerrero Manso,
C. (coord.), Observatorio de los contratos piblicos 2022, Aranzadi, 2022, pp. 321-339.

37 Ao respecto, poden ser de grande utilidade para o sector piblico autonémico as clausulas tipo elaboradas pola Comunidade
de Practica en Contratacion de Intelixencia Artificial, actualizadas no mes marzo de 2025 e disponibles en https:/public-
buyers-community.ec.europa.eu/communities/procurement-ai/news/updated-eu-ai-model-contractual-clauses-now-
available. A actualizacién inclGe unha version para os modelos de alto risco e outra para o resto, ademais dun comentario
orientado a facilitar a sGa aplicacion.
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Respecto do contido, o apartado 4 do artigo 68 enumera un conxunto de requisitos
minimos que as clausulas tipo deben garantir. Este apartado debe interpretarse en
conexion co artigo 45.3, que remite, pola sia vez, aos requisitos de desefio considera-
dosno artigo 43; a maioria deles coinciden cos requisitos esenciais exixidos polo RIA
para os sistemas de intelixencia artificial de alto risco. Cabe destacar que non se trata
dunha listaxe que opere numerus clausus3®, polo que a entidade instrumental podera
incorporar clausulas que garantan outros requisitos non previstos expresamente.

De novo, compre ter presente que os sistemas de intelixencia artificial cualifica-
dos como de alto risco cumpriran por imperativo do RIA con practicamente todos
os requisitos exixidos pola lei galega. De ai que, se os sistemas a adquirir contan coa
declaracién UE de conformidade e a marcacion CE, caberia presumir que cumpren
cos requisitos da lei galega que coincidan cos previstos polo Regulamento europeo
de intelixencia artificial (v.g., os requisitos relativos & ciberseguridade ou a super-
visiéon humana).

Cuestion distinta é que a Administracion decida elevar os estandares de seguridade
e calidade dos sistemas que empregue. Iso é perfectamente posible e non vulneraria
o dereito da Union, na medida en que non supén un obstaculo a comercializacion.
Os Estados membros tefien o poder de decidir os requisitos que deben cumprir os
sistemas que vaia utilizar o seu sector publico. O RIA simplemente establece un chan
minimo e maximo que opera de cara a comercializacién de determinados sistemas
de intelixencia artificial e modelos de intelixencia artificial de uso xeral no mercado
Unico europeo.

Iso implica que un Estado membro non poderia exixir maiores nin menores re-
quisitos que os previstos no RIA para permitir a introducién no mercado ou a posta
en servizo dun sistema. Agora ben, o que si pode facer é determinar que requisitos
deben cumprir os sistemas que vai empregar a Administracién. Aqui s6 opera un
limite negativo: se o RIA exixe a avaliacion previa da conformidade dun sistema e
a correspondente marcacion CE, a sia comercializacion ou posta en servizo esta
supeditada a que o sistema conte coa declaraciéon UE de conformidade e a referida
marcacion.

Enresumo, o lexislador estatal e autonémico pode decidir os requisitos que deben
cumprir os sistemas de intelixencia artificial despregados no sector ptblico, coa inica
excepcion de que non se poderan por en servizo sistemas que non conten ca marca-
cién CE, cando esta sexa obrigatoria. Mostra diso é que a propia lei galega establece
un conxunto de requisitos minimos aplicables a todos os sistemas de intelixencia
artificial, sen distincions en funcién do risco, a diferenza do RIA, cuxas exixencias
imperativas s6 se aplican a determinados sistemas (sistemas de alto risco e modelos
de intelixencia artificial de uso xeral, principalmente).

3 |so dedicese da redaccion do paragrafo segundo, o cal dispén que, “entre outros extremos, as ditas clausulas garantiran..”
(art. 68.4).
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6. A Administracion autonomica galega como
arquetipo de Administracion facilitadora

Seguindo a licida teoria proposta polo profesor Gamero Casado, unha analise deta-
llada da lei galega permite concluir que o lexislador autonémico se inclina por unha
concepcién da Administracion pablica como Administracion facilitadora. En palabras
do profesor, enténdese por tal «unha Administracién préxima, que se identifica cos
obxectivos do sector privado e que se implica proactivamente na stia consecucion»3.

No ambito que nos ocupa, a Administracién non se limita a supervisar e controlar
a conduta dos operadores que participan na cadea de subministracién da industria
da intelixencia artificial. Antes ben, transcende tal funcién reguladora“° para co-
locarse ao lado (non enriba) do sector privado, posicionandose asi como un actor
determinante para o fortalecemento e o desenvolvemento dun campo que xa esta a
transformar a sociedade.

A Administracion facilitadora supén abandonar unha relacién baseada na des-
confianza no sector privado para avanzar cara a unha relacién simbiética baseada
no principio de confianza reciproca. Partindo desta concepcién, as causas e motivos
que levan a ordenacion dun sector econémico non se fundamentan unicamente en
garantir dereitos ou atender o interese xeral a través do sector privado (actividade de
garantia, seguindo o profesor Esteve Pardo*), sen6n que tamén se persegue lograr
o maximo beneficio para a sociedade mediante a creacion das condicidns éptimas
para impulsar o investimento e xerar riqueza.

Malia que o espirito da norma esta impregnado desta concepcion, as medidas
concretas que confirman a funcién facilitadora da Administracién autondémica galega
concéntranse no titulo V: «Das medidas para o impulso da intelixencia artificial en
Galicia». Este titulo, pola stia vez, dividese en tres capitulos. O primeiro dedicase a
introducion de medidas econémicas e fiscais; o segundo, a medidas en materia de
I+D+ie, o terceiro, a medidas de formacién e capacitacion.

A importancia das medidas de impulso esta fora de toda dibida, pois represen-
tan nada menos que un 26 % do total do articulado (dezanove artigos, excluindo as
disposicions). Ao tratarse dunha andlise global da norma, non é posible (nin reco-
mendable) centrar o estudo en todas e cada unha das medidas propostas, polo que
destacarei as que considero mais importantes.

6.1. Medidas en materia de simplificacion administrativa

En materia de simplificacion administrativa e axilizacién de proxectos estratéxicos,
todos os proxectos industriais relacionados directamente coa intelixencia artificial

3 Gamero Casado, E., "La Administracion facilitadora: el papel de la Administracion publica en el nuevo orden socio econémico’,
Revista Andaluza de Administracion Piblica, 113, 2022, p. 276 https:/doi.org/10.46735/raap.n113.1355.

“0 Sobre a funcién reguladora da Administracion, véxase, por todos, Mufioz Machado, S. e Esteve Pardo, J., “Fundamentos e
instituciones de la regulacion’, en Mufioz Machado, S., Derecho de la regulacion econémica, lustel, 2009.

“1 Esteve Pardo, J., “La Administracién garante. Una aproximacion’, Revista de Administracion Pablica, 197, 2015, pp. 23-30.
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que se desenvolvan en Galicia se consideraran proxectos industriais estratéxicos para
os efectos do disposto no Decreto lexislativo 1/2015, do 12 de febreiro.

Iso significa que poderan beneficiarse das medidas de simplificacién administrati-
va (reducién de prazos, concesion directa de subvencions, etcétera...) consideradas no
artigo 79.4 do Decreto lexislativo 1/2015. Asi mesmo, polo que se refire aos proxectos
empresariais singulares, o sector da intelixencia artificial sera considerado como
de especial importancia para os efectos da Lei 3/2022, do 18 de outubro, de areas
empresariais de Galicia.

6.2. Medidas fiscais, de impulso a transicionenerxética
e de impulso empresarial

Entre as actuacions dirixidas ao impulso empresarial, o emprendemento e o inves-
timento, destacan a creacion dun sistema de vixilancia tecnoldxica en intelixencia
artificial para as empresas (art. 58.2 LIAG); a creacion de programas de incubacién,
aceleracion e consolidacion de empresas emerxentes ou startups en intelixencia
artificial (art. 59 LIAG) ou o deseiio de instrumentos financeiros que fomenten o
investimento en intelixencia artificial e tecnoloxias emerxentes (art. 60 LIAG).

En materia de transicién enerxética, o lexislador introduce un mandato dirixido
ao sector publico galego para que promova o uso da intelixencia artificial en toda a
cadea de subministracion eléctrica. Neste ambito, malia ser certo que a intelixencia
artificial pode axudar a optimizar o consumo enerxético e contribuir a sostibilidade
ambiental, non debe pasarse por alto que un uso intensivo tamén ten consecuencias
negativas no medio ambiente.

Este impacto negativo débese principalmente ao alto consumo de enerxia e auga
que require para operar. De ai que os poderes publicos deban ser conscientes da
necesidade de avogar por un uso estratéxico, racional e controlado da intelixencia
artificial.

Finalmente, en materia tributaria, o artigo 61 dispon que se promoveran medidas
fiscais tendentes a reducion dos custos fiscais que afronten as empresas dedicadas
a intelixencia artificial e ao outorgamento de beneficios fiscais para as persoas que
invistan nesas empresas.

6.3. A creacion de factorias ou fabricas de intelixencia artificial:
un espazo para o fomento da colaboracion piblico-privada

Outra das medidas que poderian converter Galicia nun polo de atraccion de talento
son as factorias ou fabricas de intelixencia artificial. Estas fabricas constitden un
espazo de innovacién construido arredor dun supercomputador (no caso concreto,
arredor do Centro de Supercomputacién de Galicia). Unha das principais vantaxes da
sta construcion é que lles permitira as empresas acceder a recursos de supercom-
putacion (v.g., para desenvolver e adestrar os seus propios modelos de intelixencia
artificial) que antes estaban reservados en exclusiva & comunidade investigadora.
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En consecuencia, tratase dun mecanismo que fomentara e reforzara a colaboracién
publico-privada no desenvolvemento de soluciéns de intelixencia artificial.

No momento de escribir estas paxinas, a Unica fabrica de intelixencia artificial con
que contamos en Espafla ten a stia sede en Barcelona, concretamente no Barcelona
Supercomputing Center - Centro Nacional de Supercomputacion (BCN-CNS). Non
obstante, convén ter presente que a creacion destas factorias non é unha decisién ex-
clusiva dos poderes ptblicos autonémicos ou estatais, xa que parten dunha iniciativa
europea. Asi, correspondelle 8 Empresa Comun de Informatica de Alto Rendemento
Europea (EuroHPC JU), a través dun procedemento especifico (convocatoria de ma-
nifestacion de interese), seleccionar os mellores proxectos de factoria de entre os
presentados polos candidatos#2.

Dito isto, e tendo en conta o espirito e o contido da norma analizada, é probable
que a factoria de Barcelona non sexa a Unica en Esparia. Este espirito despréndese
dos mandatos dirixidos ao impulso de grandes infraestruturas de supercomputacién
(art. 64 LIAG)“3; a creacion dun espazo de datos que facilite o acceso a informacion
de calidade nos termos establecidos pola normativa europea (art. 65 LIAG); e, en de-
finitiva, 4 expresa referencia 4 posta en marcha de factorias de intelixencia artificial
ou iniciativas similares (art. 66 LIAG).

6.4. Medidas de alfabetizacion en materia de intelixencia artificial

A alfabetizacion en materia de intelixencia artificial*+ é un factor ineludible para
maximizar os beneficios e minimizar os potenciais riscos derivados do seu uso.
Para tal fin, e en cumprimento do artigo 4 do RIA, o lexislador autonémico prevé o
impulso e a promocion de medidas formativas que non se circunscriben unicamente
aos empregados publicos, senén que tamén se estenden ao sector privado (sexan
traballadores ou persoas desempregadas) e a cidadania en xeral.

Polo que respecta aos empregados publicos, o sector publico autonémico debera
habilitar os medios necesarios que garantan a stia capacitacion inicial e formacion
continua (art. 69 LIAG). O contido, en boa l6xica, comprende tanto os aspectos técni-
cos da intelixencia artificial como os xuridicos e éticos. Na mifia opinion, a formacion
previa do empregado publico en materia de intelixencia artificial é unha conditio sine
qua non para a implementacién xeneralizada desta ferramenta.

Formulo a seguinte reflexion: permitiriamoslle a un axente das forzas e cor-
pos de seguridade utilizar unha arma sen a correspondente formacion e licenza?

“2 A normativa europea de referencia, recentemente modificada para permitir a creacion de factorias de intelixencia artificial, &
o0 Regulamento (UE) 2021/1173 do Consello do 13 de xullo de 2021 polo que se crea a Empresa Comin de Informatica de
Alto Rendemento Europea e polo que se derroga o Regulamento (UE) 2018/1488.

=
&

De feito, o apartado 3 do artigo 64 fai unha referencia expresa & promocion de sinerxias coa EuroHPC JU e outras iniciativas
de supercomputacion a nivel europeo.

=
£

O RIA define a alfabetizacién en materia de IA como as capacidades, os cofilecementos e a comprension que lles permiten
aos provedores, responsables do despregamento e demais persoas afectadas, tendo en conta os seus respectivos dereitos
e obrigas no contexto deste regulamento, levar a cabo un despregamento informado dos sistemas de IA e tomar conciencia
das oportunidades e os riscos que presenta a IA, asi como dos prexuizos que pode causar [art. 3, cardinal 56)].
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Obviamente, non, xa que un uso incorrecto da arma regulamentaria pode provocar
danos a dereitos fundamentais como a integridade fisica ou a vida.

Pois ben, ainda que o simil poida parecernos exaxerado prima facie, o certo é que
un uso inadecuado dos sistemas de intelixencia artificial pode lesionar dereitos fun-
damentais como o dereito a igualdade, a intimidade, & proteccién de datos e mesmo
apropiavida ou a integridade fisica. Por este motivo, estaria plenamente xustificado
prohibir o uso da intelixencia artificial na actividade administrativa cando o empre-
gado publico careza da capacitacion necesaria para utilizar a intelixencia artificial
con plenas garantias.

Na esfera do sector privado, a lei tamén obriga o sector ptblico autonémico a
promover medidas de alfabetizacion directas e indirectas (estas Gltimas a través de
medidas de apoio a empresas e entidades do terceiro sector que leven a cabo plans
de formacion en intelixencia artificial); programas de actuacién profesional; e, por
ultimo, formacién na materia para persoas desempregadas a través do servizo publico
de emprego autonémico.

As medidas, contidas no artigo 70, tefien por obxecto a capacitaciéon das persoas
traballadoras ou desempregadas, polo que o seu ambito de actuacién queda cons-
trinxido & esfera laboral. A inclusién expresa de medidas dirixidas a estes grupos
especificos é, ao meu xuizo, moi necesaria, xa que cada dia son mais os postos de
traballo que aplican intelixencia artificial. Unha boa formacién na materia incre-
mentara a produtividade e mellorara a empregabilidade das persoas demandantes
de emprego.

Ademais, prevese o apoio especifico a programas de master e doutoramento no
campo da intelixencia artificial (art. 71 LIAG) e, o que me parece mais importante,
medidas de alfabetizacion dirixidas a cidadania en xeral (art. 72 LIAG). Este Gltimo
aspecto é transcendental, pois os riscos derivados dun uso inadecuado da intelixen-
cia artificial xa se estan a materializar. A sociedade necesita que as administracions
publicas prevefian e conciencien a cidadania sobre os usos nocivos da intelixencia
artificial.

7. Consideracions finais

Tras o exame do texto lexislativo, pode confirmarse que o lexislador galego cubriu
con acerto unha lagoa normativa que, de non se ter corrixido, poderia xerar graves
prexuizos nos dereitos e intereses lexitimos da cidadania. Como salientaba ao inicio
deste estudo, a articulacién dun marco xuridico especifico que regule o uso da inte-
lixencia artificial é un presuposto fundamental para a implementacion xeneralizada
da intelixencia artificial nas administraciéns publicas.

Como recomendacion, conviria mellorar nun futuro a sistematica da lei e reducir
0 seu caracter principialista, diferenciando nitidamente o que constitiien principios
xerais de actuacion do que son deberes xuridicos concretos, requisitos técnicos
dos sistemas ou dereitos subxectivos (v.g., art. 6, apartados 2 e 3; e arts. 7, 8, 10, 11,
16, 17 LIAG, principalmente). O capitulo II do titulo preliminar, mesmo estando de
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acordo co seu contido, poderia xerar confusion no operador xuridico encargado da
interpretacion e aplicacién da norma. En dereito administrativo, o nomen iuris das
instituciéns non é, baixo o meu punto de vista, unha cuestiéon menor, pois a con-
figuracion lexislativa dun precepto como principio xeral de actuacion, sen negar a
sta relevancia, non produce os mesmos efectos que a siia configuracién como deber
xuridico ou dereito subxectivo.

Unha alternativa poderia ser que o titulo IV, dedicado a regular o uso dos sistemas
emodelos de intelixencia artificial, acollese algunhas das obrigas ou dereitos contidos
no titulo preliminar, como a boa administracién do artigo 6 e a reserva de humani-
dade e supervision humana do artigo 12. O mesmo acontece co capitulo III do mesmo
titulo, dedicado aos dereitos da cidadania. Ao tratarse de dereitos que o cidadan pode
facer valer fronte 8 Administracién como consecuencia dun uso contrario a dereito
da intelixencia artificial, terian un mellor encaixe no titulo IV.

En canto aos principios xerais que en realidade son requisitos obrigatorios que
han de cumprir os sistemas de intelixencia artificial ou a Administracién na sda
calidade de provedora ou responsable do despregamento, seria mais axeitado que
pasasen a formar parte do capitulo II do titulo III. Dentro desta categoria incliiense
os «principios xerais» de auditabilidade, rastrexabilidade e explicabilidade do ar-
tigo 7; de seguridade e privacidade do artigo 11 e de avaliacién dos artigos 16 e 17.
A seguridade do sistema ou a stia explicabilidade non son principios de actuacion,
sendn requisitos técnicos que o software de intelixencia artificial ten que cumprir
para poder ser despregado no sector ptblico autondmico.

Por outra banda, recoméndase corrixir as redundancias presentes nalgins arti-
gos. Como botdn de mostra, o artigo 50, dedicado ao alcance do uso de sistemas de
intelixencia artificial na toma de decisions, vén dicir o mesmo que o artigo 12, pero
de forma distinta. Igual sucede coa exixencia de motivacién das decisiéns, que se
repite, ainda que de forma diferente, nos artigos 6 e 23.1, b) da lei. Estas redundancias
reforzan o argumento da necesidade de mellorar a estrutura do texto analizado, co
fin de dotar de coherencia e unidade o seu contido.

No que respecta a estrutura organizativa e & profesionalizacion, a lei cobre unha
exixencia basica para o despregamento da intelixencia artificial no sector ptblico
autonémico. Resulta especialmente plausible a configuracion do Consello Galego
de Intelixencia Artificial como férmula institucionalizada de colaboracién publico-
privada. Aproveitar o coflecemento do sector privado en materia de intelixencia
artificial é unha cuestion vital para a mellora das politicas ptblicas neste dambito.

En fin, sen animo de estenderme, para rematar s6 me resta dicir que a sociedade
galega conta cunha norma necesaria e axeitada a realidade social. Galicia deu o pri-
meiro paso, agora s6 queda que as demais comunidades auténomas e o Estado, cos
seus matices e diferenzas, avancen na mesma direccién. A Administracién do século
XXI exixe reformas estruturais de profundo calado, reformas estas que afectan, pola
stavez, aos propios alicerces do dereito administrativo. De ai que os administrativis-
tas non poidamos permanecer alleos aos cambios, nin pretender achar respostas aos
problemas que formula a Administracién actual con esquemas mentais anacrénicos.
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A lei galega, co seu espirito visionario, da un paso decisivo cara 4 mais que ne-
cesaria remodelacion da arquitectura administrativa. Estaremos ben atentos ao seu
desenvolvemento regulamentario e aplicacion.
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Resumo: O proceso de adopcion de decisions institucionais exixe unha reestruturacion transparente que
incorpore os grupos de presion en atencién aos estandares internacionais. Nos Gltimos anos produci-
ronse importantes avances que requiren a sGa toma en consideracién en termos de eficacia e eficiencia
xuridica. Neste ambito, a Oficina de Conflitos de Intereses esta chamada a desempenar un papel prota-
gonista indubidable no control como mecanismo independente de fiscalizacion do lobbying.

Palabras clave: Lobbying, control politico preventivo, transparencia, corrupcién pablica, Oficina de Con-
flitos de Intereses.

Resumen: El proceso de adopcion de decisiones institucionales exige una reestructuracion transparente
que incorpore a los grupos de presién en atencion a los estandares internacionales. En los Gltimos anos
se han producido importantes avances que requieren su toma en consideracion en términos de eficacia
y eficiencia juridica. En este ambito, la Oficina de Conflictos de Intereses esta llamada a jugar un papel
protagonista indubitado en el control como mecanismo independiente de fiscalizacion del lobbying.
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Palabras clave: Lobbying, control politico preventivo, transparencia, corrupcién pablica, Oficina de Con-
flictos de Intereses.

Abstract: The institutional decision-making process requires transparent restructuring that incorporates
lobbyists in accordance with international standards. In recent years, there have been important advan-
ces that require consideration in terms of legal effectiveness and efficiency. in this area, the Conflict-
of-Interest Office is called upon to play an undoubted leading role as an independent mechanism for
lobbying control.

Key words: Lobbying, political preventive control, transparency, Public corruption, Conflicts-of-
Interest Office.

Sumario: 1. O protagonismo indubidable do lobbying e a sUa opacidade. 2. Baixo a sombra do
incumprimento dos estandares internacionais. 3. Cara & configuracion dun modelo eficaz de
fiscalizacion. 4. Conclusions. 5. Referencias bibliograficas de consulta.

1. O protagonismo indubidable do
lobbying e a siia opacidade

Transparencia Internacional no seu Indice de percepcién da corrupciéon 2024 su-
blifia que o 85 % da poboacién mundial vive en paises cun indice de percepcién da
corrupcidn inferior a 50. De forma particular, advirte que Espafia, desde o ano 2017,
experimenta un descenso estatistico significativo progresivo, catro puntos no tltimo
ano. O 34 % dos espaiiois opinan que a corrupcion se incrementou nos tltimos doce
meses, uns datos que se valoran como sinal de perigo ao comprender que os avan-
ces contra a corrupcién foron minimos ou nulos e a siia percepcion pola poboaciéon
é negativa. O noso Estado ocupa un posto que nos sitiia xunto a Chipre, Chequia e
as Granadinas. Separannos trinta e catro puntos de Dinamarca, o Estado europeo
mellor posicionado, e soamente quince de Hungria, que obtén a posiciéon europea
mais baixa'. As cifras evidencian que non s6 nos queda moito camifio por avanzar
na loita transparente contra a corrupcion publica, senén que nos alarman dun feito
indiscutible: a nosa situacion é de maior risco que en anos anteriores.

Que pasou, ou, mellor dito, que non sucedeu para que nos atopemos aqui? A patente
desconfianza sobre os 6rganos de goberno e a posterior transformacion das institu-
cions representativas no Estado de benestar reformula a necesidade de reconstruir
a relacion sociedade, economia e Estado baixo os parametros da transparencia, bo
goberno e participacion cidada, en termos de cantidade e calidade de instrumentos
daboa gobernanza. A denominada dimensién contrademocratica debe terse presente
a hora de analizar as democracias e as diferentes formas a través das que a socie-
dade participa na construcion do politico2. A stia indefinicion conceptual e o perigo
da opacidade da stia accion son un grave risco evidente para o noso sistema politico
de goberno. A lexitimacion dos grupos de interese emerxe como unha necesidade

" Dispofiible en: https:/www.transparency.org/en/news/cpi-2024-western-europe-eu-leaders-hollow-efforts-cause-worsening-
corruption-levels,consultada o 20/2/2025.

2 (fr. GARCIA GUITIAN, E., “Representacion y gobernabilidad: Una reflexion sobre el rol de los ciudadanos organizados en las
democracias’, en Molins, J.M., Mufioz Marquez, L. e Medina, I. (dirs.), Los grupos de interés en Esparia. La influencia de los lobbies
en la politica espanola, Editorial Tecnos, Madrid, 2016, p. 68.
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representativa e funcional dos sistemas democraticos contemporaneos e que no caso
de Esparfia non parece alcanzar unha resposta satisfactoria, a teor dos datos expostos.

Unha pluralidade crecente de actores son protagonistas evidentes da sociedade
civil, adoptando distintas técnicas en defensa dos valores lexitimos que representan.
Indistintamente, os lobbies, os grupos de presion e os grupos de interese confin-
dense a hora desenvolver labores de presion politica, xuridica, econémica, social ou
cultural que transcenden ao interese xeral. A stia conceptualizacién adquire unha
relevancia primordial para os efectos da sta identificacién inicial como obxecto re-
gulatorio. Asi, os grupos de presion poden entenderse, de forma ampla, como toda
unién auténoma e organizada de individuos que leva a cabo accions para influir no
poder en defensa duns intereses3. Agora ben, aplicar un concepto demasiado amplo
dos grupos de interese pode xerar certas dibidas sobre o fin Gltimo de regular a stia
accion de forma transparente e eficaz. A sta definicion require ser acoutada para
evitar interpretacions que fixen obrigas innecesarias para os colectivos que non ac-
tien como tales ou evitar que poidan colidir co exercicio do dereito de participacion
cidada do artigo 105 da Constitucion4.

Ao mesmo tempo que aumentan as exixencias dunha maior participacion publica
cidadd, emerxe o grave problema da opacidade e suspicacia do lobbying. O lobbying
¢é unha forma de participacion politica non institucionalizada, polo que se cuestio-
na a stia insercién no sistema democratico. A falta dunha articulacién normativa
axeitada 4 stia intensa actividade, a carencia dun 6rgano especifico de control ou a
inexistencia dun rexistro propio dificultan a monitorizacion da sia pegada lexislativa
no ordenamento xuridicos. O control social dos grupos de presién é unha imperiosa
necesidade ligada a rexeneraciéon democratica do noso sistema politico, ainda que
debe producirse dunha forma equilibrada, formal e simétrica. O lobbying non con-
trolado redunda nun incremento dos riscos de corrupcion. Unha corrupcion que vai
mais ald do ambito xuridico esténdese sobre o ambito politico e normativo baixo a
formula dunha corrupcion legalé, motivo polo que a stia regulacion e fiscalizacion
ocupan un protagonismo indubidable das axendas politico-xuridicas nas Gltimas
décadas. Ao afondar mais na stia analise, observamos asi que o modelo de regulacién
dos grupos de presion se expande polo mundo. Os principais instrumentos da stia
articulacion son a transparencia do suxeito activo e dos recursos empregados nas
stas actividades, incluidas, ben en informes periddicos, ben mediante o seu rexistro
ou a través do control das axendas institucionais.

3 (fr. RUBIO NUNEZ, R.: “La actividad de los grupos de presion ante el poder ejecutivo: una respuesta juridica mas alla del
registro’, Teoria y Realidad constitucional, n.° 40, UNED, Madrid, 2017, pp. 399-401.

“ (fr. RIDAO MARTIN, J., “La regulacion de los lobbies en el ambito institucional del Estado. Una revision critica del alcance de
I@s recientes iniciativas legislativas’, en Cotino Hueso, L. qBoix Palop, A., "El buen gobierno y la transparencia, a caballo entre la
Etica y el Derecho”, en DILEMATA, Revista Internacional de Eticas aplicadas, n.° 27, ano 10, 2018, p. 77.

5 (fr. PONCE SOLE, J., Mejora de la Regulacion, Lobbies y Huella legislativa, coleccion monografias, Tirant lo Blanch, Valencia,
2019.

© (fr. REVUELTA, A. e VILLORIA, M., “La regulacion de los grupos de interés como instrumento de prevencion de la corrupcion’,
en Villoria Mendieta, M., Gimeno Felid, J. M. e Tejedor Bielsa, J. (dirs.), La corrupcion en Espania. Ambitos, causas y remedios
Jjuridicos, Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, p. 409.
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A desnormativizacion europea parece esvaecerse ao avanzar cara a un modelo
xuridicamente mais articulado. Paises como Polonia, Francia ou Austria empeza-
ron a regular este tipo de actividades. Unense asi a Alemafia, que conta cunha lei ad
hoc desde 0 ano 1951. Non obviemos que o marco europeo se apoia nun rexistro de
transparencia interconectado das institucions —o Parlamento Europeo, o Consello
da Unién Europea e a Comision Europea— onde, desde 2014, se deben facer publicas
todas as reuniéns mantidas cos eurodeputados. A obrigatoriedade deste rexistro
planea como un requisito necesario que debe ser definido para regular os vinte mil
lobbies europeos.

Neste contexto, os mecanismos de control da integridade do poder lexislativo e
poder executivo son mais necesarios que nunca e exixen unha estrita vixilancia ata
a eliminacién progresiva das medidas excepcionais adoptadas, como sublifia, en
outubro de 2020, o Informe da Comision de Venecia —véxase o informe provisional
sobre as medidas adoptadas nos Estados membros da UE como resultado da crise
da covid-19 e o seu impacto na democracia, o Estado de dereito e os dereitos fun-
damentais’—. Transparencia Internacional fai entén unha valoracién demoledora
da situacién no seu Indice de percepcién da corrupcién 2022: o nivel de corrupcién
mundial esta estancado, sen apenas variacions en mais dunha década, e existe un
contexto social cada vez mais violento. Neste escenario, Espafia acumula xa entén
continuos retrocesos anuais no seu ranking mundial®, uns resultados que nos fan
cuestionar as medidas politicas e normativas adoptadas, xa que nos arrastran 4 actual
situacion de risco en que nos atopamos.

2. Baixo a sombra do incumprimento
dos estandares internacionais

Nos sistemas democraticos actuais, a distincion na defensa do interese particular
dunha minoria fronte ao xeral doutros reverte no punto de partida a hora de analizar
a sia forma de control, unha fiscalizacién definida pola sospeita permanente sobre
os lobbies e pola exixencia dunha vixilancia estreita e regulada da stia accién politica.
Resulta complicado perfilar a stia lexitimidade baixo a formula de goberno aberto.
A reduciéon dos espazos opacos é unha prioridade evidente na axenda de politicos e
lobistas nun intento de ruptura do binomio lobbying-corrupcioén. O control da acti-
vidade dos poderes publicos é un requisito incuestionable do Estado de dereito que
redunda na necesidade de superar a desafeccion cidada polo publico.

Numerosas organizacions internacionais pronincianse sobre os problemas de
transparencia causados polo lobbying. Hai mais dunha década que Transparencia
Internacional formula a necesidade de realizar informes nacionais de avalia-
cion dos regulamentos, politicas e practicas existentes e propoén a elaboracién de

7 Dispofible en: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:520205C0308&from=EN, consultada o
23/2/2025.

& Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/Report_CPI2022_English.pdf, consultada o 24/02/2025.
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recomendacions e soluciéns que deben ser consideradas polos responsables da toma
de decisions e os representantes dos intereses dos sectores ptblico e privado —sirva
de exemplo o informe Transparency International’s report Money, Power and Politics
(2012)°—. Tres anos mais tarde, no seu informe Lobbying in Europe: hidden influence,
privileged Access (2015) sublifia, entre outros elementos, que a inclusién normativa de
mecanismos de seguimento e a identificacion de condutas reprobables —como pode
ser o uso indebido de informacién confidencial, o conflito de intereses ou as portas
xiratorias— se converten en elementos imprescindibles dunha regulacion eficaz
do lobbying. Nesta lifia, a Organizacién para a Cooperacion e o Desenvolvemento
Econémicos —OCDE— da un paso mais, propon que os seus principios de trans-
parencia e integridade deben adecuarse ao novo contexto tecnoldxico das redes
sociais —véxase o informe Lobbying in the 21st Century: Transparency, Integrity and
Access (2021)"—.

Un ambito, o da rendicién de contas no sector publico, onde Espafia mostra evi-
dentes déficits que parten da débil garantia constitucional da transparencia articulada
sobre o dereito de acceso a informacién ptblica no artigo 105.b) da Constitucién e ao
ser interpretada como un dereito de configuracién legal. Mais aléd do ambito do dere-
ito & participacion cidada nos asuntos ptiblicos —considerado no artigo 23 da carta
magna— ou na elaboracién das normas —recollido no artigo 133 da Lei 39/2015, do
procedemento administrativo comiin—, é necesario que a actividade dos lobbies sexa
publica e transparente e estea monitorizada. Non obstante, o right to know incluido
na Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacion publica e
bo goberno, é un principio de configuracién administrativa, unha conceptualizacién
que desborda o seu fundamento constitucional, o titulo competencial invocado, os
suxeitos obrigados e o suxeito de dereito no marco dun Estado social e democratico de
dereito™. Ao vincular o dereito de acceso a informacién ptblica a un dereito limitado,
arriscamonos a fraxilizar de forma irremisible a siia natureza xuridica como principio
de configuracién administrativa'>. Achamonos ante un dereito que non abrangue nin
toda a informacién ptblica nin todos os poderes ptiblicos, sé se refire aos rexistros e
arquivos publicos relativos 8 Administraciéon. Non podemos obviar que o artigo 2.f e
a disposicion adicional oitava da Lei 19/2013 limitan a transparencia as actividades
suxeitas a dereito administrativo, sen prexuizo do que establezan os parlamentos
en virtude do seu principio de autonomia. En todo caso, o principio de transparen-
cia non pode desasociarse nin diversificarse en funcion de se se refire a publicidade

° Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/2012_ CorruptionRisksinEurope_EN.pdf, consultada o 23/02/2025.

>

Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/2015_LobbyinginEurope_EN.pdf, consultada o 23/2/2025.

Disponible en https:/www.oecd-ilibrary.org/sites/c6d8eff8-en/index.html?itemid=/content/publication/c6d8eff8-en, consulta-
da023/2/2025.

N

Cfr. GUICHOT REINA, E., “Transparencia y acceso a la informacion pablica en el marco de la lucha contra la corrupcion’, en
Villoria Mendieta, M., Gimeno Felid, J. M. e Tejedor Bielsa, J. (dirs.), La corrupcion en Esparia. Ambitos, causas y remedios juridicos,
Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, p. 146.

v

Cfr. LOPEZ PORTAS, M. B., Lobbies, transparencia gubernamental y participacion politica, coleccion monografias Dykinson, Ma-
drid, 2024, p. 31.
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activa ou pasiva e interpretarse, en consecuencia, de forma desigual segundo o tipo
de actividade —suxeita ou non a dereito administrativo—.

Por outra banda, e en consecuencia, a vontade do lexislador cobra un protagonis-
mo excepcional que supera as previsions constitucionais. Por esta razon, ata datas
moi recentes e con algunhas excepciéns destacables, atopamonos ante un limitado
sistema de fiscalizacién administrativa da transparencia. Neste sentido, hai que
sublifiar que a carencia dun 6rgano de verdadeiro control ou fiscalizacion é un dos
elementos definitorios iniciais dunha regulacién xuridica transltcida do fenémeno
lobbying no noso ordenamento xuridico. A Lei 13/2019 desefia un réxime sancionador
parco, os artigos 9.3 e 20.6 soamente se refiren aos incumprimentos reiterados da
publicidade activa e & obriga de resolver en prazo as solicitudes de acceso cando os
implicados sexan administracions e organismos publicos. Mais ala das excepcions
normativas da sda aplicabilidade consideradas nos artigos 14, 15 e 18 da norma re-
ferida, a stia posible definiciéon como un dereito de acceso parcial a teor do artigo
16, evidenciamos que non se considerou a inclusion de regulacion estatal de lobbies
e, como engadido, obsérvase un reflexo desigual na normativa autonémica que xa
se manifesta na esfera obxectiva dos suxeitos obrigados, de tal importancia como
poden ser os parlamentos. Mais ainda cando nos referimos a determinada informa-
cidén como a econdmica ou orzamentaria relativa a todo tipo de contratos. Nesta lifia
avanza a nosa xurisprudencia. Como sublifia o Tribunal Supremo na stia sentenza
do 11 de xufio de 2012, unha serie de datos relevantes sobre a formacion da vontade
publica permanece na “caixa negra” das institucions, motivo polo que, & hora de
determinar a validez das obrigas contractuais pactadas, a conduta do lobby require
unha valoracion en cada caso.

Debemos advertir, ademais, que a ineficiencia dos actuais instrumentos pre-
ventivos —como son as declaracions patrimoniais ou a prohibicién de actividades
profesionais dos altos cargos— é evidente se observamos os datos revelados pola
Oficina de Conflitos de Intereses da Administracién xeral do Estado. Desde 0 ano 2008
ata 0 2022, s6 se denegaron o 3,6 % de solicitudes totais presentadas por ex altos
cargos para comezar a traballar no sector privado antes de que transcorra o prazo
legal de dous anos exixido tras o seu cesamento. Debe engadirse un dato curioso: no
periodo referenciado, todos os exministros solicitantes recibiron a stia aprobacion’s.
Deste xeito, xordennos serias dubidas sobre a suficiencia da natureza organizativa
da Oficina de Conflitos de Intereses como drgano encargado do control interno das
incompatibilidades do que se pode cuestionar a stia autonomia funcional e a stia ca-
pacidade de reaccién ante o incumprimento normativo?. As sias funcions limitanse a

=

Dispofiible en: https:/transparencia.gob.es/servicios-buscador/buscar.htm?categoria=autorizaciones_ind&lang=es&orderBy=fec
haAutorizacion&or=DESC, consultada 0 23/2/2025.

o

Neste sentido, podemos sinalar un dato de interese: as ddas dltimas resolucions da Secretaria de Estado de Funcién Pa-
blica referidas ao ano 2024 revelan que non se incoa nin se resolve ningln expediente en virtude da Lei 19/2013 nin da
Lei 3/2015. Vid. os informes semestrais sobre o grao de cumprimento das obrigas establecidas pola Lei 3/2015 presenta-
dos pola Secretaria de Estado de Funcién Pablica. Dispofible en: https:/funcionpublica.digital.gob.es/etica/Obligaciones-art-
22-Ley-3-2015.html, consultada o 24/02/2025.
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elaboracion de informes'¢, xestionar o réxime de incompatibilidades de altos cargos,
requirirlle o cumprimento das obrigas previstas no momento do nomeamento ou
cesamento, a xestion e custodia dos rexistros de actividades e bens patrimoniais de
altos cargos ou a colaboracion con 6rganos analogos. Tampouco esquezamos que se
trata dunha direccién xeral do Ministerio de Transformacién Dixital e Funcién Piblica
que non pode impor ningtn tipo de sancion e, en todo caso, carece de autonomia para
incoar expedientes sancionadores. A Lei 40/2015 configlirao como drgano compe-
tente da instrucién do expediente, pero non prevé que a Oficina lles poida solicitar ao
ministro ou ao Consello de Ministros a incoacién de expediente sancionador. Ante o
seu débil papel, xorden posicions extrapoladas: Transparencia Internacional propén
reforzar a stia independencia da Oficina de Conflitos de Intereses e o establecemento
dun réxime de investigacion sistematico cunhas obrigas de rendicién de contas por
parte desta'; so se verdadeiramente se reforzan estas debilidades poderia actuar
como un mecanismo de control. En cambio, Betancor avoga pola intervencion xeral
da Administracion do Estado, xa que, adscrita a Secretaria de Estado de Orzamentos
e Gastos, coas garantias axeitadas poderia despregar as funciéns de control dentro
da propia organizacién da Administracién e velar, por exemplo, por que as portas
xiratorias se desenvolvan conforme as cautelas establecidas na normativa vixente.

Finalmente, non obviemos que o Consello de Europa nos advertiu de forma re-
iterada acerca do incumprimento das sias recomendacions sobre prevencion da
corrupcion. En particular, o Grupo de Estados contra a Corrupciéon do Consello de
Europa —GRECO— entende s6 parcialmente atendido o seu encargo de introducir
normas sobre como deben relacionarse os poderes publicos con terceiros potencial-
mente influentes. Os seus informes de monitorizacion referidos a cuarta e quinta
rolda evidencian graves dificultades a hora de atender as stas recomendacions e
alertan sobre a necesidade dun maior avance no ambito dos tres poderes do Estado.
Neste ambito, 0 GRECO sublifia, en particular, a necesidade de potenciar a Oficina de
Conflitos de Intereses e o Consello de Transparencia e Bo Goberno como mecanis-
mos de fiscalizacion sobre os que pivoten os principios de transparencia e control®.
Desde hai case unha década, o problema obxecto da nosa analise non se resolveu
coas medidas adoptadas, permanece aberto.

En concreto, a cuarta rolda de avaliacion do GRECO resalta que a ausencia de
apoio parlamentario non permite concretar ningunha das propostas de reforma

' 0O artigo 22 da Lei 3/2015, do 30 de marzo, reguladora do exercicio do alto cargo da Administracién xeral do Estado, sim-
plemente dispon que, para asegurar a transparencia do control do réxime de incompatibilidades previsto nela, a Oficina de
Conflitos de Intereses enviara un informe cada seis meses ao Goberno para a sa remision ao Congreso dos Deputados. Este
informe reflicte con datos personalizados e identificativos dos responsables o cumprimento polos altos cargos das obrigas
de declarar, asi como das infraccions cometidas e as sanciéns impostas.

3

Vid. "Aportaciones de Transparency International Espana consulta pdblica previa sobre el anteproyecto de ley de trans-
parencia e integridad en las actividades de los grupos de interés’, 28 de mayo 2021. Dispofible en: https:/transparencia.
org.es/wp-content/uploads/2021/10/ALEGACIONES-TI-ESPANA-A-CONSULTA-PUBLICA-PREVIA-SOBRE-ANTEPROYECTO-DE-
LEY-DE-PREVENCION-DE-CONFLICTOS-DE-INTERESES-DEL-PERSONAL-AL-SERVICIO-DEL-SECTOR-PUBLICOpdf,  consultada o
23/02/2024.

®

Cfr. BETANCOR, A., “Puertas giratorias: regulacion y control’, en Villoria Mendieta, M., Gimeno Felid, J. M. e Tejedor Bielsa, J.
(dirs.), La corrupcion en Espana. Ambitos, causas y remedios juridicos, Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, pp. 178-182.

°

Dispofible en: https:/www.coe.int/en/web/greco/evaluations/spain, consultada o 23/2/2025.
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dos regulamentos parlamentarios que inclian as stias recomendacions, un proble-
ma que se ve agravado polo feito de que ningunha institucion ou servizo dentro do
Parlamento ten poder para investigar —a excepcién da Comision do Estatuto dos
Deputados se se sospeita que pode haber tréafico de influencias dentro do Congreso
e s6 ainstancias do grupo parlamentario do deputado cuxa reputacion esta en dibi-
da—. Por este motivo, 0 GRECO ao mesmo tempo formula a necesidade de potenciar
a Comision para a auditoria da calidade democrética, a loita contra a corrupcion e as
reformas institucionais e legais —creada no ano 2016 no seo do Congreso— como
foro de diadlogo para promover reformas encamifiadas a mellorar a calidade do sis-
tema democratico mediante a analise do réxime de incompatibilidades dos cargos
publicos, evitar conflitos de intereses e estudar a efectividade das novas medidas e
instrumentos en ambitos como os da transparencia, a rexeneracion democratica ou a
loita contra a corrupcion. Producironse avances destacables como a aprobacion, o 1de
outubro de 2020, do Cédigo de conduta das Cortes Xerais, onde se consideran obrigas
reforzadas de transparencia —mesmo referidas 4 informacion relativa aos contactos
de deputados e senadores con terceiros— e requisitos adicionais de publicacion.
Este cdigo encoméndalle a Oficina de Conflitos de Intereses o seu cumprimento
e funciéns confidenciais de asesoramento e supervision; tamén pode solicitarlles
aos deputados e senadores calquera informacion necesaria para poder determinar a
existencia dun posible conflito de interese; e, finalmente, debe elaborar un informe
anual de actividades no cal se inclien posibles recomendaciéns de mellora do sistema
de integridade das Cortes Xerais. En todo caso, non podemos obviar que a sda accion
élimitada, pois, se a oficina lle solicita a un parlamentario mais detalles e valora que
os datos achegados non son satisfactorios, s pode remitir o asunto 4 mesa da ca-
mara ou a comision pertinente, para que estas adopten as medidas de cumprimento
aplicables. Por todo iso, 0 GRECO solicita que se lle mantefia informado sobre cal é
a sua eficacia practica por se é necesario realizar novos axustes. Non obstante, ad-
virte que compre elaborar unha regulamentacién especifica dos grupos de interese.
Valora como provisionais as medidas referidas 4 transparencia neste ambito incor-
poradas no codigo de conduta referido. As stias disposicions especificas relativas a
transparencia das axendas dos parlamentarios, asi como & pegada lexislativa —dos
lobbies que participan na iniciativa lexislativa, fase de consulta ou na preparaciéon do
proxecto—, requiren un maior avance, unha regulacién singular que aclare cuestions
non resoltas como os periodos de incompatibilidade ou o rexistro de grupos de inte-
rese. Neste sentido, engade que estas previsions deben complementarse co labor de
asesoramento e orientacion que preste a Oficina de Conflitos de Intereses no ambito
da transparencia, integridade e rendicion de contas. Asi, sublifia ademais un feito
alarmante: o informe anual presentado en xullo de 2022 pola Oficina de Conflitos de
Intereses das Cortes, anteriormente referido, revela que ainmensa maioria dos seus
membros non publicaron a stia axenda parlamentaria nin persoal —douscentos sete
fronte a sé setenta e oito que si o fixeron—, un dato que evidencia as dificultades
que atravesa ainda de forma lamentable a transparencia neste apartado. 0 GRECO
sublifia tamén que os actuais formularios de declaracion aplicables aos membros das
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ddas camaras para aumentar as categorias e o nivel de detalle da informacién que
contintian pendentes de pasos adicionais para actualizar o sistema de declaraciéon
financeira, mais ala da iniciativa do Congreso dos Deputados de lles exixir aos seus
membros que revelen os seus intereses econdmicos antes de asumir o mandato
parlamentario a teor do cddigo de conduta, debe estenderse ao Senado e ampliar a
obriga de informacién. Finalmente, o GRECO conclde que a regulacién entre parla-
mentarios e lobbies é a inica recomendacién pendente no plano parlamentario da
cuarta rolda, xa que a aprobacién no ano 2020 dun cédigo de conduta para as Cortes
non foi suficiente na practica. Os contactos entre deputados, senadores e grupos de
presién permanecen opacos.

Desde o punto de vista do Executivo, o GRECO completa a sia analise sobre a si-
tuacion da transparencia en Espafia coa quinta rolda de avaliacion en que examina a
prevencion da corrupcion da integridade nos gobernos centrais, funcions executivas
superiores e os organismos encargados de facer cumprir a lei. O GRECO destaca a
posta en marcha desde o ano 2013 de reformas estruturais importantes no ambito da
transparencia baixo o Plan de rexeneraciéon democratica. En concreto, refirese a ddas
normas: a Lei19/2013, do 9 de decembro, sobre transparencia, acceso a informacion
ebo goberno, e a Lei 3/2015, do 30 de marzo, reguladora do exercicio do alto cargo da
Administracién xeral do Estado. O GRECO reitera, unha vez mais, que debe prestarse
unha “maior atencion” as facultades e recursos da Oficina de Conflitos de Intereses,
unha deficiencia que se manifesta tamén nos seus homologos autonémicos. Agora
ben, valora como insuficiente o control da aplicacién da Lei 3/2015, do 30 de marzo,
e exixe a slla ampliacion practica —en particular, no correspondente ao seu réxime
de asesoramento, supervision e execucién, unha maior intervencién na cuestion
das portas xiratorias ou o control da informacién relacionada co persoal con altas
funciéns executivas, incluidas as sias axendas ou contactos con terceiros, entre os
que inclie os lobbies—. Conclue, asi, que a supervision e rendicién de contas ainda
son areas pendentes de mais atencion e requiren unha revision do 6rgano xudicial
competente para cofiecer do denominado aforamento. Nesta lifia, propén tamén o
reforzo do status, as competencias e os recursos da Oficina de Conflitos de Intereses
para garantir a sia independencia. Compre desenvolver unha estratexia mais integral
en materia de loita contra a corrupcion, e esta require a publicidade da informacién
financeira con novos axustes e unha maior desagregacion, co fin de lograr a debida
transparencia. Ademais, o GRECO advirte unha vez mais que deben introducirse
regras sobre como as persoas encargadas destes labores executivos se involucran
en contactos con conspiradores e outros terceiros que buscan influir no traballo
lexislativo, establecer periodos de incompatibilidade, formar os parlamentarios en
rendicidn de contas na sda relacion con eles ou a necesidade de delimitar a pegada
lexislativa. Nesta lista de cuestions pendentes, o GRECO destaca que debe prestarse
unha “maior atencién” as facultades e recursos da Oficina de Conflitos de Intereses.

En definitiva, os informes de monitorizaciéon emitidos polo Grupo de Estados
contra a Corrupcién do Consello de Europa evidencian os principais problemas de
control do lobbying en Espafia detectados pola Oficina de Conflitos de Intereses, entre

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)

Regap

A

N

COMENTARIOS Q

137



138

0O controvertido papel da Oficina de Conflitos de Intereses como mecanismo
de control das influencias indebidas nas decisions politicas

outros elementos, que deben ser resoltos —non esquezamos que Espafia é membro
fundador do GRECO, desde marzo de 1999 —, un labor de fiscalizacién que, en todo
caso, élimitado. O Goberno ata a data non autorizou a publicacion do segundo infor-
me de avaliacién do cumprimento das recomendaciéons do GRECO correspondentes a
quintarolda®, a pesar de que este organismo reiterou a importancia de non demorar
mais esta accién. Lamentamos que os Estados membros sexan os que, finalmente,
deciden se estes informes son publicados —un feito que redunda en certo paradoxo
no ambito da transparencia— e que se reduza a stia avaliacion s6 4 normativa estatal,
xa que é no eido autonémico onde se produce o maior avance regulatorio en Espafia.

3. Caraa configuracion dun modelo de fiscalizacion
con amplas facultades de vixilancia e sancion

Transparencia Internacional, nos informes xa sinalados, resalta a necesidade de que
no ambito da fiscalizacion das regulacions debe crearse un érgano independente que
actiie como un mecanismo coordinado. Polo tanto, non pode posporse mais dar unha
resposta clara e efectiva as deficiencias regulatorias sinaladas. Porén, como acabamos
de ver, os informes correspondentes 4 cuarta e quinta rolda de avaliacion do GRECO
evidencian a insuficiencia das reformas adoptadas neste sentido respecto ao Consello
de Transparencia ou a Oficina de Conflitos de Intereses. O érgano fiscalizador debe
contar con recursos suficientes e a disposicion de persoal para xestionar de forma
eficaz o rexistro, verificar os conflitos de intereses, xestionar a informacion proactiva,
prestar consultoria ou monitorizar e investigar as denuncias. Malia iso, este labor,
como regra xeral, esta debilitado funcionalmente no ordenamento estatal e autond-
mico. Unha carencia fiscalizadora que se constata, ben porque non se constitiie como
un verdadeiro 6rgano de control independente con amplas facultades sancionadoras
reais, ben porque estas funcions recaen sobre o mesmo drgano de rexistro.
Oinforme presentado pola Oficina de Conflitos de Intereses referido ao ano 2024>
é revelador. O seu labor de consulta reflicte a sia escasa actividade, cinguese a s6
duas relacionadas co cumprimento do cddigo de conduta relativas as declaracions
de intereses econémicos. A pesar do estipulado no seu artigo 6.2 do Cédigo de con-
duta das Cortes e as recomendacions feitas en informes anteriores, s4 corenta e
seis deputados e sesenta e catro senadores publicaron a stia axenda de reunions con
grupos de interese, unha informacién que se presenta como anotacions ocasionais
e non regulares, e refirense a mera asistencia a actos. Constatase, asi, o incumpri-
mento reiterado das recomendaciéns e a improbable fiabilidade dos datos como
reflexo da actividade real dos membros das camaras. Sobre esta inobservancia do
cumprimento do cédigo de conduta, a Oficina de Conflitos de Intereses simplemente
se limita a recordar a obriga dos membros das camaras de publicar nas stias axendas

2 Disponible en: https:/www.coe.int/en/web/greco/evaluations/spain, consultada o 6/03/2025.

21 Disponible en: https:/www.congreso.es/public_oficiales/L 15/CORT/BOCG/A/BOCG-15-CG-A-126.PDF#page=15, consultada o
6/03/2024.
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as reuniéns mantidas cos grupos de interese. Deste xeito, evidenciamos que a stia
eficacia queda en dibida ao limitar o seu labor fiscalizador a detectar puntos de me-
llora do cumprimento das obrigas do cédigo de conduta das camaras sen reforzar a
sta accién cunha capacidade sancionadora a pesar dos incumprimentos reiterados
das recomendacions de anteriores informes. Urxe articular un verdadeiro sistema
de supervision e rendicién de contas eficaz do Codigo de conduta que recaia sobre
este 6rgano e non dependa de que a mesa da camara ou a comision correspondente
adopte as medidas de cumprimento que considere oportunas. As sias competencias
e recursos requiren unha desagregacion mais detallada da informacién financeira e
unha maior atenciéon tamén no ambito do poder executivo, un control sobre o cum-
primento do seu deber de transparencia que ten que estenderse non so con caracter
previo a existencia dun posible conflito de interese, sendn tamén sobre as restricions
posteriores ao desempefio do emprego. O control sobre o perigo das portas xiratorias
e o deber sobre a declaracion de bens e actividades que poidan constituir conflitos
de intereses debe ampliarse mais ala dos altos cargos, comprender tamén os seus
asesores. Nesta lifia, resulta evidente que a delimitacion detallada da actividade que
pode desenvolver o grupo de presion é de extrema importancia. O artigo 65.2 da lei
madrilefia é un claro exemplo de boa regulacién ao recoller de modo exhaustivo as
condutas do lobbying, ainda que non esta de mais deixar algunha clausula aberta, a
xeito de caixdn de xastre, que permita incluir outras acciéns de influencia que tefian
cabida no lobbying omitidas ou descofiecidas, dado o avance dos sistemas tecnold-
xicos e as dificultades que definen a stia falta de control —é o caso do emprego de
bots, intelixencia artificial creativa, ou o uso de tecnoloxias descentralizadas como
o blokchain, por citar algiins exemplos—.

0 modelo asimétrico de fiscalizacion no &mbito autondémico debe superarse. Con
caracter xeral, as comunidades auténomas adscriben este rexistro ao poder executivo,
en concreto a consellaria que asume as competencias no ambito da transparencia
e 0 bo goberno —a excepcion da axencia aragonesa de integridade e ética publica
vinculada as Cortes de Aragon—. Unha vez mais, x6rdennos serias dtibidas sobre a
efectividade deste modelo de control executivo maioritario onde o labor de fiscali-
zacion recae sobre o mesmo 6rgano de control do rexistro. A monitorizacién por un
terceiro independente parece garantir en maior medida un control imparcial, pero ese
mecanismo de fiscalizacién debe ser unificado ou, polo menos, integrado. A Oficina
de Conflitos de Intereses, o Consello de Transparencia ou os seus homoélogos autono-
micos, mesmo a creacion de novos organismos —como as oficinas antifraude catala,
as axencias de prevencion e loita contra a fraude e corrupcion valenciana ou balear,
a oficina asturiana de bo goberno e loita contra a corrupcién ou a axencia aragonesa
de integridade e ética puiblicas—, poden atender de mellor xeito ese requisito. En
todo caso, se non se garante a stia independencia econémico-financeira e politico-
xuridica, o fracaso esta asegurado. Un verdadeiro control do lobbying require a sia
comprensién expansiva e integradora nun modelo unificado con amplas facultades
de vixilancia e sancion sobre os distintos poderes do Estado nos seus diferentes niveis
territoriais. Debe superarse a stia singularidade regulatoria. S6 asi evitaremos que
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a accion dos lobbies pase desapercibida e se filtre a través das fisuras que o propio
ordenamento xuridico establece.

Como sinalamos, un rexistro comun e integrado, na lifia do europeo, pode ser un bo
comezo para reestruturar ese modelo de control real e independente. Un mecanismo
de fiscalizacion integrado e imparcial é o seguinte paso. Como simplifica JIMENEZ
ASENSIO, os elementos propios que, desde unha perspectiva interna, definen un sis-
tema de integridade institucional completo son os seguintes: un plan de integridade
que fixe os obxectivos, finalidades, instrumentos e garantias; un codigo ético ou de
conduta que estableza os valores e normas de actuacion; mecanismos de difusion e
comunicacion do seu contido; medidas de prevencion que reforcen os mecanismos de
integridade e que permitan a avaliacion de riscos e a xestion de conflitos de intereses;
canles e procedementos de resolucion de diibidas, queixas ou denuncias internas; un
organo de garantia con autonomia funcional que fiscalice o sistema de integridade;
instrumentos de autorregulacion, entre os que se incliien os rexistros de grupos de
interese; e, finalmente, unha avaliacion continua do seu funcionamento.

En definitiva, observamos que a cultura gobernamental e administrativa apenas
puxeron atencion neste concepto de integridade publica. A desorde normativa re-
gulatoria sobre a integridade institucional do sector ptiblico require a adopcion dun
sistema de integridade institucional®>. Ese modelo de control demanda, ademais,
estenderse de forma interrelacionada ao ambito infraestatal e superar as deficiencias
normativas sinaladas. Con caracter xeral, e a diferenza da regulacion estatal, vimos
que as regulaciéns autondmicas se refiren ao control do executivo, salvo no caso
de Aragon, en que a Lei 5/2017 de integridade de éticas publicas articula de forma
conxunta a sia monitorizacion no ambito executivo e lexislativo, se ben é certo que
as leis de transparencia de Catalufia e Castela-A Mancha establecen un mandato de
regulacion dirixido as stas asembleas lexislativas que se materializa mediante a
reforma dos seus regulamentos parlamentarios. Non obstante, debe avanzarse mais
ala e estender o modelo de control interrelacionado a todos os poderes do Estado e a
todos os niveis en consonancia coa regulacion europea. S6 deste xeito alcanzaremos
unha regulacion eficaz e comprensiva da influencia sobre os poderes ptiblicos polos
lobbies ou a cidadania, atendendo mellor asi ao xa mencionado criterio da accién,
como propén RUBIO NUNEZ 2,

4.- Conclusions

O protagonismo adquirido polos lobbies na actividade lexislativa como dinamizado-
res das axendas publicas e da cidadania exixe a sda articulacién normativa no noso
sistema democratico. A transparencia erixese como un instrumento esencial neste
cambio de paradigma, xa que permite un maior control do politico e pode garantir a

2 (fr JIMENEZ ASENSIO, R., “Sistemas de integridad institucional y canales internos de informacion: desafios y puntos criticos’,
Revista Espanola de Control Externo, vol. XXIV, n.° 72, septiembre, Tribunal de Contas, Madrid, 2022, pp. 36-38.

2 (fr. RUBIO NUNEZ, R, “La actividad de los grupos de presion ante el poder ejecutivo: una respuesta juridica mas alla del
registro’, Teoria y Realidad constitucional, n.° 40, UNED, Madrid, 2017, pp. 406-408.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)



M.? Begofa Lopez Portas

sta integridade e unha maior igualdade de acceso dos grupos de interese. Non obs-
tante, a sia aplicabilidade e eficacia no noso ordenamento xuridico esta condicionada
ao seu desenvolvemento normativo. O modelo de participacion dos lobbies en Espaiia
é un modelo semiinstitucionalizado, incompleto e diferenciado que incorpora crite-
rios de representatividade e participacion, revestido de certo grao de informalidade
e cuxa influencia se dirixe maiormente sobre o Executivo.

Ainda que nos tltimos anos observamos o inicio dun proceso de regulacion do
lobbying no noso ordenamento xuridico, ese avance é lento e desigual. Requirese
a adopcién de medidas normativas adicionais e transversais por parte dos poderes
publicos que materialicen meras declaraciéns de intencions de actores publicos,
politicos e sociais. No ambito do poder lexislativo, pode considerarse que unha publi-
cidade mais detallada na paxina web das peticions presentadas ante os parlamentos
e dos informes periddicos da sta tramitacion e, ademais, a colaboracion con orga-
nizacions civis de monitorizacion seran vias ttiles na mellora desa transparencia2.
Evidentemente, a stia articulaciéon mediante o propio regulamento das camaras,
a aprobacién dunha lexislacién especifica ou a stia mera referencia nun cédigo de
conduta determinan de forma decisiva a forza normativa da sda regulacién. A luz
das propostas normativas presentadas nos ultimos meses, x6rdennos importantes
dubidas sobre a sta exixibilidade mais ala do ambito sancionatorio, a configuracion
dun verdadeiro sistema de fiscalizacion e control que transcenda a sancién aparellada
ao incumprimento dun mero cddigo de conduta. Non esquezamos que para loitar de
xeito eficaz contra a corrupcion é determinante a stia prevencion, unha prevencion
que, en todo caso, esta intimamente unida & calidade normativa.

Deste modo, imponse como reto superar o actual modelo informal e semiinstitu-
cionalizado de medidas éticas e potenciais conflitos de intereses. Parécenos excesivo
facer pivotar o modelo de control soamente sobre a reforma do Cédigo penal que
estende a responsabilidade as persoas xuridicas, delito de trafico de influencias ou
o financiamento dos partidos politicos. Deben fortalecerse as medidas de control
preventivo sen necesidade de ter que esperar a articular o control represivo —a via
xurisdicional penal ou contencioso-administrativa—. Neste sentido, Transparencia
Internacional Espafia prop6n a creaciéon dunha axencia ou 6rgano independente que
xestione o sistema, monitoree e sancione os incumprimentos do sector privado e do
publico como un elemento a considerar no futuro anteproxecto de lei de transparencia
eintegridade nas actividades dos grupos de interese*¢. En todo caso, resulta necesaria
a configuracion dun marco normativo conxunto e interrelacionado que comprenda

N
¥

Cfr. RUBIO NUNEZ, R, “La nueva ola de regulacion de los grupos de presién parlamentarios’, Foro, Nueva época, vol. 21, ndm.
2, Universidad Complutense, Madrid, 2018, pp. 415-418.

~
G

Cfr. PONCE SOLE, J., “Buen gobierno y derecho a la buena administracion desde una perspectiva de calidad normativa. A pro-
posito del libro de la profesora Maria de Benedetto, Corruption from a Regulatory Perspective’, Eunomia: Revista en Cultura de
la Legalidad, n.° 24, Universidad Carlos Ill, Madrid, 2023, pp. 379.

% |/id. "Aportaciones de Transparency International Espafa consulta pablica previa sobre el anteproyecto de ley de trans-
parencia e integridad en las actividades de los grupos de interés’, 28 de mayo 2021. Dispofible en: https:/transparencia.
org.es/wp-content/uploads/202 1/10/ALEGACIONES-TI-ESPANA-A-CONSULTA-PUBLICA-PREVIA-SOBRE-ANTEPROYECTO-DE-
LEY—DE—PREVEI\IC/ON—DE—CONFLICTOS—DE—/I\ITERESES—DEL—PERSONAL—AL—SERVIC/O-DEL—SECTOR—PUBUCO.pdf, consultada o
27/2/2025.
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aregulacion da transparencia e integridade nas actividades dos grupos de interese,
asi como as previsions de prevencion de conflitos de intereses do persoal ao servizo
do sector publico. Sé asi poderia exercerse un verdadeiro control das actividades ou
accions susceptibles de seren fiscalizadas. As Giltimas propostas normativas parecen
ir nunha dobre lifia: avalar a reforma de organismos existentes —como o Consello
de Transparencia, a Oficina de Conflitos de Intereses, axencias anticorrupcién ou as
defensorias do pobo— ao mesmo tempo que a creacion de novos —como a Oficina
Independente de Regulacion e Supervision da Contratacién— baixo o perigo da
duplicidade de funcidns e ineficiencia mentres non se lles dote de medios nece-
sarios, non se avalie o cumprimento dos seus obxectivos ou se incumpran
o seu resolucions. Ademais, e a pesar das suas debilidades, as canles inter-
nas de informacion articuladas en virtude da Lei 2/2023 de proteccion do
informante ocupan unha posicién preferente na prevencion e detenciéon de
incumprimentos normativos e de loita contra a corrupciéon. Finalmente,
non esquezamos que, ademais da Oficina de Conflitos de Intereses, o Consello de
Transparencia ou 6rganos autonémicos habilitados para o desenvolvemento desta
funcién fiscalizadora administrativa, a cidadania pode recorrer directamente contra
as resolucions ditadas en materia de acceso a informacion publica ante a xurisdicién
contencioso-administrativa, independentemente do suxeito publico ou privado.

En definitiva, o marco opaco de fiscalizacion da actividade dos lobbies definese
baixo estas coordenadas: o seu problematico encaixe constitucional e a configura-
cion legal administrativa da transparencia como un dereito disperso e prestacio-
nal?®. O control xuridico estatal dos grupos de interese require completar o modelo
deficientemente desefiado para garantir un verdadeiro estado social e democratico
de dereito. A falta de regulacion normativa completa sobre o fenémeno lobbying no
noso ordenamento xuridico transcende a unha limitada conceptualizacién xuridica
da transparencia ou do réxime xuridico que articula a accion dos lobbies. Non de-
bemos confiarnos, pois intentar cumprir cos requisitos formais da nova normativa
de transparencia non equivale a que a cidadania tefia unha percepcion real da sta
participacién no desefio das politicas puiblicas®. O verdadeiro risco de corrupcion dos
lobbies é reflexo da carencia dunha verdadeira cultura e tradiciéon da transparencia
no noso ordenamento xuridico cuxo principal reflexo se observa, en tltimo termo,
no seu singular control e fiscalizacion. Debemos avanzar no camifio de superar esas
limitacions co fin de mellorar os mecanismos de control das influencias indebidas
nas decisions politicas.

N
N

Cfr. V.AA., Sistemas de informacion y proteccion de informantes en Espana, Sierra Rodriguez, J. (dir.), Aranzadi La Ley, Madrid,
2025.

~
®

Cfr. REY MARTINEZ, F,, “ Quod omnis tangit ab omnibus cognitum ess debet: el derecho de acceso a la informacion pablica como
derecho fundamental’, Revista Juridica de Castilla y Leon, n.° 33, maio, 2014, Consejeria de Presidencia, Valladolid, p. 3/19.

Cfr. MOLINS, J. M. e MEDINA, I, "Capitulo 18: Los grupos de interés’, en Montalbes, J. e Martinez, A. (eds.), Gobierno y Politica
en Espana, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, p. 618.

~
t
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Resumo: Este estudo ten por obxecto analizar a pegada da recentemente publicada Lei organica 1/2025,
do 2 de xaneiro, no que respecta a orde xurisdicional contencioso-administrativa; en concreto, realizarase
unha exexese dos cambios arredor da planta xudicial, a lexitimacién, un estudo mais pormenarizado das
modificacions realizadas no procedemento abreviado e, finalmente, referiranse unha serie de modifica-
cions de menor calado ou importancia.

Palabras clave: Lei organica 1/2025, orde xurisdicional contencioso-administrativa, procedemento abre-
viado.

Resumen: El presente estudio tiene por objeto analizar la impronta de la recientemente publicada Ley
organica 1/2025, de 2 de enero, en lo que respecta al orden jurisdiccional contencioso-administrativo; en
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Analise sobre as modificacions operadas pola Lei organica de medidas en materia de eficiencia
do Servizo Publico de Xustiza no ambito da xurisdicién contencioso-administrativa

concreto, se realizara una exégesis de los cambios en torno a la planta judicial, la legitimacion, un estudio
mas pormenorizado de las modificaciones realizadas en el procedimiento abreviado v, finalmente, se
referiran una serie de modificaciones de menor calado o importancia.

Palabras clave: Ley organica 1/2025, orden jurisdiccional contencioso-administrativo, procedimiento
abreviado.

Abstract: The purpose of this study is to analyze the impact of the recently published Organic Law
1/2025, of January 2, regarding the contentious-administrative jurisdictional order, specifically, an exe-
gesis of the changes regarding the judicial organization, legitimation, a more detailed study of the mod-
ifications made in the abbreviated procedure and, finally, a series of minor modifications will be referred.
Key words: Organic Law 1/2025, contentious-administrative order, abbreviated procedure.

SUMARIO: 1. Introducion. 2. Modificacion da planta xudicial. 3. Modificacion do ambito competencial.
4.~ Introducion da lexitimacion dos sindicatos para actuar en nome dos seus afiliados. 5.- Modificacions
operadas no procedemento abreviado. 5.1.- Sobre a celebracién da vista. 5.2.- Sobre as conclusions es-
critas. 5.3.- Sobre a sentenza oral. 5.4.- Sobre o0s recursos. 6.- Outras madificacions. 7.- Conclusiéns.
8.— bibliografia.

1. Introducion

Segundo a exposicién de motivos da Lei organica 1/2025, e polo que a orde xurisdicio-
nal contencioso-administrativa incumbe, a reforma ten como finalidade primordial
a axilizacion do proceso. Especialmente, a reforma céntrase no procedemento abre-
viado e o lexislador trata de fomentar que o recurso se decida sen vista e propiciar asi
atramitacion escrita, porque, segundo di, e aqui vén a primeira critica ao lexislador,
“esta (enténdase a vista) celébrase pola soa solicitude da parte demandada e para os
tinicos efectos de formular a stia contestacion d demanda no acto da vista”.

Esta aseveracion é contraria a realidade e practica procesual, posto que a cele-
bracién da vista ten lugar ante a mera solicitude do actor na sia demanda, ou ben
porque o demandante non pide expresamente que o preito se decida sen necesidade
de vista no seu escrito reitor. O lexislador descarga de toda responsabilidade ao actor,
apesar de que por razons de pura loxica procesual é este quen move a primeira ficha
e, polo tanto, a quen lle incumbe eludir a vista. En consecuencia, a parte demandante
é aresponsable de que se celebren vistas, en moitos casos de forma innecesaria, en
contra do que sinala o lexislador.

E mais, compre ter en conta que a tramitacién do procedemento abreviado por
escrito xira arredor do concurso dunha das seguintes vontades: a do actor, a da
demandada ou a do propio xuiz. Deste xeito, a soa vontade dunha das partes ou
do drgano xurisdicional impide a tramitacién escrita, como apuntan Valifio Ces' e
Loredo Colunga>.

T VALINO CES, A, “Anélisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, en
CASTILLEJO MANZANARES, R. e MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.) El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Proble-
maticas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 120.

> LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado’, en CASTILLEJO MANZANARES, R. e
MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problematicas, Tirant lo Blanch, Valencia,
2021, p. 65.
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De ai que non poidamos acoller esa critica que, de xeito mais ou menos velado,
lanza o lexislador aos representantes procesuais das administraciéns, porque a
celebracion da vista non atende a vontade obstinada e rebelde das partes deman-
dadas?, como parece que se nos quere facer entender. E, se asi fose, seria posible,
como suxiren algins autores¢, a imposicion de custas por mala fe ou algtn tipo de
sancion, en caso de que a Administracion se empefiase en celebrar unha vista que
non é, evidentemente, necesaria.

En contraposicién ao indicado polo lexislador, Chaves Garcia’ parece depositar a
responsabilidade da celebracién da vista no actor, ainda que recofiece que a renuncia
anticipada a vista e ese procedemento abreviado expreso constitiie unha mingua de
garantias procesuais en detrimento do propio demandante, de ai que opte pola vista.

En calquera caso, e baixo o noso punto de vista, teria sido mais 16xico outro motivo
para xustificar a reforma, como a igualdade de armas, como suxire Huergo Lora®; ou o
fracaso que supuxo a transposicién a orde xurisdicional contencioso-administrativa
da vista oral para lograr a reducion da carga de traballo dos 6rganos xurisdicionais.

Se descendemos ao articulado da norma, temos que ir ata o artigo 21 da Lei orga-
nica para atoparnos co precepto que aborda as modificacions operadas sobre a orde
xurisdicional contencioso-administrativa.

2. Modificacion da planta xudicial

Antes de aludir as modificaciéns da norma rituaria na orde xurisdicional conten-
cioso-administrativa, cabe referir a modificacion que a Lei organica 1/2025 realiza
da planta xudicial e as reformas que introduce na orde xurisdicional contencioso-
administrativa, que se centran nos 6rganos xurisdicionais unipersoais.

Como ben apunta Lara Fernandez?, a modificacion dos artigos 66 letras a), c) e e),
asicomo o artigo 74 da Lei organica 6/1986, do 1 de xullo, do poder xudicial, limitase
aadaptar anorma 4 nova planta xudicial. Desta forma, os xulgados do contencioso-
administrativo convértense agora na secciéon do contencioso do tribunal de instancia,

3 Qs datos estatisticos demostran que a porcentaxe de estimacion dos recursos contencioso-administrativos é superior can-
do o recurso se resolve por escrito, segundo Casado Casado. \/éxase CASADO CASADO, L., "Reflexiones sobre algunas debi-
lidades de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa’, en MONTERO CHINER, M. J,, CASADQ CASADO, L. e FUENTES | GASO,
J.R. (Eds.), La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de su reforma, Tirant lo Blanch, Valencia, 2023, p.
163.

“ LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado”, cit., p. 66; VALINO CES, A, “Analisis
en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 121. Ambos os dous
aluden a ampla discrecionalidade que o lexislador lle outorgou & Administracion para condicionar o desenvolvemento, oral ou
escrito, do procedemento.

5 CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites’, en CASTILLEJO MANZANARES, R. e MARTIN CON-
TRERAS, L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problemadticas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 25.

¢ HUERGO LORA, A, "El control judicial de la Administracion’, en DARNACULLETA GARDELLA, M. M. e VELASCO CABALLERO,
F. (Dirs.), Manual de Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2024, p. 885.

7 LARA GONZALEZ, F, “Novedades de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio
Pablico de Justicia en el proceso contencioso-administrativo’, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, nim.1, xaneiro
2025, pp. 47-48.
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mentres que a seccion do contencioso do tribunal central substitiie os xulgados
centrais do contencioso-administrativo.

Cabe tamén citar a disposicion adicional primeira da Lei organica 1/2025, que di,
en esencia, que as referencias aos xulgados se entenden substituidas polas seccions
correspondentes dos tribunais central e de instancia, respectivamente.

3. Modificacion no ambito competencial

A Unica modificaciéon do ambito competencial concirne a Sala do Contencioso-
Administrativo da Audiencia Nacional, en virtude do artigo 11.1.a) da Lei 29/1998,
do 13 de xullo, reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa.

Areforma ten por obxecto clarificar que aquela sala cofiecera dos recursos contra
os actos ou disposiciéns emanados dos ministros, mesmo cando vifieren precedidos
de acordo ou informe previo das comisiéns delegadas do Goberno ou do Consello de
Ministros; aquelas comisions estan previstas nos artigos 1.3 e 6 da Lei 50/1997, do
27 de novembro, do Goberno, e, conforme o artigo 1 do actual Real decreto 1/2024,
do 9 de xaneiro, as comisions delegadas do Goberno son: “a Comisién Delegada do
Goberno para Asuntos Econémicos; o Consello de Seguridade Nacional, na stia con-
dicién de Comisién Delegada do Goberno para a Seguridade Nacional; a Comisién
Delegada do Goberno para Asuntos de Intelixencia; a Comision Delegada do Goberno
para o Reto Demografico e a Comision Delegada do Goberno para a Axenda 2030”.

A Lei organica contén unha aclaracién, mais que unha modificacion do contido do
precepto. A competencia non se ve alterada e a Audiencia Nacional segue cofiecendo
daimpugnacién dos mesmos actos cuxo axuizamento lle incumbia antes da reforma.
A norma simplemente se limita a precisar que a competencia da Audiencia Nacional
se mantén ainda que o acto vefia precedido de informe ou acordo do Consello de
Ministros ou das comisions delegadas, xa que a competencia obxectiva para cofiecer
dos recursos contra actos e disposicions destes tltimos a mantén a Sala Terceira do
Tribunal Supremo, como tivo ocasion de sinalar a propia Audiencia Nacional, en
autos nim. 75/2017, do 5 de abril [ES:AN:2017:304A], e nim. 102/2018, do 30 de abril
[ES:AN:2018:668A].

En suma, a novidade é meramente aclaratoria, ainda que tampouco entendemos
que fose precisa tal aclaracion, porque a redaccion anterior do artigo 11.1.a) da LXCA
non deixaba marxe de diibidas. A facultade decisoria, con ou sen informe ou acordo
previo deses 6rganos superiores, tena o ministro, que é o que dita o acto administra-
tivo obxecto do recurso contencioso-administrativo, en virtude do cal se determina
a competencia obxectiva, con abstraccién de informes e acordos previos.

4. Introducion da lexitimacion dos sindicatos
para actuar en nome dos seus afiliados

En segundo lugar, a Lei organica 1/2025 modifica o artigo 19.1 e engade a letra k), para
dar asi cabida a lexitimacion dos sindicatos para actuaren en defensa dos dereitos e
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intereses individuais dos funcionarios e o persoal estatutario que, afiliados a estes,
asi o autoricen.

Iso leva consigo tamén unha modificaciéon dos documentos que, segundo o artigo
45.2 da LXCA, é necesario acompafiar ou presentar xunto co recurso contencioso-
administrativo, a saber e conforme o apartado e) que introduce a reforma, seran
necesarios: o documento que acredite a afiliacién do persoal funcionario ou estatu-
tario ao sindicato, a comunicacién por parte do sindicato da stia vontade de iniciar
0 proceso e a autorizacion do persoal afectado.

Respecto da posibilidade hipotética de que o sindicato poida actuar en defensa
e representacion dos seus afiliados, non é algo que non puidese acontecer antes
desta reforma, xa que, noutros casos como o das corporacions de dereito publico, se
admitia sen atrancos esta posibilidade sempre que houbese unha autorizacion para
iso por parte do interesado?, que é o que introduce agora de forma clara e expresa o
lexislador. Dito doutro xeito, nada lle impedia ao sindicato asumir a defensa e repre-
sentacion dos intereses e dereitos individuais dos seus afiliados na orde xurisdicional
contencioso-administrativa, sempre que existise unha autorizacién para o efecto.

Por outro lado, tal como esta redactado o precepto, parece que a iniciativa para
iniciar o proceso debe partir do sindicato, que ten que pdr en cofiecemento do afi-
liado a vontade de iniciar o asunto e que este debe consentir o exercicio da acciéon
por parte do primeiro. Este apartado presenta varias incégnitas que se despexaran
co paso do tempo por parte dos tribunais de xustiza, pero aventurarémonos a facer
unha primeira interpretacion.

Ao noso parecer, a comunicacién para iniciar o proceso ha de ser necesariamente
previa a interposicién do recurso contencioso-administrativo. No caso contrario e
se non se cumprise aquel requisito, o vicio seria incorrixible, estariamos ante un
defecto de indole material e deberia conducir a inadmisién do recurso contencioso-
administrativo. Referimonos ao caso dunha comunicacién posterior por parte do
sindicato ao afiliado, é dicir, unha vez interposto o recurso.

De feito, se entendésemos que esa comunicacion do sindicato pode ser posterior,
ainda que esa interpretacion se compadece mellor co principio pro actione?, perderia
o seu sentido o artigo 45.2.e) da LXCA, que exixe unha autorizacion, evidentemente,
con anterioridade a interposicion. Se a vontade do lexislador fose a de admitir unha
comunicacion ulterior, empregaria expresions como ratificacion ou aprobacion,
que implican unha actuacion posterior de validacion ou confirmacion, a diferenza
da autorizacion, que é sempre previa.

Outra dubida que xorde do actual teor literal dos artigos 19.1.k) e 45.2.e) da LXCA,
a0 noso xuizo, é precisamente sobre a iniciativa para interpor o recurso, que, se-
gundo o texto da lei, debe ser do sindicato. Pero entendemos que nada obsta a que
a iniciativa proveia do afiliado que deposita de maneira voluntaria no sindicato a

& STS(Sala do Contencioso-Administrativo, Seccion 6.2) do 20 de abril de 2007 (Recurso ndm. 4804/2002), que acolle o ditame
do Consello Consultivo de Galicia e determina que as Confrarias de Pescadores, a pesar de que non representan os intereses
patrimoniais de cada un dos seus asociados, poden tamén asumilos se hai autorizacion expresa para iso.

° YANGUAS MONTERO, G., “Representacion v defensa de las partes: exigencia y subsanacion’, en CHAVES GARCIA, R. (Coord.),
77 aspectos esenciales del proceso contencioso-administrativo, Bosch, Madrid, 2024, pp. 1-2.
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defensa dos seus intereses. Retoricamente, preguntamonos se se poderia inadmitir o
recurso contencioso-administrativo se, en lugar dunha comunicacién do sindicato ao
afiliado, existise unha comunicacién no sentido contrario. Consideramos que, neste
caso, o principio pro actione decanta a balanza a prol da admision e que, en definitiva,
a exixencia desa comunicacion é un requisito, en calquera caso, emendable e pode,
mesmo, que a comunicacion sexa do funcionario ao sindicato, sempre que sexa previo
a interposicion, como diciamos antes.

En suma, se ben eses actos deben ser previos necesariamente, non entendemos
que o teor do precepto ampare a inadmisién do recurso cando a iniciativa procede
do funcionario, e non do sindicato.

En calquera caso, o precepto céidase ben de sinalar que os efectos recaeran na
esfera do funcionario ou persoal estatutario, ben sexan os positivos, derivados da
sentenza estimatoria, ben sexan os negativos, como unha eventual condena en custas
consecuencia da desestimacion do recurso contencioso-administrativo.

Na practica, a modificacion tampouco é de gran calado, porque vifia sendo habi-
tual que os servizos xuridicos dos sindicatos asumisen tamén a representacion dos
afiliados nos recursos que aqueles exercitaban a titulo particular.

5. Modificacions operadas no procedemento abreviado

A continuacion, referiremos as modificaciéns mais substanciais operadas pola Lei
organica1/2025, que se centran no procedemento abreviado coa finalidade non s6 de
eludir a vista’, sendn tamén de que o xulgador poida emitir a sentenza oralmente,
posibilidade que xa estaba prevista no artigo 210 da Lei 1/2000, do 7 de xaneiro, de
axuizamento civil, e, como nos recorda o propio lexislador na exposicién de motivos,
non é novidosa na orde xurisdicional contencioso-administrativa, porque xa tifia
cabida no procedemento de garantia para a unidade de mercado.

5.1. Sobre a celebracion da vista

A gran modificacién no procedemento abreviado concirne a celebracién da vista.
Como vimos dicindo, o lexislador trata de evitar a stia celebracion. Non obstante,
tal como sinalaban os autores, non deixa de ser paradoxal que o lexislador propicie

19 En tales casos, Evaristo Gonzalez Gonzalez fala dun procedemento abreviadisimo. Véxase GONZALEZ GONZALEZ, E., "El pro-
cedimiento abreviado’, en CHAVES GARCIA, R. (Coord.), 77 aspectos esenciales del proceso contencioso-administrativo, Bosch,
Madrid, 2024, pp. 5-6.

Outros autores denominano procedemento abreviado “expreso’, por todos, ZAPATA HIJAR, J. C., "El proceso abreviado
contencioso-administrativo’, en EZQUERRA HUERVA, A. e OLIVAN DEL CACHO, . (Dirs.), Comentarios a la Ley de Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 1410; MARTINEZ ATIENZA, G., Estudio sistematizado de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Ediciones Experiencia, 2022, pp. 640-641.
Véxanse tamén LOREDO COLUNGA, M., "Puntos criticos en la tramitacién del procedimiento abreviado’, cit,, p. 58; PEREZ ES-
TRADA, M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, en CASTILLEJO MANZANARES,
R.e MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), £l proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problematicas, Tirant lo Blanch, Valencia,
2021, p.84; VALINO CES, A., “Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento
abreviado’, cit, p. 119.
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ou promova que un proceso, nacido e inspirado na oralidade e que ten a sia orixe no
proceso social, se acabe tramitando por escrito'.

Tras a reforma e a partir do 3 de abril de 2025, a mecanica sera a seguinte: se o
actor o solicita expresamente ou non di nada ao respecto, a vista celebrarase. Se
non o solicita o actor, o lexislador acoutou a amplisima facultade que tifia a parte
demandada para instar a siia celebracion, polo menos de forma libérrima ou incon-
dicional, posto que a solicitude da parte demandada para conseguir a celebracién
da vista ha de ser agora fundamentada, isto é, non basta con que a demandada se
opofia a tramitacion por escrito do procedemento, senén que dentro do prazo dos
dez primeiros dias de que disp6n para contestar debera expor os feitos sobre os que
existe desconformidade, asi como os medios de probas que deben practicarse; estes
ultimos deben ser diferentes dos existentes en autos, é dicir, a documental anexada
a demanda e o expediente administrativo xeralmente?,

Xa algtins autores, como Loredo Colunga ou Valifio Ces®, propugnaban a nece-
sidade de motivacion da celebracién da vista pola Administracion ou, como viamos
antes, suxerian unha sancioén en caso dun obstinado e rebelde empefio na stia cele-
bracién cando non é necesaria.

Estes dous motivos que amparan a solicitude de vista son acumulativos, é dicir,
debe existir desconformidade nos feitos, e a parte demandada debe por de manifesto
esa desconformidade e indicar as probas —testifical e pericial esencialmente— que
desexa practicar na vista para xustificar o sinalamento; dicimos que debe tratarse
de proba pericial e testifical porque a doutrina admite que coa demanda se poida
achegar documental®.

A vista das alegacions da demandada, o xuiz resolvera sobre a celebracién da
vista mediante auto, que non é recorrible se accede a celebracién, pero fronte ao que
caberia recurso de reposicién cando o xuiz denegue a celebracion da vista. Sobre isto
volveremos ulteriormente, pero baste por agora con sinalar que nada di o precepto
sobre a posibilidade de impor a condena en custas 4 Administracién en caso de mala
fe ou temeridade na solicitude da vista se, finalmente, o xuiz rexeita aquela solicitude,
como suxerian os autores que citabamos antes.

A dubida que xorde atinxe aos efectos da solicitude de vista pola parte demandada,
é dicir, se suspende ou non o prazo para contestar. Entendemos que se desprende
efectivamente tal suspension ipso lege mentres non se resolve a solicitude de sus-
pension non porque o diga expresamente o lexislador, senén porque emprega un

PEREZ ESTRADA, M. J., "Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 87; VALINO
CES, A., "Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 107.

N

Segundo Gonzalez Gonzalez, o proceso abreviadisimo, como o denomina, s6 poderia ter lugar cando o actor presenta a
demanda e non propn proba, mais ala do expediente administrativo. Non obstante, reconiece que na practica a tramitacion
escrita permite tanto a proba documental como informes periciais escritos. Véxase GONZALEZ GONZALEZ, E., “El procedi-
miento abreviado’, cit., pp. 5-6.

Véxase tamén CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites’, cit., p. 25; PEREZ ESTRADA, M. J.,
"Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 88; VALINO CES, A, “"Anélisis en torno
a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 120.

LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviada”, cit., p. 66; VALINO CES, Almudena,
“"Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 121.

ZAPATA HIJAR, J. C., "El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 1411.
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teor literal que se identifica plenamente co utilizado polo lexislador para o caso da
formulacion das alegacions previas no artigo 59.3 da LXCA, que si tefien recofiecida ex
lege a virtualidade de suspender o prazo de contestacion. £ algo que teran que resol -
ver os tribunais, pero, desde logo, unha axeitada técnica lexislativa teria conducido
a unha precision dos efectos da solicitude de vista en canto ao prazo para contestar
a demanda, que, entendemos, non debe seguir correndo.

5.2. Sobre as conclusions escritas

Se se accedese a tramitacion escrita, rexeria plenamente o disposto no artigo 57 da
LXCA, de modo que o actor debeu ter solicitado expresamente o tramite de conclu-
sidns no seu escrito reitor. Tamén parece desprenderse do teor literal do tltimo pa-
ragrafo do artigo 78.3 que, cando o tivese solicitado a parte demandada e se denegase
a celebracion da vista, se practicara igualmente o tramite de conclusions.

Outra novidade que presenta a Lei organica neste extremo € a fixaciéon dun prazo
de cinco dias para tramitar as conclusiéns, sucesivamente. A pesar de que antes non
estaba disciplinado, Valifio Ces' suxeria que debia ser a metade que o previsto para
o procedemento ordinario, é dicir, xa postulaba un prazo de cinco dias.

En sintese, o tramite de conclusiéns tera lugar tanto cando o solicitase o actor na
sia demanda como cando, solicitada pola demandada a celebracién da vista, esta
se rexeitase, e tamén cando se acorde a tramitacion escrita por instancia da parte
demandada. Pola contra, cando se acorda a tramitacion por escrito ab initio, o pre-
ito queda concluso para sentenza unha vez contestada a demanda, salvo que o xuiz
acorde unha dilixencia final.

5.3. Sobre a sentenza oral

Outra novidade que introduce a Lei organica é a posibilidade de ditar sentenza oral,
que, como di Chaves Garcia?, exixia unha autorizacion legal, agora outorgada.

Na exposicion de motivos prométese que esa posible sentenza oral non repercutira
na tutela xudicial efectiva nin suporad unha mingua das garantias procesuais porque,
e ainda que non se remite aos artigos 210 e 218 da Lei 1/2000, do 77 de xaneiro, de
axuizamento civil, di que o xuiz, ao pronunciala de viva voz, tera que referir os feitos,
as probas e estimar ou desestimar as pretensions. Non poderia ser doutro modo, a
vista dos artigos da LAC, é dicir, que se confira a facultade de emitir a decisién oral-
mente non implica que esa resolucién oral poida prescindir da forma e do contido
que a identifica como sentenza.

5 VALINO CES, A., “Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado”, cit.,
p. 106.

6 | ARA GONZALEZ, F, “Novedades de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio
Pablico de Justicia en el proceso contencioso-administrativo’, cit., p. 49.

17 CHAVES GARCIA, R, “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites”, cit., p. 25.

8 \/éxase MEDINA GONZALEZ, S., “La sentencias y otros modos de terminacién del proceso’, en BACIGALUPO SAGGESE, M.,
DEL SAZ CORDERQ, S. e outros, Jurisdiccion contencioso-administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, pp. 155-156.
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Hai que ir ao artigo 210 da LAC para dilucidar as consecuencias dunha sentenza
oral. En primeiro termo, tratase dunha mera posibilidade ou facultade en mans do
xulgador, que non empece o deber de documentala posteriormente por escrito. Por
outra parte, e aqui vén o mais importante para as partes en liza, o dies a quo dun
eventual recurso de apelacién contara, conforme o artigo 210.4 da LAC, desde a no-
tificacion da sentenza por escrito, e non desde a data da celebracién da vista en que
aquela foi pronunciada.

5.4. Sobre os recursos

En canto aos recursos fronte a sentenza e para tratar de eludilos, a nova redac-
cién prevé a posibilidade de que as partes anuncien a stia vontade de non recorrer,
deixando que a sentenza gafie firmeza no propio acto da vista en que se pronuncia
oralmente. Asi mesmo, desde a notificacién da sentenza en papel poderan anunciar
a sta vontade de non recorrer nun exiguo prazo de cinco dias.

Con esta modificacién esta claro que o lexislador persegue eludir os recursos de
apelacion contra as sentenzas, facilitar asi que gafien canto antes firmeza e se poida
proceder a stia execucion. Notese que os recursos de apelacién nos procedementos
abreviados son unha rara avis, pola coincidencia entre o ambito obxectivo do pro-
cedemento e o limite de acceso a apelaci6n®.

Non obstante, é dificil que se poida lograr a finalidade pretendida polo lexis-
lador de eludir o recurso mediante un anuncio das partes, sobre todo polo que a
Administracion respecta. E é que non podemos esquecer a escasa marxe de actuacion
que tefien os letrados publicos para dispor da accién procesual, xa sexa en virtude
do artigo 7 da Lei 52/1997, do 27 de novembro, de asistencia xuridica ao Estado e
instituciéns publicas, ou do artigo 12.7 da Lei 4/2016, do 4 de abril, de ordenacién
da asistencia xuridica da Xunta de Galicia, precepto que atopa parangén nas normas
que regulan os servizos xuridicos das diferentes administracions autondmicas. Tanto
en sala como nos cinco dias seguintes a notificacion da sentenza, é materialmente
imposible que se poida obter esa autorizacion da Avogacia Xeral ou o acordo do
Consello da Xunta, logo de informe da Secretaria Xeral e trasladandollo previamente
tamén a 6rgano afectado, ou calquera outra formalidade similar que adoitan exixir
as normas para poder dispor da accidon procesual®.

En sintese, a reforma é pouco sensible ante a situacion reinante na orde xurisdi-
cional contencioso-administrativa, que impide que se poida usar esa nova ferramenta
para evitar a perpetuacion do litixio, maxime se temos en conta que esas sentenzas
que acceden ao recurso poden referirse a asuntos de persoal que, en virtude do artigo
110 da LXCA, son susceptibles de extension de efectos, polo que é mais que conve-
niente un estudo pormenorizado da cuestion de fondo, con interlocucién do érgano

'* PEREZ ESTRADA, M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit.,, p. 92.

20 CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites”, cit., p. 33, refire a autorizacién necesaria para transi-
Xir.
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xestor, que fai inviable a medida introducida, polo menos respecto da Administracion
demandada.

Non obstante, o intento do lexislador tampouco é desatinado se nos atemos aos
datos estatisticos, que demostran a limitada viabilidade do recurso de apelacién.

6. Sobre outras modificacions

Para finalizar, a Gltima das novidades que presenta a norma ¢ a posibilidade de ase-
gurar a practica da proba na vista e evitar asi suspensiéns innecesarias, cando ao
tempo da demanda se tivesen solicitado esas dilixencias, sen prexuizo de que iso non
prexulga a ulterior admision da proba en sala, como postulaban no seu dia Zapata
Hijar> ou Chaves Garcia>.

Polo que respecta ao apartado 18 do artigo 78 da LXCA, a reforma incliie unha
modificacién de escaso calado, xa que se limita a indicar que, para o caso de que se
suspenda a vista, se debera facer un novo sinalamento o dia seguinte se o letrado da
Administracion de xustiza non estivese presente en sala.

7. Conclusions

Pois ben, as conclusions que extraio da reforma non son positivas. Considero que
non se introduciu ningin mecanismo novo de que non puidesen facer uso antes as
partes para dotar de celeridade o procedemento. As partes podian reconducir o recurso
contencioso-administrativo a unha tramitacién por escrito, especialmente cando
non houbese proba ou cando a cuestion fose estritamente xuridica. Malia ser certo
que & parte demandada se lle pofien mais trabas para instar a celebracién da vista,
non son insalvables; atrévome a anticipar que non se van intentar buscar obices a
tramitacion escrita.

Por outra banda, o intento de evitar un eventual recurso de apelacién resulta,
prima facie, inttil no caso das administraciéns publicas dada a limitada marxe de
disposicion, nula practicamente, sobre a accion procesual e a necesaria mediacion
do drgano asistido e dos superiores xerarquicos dentro dos servizos xuridicos.

0 mesmo poderiamos dicir respecto da lexitimacién que se arroga aos sindicatos
e que, ainda antes da reforma, podian asumir co consentimento sempre dos afiliados
para a defensa dos seus intereses.

Para finalizar, entendo que teria sido conveniente introducir unha especie de tra-
mite de alegacions previas. Isto serviria para que, sen prexuizo da obriga do letrado
da Administracién de xustiza de comprobar a competencia, a Administracién poida
advertir tanto unha eventual incompetencia como outros 6bices procesuais, especial-
mente ainadecuacion do procedemento, sen necesidade de esperar a un sinalamento

21 CASADO CASADO, L., "Algunas reflexiones acerca de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa’ cit., p. 168.
22 ZAPATA HIJAR, J. C., "El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit., pp. 1370-1371e 1378.
3 CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites”, cit., pp. 37-39.
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e celebracion da vista para por de manifesto nese mesmo instante cuestiéns que van
impedir a stia celebracion. Esta si teria sido, ao meu xuizo, unha verdadeira forma
de axilizar o procedemento, como suxeria Rivero Ortega*, mediante a anteposicion
dos 6bices procesuais que, doutra forma, a Administracién alega na contestacion ou
na vista?, como a xurisdicién, competencia ou inadecuacién do procedemento, que
van impedir a continuacion do proceso.

Considero, por outra parte, que o lexislador erra de novo no seu obxectivo. Se
o procedemento abreviado se creou para axilizar e desconxestionar os tribunais
superiores de xustiza e, non obstante, implicou a conxestion e paralizacién dos
asuntos nos 6rganos unipersoais®¢, é evidente que o problema non se localiza no
procedemento, oral ou escrito, a seguir. E mais, as estatisticas parecen dicir que a
oralidade non é a solucion, no caso da orde xurisdicional contencioso-administrativa,
porque os procedementos ordinarios se resolven antes que os abreviados¥’. Enton,
preguntamonos se non teria sido mais conveniente limitar o ambito do procede-
mento abreviado®®. Non resulta congruente por parte do lexislador afanarse en crear
primeiro un proceso oral, como solucién ao atoamento creado polos procedementos
ordinarios escritos, para logo propiciar que o presunto procedemento oral, que se
erixia como solucion ao problema, se acabe tramitando por escrito.

8. Bibliografia

BARCIA GONZALEZ, F., “La supletoriedad de la LEC respecto del procedimiento
contencioso-administrativo”, en CHAVES GARCIA, R. (Coord.), 77 aspectos esen-
ciales del proceso contencioso-administrativo, Bosch, Madrid, 2024.

CASADO CASADO, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa”, en MONTERO CHINER, M. J., CASADO CASADO,
L.y FUENTES I GASO, J. R. (Eds.), La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
ante la encrucijada de su reforma, Tirant lo Blanch, Valencia, 2023, pp. 113-267.

CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tradmites”, en
CASTILLEJO MANZANARES, R. y MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), El proceso
contencioso-administrativo: Cuestiones Problemdticas, Tirant lo Blanch, Valencia,
2021, pp. 21-50.

N
N

RIVERO ORTEGA, R., Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, p. 206.

Véxase tamén ZAPATA HIJAR, J. C, "El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit, p. 1391, que pon de relevo a
necesidade de resolvelas no acto, asi como a imposibilidade de facelo no caso das alegaciéns de falta de xurisdicién ou
incompetencia exarts. 5 e 7 da LXCA polo preceptivo traslado ao Ministerio Fiscal.

CHAVES GARCIA, R., "Procedimiento abreviado: incidencias y tramites’, cit., pp. 28, 44-45.

o]

N
&

PERE] ESTRADA, M. J., "Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., pp. 78, 83 e 86;
VALINO CES, A, "Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abrevado’, cit,,
p.121.

LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado’, cit, pp. 53-54; PEREZ ESTRADA,
M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 73; VALINO CES, A., "Analisis en
torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 107.

~
N

~
@

CHAVES GARCIA mostra como bondades deste procedemento a aproximacion da xustiza ao cidadan e a sta humanizacion.
Véxase CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites’, cit., p. 48.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)

Regap

A

N

COMENTARIOS Q

155



156

Analise sobre as modificacions operadas pola Lei organica de medidas en materia de eficiencia
do Servizo Publico de Xustiza no ambito da xurisdicién contencioso-administrativa

GONZALEZ GONZALEZ, E., “El procedimiento abreviado”, en CHAVES GARCIA, R.
(Coord.), 77 aspectos esenciales del proceso contencioso-administrativo, Bosch,
Madrid, 2024.

HUERGO LORA, A., “El control judicial de la Administracion”, en DARNACULLETA
GARDELLA, M. M. y VELASCO CABALLERO, F. (Dirs.), Manual de Derecho
Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2024, pp. 859-885.

LARA GONZALEZ, F., “Novedades de la Ley organica 1/2025, de 2 de enero, de me-
didas en materia de eficiencia del Servicio Publico de Justicia en el proceso
contencioso-administrativo”, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, nim.1,
Enero 2025, pp. 47-52.

LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacién del procedimiento abre-
viado”, En CASTILLEJO MANZANARES, R.y MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), El
proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problemdticas, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2021, pp. 51-68.

MARTINEZ ATIENZA, G., Estudio sistematizado de la Ley 29/1998, de 13 de julio, re-
guladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Barcelona, Ediciones
Experiencia, 2022.

MEDINA GONZALEZ, S., “La sentencias y otros modos de terminacién del proce-
so”, en BACIGALUPO SAGGESE, M., DEL SAZ CORDERO, S. y otros, Jurisdiccion
contencioso-administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, pp. 155-173.

PEREZ ESTRADA, M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencio-
so-administrativo”, En CASTILLEJO MANZANARES, R. y MARTIN CONTRERAS,
L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problemadticas, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 71-96.

RIVERO ORTEGA, R., Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024

VALINO CES, A., “Analisis en torno ala posibilidad de introducir la contestacién por
escrito en el procedimiento abreviado”, En CASTILLEJO MANZANARES, R. y
MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones
Problemadticas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, pp. 99-133.

YANGUAS MONTERO, G., “Representacion y defensa de las partes: exigenciay subsa-
nacioén”, en CHAVES GARCIA, Ramoén (Coord.), 77 aspectos esenciales del proceso
contencioso-administrativo, Bosch, Madrid, 2024.

ZAPATA HIJAR, J. C., “El proceso abreviado contencioso-administrativo”, en
EZQUERRA HUERVA, A. y OLIVAN DEL CACHO, J. (Dirs.), Comentarios a la Ley
de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021,
Pp-1345-1413. Andlise sobre as modificaciéns operadas pola Lei organica de
medidas en materia de eficiencia do Servizo Publico de Xustiza no ambito da
xurisdicién contencioso-administrativa

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)



69

Recensions

3







REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA (REGAP) | ISSN: 1132-8371 | Nam. 69

Revista Galega de Administracion PUblica, EGAP

@ ®® N{m. 69_enero-junio 2025 | pp. 159-163
BY NC Santiago de Compostela, 2025
https://doi.org/10.36402/regapv2i69.5313

© Andrés Vilas Villamarin

ISSN-e: 1132-8371 | ISSN: 1132-8371

Recibido: 04/05/2025 | Aceptado: 26/06/2025

Editado bajo licencia Creative Commons Atribution 4.0 International License

La iniciativa ciudadana de
referendum y de consultas
populares en Espana

ANDRES VILAS VILLAMARIN
Investigador predoutoral UVigo en Dereito Constitucional

https:/orcid.org/0009-0004-0433-8583

andres.vilas@uvigo.es
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Manuel Giménez Abad. Os directores do volume, Enrique Cebrian Zazurca e Carlos
Garrido Lopez, contintian o itinerario marcado en 2023 pola publicacion na mesma
editorial de La iniciativa ciudadana vinculada al referéndum: modelos comparados.
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asemade, o desenvolvemento normativo do referendo municipal previsto no artigo
71da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local (LRBRL).

O titulo da monografia responde a interpretacion que o Tribunal Constitucional
vén mantendo sobre a natureza do referendo, entendido como unha especie do xé-
nero das consultas populares que implica a expresion da vontade xeral (art. 23.1CE),
fronte a outras formas de participacién cidada que, sen seren un apellatio ad popu-
lum, tamén implican votacions por parte de sectores ou grupos concretos dentro da
comunidade politica (SSTC 31/2015, do 25 de febreiro; 31/2010, do 28 de xufio, FX
69;103/2008, do 11 de setembro; 119/1995, do 17 de xullo). Estas consultas sectoriais
reciben distintas denominacions segundo o contexto autonémico: consultas popu-
lares non referendarias en Catalufia; consultas cidadas nas Illas Baleares e Navarra;
consultas participativas en Andalucia; e preguntas directas en Canarias. Esta diver-
sidade terminoldxica emerxe nun contexto xuridico-politico marcado pola resposta
constitucional ao desafio soberanista en Euskadi e Cataluiia.

A doutrina constitucional pechou de forma tallante a via referendaria como res-
posta ao impulso secesionista, o que derivou nunha restricion severa da capacidade
normativa das comunidades auténomas para regularen referendos mesmo en ma-
terias da sia competencia (p. 132). O resultado foi a conceptualizacién dunha nova
categoria xuridica as denominadas consultas non referendarias, como substitutivo
do referendo, que dificilmente se terian formulado féra do contexto de presion in-
dependentista (pp. 113-114).

Deste xeito, no plano tedrico desefiouse un sistema de consultas infraestatais;
mais, na practica, revelouse unha arquitectura de frustracion participativa. As co-
munidades auténomas, chamadas a seren laboratorios de democracia tal e como
defende o profesor Andrés Ivan Duefias Castrillo (309-332), ficaron en ocasions
atrapadas nunha sorte de miraxe normativa: as stias leis de participacién acabaron
sendo simples escaparates (p. 217); e a stia realizacion (féra do eido local), escasa e,
asveces, desconcertante. Pode mencionarse, como mostra, a consulta ad hoc sobre o
cambio de nome do Hospital Militar de Sevilla (pp. 216-219) ou a votacién celebrada
na Comunidade Valenciana en febreiro de 2024 sobre a eleccién da lingua base nos
centros educativos.

O libro esta dividido en trece capitulos, sendo o primeiro unha introducién a obra.
Os directores definen as tres areas de estudo, delimitando respectivamente as posi-
bilidades de iniciativa cidada en cada un dos tres niveis de organizacion territorial.

Na primeira parte, Garrido Lopez (pp. 23-64) reconstrue o percorrido da iniciativa
cidada en Espaiia, salientando a sdia orixe revolucionaria e o seu rexurdimento no
marco do constitucionalismo de entreguerras. O autor realiza unha interesante dis-
tincidn tripartita das iniciativas (pp. 24-29), separando a lexislativa ou propositiva
simple doutras formas vinculadas ao referendo, vale dicir, a iniciativa propositiva
reforzada e a iniciativa para a ratificacién ou abrogacién de leis. Ao seu xuizo, sé a
primeira denominada iniciativa lexislativa popular (ILP) se insire propiamente no
concepto de democracia participativa, entendido en termos doutrinarios italianos
como o modelo en que a funcidn lexislativa é representativa e non se comparte co
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electorado. Esta concepcion, malia ofrecer maior coherencia desde unha perspectiva
dogmatica, entra en tensioén coa interpretacion do fenémeno participativo man-
tida pola xurisprudencia constitucional (STC 103/2008, do 11 de setembro, FX 2; e
119/1995, do 17 de xullo, FEXX 3 e 6).

A continuacién, a profesora M.2 Esther Seijas Villadangos (pp. 65-96) examina
detidamente a proposta de reforma constitucional dos artigos 87.3, 92 e 166 da
Constitucion, presentada pola Xunta Xeral do Principado de Asturias en 2014. O
contido desta iniciativa recupera a figura do referendo lexislativo e abrogatorio,
en termos analogos aos previstos no artigo 85 do Anteproxecto de Constitucion de
1978. Non obstante, desde a stia admisioén a tramitaciéon pola Mesa do Congreso na
X Lexislatura, a proposta dorme o sofio dos xustos. Dende entdn, foi sucesivamente
trasladada as seguintes lexislaturas, sen que ata o de agora se procedese a sia toma
en consideracion.

Nun primeiro descenso territorial, os profesores Enrique Cebrian Zazurca e M.2
Reyes Pérez Alberdi inauguran o estudo sobre a iniciativa cidada no ambito autond-
mico (capitulos IV e V). O complexo e complicado marco competencial derivado dos
estatutos de autonomia de nova xeracién deu lugar & aparicién de novas modalidades
consultivas, que Pérez Alberdi (pp. 98-138) cualifica como pseudorreferendos. A
normativa autondémica exemplifica asi o labirinto dantesco que os cidadans deben
atravesar para activar mecanismos de participacion p. ex., chegando mesmo a exi-
xirse un nimero de avais superior ao requirido para a ILP catala. Este diagndstico
representa o punto de partida dun panorama politico-administrativo especialmente
complexo, onde a participacion cidada se ve con frecuencia obstaculizada.

Pola sia parte, Cebrian Zazurca formula unha proposta de Constitutione ferenda
(pp. 97-110) dirixida & inclusién da iniciativa cidada nos procedementos de refor-
ma estatutaria. O autor recorre ao termo referendo por tratarse dunha modalidade
expresamente prevista no marco constitucional (art. 152.2 CE), posibilidade que foi
ademais estendida a determinadas rexions que accederon 4 autonomia pola via lenta
(Aragodn, Estremadura, Comunidade Valenciana e Canarias). Porén, consciente de que
aincorporacién plena desta figura esixiria unha reforma profunda da Constitucion, o
autor propdon unha alternativa menos ambiciosa: establecer un modelo de iniciativa
cidadd mediante a modificacién do artigo 87.3 CE, sen que esta deba necesariamente
vincularse a celebracion dun referendo.

Posteriormente, os profesores Daniel Lopez Rubio, Juan Francisco Sanchez
Barrilao, Victor Cuesta Lopez, Amir Al Hasani Maturano e a profesora Tamara Alvarez
Robles abordan, desde unha perspectiva comparada, os distintos modelos de dere-
ito subxectivo a promocion de consultas nas comunidades autonomas de Catalufia,
Andalucia, Canarias, Illas Baleares e Castela e Le6n, respectivamente (capitulos VI
aX).

O caso catalan produce en Lopez Rubio (pp. 139-176) unha inevitable reflexion
condenada & melancolia. Con todo, na sta analise conclie que, fronte 4 Lei 10/2014,
do 26 de setembro, de consultas populares non referendarias e outras formas de
participacion cidada, a Lei 4/2010, do 17 de marzo, de consultas populares por via
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de referendo, é de gran precision técnica, e deberia servir de referencia para o dia en
que o lexislador orgénico estatal decida crear un referendo consultivo autonémico.

Sanchez Barrilao (pp. 177-220) céntrase no ordenamento xuridico andaluz. Realiza
unha analise conxunta das leis 2/2001, do 3 de maio, de regulacién das consultas
populares locais, e 7/2017, do 27 de decembro, de participacién cidada, ainda que
salientando as stas diferenzas fundamentais: a) a primeira regula os referendos
municipais (art. 71 LRBRL), instrumentos de democracia directa que implican o exer-
cicio do dereito fundamental de participacion politica (art. 23.1 CE); e b) a segunda
regula as consultas participativas, tanto autondmicas como locais, configuradas
como mecanismos de democracia participativa e expresion do mandato dos poderes
publicos de facilitar a participacion de todos os cidadans na vida politica (art. 9.2 CE).

Cuesta Lopez (pp. 221-240) examina a lexislacion canaria en materia de participa-
cidn, asi como a normativa que foi anulada polo Tribunal Constitucional e que previa
a convocatoria dunha consulta mediante pregunta directa, o que de facto constituia
un referendo de ambito rexional (SSTC 137/2015, do 11 de xufio, FX 7; e 147/2015,
do 25 de xufio, FX 4). O autor sinala, ademais, que nos escasos anos de vixencia das
consultas non referendarias nas distintas comunidades auténomas, o seu impacto
practico resultou moi limitado.

Al Hasani Maturano (pp. 241-258) estuda a Lei 12/2019, do 12 de marzo, de con-
sultas populares e procesos participativos das Illas Baleares, que regula de maneira
conxunta tanto o referendo municipal (art. 71 LRBRL) como as consultas non re-
ferendarias de ambito autonémico, insular e local. O autor prop6n unha distinciéon
entre ambas as figuras en funcion do momento en que se produce o acordo politico
ou normativo: previo, no caso das consultas non referendarias; e posterior, nos
referendos. Con todo, advirte que a doutrina constitucional entende que a natureza
do instrumento depende fundamentalmente da stia finalidade.

Alvarez Robles (pp. 259-280) centra a sda andlise no fracasado proxecto de Lei
de didlogo civil de Castela e Ledn (2018), que incluia, entre outras cuestions, unha
dobre tipoloxia de iniciativas cidadas: a iniciativa regulamentaria e a iniciativa para
a formulacion de estratexias, plans ou programas.

Atltima parte da obra dirixese 4 analise da democracia local (capitulos XI a XIII).
Asi, o profesor Pablo Guerrero Vazquez (pp. 281-308) e a investigadora predoutoral
Oihane Murua Astorquiza (pp. 333-369) abordan a iniciativa cidada vinculada ao
referendo de ambito municipal, asi como outras formas de consulta non referendaria
desenvolvidas polas respectivas lexislacions autondmicas. Guerrero Vazquez realiza
un estudo xeral sobre o réxime local en relacion con esta materia, mentres que Murua
Astorquiza afonda no ordenamento navarro. Ambos os autores valoran positivamente
que a Lei foral 27/2002, do 28 de outubro, regule o acordo municipal denegatorio da
iniciativa vecifial como un acto regrado, sen marxe para a discrecionalidade politi-
ca. Porén, amosan maiores reservas respecto da posibilidade de estender o dereito
de participacién e de iniciativa a los vecifios que non sexan titulares do dereito de
sufraxio nas elecciéons municipais. Esta cuestion entronca coa relevante reflexion
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de Lopez Rubio sobre as implicacions constitucionais da inclusién (ou exclusién) do
dereito a subscribir unha proposta de referendo no marco do artigo 23.1 CE.

Pola stia banda, Dueiias Castrillo (pp. 309-332) recupera da tradicién xuridica es-
pafiolaafigura do referendo revocatorio (recall), entendido como a facultade asociada
ao dereito de eleccidn que, por iniciativa popular (full recall) ou institucional (mixed
recall), permite a remocion dun cargo ou érgano representativo. A stia proposta limi-
tase ao mandato do alcalde, como acto de expresién popular inmediato en contraste
coamocion de censura ou a cuestion de confianza, que constitiien actos mediatos. O
autor considera que a xurisprudencia constitucional deixa aberta a porta ao referendo
revocatorio (SSTC 5/1983, do 4 de febreiro; e 10/1983, do 21 de febreiro) e engade
que o alcalde, a diferenza dos presidentes de goberno, responde directamente ante
a cidadania, posto que s6 poden exercer como maximos representantes municipais
0s que encabezaron a lista electoral (arts. 140 e 196 da LOREX). A todo isto compre
engadir que, no réxime de concello aberto, xa esta prevista ainda que baixo outra
denominacién unha iniciativa cidada de remocién do alcalde.

En xeral, os autores son plenamente conscientes dos riscos que implica abrir novas
canles para a participacion directa da cidadania, mais tamén dos ecos de silencio que
emanan do noso proceso constituinte (pp. 36-39). O sistema politico espafiol definese
polo seu caracter marcadamente representativo e escasamente participativo. En con-
secuencia, a motivacion deste traballo inscribese nun contexto en que os gobernados
non exercen un contrapeso efectivo fronte aos gobernantes e onde o monopolio da
iniciativa referendaria permanece case exclusivamente en mans de autoridades con
poder executivo como acontece, a nivel estatal, en virtude do artigo 92.2 CE.

En definitiva, o libro demostra con absoluta brillantez que, fronte a ese modelo
politico de caracter vertical (top-down), a ampliacion da titularidade da iniciativa
referendaria ou das consultas populares en xeral configurando unha democracia
desde abaixo (bottom-up) permitiria reducir o caracter plebiscitario ou bonapartista
destas institucions (isto é, a tentacién dos gobernos de convocalas unicamente can-
do anticipan un resultado favorable) e fortaleceria a sia funcién como mecanismo
democratico de contrapeso no marco do sistema representativo (p. 57).
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O novo libro de Juan Jestis Gonzalez constitiie unha obra de obrigada lectura para
entender as vicisitudes da politica espafiola desde a transicion. Este autor debulla ao
longo de nove capitulos, de doada lectura, as claves para entender o voto dos cidadans
nas eleccions xerais celebradas en Esparia desde 1977.

Gonzalez é un autor de referencia para entender a dinamica da politica espafiola
nas ultimas décadas, ata o punto de que unha parte das sias obras se converteron
en manuais en distintas universidades.

0 autor moéstranos o contraste da moderacion do electorado, nos primeiros pasos
da democracia espariola, fronte a polarizacién que se instalou nas tltimas décadas.

" Gonzalez Rodriguez, J. J., , Editorial Catarata, Madrid, 2024, ISBN: 978-84-1352-947-9
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Las razones del voto en la Espafna democratica 1977-2023

Esta inicial moderacion reflectiuse na configuracion do sistema de partidos da tran-
sicion, de maneira que os partidos mais proximos ao centro politico estiveron cha-
mados a desempefiar un papel principal nas tarefas de goberno, quedando os partidos
mais extremos, xustamente os que tiveran un maior protagonismo no franquismo,
relegados a un papel secundario.

Para Gonzalez esta moderacion empezou a quebrarse na segunda lexislatura de
José Maria Aznar, en que, despois de obter unha maioria absoluta, este optou por
abandonar as posicidns e politicas centradas, que tan bos resultados electorais lle
proporcionaran, en favor doutras cunha maior carga ideol6xica. Desde este momen-
to, a polarizacion politica normalizouse, dando lugar a un aumento paulatino desta.
Este diagnoéstico coincide coas conclusions de recentes traballos que apuntan a este
fendémeno en Espaiia (Miller, 2020; 2021; Orriols, 2021; Orriols e Ledn, 2020). Nesta
deriva, asignaselles un papel relevante aos medios de comunicacion, de maneira que
non seria casual que a primeira onda de polarizacion politica, a rexistrada ao final
da etapa socialista, se producise nun momento de maxima polarizaciéon mediatica,
a partir da liberalizaciéon do medio televisivo e a loita polo control dos medios de
comunicacién. Este argumento enlaza coa inclusion de Hallin e Mancini (2004) do
sistema de medios espariol dentro do modelo mediterrdneo. Este modelo estaria carac-
terizado, entre outros trazos, por un alifiamento politico dos medios de comunicacién
que os conduciria a tarefas de adoutrinamento propias dun aparato ideoldxico, por
unha mingua na autonomia profesional dos xornalistas e polo intervencionismo
publico nos medios de comunicacién. Desta forma, o sistema mediatico espariol
distinguiriase por un alifiamento politico dos medios, de maneira que a sta funcién
informativa quedaria desprazada por tarefas de adoutrinamento. Estes medios, en
ocasions, non se conformarian con ser altofalantes dos partidos afins, senén que
intentarian imporlles a sia axenda politica, converténdose en actores politicos e
factores de polarizacion.

Gonzalez, pola sta vez, analiza o auxe e caida das novas formaciéns politicas
nacidas a partir da crise de representacién que se manifestou no ano 2011. A xénese
desta viria determinada pola crise econémica, a incapacidade da clase politica para
darlle resposta e as politicas de austeridade e empobrecemento das clases asalaria-
das. Con estes ingredientes, fraguouse o caldo de cultivo para a aparicién de novas
formacions politicas, como Podemos e Ciudadanos, que canalizaron o descontento
social existente. Para o autor, o posterior declive destas formacions ten un elemento
en comun: o feito de que os electores os responsabilizaron da repeticion electoral de
2016, no primeiro caso, e a de 2019, no segundo. Xunto a estas formaciéns, emerxe
VOX, partido que pasa a ocupar un espazo politico situado a dereita do PP, e que foi
gafiando relevancia en distintos sectores da sociedade, ata o punto de chegar a ser
a forza mais votada, nas eleccions de abril de 2019, en varios sectores ocupacionais
como o pequeno negocio, a agricultura, as forzas armadas e os corpos de segurida-
de. A partir dese punto, VOX aproveitou a repeticion electoral para estenderse pola
Espafia despoboada.
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Pero o mais destacable da obra é que o autor fundamenta a stia analise da dinamica
electoral, da Espafia democratica, en datos demoscopicos que outorgan solidez aos
seus argumentos. A xeito de exemplo, dedica un dos seus capitulos a xustificar como
nas eleccions do ano 2000 se produciu un desprazamento do voto ideoldxico polo voto
econdémico, o que lle permitiu a José Maria Aznar obter a maioria absoluta. O autor
mostra como ao redor dun millon de votantes da esquerda apoiaron nesas eleccions
o PP, malia estaren mais proximos ideoloxicamente ao PSOE, como consecuencia de
que valoraban mais favorablemente a capacidade de xestion da formacion presidida
por Aznar. Deste xeito, a percepcion de eficacia do primeiro goberno do PP imporiase
por enriba de calquera consideracion politica.

En conclusién, a obra de Gonzalez constitiie unha referencia para entender, desde
un punto de vista politico, a dinamica electoral e mediatica das Gltimas catro déca-
das en Esparia. Malia os abundantes datos demoscdpicos a que recorre, esta escrita
cunha linguaxe sinxela que facilita a compresion destes, polo que a stia lectura pode
recomendarse a todas as persoas que, interesadas na materia, carezan de cofiece-
mentos estatisticos ou demoscopicos, abrindo, en consecuencia, o abano de poten-
ciais lectores a todo o publico en xeral. Ao anterior compre engadir que a claridade
conceptual manifestada, xunto co rigor argumental apoiado en datos, converten esta
obra nunha candidata a ser un manual pedagoéxico de referencia dentro das ciencias
sociais e politicas.
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Resumo: O ensaio aborda a cuestion da proteccion paisaxistica dunha ruta de turismo cultural a través da
medida de declaracion de interese pablico. Despois de recordar as posicions predominantes da xurispru-
dencia administrativa sobre o exercicio da potestade ministerial de coaccion, reconstrle os trazos esen-
ciais da regulacion dos itinerarios turistico-culturais, a luz dun recente proxecto de lei sobre a materia, e
conclle con algunhas reflexions acerca da cuestion da relacion entre os itinerarios turistico-culturais e o
desenvolvemento de territorios fraxiles e sobre a conveniencia do uso do poder de coaccion (e os seus
[imites) en casos similares.

Palabras clave: Paisaxe, patrimonio cultural, itinerarios, valorizacion, desenvolvemento local.
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«Il sentiero del Brigante» (la ruta del Bandolero). Itinerarios turistico-culturales
y restricciones paisajisticas entre la normativa y la praxis

Resumen: El ensayo aborda la cuestion de la proteccion paisajistica de una ruta de turismo cultural a tra-
vés de la medida de declaracion de interés pablico. Después de recordar las posiciones predominantes de
la jurisprudencia administrativa sobre el ejercicio de la potestad ministerial de coaccion, reconstruye los
rasgos esenciales de la regulacion de los itinerarios turistico-culturales, a la luz de un reciente proyecto
de ley sobre la materia, y concluye con algunas reflexiones acerca de la cuestion de la relacion entre los
itinerarios turistico-culturales v el desarrollo de territorios fragiles y sobre la conveniencia del uso del
poder de coaccion (y sus limites) en casos similares.

Palabras clave: Paisaje, patrimonio cultural, itinerarios, valorizacién, desarrollo local.

Abstract: The essay addresses the issue of landscape protection of a cultural tourism route through the
measure of declaration of public interest. After recalling the prevailing positions of administrative juris-
prudence on the exercise of the ministerial power of constraint, it reconstructs the essential features of
the regulation of cultural tourist itineraries, in the light of a recent draft law on the subject, and concludes
with some reflections on the issue of the relationship between cultural tourist itineraries and the deve-
lopment of fragile territories and on the appropriateness of the use of the power of constraint (and its
limits) in similar cases.

Key words: Landscape, cultural heritage, itineraries, recovery, local development.

SUMARIO: Introduccion. 1. «La ruta del Brigante» en el interior de la Region de Calabria. 2. Régimen juridi-
co de los itinerarios turistico-culturales: entre Ia pluralidad de la normativa e intentos de racionalizacion.
3. Restricciones paisajisticas para la conservacion de los itinerarios turistico-culturales: «conocer bien
para actuar bien». 4. Itinerarios turistico-culturales y valorizacién del territorio (del interior de la region):
utilidad de las restricciones paisajisticas. Conclusiones: el Camino de Santiago en Espana para comparar
con las normas italianas.

Introduccion

El 18 de diciembre de 2023 se publicaron en el Diario Oficial del Estado1 las medidas
con las que la Direccion General de Arqueologia, Bellas Artes y Paisaje de la Secretaria
Regional de Calabria declaraba los edificios y 1as zonas situadas dentro del perimetro
de la ruta del Brigante de gran interés publico y, por tanto, sujetos a proteccion pai-
sajistica en virtud de los articulos 136, 137, 140 y 141 del Decreto ley n.° 42 de 2004.

Dichas medidas pertenecen a un procedimiento destinado a proteger el itinerario,
ya iniciado con la candidatura de la Ruta para formar parte del Atlas de los Caminos
de Italia presentada por la FAI (delegacion de Reggio Calabria) y la asociacién GEA.

El proyecto de un Atlas Digital de los Caminos de Italia2 nacié en 2016 durante
el Afio Nacional de los Caminos (convocado por la Directiva del entonces MiBACT
«Cammini» el 16 de diciembre de 2025), con el objetivo de poder actualizar regular-
mente los senderos y las rutas, y con vistas a revalorizar el paisaje y promocionar
la region.

" Las medidas vy los graficos que las acompafian estan disponibles en https://www.calabria.cultura.gov.it y en el sitio web de la
Soprintendenza Archeologia Belle Arti e Paesaggio per la cittd metropolitana di Reggio Calabria e la provincia di Vibo Valentia en
https://sabap-rc.cultura.gov.it./.

https://www.italianostra.org/sezioni-e-consigli-regionali/latlante-digitale-dei-cammini-ditalia/
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A este respecto, la Directiva del Ministerio3 defini6 los Caminos como «itinerarios
culturales de especial importancia europea y/o nacional que pueden recorrerse a
pie o mediante otras formas de movilidad poco invasivas y sostenibles, y ofrecen el
disfrute del vasto patrimonio natural y cultural, asi como una oportunidad de poner
en valor los atractivos naturales y culturales de sus territorios».

En el proyecto participaron los gobiernos del Estado, las regiones y los municipios,
y particulares pararevalorizar los 6.600 km de caminos que cumplian con los criterios
definidos por el Comités (compuesto por el Ministerio, los gobiernos regionales y de
las provincias auténomas y la ANCI, Asociaciéon Nacional de Municipios Italianos), el
cual debia evaluar los informes y decidir la incorporacion de los caminos en el Atlas.

La primera elaboracion oficial del mapa, presentada el 4 de noviembre de 2017,
contenia mas de 40 caminos, entre ellos la ruta del Brigante. Sin embargo, de los 116
revisados por el Comité de los Caminos, solo 44 fueron aceptados, mientras que de
entre los 72 senderos restantes presentados al Comité, en un principio no incluidos
en el Atlas, dos son de especial interés: la via Appia y la via Francigena.

El caso y las medidas en cuestion suscitan interés por diferentes motivos. En
primer lugar, las medidas de proteccion paisajistica aqui mencionadas se caracteri-
zan por representar el primer caso de una ruta protegida como itinerario turistico-
cultural por el Ministerio de Cultura con el propésito de proteger sus caracteristicas
naturalesy sus centros histéricos, mediante la elaboracién de normas comunes para
la gestion de los proyectos de transformacion actuales y futuros.

Se trata, por otra parte, de las medidas de proteccion paisajistica mas ambiciosas
para una region (Calabria) que figura entre las menos sometidas a restricciones de
Italias y en la que atin no se ha aprobado un plan paisajistico6.

La segunda razén concierne a la relacién entre la proteccion del paisaje y los
itinerarios turistico-culturales. Vista la correlacion entre la valorizacion del paisaje
y la creacion de itinerarios turistico-culturales, puesta de relieve por la doctrina7
y explicitada por el poder legislativo8 (asi como por el Ministerio con la Directiva
antes citada), se plantea aqui la cuestion de si los instrumentos que el Cadigo de
Bienes Culturales dispone parala proteccion del paisaje (v, en concreto, las medidas
restrictivas) son adecuados para proteger y poner en valor los caminos.

https://storico.beniculturali.it/mibac/multimedia/MiBA C/documents/feed/pdf/Direttiva%202016-imported-56667.pdf.

“ Presencia de rutas lineales y accesibles; presencia de sefiales horizontales y verticales en cada etapa; ruta de uso seguro;
porcentaje de vias asfaltadas no superior al 40%; etapas con servicios de asistencia al senderista; descripcion onlineen la web
de cada etapa; servicios de restauracion y alojamiento a menos de 5 km de la ruta; presencia de un 6rgano de gobierno de la
ruta; mantenimiento y vigilancia del recorrido; georreferenciacion de la ruta; actualizacion periddica de la web de la ruta.

https://sitap.cultura.gov.it/.

& \éanse los planes aprobados en junio de 2021, https://media.beniculturali.it/mibac/files/boards/388a5474724al 5af0ace7a40a
b3301de/file_pdf/Pianificazione%20paesaggistica%20-%20Quadro%20sinottico%20-%20aggiornamento%20giugno%202021.
pdf.

7 (fr.L. Casini, Valorizzazione e gestione, en C. Barbati, M Cammelli, L. Casini, G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale,
Bolonia, 2020, 214.

8 (fr.apdo. 3 ter del art. 11, Decreto ley n.° 83/2014 y apdo. 2 del art. 6 de la Ley de pequefios municipios, 6 de octubre de
2017,n.° 158.
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«Il sentiero del Brigante» (la ruta del Bandolero). Itinerarios turistico-culturales
y restricciones paisajisticas entre la normativa y la praxis

Por tltimo, en términos generales, el asunto brinda la oportunidad de retomar
una cuestion bien presente y debatida en la doctrinag: si los itinerarios de turismo
cultural pueden influir positivamente en el desarrollo de los territoriosi10, sobre todo
de los mas vulnerables, y en qué condiciones.

1. Larutadel Brigante en el interior
de la Region de Calabria

Larutadel Brigante se extiende por las crestas de las montafias de Calabria, uniendo
el Parque del Aspromonte con el Parque de Serre. Recorre las huellas de los bandoleros
alolargo de 140 km, atravesando 2 provincias, cruzando 31 municipios y 5 centros
histéricos de las provincias de Reggio Calabria y Vibo Valentia (Fabrizia, Mongiana,
Bivongi, Serra San Bruno y Santo Stefano in Aspromonte).

Es una ruta cultural caracterizada por su relevante interés natural, gracias a la
presencia de bosques, arroyos, riachuelos, cascadas, paisajes montafiosos y medite-
rraneos, pero también de asentamientos rurales, residencias sefioriales, poblaciones,
excepcionales obras arquitectonicas y yacimientos de arqueologia industrial11.

Es interesante sefialar, también con respecto a las consideraciones que siguen,
que la zona afectada por las medidas esta calificada como zona interior de la Region
de Calabria, a efectos de la Estrategia Nacional para las Zonas Interiores (SNAI,
por sus siglas en italiano)12. En particular, los cinco centros histéricos de Fabrizia,
Mongiana, Bivongi, Serra San Bruno y Santo Stefano in Aspromonte pertenecen ala
zona interior Versante Ionico-Serre13.

A este respecto, cabe recordar que la principal accion entre las previstas dentro de
la Estrategia para la zona por la SNAI en estos territorios contempla la creacién de
un «Biodistrito»14, con «el objetivo de estructurar el territorio a modo de Distrito
como un instrumento de gobernanzalocal, que pueda poner de manifiesto los valores
de la biodiversidad y la singularidad de la produccién agraria, orientado a activar el
modelo de distrito alimentario, para favorecer la integracién de recursos, apoyar y
fortalecer las identidades locales y caracterizar y orientar los procesos.

El Distrito se erige como instrumento de gobernanza local, una especie de agencia
para el desarrollo sostenible, con el fin de lograr la integracion entre las comunidades

https://www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.pdf.

0 Sobre este tema, A. Sau, Le frontiere del turismo culturale, Aedon, 1, 2020. Profundiza sobre este tema el cap. IV del libro
de A. Areddu, Contributo allo studio degli itinerari culturali Napoles, 2019. Mas reciente, B. Accettura, M. Brocca, F.F. Tuccari,
Turismo sostenibile e politiche territoriali. Profili giuridici, https://www.ambientediritto.it/dottrina/turismo-sostenibile-e-politiche-
territoriali-profili-giuridici/.

1 Véase el informe que acompana a las medidas.

2 Al respecto, se puede consultar /a Strategia nazionale per le aree interne: definizione, obiettivi, strumenti e governance, Materiali
Uval, 2014, MUVAL_31_Aree_interne.pdf. Véanse también las Linee guida del Mibact per la Strategia nazionale per le aree
interne, http:/focus.formez.it/sites/all/files/linee _guida_mibact_v05122016.pdf.

3 https://www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.2 .pdf.

' Sin embargo, parece que el proceso de formalizacion adn no ha concluido, https://www.galserrecalabresi.it/biodistretto-delle-
serre/.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (enero-junio 2025)



Carmen Vitale

locales y entre los sectores de produccion, y para disefiar y desarrollar redes en el
territorio que se conecten y permitan, con un aumento de la complejidad de la accién,
responder a los fenémenos territoriales y socioecondmicos actuales. También busca
la preservacion y valorizacion del patrimonio histérico-cultural y de los recursos
medioambientales, de acuerdo con los principios de la sostenibilidad, estableciendo
relaciones con el sistema turistico local»15. Ademas del Biodistrito, la Estrategia para
la zona prevé precisamente la creacion de rutas e itinerarios destinados al reposi-
cionamiento competitivo de los destinos turisticos16.

El ejemplo propuesto, entre los muchos otros disponibles, confirma una clara
correlacion entre los itinerarios de turismo cultural y el desarrollo de los territo-
rios, especialmente los denominados fragiles (seccion 4), y la recurrencia de ciertas
cuestiones generales relativas a los itinerarios de turismo cultural (en primer lugar,
la de la gobernanza de los itinerarios, en la que nos centraremos a continuacion).

2. Regimen juridico de los itinerarios turistico-
culturales: entre la pluralidad de la
normativa e intentos de racionalizacion

Antes de considerar las implicaciones que derivan respecto a la regulacién juridica
positiva de las medidas restrictivas del Ministerio, puede ser ttil recordar brevemente
qué es un itinerario de turismo cultural.

A este respecto, es necesario partir de la definicién que figura en uno de los pri-
meros y mas interesantes estudios sobre el tema, segin la cual «los itinerarios son
recorridos por etapas (nodos), conectados por segmentos, caracterizados por un (o
varios) tema cultural unificador, que da sentido a todo el itinerario, el cual se desa-
rrolla de forma lineal, reticular o en espiral, afectando a un territorio mas o menos
amplio. La conexién funcional de segmentos y nodos con el temay tener como refe-
rencia un territorio concreto son, por tanto, sus elementos estructurales. La funcién
es organizar y promover la difusién del turismo cultural y el empleo juvenili7».

La definicion anterior expone algunos de los elementos mas caracteristicos de
los itinerarios, explorados en profundidad en estudios posteriores dedicados a este
temai18. El primer dato se refiere al caracter «territorial» del itinerario (la estrecha
correlacién con un territorio mas o menos extenso), que sitda las cuestiones rela-
tivas a los itinerarios de turismo cultural en el marco de las politicas territoriales
consideradas en un sentido amplio. El segundo dato deriva del caracter «funcional»
del itinerario (difusion del turismo cultural y fomento del empleo juvenil), que en
cierta medida prevalece sobre su connotacién juridica.

'> https://www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-Ionico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.pdf,, p. 38.

'® https://www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2022/01/Snai-Versante-lonico-Serre-Doc-strategico-22.3.21.pdf,, p. 45.

7S, Amorosino, Gli itinerari turistico culturali nell'esperienza amministrativa italiana, Aedon, 3, 2000.

'8 Hace referencia, en particular, a la monografia de A. Areddu, Contributo allo studio degli itinerari culturali, Napoles, 2019, espec.
30y ss.
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En otras palabras, el itinerario cultural puede definirse mas por las funciones
desemperiadas que por la coherencia entre una o varias entidades juridicas concre-
tas, como lo demuestran las leyes regionales que no hacen referencia especifica a los
itinerarios turistico-culturales como tales, sino que regulan diferentes instituciones
que persiguen los mismos fines (valorizacion del territorio, creacién de redes de
servicios y refuerzo de las infraestructuras mediante la financiacién de proyectos
ad hoc), como es el caso de la creacion de los distritos culturales o ecomuseos.

Las multiples y heterogéneas referencias normativas (sobre todo regionales?,
como las rutas del vino, rutas del aceite, rutas de trashumancia y ecomuseos), con-
secuencia de atribuir la cuestion a la competencia regional (dada su funcién de re-
valorizacion del patrimonio cultural), confirman también la pluralidad y hetero-
geneidad de los diferentes tipos que pueden adscribirse a la categoria de itinerario
turistico-cultural.

Ademas, los itinerarios culturales, tal y como se ha definido anteriormente, pue-
den abarcar diferentes elementos: bienes culturales y paisajisticos, segtin el articulo
10 del Cédigo de Bienes Culturales y del Paisaje, ademas del patrimonio inmaterial,
relativo al conjunto de tradiciones, costumbres y conocimientos (como la produccién
artesanal, vitivinicola o gastrondmica).

Por todo ello, la instauracion o realizacion del itinerario conlleva la implicacion
necesaria de entes publicos y privados (como el proceso de elaboracion del Atlas de
los Caminos o el caso del Biodistrito de las sierras calabresas) y, por ende, lablsqueda
de mecanismos de coordinacién adecuados o de gobernanza del propio itinerario22,
que representa otra de las principales cuestiones relacionadas con la regulacion de
los itinerarios.

En el ambito normativo, cabe sefialar que las disposiciones nacionales y re-
gionales no menoscaban las referencias normativas relativas a los itinerarios

' Al respecto, véase G.P. Barbetta, M. Cammelli, S. Della Torre (eds.), / distretti culturali. Dalla teoria alla pratica, Bolonia, 2013.

20 \/éanse, en especial, la ley regional de Puglia del 6 de julio de 2011, n.° 15, Istituzione degli ecomusei della Puglia; la de Lom-
bardia, 7 de octubre de 2016, n.° 25, Politiche culturali della regione Lombardia. Riordino normativo; la de Friuli-Venecia Julia,
20 de junio de 2006, n.° 10, Istituzione degli ecomusei in Friuli Venezia-Giulia. Sobre el tema de los ecomuseos, entre otros, \/.
Caputi Jambreghi, Interventi sul territorio extraurbano, Ecomusei, paesaggi, periferie, in giustamm.it, 2019, 11; F. Fracchia, L.Gili,
Ecomusei e aree protette tra sussidiarietd e sviluppo sostenibile, en W. Cortese (eds.), Diritto al paesaggio e diritto del paesaggio.
Actas del Congreso de Lampedusa, 21-23 de junio de 2007, Editoriale Scientifica, Napoles, 2008; G. Reina, Lecomuseo fra
territorio e comunita, |d. (eds.) Gli ecomusei, Una risorsa per il futuro, \lenecia, 2014.

21 \/éase, entre otras, la ley regional de Lombardia, 7 de octubre de 2016, n.° 25 Politiche regionali in materia culturale. Riordino
normativo, que, en el art. 20, define una categoria omnicomprensiva de itinerario turistico-cultural. Puede encontrarse una
definicion general en la ley regional de las Marcas, 9 de febrero de 2010, n.° 4, Norme in materia di beni e attivita culturali, que
en el art. 2 indica la organizacion de itinerarios culturales y turisticos como uno de los fines del desarrollo. Mas vaga es la
mencion en |a ley regional de Puglia, 25 de julio de 2013, n.° 17, Disposizioni in materia di beni culturali relativa a «los itine-
rarios de visita» genéricos (art. 4, apdo. 1, let. f). En la ley regional de los Abruzos, 3 de marzo de 2005, n.° 19, Norme per la
costituzione dei Consorzi di beni culturali e delega di funzioni regionali, se define exhaustivamente la constitucién de consorcios
de patrimonio cultural, como entidades encargadas de la organizacion de itinerarios turistico-culturales; la ley regional de
Emilia-Romana, 7 de abril del 2000, n.° 23, Disciplina degli itinerari enogastronomici dell’Emilia-Romagna; ley regional de Ba-
silicata, 11 de agosto de 2015, n.° 27, Disposizioni in materia di patrimonio culturale finalizzate alla valorizzazione, gestione e
fruizione dei beni materiali e immateriali della Regione Basilicata; ley del 7 de agosto de 1997, n.° 270, Piano degli interventi di
interesse nazionale relativi a percorsi giubilari e pellegrinaggi in localita al di fuori del Lazio, emitida con vistas al jubileo del 2000;
ley regional de Molise, 5 de mayo de 2005, n.° 19, Promozione, tutela e valorizzazione del patrimonio tratturale e della civilta
della transumanza nella regione Molise.

2 https://www.icomositalia.com/_files/ugd/57365b_d8d00a05c0da4f5f83d87b5771796fd7.pdf.
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turistico-culturales, que, es mas, gozan de una atencién significativa y creciente a
escala europea e internacional y son objeto de una regulacién multinivel23.

En particular, el Consejo Europeo fue el responsable del lanzamiento del progra-
ma de itinerarios culturales24 con la Declaracion de Santiago de Compostela. En las
resoluciones CM/RES (2010) 53 y mas tarde CM/RES (2013) 66, se puede identificar
sustancialmente el nicleo duro de la normativa europea sobre itinerarios.

Segun el APA (Acuerdo Parcial Ampliado)25 firmado por el Consejo Europeo y
recogido finalmente en la segunda de las resoluciones mencionadas, el itinerario
seria «un proyecto de cooperacion cultural, educativa, patrimonial y turistica desti-
nado a desarrollar y promover un itinerario o una serie de itinerarios basados en un
camino histérico, un concepto o una persona, un fenémeno cultural de dimensiones
transnacionales que sean relevantes para la comprension y el respeto de los valores
europeos comunes».

De este modo, la normativa europea sobre itinerarios se caracteriza esencialmente
por dos perfiles: el educativo y cultural (orientado a la comprension y el respeto de
los valores europeos) y el cooperativo (caso de un proyecto de cooperacion).

A escala internacional26, ademas de la Convencion de la Unesco, que admite el
reconocimiento de los itinerarios como patrimonio digno de proteccién27, cabe
mencionar el Documento sobre itinerarios turistico-culturales del ICOMOS28, que
resulta especialmente interesante, sobre todo cuando afirma que «el reconocimiento
delos itinerarios culturales como nuevo concepto o categoria de patrimonio cultural
concuerda y no se solapa con otras categorias de bienes...»29, encajando con el fe-
némeno general de ampliacién de la definicién de patrimonio cultural30, que lleva
ala doctrina a preferir el concepto de «patrimonio cultural»31.

En definitiva, como se ha observado32, si bien no se identifica una instituciéon
juridica regulada unitariamente por normas juridicas (que no son imprescindi-
bles para la constitucién del propio itinerario), el establecimiento de itinerarios

N
iy

Al respecto, de nuevo, A. Areddu, Contributo, cit., espec. 47 y ss.

™
N

https://www.coe.int/it/web/cultural-routes/about.

~
&

https://www.coe.int/it/web/cultural-routes/about-the-epa#:~:text=L" Accordo%20Parziale%20Allargato%20(APA . .con%20
altri%?20paesi%20e%20regioni.

>

Se pueden encontrar algunas referencias a los itinerarios de turismo cultural en las Directrices de la UNESCO https://whe.
unesco.org/en/guidelines/. Al respecto, A. Areddu, Analisi giuridica degli itinerari culturali, Aedon, 1, 2020.

~
N

A este respecto, el MIC ha iniciado el proceso de inscripcion de la Appia Antica en la Lista de Patrimonio Mundial, https://
www.unesco.it/it/news/il-ministero-della-cultura-avvia-liter-di-candidatura-della-via-appia-antica-per-liscrizione-nella-lista-
del-patrimonio-mondiale-dellunesco/.

https://www.icomositalia.com/ files/ugd/57365b_d8d00a05c¢0da4f5f83d87b5771796fd7.pdf.

~
&

29 \/éase el preambulo del documento.

w
=}

Sobre la nocién de patrimonio cultural, en particular, L. Casini, Patrimonio culturale, in Enc. dir., | tematici, |ll, Funzioni ammi-
nistrative, Milan, 2022, 817 y ss.; S. Cassese, [ beni culturali dalla tutela alla valorizzazione, Gda, 7, 1998, 673 y ss; A. Lupo, La
nozione positiva di patrimonio culturale alla prova del diritto globale, Aedon, 2, 2019, A. Tarasco, /I patrimonio culturale. Concetto,
problemi, confini, Napoles, Ed. Scientifica, 2019; G. Violpe, Patrimonio al futuro. Un manifesto per i beni culturali ed il paesaggio,
Milan, Electa, 2015; G. Morbidelli, A. Bartolini, Limmateriale economico nei beni culturali, Turin, Giappichelli, 2016.

w

M. Cammelli G. Piperata, Patrimoni culturali: innovazioni da completare; tensioni da evitare, Aedon, 1, 2022.

w
N

Puede remitirse a C. Vitale, Percorsi di valorizzazione sostenibile del patrimonio culturale e promozione turistica: la disciplina degli
itinerari enogastronomici per lo sviluppo dei territori, Agr. ist merc., 3, 2018, 51.
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turistico-culturales es cada vez mas frecuente en el ambito administrativo, al que,
con frecuencia, acaban vinculandose normas juridicas ad hoc o procedimientos ad-
ministrativos (como en el caso que nos ocupa) segin un proceso de abajo hacia
arriba, conocido en otros sectores del derecho administrativo (como, por ejemplo,
en la gestion de bienes comunes).

A este respecto, cabe citar dos recientes proyectos de ley (5 de agosto de 2021)
n.° 2367 del Senado, Disposiciones para la promocion de los caminos como itinerarios
culturales. Delegacion de competencias al Gobierno en materia de caminos33, asignado
a la Comision de Educacion Publica y Patrimonio Cultural el 9 de febrero de 2022y
n.° 562, aprobado por la Comisién de Cultura el 7 de febrero de 2024, Disposiciones
para la promocion de los caminos como itinerarios culturales3s.

Los proyectos de ley citados, muy similares en esencia, presentan distintos perfiles
de interés. El primero esta relacionado con el intento de racionalizar y simplificar la
normativa pertinente, a través de una serie de normas de principio, Gtiles para identi-
ficar una categoria unitaria de itinerarios turistico-culturales, cuya definicion deriva
de la coexistencia de determinados requisitos35, sustancialmente superpuestos a los
previstos para la inclusién del camino en los Caminos de Italia antes mencionados
(véase nota a pie de pagina 4) o, en su lugar, de la presencia de las consabidas ca-
racteristicas presentes en la legislacion europea y regional36.

El segundo elemento esta relacionado con la ampliacién considerable de los fines
del itinerario37, que ponen de manifiesto su caracter instrumental con respecto a la
satisfaccion de intereses publicos primarios (proteccion del patrimonio cultural, va-
lorizacion de los pueblos, impulso de la actividad turistica y cultural de los territorios).
También cabe destacar como en el primero de los dos proyectos de ley se explicaba

w
v

https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01313729.pdf.

w
®

https://www.senato.it/leg/19/BGT/Schede/FascicoloSchedeDDL/ebook/56673.pdf.

Articulo 1, Decreto ley n.° 2367 «A los efectos de la presente ley, se consideran “caminos” los itinerarios culturales de par-
ticular relevancia que reinan las siguientes caracteristicas: a) ser accesibles a pie, en bicicleta, a caballo o mediante otras
formas de movilidad poco invasivas y sostenibles, en cualquier caso por medios no motorizados, con excepcion de los casos
en que el uso de medios motorizados sea necesario para actividades de salvamento, proteccion civil y mantenimiento, asi
como para actividades agroforestales o en el caso de que resulten imprescindibles para personas con movilidad reducida; b)
ser reconocidos como merecedores de proteccion por conectar lugares con valor histérico destacado, ya sean por sus hechos
o0 personajes historicos, su arte y cultura, ciencia, literatura, arquitectura, religion y espiritualidad, acontecimientos sociales o
tradiciones histérico-culturales, vitivinicolas y gastronémicos, o por la presencia de entornos naturales, de calles o trazados
historicos.

w
&

w
a

Cfr.articulo 1 del Decreto n.° 562 «La Repblica promueve y valoriza los caminos, incluidas las vias navegables fluviales y
maritimas, como itinerarios de importancia europea, nacional o regional, que pueden recorrerse a pie o con otras
formas de movilidad poco invasivas y sostenibles, sin la ayuda de vehiculos de motor, divididos en etapas diarias,
que representan una forma de disfrutar del rico patrimonio natural y cultural, la valorizacién de los atractivos
culturales, histéricos, artisticos, religiosos, linglisticos, paisajisticos, enogastronémicos y deportivos, asi como el
desarrollo turistico de los territorios en cuestién. Sin perjuicio de lo dispuesto en la primera frase, se autoriza la
circulacién motorizada de los medios indispensables para permitir la accesibilidad de las personas con movilidad
reducida».

w
N

Abarcan desde la proteccion vy valorizacion de los monumentos, lugares y sitios de interés histérico, cultural, religioso y
natural, pasando por la proteccién del medio ambiente vy del paisaje, hasta la valorizacion de los pueblos, Ia reactivacion de
las actividades culturales en los territorios limitrofes o por los que pasa una ruta y los servicios de alojamiento, como apoyo
a una estrategia nacional en favor de las zonas interiores; entre otros fines del estudio se encuentran los relacionados con
la gastronomia v viticultura, asi como los relativos a las tradiciones v el patrimonio cultural. No se queda atras el objetivo
de promover estilos de vida adecuados v la capacidad integradora de las actividades culturales y turisticas especificamente
adaptadas a las personas discapacitadas o con movilidad reducida, articulo 1 de ambos textos.
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oportunamente la funcion de apoyo de los itinerarios de turismo cultural respecto
a las acciones previstas dentro de la Estrategia Nacional para las Zonas Interiores.

El tercer dato destacable es de caracter organizativo y se refiere a la definicién de
un modelo articulado de gobernanza del sistema de caminos. En concreto, se prevé
la creacién de un Centro de Control Nacional de Caminos (articulo 3), establecido en
la Presidencia del Consejo de Ministros con el cometido de formular propuestas3s,
asicomo de caracter normativo, y ejercer poderes de control, impulso y coordinacion
general en cuanto a las intervenciones relativas a los caminos, y determinar estan-
dares de seguridad y calidad para todo el entramado de caminos, y cuya composi-
cién39 refleje la amplitud de las cuestiones y competencias ligadas a la regulacion
de los itinerarios.

El Decreto ley 2367 contemplaba la presencia de un comité cientifico (articulo
4)40 (eliminado en el Proyecto de Ley 562), al que se asignaban tareas de caracter
formativo y consultivo, y que no aparece en el segundo proyecto de ley, mientras que
la Mesa Permanente («Tavolo Permanente»), presente en ambos textos, constituye
la sede de consulta (entre todas las instituciones implicadas de forma diferente en
la gestién y mantenimiento de los Caminos)41.

3 En relacion con: 1) acciones dirigidas a apoyar la proteccion, valorizacion y recuperacion de testimonios vy legados historicos,
culturales, religiosos, ambientales vy paisajisticos relacionados con los caminos; 2) acciones dirigidas a apoyar y coordinar
la proteccion y valorizacion de pueblos y centros histéricos; 3) iniciativas de promocion y apoyo a las actividades artisticas,
artesanales vy tradicionales, y otras actividades comerciales reconocidas como expresion de la identidad cultural colectiva en
virtud de las Convenciones de la UNESCO; &) iniciativas, también con la participacion de universidades, institutos culturales,
asociaciones y escuelas del territorio, destinadas a promover el conocimiento y la promocién del patrimonio cultural de los
caminos y actividades de formacién para operadores turisticos, operadores de los establecimientos hoteleros y de aloja-
miento; 5) intervenciones dirigidas a garantizar las conexiones con los medios de transporte piblicos; 6) intervenciones diri-
gidas a favorecer la interconexién de las infraestructuras de los caminos con las redes de senderos y los itinerarios regionales
y locales, valorizando los territorios v los itinerarios locales limitrofes a los caminos; 7) intervenciones de apoyo, también con
financiacion expresa, a itinerarios con capacidades inclusivas, con caracteristicas que favorezcan su uso también por fami-
lias y personas con discapacidad o movilidad reducida; 8) intervenciones destinadas a garantizar la sostenibilidad ecolégica
de los caminos; 9) intervenciones de reurbanizacion y reutilizacion de bienes publicos; 10) la identificacion de los campos
prioritarios a los que dirigir la financiacién de las intervenciones e iniciativas mas adecuadas para mejorar los caminos y
alcanzar los fines de esta ley; 11) la promocion y realizacion de estudios, proyectos y modelos organizativos que favorezcan
la valorizacion de los itinerarios y su disfrute turistico y cultural, con especial atencién a la definicién de especificaciones
de calidad para el uso de los servicios vy la construccion de redes de empresas e instituciones para la gestion y valorizacion
de los caminos. El centro de control también lleva a cabo un reconocimiento periddico y puntual del estado de ejecucién de
las intervenciones, también a través de las actividades de supervision, seguimiento y control llevadas a cabo por el comité
cientifico; propone un plan nacional integrado para el mantenimiento de rutina de los caminos y presenta un informe anual
sobre sus actividades al ministro de Cultura antes del 31 de enero de cada afo. En la versién actual del proyecto de Ley n.°
562, la parte relativa a la funcién del centro de control se simplifica, ya que no contiene una lista tan detallada de actividades,
limitandose el articulo 3 del Decreto ley n.° 562 a atribuir al centro de control las siguientes funciones: a) definir los estan-
dares de calidad de «los Caminos de Italia»; b) definir los métodos de creacion, gestion y actualizacion de la base de datos; c)
definir el programa nacional para el desarrollo y promocion de «los Caminos de Italia», a los que se refiere en el articulo 5, y
el seguimiento de su aplicacion; d) aprobar cualquier otra propuesta o iniciativa Gtiles en favor del desarrollo y promocion de
«los Caminos de Italia».

¥ La composicion del centro de control también se simplifica en el segundo decreto ley.

=
S

Compuesto por nueve expertos, nombrados por decreto del presidente del Consejo de Ministros, a propuesta de los minis-
tros de Culturay Turismo, de acuerdo con los ministros de Asuntos Regionales y Autonomias, de Infraestructuras y Movilidad
Sostenibles, de Innovacién Tecnolégica y Transicion Digital, de Transicion Ecol6gica y de Economia y Hacienda, previa consul-
ta a la conferencia Gnica.

=

Los miembros del comité directivo, representantes del sector cultural y turistico, representantes de asociaciones, orga-
nizaciones del tercer sector y otros organismos del sector, representantes de instituciones religiosas, representantes de
asociaciones de discapacitados, junto con expertos, participan en la mesa permanente, con el fin de posibilitar un enfoque
comdin e integrado sobre el tema de los caminos.
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Las disposiciones incluidas en los proyectos de ley mencionados se distinguen
por el enfoque «promocional»42 y por la atencion prestada respecto al tema de los
itinerarios como instrumento de valorizacién del patrimonio cultural y desarro-
llo territorial. Igualmente apreciable es el intento de reforzar la implicacion de las
universidades, el tercer sector y las empresas en el mantenimiento del patrimonio
cultural, la promocion de los caminos y de la actividad hotelera.

Este aspecto, en particular, merece ser destacado a partir de ahora. El papel del
impacto de los itinerarios en el desarrollo de los territorios y, por tanto, en la me-
jora del bienestar de las comunidades (sobre el que trataremos mas adelante) no es
tanto una cuestion de reconocimiento normativo o administrativo del camino (al
que las comunidades reconocen normalmente un fuerte valor identitario incluso en
ausencia de dicho reconocimiento formal) sino mas bien de la provisiéon de medi-
das que permitan su gestién y sostenibilidad a largo plazo (el mantenimiento de las
redes de senderos o espacios paisajisticos, la realizacién de eventos o actividades de
formacién y promocion, el uso efectivo del patrimonio cultural y la rehabilitacién o
reutilizacién del patrimonio publico degradado o abandonado a menudo presente).

Todo ello pasa, naturalmente, por la prevision de medidas incentivadoras que
permitan una implicacién a mayor escala de algunos operadores especificos (privados
sin animo de lucro), a los que se pueda confiar la gestion de los caminos de manera
asociada con las administraciones interesadas.

En este sentido, el abanico de instrumentos juridicos disponibles hoy en dia es
amplio y variado (asociaciones especiales43, acuerdos con el tercer sector44 y con-
cesiones gratuitas de bienes inmobiliarios); aunque los recursos necesarios proba-
blemente no sean los suficientes.

En términos generales, sigue existiendo una concienciacién insuficiente por parte
de las administraciones publicas sobre la relevancia de determinadas cuestiones,
asi como sobre la capacidad de aplicar correctamente la normativa vigente. A este
respecto, sin embargo, la creciente atencién del poder legislativo y del Ministerio
parece arrojar un rayo de esperanza.

“2 A este respecto, cabe destacar el articulo 7 del Decreto ley n.° 562, relativo a las campanas promocionales de los caminos.
Por otra parte, es interesante observar que la Gltima version del proyecto de ley ya no incluye algunas disposiciones intere-
santes que se habian previsto inicialmente (y que se juzgaron potencialmente contrarias a la normativa europea) relativas a
la desgravacion fiscal de las organizaciones del tercer sector encargadas de la gestion de los caminos (articulo 8); la exencion
fiscal de los empresarios cuyos centros de trabajo estén situados en los municipios por los que pasan los caminos (articulo
9); la promocion de obras de arte de jovenes artistas para el embellecimiento de los caminos (articulo 6).

=
&

\/éase G. Sciullo, / partenariato pubblico-privato in tema di patrimonio culturale dopo il Codice dei contratti, en Aedon, 3, 2021,
P. Carpentieri, Appalti nel settore dei beni culturali cit.,, 1026y ss.; L. Casini, Art. 1517, en R. Garofoli, G. Ferrari (eds.) Codice dei
contratti pubblici, Tomo I, Molfetta, 2017, 2280; M. Cammelli, Cooperazione, en C. Barbati, M. Cammelli, L. Casini, G. Piperata,
G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, cit., 308y ss.; M. Croce, S. de Nitto, / partenariati per la valorizzazione del patrimonio
dismesso, in disuso, en A. Moliterni (eds.) Patrimonio culturale e soggetti privati, Napoli, 2019, 169y ss.; F.G. Albisinni, / contratti
pubblici | contratti pubblici concernenti i beni culturalj, in Giorn. dir. amm., 2016, 4, 514. Al respecto, recientemente, la delibera-
cién de la ANAC sobre el uso del instrumento por parte de las localidades con lugares de interés declarados por la UNESCO,
https://www.anticorruzione.it/-/delibera-n.-538-del-2 1-novembre-2023.

=
£

A. Fici, L. Gallo, F. Giglioni (eds.) / rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza della Corte
Costituzionale n. 131 del 2020, Napoles, 2020; E. Frediani, / rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell‘art. 55 del
codice del Terzo settore, en Non profit n. 1,2017, 157 y ss.; L. Gili., Il Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la PA,
Urbeapp., 1,2018, 15y ss; D. Palazzo, Le attivitd di interesse generale del terzo settore tra sussidiarietd e valori costituzionali, Dir.
Amm., 2,2022,513-552; S. Pellizzari, La co-progettazione come forma di collaborazione tra p.a. e enti del terzo settore, in Munus,
n. 2, 2019, 545y ss.
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Por otro lado, resulta desconcertante la clara «centralizacién» de la regulacion de
los caminos (tanto en lo que se refiere a la definiciéon de las normas de seguridad y
usabilidad como a los aspectos mas programaticos45s), lo cual amenaza con relegar
a las comunidades locales como meros ejecutores, que, en cambio, representan el
«contenido esencial» de los caminos, sin el cual se corre el riesgo de despojarlos de
su esencia.

3. Itinerarios de turismo cultural y restricciones
paisajisticas: «conocer bien para actuar bien»

Como se ha mencionado anteriormente, con la medida dictada por la Direccién
Regional de Arqueologia, Bellas Artes y Paisaje de Calabria se declard de gran interés
publico la zona comprendida dentro del perimetro de la ruta del Brigante, de confor-
midad con el articulo 136 y siguientes del Codigo de Bienes Culturales.

La declaracion de gran interés ptiblico (que consiste, como es sabido, en la impo-
sicion de una restriccion mediante una medida administrativaz6) es el método mas
tradicional de proteccion del paisaje: una restricciéns7 «armada»48 que, ademas
de identificar el bien, debe regular su uso (véase mas adelante).

En el caso que nos ocupa, la medida fue dictada por el Ministerio de Cultura, por
indicacion de la Superintendencia de Arqueologia, Bellas Artes y Paisaje de la ciudad
metropolitana de Reggio Calabria y de la provincia de Vibo Valentia, que remitid a la
Comision Regional para los Bienes Culturales de Calabria la propuesta de declarar de
gran interés publico los inmuebles y zonas comprendidas en el perimetro de la ruta
del Brigante, teniendo en cuenta las observaciones presentadas por el Departamento
del Territorio y Proteccion del Medio Ambiente, Direccion General y el Sector QTRP,
el Observatorio de las Trasformaciones y el Paisaje, Politicas Territoriales y el Centro
Cartografico Regional de la Region de Calabria.

En cuanto al procedimiento de la declaracion de gran interés ptblico, la normativa
otorga alaRegion la competencia para dictar lamedida en base a la propuesta de una

“ \/éase, en particular, el articulo 5, del Decreto ley n.° 562, segln el cual «el centro de control, tras consultar a la mesa perma-
nente, elabora el programa nacional para el desarrollo y la promocion de los caminos de Italia, en adelante llamado “el pro-
grama’, indicando las prioridades de las intervenciones y definiendo la estrategia unitaria para la promocion v la valorizacion
de los caminos de Italia a nivel nacional. El programa tendra una duracién de tres anos».

=
>

Sobre el caracter declarativo, constitutivo o mixto de la medida, véase S. Amorosino, Introduzione al diritto del paesaggio,
Roma, 2010, 90.

=
3

Sobre las restricciones paisajisticas, M. Immordino, Vincolo paesaggistico e regime dei beni, Milan, 1991; A. Bartolini, Art. 140
en M. Cammelli (ed.), // codice dei beni culturali e del paesaggio, Bolonia, 2007; N. Aicardi, / vincoli paesaggistici tra Codice e I.r. n.
23/2008, Ist. Fed.,, 2010, 81y ss.; G. Sciullo, / vincoli paesaggistici «ex lege origine e «ratio», Aedon, 2012; 1d., A proposito delle
valutazioni di compatibilita rispetto a vincoli storico artistici e paesaggistici, Aedon, 2018.

=
®

Muy debatida en la doctrina es la cuestién del caracter declarativo o constitutivo de la declaracion; véase A. Crosetto,
Lindividuazione dei beni paesaggistici, en A. Crosetto, D. Vaiano, Beni culturali e paesaggistici, Turin, 2018, cit., 216-217. Recien-
temente, se ha abierto paso la hipétesis de caracter mixto del acto, que tiene naturaleza declarativa del valor paisajistico de
los bienes y un efecto constitutivo de la restriccion sobre los bienes; véase G. Piperata, Paesaggio, en C. Barbati, M. Cammelli,
L. Casini, G. Piperata, G. Sciullo, Diritto del patrimonio culturale, cit., 274.
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comision en la que también deben participar los organismos estatales (articulos 137
y 140 del Cédigo de Bienes Culturales, modificado en 2008)49.

Existe, sin embargo, una segunda hipétesis regulada por los articulos 138, pa-
rrafo 350 y 141, que atribuyen al Ministerio la competencia «concurrente» (no solo
sustitutiva)51 de identificar los bienes paisajisticos considerados dignos de protec-
cién, en ausencia de una voluntad en este sentido manifestada explicitamente por
el gobierno de la Region, como en el caso que nos ocupa.

Una primera cuestion planteada por la medida que tratamos esta relacionada, por
tanto, con el reparto de competencias entre el Estado y las Regiones en materia de
paisaje52 y el perimetro de la competencia atribuida al Ministerio.

El Tribunal Constitucional también se ha pronunciado recientemente al respecto
(Sentencian.® 164 de 2021), segtin la cual «no hay nada de extraordinario o excepcio-
nal en la competencia reconocida a un 6rgano del Estado por el articulo 138, parrafo
3, del Cddigo de Bienes Culturales, dado que se trata del desarrollo natural de las
competencias del Estado en la materia».

Precisamente, en una ocasion anterior (Sentencia n.° 140 de 2015) el Tribunal
Constitucional habia subrayado que «es necesario que la regulacion y el ejercicio
unitario de las funciones destinadas a la identificacion de los bienes constitutivos
del patrimonio cultural, asi como su proteccién y conservacién, permanezcan in-
equivocamente atribuidas al Estado a efectos de su proteccion»53, con vistas a dar
preferencia a la proteccion del paisaje (Tribunal Constitucional n.° 367/2007).

Asimismo, con la Sentencian.® 164 de 2021, el Tribunal Constitucional especifico,
con base en la llamada «légica incremental» (Sentencia n.° 367 de 2007), que «la
competencia regional solo puede utilizarse con el fin de enriquecer el catalogo de
bienes paisajisticos, en virtud del conocimiento que tenga la autoridad mas proxima
al territorio donde se ubican, y no para reducirlo conforme a las consideraciones
que sean contrarias a las asumidas por el Estado, o en todo caso impulsadas por la

s A. Bartolini, Commento agli artt 136 e 140, en M. Cammelli, I/ Codice dei beni culturali, cit., 521y 536; P. Carpentieri, / decreti
correttivi e integrativi del Codice dei beni culturali e del paesaggio, Urb e app., 2006, 625 vy ss.; Id., Salvaguardia dei valori del
paesaggio, en G. Leone, A. Tarasco, Commentario del Codice dei beni culturali e del paesaggio, 2006, 841 vy ss.; G.F. Cartei,
L'individuazione dei beni paesaggistici nel Codice dei beni culturali e del paesaggio: profili esegetici e aspetti problematici, en V.
Piergigli, A.L. Maccari (eds.) /Il Codice dei beni culturali tra teoria e prassi. Milan, 2006, 509; P. Marzaro, /I nuovo regime del
provvedimento di dichiarazione di notevole interesse pubblico: dal procedimento alla separazione delle funzioni di tutela dei beni
paesaggistici, Riv. giur. Urb., 2009, 131y ss.; A. Quaglia, Commento all‘art. 138 en M. A. Sandulli (ed.), Codice dei beni culturali e
del paesaggio, Milan, 2006, 885 y ss.

@
3

Se entiende sin perjuicio del poder del Ministerio, a propuesta del superintendente, previo dictamen de la regién interesada,
que debera manifestarse en el plazo maximo de treinta dias desde la solicitud, para declarar el interés pablico de los edificios
y espacios a que se refiere el articulo 136.

o

\/éase, A. Crosetti, Linviduazione dei beni paesaggistici, cit., 228; G. Piperata, Paesaggio, ivi. En 1a jurisprudencia, entre otras,
Consejo de Estado, sec. VI, n. 914/2016.

w
N

G.F. Cartei, Il paesaggio, en S. Cassese (ed.), Trattato di diritto amministrativo, Diritto amministrativo speciale, Milan, 2002, IV,
2110y ss.; S. Civitarese Matteucci, // paesaggio nel nuovo Titolo V, Parte Il della Costituzione, Riv. giur. amb., 2003, 253 y ss.; P.
Carpentieri, La nozione giuridica di paesaggio, Riv. trim. dir. pubbl, 2004, 363 y ss.; N. Olivetti Rason, La natura ed il paesaggio
nel diritto costituzionale, en A. Crosetti (ed.) La tutela della natura e del paesaggio, Trattato di diritto dellambiente, Ill, 59 y ss.; C.
Marzuoli, /f paesaggio nel nuovo Codice dei beni culturali, Aedon, 3, 2008.

o
@

Este, ademas, alude a la calidad de los bienes paisajisticos, como «categoria de bienes originariamente de interés pablico»
(Corte Constitucional, n. 56 de 1968).
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voluntad de afirmar la prevalencia de intereses opuestos, dependiendo de la auto-
nomia regional, como ocurre en el ambito de la gestion territorial»54.

Ademas, desde esta perspectiva, es del todo inherente a la finalidad de conservar
el paisaje que, en principio, la declaracion de interés ptiblico no se limite a reconocer
el valor paisajistico de un bien, sino que vaya acompariada de medidas destinadas a
regular su uso, hasta la posibilidad de prohibirlo por completo, como ha recalcado
el Tribunal Constitucional en numerosas ocasiones (sentencias n.° 246 de 2018 y
n.° 172 de 2018).

De ello se deduce que, en principio, la declaraciéon no se contrapone ala normativa
urbanistica y de edificacién de competencia regional y local, sino que determina si
esta Gltima puede ejercerse, y en qué medida, de forma compatible con la conserva-
cién del valor paisajistico propio del inmueble o zona vinculada.

Segun el razonamiento del Tribunal Constitucional, el ejercicio por parte del
Estado relativo ala facultad de adoptar el decreto en cuestién corresponde al ejercicio
de una atribucién constitucional establecida por la ley con el articulo 138, parrafo
3, del Cédigo de Bienes Culturales, que no afecta a las competencias de la Region en
materia de valorizacion del patrimonio cultural y de la gestion del territorio (Tribunal
Constitucional n.° 164 de 2021).

En definitiva, sin perjuicio de la competencia estatal en materia de identificacion
del patrimonio paisajistico, suscita cierta perplejidad el ejercicio de la competencia
respecto de un itinerario turistico-cultural, que, por un lado y por su propia natura-
leza, identifica un area amplia y no un bien oportunamente identificado (aunque la
jurisprudencia ha subrayado que la amplitud de la zona no constituye en si misma un
sintoma de ilegitimidad de la medida) y, por otro lado, se configura principalmente
como un instrumento de valorizacion del paisaje (invadiendo significativamente las
competencias regionales en la materia).

El Tribunal Administrativo Regional del Véneto (TAR) ha llegado, recientemen-
te, a las mismas conclusiones que el Tribunal Constitucional (n.° 1280 de 2022) en
lo relativo a la declaracion de interés publico de la zona alpina comprendida entre
Comelico y Val d’Ansiei, municipios de Auronzo di Cadore, Danta di Cadore, Santo
Stefano di Cadore, San Pietro di Cadore, San Nicolo di Comelico y Comelico Superiore
(provincia de Belluno), en virtud del articulo 136, parrafo 1, letras c) y d), y del ar-
ticulo 138, parrafo 3.

El Tribunal Administrativo Regional declard que, «sin perjuicio, “en teoria”, de
la facultad (ni excepcional ni extraordinaria) del Ministerio de adoptar, de forma
unilateral y autdnoma, el decreto de restriccién impugnado con fines de conservacion
del paisaje, incluso en ausencia de razones de urgencia, y de dictar prescripciones de
uso, que pueden llegar a prohibir por completo el uso del bien objeto de la declaracién

¢ Merece mencionarse, a este respecto, que en la conocida sentencia Tuxiveddu (Consejo de Estado, VI, 3 de marzo de 2011,
n.° 1366) el juez administrativo precisé cémo, en vista del Cadigo, las decisiones tomadas en relacion con el plan paisajistico
prevalecian sobre cualquier otro instrumento de planificacion local. Sobre el tema de la autonomia de la proteccion del pai-
saje respecto al urbanismo y al gobierno del territorio, véase P. Urbani, Urbanistica, tutela del paesaggio e interessi differenziati
(Nota a Corte cost, 21 dicembre 1985, n. 359), en Le Regioni, 1986, 665 y ss.; F. Fracchia, Governo del territorio e ambienteen S.
Civitarese Matteucci, E. Ferrari, P. Urbani, // governo del territorio (Atti del Convegno AIDU), Milan, 2003, 225y ss.; S. Civitarese
Matteucci, Governo del territorio e paesaggio, ivi, 283 y ss.
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de interés publico, es necesario, si procede, comprobar si la facultad de restriccion
es ejercida por el Ministerio de forma correcta, como resultado de una normativa
coherente y fundamentada en una motivacion clara y coherente».

No se trata de la atribucién abstracta de la facultad, sino de su ejercicio en concreto
(v esta es la segunda cuestion general que plantea lamedida que nos ocupa), es decir,
sidicha potestad se ejerci6 de forma razonable y proporcionada, teniendo en cuenta
que se caracteriza por ser ampliamente discreta y sustancialmente carente de limites
externosss (asi, de nuevo, Tribunal Constitucional n.° 164 de 2021).

Es interesante, llegados a este punto, intentar comprobar si esto realmente ocurrio
en el caso que nos ocupa.

En primer lugar, hay que sefialar que la restriccién abarca una zona muy amplia
(140 km), como se ha mencionado, la mas extensa de la Regién de Calabria. Sobre
este asunto, la jurisprudencia ha tenido ocasion de precisar que, en si misma, la
amplituds6 de la restriccién no puede ser motivo de ilegitimidad de las medidas
adoptadas, que, en su lugar, debe comprobarse especificamente en relacion con los
presupuestos, los contenidos y el correcto ejercicio de la discrecionalidad (Consejo
de Estado seccion VI, n.° 118 de 2013, Consejo de Estado VI, n.° 7004 de 2011).

Por lo que respecta a las zonas restringidas, cabe sefialar que algunos de los mu-
nicipios sujetos a restricciones yalo estaban debido a su importante valor paisajistico
y medioambiental (por ejemplo, el municipio de Santo Stefano in Aspromonte, en la
provincia de Reggio Calabria), asi como por la presencia de imponentes monumentos
(la Cartuja de Serra San Bruno, en la provincia de Vibo Valentia)57.

En cuanto a las normas de uso, es necesario registrar una lista detallada de las
actividades permitidas58, sustancialmente atribuibles a la construccion de infraes-

@
vl

Sobre el caracter discrecional de las medidas restrictivas (entre otros, Consejo de Estado, sec. VI, 8 de julio de 1998, n.°
1053; Consejo de Estado, VI, 2 de septiembre 1998, n.° 1179; Consejo de Estado, 8 de enero de 1998, n.° 56). En doctrina, A.
Crosetti, Beni culturali e valutazione dell'interesse pubblico (Iinfluenza del pensiero di A.M. Sandulli)en 1d., Aldo M. Sandulli (1915-
1984), Attualita del pensiero giuridico del maestro, Milan, 2004, 523y ss.; M. Immordino, Individuazione del bene paesaggistico e
valutazione comparativa di interessi, Riv. giur. urb, 1988, 315 y ss.; \l. Parisio, Tutela dei valori ambientali, paesaggistico-territoriali
e semplificazione con l'azione amministrativa, Riv. giur. ed, 1991, Il, 27 y ss.; A. Rota, La tutela dei beni culturali tra tecnica e dis-
crezionalitd, Padua, 2002.

0
a

La delimitacion de los limites de una zona restringida constituye una expresion tipica de una evaluacion técnico-discrecional
que no puede ser revisada salvo en caso de falta de I6gica, incoherencia, irracionabilidad y arbitrariedad manifiestas (Consejo
de Estado, sec. VI, 7 de marzo de 2016, n.° 914).

w
N

V/éase al respecto el Atlas de limitaciones de la Region de Calabria, en https://www.beniculturalicalabria.it/schede.php?id=147.
Concretamente, en el informe general de introduccion al estudio sobre la definicién de un Atlas de restricciones (premonitorio
de la definicion de los contenidos de la ordenacién paisajistica regional adn no adoptada) se hace referencia a un estudio
realizado en 69 bienes restringidos (p. 8y ss.).

@
@

Creacion de una red de infraestructuras siempre que la posicion, asi como el disefio planimétrico del recorrido, respeten
la estructura morfoldgica e hidrologica de los lugares y prevean una correcta integracion paisajistica; creacion de una red
de infraestructuras subterraneas publicas y/o de interés piblico, siempre que sean de absoluta necesidad o de destacado
interés para la poblacién residente y no puedan ubicarse en otro lugar; elaboracién de redes de movilidad poco invasiva co-
rrectamente integradas en el paisaje; intervenciones para proteger las canteras existentes, en caso de que existan razones
para comprometer la estabilidad de los taludes de la cantera, e intervenciones para la recuperacién y el abandono de las
mismas; intervenciones para renaturalizar canteras abandonadas; construccién, ampliaciones y elevaciones de estructuras
de cualquier tipo que solo puedan interferir indirectamente con las vistas del sendero vy, en cualquier caso, exclusivamente
en tramos urbanos; las intervenciones no deben modificar el horizonte y deben situarse en ubicaciones y alturas de limitada
visibilidad; creacién y/o recuperacion de manantiales y/o puntos de agua y zonas circundantes con el uso de métodos y téc-
nicas de ingenieria naturalistica; creacion de sefalizaciones (marcas verticales y horizontales y paneles explicativos) relativas
a la movilidad poco invasiva (a pie, a caballo, en bicicleta) con materiales respetuosos con el medio ambiente; creacion de
medidas para que los senderos sean accesibles a las personas con discapacidad, siempre que se realicen con materiales
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tructuras que puedan mejorar el uso de la zona, ya sea a través de modalidades sos-
tenibles y respetando el contexto paisajistico y «siempre y cuando se demuestre la
absoluta necesidad y el interés preeminente de la poblacién residente y que no sea
posible identificar ubicaciones alternativas».

Ademas de las normas generales validas para toda el area restringida, también se
han dictado normas especificas tanto para el trazado de la ruta como para los centros
histéricos (mobiliario urbano, zonas verdes publicas, cubiertas, acabados exteriores,
enlucidos y elementos decorativos), que regulan en detalle todas las intervenciones
en el area (por ejemplo, también la sefializacion y los carteles).

Como sabemos, la consecuencia de la aplicacién de la restriccion es, de hecho, que
cualquier intervencién para modificar el estado de los lugares en el drea en cuestion
requiere la adopcion previa de una autorizacién conforme al articulo 146 del Decreto
ley n.° 42/2004.

Por esta razdn, es correcto concluir que una facultad restrictiva tan penetrante,
incisiva y dominante ejercida por el Ministerio, que consiste en la introduccién de
regulaciones paisajisticas extremadamente precisas y detalladas sobre el uso del pai-
saje, debe apoyarse en primer lugar en una normativa precisa, completa, exhaustiva
y actualizada (Tar Venecia, sec. IT, 08/08/2022, n.° 1280)59.

A este respecto, cabe destacar la ausencia de alusiones en las restricciones relativas
alarutadel Brigante sobre los estudios posteriores llevados a cabo para la elaboracion
del Atlas con las restricciones en la Regioén de Calabria, indicados como requisito
previo para los planes paisajisticos sucesivos (no adoptados), lo que demuestra la
escasa coordinacion entre el Ministerio y el gobierno de la Region.

Esto, teéricamente, puede justificarse como una respuesta a la notable pasividad
de la Region con respecto a la adopcion de la ordenacién paisajistica, que, por lo
tanto, abre las puertas al ejercicio de la facultad restrictiva del Ministerio y confirma
lo sefialado por el Tribunal Constitucional en distintas ocasiones, en relacion con la
competencia del Estado para definir los limites minimos de proteccién en el territorio
nacional (Tribunal Constitucional n.° 101/2010; n.° 12/2009; n.° 272/2009).

Sin embargo, no podemos obviar una invasién de la autonomia regional (espe-
cialmente en lo que se refiere a la gestion del territorio y a la valorizacion del patri-
monio cultural), que deriva de las regulaciones detalladas sobre el uso del territorio
incluidas en el decreto de restriccién60, lo que, segtn la doctrina, contribuye a trazar
una especie de «neocentralismo ministerial»61, en particular en lo que se refiere a

respetuosos con el medio ambiente y con el contexto paisajistico; medidas de mantenimiento forestal compatibles con los
valores paisajisticos.

ol
e}

Sentencia relativa al recurso interpuesto contra el Decreto del director general de la Direccion General de Arqueologia, Bellas
Artes y Paisaje del Ministerio de Patrimonio y Actividades Culturales y Turismo, 5 de diciembre de 2019, n.° 1676, sobre la
«Declaracion de interés piblico de la zona de montana entre Comelico v Val d’Ansiei, municipios de Auronzo di Cadore, Danta
di Cadore, Santo Stefano di Cadore, San Pietro di Cadore, San Nicolo di Comelico y Comelico Superiore».

8 Mas aln si se considera que el concepto de «gobierno del territorio» indica un @ambito mucho mas amplio que el mero urba-
nismo, ya que incluye todo lo relativo a su territorio y a la realizacion de equipamientos y actividades (Tribunal Constitucional,
n.°307/2003 y 196/2004).

61 A, Crosetti, ibidem.
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las normas relativas a los centros historicos62, que son conocidos por ser el punto
de convergencia de una pluralidad de disciplinas, cuyo cometido es intentar conci-
liar diferentes intereses ptiblicos en contextos que pueden presentar caracteristicas
dimensionales, de degradacion, contaminacion o afluencia turistica muy diferentes.

4. Itinerarios turistico-culturales y valorizacion
del territorio (del interior de la region):
utilidad de las restricciones paisajisticas

La Gltima cuestion sobre la que las medidas que nos ocupan sugieren algunas re-
flexiones concluyentes se refiere a la correlacion entre la despoblacién de las zonas
interiores y la proteccion de los itinerarios culturales mediante la aplicacion de
restricciones paisajisticas.

Cabe preguntarse, en particular, sila estricta regulacion restrictiva que dictan las
medidas es coherente con la necesidad de luchar contra la despoblacion de las zonas
interiores y contribuir a la creacion de empleo y de oportunidades de desarrollo tu-
ristico en la zona afectada, que, entre otras cosas, tienen como objetivo la creacién
y gestion de un itinerario turistico-cultural.

En definitiva, la declaracion de interés publico del itinerario corre el riesgo de
producir efectos contrarios a los deseados. Un sentido bien distinto habria tenido
la consideracion del itinerario cultural (en su conjunto o por cada uno de los bienes
que lo componen) como parte de un plan paisajistico63 (atin no aprobado en el caso
que nos ocupa), el cual, por su propia naturaleza, se presta a un analisis global del
territorio, que tenga en cuenta sus peculiaridades y fragilidades, que esté disefiado
para proponer una vision de conjunto del mismo y que, ademas de proteger los bie-
nes individuales, sea, en teoria, apto para conjugar y conciliar los distintos intereses
publicos en juego (la proteccion del paisaje y su desarrollo sostenible; el desarrollo
del territorio y la garantia del equilibrio entre el ser humano, el paisaje y el medio
ambiente).

%2 llustra sobre la cuestion S. Fantini, // centro storico come bene paesaggistico a valenza culturale, Relazione al Convegno. "/
centri storici tra norme e politiche’, Gubbio, 6-7 de junio de 2014, en Aedon, 2015. En general, sobre el tema, véase G. Caia, G.
Ghetti, La tutela dei centri storici, Discipline giuridiche, Turin, Giappichelli, 1997; P. Carpentieri, /l decoro urbano: il problema degli
usi e della conservazione dei centri storici. | beni culturali e la normativa urbanistica, https://www.giustamm.it/static/pdf/d/5009
ART_5009.pdf; G. D'Alessio, / centri storici: aspetti giuridici, Milan, Giuffre, 1983; S. Fantini, // centro storico come bene paesag-
gistico a valenza culturale, en Aedon, 2, 2015; L. Ferrucci, Le potenzialita economiche dei centri storici, en Aedon, ibidem: M. Malo
(ed.),  centri storici come parte del patrimonio culturale, Bolonia, Mulino, 2020, F.G. Scoca, D. D'Orsogna, Centri storici, problema
irrisolto, en G. Caia, G. Ghetti, La tutela dei centri storici: G. Severini, Centri storici: occorre una legge speciale o politiche speciali?,
en Aedon, 2, 2015, A. Simonati, La disciplina regionale dei centri storici: caratteri e tendenze, in Riv. giur. urb., 2, 2015, 295 y ss.; C.
Videtta, / centri storici al crocevia tra disciplina dei beni culturali, disciplina del paesaggio e urbanistica: profili critici, Aedon, 3, 2012.

@
@

Sobre el tema, véase A. Areddu, Contributo, cit, 279. Sobre el contenido de la planificacién paisagistica, M. Pallottino, La
pianificazione paesistica secondo il Codice dei beni culturali e del paesaggio, Riv. Giur. urb., 2004, 525 y ss.; P. Urbani, Commento
all'art. 135, en M. Cammelli (ed.) // Codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 518 y ss.; S. Amorosino, Commento agli artt, 143-
145, ivi, 551 y ss.; A. Angiuli, Commento all‘art. 135, en Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, cit., 352 y ss.;
S. Amorosino, en V. Piergigli, A.L. Maccari (ed.), // codice dei beni culturali, cit., 525y ss.; M. Immordino, / piani paesaggistici nella
giurisprudenza costituzionale, en M.A. Sandulli-M.R. Spasiano, P. Stella Richter (ed.), // diritto urbanistico in 50 di giurisprudenza
della Corte costituzionale, Napoles, 2007, 135y ss.
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Se trata, creemos, de comprobar de manera concreta la conveniencia de medidas
restrictivas, cuyo efecto sea la paralizacion de diferentes formas de uso del territo-
rio, en lugar de intervenir en la proteccion y valorizacion del territorio a través de
instrumentos que puedan conciliarlas con los intereses ptblicos igualmente impor-
tantes (planes paisajisticos). Frente a la pasividad de los gobiernos de las Regiones
con respecto al ejercicio de la funcién de planificacién del paisaje, la intervencién del
Ministerio concluye ofreciendo apoyo al territorio con restricciones que producen
una paralizacién64 general no muy util en lo que se refiere al objetivo, en algunos
casos ni siquiera para la proteccion del paisaje.

La aplicacion de una normativa restrictiva acompariada de una regulacién de
uso que dejara un margen escaso de autorizacion (o casi) para la creacion de nuevas
infraestructuras turisticas o de alojamiento acabaria afectando negativamente a las
posibilidades de desarrollo econémico y social de las areas involucradas, favoreciendo
aun mas el fendmeno de la despoblacién y, por tanto, el abandono de los territorios
con la consiguiente degradacién del paisaje que, precisamente, es lo que se busca
contrarrestar mediante la creacién del itinerario.

Naturalmente, no se cuestiona la primacia del interés paisajistico, ni de su pre-
valencia (si se motiva de forma adecuada) sobre otros intereses publicos (como la
normativa de las competencias estatales y regionales en materia paisajistica permite y
el Tribunal Constitucional avala), sino la conveniencia del uso de medidas restrictivas
que, por su naturaleza, se destinen a bienes concretos identificados e identificables
con un «considerable» interés ptblico.

En rigor, la valorizacion y la proteccion de los itinerarios turistico-culturales
forman parte de las estrategias para la implementacién y el desarrollo de nuevos
modelos de uso y gestion sostenible en vista de la integracién medioambiental y
paisajistica con las actividades agricolas, artesanales y turistico-culturales de la
estrategia para la promocioén turistica de Italia (Sistema Paese), como se indica en el
Plan Estratégico de Turismo 2017-202265.

Por el contrario, como se anticipaba, el legislador afirma explicitamente la pro-
funda relacion entre la valorizacion del paisaje (y la creacién de nuevos valores
paisajisticos coherentes e integrados), la concepcion o elaboracién de itinerarios
turistico-culturales y la mejora de la oferta cultural66, también en lo referente a las

64 \/éase el mapa de las restricciones del MIC, http://www.sitap.beniculturali.it/index.php.
5 https://www.ministeroturismo.gov.it/wp-content/uploads/2021/11/Piano-Strategico-del-Turismo-2017-2022.pdf.

% A este respecto, remitimos a C. Vitale, La valorizzazione del patrimonio culturale delle aree interne. Considerazioni preliminari,
Aedon, 3,2018. Mas en general sobre larelacion entre culturay desarrollo, S. Cassese, Levoluzione degli istituti della cultura, en
Cultura come diritto: radici costituzionali, politiche e servizi, Associazione Civita, 2019, 7-13, G. Sciullo, / beni culturali quali risorsa
collettiva da tutelare - una spesa, un investimento, in Aedon, 3, 2017. Sobre el tema, G. Piperata, Cultura e sviluppo economico e
di come addomesticare gli scoiattolj en Aedon, 3, 2018. En el contexto europeo, véase el Comunicado de la Comision al Parla-
mento Europeo, al Consejo y al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Verso un approccio integrato
al patrimonio culturale, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC04778&qid=14162252317
64&from=IT, que destaca como el valor econémico del patrimonio cultural tiene el potencial de fomentar la cohesién social
y la integracion a través de la revitalizacion de zonas desfavorecidas; ICOM & OECD, Cultura e sviluppo locale: massimizzare
limpatto: una guida per le amministrazioni locali, le comunitd e i musei, http:/www.oecd.org/cfe/leed/OECD-ICOM-GUIDE-
MUSEUMS-IT.pdf. «I beni e le attivita culturali sono elementi di sviluppo e di progresso anche sotto il profilo della crescita
economica del Paese», segln el Tribunal de Cuentas, Relazione sul rendiconto generale dello Stato 2015, vol. Il, Roma, 2016,
367.
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zonas interiores (véase el decreto ley citado), que los itinerarios atraviesan en gran
parte de su superficie67. De ahi la idea de que la proteccién y la valorizacion de los
itinerarios turistico-culturales pueden tener un impacto positivo en el desarrollo
de estos territorios68.

Esto depende de la capacidad de los itinerarios (y de las instituciones afines) para
situarse en el centro de las acciones e iniciativas orientadas al desarrollo territorial
y a la creacion de redes entre entidades publicas y privadas69; no sélo desde la
perspectiva de la potenciacion de la oferta turistica de estos territorios, que, si bien
se considera la forma mas evidente de valorizacion del territorio, no es la inica, ni
estd exenta de inconvenientes.

La creacion y la gestion del itinerario pueden contribuir al mantenimiento del
territorio y de los bienes comunes70, ala valorizacion del paisaje (v en particular de
la red de senderos) y del patrimonio cultural (también inmaterial) y, por tanto, a la
activacion de un circulo virtuoso de promocion territorial, a través de la recuperacion
de estos lugares por parte de las comunidades de referencia.

Para alcanzar estos objetivos, antes (o en lugar) de la restriccién de la zona, seria
preciso dotar al itinerario de recursos adecuados y, sobre todo, de un sistema de
gobernanza que pueda hacerlo sostenible en el tiempo y que contemple la definicién
de formas de cooperacién eficaces y duraderas entre los distintos agentes.

Para alcanzarlo la direccién esta clara, solo falta ponerse en camino.

5. Conclusiones: el Camino de Santiago en Espana
para comparar con las normas italianas.

Como hemos visto, las rutas de turismo cultural representan un modelo interesante
para potenciar la proteccion del patrimonio cultural y del paisaje, asi como para
promover el desarrollo sostenible, especialmente de los territorios marginales71.
Lanormativa citaday las experiencias recordadas en las paginas anteriores mues-
tran una atencién progresiva del ordenamiento juridico italiano a estas cuestiones.

57 https://camminiditalia.cultura.gov.it/cammini/.

% A este respecto, se remite a C. Vitale, La valorizzazione del patrimonio culturale delle aree interne. Considerazioni preliminari,

Aedon, 3,2018.
% A. Areddu, Contributo cit., spec. 279 ss.

70 \/éase, en este sentido, la citada Ley de pequefios municipios, que, en el marco de las iniciativas destinadas a garantizar el de-
sarrollo sostenible y la cohesion territorial, tiene por objeto fomentar la residencia en los pequefios municipios v la proteccién
y valorizacién de su patrimonio natural, rural, histérico-cultural y arquitecténico, con el fin de luchar contra la despoblacion y
favorecer la afluencia de turistas, ademas de contribuir a la lucha contra el desequilibrio hidrogeol6gico y al mantenimiento y
proteccion de los bienes comunes (articulo 1). Para una vision general del tema de la gestion de los bienes comunes, véase G.
Arena, Amministrazione e societd. Il nuovo cittadino, Riv. trim. dir. pubbl, 1, 2017, pp. 43-55; G. Arena, C. laione (eds.), L'talia dei
beni comuni, Roma, Carocci, 2012; M. Bombardelli (ed.), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi, Editoriale Scientifica,
Napoles, 2016. Sobre la asimilacién entre patrimonio cultural y bienes comunes, véase E. Fidelbo, Strumenti giuridici di valo-
rizzazione del rapporto tra patrimonio culturale e territorio: il caso dei patti di collaborazione tra amministrazioni locali e cittadini, en
Aedon, 3,2018.

Sobre el tema, L. Sanchez-Mesa Martinez, La planificacion de politicas territoriales contra la despoblacion de dreas interiores
en Espana: claves para una gestion sostenible de los recursos naturales, en D. Santiago Iglesias, L. Miguez Macho, A.J. Ferreira
Fernandez (dirs.), Instrumentos juridicos para la lucha contra la despoblacion rural, Aranzadi, Cizur Menor, 2021, 418.
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Sin embargo, como ya se ha sefialado, el impacto real de esta herramienta atin esta
por ver y el camino para mejorar su eficacia y difusion atn esta en paiiales.

Conclusiones similares pueden confirmarse mediante una comparacién con la
legislacion espaiiola, que en términos generales asume como principio fundamental
la funcion social del patrimonio natural y su estrecha vinculacién con el desarrollo
local (art. 4 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la
biodiversidad).

Es bien sabido que el principal modelo de referencia son las normas de protecciéon
del Camino de Santiago72.

El ordenamiento juridico espaiiol, en este sentido, contiene legislacion especifica
en la Ley num. 5, de 4 de mayo de 2016, del patrimonio cultural de Galicia (titulo VI),
que cuenta con importantes perfiles de interés73.

En primer lugar, el articulo 73 de la ley define los Caminos de Santiago como «el
conjunto de itinerarios reconocidos a nivel documental y cuyo uso esta atestiguado
como rutas de peregrinacion de largo recorrido, que estructuran, conforman y ca-
racterizan el territorio que atraviesan».

Laley identifica las siguientes rutas principales: el Camino Francés; el Camino del
Norte (también conocido como Camino Primitivo o Camino de Oviedo); el Camino
Inglés; el Camino de Fisterra y Muxia; el Camino Portugués; la Via de la Plata o Camino
Mozarabe; y el Camino de Invierno. La ley proporciona también la posibilidad de un
mayor reconocimiento para aquellas rutas cuya historicidad como caminos de pere-
grinacion a Santiago de Compostela esté suficientemente documentada y justificada.

Un régimen juridico diferente esté previsto, segiin las rutas de senderismo estén
ono inscritas en la Lista del Patrimonio Mundial de la UNESCO (art. 75) y, por tanto,
sean consideradas «bienes de interés cultural» o, en cambio, «bienes catalogados
con la categoria de territorios histéricos», sin perjuicio de la posibilidad de incoar
la declaracion de bien de interés cultural.

Los bienes de interés cultural, segtn el articulo 8.2 de la LPCG, se definen como
«los bienes y manifestaciones inmateriales que, por su caracter excepcional en el
ambito de la comunidad auténoma, sean declarados como tales por ley o por decre-
to del Consello de la Xunta de Galicia, a propuesta de la conselleria competente en
materia de patrimonio cultural», de acuerdo con el procedimiento establecido en la
misma norma.

Las rutas reconocidas como merecedoras de proteccién estan sujetas a una tri-
ple figura de proteccion. En primer lugar, el procedimiento de delimitacién de los

72 Sobre este tema, X. Morales Urrutia, E. Lopez Iglesias, Maria do Mar Pérez Fra, El papel del Camino de Santiago en la dina-

mizacion de las areas rurales: analisis de los municipios del Camino Francés en Galicia, in Smart an inclusive development in
rural areas. Book of proceedings of the 11th Iberian Conference on Rural Studies, UTAD Vila Real, Portugal, 2016, 536 ss.;
M.J. Andrade Suarez, G. Leira Landeira, R. Caramés Valo, El turismo como factor estratégico de desarrollo rural: el Camino de
Santiago Francés, ROTUR, 2010, 55.
D. Santiago Iglesias, La proteccién y el fomento del Camino de Santiago en la Comunidad Auténoma de Galicia, en Aedon,
3, 2008. Mas recientemente, D. Santiago Iglesias, El Camino de Santiago en la normativa de patrimonio cultural de Galicia:
el complejo equilibrio entre la proteccion y el desarrollo de un catalizador del medio rural, en C. Vitale (ed.), Innovation and
inclusion for the valorisation of cultural heritage and the development of inland areas, de préxima publicacion.

73 J.L. Carro Fernandez-Valmayor, £/ Camino de Santiago en la perspectiva juridica, in Revista Galega de Administracion Pdblica, n.
27,2001, 24-25.
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Caminos de Santiago, recogido en el articulo 76 de la LPCG, que reitera que la delimi-
tacion de las rutas jacobeas debera ser aprobada por decreto del Consello de Galicia, a
propuesta del titular de la conselleria competente en materia de patrimonio cultural.

Elinicio del procedimiento conlleva la aplicacién provisional del régimen previsto
en la LPCG para las rutas ya delimitadas. La medida que concluye el procedimiento
de delimitacion define los siguientes elementos: a) los itinerarios principales, es
decir, los itinerarios histéricos que han permanecido en uso con sus caracteristicas
tradicionales; b) los itinerarios de los vestigios historicos, definidos como los tramos
histéricos documentados que se han perdido fisica o funcionalmente; c) los itinerarios
funcionales, es decir, los tramos alternativos de caracter cultural, medioambiental
o de seguridad para los usuarios.

En segundo lugar, se especifica el ambito geografico de asentamiento del territorio
histérico, que incluye los niicleos rurales tradicionales, asi como los bienes inmuebles
declarados de interés cultural o catalogados y, en su caso, los espacios protegidos
atravesados, excluyendo las areas urbanas de reciente crecimiento y transformacién
carentes de valores culturales.

En tercer lugar, puede existir la denominada “zona tampén”, que sirve para re-
forzar la proteccion de la zona.

Por ultimo, debe elaborarse la lista de bienes inmuebles con valor cultural aso-
ciados a la Ruta dentro del territorio histdrico.

Una vez finalizado el proceso de delimitacion, segin el articulo 75.2 de la LPCG,
los municipios en cuyo territorio se ubiquen las rutas del Camino de Santiago estan
obligados a adaptar sus instrumentos urbanisticos a las exigencias de conservaciéon
de las rutas.

El segundo instrumento de proteccion previsto por lalegislacién gallega se refiere
a los usos permitidos para el senderismo: segtin el articulo 78.1 LPCG, el trazado de
los Caminos debe ser utilizado como sendero (destino compatible con el uso como
camino ecuestre o como camino para vehiculos no motorizados).

Ademas, las obrasy actividades en la zona delimitada por los Caminos de Santiago
deben ser compatibles con la conservacion y proteccién de sus valores y, como criterio
general, deben mantener las principales caracteristicas del territorio que configuran,
lo que implica una preferencia por el mantenimiento de los pueblos tradicionales y
de las actividades agricolas y forestales.

Evidentemente, no se permite ningtin uso que suponga un peligro de destruccion
o deterioro o que sea incompatible con los valores culturales del mismo (art. 77.2
CGPG).

Como puede observarse, existe una convergencia sustancial entre las disposiciones
nacionales y regionales italianas y espafiolas en materia de proteccion de los itine-
rarios de senderismo, que se remonta a una actuacion esencialmente encaminada a
limitar los territorios afectados por los itinerarios de senderismo, orientada también
a proteger el paisaje en cuestion.

Sibien, por una parte, esto es comprensible habida cuenta de la importancia pai-
sajistica y cultural de estas zonas, por otra, puede no ser suficiente para garantizar
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una valorizacién adecuada de los senderos con vistas al desarrollo sostenible de los
territorios afectados.

También es interesante destacar como la ley prevé la posibilidad de recurrir a la
expropiacion forzosa como mecanismo para garantizar la conservacion, proteccién
o servicio del Camino, de forma similar a la expropiacion de bienes culturales en la
legislacion italiana.

En este sentido, el articulo 80.1 LPCG establece que la aprobacion de la delimi-
tacion de la Ruta Jacobea implica la declaracién de interés cultural y la necesidad
de la ocupacion de bienes y la adquisicién de derechos a efectos de expropiacion
forzosa, ocupacion temporal o imposicién o modificaciéon de servidumbres, tanto
de los tramos necesarios para la funcionalidad de la ruta como de las fincas situadas
dentro del area delimitada, necesarias para la conservacion, proteccion o servicio de
la Ruta Jacobea.

El Gltimo instrumento que la ley prevé para garantizar la proteccién de la Ruta
Jacobea es la aprobacién de un Plan Territorial Integrado de la Ruta Jacobea (art. 82
LPCG), que establece las directrices generales para el mantenimiento y conservacion
de los valores culturales de la Ruta Jacobea y garantiza una ordenacion territorial
armonica e integrada con ellos.

El ambito de desarrollo del plan territorial integrado de los Caminos de Santiago
incluye todos los territorios histéricos delimitados. Su principal objetivo es la conser-
vacion general de los territorios histdricos, manteniendo sus caracteristicas tradicio-
nales, por lo que las modificaciones de su estructura tienen un caracter excepcional
y deben justificarse con el fin de mejorar la relacion entre el bien y su entorno.

Ademas, en relacién con los tramos conectados de los Caminos y asentamientos,
hay que procurar, mantener e integrar el caracter, tipologia, volimenes, colores,
materiales y alineaciones de caracter tradicional existentes a ambos lados del camino
(art. 82.4 LPCG).

El Plan de Ordenacion del Territorio sera elaborado por la Consejeria de Patrimonio
Cultural de acuerdo con la legislacion vigente en materia de ordenacion del territorio
y aprobado por el Consejo de la Junta mediante decreto.

Tras su aprobacion, los municipios atravesados por el territorio historico deberan
adaptar su planeamiento general a las previsiones y directrices contenidas en el Plan
Territorial Integrado de los Caminos de Santiago74. Se trata de una herramienta
interesante, ya que se dirige especificamente a equilibrar los diferentes intereses
publicos implicados en la ordenacion del territorio centrandose en los Caminos, con el
objetivo especifico de preservarlos de un uso intensivo y favorecer un enfoque global.

También desde este punto de vista, la normativa espafiola que acabamos de men-
cionar resulta especialmente significativa en comparacioén con la regulacion italiana
delos itinerarios turisticos culturales. Ambas leyes parecen esencialmente orientadas
mas a la proteccion del paisaje afectado por el camino que a su valorizacién, con
el riesgo de que no se tenga suficientemente en cuenta lo que los Caminos pueden

7 Sobre el tema D. Santiago Iglesias, Los caminos, cit. En los mismos términos art. 5, I.f) I. Patrimonio natural y biodiversidad.
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representar en términos de cultura, identidad y desarrollo de las comunidades de
referencia.

Finalmente, como hemos destacado, la regulacién de los itinerarios culturales
se cruza con muchas cuestiones generales relacionadas con el régimen juridico del
patrimonio cultural, como la del patrimonio inmaterial75, que no pocas veces aparece
vinculado a los itinerarios culturales. En este sentido, cabe sefialar que el ordena-
miento juridico espafiol cuenta con una tradicion muy significativa en este frente.

Ya la Constitucion espafiola de 1978 atribuyd al patrimonio cultural inmaterial
una referencia legal especifica «pionera en el contexto constitucional europeo», que
abrid luego el camino a posteriores y organicas referencias normativas, sobre todo
laLey 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico Espatiol.

En el preambulo, la Constitucion identifica, entre los fines de la nacién espafiola, el
de proteger a todos los espafioles y pueblos de Espaiia en el ejercicio de sus derechos
humanos, sus «culturas y tradiciones», lenguas e instituciones.

El articulo 46, ademas, establece que los poderes publicos garantizaran la con-
servacion y promocion del «patrimonio historico, cultural y artistico», utilizando un
concepto mas amplio que el tradicional de patrimonio histérico-artistico, a través
de la referencia al «valor cultural»; en realidad, amplia los ambitos de protecciéon
también al patrimonio cultural inmaterial.

En el plano competencial, el articulo 149.2 dispone que el Estado considera el
servicio de la cultura («todos») como deber y atribucién «esencial», a desarrollar
de acuerdo con las comunidades auténomas.

En este marco, la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico Espafiol,
que no se refiere exclusivamente al patrimonio cultural inmaterial, sino que intro-
duce la nocién de Patrimonio Histérico Espaiiol, que se identifica con «los bienes
inmuebles y muebles de interés artistico, histdrico, paleontolégico, arqueolégico,
etnografico, cientifico o técnico (...) el patrimonio documental y bibliografico, los
yacimientos y zonas arqueoldgicas, asi como los parajes naturales, jardines y par-
ques, que tengan valor artistico, histérico o antropolégico. Asimismo (...) los bie-
nes integrantes del Patrimonio Cultural Inmaterial...» entendido como “expresion
relevante de la cultura tradicional del pueblo espariol en sus aspectos materiales,
sociales o espirituales”.

En este sentido, el ordenamiento juridico espaiiol ya ha aceptado de antemano,
anivel europeo, una nocién abierta de beneficio cultural a la que se asocia la nocién
de itinerario turistico-cultural. Sin embargo, la ley no contenia medidas adecuadas
para el patrimonio inmaterial, sino que preveia formas ordinarias de protecciéon y
valorizacion, aunque insuficientes.

Un fendmeno similar caracteriz6 entonces a la legislacion de las comunidades
auténomas, que se limité esencialmente al reconocimiento formal de la relevancia
del elemento identitario de las distintas comunidades o, a lo sumo, a la subvencién

&

V/éanse J. F. Gabardon De La Banda, La tutela del Patrimonio Cultural Inmaterial en Espana: la Ley para la salvaguardia del Patri-
monio Cultural Inmaterial, in Anuario Juridico y Econémico Escurialense, XLIX, 2016; V. Manzetti, // patrimonio culturale immate-
riale tra ordinamento internazionale europeo e nazionale. spunti dall'esperienza spagnola, Nomos, 3, 2018, L. Mellado Ruiz, M. L.
Roca Fernandez-Castanys M.L., Patrimonio Cultural Inmaterial, in Ars luris Salmanticensis, 3, 2015, 199y ss.
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de tradiciones culturales regionales concretas (desde el flamenco en Andalucia a las
fiestas de San Fermin en Pamplona), llegando en ocasiones a desencadenar conflictos
puntuales entre la legislacion de las comunidades y la del Estado, como en el caso
de la corrida de toros.

Como es bien sabido, el proceso descrito concluyé con la aprobacién de la Ley
10/2015, de 26 de mayo, para la salvaguarda del Patrimonio Cultural Inmaterial,
que representa el «punto de llegada» del camino de aplicacion de la Convencion de
la Unesco en Espafia y que pretende regular el patrimonio cultural inmaterial en
«todas» sus expresiones.

Bien mirado, la ley de 2015 asigna un papel absolutamente central al Estado. En
concreto, el Plan Nacional es aprobado por el Gobierno, a propuesta del Ministerio
de Educacion, Cultura y Deporte, y representa el instrumento de gestion y coope-
racion entre la Administracién general del Estado, las comunidades auténomas, las
entidades locales y otras entidades publicas o privadas, para la identificacion de los
criterios y metodologias de actuacion y trabajo esenciales para la salvaguarda del
patrimonio cultural inmaterial.

LaDeclaracion de Manifestacion Representativa del Patrimonio Cultural Inmaterial
adoptada por la Administracién del Estado es, por tanto, la expresion de una potes-
tad muy penetrante en relaciéon con las comunidades auténomas, dado que esta se
concreta en la adopcion de una serie de «medidas de salvaguarda».

En definitiva, falta una adecuada implicacién de las comunidades segtin un fe-
némeno que hemos recordado para los proyectos de ley italianos sobre itinerarios
de turismo cultural.

En conclusién, el ordenamiento juridico espafiol, pese a ser precursor en la pro-
puesta de una disciplina organica sobre el patrimonio cultural, adopta un enfoque
“estadocéntrico” en la aplicacién de la Convencion de la Unesco, traicionando de este
modo la razén de ser de la nocién de patrimonio cultural inmaterial, respecto de la
cual la participacién de la comunidad es uno de los elementos centrales.

Por supuesto, este aspecto tiene un impacto significativo en la cuestion del reco-
nocimiento de los itinerarios de turismo cultural no sélo en Espafia, sino también en
Italia, donde atin se carece de una legislacion organica sobre el patrimonio cultural
inmaterial, y a este respecto el proceso evolutivo parece ain mas retrasado.
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La normalizacion y la
homologacion militar de
materiales en Espana

Standardisation and military
approval of materials in Spain
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Resumo: O autor realiza nun principio unha breve introducion a normalizacién e aos controis técnicos no
ambito civil, para pasar a continuacion ao estudo da normalizacion militar de materiais e da homologa-
cion militar de produtos.

Con este obxectivo, o artigo analiza, en primeiro termo, os diferentes tipos da normalizacion militar;
en segundo termo, a normativa reguladora especificamente da normalizacién militar de materiais; en
terceiro termo, a estrutura administrativa da dita técnica normalizadora; e, en cuarto termo, as normas
militares espanolas e os STANAG da Organizacion do Tratado do Atlantico Norte relativos aos materiais.
O traballo finaliza coa analise do concepto de homologacion na esfera civil e militar, concluindo co estudo
das autoridades e 6rganos administrativos competentes en materia de homologacion militar, asi como
do efectivo procedemento de homologacion de produtos no campo da defensa.

Palabras clave: Dereito pUblico, dereito militar, normalizacién, homologacion de produtos, norma técnica
militar, STANAG, acordo de normalizacion, OTAN.
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La normalizacién y la homologacion militar de materiales en Espafia

Resumen: El autor realiza en un principio una breve introduccién a la normalizacién y a los controles
técnicos en el ambito civil, para pasar a continuacion al estudio de la normalizacion militar de materiales
y de la homologacion militar de productos.

Con este objetivo, el articulo analiza, en primer término, los diferentes tipos de la normalizacion militar;
en segundo término, la normativa reguladora especificamente de la normalizacion militar de materiales;
en tercer término, la estructura administrativa de dicha técnica normalizadora; v, en cuarto término, las
normas militares espanolas v los STANAG de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte relativos a
los materiales.

El trabajo finaliza con el analisis del concepto de homologacion en la esfera civil y militar, concluyendo
con el estudio de las autoridades y érganos administrativos competentes en materia de homologacion
militar, asi como del efectivo procedimiento de homologacion de productos en el campo de la defensa.
Palabras clave: Derecho piblico, derecho militar, normalizacion, homologacion de productos, norma
técnica militar, STANAG, acuerdo de normalizacién, OTAN.

Abstract: The author begins with a brief introduction to civilian standardisation and technical contrals,
and then moves on to the study of military standardisation of materials and military approval of products.
With this objective in mind, the article analyses, firstly, the different types of military standardisation;
secondly, the specific regulations governing the military standardisation of materials; thirdly, the admi-
nistrative structure of this standardisation technique; and fourthly, the Spanish military standards and
the North Atlantic Treaty Organisation’s STANAGs relating to materials.
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1. Planteamiento general: sobre la normalizacion
y los controles técnicos civiles

La normalizacién industrial es el proceso destinado a crear los documentos que re-
cogen las especificaciones técnicas que regulan la fabricacién de los productos, esto
es, sus caracteristicas técnicas (como, por ejemplo, su terminologia, su calidad, su
seguridad, sus dimensiones, sus tolerancias, su rendimiento, su interoperabilidad,
etc.) y/o, en su caso, los métodos y los procedimientos de produccidn, y su control
técnico.

La normalizacion entendida en un sentido amplio puede ser ptiblica o privada. E1
fruto juridico de la piblica son las reglamentaciones técnicas, que son elaboradas por
la Administracién, siguiendo un procedimiento administrativo, lo que les confiere
una naturaleza obligatoria. La privada, por su parte, sirve para generar las normas
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técnicas propiamente dichas, que son elaboradas por los organismos de normaliza-
cién (nacionales, europeos e internacionales), siguiendo procedimientos privados
(mas o menos intervenidos por los poderes publicos), lo que les otorga un caracter
juridicamente voluntario. Es verdad, en todo caso, que estas tltimas normas técnicas
pueden ser transformadas de facto en obligatorias por los agentes econdémicos en un
determinado mercado, o pueden serlo de iure mediante su inclusién directa o por
remision en el texto de las reglamentaciones técnicas,

El uso por los fabricantes de las normas técnicas, entendidas en sentido amplio,
esta sujeto a controles técnicos. Esta supervision técnica varia en funcion de que tenga
como base bien una reglamentacion técnica o bien una norma técnica. En el caso de
controles a partir de reglamentaciones técnicas, estos son obligatorios, pudiendo ser
realizados normalmente por sujetos privados (pero también pueden serlo por entida-
des publicas con una naturaleza juridica propia) que reciben el nombre de organismos
de control reglamentario o, excepcionalmente, por la propia Administracion a través
de la técnica de la homologacién (como sucede, por ejemplo, con los vehiculos de
motor). Con respecto a los controles basados en normas técnicas, esta supervision
es voluntaria juridicamente, llevandose a cabo por parte de entidades certificadoras..

2. La normalizacion militar de materiales

2.1. Los tipos de normalizacion militar

La normalizacién militar puede ser, tanto a nivel espafiol como de la Organizacién
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), de tres categorias: la operativa, laadminis-
trativa y la de materiales.

Aunque aqui nos interesa exclusivamente esta tiltima, antes de proseguir conviene
efectuar una definicion de estas tres categorias normalizadoras3:

A) Lanormalizacion militar operativa persigue el establecimiento de reglas, para
un uso comun y repetido, con el objeto de unificar criterios y ofrecer un lenguaje
comun en relacién con “las practicas, procedimientos o formatos militares,
pudiendo aplicarse también a materias y conceptos tales como doctrina, tac-
tica, técnicas, logistica, entrenamiento, informes, formularios y cartografia”.

B) La normalizacién militar administrativa se refiere a la uniformizacion de la
“terminologia, procedimientos administrativos, racionalizacion de métodos de
trabajo, etc.”, incluyéndose también dentro de este tipo normalizador “aquellas

1 Entre la literatura juridica espafiola sobre la normalizacion industrial y sobre sus frutos, las normas técnicas, puede
verse Alvarez Garcia (1999 y 2010), Carrillo Donaire (2000), Izquierdo Carrasco (2000) y Tarrés Vives (2003).

2 Sobre los controles técnicos, véanse, por todos, Alvarez Garcia (2010), Carrillo Donaire (2000) e Izquierdo Carrasco (2000).

3 Art. 4 del Reglamento de normalizacién militar de materiales (RNMM), aprobado por la Orden PRE/2507/2010, de
23 de septiembre.
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normas que, no teniendo una aplicacién directamente militar, facilitan la ad-
ministracién de la Alianza Atlantica”.

C) Lanormalizacion militar de materiales es aquella que sirve para establecer las
caracteristicas técnicas de los materiales empleados por las Fuerzas Armadas
y la Guardia Civil (en sus actuaciones militares), entendiéndose por materiales
“los productos, los procedimientos o servicios de uso en las Fuerzas Armadas”.
Las normas militares encuadradas en esta categoria normalizadora pueden
incluir, ademas, “cédigos de practicas de produccion y especificaciones so-
bre material que abarquen sistemas completos, sistemas de comunicaciones,
mandoy control (C3), sistemas y subsistemas de armas, interfaces, montajes,
componentes, piezas de repuesto y consumibles (incluida la municiéon, com-
bustibles, suministros, almacenamientos y recambios)”.

2.2. La normativa reguladora de la normalizacion
militar de materiales en Espana

Aunque existen antecedentes bien remotos de la normalizacion de productos, se
suele situar su origen moderno en la industria bélica de finales del siglo XVIII. En
esta época, la eficacia militar impuso la armonizacion de los didmetros de los ca-
fiones, con el objeto de facilitar el aprovisionamiento de proyectiles. Esta tendencia
unificadora se extenderia con posterioridad a otros tipos de armas, a sus piezasy a
sus municiones (Pavon, 1986: 53). En este orden de ideas, escribe Franck que, “como
bien a menudo ocurre en materia de progreso técnico, es en las artes militares, y es-
pecialmente dentro de estas en la artilleria, donde la reglamentacién técnica alcanz6
sus primeros frutos e hizo en pocos afios del ejército francés el primero de Europa”.
Se ha considerado como gran padre de la normalizacién militar a uno de los oficiales
de las tropas galas de esa época, Gribeauval (1981: 43y sS.).

Con este precedente historico remoto, la regulacién actual de la normalizacion
militar de materiales en nuestro pais esta contenida en un reglamento aprobado por
laOrden PRE/2507/2010, de 23 de septiembre (RNMM), que vio laluz con la preten-
sién de recoger, actualizar, regular y condensar en una sola disposicién la materia,
“en aras de una mayor claridad y seguridad juridica” (preambulo de dicha orden).

Esta disposicion general, que se aplicara a todas aquellas actividades nacionales
e internacionales sobre la materia en las que tenga competencias el Ministerio de
Defensa, tiene por objeto el facilitar “la gestion del ciclo de vida de los sistemas,
equipos, materiales y sus componentes de uso militar, seguroy fiable, la interopera-
bilidad entre las Fuerzas Armadas espafiolas y la de estas con sus aliados, buscando
unificar, abaratar, reducir niveles de repuestos y facilitar el intercambio de piezas
y equipos de acuerdo con las necesidades operativas, definiendo, simplificando y
unificando criterios, exigencias, procedimientos y disefios”4.

4 Art. 1 RNMM.
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Esta orden deja parcialmente sin efecto (en lo que se refiere a la normalizacion
militar de materiales) la Orden ministerial 238/2002, de 14 de noviembre, por la que
se aprueba el procedimiento para la implantacion, ratificacion, revision y derogacion
de los Acuerdos de Normalizacion OTAN.

2.3. La estructura administrativa militar de
la normalizacion de materiales

El articulo 4 bis del Real decreto 205/2024, de 27 de febrero, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del Ministerio de Defensa (modificado por el Real de-
creto 896/2024, de 10 de septiembre), regula la Direccién General de Armamento y
Material, que, dependiente directamente de la Secretaria de Estado de Defensa, es “el
6rgano directivo al que le corresponde la planificacion y desarrollo de la politica de
armamento y material del departamento, asi como la supervision y direccién de su
ejecucion” (apartado 1). Entre sus funciones, se encuentra el ejercicio de las tareas
de normalizacién y homologacion de los sistemas de armas, equipos y productos de
interés para las Fuerzas Armadas [apartado 2, d)].

Su titular es la maxima autoridad sobre la materia que estudiamos, teniendo las
competencias para la aprobacion (y anulacion) de las normas militares espaiiolas,
asicomo para dictar las resoluciones de ratificacion e implantacion (y de derogacion)
de los Acuerdos de Normalizacién de la OTAN (o, abreviadamente, STANAG)s.

Este director general estd asesorado de manera permanente por la Comision de
Normalizacion, que le propondra la aprobacion (o anulacién) de las normas militares
espafiolas, asi como la ratificacién e implantacion (o derogacion) de los STANAG de
materiales®.

Ahora bien, la ejecucién concreta de la politica de normalizacién corresponde
al Organismo de Normalizacion de Defensa, que esta conformado por los servicios
de normalizacién de los Ejércitos y del Organo Central, asi como por la oficina de
normalizacion de la Guardia Civil, y cuya jefatura corresponde al subdirector ge-
neral de Inspeccion y Regulacion. Su secretaria permanente recae en la Unidad de
Normalizacién del Area de Regulacién Industrial de dicha Subdireccién General. Sus
funciones, en lo que aqui nos concierne, consisten en presentar a la Comisioén de
Normalizacion, por unlado, la propuesta de aprobacion (y anulacién) de las normas
militares espafiolas; y, por otro, los expedientes de ratificacion e implantacion (y de
derogacion y revision) de los STANAG de materiales?”.

5 Art. 6 c) RNMM.
6 Art. 7 a) RNMM.
7 Art. 8RNMM.
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2.4. Los frutos de la normalizacion militar: las normas
militares espanolas y los STANAG de materiales

Existen dos tipos de documentos técnicos basicos con efectos sobre los materiales de
las Fuerzas Armadas en nuestro pais: por un lado, las normas militares espafiolas,
que despliegan sus efectos en el ambito territorial hispano; y por otro, los STANAG
dela OTAN, que afectan alos distintos paises socios de la Alianza Atlantica, que tie-
nen ejércitos nacionales diversos entre si, y que hay que coordinar para que puedan
ejercer sus funciones militares de naturaleza multilateral.

A) Las normas militares espanolas de materiales.

El fruto de la normalizacién militar espafiola son las normas militares espafio-
las de materiales, que son unos documentos que recogen especificaciones técnicas
aprobadas por el Ministerio de Defensa, que periédicamente aprueba el Plan Anual
de Normalizacién, recogiendo sus necesidades normalizadoras en el ambito de los
materiales.

Estas normas deben servir para cubrir “las necesidades que requieran los arti-
culos de abastecimiento, sistemas y servicios técnicos del Ministerio de Defensa”8,
siendo obligatorias en el ambito de actuacién de este departamento ministerial, de
tal forma que las autoridades militares deben conocer su existencia y exigir su cum-
plimiento (por ejemplo, ala hora de redactar los pliegos de prescripciones técnicas).
Estas normas se revisaran al menos cada tres afios, o en un tiempo menor si fuese
necesaria su actualizacion.

Las normas militares espafiolas pueden coexistir con normas civiles. Cuando esto
suceda, pueden aplicarse estas tltimas “siempre que convenga”, y pueden imponerse
como obligatorias cuando asi lo exija una disposicion de la Administracién general
del Estado, una norma militar espafiola o los pliegos de prescripciones técnicas®.

En su procedimiento de generacion, se distinguiran las siguientes fases: en primer
término, la de iniciacion y de elaboracién; en segundo término, la de coordinaciony
de dictamen,; en tercer término, la de decision; y, en cuarto término, la de numeraciéon
y de publicacién o de comunicacién de la resolucion.

a) Lafase de iniciacion y de elaboracion tiene su origen en una propuesta de norma
por cualquiera de los servicios militares de normalizacion, que se comunicara
al resto de los servicios. En este momento se procedera al estudio de la poten-
cial existencia de una normativa civil o militar equivalente. De existir esta, la
Comisién de Normalizacion podra rechazar la iniciativa. Por el contrario, y en
caso de no existir dicha normativa técnica, sera redactada una propuesta de
norma por la oficina de normalizacién designada.

8 Art. 12 RNMM.
9 Art. 14 RNMM.
10Art. 13 RNMM.
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b) La fase de coordinacion y de dictamen sirve para que la propuesta sea corregida
y aprobada por el servicio normalizador de quien dependa la oficina, para acto
seguido ser remitida al servicio normalizador del 6rgano central, que se coordi-
nara con los restantes servicios de normalizacién, pudiéndose crear grupos de
estudio no permanentes para colaborar en la redaccion de la norma. Este texto
sera remitido por el Organismo de Normalizacién de Defensa a la Comision de
Normalizacién para su dictamen de conformidad.

c¢) La fase de decision esta protagonizada por el director general de Armamento y
Material, que aprobara definitivamente el texto de la norma militar, previa la
declaracién de conformidad de la Comisién de Normalizacién.

d) La fase de numeraciéon y de publicacién sera cumplimentada por la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Defensa, que sera el drgano responsable de
lanumeraciény de la publicacién de la norma en el Boletin Oficial del Estado. La
publicacion oficial de las normas militares se circunscribira a sus referencias,
esto es, a su numeracion y a su titulo, pero no a su texto completo.

Ademas, esto sucederd asi salvo que se trate de una norma clasificada, en cuyo
caso la publicacion se sustituira por una resolucién comunicada.

B) Los STANAG OTAN de materiales.

Lapalabra STANAG es un acronimo del término inglés “STANardization AGreement”,
que traducido al espafiol es un Acuerdo de Normalizaciéon OTAN. Este documento
normalizador establece un acuerdo de los miembros de la Alianza Atlantica para
implantar un estandar (en nuestro caso, de materiales) con el objeto de conseguir
la interoperabilidad de los ejércitos de los diferentes paises miembros. Piénsese
que, sin una armonizacién de los materiales (y de las reglas de operatividad y de las
administrativas), las fuerzas armadas de cada Estado dificilmente podrian operar de
manera conjunta con las de otros Estados por muy aliados que fuesen.

Las tareas armonizadoras en este campo son realizadas fundamentalmente, a nivel
dela Alianza, por su Comité para la Normalizacién (Committee for Standardization),
que operabajo la dependencia del Consejo del Atlantico Norte (North Atlantic Council).
El 6rgano espaiiol que participa en el proceso de normalizacion dentro de la OTAN
es la Subdireccion General de Inspeccion y Regulacion.

Estos STANAG de materiales pueden ser “ratificados” o “implantados” por cada
Estado miembro de la Alianza (como puede ser Espaiia). La simple “ratificaciéon” su-
pone un compromiso oficial de cumplir total o parcialmente uno de dichos acuerdos,
pero sin la obligacion real de aplicarlo. La “implantacién” conlleva un compromiso
oficial por parte de un pais de cumplir el acuerdo, pudiendo ser con reservas (lo que
significa un compromiso a un cumplimiento parcial) o sin reservas (lo que equivale a
un cumplimiento total). En fin, un STANAG implantado sin reservas sera obligatorio,
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para el caso espaiiol, en el ambito del Ministerio de Defensa, debiendo “los orga-
nismos responsables de la adquisicién y mantenimiento de material (...) conocer su
contenido y exigir su cumplimiento”", mientras que en los STANAG simplemente
ratificados, aunque no son obligatorios, “se recomienda el uso de aquellas partes de
su contenido que, pudiendo ser aplicadas, convengan al servicio”?.

Por otro lado, la OTAN, como organizacién internacional emisora, puede “cance-
lar” (o anular) uno de estos acuerdos, mientras que cada Estado puede singularmente
“derogar” para su territorio uno de los mismos.

El procedimiento para la ratificacién y para la implantacién de STANAG consta de
las siguientes fases: en primer término, la de iniciacién y de elaboracion; en segundo
término, la de coordinacion; en tercer término, la de decision; y, en cuarto término,
la de numeracion y de publicacién o comunicacion.

a) La fase de iniciacién y de elaboracion empieza con la recepcién de la solici-
tud de ratificacion del STANAG (ratification request) proveniente de la OTAN.
Durante esta fase, se realizaran “los estudios pertinentes para determinar la
necesidad, acierto y oportunidad de implantar o ratificar en el nivel nacional el
STANAG de material propuesto, y las condiciones o reservas pertinentes” . En
este sentido podran solicitarse informes de 6rganos del Departamento, siendo
preceptivos los de la asesoria juridica o, en caso de que se derivasen derechos u
obligaciones econdmicas, los de la intervencién competente. Podran crearse,
incluso, grupos de estudio no permanentes para su analisis.

b) La fase de coordinacion sirve para que la Comision de Normalizacion del
Ministerio de Defensa pueda hacer observaciones o, en su caso, modificacio-
nes del expediente.

c) La fase de decisién permite que el director general de Armamento y Material
dicte laresolucion de aprobacion pertinente, una vez recabada la previa confor-
midad de la Comisioén de Normalizacion sobre el expediente correspondiente.

d) La fase de numeracién y de publicaciéon o comunicacién posibilita al referido
director general el traslado de los expedientes de los STANAG implantados
a la Secretaria General Técnica para su numeracion y para la publicacion de
sus referencias (esto es, de su codigo numérico y de su titulo, que no de su
contenido) en el Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, siendo, como regla
general, el documento espafiol de implantacion el propio STANAG, salvo que
sea necesaria una publicacion nacional.

Los STANAG que hayan sido clasificados se daran a conocer mediante resolu-
cién comunicada, mientras que los que hayan sido inicamente ratificados no se

11Art. 15.1 RNMM.
12 Idem.
13Art. 15.3 RNMM.
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publicaran, aunque se dara cuenta de ellos a los organismos de coordinacion y de
control.

En caso de que Espaiia quiera derogar un acuerdo de normalizacion de la OTAN, o
que, simplemente, se quiera cambiar la postura de nuestro pais, se tramitara un nuevo
procedimiento al respecto, mientras que, si es la Alianza Atlantica quien cancela un
STANAG, no se requerira para su anulacion que nuestro pais inicie un procedimien-
to en esta direccion, sino que bastara con que el director general de Armamento y
Material anule directamente su implantacion.

3. La homologacion militar de materiales

3.1. El concepto de homologacion de productos
en los ambitos civil y militar

La homologacién es un control técnico realizado por una tercera parte indepen-
diente del fabricante del producto, que en este caso es la Administracion militar. La
definicion legal civil de esta técnica en nuestro pais consiste en la “certificacion por
parte de una Administracién ptblica de que el prototipo de un producto cumple los
requisitos técnicos reglamentarios”. En lo que aqui interesa, esta evaluacion de la
conformidad obligatoria se realiza tomando como parametro para dicha certificacion
las normas militares espafiolas o los STANAG de la OTAN, referidas unas y otros a
los materiales.

A diferencia de lo que suele ser normal con los controles técnicos de aplicacion de
normas técnicas privadas que tienen caracter ex post, lahomologacién del producto
presenta una naturaleza previa, pues solo si el prototipo militar respeta la normativa
obligatoria podra procederse a su fabricacion a escala. Primero se certifica que el
prototipo cumple la normativa técnica aplicable, tras superar los controles técnicos
efectuados a tal efecto directamente por la Administracién, con lo que se puede
fabricar a escala, para después comprobar a posteriori si los diferentes productos
fabricados conforme al prototipo oficialmente aprobado se ajustan al mismo, bien
comprobando todos los productos o bien haciendo un control aleatorio de la produc-
cién. La homologacion es, por tanto, una autorizacion con un alcance limitado en el
tiempo, de tracto sucesivo, con un caracter reglado y con naturaleza ejecutiva, cuyo
otorgamiento corresponde a la Administracion militar, dependiente en exclusiva de
la Administracion general del Estado' (Alvarez Garcia, 2014: 2162y ss.).

La regulacion de esta técnica para el campo de los materiales militares se realiza
en el Reglamento de homologacion de productos de especifica utilizacién en el am-
bito de la defensa, aprobado por el Real decreto 165/2010, de 19 de febrero (RHD).
Este texto pretende recoger “en un solo cuerpo normativo las disposiciones que

14Art. 8.7 de la Ley 21/1992, de 16 de julio, de industria.

15El art. 149.1.4* CE establece que: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: (...) 4.2 Defensa y
Fuerzas Armadas”.
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regulan su aplicacion”, con el fin de lograr “una mayor calidad y seguridad juridica”
(preambulo de dicho real decreto).

Desde una perspectiva militar, la homologacion consiste en “la certificacion por
parte del Ministerio de Defensa de que un determinado sistema de armas, equipo,
producto o proceso técnico cumple las normas o especificaciones que se determinen
como aplicables” . Estas normas de referencia podran ser militares, pero también
civiles, y tanto de ambito nacional como extranjero".

Larealizacion de este control técnico supone atestiguar que un determinado mate-
rial*® cumple con las normas de referencia, paralo que pueden realizarse las pruebas,
ensayos, controles, calculos, analisis y evaluaciones técnicas que sean necesarios.

Elresultado final de este control consiste en la expedicion de un certificado de ho-
mologacion por parte del director general de Armamento y Material mediante el que
se da fe de que un material respeta las normas a las esta obligatoriamente sometido.

En el ambito de la defensa, el recién referido director general puede establecer
productos de homologacion obligatoria, pero los fabricantes podran también solicitar
la homologacién de manera voluntaria.

El articulo 4.2 RHD establece las categorias de productos que deberan estar so-
metidos a una homologacion obligatoria. A saber:

“a) Productos cuyo fallo pudiera hacer peligrar el cumplimiento de una mision,
o cuyo funcionamiento debe considerarse seguro, tanto desde el punto de vista
operativo como respecto a la sequridad y supervivencia de las personas y cosas.

b) Productos que por necesidades operativas o requerimientos logisticos sean
propuestos por los ejércitos.

¢) Productos para los que se requiera una calidad y fiabilidad especiales por los
requerimientos de los servicios que prestan o por la importancia intrinseca del
sistema de armas, equipo, etc., al que sirven.

d) Productos en los que ciertas pruebas de comprobacion de sus requisitos técnicos
sean complejas, costosas o de larga duracion.

e) Productos cuya homologacion obligatoria se derive de la aplicacion de acuerdos
establecidos entre el Ministerio de Defensa y organismos internacionales”.

16Art. 1.1 del Reglamento de homologacion de productos de especifica utilizacion en el ambito de la defensa, aprobado por el
Real decreto 165/2010, de 19 de febrero (RHD).

17Art. 5.1 RHD.

18El Reglamento de homologacién de productos de especifica utilizacién en el ambito de la defensa se refiere a los materiales
con la denominacion de “producto’, que se define como “sistema de armas, equipo, producto propiamente dicho o proceso
técnico, e incluira materiales, articulos, elementos, componentes, conjuntos y subconjuntos” (art. 2).
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3.2. Las autoridades y 6rganos administrativos
competentes en materia de homologacion militar

La autoridad nacional espafiola de homologacion en materia de material militar es el
director general de Armamento y Material, que es el 6rgano competente para firmar
las resoluciones y expedir los certificados de homologacién nacionales, teniendo la
potestad, ademas, para la aceptacion de los productos homologados por las corres-
pondientes autoridades de control técnico de otros paises miembros de la Alianza
Atlantica que apliquen STANAG implantados en Espafia®.

Esta autoridad militar esta asistida por diferentes 6rganos en la realizaciéon de
sus tareas de homologacion. A saber:

A) La Comision de Homologacion de la Defensa, que tiene entre sus funciones,
las de establecer, modificar o suprimir criterios de homologacion obligatoria
de productos, por un lado, y de elaborar planes o programas sobre homolo-
gacion, por otro2.

B) La Comisién Técnico-Asesora de Homologacion, entre cuyas competencias se
encuentran las de, en primer término, velar por la aplicacion de los criterios
establecidos para la homologacion de productos y por el cumplimiento de los
programas previamente planificados; en segundo término, decidir sobre la
normativa a aplicar y requisitos a cumplir en cada proceso de homologacion;
en tercer término, proponer la designacion de centros de actividad técnica para
los procesos de homologacién; en cuarto término, realizar el seguimiento y
vigilancia de las actuaciones de los centros y laboratorios en los procesos de
homologacion; y, en quinto término, proponer las resoluciones y certificacio-
nes de homologacién al director general de Armamento y Material>.

C) Los organismos promotores de la homologacion, que tendran las dos funcio-
nes siguientes: por un lado, la propuesta de establecimiento, modificacién o
supresion de criterios de homologacion obligatoria; y, por otro, la indicacion
de los productos cuya homologacion deba ser obligatoria, de acuerdo con los
criterios de homologacion previamente establecidos. En este Gltimo caso, los
6rganos promotores u “originadores” sefialaran las normas en las que habra
de basarse el proceso de homologacion. Son organismos promotores los si-
guientes: el Estado Mayor de la Defensa, los Ejércitos, los 6rganos centrales
del Ministerio de Defensa, la Direccién General de la Policia y de la Guardia
Civil (dmbito del Cuerpo de la Guardia Civil), el Instituto Nacional de Técnica

19Art. 7 RHD.
20Art. 8 RHD.
21Art. 9 RHD.
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Aeroespacial (INTA) y el Canal de Experiencias Hidrodinamicas de El Pardo
(Cehipar)>.

D) Los centros que realizan la actividad técnica homologadora seran designados
por el director general de Armamento y Material, a propuesta de la Comisién
Técnico-Asesora de Homologacion, que examinara las condiciones de capa-
cidad y de competencia de los mismos. Esta designacion serd, en todo caso,
publicada en los boletines oficiales del Estado y de Defensa?.

Los ensayos necesarios para la homologacion deberan realizarse en laboratorios
previamente acreditados por la Entidad Nacional de Acreditacién (ENAC), siguiendo
la correspondiente normativa UNE-EN ISO/IEC?4.

3.3. El procedimiento de homologacion de
productos en el ambito de la defensa

El procedimiento administrativo relativo a lahomologacion de materiales de defensa
cuenta con las siguientes fases:

A) El procedimiento comienza mediante una solicitud de homologacion del fabri-
cante (o importador) dirigida al director general de Armamento y Material, a
la que se adjuntara la documentacion reglamentariamente exigida2.

Esta solicitud serd analizada por la Comision Técnico-Asesora de Homologacion,
comprobando el contenido de la documentacién aportada. Esta comisién ad-
mitird o, en su caso, inadmitira la solicitud. En este Gltimo supuesto podra
interponerse recurso de alzada ante el citado director general de Armamento
y Material>s.

B) En caso de que sea aceptada la solicitud, la Comisiéon Técnico-Asesora de
Homologacion adoptara una de estas dos decisiones®’:

a) La propuesta, sin mas tramite, de la homologacién del producto en el caso
de que la documentacién aportada lo permita.

En el supuesto de la importacion de productos homologados en el pais de origen,
dicha homologacién podra ser convalidada tras un estudio de la documentacion

22Art. 10 RHD.

23Art. 11 RHD.

24Art. 11.6 RHD.

25Art. 14 RHD.

26Art. 15, apartados 1y 2, RHD.
27Art. 15, apartados 4 y ss., RHD.
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que la sustenta, pudiendo tenerse en cuenta la existencia de acuerdos de
reciprocidad?.

b) La propuesta de realizacion de las actividades técnicas que procedan (ensayos,
pruebas, etc.), designando un centro o laboratorio competente. Este tramite
terminara con un dictamen preceptivo.

En este supuesto, el solicitante presentara al centro o laboratorio correspondien-
te una propuesta de programa de homologacion, elaborando dicho centro o
laboratorio un programa definitivo, que debera ser aprobado por la Comision
Técnico-Asesora de Homologacion.

Una vez realizadas las actividades técnicas oportunas, el centro o el laborato-
rio emitira un informe preceptivo, que contendra, en su caso, “atestacion de
conformidad, en que se especifique el resultado de los trabajos realizados y
su evaluacion”.

C) Laresolucion del procedimiento corresponde al director general de Armamento
y Material, previa propuesta de la Comision Técnico-Asesora de Homologacion,
que debe haber tenido en cuenta en su informe el resultado de las referidas
actividades de homologacion, asi como el historial del solicitante en relacién
con las homologaciones previamente concedidas®.

El contenido de la decisién versara sobre los datos de identificacion del producto,
las normas que han servido de base al procedimiento de homologacién y el
periodo de vigencia de la misma, que serd, como regla general de dos afios,
renovables.

Laresolucion sera notificada al fabricante solicitante, expidiéndose un certificado
de homologacion, y publicandose en el Boletin Oficial del Estado y en el Boletin
Oficial del Ministerio de Defensa.

En caso de desestimacion de la homologacién, cabra recurso de alzada ante el
secretario de Estado de la Defensa.

El fabricante conservara la documentacion que sirve de base a la homologacion,
asi como los correspondientes prototipos.

D) La produccién debe seguir en su fabricacion el prototipo homologado. El control
de dicha produccién debe ser realizado por el Area de Inspecciones Industriales
de la Direccién General de Armamento y Material.

28Art. 14.3 RHD.
29Art. 16 RHD.
30Art. 18 RHD.
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E) En caso de incumplimiento doloso de las condiciones de la homologacién, la
misma podra ser dejada sin efecto (previo el correspondiente procedimiento
contradictorio), generandose, ademas, las responsabilidades pertinentes. Estas
mismas responsabilidades concurriran en el supuesto de que la fabricacién en
serie no se correspondiese con el prototipo homologado3.

4, Conclusion

La posicion geoestratégica de la Unién Europea en general, y de nuestro pais en
particular, se viene viendo comprometida desde la invasion rusa de Ucrania, y, lejos
de ir despejandose la situacion que nos atenazaba, se ha visto todavia mas compro-
metida con la negativa de Trump de que los Estados Unidos sigan contribuyendo
a la defensa europea en los mismos porcentajes presupuestarios en que lo venian
haciendo hasta ahora.

Este nuevo escenario esta provocando el incremento muy significativo del gasto
publico en defensa en el seno de todos y cada uno de los Estados socios del club at-
lantico. Una parte fundamental de este gasto esta destinado al fortalecimiento de la
industria de armamento europea y nacional, incrementando exponencialmente sus
capacidades, de tal manera que podamos pensar en tender a una bisqueda de nuestra
soberania en este importante segmento industrial durante los préximos afios.

Esta situacion en la que ahora estamos entrando exige, indefectiblemente, dispo-
ner de una industria militar de materiales en la que, al igual que en la civil, podamos
emplear dos estructuras esenciales para su desarrollo: por un lado, la realizacién de
normas técnicas destinadas a regir la fabricacion de productos en nuestro pais y en
la OTAN (tolerancias, interoperabilidad, seguridad, etc.); y, por otro, el estableci-
miento de sistemas publicos de evaluacion de la conformidad o, mas abreviadamente,
homologaciones de los productos y materiales con respecto a las referidas normas.

Estas técnicas se han puesto muy de moda en la industria civil, pero no sabemos
todavia realmente mucho de su crucial papel en la esfera militar. Este hueco es,
precisamente, el que se tiende a empezar a rellenar con las lineas que anteceden.
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Resumo: Neste estudo tratamos de analizar os principais problemas que ao noso xuizo presenta o réxi-
me de concesion administrativa de saltos de auga con fins de xeracion de enerxia hidroeléctrica. Obser-
vamos unha clara decantacion do sistema cara a unha serie de posicions dominantes por parte dun dos
sectores intervenientes, en parte xustificado polo artigo 43 da Constitucion italiana, ainda que isto vai
claramente en contra da regulacion da libre competencia da Unién Europea.

Palabras clave: Enerxia hidroeléctrica, xeracion de enerxia, demanio publico hidraulico, concesion pablica.

Resumen: En el presente estudio hemos tratado de analizar los principales problemas que a nuestro jui-
cio arroja el régimen de concesion administrativa de saltos de agua con fines de generacion de energia
hidroeléctrica. Observamos una clara decantacion del sistema hacia una serie de posiciones dominantes
por parte de uno de los sectores intervinientes, en parte justificado por el articulo 43 de la Constitucion
italiana, aunque esto va claramente en contra de la regulacion de la libre competencia de la Unién Europea.
Palabras clave: energia hidroeléctrica, generacion de energia, demanio pablico hidraulico, concesion pa-
blica.
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Abstract: In this study we have tried to analyze the main problems that, in our opinion, arise from the
administrative concession regime of waterfalls for the purpose of hydroelectric power generation. We
observe a clear decantation of the system towards a series of dominant positions on the part of one of
the intervening sectors, partly justified by article 43 of the Italian Constitution, although this clearly goes
against the regulation of free competition of the European Union.

Key words: Hydroelectric power, power generation, hydraulic public demand, public concession.

Sumario: 1. Introduccion. 2. El régimen juridico de las aguas puablicas en Italia. Breve examen del estado
de la cuestion. 2.1. La creacion del Registro de Aguas y del Registro de Usuarios de la Administracion
italiana. 2.2. Las concesiones de agua para la generacion de energia eléctrica. 3. El procedimiento para las
nuevas concesiones de demanio pablico hidraulico en Italia. 4. Conclusiones. 5. Bibliografia. 6. Recursos
electronicos.

1. Introduccion

La actual situacién de crisis energética, arrastrada desde hace afios, ha traido a la
primera linea del debate ptblico tanto el sistema energético como la generacion de
fluido eléctrico a nivel europeo. Las sucesivas enmiendas y el parcheado casi siste-
matico al que se ha sometido aquel han derivado en una actitud muy critica desde
muchos sectores, poniendo en tela de juicio aspectos del mismo hasta ahora pacificos.

Asuvez, debe afiadirse la problemaética derivada de la finalizacién de los plazos de
concesion del demanio publico utilizado para la generacién de energia eléctrica, que
en muchos paises se esta comenzando a producir de manera generalizada, enten-
diendo que sea el momento oportuno de adaptar el régimen en favor de una posicion
mucho mas realistay actual. Solo asi se conseguiria favorecer la libre competenciay,
con ello, una tedrica bajada de los precios de la energia, hoy en dia muy oscilantes.
Y, en concreto, de la energia hidroeléctrica y de la explotacién de los saltos de agua
dulce superficial para su creacion.

El hecho que presentamos en el presente trabajo resulta de gran importancia,
pues, aunque el régimen juridico de esta tipologia de concesién demanial comparte
muchas similitudes con el de otros paises europeos, la regulacién adoptada para
tramitar la reversion, y las posteriores decisiones y soluciones en las que esta se
plasma, si presentan opciones diferentes. La claridad con la que se pronuncia el le-
gislador italiano es meridiana, pues ya tempranamente, en el Real decreto de 1933,
se acomete la regulacién de este demanio publico tan particular, comenzando su
articulo 1 declarando que:

“todas las aguas de manantial, corrientes y de lagos son ptiblicas, incluso si se
extraen artificialmente del subsuelo, tratadas o aumentadas, que, considerado
aisladamente su extension o el ancho de la respectiva zona de captacion, tanto
enrelacion con el sistema hidrogrdfico al que pertenece sean, tengan o adquieran
aptitud para usos de interés ptiblico general”.

Sin embargo, el texto refundido debe interpretarse a laluz de la llamada Ley Merlj,
que, si bien tiene como objeto el demanio publico hidraulico, y nada dice sobre la
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generacion de energia eléctrica, si es cierto que, en tanto en cuanto se refiere a las
infraestructuras y a las aguas como elemento de explotacion econdmica, es también
unanorma a tener en cuenta. En ella, se aportan soluciones normativas plenamente
aplicables como ley general o subsidiaria, ante la inexistencia de especialidad en el
ambito que estamos analizando.

Pero, como cabia esperar, no solo aqui se ha pronunciado el legislador, pues 9
afos después, en el articulo 822 del Codigo civil italiano se reitera que las aguas, en
cualquiera de sus lechos o lugares, como rios, torrentes y lagos, son propiedad del
Estado y forman parte del dominio piblico. Esto mismo ha sido confirmado mas
recientemente por el articulo 144.1 del Decreto legislativon.? 152/2006, de 3 de abril,
que incluye, ademas, las aguas subterraneas aunque no hayan surgido del subsuelo.
A su vez, para clarificar, publifica cualquier agua superficial en el estado en el que
se encuentre.

La utilizacién de este tipo de bienes publicos necesariamente se hara previa exis-
tencia de un titulo justificativo que se otorga a través del sistema de concesién, como
recoge el articulo 823 del Cédigo civil italiano, con la excepcion de los casos de libre y
general utilizacion. A este respecto, hay que citar el articulo 144.2 del Decreto legis-
lativo n.° 152/2006, de 3 de abril, por el que se aprueba la regulacion sobre materia
ambiental; al objeto de regularlo, se disponen como principios informadores el de
solidaridady el de salvaguarda de los derechos de las generaciones futuras del disfrute
del patrimonio natural. Pero no solo estos, sino que se afiaden en el articulo 144.3 el
principio de racionalizacién en el uso, el principio de evitar el desperdicio del agua,
el de la renovacion de las reservas, el de no perjudicar el patrimonio hidrico, el del
equilibrio hidrolégico y el de evitar perjuicios sobre el medio ambiente, la agricultura,
la piscifactoria y, en general, la fauna y la flora acuaticas.

Dicho todo esto, se clarifica que la competencia a efectos normativos le corres-
ponde al Estado, como ha aseverado la Constitucién italiana en la medida en que el
articulo 117.2 reserva para si esta materia legislativa incluida en la mas genérica para
la tutela del medio ambiente y del ecosistema, y que se ha visto desarrollado en este
sentido por medio del articulo 114 del citado Decreto legislativo de 2006, en tanto en
cuanto se trata de un bien propiedad del Estado italiano.

No debemos obviar que, si hay una cierta preeminencia hacia la publificacién de
las aguas, como ha quedado claro con la aseveracion del articulo 144.1 del Decreto
legislativo de 2006, también se observa como en la normativa esta presente la in-
tencion nacionalizadora del proceso generador, o el mantenimiento en manos de
entidades italianas, e incluso publicas del mismo, intentando, en todo caso, evitar
que este sector caiga en manos extranjeras —maxime habida cuenta de la situacién
geopolitica en la que nos encontramos hoy en dia—. Algunos Estados consideran que,
al ser un sector tan importante para las economias nacionales, la salida de manos
nacionales de las empresas productoras podria llegar a comprometer el crecimiento
nacional, la inflacion o la deriva econdmica en su totalidad. Por ello, lleva tiempo ins-
talada la idea de que las empresas productoras, o por lo menos el proceso generador
de energia, no deben quedar sin control alguno por parte de los poderes publicos. Y
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ello hasta el punto de justificarse una intervencion directa o indirecta en el sector,
proponiéndose algunas medidas a implementar que, en el mejor de los casos, pasan
de mera convencion a acceder al propio derecho positivo.

En consecuencia, uno de los paises que han adoptado medidas mas o menos in-
tervencionistas en una direccion u otra —aunque con una dispar finalidad— es pre-
cisamente Italia. Su sistema de concesién nos presenta determinadas incdgnitas
que podrian colisionar con los principios europeos de libre competencia, libertad
de movimiento de capitales y de inversion, libre establecimiento de personas fisicas
y juridicas en el territorio de los paises de la Unidn, etc. No obstante, teniendo en
cuenta el sentimiento nacionalista imperante en muchos aspectos econdémicos de
su sistema nacional, y dado que nadie lo ha impugnado todavia, no ha podido ser
tratado por el debate judicial interno ni europeo.

Con este trabajo tratamos de analizar algunas de las contradicciones que el ré-
gimen presenta. A todas luces, pretende evitar que la produccién de energia hi-
droeléctrica salga de manos patrias, impidiendo, de este modo, una mas que posible
dependencia energética de otros Estados o de entidades nacionales radicadas en ellos.

2. Elregimen juridico de las aguas piblicas en
Italia. Breve examen del estado de la cuestion

Desde mediados del siglo XIX, derivado de la instalacion de las primeras infraes-
tructuras hidroeléctricas, se procedié a regular la explotacion del dominio ptiblico
hidraulico tras siglos de vigencia de una regulacién genérica que hundia sus origenes
en el derecho medieval e incluso romano. Entre los diversos fines que se marco el
legislador, se encontraba la posible concesion de los saltos de agua para la generacion
de energia hidroeléctrica.

En Italia, la normativa sobre esta materia se aprob6 de manera muy temprana,
en comparacion con otros paises del entorno. Se plasmo en la Ley de 20 de marzo de
1865, n.° 2248, que inicialmente fue sancionada para el Reino del Piamonte, pero
posteriormente se extendié a toda la peninsula tras su unificacién. Sin embargo,
dicha ampliacion de la ratio geografica exigio, como no podia ser de otro modo, la
adaptacion a la nueva realidad territorial interna, aprovechando la ocasion para
incorporar nuevas medidas con las que adaptar la norma a la evolucién tecnolégica.
Destaca con nombre propio, dada su importancia, la reforma producida por la Ley
de 10 de agosto de 1884, n.° 2644. Pero no fue la tinica, pues seguidamente, y casi
de una manera paralela al resto de Europa, se introdujeron mejoras en la normativa
vigente por medio del Decreto legislativo de 20 de noviembre de 1916, n.°1664; dela
Ley de 26 de septiembre de 1920, n.° 1322; o de la Ley de 19 de diciembre del mismo
ano, n.° 1778.

Esta sucesion de modificaciones llevo a aprobar, en plena dictadura de Benito
Mussolini, un texto refundido de la ley piamontesa en el que, tras setenta afios de
vigencia, se fusionaran en ella todas las reformas cursadas, plasmandose en el Real
decreto de 11 de diciembre de 1933, n.° 1775, por el que se aprueba el texto tnico de
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las disposiciones sobre las aguas y las plantas eléctricas. Esta regulacién ha perma-
necido en el tiempo hasta llegar a nuestros dias, aunque, como cabra esperar, con
numerosas actualizaciones, como ya venia haciéndose.

De todas estas reformas, quizas la mas importante fue la obrada por el Decreto
legislativo de 16 de marzo de 1999, n.° 79, de actualizacién de la Directiva 95/92/
CE del Consejo, tocante a las normas comunes para el mercado interno de la energia
eléctrica, por la que se modificaba no solo el Real decreto de 11 de diciembre de 1933,
sino otras normas reguladoras del sector eléctrico. Con ella se adaptd la regulacién
tradicional a las exigencias europeas y al marco europeo comparado vigente, esta-
bleciendo un sistema mas competitivo y mejorado.

Con todo, hay que afiadir que, a la vista de la legislacion de la UE, la gestion de
las centrales hidroeléctricas para la generacion de energia hidroeléctrica supone un
servicio prestado a cambio de una remuneracién econémica —o a cambio de deter-
minadas actuaciones que derivan en un ahorro en el Estado— que, de acuerdo con
la Directiva de servicios 2006/123/UE —la llamada Directiva Bolkenstein— y con los
articulos 49, sobre libertad de establecimiento, y 57, sobre definicion de servicios,
del Tratado de Funcionamiento de la UE, debe considerarse no solo una actuacién o
actividad empresarial, sino un servicio a la poblacién, por lo que cambia totalmente
la perspectiva en el sistema internacional. Ello, claramente, pretende favorecer la
libre competencia y abrir un mercado mas amplio que permitiese participar en él a
mas empresas que las estrictamente nacionales. De esta manera, se evitaria la so-
breproteccion de los Estados hacia algunas de sus sociedades patrias.

Sobre la normativa italiana, desde hace varios afios la Comision de la UE expresa
sus reservas, destacando problemas de incompatibilidad con el articulo 12 de la citada
directiva y con el derecho a la libertad de establecimiento garantizado por los arti-
culos 49y 57 del TFUE. Por tanto, la preeminencia existente en el mercado italiano
a la que nos hemos referido, favorecida por la regulacion estatal, ha sido puesta en
tela de juicio por las instituciones europeas en varias ocasiones.

Consecuentemente, la actualizacién normativa era necesaria, sobre todo en el am-
bito que estamos estudiando, habida cuenta que teniamos una normativa anticuada
que no consideraba los principios comunitarios. Asi pues, se imponia su adaptaciéon
y mejora, y ello porque la produccion hidroeléctrica sigue representando en el caso
italiano mas de un 40 % de la energia renovable, derivada de la existencia de mas de
£4.300 instalaciones, segtin datos de Utilitalia.

No obstante, no quedo ahi la actualizacién, pues se han obrado reformas normati-
vas mas recientemente. En este sentido, la regulacién de las concesiones de grandes
derivaciones hidroeléctricas ha sido reformada de manera considerable, primero por
laLey de 27 de diciembre de 2017, n.° 205, por la que se aprobaba la Ley de presupues-
tos para el afio 2018 —articulo 1, apartado 833—, y por el Decreto legislativo de 14 de
diciembre de 2018, n.® 135 —transformada en la Ley 12/2019, con modificaciones—,
y mas recientemente en la Ley 118/2022, sobre competencia.

Ademas, parece oportuno recordar que, en el Decreto legislativo n.® 21/2022, en
el marco del denominado golden power o “accién de oro”, a partir del 1 de enero de
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2023 se establecid la obligaciéon de notificar también las adquisiciones, por cual-
quier motivo, de participaciones de control por parte de entidades pertenecientes a
la Unién Europea en diversos sectores estratégicos —entre los que se encontraba el
energético en sentido amplio—, asi como determinar el establecimiento permanente
del comprador. Este procedimiento de control, incluso para los casos de personas
juridicas europeas, no hace mas que confirmar el interés por parte de los poderes
publicos italianos en controlar los sectores vitales para la economia del pais, como
son la gestion de la produccion energética.

Tanto es asi que, entre los activos y realidades de importancia estratégica para
el interés nacional, se han incluido las concesiones, cualquiera que sea su asigna-
cién y objeto. Por tanto, y de manera casi correlativa a esto y a lo que hemos dicho
anteriormente, también se han incluido las grandes concesiones de derivacién de
agua con fines de generacion hidroeléctrica. Asi las cosas, para operar en Italia se
establece este procedimiento de pase o control, un régimen administrativo que tiene
como fines la identificacion de los mecanismos para controlar la obligacién de obrar,
la notificacién y los procedimientos de licitacién. De este modo, no queda posible
resquicio fuera del control de la Administracion estatal italiana.

2.1. Lacreacion del Registro de Aguas y del Registro
de Usuarios de la Administracion italiana

Con la intencién de tener un conocimiento lo mas fidedigno posible de la cantidad
de recurso hidrico disponible con el que prestar abastecimiento a las diversas ne-
cesidades vitales durante el ciclo hidrico y, a su vez, para llevar a cabo un control
exhaustivo de las aguas publicas, el legislador italiano decidi6 establecer un registro
publico en el seno de su Administracion para poder identificar claramente las diversas
fuentes de dominio hidraulicoy, solo asi, poder cuantificar el agua existente, aunque
fuera de un modo indiciario o aproximado. Por ello, se decidié la creacion de este
registro, cuya llevanza se dejé en manos de la Administracion titular de la materia
competencial, esto es, la Administracién del Estado en cuyo entramado organizativo
administrativo se inserto.

En consecuencia, se impuso la obligacion de organizar un registro de aguas cuya
clasificacion se basa en un criterio puramente geogréafico, realizandose la inscripcion
de los bienes hidraulicos por provincias. Esta oficina, en su momento, se vinculd
al Ministerio de Trabajos Publicos, pero, tras las sucesivas reorganizaciones ad-
ministrativas del Estado italiano, hoy en dia ha recalado en el actual Ministerio de
Infraestructuras y de la Movilidad Sostenible.

Por consiguiente, la pretension final no es otra que controlar los posibles pro-
blemas que se generaran con este demanio tan especifico y su explotacién. Pero es
inevitable que algunos supuestos cristalicen en litigios judiciales dada la problematica
que llevan parejos, para lo que se instituyd un proceso especial que tuviese como
objeto de la litis el mismo. Parejo a ello, de cara a su enjuiciamiento, se instituy6 en
la plantajudicial una sala especial compuesta por jueces expertos en la materia, dada
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la singularidad del bien publico objeto de los procesos. Consecuentemente, y con el
animo de no crear divergencias importantes, el legislador decidié que la disciplina
juridica tocante a este proceso fuese incorporada al C6digo de justicia administrativa,
en el que se encuentra hoy en dia contenido.

Este no era el inico paso dado, ya que, paralelamente a la creacién de un Registro
de Aguas para controlar la cantidad de recurso existente, se debia conocer quiénes
pueden tener acceso a ella y hacer uso de esta. Pero no solo a efectos de que consta-
ra la concesion originaria de ese posible uso, pues, dada la vocacién de control que
tiene esta normativa, se imponia la exigencia de una actualizacién constante de los
cambios de titularidad que se protagonizaran. Para conocer en cada momento quién
podia hacer uso del recurso hidrico, fue inevitable establecer otro registro de usua-
rios de las aguas publicas cuya llevanza, a diferencia del caso anterior, se adjudic6
al Catastro Publico, 6rgano dependiente del Ministerio de Finanzas. Sin embargo,
si compartieron el mismo razonamiento organizativo basado en un criterio neta-
mente geografico, de acuerdo con la delimitacion provincial existente, a la vista de
lo dispuesto en el articulo 4 del real decreto.

Por comparar con el sistema espariol, hay una clara diferencia entre la organiza-
cién espafiolay laitaliana, pues en este supuesto ambos registros estan en manos de
las confederaciones hidrograficas, que han dejado en el comisario de Aguas el control
del recurso y el registro de usuarios. Con ello, se unifica bajo un criterio geografico
y organico el control del recurso hidrico y su potencial uso por los usuarios recono-
cidos oficialmente teniendo en cuenta la disponibilidad existente. En el caso objeto
de analisis en nuestro estudio, cambia radicalmente, pues en el registro del recurso
se prima el criterio del bien concedido, mientras que, en el registro de usuarios, a la
hora de adscribirlo se tiene en cuenta que es un bien objeto de explotacion econémica
y, como tal dominio publico, pueden obtenerse rendimientos econémicos a recaudar,
como veremos mas adelante.

En el supuesto del registro de usuarios, para causar inscripcién se debe indicar una
serie de datos que seran incorporados en la inscripcién, una vez que se haya llevado a
cabo la instruccion del correspondiente expediente previo. A este respecto, se deben
reflejar en la peticion los siguientes extremos:

a) Ellugar donde se localizara la presa en la que se recogera el agua y la ubicacion
del punto para su devolucion. Resulta importante hoy en dia conocer estos da-
tos, ya que se pretende evitar todo tipo de contaminacion en el medio ambiente,
incluida la contaminacion calorifica por contraste en la temperatura del flujo
devuelto y del curso hidrico.

b) El uso al que se destinara el agua solicitada, a fin de comprobar si es un uso
contenido en la norma y si esta permitido en ella.

c¢) La cantidad de agua que se necesitara captar de cara a la implantacion de la
infraestructura para la que se requiere.
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d) La superficie regada y la cantidad de potencia nominal producida utilizando
la cantidad de agua solicitada a fin de valorar si la utilizacion de fluido, en
comparativa con otras peticiones, maximiza su uso o no. La inclusion de estos
datos es realmente importante para el caso de que se solicitase captar recurso
hidrico en el mismo punto geografico o cercano por parte de dos o mas sujetos.

e) Identificacién del decreto de reconocimiento u otorgamiento del derecho de
derivacion por el que se les concede la captacion de agua.

Teniendo en cuenta la especialidad demanial de la que hablamos, la normativa
italiana introdujo una limitacion subjetiva respecto a su uso y disposicion de las
aguas publicas, reduciéndolo a tres grupos subjetivos, a saber:

- Aquellas personas que tuvieran un titulo anterior a la entrada en vigor de la
ley que les legitimara en el uso.

- Las personas que, de facto, estuvieran usando las aguas publicas, pero con
dos requisitos, para lo que se requiere que el uso fuera limitado y controlado
cuantitativamente hablando, o que repitiesen este uso durante un periodo de
30 afios, con anterioridad a la Ley del 10 de agosto de 1884, n.© 2644.

+ Aquellas personas que, desde la entrada en vigor de esta norma, tuviesen una
concesion para tal uso y explotacién reconocida de acuerdo con el procedi-
miento contenido en esta. Si bien en el momento de la entrada en vigor de
la norma este seria el grupo residual, tras el paso de mas de un siglo, este se
ha convertido en el grupo mayoritario, siendo el primero de los supuestos el
llamado a convertirse en el excepcional.

Contodoyconello, enlos casos de los sujetos que hubieran adquirido derechos por
el uso reiterado —uso de facto—, o por tener un derecho subjetivo habilitante previo
a la adopcién de la nueva norma, debian solicitar de nuevo su reconocimiento, o lo
perderian en favor del Estado. Para ello, se les dio el plazo de una anualidad desde
que se publicara el censo de aguas que exige esta norma. A los que dispongan de con-
cesiones se les mantendran, sin necesidad de activar procedimiento alguno, aunque
esto hay que ponerlo en relacién con otra norma que examinaremos a posteriori, en
la que se exige que toda persona, tanto fisica como juridica, que quisiera renovar la
concesion que posea deberia comunicar su deseo en un plazo de 90 dias previos a
la fecha del vencimiento. De esta manera, se evitaba tener que volver a realizar un
expediente administrativo en el sentido de la tercera opcién antes expuesta.

Asi las cosas, se impone necesariamente una contextualizacion de esta prevision
normativa, pues para comprender la razdn de esta alternancia procedimental debe
traerse a colacion que, en el periodo en el que se aprueba la excepcién genérica de la
comunicacién, Italia estaba en plena expansion territorial. Al igual que ocurri6 con
la norma piamontesa, durante el mandato de Mussolini se decidié extender este
régimen de las aguas a los territorios anexionados, con el fin de clarificar los usos
de lamismay, en caso de que nadie reclamase un derecho precedente, proceder a la
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nacionalizacion y extincién de cualquier concesioén o reconocimiento. No obstante,
el articulo 2.2 aclara que, si alguien tuviese algin justo titulo o alguna forma de uso
similar a las contempladas en la norma, le serian respetadas, aplicando el régimen
por analogia.

2.2. Las concesiones de agua para la generacion de energia eléctrica

Dicho todo lo anterior, se observa que la intencién del legislador italiano no es otra
que la de establecer una regla general imperante a fin de circunscribir el uso de las
aguas estatales a la tenencia de un derecho previo comunicado a la Administracion, o
ala existencia de una concesion o declaracion expresa, que en el caso italiano se llama
declaraciéon de usuario o de uso. La norma es clara y no hace excepciones a ningin
sujeto, hasta el punto de tratar a las centrales hidroeléctricas como un usuario mas,
sin tener en cuenta que el uso tenia como fin una actividad de interés general. Antes
bien, se ve como una actividad industrial mas de cara a la utilizacién del agua, sin
hacerse particularizacién alguna. Hoy en dia, esta consideracién ha quedado mas
patente al concebirse que esta actividad puede generar contaminacion calorifica vy,
por tanto, ya no es tan inocua como se pensaba en los siglos XIX y XX.

No debe perderse de vista que el régimen de concesiones alberga la posibilidad de
que el uso requiera de pequeiias o grandes cantidades de recurso hidrico. Para ello,
el articulo 6 de la norma prevé la posibilidad de que se solicitasen para grandes o
pequeiias derivaciones de agua, aunque la norma no da una interpretacion autén-
tica sobre qué debe entenderse por una gran derivacion, acudiendo en este caso al
sentido coloquial del término. Pero si se ha introducido como claro condicionante
para considerar la derivacién como de uso temporal el hecho de que, pese a ser un
bien fungible, por su uso no se consuma el agua en su gran mayoria. Es decir, para
entenderla como un uso temporal, finalizado este, debe poderse devolver, si no la
totalidad, el mayor porcentaje posible de fluido al cauce del que se tomd. De este
modo, se permitiria compatibilizar otros usos con el de la generacién de energia
eléctrica. Aun asi, no se exige para esta tltima finalidad que las derivaciones de agua
sean en grandes o pequefias cantidades, pero las somete a la necesaria obtencion de
concesion habilitante.

Como ya se ha abordado anteriormente, no se da una definicion de qué debemos
considerar por gran derivacion; el legislador si incluye, a modo de relacion, cuando
se entendera como gran derivacion ese uso temporal de aguas ptiblicas y la cuantia
hidrica maxima de uso permitido. En concreto, se contiene en el mencionado articulo
6, apartado 2.°, donde se recogen los siguientes criterios:

a) Para produccion de fuerza motriz: potencia nominal media anual de 3.000 KW.
b) Para agua potable: 100 litros por minuto/segundo.

¢) Parariego: 1.000 litros por minuto/segundo, o incluso menos si se puede regar
una superficie mayor a 500 hectareas.
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d) Para recuperacion por llenado: 5.000 litros por minuto/segundo.

e) Para usos industriales, entendiéndose este término respecto de usos distintos
delos expresamente indicados en este articulo: 100 litros por minuto/segundo.

f) Para uso ictiogénico: 100 litros por segundo minuto.

g) Para la constitucion de abastecimientos de agua para extincion de incendios
y levantamientos para efectos de recalificacion de energia: 100 litros por se-
gundo minuto.

Si, por el contrario, el uso fuera mixto, es decir, se mezclasen diversos tipos de
utilidades, el destino con menor demanda de agua se asimilaria al uso predominante
y, por tanto, el limite maximo para uso de recursos hidricos seria el previsto respecto
al uso dominante. De este modo, se obsta una hipotética acumulacién de cantidades.
Esta medida tiene como fin evitar un uso masivo del recurso consagrado en pocas
manos. A su vez, debe afiadirse que, pese a la inclusion de este listado prelativo de
posibles usos del agua continental, la normativa no limita dichos usos a estos tipos,
pero si es cierto que las limitaciones hidricas a nivel normativo son las que prevé el
real decreto regulador y, por tanto, cualquier otro uso no contemplado en esta norma
se asimilara a la tipologia mas parecida de las contenidas en él.

Debe decirse que esta medida no nace solo de una interpretacion analégico-in-
tegrativa, pues requiere de su concrecién en un acto administrativo adoptado por el
ministro del ramo en forma de decreto, en el que se plasme la concesion. Pero, ade-
mas, se exige de manera positiva que dicho decreto no solo se notifique a las partes,
sino que sea publicado en la Gaceta oficial del Estado italiano. Para llegar a tal fin,
durante la tramitacion procedimental se aportara un informe emitido por el Consejo
Superior de Trabajos Publicos, sobre el que hablaremos mas tarde.

Paralelamente al régimen concesional, debemos distinguir dos tipos de centrales:

Aquellas que disfrutan y usan aguas putblicas concedidas con anterioridad a la
entrada en vigor del Real decreto de 1933.

Aquellas que se han creado con posterioridad a la entrada en vigor del real decreto
y, por tanto, necesitan de una concesién del demanio publico.

Enla primera de las situaciones recogidas en la norma, tanto la fuente del recurso
como su uso eran conocidos por parte de la Administracién publica italiana y, por
tanto, debian aparecer en la relacion de aguas publicas elaborada por el registro
competente, asi como en la relacion de usuarios de aguas, vinculado al titular que
ya disfruta de ese derecho.

No obstante, para el caso de que no fuera asi, el mencionado articulo 3 del real
decreto dispone que, pese a todo, debia comunicarse la existencia de ese derecho al
ministerio del ramo, de tal guisa que no existia necesidad de un nuevo expediente
de concesion. A pesar de ello, en caso de no observarse esta obligacion, decaia el
derecho previamente concedido por incumplimiento del deber de comunicacién.
Asi las cosas, esta carga suponia una prevision novedosa en la comparativa con las
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normas anteriores, como la Ley de 20 de marzo de 1865, n.° 2248/1865, y la Ley de
10 de agosto de 1884, n.° 1644/1884, que no la reivindicaban en su articulado.

El expediente tenia como mision revisar el uso efectivo que del agua se hacia y
asegurar la correspondencia del mismo con el contenido de la concesion otorgada.
Pero no solo eso, pues a su vez se comprobaban otras cuestiones muy diversas, como:

Que el uso estaba siendo realizado por el concesionario y no por persona distinta;

Que se estaba utilizando el recurso en la actividad para la que se habia concedido
en su momento y no se habia producido cambio alguno;

Que la cantidad de recurso utilizado erala solicitada o, en su caso, la efectivamente
concedida;

Que se verificaba la devolucién de fluido hidrico de acuerdo con lo previsto en el
decreto de concesion.

Como se comprendera, en tanto en cuanto es un procedimiento en cierta manera
discrecional, puesto que la procedencia o no de la concesion esta ligada a las variables
que hemos enumerado anteriormente, la norma exige que no se conceda o deniegue
de manera automatica, sino que previamente se solicite informe del Consejo Superior
del Ministerio de Trabajos Publicos. Esta regla general procedimental se excepttia
para los casos en los que el sujeto solicitante ya disfrutase de un derecho que de-
rivaria en el uso de pequerias cantidades de recurso, siempre y cuando no hubiera
habido ninguna oposicion por alguna de las partes afectadas. Una vez examinada la
peticion de reconocimiento del uso, se notificaba el éxito de esta. En el caso de que,
por oposicién, o porque el reconocimiento no era tal, sino que se exigia una autén-
tica peticiéon de nueva concesion, podia serle negada, por lo que deberia iniciar este
ultimo procedimiento desde el inicio.

No obstante, cuando la resolucién no satisfaga los intereses del notificado, cabe
la posibilidad de interponer recurso de alzada ante el ministro en el plazo de 30 dias
naturales. No es la inica via para poner en tela de juicio el decreto de denegacion,
pues también contempla el real decreto italiano como alternativa acudir ante el tri-
bunal de las aguas publicas, a fin de atacar la resolucién del ministro. Como ya se ha
dicho, existe un proceso judicial creado ex profeso, y que contempla la revisién por
viajurisdiccional de los supuestos controvertidos. En este caso, el legislador ha dado
un plazo general de 2 meses para articular el recurso ante el érgano judicial especial
creado en materia de dominio ptblico hidraulico.

Aun asi, a pesar de las cautelas que ha tomado el legislador de cara a conocer y
“mapear” todas las posibles fuentes hidricas existentes en el territorio italiano, in-
cluidos los manantiales privados, puede darse la situacién de que la Administraciéon
italiana no tuviese conocimiento de la existencia de alguna fuente de agua, lo cual
no quiere decir que esta fuese objeto de aprovechamiento por parte de algin sujeto.
Por consiguiente, la situacién de facto no se contemplaba en los registros de recurso
ni de concesionarios o usuarios del agua. Para subsanar dicha falta, se ha previsto
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por parte del legislador un procedimiento especifico contenido en el articulo 4. En
lo sustancial, es un procedimiento muy similar al de reconocimiento o concesion,
ya examinado anteriormente. Lo légico era que, en el supuesto de existir un derecho
que no estuviera recogido en el correspondiente elenco, se pida la subsanacion del
listado y su posterior inclusion. En este caso, una vez que se habia reparado la falta
en el listado, el derechohabiente debia pedir el reconocimiento en el plazo de un
afio. La vigencia de este procedimiento todavia se mantiene, de tal guisa que, si atin
existiese alguna fuente o salto hidricos no integrados ni recogidos en los registros
publicos del dominio publico hidraulico y, por tanto, en el listado antes referido, se
puede articular ain hoy en dia para subsanar su falta.

Sin embargo, no debe obviarse una cuestion: se trata de un procedimiento por el
que se hace constar a la Administracién competente en la materia la existencia de
una fuente de recurso que, en su labor de inspeccion, no ha incluido en el registro
correspondiente. Por tanto, es de una enmienda a un error administrativo, en parte.
Una vez que se ha subsanado dicha informacién que no obraba en conocimiento de la
Administracion, y solo entonces, el usuario que estaba disfrutando del goce y apro-
vechamiento del agua dispone de un afio para notificar a la Administraciéon que esta
haciendo uso de dicho recurso desde hace tiempo, debiendo demostrar que es asi de
facto o por justo titulo (concesién antigua). En consecuencia, el ministerio procedera
a su inscripcion como usuario del recurso de agua, con los datos que ya conocemos.

Por el contrario, si estaba en el listado y no se pidio el reconocimiento, decayo6 el
derecho una vez que hubiera pasado un afio desde su publicacion. En este segundo
caso, dispone el articulo 2 que debia obtener una concesion ex profeso para poder
realizar su uso.

Dicho esto, consideramos que esta posibilidad de subsanacion del registro de
recurso busca evitar a aquellos usuarios que, de buena fe, decidan comunicar la
existencia de recurso hidrico la sancién que supone la pérdida del uso que llevan
haciendo desde hace tiempo. No obstante, vincula esta posibilidad a la necesaria
inscripcion en el registro de usuarios del uso que estan haciendo con los datos exi-
gidos en la normativa.

Pese a todo, debemos decir que, si bien el legislador italiano busca no dafiar a
quienes actian de buena fe -0, al menos, presumimos que lo hagan de buena fe—,
tan cierto es que se hace una enmienda a la totalidad al exceptuar el régimen general
de pérdida de la concesion o derecho de aprovechamiento recogido en el Real de-
creto de 1934. Si partimos de la verdad incontrovertida de que el cumplimiento de la
normativa es obligatorio para todos, sin posible excepcion por desconocimiento, no
terminamos de comprender qué razon justificaria, mas alla de la mera colaboraciéon
con la Administracién publica, esta particularizacién tan llamativa.

Aun asi, esta circunstancia individualizadora que la convierte en lex specialis la
entendemos de total aplicacion frente a la general regulaciéon, mucho mas equitativa
y justa. Asimismo, consideramos que, 90 afios después de la instauracién de esta
regulacion, teniendo en cuenta la mejora en las herramientas técnicas que favorecen
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la eficacia de la actividad inspectora, convendria reflexionar sobre la oportunidad
de su derogacion.

3. El procedimiento para las huevas concesiones
de demanio piblico hidraulico en Italia

Las solicitudes de nuevas concesiones y usos de agua solo pueden tener por objeto
uno de los fines que recoge el Real decreto de 1934, siendo estos los siguientes: re-
coleccion, regulacion, extraccion, derivacion, conduccién, uso o devolucion de las
aguas. Es importante este Gltimo, pues, a fin de localizarse los puntos de posible
contaminacion, se debe conocer el punto exacto de devolucién del agua de cara a
posibles analisis.

Para iniciar el expediente administrativo por el que se decida la pertinencia o no
de la concesion, se dirige una instancia actualmente al Ministerio de Obras Publicas,
que es el 6rgano encargado de dictar el decreto. En todo caso, la instancia debe con-
tener la expresion de los datos principales en relacion con el objeto de la solicitud,
debiendo ir acompariada de los proyectos generales de las obras a implantar. La nor-
mativa consolida como 6rgano competente para conocer del expediente la Oficina de
Ingenieria Civil que, dependiente del departamento ministerial antes citado, tenga
atribuida la competencia geografica sobre circunscripcion a la que pertenezcan las
obras de captacién —habida cuenta de la organizacion periférica existente en Italia—.

Este procedimiento se debe seguir tanto para plantas hidricas que impliquen en sus
procesos el uso de agua publica como para cualquier otro proyecto de ingenieria que
conlleve la utilizacién o explotacion del demanio publico hidraulico que nos centra.
De lamisma manera, la procedencia de este expediente es indiferente de la amplitud
o tamailo de la infraestructura, con lo que cualquier implantacién o actuacion que
entrafie utilizacion de agua publica exigira solicitar permiso de su uso o concesion
ante el 6rgano territorialmente competente.

Incoado el expediente, se dara cuenta a las autoridades de cuenca que por com-
petencia geografica puedan resultar interesadas, quienes, en el plazo maximo de
cuarenta dias desde la recepcién del emplazamiento, emitiran un informe con su
parecer sobre la procedencia o no de acceder ala solicitud presentada ante el 6rgano
instructor. De igual modo, en él contemplaran y se extenderan otros extremos como
la compatibilidad del uso previsto y la procedencia sobre el uso de la cuantia hidrica
propuesta. Se tendra en cuenta el equilibrio en la prevision hidrica del afio hidrolégico
y su compatibilidad con afios futuros. Para evaluar esta cuestién, debera valorarse la
serie histérica. En caso de silencio, este se presumira positivo.

De acuerdo con las previsiones legales, en el caso de que existiesen solicitantes de
nuevas concesiones paralelamente a dicha solicitud, se debera depositar una fianza
cuya cuantia guardara equivalencia directa con la cuadragésima parte del canon
anual. Esta no sera nunca inferior a 50 liras, no habiéndose actualizado a la moneda
en curso la cantidad, pero tampoco las cantidades teniendo en cuenta la subida de
los precios, ni la inflacioén actual, ni el coste de vida desde que se aprobara la cifra en
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1934. Una vez constituida la fianza, si se da el supuesto de que el ministerio decide
favorablemente sobre el procedimiento de concesion en favor del depositario, la
fianza se deducira de la cuantia correspondiente al canon anual a pagar por el conce-
sionario, quedando directamente ingresada en la tesoreria del Estado. Esta cantidad
tendra consideracion de ingreso tributario, con todos los privilegios juridicos de los
que gozan los ingresos publicos calificados como tales.

Si, por el contrario, el rgano competente considerase inadmisible una solicitud al
ser lo solicitado impracticable, fuese contrario al buen régimen de aguas o, incluso,
pudiese afectar a otros intereses generales, no podra decidirlo directamente el mi-
nisterio, sino que su decision debera ser contrastada con el Consejo Superior de Obras
Publicas con el propésito de que se pronuncie sobre la pertinencia o impertinencia
de la solicitud valorada. En el curso de la tramitacion se solicitara a dicho consejo
que emita informe pericial en el que se valore la oportunidad técnica de llevar a cabo
el uso del agua pedido. Para la emisién de dicho informe dispondra el consejo de 40
dias, plazo bastante generoso teniendo en cuenta la normativa general reguladora del
procedimiento administrativo italiana en vigor. Con todo y con ello, pese a tratarse
de una solicitud que pudiera considerarse contraria al régimen de salvaguardia de
las aguas, el legislador no permite en ningin caso una inadmisiéon de plano, sino
que exigiria una valoracion previa dentro de la decisién discrecional técnica que el
Estado de derecho autoriza.

No obstante, en el caso de que no se emitiese el citado parecer del consejo en el
plazo dado, el silencio guardado debe interpretarse como una estimacién de la pro-
puesta cursada por el solicitante. Se reputa, por tanto, que el silencio manifestado es
positivo. Esto, cuando menos, es una paradoja juridica, dado que el legislador parte
de que la solicitud pueda ser contraria a la regulacion adoptada para la salvaguarda
delas aguas. No permite el rechazo de plano, sino que debe ser valorado por el 6rgano
colegiado antes mencionado, que puede contrariar la obviedad de la aplicacion literal
de la regulacion, bien de manera expresa o tacita, resolviendo expresamente o por
silencio la procedencia de la concesion de agua solicitada. Es presumible que, en los
casos muy contrastados de contravencion, el Consejo no informe positivamente,
pero, como decimos, es solo presumible, porque el margen de actuacion es alto. De
la misma manera, se nos plantea la duda de qué ocurre en los casos no tan obvios
que pudieran apuntar a una contradiccion de la regulacion, pero que pudiera vaciarse
esta por medio de criterios de oportunidad técnica. En todo caso, debe decirse que el
informe es no vinculante, como ahora se vera; no obstante, tan cierto es que en los
casos de discrecionalidad técnica la necesidad de que cualquier decisién adminis-
trativa se vea apoyada por una valoracion de expertos es alta.

Aun asi, una vez que se ha emitido el citado informe, podra denegarse la solicitud
de manera directa por medio de decreto del ministro del ramo. Esto manifiesta tres
circunstancias que debemos resaltar en relacion con la naturaleza del informe y del
expediente en general:

La primera de ellas es que el informe es un elemento formal necesario en el seno
del procedimiento. Sin él no podria procederse ala tramitacion, so pretexto de nulidad
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del expediente. Por tanto, como en muchas ocasiones, la incorporacion del informe
es obligatoria pero no vinculante en la decisién. Tanto es asi que el legislador da un
plazo muy generoso al Consejo de dias para remitirlo.

En segundo lugar, el expediente administrativo debe valorar si la solicitud se
adectia o no al régimen normativo de la salvaguarda del agua y si el uso solicitado es
compatible con el previsto en el real decreto, debiendo ponderarse su compatibilidad
con otros que ya estuvieran concedidos en la zona y con el excedente de recurso en la
zona para los usos ya concedidos y para el nuevo uso que se pretende que se conceda.

Sin embargo, el informe no se detiene en ello. Dadas las competencias tan amplias
que tiene atribuidas el consejo, como 6rgano superior de asesoramiento del minis-
terio, puede abordar la procedencia o no de la concesion del agua y también del uso
del demanio publico en el general, abordando realidades fisicas mas alla del mero
fluido hidrico. Es decir, puede abordar la instalacion de infraestructuras que tengan
como fin el uso del dominio hidraulico, necesitando hacer dichas instalaciones uso
—0 no— de otros bienes ptblicos mas alla del hidraulico o afecto por él.

Como vemos, dada la amplitud del dictamen, podria apartarse del objeto mismo
del expediente, valorando otras circunstancias que entendieran técnicamente po-
sitivas para el bien comiin, sin tener que cefiirse exclusivamente a temas hidricos.
Por consiguiente, el informe puede ir mas alla de la competencia del propio 6rgano
territorial a la hora de llevar a cabo la instruccion. Esta circunstancia podria modi-
ficar la decisién del ministro sobre la procedencia o no de la concesién del demanio
publico hidraulico, quien, habida cuenta de la amplitud de las materias a él delegadas
por el jefe del Consejo de Gobierno italiano, podria decidir otorgar una concesion
que, originariamente, pudiera parecer contraria al régimen de aguas, pero poste-
riormente se valorara que por razones de oportunidad técnica o incluso de indole
politico-administrativa procede su concesion. De este modo, lo que inicialmente
parecia una aplicacién automatica del régimen se transforma en una cuestiéon con
una amplitud discrecional grande que disipa dicha automaticidad.

La tercera de las cuestiones que nos surge a raiz de la anterior es si puede el 6r-
gano politico-administrativo decisor apartarse del contenido del informe. A todas
luces puede. Y, sin querer entrar en la discusion sobre la discrecionalidad politica y
la discrecionalidad técnica, entendemos que, en tanto en cuanto el informe ha sido
configurado como necesario pero no vinculante, en los casos en los que el minis-
tro vea claramente que, a pesar del informe aportado o del silencio administrativo
obrante, el uso propuesto sea contrario al régimen general de salvaguarda de las
aguas, dada la potestad otorgada, si deberia aplicarse de manera automatica una
interpretacion literal y restrictiva del mismo, procediendo a denegar la concesion. Y
ello por dos razones: la aplicacion de un hipotético derecho en favor de la salvaguarda
del medioambiente —todavia no configurado como tal en nuestro entorno cultural,
sino como principio, aunque ya reconocido en paises como Estados Unidos por via
jurisdiccional -y, de otro lado, al deberse valorar la inviabilidad de la propuesta, o la
incompatibilidad con el régimen legal o reutilizacién del agua para el resto de usos
previstos, esto es, la aplicacion del sentido comun, pese a contar con un informe

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (enero-junio 2025)

Regap

@

ESTUDIOS Q

231



232

La concesion de aguas en Italia para la generacion de energia hidraulica: ante el reto de su modernizacion

positivo por parte técnica. Asi las cosas, la decision no debe plasmarse en una dene-
gacion de plano, sino que debe estar precedida de una apoyatura argumental que, en
el supuesto de verse rebatida, pueda ser objeto de control judicial.

En consecuencia, al no destacarse nada sobre el signo del informe, y teniendo en
cuenta las razones dadas, el ministro podra denegar la concesion apartandose de la
diccion expresa o tacita del informe cuando razones de salvaguarda del agua lo pre-
cisen. De la misma manera, entendemos que, en los supuestos en los que no hubiese
una clara contradiccion entre el uso concesional pedido y el régimen regulatorio,
si procederia un informe positivo, y el 6rgano administrativo decisor no debiera
apartarse del referido dictamen.

Por consiguiente, en este Gltimo supuesto en el que si procediese la tramitacién
del expediente y el uso solicitado fuese pertinente, se comenzaria la instruccion. La
Oficina de Ingenieria Civil del Ministerio competente geograficamente para su tra-
mitacion, una vez comenzada, deberd publicar un resumen de la solicitud cursada
mediante un aviso en la “hoja de anuncios legales” de las provincias en cuyo terri-
torio se vayan a realizar las obras para la toma, uso y devolucién de las aguas. En él
se reflejaran una serie de datos de la solicitud y, en concreto, debera identificar el
nombre del solicitante y los datos principales de la solicitud de derivacion, a saber:

- Ellugar donde se producira la captacion del agua.
- Lacantidad de agua que se precisa para la derivacion.

- La identificacién del lugar de retorno de la derivacién utilizada tras su
finalizacion.

- Eluso al que se va a destinar el agua derivada.

- De la misma manera, a este aviso se le dara publicidad a escala nacional por
medio de su insercion en la Gaceta Oficial de Italia, a los efectos de posible opo-
sicién de otros interesados o de la presentacion de otras solicitudes de manera
paralela, generando asi una posibilidad de mejora y optimizacién del uso del
agua, en cuyo caso todas las opciones deberan prestar la fianza antes referida.

Sin embargo, debemos establecer una premisa previa: si surgiesen cuestiones
relativas a la nueva derivacion solicitada que resultasen técnicamente incompatibles
con las previamente concedidas, que el uso solicitado perjudicase a los concesionarios
ya existentes o si se aceptasen mas solicitudes anteriores y esta ulterior se cursase
con posterioridad, pero se refiriese a la explotacion del mismo punto o cercano y
guardase similitud con una previa, habréa que declarar todas estas solicitudes com-
petidoras entre si, siempre y cuando se presenten las instancias dentro del margen
que supone el plazo de treinta dias desde la inserciéon del anuncio en el boletin oficial
italiano, relativo a la primera de las solicitudes cursadas.

El aviso publico de todas las solicitudes aceptadas se realizara de la manera in-
dicada anteriormente. No obstante, si no hubiera mas competidores, transcurridos
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los treinta dias desde la notificacién, se publicara la solicitud, junto al proyecto
respectivo, por medio de una ordenanza de la oficina de ingenieria civil competente
geograficamente hablando. En todo caso, en la ordenanza se dispondra del plazo
temporal dentro del cual podran presentarse por escrito las observaciones y obje-
ciones contrala derivacion solicitada. El legislador aduce que el plazo administrativo
no podra ser menor de quince dias, pero tampoco superior a treinta. Si las obras de
derivacion de agua afectasen a varios distritos de ingenieria civil, el acto de incoacién
sera dictado por el ministro de obras publicas, ya que él se atribuye la competencia
para la instruccion del expediente, no procediendo en ese caso la actuacién de la
Administracion periférica. De este modo, como la competencia geografica es de va-
rios negociados, para evitar disonancias o incluso contradicciones entre los distintos
actos administrativos, la competencia pasa directamente a la Administracion central
en Roma por avocacion.

En el caso de que se presentasen solicitudes concurrentes, la instruccion sera la
misma para todas ellas, poniendo asi de relieve las ventajas o desventajas de todas
las peticiones presentadas. Esto permitiria a la Administracién no solo valorar las
diversas peticiones, sino incluso establecerse comparativas entre los diversos pro-
yectos que permitan la mejora de los mismos por via del texto de la concesion. En
caso de que haya otras que si fuesen compatibles, se aceptaran en los términos de la
primera solicitud y pasaran a acumularse en el mismo expediente.

Por el contrario, esta actuacién administrativa no procederia cuando si existiese
alguna que fuera incompatible con la primera peticion por la que se cursaria el pri-
mer expediente. Por solicitud diversa entendemos aquella que no guarde identidad
con otra previamente cursada, no solo de manera total, sino en cualquiera de sus
elementos. Si no existe dicha identidad total, no puede acumularse a un expedien-
te administrativo previamente incoado. Por tanto, si se presentara alguna que no
guardara compatibilidad con las restantes, se incoara un expediente distinto y aparte
para esta solicitud que decidira sobre la pertinencia o no de la concesion del uso, en
contraposicion con las derivaciones solicitadas en el expediente precedente y comin
a las otras peticiones.

En este Gltimo caso, tendrd un plazo de instruccién de 90 dias desde la publi-
cacion en la Gaceta Oficial de la Republica italiana del aviso relativo a la primera
solicitud. Una vez iniciado el expediente, los funcionarios giraran inspeccién in situ
de los lugares afectados y propuestos, al objeto de comprobar el uso mas adecuado 'y
pertinente, de acuerdo con las solicitudes presentadas para las derivaciones. A dicha
visita se permitira la asistencia y concurrencia de todos los interesados en los expe-
dientes en cuestion, asi como los posibles afectados por ellos y que habran pasado a
tener la misma consideracion. Igualmente, tendran derecho a que se les informe de
manera detallada sobre la instrucciéon, de conformidad con las exigencias del Real
decreto de 1934, pero también del Decreto legislativo que regula el procedimiento
administrativo de 1991.

En caso de que el expediente venga causado por varias solicitudes en el mismo
sentido, se pondran en evidencia las cualidades mas beneficiosas de cada una de
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ellas en atencién al uso mas racional del recurso, valorando los intereses publicos
conectados. Esta labor de comparacion tendra como fin que todas estas variables sean
ponderadas, siempre teniendo en cuenta el principio de respeto al medio ambiente
y de menor dafio ambiental, teniendo en cuenta la normativa europea recepcionada
de manera muy intensa en la legislacion italiana plasmada en el principio qui inquina
paga —quien contamina paga—, recogido en el articulo 3-ter del Decreto legislativo
n.° 152/2006, de 3 de abril, de normas en materia ambiental, concordante con el
articulo 174.2 del Tratado de la Unién Europea.

A todo ello debemos afiadir una especialidad para los casos de grandes deriva-
ciones de agua, y es que, en los expedientes con tal objeto, el legislador exige que
en las inspecciones oculares debe citarse y concurrir un funcionario procedente del
organismo de cuenca competente, asi como representantes de otros ministerios
como el de Defensa, para que puedan manifestar su parecer. Asimismo, podra ser
invitado a participar el ministerio que tenga atribuida la competencia de transportes
y el de Agricultura si por la deriva del expediente se viera necesario al afectar sus
competencias. Verdaderamente, no se trataba de una invitacién en puridad, dado
que son 6rganos de la misma Administracion publica. En realidad, lo que supone
esta prevision es que, durante la tramitacién se emplazara a los técnicos de dichos
departamentos al objeto de que emitan los correspondientes informes. Tan cierto es
quelalocalizacién debe determinarse en un momento inicial de la tramitacién como
eslainspeccion ocular girada en la zona, con la intencion de que in situ puedan hacer
manifestaciones orales para documentar posteriormente en los informes referidos.

Esta prevision no modifica en absoluto la competencia para dictar la resolucién
sobre la concesion. La competencia material la tiene atribuida el ministro de Medio
Ambiente, Proteccién del Territorio y del Mar, segtin el actual reparto de delegacio-
nes realizado por el Gobierno actual, de tal guisa que la afeccion al resto de depar-
tamentos no es sino meramente incidental. Entre varias cuestiones concurrentes,
una vez concluida la instruccién, se prefiere por parte del legislador aquella que, o
bien a solas, o bien en conexidn con otros usuarios concedidos o solicitados, pre-
sente el uso mas racional de los recursos hidricos en relacion con la instalacién que
pretenda desarrollar. De este modo, se apoya nuestra interpretacion anteriormente
manifestada de que no solo en las concesiones se pueda hacer uso de una valora-
cién racional, sino también en las denegaciones pese a mediar informe positivo del
Consejo del Ministerio.

Para ello, el propio legislador ha incluido diversos criterios segtin los cuales poder
valorar esta premisa, como son:

a) El nivel actual de satisfaccion de las necesidades esenciales de los competidores
también por obras ptblicas de agua o servicios de riego, evitando cualquier
despilfarroy destinando preferentemente recursos calificados para uso potable.

b) Las posibilidades reales de un mejor aprovechamiento de las fuentes en rela-
cion con el uso.
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c) Las caracteristicas cuantitativas y cualitativas del cuerpo de agua.

d) Lacantidad y calidad del agua devuelta en comparacion con la retirada. Se prio-
rizan aquellas concesiones que aseguren la devolucién de la mayor cantidad
de fluido hidrico.

Finalmente, la instruccion tratara de poner de relieve cual de las peticiones y, a
fin de cuentas, cual de las implantaciones propuestas en los proyectos presentadas
garantizaria la mayor rentabilidad en el uso del agua en relacion con los objetivos
de calidad de la misma y de los recursos hidricos disponibles.

En caso de multiples solicitudes simultaneas para usos industriales, también
se incluye un argumento de preferencia, como es que el solicitante se adhiera o se
haya adherido a cualquier sistema que clasifique la calidad de los procesos o la cali-
dad ambiental, como el sistema ISO 9001 0 ISO 14001, o el sistema al que se refiere
el reglamento CEE n.° 1836/93 del Consejo, de 29 de junio de 1993, sobre adhesién
voluntaria de empresas del sector industrial a un sistema comunitario de ecogestion
y auditoria. La inteligencia de esta norma pretende favorecer un control previo que
libera ala Administracién evaluadora de la solicitud de mas carga de trabajo, al evitar
tener que instruir ella los expedientes, dejandolo en manos de entes colaboradores
que realizan estas auditorias.

Si durante la instruccion del expediente se vislumbrase que hay igualdad de con-
diciones entre diversas solicitudes presentadas, para otorgar la concesion se optara
a favor de aquella que ofrezca mayores y probadas garantias técnicas, medidas fi-
nancieras y econémicas de inmediata ejecucion y uso.

Si se determinase que los proyectos son sustancialmente equivalentes entre las
distintas solicitudes presentadas en competencia, aunque en algunas de las cursa-
das a posteriori el uso fuese mas amplio, se establece una regla general por la que se
optara preferentemente por la primera solicitud cuando no prevalezcan razones de
interés publico.

Si, con todo y con eso, la similitud entre las peticiones fuese manifiesta y clara, y
no hubiese criterio por el que ponderar una opcién sobre otra, a falta de otras con-
diciones preferentemente, se aplicara el principio de prius in tempore, potior in iure,
otorgando la concesion de la derivacion hidrica a aquella que entrase en el registro
en primer lugar.

De esta manera, de facto, se favorece que el primer solicitante esté obligado a
proponer implementar el uso mas amplio posible, de cara a maximizar la utilizacion
correcta del recurso hidrico. La decision final sobre un proyecto u otro la tomara
directamente el ministro, mediando previamente informe pericial emanado por el
Consejo Superior del Ministerio, ya referenciado. Todo este sistema es el resultado
de la modificacién en su momento obrada por el articulo 23 del Decreto legislativo
numero 152 de 1999, que pormenorizo los criterios para mejorar las solicitudes de
concesioén para cualquier tipo de uso industrial. De tal guisa, se procedia a actualizar
los requisitos previstos en el Real decreto para uso hidroeléctrico de 1933.
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El criterio de la maximizacién en la obtencién de beneficios o la maxima devolu-
cion del agua derivada seran los que presidiran. No obstante, como sefiala Adabella
Gratani, poco a poco, la exigencia de que la actividad esté certificada segtin la Norma
ISO 14001 ha ido ganando peso. Asi pues, estan favoreciendo la adhesién voluntaria a
estas practicas en favor del medio ambiente. La norma de reforma de 1999 también
establecid un plazo maximo de concesion, con una duracién maxima de 40 afios para
el uso de riego y 30 afios para el resto de usos para los que se solicitase derivacion
hidrica. Este es el criterio general imperante todavia.

Sin embargo, se excepciona el uso con fines hidroenergéticos, si bien también el
articulo 36 les ha impuesto el pago mas elevado de los que existan en el momento
de la concesion. Una vez que se ha aprobado la concesion de la derivacion, sera el
ministerio, como autoridad competente, quien fije las condiciones y la modalidad
de utilizacién, presidiendo siempre los criterios de:

- Ahorro de agua.
- Reutilizacion.

- Reciclaje del recurso hidrico con devolucion del sobrante.

Debe decirse que la autorizacién para uso del agua, como en todo lo tocante al
régimen del demanio puiblico hidraulico en Italia, ha de ser expresa, lo que supone
una clara prohibicién de que las resoluciones se concedan de manera tacita o pre-
sunta, como regla general.

4. Conclusiones

Una vez examinado el trabajo que nos centraba, analizadas las cuestiones y proble-
maticas que plantea el régimen juridico de un bien tan necesario y universal como
es el agua, con una regulacién tan cambiante y adaptativa y, a la vez, tan compleja,
hemos llegado a las siguientes conclusiones:

Primera.- El régimen regulador de las concesiones administrativas en el caso
italiano esta claramente dirigido a evitar que el control sobre las empresas que tienen
en su objeto la realizacion, generacion y suministro de la energia eléctrica salga de
manos patrias. La generacién y universalizacion de la energia es algo propio de nues-
tra era tecnoldgica. Aunque no haya tenido acceso todavia a los llamados derechos
humanos, lo cierto es que, en estos dias en los que se habla de pobreza energética y
lanecesidad del abaratamiento de costes de la generacién y suministro de la energia,
se impone la necesidad de un control mayor sobre este sector, muchas veces dejado
a su autorregulacion, sobre todo en lo tocante a la energia que explota demanios
publicos, como es el caso de la que nos ocupa en el presente trabajo.

No obstante, en el caso italiano han optado por evitar que el control sobre las
mercantiles que realizan estos procesos salga del pais, pues, a fin de cuentas, esa
dependencia puede conllevar riesgos importantes para la macroeconomia en general,
y para la microeconomia de las clases medias en particular.
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Como consecuencia de dicho deseo, la legislacion italiana nunca se ha apartado
de dar cierta preferencia a las mercantiles italianas y, en concreto, a la que tradicio-
nalmente fue propiedad entera del Estado. Aunque tal proceso se interrumpi6 debido
alanormativa europea de libertad de mercado y libre competencia, el sistema se ha
conseguido reconducir para mantener un statu quo parecido al de hace una década,
que, anuestro parecer, quiebra la normativa propia del libre mercado europeo, ya que
obstaculiza el ingreso en igualdad de condiciones en el sistema energético italiano
a cualquier empresa europea.

Segunda.- Salvo en lo referido en la anterior conclusién, la regulacién italiana
dista poco de la hegemonica existente en Europa, en lo tocante a la concesion ad-
ministrativa del dominio pablico hidraulico italiano, habida cuenta de que su punto
de partida corrié paralelo al de otras realidades normativas europeas, por lo que la
influencia estaba mas que garantizada por razones obvias.

Tercera.- Sin embargo, el régimen juridico arroja dudas importantes, como la
existencia de procedimientos dispares y especiales que vacian de contenido los ge-
nerales, por lo que se producen excepciones que, como ya hemos dicho en el cuerpo
del texto, debieran ser eliminadas.

Cuarta.- La regulacion tiende a conservar el aprovechamiento de los saltos de
agua en las manos en las que esta y evitar que salga de los actuales titulares su ex-
plotacion. Esto no es baladi, pues pretende evitar una apertura a otros Estados del
mercado hidroeléctrico italiano, algo que ya ha censurado la Administracién europea,
pero que, en tanto en cuanto no se ha puesto en tela de juicio a nivel judicial, nada se
ha dicho sobre ello. Claramente, esto va contra los principios europeos y consolida
en una comoda situacion de oligopolio el sistema eléctrico italiano, que impide una
verdadera competenciay, por tanto, una bajada de precios para los consumidores y
usuarios del ltimo recurso.

Quinta.- Si bien se han operado modificaciones en el régimen legal de las con-
cesiones, pese a la exageracion del legislador, estas no han sido de calado ni han
aportado una verdadera mejora del régimen dirigida a consolidar una competencia
amplia o, por lo menos, real, a nivel europeo. Se impone, en consonancia con la an-
terior conclusién, cambiar la legislacién de cara a abrir la concesion de nuevos saltos
de agua a empresas generadoras de fluido eléctrico que permitan una mejora en su
prestacion, pero también en los precios.
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Resumo: Actualmente, a cofiecida como cuarta revolucion industrial esta liderada polo desenvolvemento
e aimplementacion de sistemas de IA e algoritmos. Este fendmeno internacional non é alleo ao sector
pUblico, onde, igual que coa dixitalizacién das administracions pablicas, atoparon unha nova forma de
cumprir as slas tarefas dun xeito mais eficaz e eficiente. Este novo paso na evolucion da estrutura pa-
blica trae consigo novos paradigmas tanto para a democracia como para o propio dereito administrativo.
Por iso, este estudo busca unha sintese non exhaustiva destas cuestions a nivel nacional, asi como o
seu encaixe normativo no contexto actual, caracterizado polo atraso ata a plena promulgacion da RIA en
2027.

Palabras clave: Cidadans, dereitos, decisions, transparencia.

Resumen: Actualmente, la conocida como cuarta revolucion industrial esta liderada por el desarrollo y
la implementacion de sistemas de IA y algoritmos. Este fendmeno internacional no es ajeno al sector
publico, donde, al igual que con la digitalizacion de las administraciones pablicas, han encontrado una
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nueva forma de cumplir sus tareas de una manera mas eficaz y eficiente. Este nuevo paso en la evolucién
de la estructura pablica trae consigo nuevos paradigmas tanto para la democracia como para el propio
derecho administrativo. Por ello, este estudio busca una sintesis no exhaustiva de estas cuestiones a
nivel nacional, asi como su encaje normativo en el contexto actual, caracterizado por el retraso hasta la
plena promulgacion de la RIA en 2027.

Palabras clave: Ciudadanos, derechos, decisiones, transparencia.

Abstract: Currently, the so-called fourth industrial revolution is spearheaded by the development and
implementation of Al systems and algorithms. This international phenomenon is no stranger to the pu-
blic sector, where public administrations have found a new way to fulfill their duties more effectively and
efficiently. This new step in the evolution of the public structure brings with it new paradigms for both
democracy and administrative law. Therefore, this study seeks a non-exhaustive summary of these is-
sues at the national level, as well as their regulatory fit in the current context, characterized by the delay
until the full enactment of the RIA in 2027.

Key words: Citizens, rights, decisions, transparency.

SUMARIO: 1 Introduccion. 2 Conceptualizacion de la inteligencia artificial. 3 Inteligencia artificial en la
Administracion. 3.1. En aras del progreso 3.2 Un fenémeno internacionalizado. 3.3 Concordancias nor-
mativas de la IA en la Administracién. 3.4 Ventajas del uso de la IA por parte de la Administracién pablica.
4 Problematicas del uso de la IA por parte de la Administracion pablica. 4.1 Decisiones (in)justas e (im)
perfectas. 4.2 Limites discrecionales en la utilizacion de la IA: la cuestion de la reserva de humanidad. 4.3
La despersonalizacion de la actuacion administrativa automatizada. 4.4 La transparencia: ¢intencionali-
dad o informatica? 5. Reflexiones conclusivas: alea iacta est.

1. Introduccion

Entre el 10 yel 17 de febrero de 1996, en la ciudad de Filadelfia (Pensilvania, EE. UU.),
tuvo lugar un evento sin precedentes en la historia de la humanidad: el superorde-
nador impulsado por inteligencia artificial Deep Blue, desarrollado por la multina-
cional americana IBM, se enfrent6 en una partida de ajedrez al campeo6n del mundo
—vy considerado como el mejor jugador de ajedrez de la historia— Garry Kasparov.
Aunque Deep Blue logr6 imponerse en la primera de las seis partidas, convirtiéndose
en la primera maquina en vencer a un campeén mundial de ajedrez, Kasparov termind
llevandose la victoria con un resultado de cuatro a dos. Un afio después, entre el 3y
el 11 de mayo de 1997, se celebré en la Ciudad de Nueva York (EE.UU.) la anticipada
revancha, cuyo desenlace no dejaria indiferente a nadie. En esta ocasion, Deep Blue
se hizo con la victoria con un resultado de tres partidas ganadas, dos perdidas y un
empate, estableciendo un precedente inaudito: por primera vez en la historia la
maquina superd al ser humano en su propio juego, presagiando un futuro en el cual
la inteligencia artificial dejaria de ser un suefio utdpico propio de la ciencia ficcion
y se convertiria en una realidad.

Pese a que en la historia contemporanea hemos tenido multiples muestras del
potencial que estas herramientas ponen sobre la mesa, el lento desarrollo de la in-
teligencia artificial (en adelante, IA), constantemente topado por las limitaciones
técnicas, genero cierto escepticismo por esta tecnologia, aun ante muestras tan ca-
tegdricas de las capacidades de estas herramientas. Sin embargo, durante el tltimo
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lustro —y con la pandemia como elemento catalizador— los avances y la constante
integracion de estas herramientas en diferentes aristas de la sociedad se han conver-
tido en el nuevo orden, estableciéndose como vox populi que el futuro pasa por una
sociedad automatizada. Utilizamos dia a dia smartphones con IA integrada, viajamos
como turistas a otros continentes a visitar ciudades inteligentes, conducimos coches
auténomos que ademas se aparcan solos y fabricamos robots que son capaces de
completar de forma efectiva las mas complejas operaciones.

Esta «nueva» tecnologia va rumbo de convertirse en la mayor revolucion de la
historia de lahumanidad, transformando lo que en algiin momento fueron promesas
en oportunidades cada vez menos equidistantes: exploracion espacial autonoma,
energia ilimitada y sostenible, materiales que son capaces de autorrepararse, entre
otros ejemplos que eran simplemente inimaginables hasta la llegada de la IA. No
es de extraflar que, ante un poder que asemeja omnisciente, haya quien se vea en
la tentacion de abrazar al demonio con fe ciega, en pro de la consecucién de dicho
potencial, vulnerando los principios rectores del Estado de derecho y cristalizando
los pilares de la democracia. Ante semejante contexto, desde la perspectiva doctrinal
se detrae una obligacion ética para con la sociedad y sus integrantes que enuncie in-
cansablemente los desafios actuales y venideros a los que va a tener que hacer frente
lahumanidad, sobre todo cuando desde este estudio creemos que estas herramientas
tienen las capacidades de hacer del mundo un lugar mejor, uno en el cual la IA esté al
servicio de la humanidad y suponga un avance que entrafie prosperidad para todos.

Uno de los sectores en los que la implantacion de la IA tiene el potencial de ge-
nerar un impacto positivo en la sociedad es el sector publico, especialmente en las
administraciones publicas. No obstante, a pesar de sus innegables ventajas, el uso
de estas herramientas en la esfera publica, particularmente en Espaiia, enfrenta una
situacion de especial vulnerabilidad ante los desafios y problematicas inherentes a
la naturaleza de dichas herramientas. Ante tal coyuntura, principios rectores de las
actuaciones administrativas como labuena administracién o la transparencia, entre
otros, se ven vulnerados, afectando a las bases de nuestra democracia y resultando
en una merma de los derechos normativamente reconocidos a los ciudadanos. Este
estudio busca el analisis de estas cuestiones a las que las administraciones publicas
deben anteponerse, sobre todo durante el «vacio juridico» existente hasta la plena
promulgacion del Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeoy del Consejo,
de 13 de junio de 2024, por el que se establecen normas armonizadas en materia de
inteligencia artificial, a fecha de 27 de julio de 2027. Por este motivo, nos centrare-
mos en el corpus normativo ajeno a esta norma y, salvo referencias puntuales, no
haremos referencia a ella, ya que este estudio busca contribuir a una comprension
justay precisa de la situacion actual en este periodo que resta hasta la implantacién
del nuevo marco normativo en materia de inteligencia artificial.
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2. Conceptualizacion de la inteligencia artificial

Establecer una definicion de «inteligencia artificial» comin y valida para todos es
una tarea mas compleja de lo que pudiera parecer en primera instancia. Partimos de
un concepto dinamico, cuya caracterizacién y capacidades han evolucionado paula-
tinamente conforme a los saltos computacionales dentro del ambito de la informa-
tica, adoptando diferentes acepciones en los distintos campos de estudio: para las
ciencias juridicas son una herramienta, mientras que en el ambito de la ingenieria se
trata de una subdisciplina dentro de la ingenieria informatica'. Tampoco ayuda a la
hora de establecer una tnica acepcién universal la existencia de tan distintos tipos
de sistemas de IA con multiples finalidades, formas y funcionamientos diferentes=

Incluso en el propio ambito de las ciencias juridicas tampoco tenemos una defini-
cidn estandarizada, con distintos acercamientos desde la perspectiva institucional -
doctrinal. Es por ello por lo que se van a exponer diferentes conceptos para ofrecer
al lector una caracterizacion lo mas amplia posible.

Partiendo de la perspectiva institucional, es de obligada mencion la definicion
del término «sistema de IA» recogida en el articulo 3 del reciente Reglamento (UE)
202/4/1689 en materia de inteligencia artificial> (en adelante, RIA): «un sistema basado
en una mdquina que estd disefiado para funcionar con distintos niveles de autonomia y
que puede mostrar capacidad de adaptacion tras el despliegue, y que, para objetivos ex-
plicitos o implicitos, infiere de la informacion de entrada que recibe la manera de generar
resultados de salida, como predicciones, contenidos, recomendaciones o decisiones, que
pueden influir en entornos fisicos o virtuales». De esta forma, el RIA proporciona una
conceptualizacién comunitaria formal para los Estados miembros y permite ir un
poco mas alla de la escueta —e informal — acepcion del Libro blanco de la inteligencia
artificial“ Consideramos que esta descripcion de los sistemas de IA cumple con el dificil
presupuesto necesario establecido por MORENO REBATO: ofrecer una definicion garante
de la suficiente flexibilidad para adaptarse a la evolucién de estos sistemas, sin dbice al
fomento de la innovacions.

" Asi, el considerado como padre de la IA, John McCarthy, acuié por primera vez el término artificial intelligence en el afio 1965
en el seminario de verano de Darthmouth para definir la bisqueda de un comportamiento humano en las maquinas. Su
trabajo, junto con el de cientificos de la época, como Minsky, Selfridge y Allen Newell, sentaria las bases para el nacimiento
de una disciplina propia dentro del ambito de la ingenieria informatica, cuya influencia perdura hasta nuestros dias. VVéase:
JOHN NILSSON, N., “John McCarthy, 1927-2011: A Biographical Memoir’, National Academy of Sciences, 2012, p. 5y ss.

2 SUBERBIOLA GARBIZU, ., “Inteligencia artificial, opacidad y motivacion de las decisiones administrativas’, en VAZQUEZ DEL
REY VILLANUEVA, A. & SUBERBIOLA GARBIZU, I. (coords.), MERINO JARA, 1., (Dir.), La proteccion de los derechos fundamentales
en el dmbito tributario, Wolters Kluwer Espana, 2021, p. 291.

3 Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se establecen
normas armonizadas en materia de inteligencia artificial y por el que se modifican los reglamentos (CE) n.° 300/2008, (UE)
n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 y (UE) 2019/2144 y las directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 y (UE) 2020/1828.

4 Asi, en el citado documento la Comisién Europea define la inteligencia artific’ia\ simplemente como «una combinacion de
tecnologias que agrupa datos, algoritmos y capacidad informatica». En: COMISION EUROPEA, Libro blanco sobre inteligencia
artificial. Un enfoque europeo orientado a la excelencia y a la confianza, 2020, p. 2.

5 MORENO REBATO, M., Inteligencia artificial (umbrales éticos, Derecho y administraciones pdblicas), Aranzadi, Navarra, Espafa,
2021, p. 21.
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Recientemente, y en la misma linea que la Union Europea, la OCDE actualizo su de-
finicion de «sistema de IA», estableciéndolo del siguiente modo: «Un sistema de IA es
un sistema basado en una mdquina que, para objetivos explicitos o implicitos, infiere, a
partir de la entrada que recibe, como generar resultados como predicciones, contenido,
recomendaciones o decisiones que pueden influir en entornos fisicos o virtuales. Los di-
ferentes sistemas de IA varian en sus niveles de autonomia y adaptabilidad después del
despliegue»®.

Desde esta perspectiva, resulta inevitable percatarse de la ausencia de una defi-
nicién en el ambito nacional de este fenémeno. Aunque esta carencia responde a la
falta de una normativa especifica en nuestro ordenamiento juridico, su ausencia se
va evidenciando con el paso del tiempo. De esta manera, la futura ley nacional de IA,
inspirada en el contenido del RIA se erige como una oportunidad ideal para reafirmar
la postura de Espaiia ante estas nuevas tecnologias, ofreciendo una conceptualizacion
propia, ala expectativa de una actuacién similar que con el Reglamento (UE) 2016/679
de proteccion de datos personales’ (en adelante, RGPD) y la Ley organica 3/2018, de 5
de diciembre, de proteccién de datos personales y garantia de los derechos digitales.

En lo que respecta a la perspectiva doctrinal, tenemos también definiciones de
distintos autores que pueden ayudar a los lectores a generar una conceptualizacién
de la IA, especialmente en cuanto la perspectiva institucional busca un enfoque
mas técnico, mientras que la perspectiva doctrinal se centra mas en los aspectos
eminentemente practicos:

- HERRERA DE LAS HERAS caracteriza la inteligencia artificial mediante «la
capacidad de un software para llevar a cabo alguna actividad de tratamiento de
datos que lleve aparejada bien la toma de decisiones, bien una propuesta para que
esas decisiones sean tomadas por humanos»®.

- CASTELLANOS CLARAMUNT se refiere ala IA como «la capacidad de las mdqui-
nas para aprender y realizar tareas que normalmente requeririan de inteligencia
humana».

Por su parte, VILLANUEVA TURNES expone, tras analizar multiples definiciones
que, cuando nos referimos a inteligencia artificial, se hace alusién a la «posibilidad
de que programas informadticos realicen actuaciones que sean equivalentes a las que
realizan los humanos a raiz de una serie de procesamiento algoritmico que lleva a cabo

& OCDE, "Explanatory memorandum on the updated OECD definition of an Al system’; OCDE Artificial Intelligence Papers, OCDE
Publishing, Paris, France, nim. 8, 2024, p. 4.

7 Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo vy del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a Ia libre circulacion de estos datos y por el que se
deroga la Directiva 95/46/CE.

& HERRERA DE LAS HERAS, R., "Introduccion a la inteligencia artificial desde una perspectiva legal” en Aspectos legales de la
Inteligencia Artificial. Personalidad Juridica de los Robots, Proteccion de Datos y Responsabilidad Civil, Dykinson, Madrid, Espana,
2022, p. 20.

¢ CASTELLANOS CLARAMUNT, J., “Inteligencia artificial y democracia: una aproximacion juridica desde el derecho constitucio-
nal’, en SALES SARLET, G. B. (coord.) & FAGGIANI, V. (dir.), Retos del derecho ante la IA: apuntes desde una perspectiva interdisci-
plinar, JMB, Barcelona, Espana, 2024, p. 141.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (xaneiro-xufio 2025)

Regap

@

ESTUDOS Q

243



244

Automatizacion y Administracion pablica

un tratamiento de datos en una determinada direccion». El autor concluye estable-
ciendo la posibilidad de encuadrar dentro de este concepto a todos los programas
que pretendan dicho fin.

El acercamiento ala comprension de la «inteligencia artificial» comienza con un
ejercicio de apertura mental que permita dimensionar la amplitud del espectro al que
hace alusion este binomio y que va mas alla del lenguaje juridico, inclusive de la propia
lingiiistica. Esta idea se vuelve mas comprensible con la utilizacién de un ejemplo, y,
en cuanto este estudio se encuadra en la doctrina administrativa, creemos ilustrativo
el ejemplo que sigue: Es tan sistema de IA el bot o asistente personal de la tecnoldgica
americana Apple Siri como el sistema algoritmico de acceso a servicios ptiblicos del
Gobierno de los Paises Bajos SyRI (sobre el cual profundizaremos a posteriori). A
priori poco o nada se parecen dichas herramientas, pues uno es un componente de un
dispositivo mévil mientras que el otro es una herramienta gubernamental; ademas,
poco o nada se asemeja el nivel de intensidad de estas herramientas en relacion con
la intromision en la vida, seguridad y derechos de los ciudadanos.

Nos encontramos entonces ante unos sistemas que, al menos en la finalidad de
su disefio y en su practicidad, poco o nada se parecen; sin embargo, retrotrayendo
y sintetizando las definiciones expuestas ut supra: funcionamiento mediante un
sistema algoritmico, impulsadas por informacion de entrada en forma de datos,
sustituyen una hipotética accion humana, en menor o mayor medida infieren en
las vidas de las personas... Fuera de la curiosa homofonia en la nomenclatura de
estos dos sistemas, uno es tan sistema de inteligencia artificial como el otro —aun
con un nivel de afectacion a los derechos tan diferente y un riesgo desigual— y, en
cuanto que tan distintos, representan a la perfeccion la complejidad presente en la
delimitacién de un término concreto.

Con la conceptualizacion de la inteligencia artificial, en este trabajo no se buscala
sintesis de una tinica definicién comun y universal, sino que se pretende subrayar la
necesidad de entender la IA como un fenémeno mas amplio. Este no debe circunscribir
su alcance Unicamente sobre muestras concretas de este tipo de herramientas, sino
que debe abarcar también a la disciplina y a futuros avances no subsumidos en la
conceptualizacion de laIA actual, pero que con total seguridad lo estaran en un futuro.

3. Inteligencia artificial en la Administracion

3.1. En aras del progreso

Plenamente inmersos en la conocida como «cuarta revolucion industrial», durante
las dltimas décadas hemos experimentado un disruptivo, acelerado y exponencial de-
sarrollo tecnoldgico caracterizado principalmente por la implantacién generalizada
de las tecnologias de la informacién y la comunicacion (en adelante, TIC) alrededor

0 VILLANUEVA TURNES, A, “II. La inteligencia artificial: Regulacion y limites en el sector piblico’; Revista Espariola de Derecho
Administrativo, CIVITAS, nim. 221, 2022, p. 214.
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de todo el mundo. Asi, herramientas como internet, ordenadores personales o los
dispositivos moéviles, entre otros, abrieron un nuevo abanico de posibilidades —eri-
giendo un camino carente de retorno— en la vida de las personas que ha alterado
profundamente los comportamientos y las conductas de los seres humanos gracias
ala inmediatez que profieren las TIC.

Entre los multiples agentes sociales cuyo comportamiento se ha visto intensa-
mente alterado en esta cuarta revolucién industrial, destacan, por su relevancia en
la influencia y legitimidad en el constructo econémico-social de los paises demo-
craticos, las administraciones publicas. Estos entes puiblicos estan experimentando
un continuo proceso de cambio —mas precisamente, de adaptacion— en conso-
nancia con esta aceleracion en el ritmo de vida de las personas fruto del desarrollo
tecnolégico, siempre en pro de escudrifiar unos servicios mas eficientes y de mejor
calidad para sus usuarios, los ciudadanos". La muestra mas clara de este fenémeno
se encuentra en la digitalizacion de la Administracién.

Cual broche, en la actualidad esta revolucion tecnoldgica se encuentra encabezada
por los algoritmos, la inteligencia artificial y el resto de las tecnologias que permiten
el uso de estas; nos referimos asi al big data, machine learning, deep learning, etc.
Mientras que con las TIC las administraciones buscaban una «digitalizacion», el
potencial de los algoritmos y la inteligencia artificial es tal que se busca la «auto-
matizacion» de la Administracion, continuando esa espiral de aceleracién socioe-
condmica que siempre parece que tiene un final, pero que luego resulta ser un punto
y aparte. Aunque con distinto fin, ambas etapas se retroalimentan; asi, la necesidad
de informacién, de datos, enarbola la digitalizacién como el paso indispensable que
convierten en realidad la integracién y funcionamiento de estas herramientas en la
Administracion®. De este modo, para algunos autores de la doctrina administrativis-
ta, nos encontramos ya inmersos en el paradigma de la transicion de la gobernanza
publica hacia la gobernanza publica algoritmica, fundamentado en la creciente in-
fluencia del papel de estos sistemas en las administraciones publicas®.

La apertura de la posibilidad de uso de estas herramientas por parte de los entes
publicos juega un papel vital como palanca para la transformacién digital no solo
de las propias administraciones publicas, sino de toda la sociedad en conjunto®,
erigiéndose como el agente regulador del cambio —y es que asi debiere, conforme a
los principios constitucionales—. Es tal la alteracion que esta tecnologia produce en
nuestra realidad, que la necesidad del cumplimiento del papel de la Administracién se
intensifica, y se requiere del mismo que sea capaz de subsanar las consecuencias ad-
versas del uso de estos sistemas en las libertades publicas y derechos fundamentales

VELASCORICO, C. I, “Tecnologias disruptivas en la Administracion Pablica: Inteligencia artificial y Blockchain” en CERRILLO |
MARTINEZ, A. (Dir.) & CASTILLO RAMOS-BOSSINI, S. (Cord.) La Administracion Digital, Dykinson, Madrid, Espafa, 2022, p. 228.

2. GODOY, 0., "De la digitalizacion a la inteligencia artificial: actividad administrativa, logaritmos y derechos’, Diario LA LEY, LA
LEY, nim. 10504, 2024, p. 9.

©

Esta dicotomia entre el rumbo de la Administracién encuentra su analisis en profundidad en: PARRES GARCIA, A., “Gervasio
Para Todo y la gobernanza publica algoritmica’; Documentacion Administrativa, nim. 12, 2024, pp. 87-102.

=

LOPEZ DONAIRE, B., "Breves reflexiones sobre la IA y Sector Piblico: fundamentos, desafios y experiencias’, Derecho Digital
e Innovacion, LA LEY, nim. 16, 2023, p. 4.
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de los ciudadanos en distintas areas o sectores de la sociedad. Para ello, es necesaria
una aproximacion democratica, que respete los citados principios constitucionales
tales como son la libertad o la justicia, en donde la Administracién ejerza su papel
desde la transparencia y permita la participacién de la sociedad en su conjunto, ya
que, como dijimos ut supra, la automatizacion de la Administracion no solo afecta a
la Administracion per se, sino que afecta a todo el conjunto de la sociedad®.

Seria una oportunidad perdida que el acercamiento por parte del Estado y adminis-
traciones publicas fuese inicamente regulatorio; asi, este ineludible acercamiento a
laIA se configura como el momento idéneo para aprovechar los beneficios que estas
soluciones llevan ofreciendo durante afios en el sector privado, puesto que, aunque
publicas, no dejan de ser un complejo entramado con un funcionamiento —en cierta
medida— equivalente al de las empresas privadas. En la actualidad, son multiples las
cuestiones éticas y juridicas que todavia presentan una elevada conflictividad, pero,
en cuanto que son naturales a un proceso de transformacion de semejante calado,
las administraciones no deben ser reticentes a capitalizar sus ventajas, puesto que
la finalidad de la automatizacién de la Administracion no es otra que la de servir al
interés general de sus ciudadanos®. Es esta, de facto, la intencién que ha tenido la
Union Europea desde su aproximacion inicial alaIA, palpable en documentos de suma
relevancia como en las Directrices éticas para una IA fiable' o en el ya citado Libro blanco
de la inteligencia artificial’®, en los cuales se impulsa a las administraciones a establecer
un enfoque proactivo y a utilizar estos sistemas de IA como para alcanzar sus fines.

3.2 Un fenomeno internacionalizado

Pese a que el foco de este estudio se centra en la Administracion publica nacional,
resulta pertinente enumerar una serie de ejemplos que ilustran este fenémeno y
las —tan diversas— posibilidades que estas herramientas ofrecen a nivel global.
Se evidencia asi una influencia que trasciende las fronteras de Espafia y la Unién
Europea, manifestandose en distintos contextos y en las diferentes administraciones
alrededor del mundo, independientemente del sistema politico, asi como del modelo
socioeconémico.

En el sector sanitario, en Panama, durante la pandemia del Covid-19, el Gobierno
utilizé chatbots basados en el sistema de mensajeria instantanea WhatsApp. Por
un lado, se implementd la IA conocida como «Dr. ROSA» (acrénimo de Respuesta

> CASTELLANOS CLARAMUNT, J., op. cit. p. 4.

1

o

Se adjunta la fantastica obra de BAQUERO PEREZ en la cual hace un genial analisis de todas las cuestiones éticas que pre-
sentan una elevada conflictividad en la automatizacion de la Administracion, desde la perspectiva de diferentes escuelas de
pensamiento, BAQUERO PEREZ, P.J., "Cuestiones éticas sabre la implantacion de la inteligencia artificial en la administracion
plblica’, Revista Canaria de Administracion Pablica, nGm. 1, 2023, p. 33.

i~

A pesar de las maltiples referencias a esta idea durante todo el manuscrito, nos quedamos con las siguientes: “Los sistemas
de IA deberian servir para mantener e impulsar procesos democrdticos, asi como para respetar la pluralidad de valores y eleccio-
nes vitales de las personas”y “Los sistemas de IA ofrecen un potencial muy importante para mejorar el alcance y la eficiencia del
gobierno en la prestacion de bienes y servicios piblicos a la sociedad”. COM ISION EUROPEA, Directrices éticas para una IA fiable,
Oficina de Publicaciones, 2019, p. 3.

@

En la propia introduccion del documento se establece el interés publico como uno de los cimientos de este nuevo ecosistema
de la inteligencia artificial. Véase: COMISION EUROPEA, Libro blanco de la inteligencia artificial, op. cit. p. 2.
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Operativa Sanitaria Automatica), disefiada para evaluar las respuestas de los usuarios
y determinar sintomas gracias al uso de algoritmos; ademas, ofrecia a los ciudadanos
diferentes protocolos de actuacion, incluyendo el envio de asistencia sanitaria al
domicilio. Por otro lado, se desplegé a «Dr. NICO» (Notificaciéon Individual de Caso
Negativo Obtenido), encargado de informar a las personas sobre el resultado nega-
tivo de sus pruebas de Covid-19 y proporcionarles los protocolos correspondientes®.

En el sector financiero, en Argentina, el Ministerio de Finanzas de la provincia de
Cordoba ha desarrollado «Laura»*, un sistema basado en algoritmos disefiado para
reducir la carga burocratica del funcionariado. Entre sus funciones se encuentra la
verificacion de las aportaciones de los ciudadanos al sistema de pensiones durante
el inicio de la solicitud de jubilacién, tarea que antes requeria de la intervencion de
un funcionario. Ademas, proporciona informacién sobre determinados beneficios
aplicables y posibles incompatibilidades con la situacién actual del solicitante.

En el sistema judicial, en Estados Unidos, se utiliza COMPAS (Correctional
Offender Management Profiling for Alternative Sanctions), una herramienta algo-
ritmica creada por la empresa privada Equivant que evalda el riesgo de reincidencia
de un delincuente”. Pese a que dicha herramienta no puede graduar la gravedad de
la sentencia, si tiene efectos directos sobre los individuos, por cuanto puede usarse
como factor a tener en cuenta en la concesion de penas alternativas a la prisién o la
asignacion de servicios comunitarios a individuos con bajo riesgo de reincidencia.
Aun cuando a priori no infiere en la graduacion de penas o sentencias, su influencia
en la justicia es realmente significativa.

En el ambito politico, en Japdn, entre los candidatos a gobernador de Tokio de las
elecciones del 7 de julio de 2024 se encontraba Mayor Al, una IA cuya candidatura
fue presentada por un joven enmascarado?>. Pese a que dicha candidatura solo con-
sigui6 un 0,02 de los votos, no fue la inica presencia de IA en las citadas elecciones.
Por tercera vez consecutiva, fue reelegida la candidata Yoriko Koike, que presento
simultaneamente a su candidatura un video de una inteligencia artificial de ella
misma que reconocia sus logros y promovia sus politicas, captando la atencién de
los usuarios de las redes sociales?s.

En el ambito del control gubernamental, en China, la IA, los algoritmos y el ma-
chine learning se llevan utilizando durante afios como herramientas de «hipervigi-
lancia» para controlar el comportamiento de sus ciudadanos. Asi, existen casos como
el IJOP (Integrated Joint Operations Platform), que es una base de datos regional a
la que acceden las autoridades desde una app que utiliza IA para monitorizar a los

'® OCDE & CAF, "Uso estratégico y responsable de la inteligencia artificial en el sector pablico de América Latina y el Caribe,
Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Pibica, OECD Publishing, Paris, 2022, p. 38.

2 Op. cit, p. 40.

21 MONTESINOS GARCIA, A, “Los algoritmos que valoran el riesgo de reincidencia: En especial, el sistemna Viogen’, Revista de
derecho y proceso penal, vol. 64, 2021, p. 22.

22 \/éase el siguiente enlace web: https:/www.elconfidencial.com/tecnologia/2024-07-11/japon-tokio-alcalde-inteligencia-
artificial_3921654/ (revisado el dia 14 de abril).

2 Enlace a la noticia: https:/www.japantimes.co.jp/news/2024/06/29/japan/politics/tokyo-race-digitial-tools (revisado el
dia 14 de abril). Pese a que no tiene subtitulos en inglés, se comparte también el enlace al video subido en la plataforma
YouTube: https:/www.youtube.com/watch?v=WA-mRcNMosE (revisado el dia 14 de abril).
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ciudadanos asiaticos-musulmanes en la ciudad de Xinjiang, bajo un pretexto de
seguridad nacional con la finalidad de evitar posibles atentados®+. Sin embargo, este
sistema ha derivado en una discriminacion sistémica contra la minoria étnica de los
uygures, recopilando informacién de forma indiscriminada sobre todos los ciuda-
danos, asi como utilizando tecnologia de reconocimiento facial para el registro de
datos biométricos. Este caso evidencia los riesgos de un uso de IA carente de garantias
éticas y contrario a los derechos humanos, generando escenarios que hasta hace no
tanto eran distopicos y propios de la literatura o de la ciencia ficcions.

A medio camino entre el contexto sanitario y el control gubernamental, en la
ciudad de Bucheon en Corea del Sur, durante la pandemia del Covid-19, fueron ins-
taladas mas de 10.000 camaras para localizar y rastrear los movimientos de las
personas contagiadas. Mediante el uso de sistemas de IA para analizar los metrajes
de las camaras, el largo y complejo trabajo manual es sustituido por un nimero
determinado de clics y, en cuestion de minutos, el programa puede dar la ubicacion
de multiples ciudadanos?®.

Con esta retahila de ejemplos se plantean una serie de escenarios en los cuales,
de una forma u otra, las distintas administraciones publicas alrededor del mundo
utilizan estas herramientas para alcanzar sus objetivos. No cabe duda de que las ad-
ministraciones deben continuar apostando por la inclusion de la IA en sus estructuras,
pero sin olvidar que la finalidad es la de conferir la omnisciente capacidad analitica
de esta al servicio del interés publico y de la ciudadania. El algoritmo debe estar al
servicio de la sociedad, y no al revés. Aunque la idea de una «sociedad perfecta»
resulte tentadora, el precio de su consecucion es la constriccion de la libertad y la
conculcacion de derechos fundamentales de todos y cada uno de los integrantes que
conforman la sociedad.

3.3. Concordancias normativas de la IA en la Administracion

Desde este trabajo compartimos una postura optimista con los sistemas de IA en re-
lacién con las administraciones publicas y su capacidad de generar un efecto positivo
para la sociedad. Sin embargo, en este contexto se vuelve imperiosa una regulacion
adecuada que, aunque esperamos que lo haga, todavia no ha llegado, generando
incerteza e incognitas tanto para los ciudadanos como para las propias administra-
ciones?”. Procede entonces detenerse y analizar el encuadre normativo actual —antes

2+ \/éase: https:/www.ispionline.it/en/publication/how-china-uses-artificial-intelligence-control-society-23244 (revisado el
dia 14 de abril).

N
&

En Human Rights Watch hicieron un proceso de ingenieria inversa con una copia de la aplicacion para dispositivos moviles
mediante la cual consiguieron acceso a la base de datos del programa. Es realmente preocupante todo lo que descubrieron,
ya que el contexto es plenamente opaco vy contrario a los derechos humanos: https:/www.hrw.org/report/2019/05/01/
chinas-algorithms-repression/reverse-engineering-xinjiang-police-mass (revisado el dia 14 de abril).

~
&

Véase el enlace a la noticia: https:/www.reuters.com/world/asia-pacific/skorea-test-ai-powered-facial-recognition-track-
covid-19-cases-2021-12-13/ (revisado el dia 14 de abril).

~
S

CERRILLO MARTINEZ, A, “The use of artificial intelligence in public administration’, Review of International and European
Economic Law, vol. 3 nim. 5, 2024, p. 2.
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de la plena promulgacién del RIA— de la integracion de las herramientas de IA y
algoritmos en el ambito nacional.

Comenzaremos nuestro analisis con las leyes 39/20152 y 40/2015%, también
conocidas informalmente como «las siamesas». En lo que respecta a la automa-
tizacion, el contenido es exiguo, mientras que las referencias a sistemas de IA o
algoritmos son, sencillamente, inexistentes. En el articulo 41 de la Ley 40/2015 se
define la actuacion administrativa automatizada3°, la cual es desagregada en 4 ejes
principales3t: (1) Acto o actuacién administrativa; (2) Producciéon de manera total
por medios electrénicos; (3) En torno a un procedimiento administrativo y (4) Los
empleados publicos podran intervenir si acaso de manera indirecta pero no de forma
directa. Dicha definicion es adecuada y correcta en el contexto de la Administracion
digital; sin embargo, consideramos que su encaje no esta tan claro cuando se trata
de automatizaciéon mediante un sistema de IA o algoritmos. Para fundamentar esta
afirmacion, resulta imprescindible, en primer lugar, exponer al lector la diferencia
entre la automatizacion digital, para la cual esta disefiada la regulacion del citado
articulo 41, y la automatizacion “inteligente” de la actualidad.

Las herramientas o sistemas digitales a los que se hace referencia en la redaccion
del articulo 41 se centran en sistemas que automatizan procedimientos en los que
la intervencién del ser humano es irrelevante a efectos juridicos en relacion con el
resultado del acto o del procedimiento administrativo. Un ejemplo claro seria la
automatizacion del calculo de la pension de jubilacion en la Seguridad Social: una
actuacion automatizada mediante un programa informatico que garantiza un calculo
perfecto sin la necesidad de intervencion activa de un funcionario. La actuaciéon —
carente de toda discrecionalidad— esta plenamente reglada, y el sistema tinicamente
es un medio neutro para un resultado.

Bien distinto, a nuestro parecer, es que el sistema en cuestién, ademas de realizar
los calculos de naturaleza estrictamente matematica, asumiese un rol activo en la
decision de la concesion o denegacion de la pension de jubilacién y, en consecuencia,
tuviese atribuida una parte de la potestad discrecional. En este supuesto, el sistema
no solo se limitaria a la determinacién de la base reguladora, porcentaje aplicabley,
finalmente el calculo del importe en las correspondientes 12 0 14 pagas anuales, sino
que tendria plena capacidad efectiva para conceder o denegar un derecho legitimo
al que tienen todos los solicitantes que cumplan con una serie de requisitos. En este
segundo escenario, la automatizacién no solo alcanza a los medios como en el primer

% Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comdn de las administraciones publicas.
2% Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector piblico.

3 Articulo 41. Actuacion administrativa automatizada.

1. Se entiende por actuacion administrativa automatizada cualquier acto o actuacion realizada integramente a través de medios
electrénicos por una Administracion pablica en el marco de un procedimiento administrativo y en la que no haya intervenido de
forma directa un empleado pdblico.

2. En caso de actuacion administrativa automatizada deberd establecerse previamente el 6rgano u érganos competentes, segin
los casos, para la definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento, supervision y control de calidad y, en su caso,
auditoria del sistema de informacion y de su codigo fuente. Asimismo, se indicard el 6rgano que debe ser considerado responsable
a efectos de impugnacion.

w

Para el desarrollo completo de la sintesis en torno al precepto del articulo 41, confréntese la siguiente obra: VILLANUEVA
TURNES, A, "Il. La inteligencia artificial: Regulacién y limites en el sector pablico’, op. cit. p. 6.
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supuesto del ejemplo, sino que también alcanza a los resultados de la actuacion
administrativa. El concepto de automatizacion establecido por el articulo 41 de la
Ley 40/2015 es sobre la base de sistemas digitales que permiten exclusivamente la
automatizacion de los medios en la actuaciéon administrativa, sin alcanzar la auto-
matizacion de la discrecionalidad administrativa debido a sus limitaciones técnicas.
En contrapartida, los sistemas de IA y algoritmicos si poseen la capacidad de incidir
de forma activa en el resultado de la actuacion administrativa automatizada, con las
respectivas implicaciones que ello pueda tener en los derechos de los ciudadanos. De
ser admitida la discrecionalidad en las actuaciones administrativas automatizadas,
deben cumplirse dos presupuestos recogidos por MARTIN DELGADO y que van en
sintonia con la postura y el ejemplo usados en esta seccién3 Por un lado, que los
criterios utilizados por las maquinas sean los mismos que los empleados por las per-
sonas fisicas que integran el érgano que toma la decisién; simultaneamente, dicha
actuacién debe cumplir con los principios de legalidad, seguridad juridica y defensa
de los administrados. Ante la falta del cumplimiento de ambos presupuestos, la
Administracién no debiera entender como valida la cesién de discrecionalidad al sis-
tema informatico, sea en el contexto de la digitalizacién o en el contexto algoritmico,
y que, a nuestro entender, evidencia la necesidad de establecer una distincién entre
los diferentes sistemas, sus capacidades y las competencias finalmente conferidas.
Pese ano encontrar diferencia respecto al trato juridico entre unos sistemas y otros
en laredaccion de «las siamesas», lo cierto es que en nuestro ordenamiento juridico
ya contamos con un limite supranacional de aplicacién —en forma de derecho— que
podria ser interpretado como un criterio diferenciador entre unos sistemas y otros.
En este sentido, el articulo 22.1 del RGPD?3, al que remite el articulo 18 de la LOPD3,
establece que «Todo interesando tendrd derecho a no ser objeto de una decision tinica-
mente en el tratamiento automatizado (...) que produzca efectos juridicos en él o le afecte
significativamente de modo similar». Es decir, el legislador de la Unidn, salvo en las
excepciones previstas en el articulo 22.2 del RGPD, no contempla la plena automa-
tizacion de procedimientos sin intervencién del ser humano cuando el resultado de
este pueda tener repercusiones juridicas o afectar a la vida de los ciudadanos.
Sipartimos de la interpretacion que proponen el Parlamento Europeo y la Comision
Europea en la redaccion de este precepto, no resulta compatible la interpretacion de la
decision administrativa automatizada mediante sistemas de IA con las disposiciones
del articulo 41 de la Ley 40/2015. Utilizando los ejes citados ut supra respecto al eje
(2), extrapolar los sistemas basados en IA o algoritmos a la consideracion de meros
medios electronicos resulta incoherente por cuanto la capacidad de estos excede
sustancialmente la de cualquier software basado en una tecnologia menos sofisticada.
Desde nuestra humilde opinién, no parece aceptable considerar los sistemas basados

32 MARTIN DELGADO, I, Naturaleza, concepto y régimen juridico de la actuacion administrativa automatizada, Revista de Admi-
nistracion Pdblica, nGm. 180, 2009, pp. 353-386.

3 Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de estos datos y por el que se
deroga la Directiva 95/46/CE.

34 Ley organica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccion de datos personales y garantia de los derechos digitales.
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en algoritmos, tales como los archiconocidos por la doctrina SALER (antes SATAN),
RISCANVI o Bosco, como meras herramientas digitales. En caso de aceptar dicho
encaje, podemos llevarnos las manos a la cabeza con el eje (4) «los empleados ptbli-
cos podrdn intervenir si acaso de manera indirecta pero no de forma directa»; entonces,
cuando haya un error notorio, el funcionario no va a poder solucionarlo? Es evidente
que, en términos de capacidad, las herramientas basadas en IA pueden desemperiar
un papel similar al de otros medios electrénicos o digitales sin que esto afecte a la
discrecionalidad de la decisién automatizada ni al resultado; sin embargo, la disi-
militud entre unos sistemas y otros no es una cuestion baladi que deba ser ignorada.

Conviene recordar, en este cuasi-limbo juridico, los principios generales de las
administraciones publicas establecidos en el articulo 3, apartado 1, de la Ley 40/2015
y, en especial, los preceptos correspondientes a las letras c), e) y f), que se recogen a
continuacion: «Participacion, objetividad y transparencia de la actuacion administra-
tiva», «Buena fe, confianza legitima y lealtad institucional» y «Responsabilidad por la
gestion publica». Este Gltimo, ademas, deberia ser la garantia de la vertiente publica
respecto al principio de rendicién de cuentas recogido en el articulo 106 apartado 2
de la CE35, principio rector del Estado de derecho.

En lo referente al RD 203/20213¢, de aplicacion de las leyes 39/2015y 40/2015, pese
a que tampoco contiene ninguna disposicion especifica en referencia a IA o algo-
ritmos, si que incluye algunas garantias resefiables en el contexto de las decisiones
administrativas automatizadas que puedan ser de aplicacién para la automatizacion
actual. Asi, el articulo 11, apartado 1, letra i), dispone lo siguiente: «Toda sede electré-
nica o sede electrénica asociada dispondrd del siguiente contenido minimo a disposicion
de las personas interesadas: i) Relacion actualizada de las actuaciones administrativas
automatizadas vinculadas a los servicios, procedimientos y trdmites descritos en la letra
anterior. Cada una se acompanard de la descripcion de su disefio y funcionamiento, los
mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia, asi como los datos utilizados en
su configuracion y aprendizaje». Se evidencia cierto progreso en la redaccién de este
real decreto, que ya vincula los principios de transparencia y rendicion de cuentas a
las decisiones administrativas automatizas, circunstancia que, aunque se deduce de
forma implicita, no contiene ninguna mencioén explicita en «las siamesas».

Por su parte, el articulo 13, apartado 2, establece que las resoluciones fruto de ac-
tuaciones administrativas automatizadas en el ambito estatal expresaran las posibles
vias de recurso en contra de la resolucion y el 6rgano administrativo o judicial ante
el que deban ser presentados y los respectivos plazos. Asi, mediante la disposicion
de estos preceptos se establecen unos minimos de transparencia y trazabilidad de
los procedimientos administrativos. Ciertamente, son unas disposiciones muy in-
teresantes que determinan garantias y directrices, pero que no acaban de reflejar la
realidad de los afos posteriores a la promulgacion del mismo RD, caracterizada por

* Dispone lo siguiente: «Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendrdn derecho a ser indemnizados por toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios piblicos».

% Real decreto 203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacién y funcionamiento del sector
pUblico por medios electronicos.
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una opacidad de las administraciones en cuestiones fundamentales tales como el
funcionamiento del sistema, ambito objetivo de utilizacién o la citada transparencia”.

Pese a no tener efecto vinculante, es interesante, en lo relativo a su caracter de
directriz del derecho en el entorno digital, La Carta de Derechos Digitales, elaborada
por el Gobierno en el afio 2021 como parte del Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia. En particular, son especialmente destacables dos articulos en cuanto
a la automatizacion de la Administracion publica. Asi, el articulo XVI dispone lo
siguiente: «Se promoverdn entornos digitales que contribuyan a un derecho de acceso
efectivo a la informacion publica, la transparencia, la rendicion de cuentas (...) en las
actuaciones de las administraciones ptiblicas en sus respectivos dmbitos competenciales,
de acuerdo con la Constitucion espafola». Por su parte, el articulo XVII se ocupa de
establecer los derechos digitales que poseen los ciudadanos en relacioén con las ad-
ministraciones publicas: derecho a la igualdad, derecho a la transparencia, derecho
a la rendicién de cuentas, asi como el derecho a la universalidad, neutralidad y no
discriminacién de las tecnologias utilizadas por la Administracién. Este articulo
XVII, ademas, en su apartado 6, recogido en la nota al pie3®, reitera la promocién de
los derechos mencionados en el marco de las actuaciones administrativas —en las
que consideramos insertas las automatizadas, evidentemente—. La redaccion del
precepto concluye con un dltimo apartado también extremadamente interesante,
en el cual, fruto de la influencia directa del articulo 35 del RGPD, se propone una
evaluacion de impacto en el disefio de los algoritmos, ante la adopcion de decisiones
automatizadas o semiautomatizadas.

No deja de ser paradigmatico, cuando menos, que las disposiciones mas inte-
resantes en materia de garantias y derechos en el contexto de la automatizacion se
encuentren «confinadas» en una norma que, aun con efectos juridicos, carece de
efecto vinculante per se. Sin desmerecer el papel de la Carta de Derechos Digitales,
es necesaria la redaccién de una norma lex ferenda con rango de ley, vinculante en
nuestro ordenamiento juridico, que sirva de garantia eficaz para asegurar el cum-
plimiento de las disposiciones recogidas en la Carta.

37 Enreferencia a la opacidad en el uso de sistemas de IA por parte de la Administracion Piblica espariola y la insuficiencia de
garantias en el contexto de la automatizacion se recomienda la lectura de COTINO HUESO, L., “Transparencia de la inteligen-
cia artificial pablica: marco legal, desafios y propuestas’, Actualidad Administrativa, Seccion Actualidad, LA LEY, ndm. 1, 2023,
pp. 1-11.

3 Se promoverdn los derechos de la ciudadania en relacion con la inteligencia artificial reconocidos en esta Carta en el marco de la
actuacion administrativa reconociéndose en todo caso los derechos a:
a) Que las decisiones y actividades en el entorno digital respeten los principios de buen gobierno y el derecho a una buena Adminis-
tracion digital, asi como los principios éticos que guian el disefo y los usos de la inteligencia artificial.
b) La transparencia sobre el uso de instrumentos de inteligencia artificial y sobre su funcionamiento y alcance en cada procedimien-
to concreto y, en particular, acerca de los datos utilizados, su margen de error, su ambito de aplicacion y su cardcter decisorio 0 no
decisorio. La ley podrd regular las condiciones de transparencia y el acceso al codigo fuente, especialmente con objeto de verificar
que no produce resultados discriminatorios.
¢) Obtener una motivacion comprensible en lenguaje natural de las decisiones que se adopten en el entorno digital, con justificacion
de las normas juridicas relevantes, tecnologia empleada, asi como de los criterios de aplicacion de las mismas al caso. El interesado
tendrd derecho a que se motive o se explique la decision administrativa cuando esta se separe del criterio propuesto por un sistema
automatizado o inteligente.
d) Que la adopcion de decisiones discrecionales quede reservada a personas, salvo que normativamente se prevea la adopcion de
decisiones automatizadas con garantias adecuadas.
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Dejando ya de lado la Carta de Derechos Digitales, y otra vez fuera del ambito
especifico del derecho administrativo, es de obligada mencion la Ley 15/2022% y
su contenido en referencia a la IA y los algoritmos en el ambito publico. En el titu-
lo preliminar de la norma, en concreto en el articulo 2, en referencia al ambito de
aplicacién de la norma, se recogen como comprendidas en el sector publico: (a) la
Administracion general del Estado; (b) las administraciones de las comunidades au-
tonomas, (c) las entidades que integran la Administracion local; (d) la Administracion
dejusticia, y, por Gltimo, (e) el sector publico institucional. No cabe duda, entonces,
de que las administraciones publicas se encuentran sujetas a las disposiciones de
este texto legislativo. Abreviando por el formato del estudio, vamos a centrarnos
principalmente en el articulo 23: inteligencia artificial y mecanismos de toma de
decisiones automatizados.

En el primer apartado de los cuatro que conforman el articulo, se establece que
las administraciones publicas favoreceran la puesta en marcha de mecanismos que
tengan criterios de minimizacién de sesgos, transparencia y rendicion de cuentas,
siempre que sea factible técnicamente. En el segundo apartado se establece como
prioridad la transparencia en el disefio, implementacién y capacidad de interpreta-
cion de decisiones de los algoritmos utilizados por las administraciones publicas. En
el tercer apartado se promueve un uso ético confiable y respetuoso de los derechos
fundamentales por parte de las administraciones publicas. En el apartado cuarto y
ultimo se introduce el sello de calidad de los algoritmos.

En tanto que esperamos la plena aplicacion del RIA y sus disposiciones es-
pecificas el 27 de julio de 2027, en la actualidad el peso o carga normativa de la au-
tomatizacion en la Administracién ptblica se encuentra sostenida, principalmente,
por el articulo 22 del RGPD. Pese a que el contenido de la normativa en materia
administrativa es insuficiente, tenemos interesantes disposiciones de aplicaciéon
en normas relativas a otros ambitos, lo cual denota una cierta intencionalidad en
abordar esta cuestion. Es posible que, de igual forma que sucedid con el RGPD y su
transposicion en la LOPD, suceda lo mismo con el RIA y una hipotética ley organica
en materia de inteligencia artificial, supuesto al que se anima desde la Unién en la
redaccion del RIA. Desde aqui lo tinico que esperamos es que dicha transposicion sea
mas abreviada de lo que fue la transposicion del RGPD y que trate de regular mas alla
del contenido ya legislado por la Unién, y que sus preceptos mas relevantes no nos
deriven al RIA.

3.4. Ventajas del uso de la IA por las
administraciones piblicas

Aunque el trabajo se centra, en mayor medida, en la conflictividad de la implantacién
y utilizacion de estas herramientas por parte de las administraciones, también nos
gustaria compartir, de forma especialmente sintética, algunos de los aspectos positi-
vos de laintroduccion de estas nuevas tecnologias en la estructura del sector publico.

3 Ley 15/2022, de 12 dejulio, integral para la igualdad de trato vy la no discriminacion.
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La pesquisa con la automatizacién de la Administracion es clara: mediante la uti-
lizacién de TA y diversas soluciones algoritmicas, se pretende agilizar los numerosos
y copiosos procesos a los cuales deben hacer frente los funcionarios publicos, con el
objetivo de alcanzar una actuacion administrativa mas eficiente y eficaz, inclusive
evitando posibles actuaciones erréneas o sesgadas fruto de la intervencion humana
en el procedimiento administrativo4°. Un ejemplo de este incremento en la eficiencia
delaactuacion administrativa lo encontramos en las comprobaciones automatizadas
que realizan los drganos de comprobacion e inspeccion de la Direccién General de
Tributos o en los sistemas algoritmicos que utilizan los radares de velocidad usados
por la Direccion General de Trafico*: en ambos supuestos, la productividad alcanzada
por laIA excede sobremanera cualquier resultado posible logrado por el ser humano.

De esta forma, los incrementos en la eficiencia permiten una mejor gestion de los
recursos capitales y humanos por parte de la Administracién. Mediante la aminora-
cién de la carga de tareas repetitivas y complejas, se permite liberar a las personas
para desempefiar tareas mas relevantes o aquellas reservadas inicamente a la inter-
vencién humana, mientras se garantiza simultaneamente una actuacién uniforme en
todo el &mbito administrativo#2. Esta optimizacion del trabajo funcionarial permite
una mejora en la toma de decisiones, mejorando los niveles de productividad y per-
mitiendo que un nimero reducido de empleados pueda alcanzar la de un grupo mucho
mayor sin la disponibilidad de estas herramientas#. Esta mejoria en la intendencia de
los recursos por parte de la Administracién presenta, ademas, otra dimension rele-
vante: la posibilidad de reducir los niveles de corrupcion. Tal y como expone RIVERO
ORTEGA, la sustitucion de la intervenciéon humana por la de la maquina desplaza la
subjetividad y las potenciales desviaciones hacia intereses particulares, en favor de
la objetividad y la prevalencia del interés general4.

El omnisciente poder analitico que confieren estas herramientas en suma con los
poderes discrecionales otorgados a las administraciones en nuestro ordenamiento
juridico tiene el promisor potencial de construir un nuevo tipo de Administracién y,
con ello, un nuevo arquetipo de sociedad: inmediata, personalizada, automatizada...
y ¢perfecta? Aun en un estadio inicial en términos de desarrollo y capacidad, estas
herramientas ya poseen en la actualidad el potencial necesario para construir una
sociedad utdpica, como planteaba MOORE en V de Vendetta: una sociedad sin secretos,
sin trampas, sin delitos y finalmente sin libertad. Por desgracia, en algunos lugares
del mundo ya han iniciado la transformacion hacia este nuevo tipo de sociedad y
habra quienes se sientan tentados a ello. Inevitablemente, la absoluta garantia del
cumplimiento de una serie de derechos conlleva la privacion de otros: conseguir una

w0 SARASIBER IRIARTE, M., op. cit p. 2.

41 MARTINEZ OTERO, J. M., "Hipervigilancia administrativa y supervisién automatizada: promesas, amenazas vy criterios para
valorar su oportunidad’, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, CIVITAS, nim. 231, 2024, p. 3.

“2 GODOY, 0., op. cit. p. 9.

43 HUERGO LORA, A. J., "Inteligencia artificial: una aproximacion juridica no catastrofista’, Revista Espariola de Control Externo,
vol. XXV, ndm. 74-75, 2023, p. 119.

“ RIVERO ORTEGA, R., “¢Pueden los robots remplazar a los funcionarios?", Derecho Digital e Innovacion, LA LEY, nim. 16, 2023,
p.7.
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sociedad «perfectamente» segura tendria como precio el derecho a la libertad de
todos y cada uno de los ciudadanos y el sacrificio de principios vitales en cualquier
Estado de derecho como, por ejemplo, el principio de proporcionalidad o el principio
de responsabilidad.

Lo cierto es que no son pocos los retos éticos, técnicos y normativos a los que van
a tener que hacer frente las administraciones. Tampoco lo son las tentaciones que
puedan surgir por el camino fruto de las extraordinarias capacidades conferidas por
estos sistemas; sin embargo, nos encontramos ante unos efectos naturales en este
nuevo peldaiio de la transformacién digital que propician un cambio estructural de
semejante calado para la organizacion del sector piblico. Aun con conciencia del
«estado del arte» y su potencial conflictividad, desde este trabajo adoptamos una
postura optimista respecto al papel o a la utilidad que la IA puede conferir a las ad-
ministraciones publicasy, en definitiva, al conjunto de la sociedad. Precisamente por
tal motivo, resulta crucial evidenciar los aspectos negativos, pues solo eliminando
sus vicios podremos aprovechar plenamente sus virtudes. Desde aqui ensalzamos el
enfoque europeo, que busca el equilibrio en la balanza entre un acercamiento huma-
nista, ético y respetuoso con los derechos fundamentales a la par que permitiendo
la innovacién y el desarrollo econémico-social de la Union Europea. Esta linea de
pensamiento, reflejada, entre otros, en los antes citados Libro blanco de inteligencia
artificial o en el RIA nos traslada a un horizonte esperanzador y representa el camino
a seguir.

4. Problematicas delusodelalA en
la Administracion pablica

4.1. Decisiones (in)justas e (im)perfectas

Durante la sintesis de las ventajas, se destac6 que una de las principales fortalezas
en los sistemas de IA radica en su capacidad de evitar los errores derivados de la
intervencion humana en diversos procedimientos administrativos: sea un error
procedimental, operacional o incluso resultado de una valoracién subjetiva inade-
cuada fruto de la intromisién de sesgos personales en el juicio del funcionario. Sin
embargo, ello no es ébice para que los propios sistemas den resultados o decisiones
erréneas, sesgadas y en muchas ocasiones totalmente inexplicables. Es facil dejar-
se fascinar por una tecnologia asi; no obstante, tal y como recoge el articulo 14 del
RIA «Supervision humana», en su apartado 4, letra b), debemos evitar el conocido
como sesgo de la automatizacions y no confiar ciegamente en los resultados de la
IAyalgoritmos. Ciertamente, el poder computacional actual de los grandes modelos
de lenguaje excede de manera exponencial las capacidades cerebrales de cualquier

“5 b) Ser conscientes de la posible tendencia a confiar automaticamente o en exceso en los resultados de salida generados por un sis-
tema de IA de alto riesgo («sesgo de automatizacion»), en particular con aquellos sistemas que se utilizan para aportar informacion
o recomendaciones con el fin de que personas fisicas adopten una decision.
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ser humano, pero no por ello estos sistemas son infalibles ni préximos a la perfec-
cién, especialmente cuando los intereses principales de los desarrolladores de estos
sistemas se basan mas en el beneficio econémico que en la responsabilidad social.

Los sistemas de IA son «grandes calculadoras» que funcionan mediante conjuntos
de algoritmos que permiten realizar constantemente calculos a partir de los cuales,
en cuestion de segundos, se pueden resolver operaciones que, de ser abordadas por
el ser humano, podrian requerir afios. La informacién de entrada, a partir de la que
se realizan estas operaciones, es mediante datos. En particular, los mas avanzados
utilizan simultaneamente las tecnologias de big data (conjuntos masivos de datos)
y machine learning (autoaprendizaje a partir de esos datos) para funcionar. Dado que
el nicleo funcional de estos sistemas son los datos, resulta absolutamente impres-
cindible una supervisién y un control desde el origen de los datos —incluyendo el
tratamiento de estos, acorde con las disposiciones del RGPD— hasta la utilizacion
de los mismos por parte de las administraciones, garantizando asi la calidad y la
representatividad de los datos. Asi, uno de los objetivos principales debiera ser el de
determinar qué datos van a ser utilizados y cuales no, atendiendo al fin especifico que
pretenda alcanzar la Administracién#. Cuando los datos introducidos en el sistema
no sean representativos de la poblacién sobre la cual la Administracion pretende
tomar una decision, cabe esperar resultados que no se correspondan con la realidad
y que, ademas, revistan el potencial de generar efectos perjudiciales en la vida de la
ciudadanos y en sus derechos fundamentales.

Supuestos como estos revisten un notorio perjuicio para los ciudadanos, ya que
en ocasiones, como en el ejemplo que vamos a exponer a continuacion, afectan al
acceso a servicios esenciales para la ciudadania. La falta de supervisién y control,
tanto en lo concerniente a los datos como al propio funcionamiento del sistema de
IA, desemboca inevitablemente en toma de decisiones erréneas, sesgadas y que pro-
ducen un efecto discriminatorio contra determinados colectivos de la sociedad. El
problema se vuelve aiin mas gravoso, por cuanto el incumplimiento de las garantias
enunciadas en esta seccién provoca la «inexplicabilidad de la decisién», resultado
final de la falta de transparenciay trazabilidad del acto o decision automatizada, algo
que, tal y como recoge BERNING PRIETO, resulta absolutamente inadmisible en el
ordenamiento juridico administrativo*’.

Es imperante evitar esta situacion, puesto que supone un incumplimiento del
principio dual, ético y juridico, de la igualdad, un mandato juridico que debe ser
especialmente respetado por parte de la Administracion, sin que el contexto de la
automatizacién constituya una excepcion aceptable48. Esta problematica de los siste-
mas de IA y los algoritmos y su inferencia en la garantia de los derechos fundamen-
tales —en especial el derecho a la proteccién de datos— se vislumbra nitidamente

“6 BERNING PRIETO, A. D. "El uso de sistemas basados en inteligencia artificial por las Administraciones Pablicas: estado ac-
tual de la cuestion y algunas propuestas ad futurum para un uso responsable’, Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, nim. 20, 2023, p. 170.

“7 op. cit.p.172.
“ MORENO REBATO, M., op. cit. p. 50.
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en la Sentencia del Tribunal de Distrito de la Haya de 5 de febrero de 2020 sobre el
Systeem Risico Indicatie (ECLI:NL:RBDHA:2020:1878). El Gobierno de los Paises Bajos
usaba un sistema algoritmico para estimar la probabilidad de fraude por parte de los
ciudadanos en la solicitud de determinadas prestaciones y servicios ptblicos me-
diante la utilizacion de datos masivos sobre estos de practicamente cualquier fuente
ala que tuviera acceso el Gobierno: tal es el exceso que incluso el tribunal cuestiona
si existen datos que hayan escapado al control del algoritmo. El algoritmo acabé
produciendo resultados sesgados y discriminatorios que crearon perjuicios en la
vida y los derechos de las personas de zonas mas humildes. El tribunal apreci6 una
utilizacion del algoritmo contraria al principio de proporcionalidad, ya que, aunque
la finalidad de la persecucién de la corrupcién admite cierta conculcacién en los
derechos fundamentales de los ciudadanos, la falta de transparencia, de calidad de
los datos y de supervision en el procedimiento son excesivos acorde con la finalidad
y contrarios al derecho de la Union4.

4.2. Limites discrecionales en la utilizacion de IA:
la cuestion de la reserva de humanidad

Retomando el ejemplo de la sentencia del Systeem Risico Indicatie —que es un ejemplo
perfecto porque cumple con todas las problematicas expuestas en este estudio—,
se plantea la siguiente pregunta: /Qué hubiese ocurrido si la decisién final sobre las
actuaciones con efectos juridicos del programa las hubiese tomado un ser humano?
Es decir, /qué hubiese pasado ante un ejercicio de supervision y control previo a la
decisién final automatizada? Lo primero, probablemente el Gobierno no habria tenido
que dimitir y, segundo, hubiese permitido a la Administracién darse cuenta de los
errores y establecer algiin mecanismo para solventar la cuestién, como por ejemplo
cambiar a otro sistema algoritmico.

El concepto o expresion de «reserva de humanidad» fue introducido en la doc-
trina administrativa por PONCE SOLE, el cual atribuye su origen a la profesora DIEZ
SASTRE. El propio concepto ha sido definido por el autor como «la decision humana de
excluir el uso de la IA de ciertos dmbitos porque se considera inadecuado el uso de esta de
acuerdo con el Estado de derecho»°. La reserva de humanidad, por tanto, operaria como
una suerte de mecanismo de defensa para, en determinadas cuestiones, no ceder la
discrecionalidad de determinados actos administrativos al criterio del sistemade IA o
algoritmo. No se trata de una garantia de intervencion humana en cualquier acto ad-
ministrativo, puesto que, tal y como reflexiona un sector de la doctrina, estamos ante
supuestos totalmente distintos en el caso de potestades regladas y discrecionales®,

¢ Para un analisis en mayor profundidad de la sentencia v sus implicaciones: COTINO HUESO, L., “SyR], ¢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, Wolters Kluwer, nam. 4, 2020, pp. 1-11.

0 PONCE SOLE, J, “Inteligencia Artificial, decisiones administrativas discrecionales totalmente automatizadas y alcance del
control judicial: ¢indiferencia, insuficiencia o deferencia?, Revista de Derecho Pdblico: teoria y método, vol. S, 2024, p. 191.

1 Esta postura encuentra su reflejo, entre otras obras, en: VILLANUEVA TURNES, A., “Il. La inteligencia artificial: Regulacién y
limites en el sector pablico’, op. cit. p. 214.
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no presentando la primera ninguna necesidad de esta reserva de humanidad, ya que
el papel humano o de la maquina es indiferente. Caso distinto es el de las potestades
discrecionales, donde si tiene que existir hasta cierto punto un juicio para determinar
el resultado a aplicar, sea fruto de la automatizacién o basandose en la decision del
funcionario. Ambos autores sostienen la tesis de la aplicacién de este principio en
el segundo caso, postura que desde aqui consideramos la adecuada y compartimos,
por cuanto creemos que los sistemas de IA deben estar al servicio del ciudadano, sin
viceversa. Tal y como recoge MARTIN PALACIOS, quiza la cuestion a la que debemos
aspirar no sea garantizar la intervenciéon humana en la actuaciéon administrativa,
sino que esta, aun siendo fruto de un algoritmo, sea ajustada a derecho, la cual sera
garantizada por un sistema de rendicion de cuentass>

En definitiva, resulta imprescindible establecer garantias que posibiliten la fiscali-
zacion de las diferentes actuaciones algoritmicas del poder publico, sea en fase previa
o a posteriori de la decision automatizada. En caso contrario, la falta de garantias
privaria al ciudadano de su derecho de participacién en la vida publica, erosionando
la relacion de confianza necesaria entre Administracién y sociedad, y, finalmente,
expulsando al ciudadano de la democracia3:.

4.3. La despersonalizacion de la actuacion
administrativa automatizada

Como ya fue expuesto mas arriba en las concordancias normativas, el marco juri-
dico actual en torno a la gobernanza publica algoritmica no es lo suficientemente
solido como para reglar de manera efectiva las actuaciones automatizadas de la
Administracién. Aunque el RGPD desempeifia un gran papel sosteniendo la carga
juridica de la automatizacién ptblica, no debemos olvidar que se trata de una norma
perteneciente a otro ambito, lo que, irremediablemente, genera un vacio normativo
en torno a la responsabilidad fruto de las actuaciones automatizadas que causen un
perjuicio a los ciudadanos y a sus derechos fundamentales. Ante tales supuestos,
surge la interrogante de a quién le debemos exigir responsabilidad por la actuacion
automatizada: ¢al sistema de IA o a la persona que utiliza el sistema?5+

La respuesta a esta cuestion la encontramos en el RIA ius post factum mediante
la creacion de la figura del «responsable del despliegue»ss; sin embargo, el derecho
no debiera obviar la notoria laguna expuesta, pues la intensidad de los efectos de

2. MARTIN PALACIOS, P, “Administracion Electronica y Derechos Digitales’, Derecho Digital e Innovacion: Seccion Doctrina, Wol-
ters Kluwer, nim. 9, 2021, p. 4.

ol
I

CASTELLANOS CLARAMUNT, J., “Democracia, administracion publica e inteligencia artificial desde una perspectiva politica y
juridica’, Revista Catalana de Dret Pablic, nim. 60, 2020, p. 6.

VILLANUEVA TURNES, A, “Inteligencia artificial y derecho administrativo” en ALONSO SALGADO, C. et al. (Dir) & LOPEZ
SUAREZ, C. et al.(Cord.), Derecho, nuevas tecnologias e Inteligencia Artificial, Dykinson, Madrid, Espafa, 2023, p. 140.

w
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Esta figura, a la que se le atribuye un papel esencial en torno al cumplimiento normativo de la integracion de la inteligencia

artificial en la estructura piblica, encuentra su definicion en el articulo 3 ndmero 4: «una persona fisica o juridica, autoridad
publica, 6rgano u organismo que desarrolle un sistema de IA o un modelo de IA de uso general o para el que se desarrolle un sistema
de IA 0 un modelo de IA de uso general y lo introduzca en el mercado o ponga en servicio el sistema de IA con su propio nombre o
marca, previo pago o gratuitamente».
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algunos procedimientos publicos automatizados tiene consecuencias, en ocasiones,
santamente irreparables en la vida de los ciudadanos. Estos efectos poco o nada
tienen que ver con la voluntad del funcionario, sino con la naturaleza de estos sis-
temas, por cuanto caben resultados erraticos, sesgados e incomprensibles que no
reflejan la realidad sobre la cual se emite el acto administrativo. Deberiamos tomar
nota del ejemplo de los Paises Bajos y evitar resultados similares, especialmente
cuando ya contamos con precedentes en nuestro pais. Un caso parecido seria el del
sistema algoritmico del bono eléctrico Bosco, sobre el cual diversas organizaciones
denunciaron efectos discriminatorios y denegaciones indebidas de solicitudes que
cumplian los requisitos, hasta el punto de que dicha cuestién ha llegado ala Audiencia
Nacional’¢. Mas aun, si cabe, cuando en el sistema utilizado en los Paises Bajos se
dan garantias que ni siquiera se contemplan en los sistemas empleados en Espafia,
donde algunas de las herramientas usadas por la Administracion han llegado a ser
objeto de debate doctrinal respecto de una posible inconstitucionalidad, como en el
caso del sistema anticorrupcion SATAN —en la actualidad, SALER— utilizado por
la Comunidad Valencianas’.

Desde la perspectiva de este estudio, no cabe la personalizacién ni la atribuciéon
de responsabilidad de una hipotética inferencia en la vida o en los derechos de los
ciudadanos resultado de una actuacion administrativa automatizada erronea. El de-
recho administrativo por su valor y su aportacion a la sociedad debe servir de ejemplo
tanto para el resto de las actuaciones del sector ptblico como para el sector privado,
estableciendo un sistema de rendicion de cuentas que permita establecer una clara
autoria de las distintas actuaciones automatizadas de las distintas administraciones
en todos los niveles competenciales. Siguiendo con el ejemplo del Systeem Risico
Indicatie, el tribunal neerlandés en ningiin momento plantea atribuir la responsa-
bilidad al algoritmo. En su lugar, considera responsable al ente ptiblico que legisld y
aprobé lanorma que dio origen al sistema, es decir, al propio Gobierno, puesto que fue
su Administracion quien efectivamente utiliz6 esta herramienta. No olvidemos que la
Administracion es el medio mediante el cual el Gobierno garantiza el cuamplimiento
del interés publico y siempre con plena sumisién al derechos®, dogma que debiera
permanecer inalterado, puesto que la automatizacién no constituye ningin tipo de
excepcion constitucionalmente recogida y que, por tanto, no permite la dilatacién
de las actuaciones de la Administracion.

5 Cabe destacar que la Audiencia Nacional, en la sentencia de 30 de abril de 2024, recurso 51/2022, caso Bosco, no aprecio
ese efecto discriminatorio; sin embargo —y con el recurso de casacion ya admitido, a la espera del pronunciamiento del Tri-
bunal Supremo—, este tribunal tampoco ha permitido el acceso al codigo fuente de dicho programa, lo cual supone una falta
total de transparencia. Desde aqui pensamos que esto evidencia un flagrante incumplimiento de principios administrativos
fundamentales tales como como son los principios de buena administracion y rendicion de cuentas. Sobre esta cuestion se
adjunta una revision publicada en la web “Almacén de Derecho” por PONCE SOLE, J. https:/almacendederecho.org/por-que-
se-equivocan-las-sentencias-sobre-el-algoritmo-del-bono-social-electrico (revisado el 14 de abril).

w
g

COTINO HUESO, L., "SyRY, ¢a quién sanciono?” Garantias frente al uso de inteligencia artificial y decisiones automatizadas en
el sector pablico y la sentencia holandesa de febrero de 2020", op. cit. p. 4.

COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de derecho administrativo: Parte General, Thomson Reuters Aranzadi & CIVITAS, Pam-
plona, Espana, 2022, p. 48.
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4.4.1a transparencia: ¢intencionalidad o informatica?

Pese a que no fue mencionada en la seccion dedicada a las concordancias normativas
dado que no contiene ninguna disposicion especifica en lo referente a sistemas de
IA o algoritmos, la Ley 19/2013%9, en su articulo 1, que dispone el objeto de la norma,
contiene en su precepto una definicién, al entender de este estudio, precisa, de lo
que es la transparencia en el ambito administrativo: «regular y garantizar el derecho
de acceso a la informacion relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de
buen gobierno que deben cumplir los responsables ptiblicos, asi como las consecuencias
derivadas de su incumplimiento». En este sentido, entendemos la transparencia como
el derecho que garantiza la cesién de informacién por parte de la Administracién a
sus ciudadanos, permitiendo asi la explicacion de sus actuaciones automatizadas®°
y que incluye, ademas, garantias® en relacion con el incumplimiento de estas obli-
gaciones por parte de la Administracion. Conviene distinguir esta «transparencia
juridica» de la que denominaremos en este estudio como «transparencia infor-
matica», en el contexto de la automatizacién mediante IA y algoritmos. Desde este
estudio, entendemos la transparencia informatica como la capacidad de garantizar
la trazabilidad en la toma de decisiones alcanzadas mediante un sistema de IA o un
algoritmo, es decir, la explicacion de como se ha llegado a la decision final a partir
de los datos de entrada. Es imperativo este desglose conceptual de la transparencia
para comprender el obstaculo principal al que las distintas administraciones del
mundo van a tener que hacer frente en materia de automatizacion, el conocido como
fenémeno de la black box.

El fenémeno de la black box o algoritmo de caja negra hace referencia a las situa-
ciones en las cuales, debido a la naturaleza del funcionamiento de los algoritmos,
resulta imposible comprender o explicar la l6gica tras las decisiones del sistemas2.
Incluso puede ocurrir que la informaciéon compartida por el sistema que permi-
te explicar el proceso de la toma de decisiones no se corresponda con la utilizada
realmente por el sistema, o bien sea totalmente falsa y no guarde relacion con la
decision alcanzada, lo que se conoce en el ambito de la informatica como una hallu-
cination. Ante supuestos de tal consustancialidad, el cumplimiento de las garantias
de transparencia por parte de la Administracion se vuelve de facto impracticable.

% Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion pablica y buen gobierno.

% Podria ser cuestionable, en cierta medida, si la falta de disposiciones especificas en la norma evita la sujecion de estos
sistemas a las obligaciones derivadas de las disposiciones de la Ley 19/2013, sin embargo, se conjuga como imprescindible
en tanto que las administraciones piblicas deben servir al interés general de la ciudadania cumpliendo vy respetando los
principios constitucionales. En VILLANUEVA TURNES, A, “La utilizacion de los algoritmos en la administracion pabica y su
transparencia” en PEREZ CALLE, R. D., (Coord.) Economia, Derecho y Empresa ante una nueva era: digitalizacion, IA y competitivi-
dad en un entorno global, Dykinson, Madrid, Espana, 2024, p. 675.

@

Para un analisis en profundidad del derecho a la transparencia en la gobernanza publica algoritmica y aspectos tales como
el alcance o los elementos sujetos al propio derecho, se recomienda la lectura: VALERO TORRIJOS, J., “Las garantias juridicas
de lainteligencia artificial en la actividad administrativa desde la perspectiva de la buena administracion’; Revista Catalana de
Dret Pdablic, nam. 58, 2019, pp. 82-96.

DE ARTINANO MARRA, P, & SANCHEZ ORO, J., "Responsabilidad por el funcionamiento de sisternas de inteligencia artificial:
los desafios de la «documentacion técnica» del Reglamento de Inteligencia Artificial’, Derecho Digital e Innovacién, nim. 20,
2024,p.6.
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Es inevitable recordar el caso del Systeem Risico Indicatie, en el cual el Gobierno en
ninglin momento ofrecid explicaciones sobre el razonamiento detras del sistema.
Una de las posibles razones tras una actitud tan carente de transparencia es porque,
sencillamente, nunca llegaron a comprender cémo funcionaba porque no era posible.
En cualquier caso, lo preocupante es que el Gobierno, de manera deliberada, decidi6
confiar en la maquina en lugar de en sus propios ciudadanos, supuesto que, ademas
de irresponsable y carente de ética, es inaceptable en una democracia como es la de
los Paises Bajos: {Los ciudadanos discriminados y afectados durante afios por este
sistema podran volver a confiar alguna vez en el Gobierno o en la Administracién?

El primer paso para evitar estas decisiones erréneas, discriminatorias y contra-
rias a los derechos de los ciudadanos es a través del acceso al codigo fuente de los
sistemas de IA utilizados por la Administracion. Este codigo establece el conjunto de
reglas matematicas programadas para transformar una informacion de entrada en
una de salida, siendo la tinica forma de comprender el funcionamiento del sistema'y
justificar sus decisiones. Sin embargo, el acceso al cddigo fuente —habitualmente—
se encuentra restringido por derechos de propiedad intelectual o industrial, lo que
impide el acceso a los ciudadanos e incluso a la propia Administracion. Asi, el prin-
cipal mecanismo de proteccion frente a los errores en las decisiones administrativas
automatizadas se ve debilitado tanto por fendmenos ajenos al derecho, como el black
box o las hallucinations, como por el propio ordenamiento juridico, especificamente
en el ambito del derecho mercantil.

Otra cuestion problematica en relacién con la transparencia que esta adquiriendo
cada vez mas relevancia en la doctrina administrativa es lo que COTINO HUESO ha
definido como la «huida del derecho»%3. Las administraciones publicas utilizan sis-
temas de IA y algoritmos para analizar cantidades masivas de datos con la finalidad
de detectar incumplimientos o imponer sanciones a los ciudadanos. No obstante, esta
practica vulnera lo dispuesto en el RGPD en materia de decisiones automatizadas,
ya que se esconde el efecto o consecuencias juridicas de la automatizacion tras la
posterior intervencion humana, aun cuando esta no tenga un efecto sustancial en la
decision final. Se pretende con esto equiparar, falsamente, la automatizacion del pro-
cedimiento a un mero analisis previo sin efectos juridicos, cuando en realidad silos
tiene. Este tipo de actuaciones guardan una notable similitud con el caso del Systeem
Risico Indicatie, ya que emplean sistemas automatizados y big data para llevar a cabo
una suerte de fishing expedition, una practica contraria tanto al derecho de la Unién
como al derecho administrativo nacional. Coincidimos con la postura de COTINO
HUESO respecto ala legitimidad del uso de los sistemas de IA y algoritmos en lalucha
contra la corrupcion o la proteccién de la seguridad y salida en los distintos niveles
y ambitos, pero son necesarias una serie de garantias adecuadas que minimicen la
merma de los derechos fundamentales de los ciudadanos. Surge asi en la doctrina
la necesidad —sea por medio de la formulacion de un nuevo derecho o de nutrir de

8 Se ha hecho una breve sintesis de una definicion mas compleja para introducir al lector en el concepto; sin embargo, se
recomienda |a lectura del original en el cual COTINO LORENZO aborda la definicién del mismo con suma maestria: COTINO
HUESO, L., Capitulo 5. "Hacia la transparencia 4.0: El uso de la inteligencia artificial y big data para la lucha contra el fraude y
la corrupcion y las (muchas exigencias constitucionales)” op cit. pp. 181y ss.
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nuevas garantias el existente— de un derecho a la transparencia algoritmica, y que
la base de este se cimente sobre la explicacion de la 16gica esbozada y los criterios
de funcionamiento del algoritmo®.

5. Reflexiones conclusivas: alea iacta est

El tiempo para la duda o el escepticismo ya ha quedado atras. Quiza antes de aven-
turarnos a cruzar el Rubicén todavia existia espacio para la duda, pero lo cierto es
que, en pleno 2025, los dados fueron lanzados hace mucho. De igual forma que Julio
César, nos encontramos en un punto de no retorno, pero no por ello el desenlace
debe ser negativo.

Nunca antes la introduccién de una nueva tecnologia en la sociedad ha tenido un
impacto semejante como lo ha hecho laIA, y es que ninguna otra herramienta vista
hasta ahora tenia capacidades similares. Se plantean entonces nuevos paradigmas
alos que solo mediante el derecho —sustentado e impulsado por el resto de las dis-
ciplinas cientificas— se puede dar respuesta. Asi, el derecho aspira a convertirse en
la guia que permita situar la IA al servicio de los protagonistas de la democracia: los
ciudadanos y sus derechos. Toda futura norma en materia algoritmica debe cum-
plir con la expectativa de poner la dignidad del ser humano en el centro regulatorio
(expectativa que, en vista de la actualidad geopolitica internacional, es mejor no
trasladar mas alla de las fronteras de la Unién Europea) y cualquier conculcaciéon
de los derechos debe ser objeto de un riguroso escrutinio, respetando los principios
rectores del Estado de derecho.

La falta de referencias a sistemas de IA y algoritmos en la legislacién adminis-
trativa aviva la imperiosa necesidad de la promulgacion del RIA; sin embargo, este
periodo de transicién no debe ser olvidado, puesto que supondria la legitimacién de
actuacionesy procedimientos contrarios al derecho, supuesto inaceptable en materia
administrativa. En este estudio nos hemos centrado en algunos de los principales
problemas que la integracion de estas herramientas en la Administracion ptblica
produce, evidenciando la necesidad de un marco normativo sdlido que evite perjuicios
alaciudadaniay, simultdneamente, permita a la Administracion y a los ciudadanos
beneficiarse de esta nueva tecnologia. Asimismo, se evidencia la necesidad de un
ejercicio de actualizacion de normas fundamentales en el ambito del derecho ad-
ministrativo, como la Ley 41/2015 o 1a Ley 19/2023, de cara a establecer un control y
una serie de garantias en la automatizacioén de la Administracion, ya que seria una
oportunidad regulatoria perdida ceder la total potestad regulatoria en materia de
IA a la Unién Europea, en especial cuando esta tltima ha solicitado a los paises que
complementen el reglamento con su regulacién propia.

Lallegada de la IA supone una nueva oportunidad para las administraciones, pero
todas las buenas oportunidades pueden verse comprometidas por el libre albedrio y
por la falta de una normalizacién que retire de la ecuacion la ética: no olvidemos que

s« MARTIN PALACIOS, P, op. cit, p. 5.
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lafinalidad principal del Estado y sus administraciones es la de servir a sus ciudada-
nos, no que los ciudadanos se conviertan en meros peones de la 16gica algoritmica
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El despliegue de la inteligencia artificial en las comunidades auténomas: estudio de la pionera Ley
2/2025, de 2 de abril, para el desarrollo e impulso de la inteligencia artificial en Galicia

Resumo: Neste estudo lévase a cabo unha analise da Lei 2/2025, do 2 de abril, para o desenvolvemento
e impulso da intelixencia artificial en Galicia. O obxectivo do traballo é dobre: en primeiro termo, pretén-
dese dotar o lector dunha panoramica do texto lexislativo, comentando os aspectos que posten unha
maior significacion xuridica. En segundo e Gltimo termo, acométese unha revision critica da norma, coa
finalidade de lles proporcionar aos poderes piblicos algunhas recomendacions de lege ferenda que poidan
terse en conta en futuras reformas.

Palabras clave: Intelixencia artificial, sector pablico, decisions automatizadas, dereito administrativo, go-
bernanza de intelixencia artificial.

Resumen: En el presente estudio se lleva a cabo un analisis de la Ley 2/2025, de 2 de abril, para el desa-
rrollo e impulso de la inteligencia artificial en Galicia. El objetivo del trabajo es doble: en primer término,
se pretende dotar al lector de una panoramica del texto legislativo, comentando aquellos aspectos que
poseen una mavyor significacion juridica. En segundo v Gltimo término, se acomete una revision critica
de la norma, con la finalidad de proporcionar a los poderes plblicos algunas recomendaciones de lege
ferenda que puedan tenerse en cuenta en futuras reformas.

Palabras clave: Inteligencia artificial, sector pablico, decisiones automatizadas, derecho administrativo,
gobernanza de inteligencia artificial.

Abstract: This paper analyses Law 2/2025 of 2 April on the development and promotion of artificial in-
telligence in Galicia. The aim of the study is twofold: firstly, it aims to provide the reader with an overview
of the act, commenting on those aspects that have a greater legal significance. Secondly, it undertakes
a critical review of the regulation, with the aim of providing the public authorities with some lege ferenda
recommendations that can be taken into account in future amendments.

Key words: Artificial intelligence, public sector, automated decision making, administrative law, artificial
intelligence governance.

Sumario: 1. Consideraciones previas: la necesidad de regular el uso de la inteligencia artificial de forma
especifica en las administraciones pablicas. 2. Principios generales y derechos de la ciudadania frente al
uso de sistemas de inteligencia artificial en la actuacién administrativa. 2.1. Naturaleza juridica y con-
tenido de los principios generales de actuacion. En particular, los principios de reserva de humanidad vy
revision humana y de proactividad y personalizacion. 2.2. El derecho a la transparencia v a la supervi-
sion humana, a la igualdad y a la tutela como limites al uso de sistemas de inteligencia artificial. 2.3. La
introduccion de un nuevo titulo de imputacién en materia de responsabilidad patrimonial: respeto a la
legislacion basica estatal e interpretacion conforme a la Constitucion. 2.4. Las obligaciones en materia de
evaluacion de impacto de los sistemas de inteligencia artificial. 3. La profesionalizacion de la Administra-
cion: un pilar esencial para la correcta aplicacién y desarrollo de sistemas de inteligencia artificial. 3.1. Los
6rganos promotores funcionales y los érganos responsables tecnolégicos. 3.2. La Oficina de Inteligen-
cia Artificial. 3.3. La Comision estratégica para el asesoramiento en inteligencia artificial. 3.4. El Consejo
Gallego de Inteligencia Artificial. 3.5. Las personas comisionadas de inteligencia artificial. 4. La actividad
planificadora en materia de inteligencia artificial. 4.1. La Estrategia gallega de inteligencia artificial. 4.2.
Los programas sectoriales de inteligencia artificial. 4.3. Los proyectos de inteligencia artificial. 5. Cola-
boracion pablico-privada y cooperacion interadministrativa: herramientas estratégicas para el diserio,
desarrollo y adquisicion de sistemas de inteligencia artificial destinados a la mejora de los servicios pabli-
cos. 5.1. La adquisicion de sistemas de inteligencia artificial a través de la compra pablica de innovacion.
5.2. Los acuerdos de contratacién conjunta de sistemas de inteligencia artificial. 5.3. La elaboracion de
un catalogo de clausulas tipo en funcion del nivel de riesgo del sistema de inteligencia artificial. 6. La Ad-
ministracion autondmica gallega como arquetipo de Administracion facilitadora. 6.1. Medidas en materia

1 El presente estudio es resultado de las investigaciones realizadas en el marco de los Proyectos de Generacién de Conoci-
miento «Innovacién para una salud de vanguardia: compra publica, tecnologia, sostenibilidad ambiental v factores socioe-
condémicos (IN-SALVAN)» (PID2021-127828NB-100); «Hacia la buena administracion desde la contratacion pablica en el
contexto de la Unién Europea de la salud» (PID2023-150327NB-100) v «Los retos de la inteligencia artificial para el Estado
social y democratico de Derecho» (PID2022-136548NB-100), financiados por el Ministerio de Ciencia, Innovacion y Univer-
sidades.
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de simplificacion administrativa. 6.2. Medidas fiscales, de impulso a la transicién energética y de impulso
empresarial. 6.3. La creacion de factorias o fabricas de inteligencia artificial: un espacio para el fomento
de la colaboracion pilblico-privada. 6.4. Medidas de alfabetizacion en materia de inteligencia artificial. 7.
Consideraciones finales. 8. Bibliografia.

1. Consideraciones previas: la necesidad de regular
el uso de la inteligencia artificial de forma
especifica en las administraciones piblicas

En el mes de junio del afio 2024, 1a Unién Europea aprobd el Reglamento europeo de
inteligencia artificial (en adelante, RIA)? una norma pionera en el mundo que esta-
blece una panoplia de requisitos obligatorios a los sistemas de inteligencia artificial
calificados de alto riesgo. Pese a las bondades del acto legislativo europeo, lo cierto
es que su eficacia es limitada, por cuanto quedan fuera de su ambito de aplicaciéon
practicamente todos los sistemas que no sean de alto riesgo.

En esencia, la norma tiene un fuerte componente privatista, ya que su finalidad
principal es garantizar el buen funcionamiento del mercado tinico europeo y la libre
circulacién de mercancias. Hablando en roman paladino, el RIA no constituye un
texto normativo que dé respuestas a las particularidades que entrafia el empleo de
la inteligencia artificial en las administraciones publicas.

LaLey2/2025,de 2 de abril, para el desarrollo e impulso de la inteligencia artificial
en Galicia (en adelante, LIAG), nace precisamente con la vocacion de cubrir las lagu-
nas que deja el RIA e impulsar la inteligencia artificial en la Comunidad Auténoma de
Galicia. El objeto de la norma no es regular la inteligencia artificial como producto
(ese papel le corresponde al RIA)3, sino pautar la forma en que el sector ptblico
autonémico puede desplegar la inteligencia artificial en el ejercicio de actuaciones
administrativas con pleno respeto a los derechos de la ciudadania. Nos encontramos,
por tanto, ante una norma ambiciosa de amplio espectro, que surge de la voluntad
del legislador gallego de poner la tecnologia al servicio de las personas.

Prueba de ello es que el poder legislativo autondmico se ha preocupado de articular
un marco juridico general que va desde el reconocimiento de principios generales de
actuacién y derechos especificos hasta un ingente ntimero de medidas dirigidas a esti-
mular la inversién en inteligencia artificial. Sin olvidarse, por supuesto, de la cuestion
organizativa, pues, como se vera, la ley crea un conjunto de 6rganos especializados
que garantizaran la profesionalizacion de la Administracién autonémica de forma
previa al despliegue generalizado de la inteligencia artificial. Tampoco descuida el
legislador la planificacién, otro de los aspectos mas relevantes de lanorma. Entre los

2 Reglamento (UE) 2024/1689 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se establecen nor-
mas armonizadas en materia de inteligencia artificial v por el que se modifican los reglamentos (CE) n.° 300/2008, (UE)
n.° 167/2013, (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 vy (UE) 2019/2144 y las directivas 2014/90/UE, (UE)
2016/797 y (UE) 2020/1828 (Reglamento de inteligencia artificial).

3 Unanalisis pormenorizado de la regulacion de la inteligencia artificial como producto puede encontrarse en Alvarez Garcia, V.
y Tahiri Moreno, J., “La regulacion de la inteligencia artificial en Europa a través de la técnica armonizadora del nuevo enfoque”,
Revista General de Derecho Administrativo, 63, 2023.
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documentos que componen el sistema de planificacion, cabe destacar la figura de los
proyectos de inteligencia artificial, documentos estos de especial importancia para
la adquisicidn, disefio o desarrollo de sistemas de inteligencia artificial.

Los destinatarios de la ley son principalmente el sector ptiblico autonémico y la
ciudadania en sus relaciones administrativas, de conformidad con el articulo 3. En
cuanto al concepto de sistema de inteligencia artificial planteado por el legislador, es
idéntico al previsto en el RIA. Ello significa que se parte de un concepto restrictivo,
lo que podria afectar al nimero de sistemas de inteligencia artificial que finalmente
quedan sujetos a las prescripciones de la ley.

En cuanto al método de trabajo, el analisis realizado es de conjunto, incidiendo
en aquellas cuestiones que he considerado mas relevantes en términos juridico-
dogmaticos. Soy consciente de que habra apartados del texto legislativo que no se
desarrollaran lo suficiente, pero el propdsito del estudio se limita a, de una parte,
ofrecer al lector una panoramica de lanorma examinada; y, de otra, realizar una serie
de recomendaciones o propuestas de lege ferenda sobre los puntos que pudieran ser
objeto de mejora.

Con independencia de sus virtudes y defectos, existe un elemento que no admite
discusion: laley gallega viene a dar respuesta a las necesidades de la Administracién
del siglo XXI. El sector publico, ya sea autonémico o estatal, no puede utilizar una
herramienta tan potente como la inteligencia artificial sin un marco juridico claro que
garantice los derechos de la ciudadania, la capacitacion de los empleados publicos y
la fiabilidad, explicabilidad y transparencia de los sistemas usados.

2. Principios generales y derechos de la ciudadania
frente al uso de sistemas de inteligencia
artificial en la actuacion administrativa

2.1. Naturaleza juridica y contenido de los principios generales de
actuacion. En particular, los principios de reserva de humanidad
y revision humana y de proactividad y personalizacion

Ellegislador gallego ha optado por regular los principios generales (capitulo I)4y los
derechos de la ciudadania (capitulo 1I)5 de forma conjunta en el titulo preliminar.
Ello se justifica debido a la proyeccién general de tales principios y derechos, que

4 Por lo que se refiere a los principios, la norma gallega reconoce los siguientes: el principio de buena administracion digital
y diligencia debida; de auditabilidad, trazabilidad v explicabilidad; de transparencia; de claridad; de imparcialidad y ausencia
de sesgos; de seguridad y privacidad; de reserva de humanidad y supervision humana; de proactividad y personalizacion;
de universalidad y accesibilidad; de fiabilidad y responsabilidad; de evaluacién del impacto organizativo, econémico, social y
medioambiental; de evaluacion continua; de precaucion; de formacion continua; de colaboracién y transferencia; y, finalmen-
te, de capacidad técnica, proporcionalidad y suficiencia financiera.

5 Como derechos, se reconoce el derecho a la transparencia y supervision humana, el derecho a la igualdad y el derecho a la
tutela.
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despliegan sus efectos desde la fase de disefio y desarrollo hasta la de adquisicién y
uso de los sistemas de inteligencia artificial (arts. 5.1y 22 de la LIAG).

Pese a que la mayoria de los principios generales ya forman parte del Reglamento
europeo de inteligencia artificial, su virtualidad reside en que son objeto de aplicacién
atodos los sistemas de inteligencia artificial que emplee el sector ptiblico autonémico,
con independencia de su nivel de riesgo. No esta de mas recordar que los requisitos
esenciales establecidos por el RIA se aplican exclusivamente a los sistemas de in-
teligencia artificial calificados como de alto riesgo y a los modelos de inteligencia
artificial de uso general.

En consecuencia, la Ley 2/2025 amplia el radio de accion mediante el estableci-
miento de una serie de «principios generales»® que la Administracién autonémica
habra de respetar cuando disefie, desarrolle, adquiera o utilice cualesquiera sistemas
de inteligencia artificial.

Entre este totum revolutum de principios, deberes y derechos, destacan algunos
por su caracter ex novo. Me refiero a los principios de reserva de humanidad y revision
humana (art. 12 LIAG) y proactividad y personalizacion (art. 13 LIAG). Al tratarse de
conceptos novedosos, merecen un analisis individualizado que ponga de relieve sus
efectos en la actuacion administrativa.

Por lo que respecta a los principios de reserva de humanidad y revision humana,
es importante distinguir entre uno y otro concepto, por cuanto su contenido difie-
re. Asi pues, el primero comporta la prohibicién del uso de sistemas de inteligencia
artificial en determinadas parcelas de la actuacion administrativa’. Por su parte, el
segundo implica el deber de contar con un ser humano que revise y valide los resul-
tados emitidos por un sistema de inteligencia artificial®.

El articulo 12, que desarrolla ambos conceptos, se estructura en 5 apartados. El
primero de ellos contiene una habilitacién para el uso de sistemas de inteligencia
tanto en la actividad material o técnica como en la actuacién administrativa forma-
lizada. Este apartado debe interpretarse en consonancia con el articulo 50 de la ley?,
de contenido similar pero que incorpora la posibilidad de fundamentar la toma de
decisiones en las previsiones o recomendaciones emitidas por sistemas de inteli-
gencia artificial. En otras palabras, se prevé expresamente la motivacion in aliunde
de las decisiones administrativast.

6 Algunos de estos “principios” son verdaderas obligaciones, de ahi el entrecomillado. Sirvan como muestra los “principios”
de auditabilidad, trazabilidad y explicabilidad del articulo 7 de la ley. Lejos de ser principios generales, constituyen requisitos
obligatorios que deben cumplir los sistemas de inteligencia artificial que emplee la Administracién. No podra, pues, utilizarse
un sistema que no sea auditable, trazable y explicable.

7 Elprincipio de reserva de humanidad ha sido desarrollado a nivel doctrinal por el profesor Ponce Solé. Para profundizar en el
concepto, véase Ponce Solé, "Reserva de humanidad y supervision humana de la Inteligencia artificial’, £/ Cronista del Estado
Social y Democrdtico de Derecho, 100, 2022, pp. 58-67.

8 La diferencia entre ambas técnicas puede encontrarse en Ponce Solé, "Reserva de humanidad y supervision humana de la
Inteligencia artificial’, £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, 100, 2022, pp. 63-66.

9 Elarticulo 50 forma parte, junto con otros tres articulos, del titulo IV, que lleva por ribrica «El uso de sistemas de inteligencia
artificial y modelos de inteligencia artificial de uso general».

10Dispone el apartado 2 del articulo 50 que «La Administracion general de la Comunidad Auténoma de Galicia y su sector
pUblico podran apoyar su toma de decisiones en las previsiones o recomendaciones emitidas por sistemas de inteligencia
artificial».
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A continuacion, los apartados 2 y 3 del mismo articulo regulan el uso de sistemas
de inteligencia artificial como apoyo o fundamento para la toma de decisiones (deci-
siones semiautomatizadas) y el uso destinado ala adopcién de actos administrativos
sin intervencion humana directa (decisiones automatizadas). En el primer caso, para
la perfeccion del acto administrativo se exige que el titular del drgano competente
valide el resultado arrojado por la maquina.

En el segundo supuesto, la norma restringe el uso de sistemas de inteligencia arti-
ficial ala adopcidn de actos administrativos que impliquen el ejercicio de potestades
regladas™. Si la adopcion del acto exige una valoracion subjetiva o la aplicacion de
conceptos juridicos indeterminados, opera, pues, el principio de reserva de huma-
nidad. No obstante, los efectos del comentado principio deben matizarse, ya que el
apartado 4 del articulo 12 introduce una excepcion a la reserva de humanidad.

Al respecto, lareserva de humanidad no desplegara sus efectos si se cumplen los
siguientes requisitos: i) el drgano competente de la actuacion administrativa auto-
matizada ha aprobado unas instrucciones «que permitan concretar los requisitos
necesarios para definir de forma detallada e inequivoca los casos ordinarios a los que
resulte de aplicacién»; y ii) el sistema de inteligencia artificial ha sido disefiado de
forma tal que pueda respetar la norma reguladora del procedimiento y las instruccio-
nes. Ademas, el sistema debera permitir a los interesados comprender y cuestionar
el resultado (requisito de explicabilidad) y no podré ser alterado sin supervision.

En mi opinidn, estos requisitos son tan exigentes que el uso de sistemas de inte-
ligencia artificial para la adopcion de actos administrativos automatizados dictados
en el ejercicio de potestades discrecionales se restringira al minimo. Sin embargo,
ello no quiere decir que no vaya a emplearse la inteligencia artificial en ambitos de
actuacion en los que exista discrecionalidad. Antes bien, su aplicacién sera posible
siempre que exista la validacion del titular del 6rgano competente. De este modo,
la norma permite eludir la prohibicién convirtiendo la decision automatizada en
semiautomatizada.

En virtud de lo expuesto, puede afirmarse que la plasmacién del principio de re-
serva de humanidad en lanorma no se traduce en una prohibicién absoluta de uso de
sistemas de inteligencia artificial en sectores concretos de la Administracién publica.
Ni siquiera cuando las decisiones, previsiones o recomendaciones generadas por este
tipo de herramientas produzcan un impacto irreversible o den lugar a actuaciones
que puedan generar riesgos para la vida o la integridad fisica o psicosocial. Incluso
en estos supuestos de maximo riesgo, el uso de sistemas de inteligencia artificial
sera posible, siempre que conste la validacion de una persona fisica y una decisién
humana final (art. 12, apartado 5 LIAG).

En conclusién, mas que una reserva de humanidad en sentido estricto, lo que
prevé el articulo 12 es un principio de supervision, validacién o revision humana de
las actuaciones automatizadas. Y ello en la medida en que no existen espacios donde
el uso de sistemas de inteligencia artificial esté completamente vedado (salvo, claro

11Asi se desprende del inciso final del apartado 3 cuando dispone que «debera tratarse de actos administrativos que no requie-
ran de una valoracion subjetiva de las circunstancias concurrentes o una interpretacion juridica».
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esta, los sistemas prohibidos del RIA). La reserva de humanidad, como el propio
artifice del concepto sostiene, «se trataria de la decision respecto de ciertos ambitos
en los que los seres humanos, a través de los 6rganos legitimados para ello, excluyen
la aplicacion de la IA porque se considera inadecuado el uso de esta»®>. A mi juicio,
aqui no opera ninguna exclusion, pues la mera validacion de la decision por el 6rgano
competente permite que la decisiéon plenamente automatizada sea valida.

En cuanto al principio de proactividad y personalizacion®, responde a un modelo
de Administracién publica inteligente que se anticipa a las necesidades de la ciuda-
dania. Asi, gracias al uso de sistemas de inteligencia artificial, podran reconocerse
derechos de oficio, sin necesidad de que las personas interesadas presenten una so-
licitud. El articulo 13, que regula dicho principio, esta redactado en clave facultativa
(se emplea el verbo podrdn), por lo que corresponde a la Administracion autonémica
y al sector publico gallego decidir si se desarrollan esta categoria de procedimientos
«proactivos y personalizados».

Ahora bien, si la Administracion finalmente opta por regular procedimientos
que finalicen con actuaciones proactivas personalizadas, es necesario que estos
vayan acompafiados de las medidas adecuadas para garantizar la proteccién de los
«derechos, libertades e intereses legitimos de las personas destinatarias» (art. 13,
apartado 2 LIAG). En particular, la Administracion tiene la obligacién de garanti-
zar la igualdad en el acceso a los servicios publicos. Ergo, toda actuacién proactiva
personalizada discriminatoria que carezca de una justificacion objetiva y razonable
vulnerard el derecho fundamental a la igualdad y 1a prohibicién de la discriminacién.
Las diferencias, por tanto, deben estar justificadas y constar en la norma que regule
el procedimiento.

2.2. El derecho a la transparencia y a la supervision
humana, a laigualdad y a la tutela como limites
al uso de sistemas de inteligencia artificial

Como adelantaba supra, junto a los principios generales de actuacion, el legislador
autonémico desarrolla en un capitulo independiente lo que denomina como «dere-
chos de la ciudadania». De la ridbrica podria inferirse que solo los derechos enume-
rados en este capitulo, en contraposicion a los principios de actuacion, constituyen
auténticos derechos subjetivos que otorgan, siguiendo la clasica definicion doctrinal,
una situacioén de poder al ciudadano que puede hacer valer frente a la Administracion.

Empero, lo cierto es que muchos de los principios generales de actuacion enun-
ciados no son, en puridad, principios que ayuden al operador juridico a interpre-
tar y aplicar la norma (funcién informadora) u orienten el comportamiento de la

12Ponce Solé, )., "Reserva de humanidad y supervision humana de la Inteligencia artificial ; £/ Cronista del Estado Social y Demo-
crdtico de Derecho, 100, 2022, p. 63.

13Del desarrollo v actualizacion de ambos principios en la doctrina espafola se ha ocupado la profesora Clara Velasco Rico.
Para profundizar en su significado, véase Velasco Rico, C., "Personalizacién, proactividad e inteligencia artificial. ;Un nuevo
paradigma para la prestacion electrénica de servicios publicos?", Revista de Internet, Derecho y Politica, 30, 2020.
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Administracién (al modo en que lo hacen los principios de actuacién del articulo 3
de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector ptblico).

Antes bien, buena parte de estos son no ya derechos, que también, sino obliga-
ciones o deberes muy concretos que la Administracién no puede desconocer y que
el ciudadano puede exigir [v.g., el requisito de auditabilidad, trazabilidad y explica-
bilidad de los sistemas del articulo 7 LIAG o el de seguridad y privacidad del articulo
11 LIAG]. En términos dogmaticos, su grado de concrecion es tal que resulta dificil
calificarlos como principios, ya sean estos normativos o cumplan una funcién in-
formadora o meramente programatica. Una muestra del popurri conceptual entre
derechos, principios y deberes la encontramos precisamente en dos de los tres de-
rechos que la norma reconoce.

Asi, el derecho ala igualdad del articulo 24, mas alla de las diferencias de redaccion,
coincide plenamente en su contenido sustantivo con el principio general relativo ala
imparcialidady ala ausencia de sesgos del articulo 10. El articulo 24, eso si, desarrolla
supuestos concretos, frente a la redaccién genérica del articulo 10.

Con independencia de las diferencias o similitudes existentes entre ambos pre-
ceptos, lo cierto es que el derecho fundamental a la igualdad y a la prohibicién de
la discriminacion despliega sus efectos en cualesquiera ambitos de actuacién de la
Administracién, emplee esta inteligencia artificial o no. En consecuencia, y como ya
he mencionado anteriormente, salvo que exista una justificacion objetivay razonable,
el uso de inteligencia artificial por la Administracion no puede generar situaciones
discriminatorias.

Dicho esto, el reconocimiento expreso del derecho ala igualdad en una norma sec-
torial como la analizada puede ser positivo, al contribuir a su refuerzo y concrecion.
No obstante, partiendo de una interpretacion sistematica, habria sido mas adecuado
que el precepto se limitara a declarar el derecho a la igualdad y la prohibicion de la
discriminacién de forma genérica, remitiéndose a continuacion a la Constitucion y
al derecho de la Unién Europea.

Mencion aparte merece el derecho a la transparencia y a la supervision humana.
Respecto del primero, también se contempla en el capitulo relativo a los principios
generales (art. 8 LIAG). Sin embargo, la transparencia del articulo 8 alude a un deber
concreto de facilitar determinada informacién en el portal de transparencia (publi-
cidad activa)*, mientras que el derecho a la transparencia del articulo 23.1 se trata
de un derecho del interesado en sus relaciones con la Administracién®.

Adiferencia delo que ocurre con el derecho alaigualdad, el desarrollo del derecho
ala transparencia algoritmica si requiere de concrecion. En particular, el legislador
gallego ha optado por un concepto de transparencia de amplio contenido que reco-
noce alos interesados un haz de derechos, algunos de los cuales pueden ser de dificil

14Aqui se incurre en el mismo error de calificacion, pues el legislador denomina principio general de actuacién lo que verdade-
ramente es un deber juridico de hacer piblica una informacién muy concreta de los sistemas de inteligencia artificial.

15Un analisis doctrinal y jurisprudencial actualizado con propuestas de lege ferenda en materia de transparencia puede en-
contrarse en Tahiri Moreno, J. A., y Cofrades Aquilué, L., "Déficits y excesos normativos en materia de transparencia, buena
administracion y buen gobierno: un analisis de la cuestion a partir de Ia legislacion estatal y extremena’, Revista de Estudios
de la Administracion Local y Autonémica, 22, 2024, pp. 92-117. https:/doi.org/10.24965/reala.11350.
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materializacion (v.g., el derecho a conocer la racionalidad y la l6gica del sistema de
inteligencia artificial). Asi pues, puede afirmarse que el derecho a la transparencia
del articulo 23 cubre una laguna juridica que refuerza las garantias del interesado en
sus relaciones con la Administracion.

Con el objetivo de materializar el derecho a la transparencia algoritmica, el articulo
35 regula el Inventario de sistemas de inteligencia artificial, registro administrati-
vo en el que el sector ptiblico autonémico inscribira de oficio todos los sistemas de
inteligencia artificial que se disefien o utilicen. En este registro constaran los datos
identificativos y los datos de rendimiento de los sistemas (art. 35.4 LIAG).

Asimismo, siguiendo la estela de otras comunidades auténomas, la disposicion
final primera de la ley examinada modifica la Ley 1/2016, de 18 de enero, de trans-
parencia y buen gobierno. En concreto, la modificacién afiade una letra f) al articulo
8, afin de obligar a las entidades sujetas a dicha norma a hacer publica la relacién de
sistemas de inteligencia artificial y modelos de inteligencia artificial de uso general
que tengan impacto en la actuacién administrativa®®.

Ademas del derecho a la transparencia algoritmica, se reconoce en las letras b)
y c) del articulo 23 el derecho a la explicabilidad y a la supervision humana. Aunque
la ribrica del precepto no hace mencién expresa a la explicabilidad, este derecho se
reconoce de forma meridiana en la letra b), por cuanto dispone que toda persona
tiene derecho a «recibir una explicacién de la decisiéon tomada por el sistema de
inteligencia artificial».

Cabe destacar que el «derecho a una explicacién» regulado por el legislador au-
tonémico tiene un mayor alcance que el reconocido en el articulo 86 del RIA. Este
ultimo se aplica en exclusiva a determinados sistemas de inteligencia artificial de
alto riesgo y, ademas, puede ser objeto de limitacion por el derecho interno o de la
Unidn. En cambio, el ambito de aplicacion del derecho a la explicabilidad en la Ley
2/2025 es absoluto, en el sentido de que afecta a todos los sistemas de inteligencia
artificial empleados por el sector ptiblico autonémico.

En cuanto al tipo de decisiones que se ven afectadas por este derecho a la expli-
cacion, una lectura atenta de la letra b) nos permite concluir que afecta a todas. Esto
es, tanto a las decisiones automatizadas como a las semiautomatizadas. Y ello es asi
porque, entre la informacioén que debe facilitar la Administracion, se encuentra la
relativa al «nivel de intervencion humana en la adopcion de la decision que le afecta»
[23.1, letra b) LIAG]. Respecto a la tipologia de actos administrativos, el derecho a
la explicabilidad operara no solo cuando se trate de resoluciones que pongan fin al
procedimiento, sino también sobre las recomendaciones, previsiones o predicciones
que constituyan actos de tramite y contribuyan a fundamentar la decision final.

Por Gltimo, la letra c) del articulo 23 contiene el derecho a la supervision hu-
mana en sentido estricto. Asi pues, el interesado podra exigir la intervencién de un

16Dispone la nueva letra f) del articulo 8 de la Ley de transparencia y buen gobierno gallega que los sujetos obligados facilitaran
informacién sobre “La relacién de sistemas de inteligencia artificial o modelos de inteligencia artificial de uso general que
tengan impacto en los procedimientos administrativos o en la prestacion de los servicios pablicos, con descripcién de mane-
ra comprensible de su arquitectura y funcionamiento, de los datos que utilizan, del nivel de riesgo que implican y del impacto
de sus resultados en los procedimientos administrativos, en especial si son o no directamente decisorios de los mismos".
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empleado publico en el proceso de adopcion de decisiones automatizadas cuando
«produzca efectos juridicos o impacte significativamente de modo similar en sus
intereses». Este derecho, que fue propuesto en su momento por el profesor Bermejo
Latre?, garantiza una especie de «derecho de oposicién» ala actuacién administrativa
automatizada (similar al derecho de oposicién a la tramitacion del procedimiento
simplificado del art. 96.2 dela Ley 39/2015) cuando afecte a sus derechos e intereses
legitimos.

No obstante la bondad del derecho, quizas hubiese sido mas adecuado circuns-
cribir el supuesto de hecho a las decisiones adoptadas con inteligencia artificial que
produzcan efectos juridicos desfavorables®. Silo que se persigue con la implementa-
cion de la inteligencia artificial en la Administracion es incrementar la eficacia y la
eficiencia en la prestacion de los servicios publicos, lo suyo seria que el derecho ala
intervencion humana opere inicamente cuando las decisiones sean restrictivas de
derechos o produzcan efectos desfavorables. Un derecho a la intervencién humana
cuyo contenido sea demasiado amplio podria desvirtuar o reducir a la nada el uso de
inteligencia artificial en las administraciones ptblicas.

A modo de cierre, la ley gallega reconoce como derecho especifico frente al uso de
sistemas de inteligencia artificial lo que denomina como «derecho a la tutela» (art.
25 LIAG). Este derecho, a su vez, contiene dos facultades nitidamente diferenciadas
en las letras a) y b) del apartado 1 del articulo 25. Al respecto, la letra a) reconoce un
derecho a «hacer valer todos los derechos en materia de datos personales frente a las
decisiones, previsiones o recomendaciones efectuadas por el sistema de inteligencia
artificial o frente al propio funcionamiento de este». Huelga decir que no era necesario
incluir una referencia como esta en la norma, pues los derechos en materia de datos
personales previstos en el RGPD y en el derecho interno gozan de eficacia directa y
son de aplicacion inmediata.

Cuestion distinta es el «derecho a la revision de decisiones, previsiones o reco-
mendaciones» arrojadas por un sistema de inteligencia artificial [articulo 25.1, letra
b) LIAG]. En este ambito, si es necesario aclarar y concretar los contornos del derecho
a recurrir determinadas actuaciones administrativas. En particular, el legislador
autonémico exige como presupuesto que las decisiones «produzcan efectos juridicos
o impacten significativamente de modo similar».

La redaccion no es casual, ya que esta plenamente alineada con la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea®y con el articulo 86 del RIA. La distincién
entre «produccion de efectos juridicos» e «impacto significativo de modo similar»
implica que pueden ser objeto de impugnacion no solo las decisiones, previsiones o
recomendaciones que produzcan efectos juridicos directos, sino también aquellas

17Bermejo Latre, J. L., “La aplicacion de la inteligencia artificial en la actividad formal e informal de la Administracion’, en Valcar-
cel Fernandez, P. y Hernandez Gonzalez, F. L. (coords.), £/ derecho administrativo en la era de la inteligencia artificial, Instituto
Nacional de la Administracion Pdblica, 2025, p. 238.

18Este planteamiento lo desarrollé hace dos afios en Tahiri Moreno, J. A., "El principio de presuncion de falibilidad de las deci-
siones algoritmicas desfavorables: Una nueva garantia juridica frente a las decisiones automatizadas y el uso de sistemas de
inteligencia artificial en la Administracién Pablica’, Revista Aragonesa de Administracion Piablica, 60, 2023, pp. 188-214.

19Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 7 de diciembre de 2023, asunto C-634/21,
ECLI:EU:C:2023:957.
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otras que, pese a no producir tales efectos, influyen de forma determinante en la
actuacion administrativa.

Consecuencia légica de lo anterior es que el derecho a la revisién comprende tanto
los actos juridicos formalizados (actos decisorios en los términos empleados por el
legislador) y las actuaciones materiales que produzcan efectos juridicos directos
como las actuaciones administrativas que, si bien no inciden directamente en la
esfera juridica del interesado, si lo hacen indirectamente. La inclusion expresa de
las actuaciones materiales en el derecho de revision supone un paso adelante que
era necesario dar. Con tal proceder, la norma supera razonamientos anacrénicos en
virtud de los cuales las actuaciones materiales de los empleados publicos no pueden
fiscalizarse porque obedecen a criterios subjetivos inexpugnables.

No podemos seguir razonando como si siguiéramos en el siglo XX y el personal al
servicio de la Administracion actuara segtn su «leal saber y entender». En mi opi-
nion, la fiscalizacién de las actuaciones materiales ejecutadas como consecuencia o
con la ayuda de las decisiones de un sistema de inteligencia artificial es un requisito
elemental en un modelo de Administracion tecnolégicamente avanzada ajustado a
las exigencias de un Estado social y democratico de derecho del siglo XXI.

Sin duda, la implementacion generalizada de la inteligencia artificial contribuira
a la mejora de los servicios publicos. Ahora bien, el uso de esta herramienta debe ir
acompafiado de garantias que aseguren que la ciudadania recibe un mejor servicio,
si, pero con pleno respeto a sus derechos fundamentales.

La solicitud de revision puede basarse tanto en motivos técnicos como juridicos.
Aunque, a mi modo de ver, el fallo o deficiencia técnica siempre se traducira en una
decision contraria a Derecho, en la medida en que un sistema cuyos parametros no
estén correctamente calibrados provocara actuaciones administrativas arbitrarias.

Contodo, los interesados podran impugnar tales decisiones cuando consideren que
el sistema incurre en deficiencias técnicas, sus premisas o resultados sean arbitrarios
o discriminatorios y, como clausula de cierre, cuando vulneren «principios». En este
ultimo supuesto se pone como ejemplo el principio de buena fe, pero huelga decir
que es extensible a cualesquiera otros. En particular, los interesados podran fundar
su solicitud de revisién en la vulneracion de los principios generales reconocidos
en el titulo preliminar (v.g., la reserva de humanidad del articulo 12 o el requisito de
seguridad y privacidad del articulo 11). Pero, como es obvio, también podran hacerlo
cuando la decisién vulnere otros principios constitucional o legalmente reconocidos.

El «derecho a la revision» del articulo 25.1.b) debe interpretarse en conexion
con el deber de respuesta frente a los fallos de los sistemas de inteligencia artificial
contemplado en el articulo 53 de la misma norma. Este deber impone a la entidad
instrumental competente en la materia la obligacion de desarrollar un protocolo de
reaccion inmediata que dé respuestas a los posibles fallos en el funcionamiento del
sistema. En concreto, el protocolo se basara en los principios de recurso inmediato
alarevisiéon humana, de celeridad en la adopcién de resoluciones y de minimizacion
de los perjuicios derivados del mal funcionamiento (art. 53.2 LIAG).
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Como clausula de cierre, el apartado 2 del articulo 25 contiene una remision a la
seccion 4 del capitulo IX del RIA, cuyos articulos 85y 86 regulan el derecho a pre-
sentar reclamaciones ante las autoridades de vigilancia del mercado competentes y
el derecho a una explicacion de las decisiones adoptadas con base en los resultados
emitidos por un sistema de inteligencia artificial.

2.3. Laintroduccion de un nuevo titulo de imputacion en materia
de responsabilidad patrimonial: respeto a la legislacion
basica estatal e interpretacion conforme a la Constitucion

Una de las cuestiones mas interesantes (desde el punto de vista competencial) que,
amijuicio, planteala ley gallega es la introduccion de un nuevo titulo de imputacion
en materia de responsabilidad patrimonial. Asi, el articulo 15 reconoce el derecho a
la indemnizacién aun en los supuestos en que el dafio provocado por el sistema de
inteligencia artificial sea responsabilidad exclusiva del contratista que ha desarro-
llado el sistema.

Ellegislador gallego establece, pues, un supuesto de responsabilidad patrimonial
por hecho ajeno. En consecuencia, aunque la Administracion autondmica alegara que
los dafios derivados del uso del sistema obedecen a un fallo de este cuya causa radica
en el incumplimiento de las condiciones contractuales contempladas en los pliegos
de contratacion, no podria declarar la inexistencia de responsabilidad.

Como es bien sabido, la configuracion del sistema de responsabilidad patrimonial
de todas las administraciones publicas corresponde en exclusiva al legislador estatal,
ex articulo 149.1.18.2 (STC 112/2018, de 17 de octubre, FJ 4 y STC 61/1997, de 20 de
marzo, FJ 33). Es cierto que el Tribunal Constitucional permite a las comunidades
autonomas establecer otros supuestos indemnizatorios en el ambito de sus compe-
tencias, pero con un matiz: el respeto a la legislacién basica estatal.

En mi opinidn, una interpretacion del articulo 15 que supusiera la imputacion de
la responsabilidad a la Administracién por un hecho ajeno en supuestos de dafios
causados como consecuencia de un incumplimiento de los pliegos o una ejecucién
defectuosa del contrato podria dar lugar a la inconstitucionalidad del precepto. Y ello
por cuanto el titulo de imputacién que genera responsabilidad siempre ha de ser el
«funcionamiento normal o anormal de los servicios puiblicos».

Ergo, si el legislador autonémico regula un titulo de imputacién en virtud del
cual se reconoce un derecho a laindemnizacién sin que el dafio sea consecuencia del
funcionamiento del servicio (ya que la responsabilidad es exclusiva del contratista),
dicho titulo de imputacién podria vulnerar no solo la legislacion basica estatal, sino
también el articulo 106.2 de la Constitucion.

20A tal efecto, dispone el apartado 2 del articulo 15 que “Los dafos causados por los sistemas de inteligencia artificial dise-
fados o empleados por la Administracién general de la Comunidad Auténoma de Galicia y su sector pablico, independien-
temente de su grado de autonomia, deberdn ser reparados integramente por ella, de acuerdo con lo establecido en la Ley
£40/2015, de 1 de octubre, y en la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Lo dispuesto anteriormente se entenderd sin perjuicio de la
posibilidad de reclamar, en su caso, a los proveedores de tales sistemas. En todo caso, en estos extremos se estara a la norma-
tiva europea que resulte de aplicacion” (la cursiva es mia).
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Sin embargo, el precepto salva la posible tacha de inconstitucionalidad al especi-
ficar que la reparacion de los dafios se realizara de conformidad con la normativa eu-
ropeay lalegislacion basica estatal. Con todo, el legislador autonémico, ami modo de
ver, careceria de competencia para declarar la responsabilidad de la Administracion
por un hecho ajeno.

2.4, Las obligaciones en materia de evaluacion de impacto
de los sistemas de inteligencia artificial

Junto a las obligaciones ya impuestas por el RIA y el Reglamento general de protec-
cion de datos (RGPD)>, merecen especial atencién los mandatos que el legislador
autonémico establece en materia de evaluacién y supervision del funcionamiento
de los sistemas de inteligencia artificial. Asi pues, de lo dispuesto en la ley podemos
diferenciar dos tipos de evaluacion: la evaluacion previa a la puesta en servicio o
disefio del sistema de inteligencia artificial (art. 16 LIAG) y la evaluacion posterior
(art.17 LIAG).

La evaluacién previa tiene por objeto, en palabras del legislador, determinar con la
antelacion suficiente los riesgos potenciales derivados de la implantacion del sistema
en relacion con su «efectividad, seguridad, uso de recursos y costes econdomicos e
impacto organizativo, social y ambiental, asi como los mecanismos de mitigacién o
compensacion de sus efectos» (art. 16.2 LIAG).

Como puede observarse, se trata de una evaluacién global que aborda no solo las
cuestiones relativas a la seguridad y eficacia del sistema, sino también aquellas otras
relacionadas con la eficiencia en la gestién de los recursos publicos e incluso con el
impacto medioambiental.

En mi opinidn, se trata de una medida muy positiva, por cuanto se impone a la
Administracion el deber de analizar con caracter previo los costes y beneficios de la
implantacién de un sistema de inteligencia artificial, y ello aun cuando no se con-
sidere de alto riesgo a los efectos del RIA. En el supuesto de que se trate de sistemas
calificados como de alto riesgo, estas evaluaciones deberan realizarse en consonancia
con los requisitos obligatorios previstos por el RIA>*, cuestion esta ultima sobre la
que advierte el legislador en el apartado 2 del articulo 5.

Tras el despliegue del sistema de inteligencia artificial, la Administracion auto-
némica gallega realizara evaluaciones adicionales debido a «cambios normativos,
sociales y tecnoldgicos y a los conocimientos adquiridos en el despliegue...» (art.17.1
LIAG). Al igual que ocurre en las evaluaciones previas, la Administracion, cuando
acttie en calidad de proveedora, habra de tener en cuenta, ademads, las obligaciones
previstas por el RIA para los sistemas de inteligencia artificial de alto riesgo?. El

21Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a Ia libre circulacion de estos datos y por el que se
deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccion de datos).

22En este sentido, el RIA ya obliga a los proveedores de sistemas de inteligencia artificial de alto riesgo a contar con un sistema
de gestion de riesgos.

23Principalmente en lo relativo a las obligaciones en materia de vigilancia poscomercializacion.
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objetivo de la evaluacion continua de los sistemas es, en palabras del legislador au-
tonémico, «asegurar su calidad y que las personas afectadas reciban un trato justo
y no discriminatorio...».

Si, finalizada una evaluacién continua, la Administracion verifica que el uso de un
concreto sistema puede causar dafios de «muy dificil reparaciéon» a las personas, a
la sociedad o al medioambiente, debera valorarse el abandono del uso del sistema,
previa ponderacion de los costes y beneficios derivados de su uso (art. 18 LIAG). Es lo
que se conoce como principio de precaucion, principio del derecho europeo de honda
raigambre y que el legislador autonémico ha introducido en la Ley 2/2025%. Este
mecanismo de seguridad es fundamental en la gestién de riesgos y permite actuar en
situaciones de incertidumbre cuando las evidencias cientificas no pueden determinar
de forma objetiva los riesgos potenciales de un proceso o producto.

Finalmente, se incorpora una modalidad de evaluacion ambiental de los sistemas
de inteligencia artificial en el apartado 2 del articulo 17, a fin de que empleen fuentes
de energia renovable y sean medioambientalmente sostenibles. Dicha evaluacion
esta en consonancia con el articulo 40 del RIA, articulo este que contiene un mandato
especifico dirigido ala Comision Europea para que en sus peticiones de normalizacién
incluyan solicitudes de documentacién con la finalidad de mejorar el funcionamiento
de los sistemas de alto riesgo desde la perspectiva del consumo de recursos.

Alapreguntade como se llevaran a cabo estas evaluaciones, la respuesta es que el
legislador gallego delega esta funcién en la propia Administracion, que debera desa-
rrollar las herramientas de autodiagnosis que permitan evaluar de forma continuada
el cumplimiento de los principios generales previstos en la ley. En concreto, la labor
de desarrollo recae sobre la entidad instrumental del sector ptblico competente en
materia de tecnologias (art. 52 LIAG).

3. La profesionalizacion de la Administracion:
un pilar esencial para la correcta aplicacion y
desarrollo de sistemas de inteligencia artificial

Laprofesionalizacion de la Administracion en materia de inteligencia artificial cons-
tituye un aspecto nuclear que determinara el éxito o el fracaso de su implementacion.
Al respecto, es importante tener en consideracién que nos encontramos ante una
herramienta que, bien empleada, puede contribuir eficazmente a la satisfaccién de
los intereses generales a través de la mejora de la actuacion administrativa.

Entre los beneficios que el uso de la inteligencia artificial proporcionara a la ciu-
dadania se encuentran lamejora de la eficiencia en la gestion de los recursos ptiblicos

24Pese a que |a finalidad originaria del principio de precaucién era garantizar un alto nivel de proteccién del medio ambiente
(art. 191 TFUE), lo cierto es que su aplicacion se ha extendido a otros ambitos en los que los datos cientificos disponibles no
permiten determinar los riesgos de forma clara. Sobre el contenido del principio de precaucion, véase https:/eur-lex.europa.
eu/legal-content/ES/TXT/PDE/?uri=CELEX:52000DC0001.

25Un analisis especifico del precepto puede encontrarse en Tahiri Moreno, J. A., “Articulo 40. Normas armonizadas y documen-
tos de normalizacion’, en Moisés Barrio A. (dir.), Comentarios al Reglamento Europeo de Inteligencia Artificial, Aranzadi La Ley,
2024.
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(podremos hacer mas con menos), la mejora de la eficacia en la prestacion del ser-
vicio (lo haremos mejor) y un mayor control y transparencia de la actividad de la
Administracion. Sin embargo, si no se cuenta con un equipo de personas altamente
cualificado, la relacion coste-beneficio podria invertirse, puesto que el uso de la
inteligencia artificial sin una capacitacién adecuada provocara mayores riesgos que
beneficios.

La ley gallega, sabedora de la necesidad de contar con expertos en la materia,
articula una estructura organizativa especifica cuya mision es participar en el desa-
rrollo de los proyectos de inteligencia artificial, supervisar los riesgos derivados de
la implementacién y el uso de los sistemas de inteligencia artificial y, en definitiva,
asesorar al resto de 6rganos de la Administracién y del sector ptblico autondmico.

3.1. Los organos promotores funcionales y los
organos responsables tecnologicos

Lanorma creala figura de los 6rganos promotores funcionales y los 6rganos respon-
sables tecnoldgicos. En palabras del legislador autonémico, la principal funciéon de los
primeros es la definicion funcional y el seguimiento de los proyectos de inteligencia
artificial (art. 27.1 LIAG). En aras de cumplir dicha tarea, el apartado 2 del articulo 27
enumera las funciones especificas de los 6rganos promotores funcionales.

Dichos 6rganos son los encargados de identificar las necesidades y problemas
que requieren la implementacion de un sistema de inteligencia artificial. Asimismo,
son los encargados de elaborar el informe del proyecto de inteligencia artificial y de
realizar el seguimiento funcional del proyecto. En lo que respecta a la elaboracién
delinforme, se trata de una tarea que realizara en tandem con el 6rgano responsable
tecnologico.

Su identificacion y designacion corresponde a cada consejeria y entidad instru-
mental del sector publico. Constituyen, en buena légica, 6rganos especializados de
caracter sectorial por razén de la materia. Ello es asi en la medida en que son los
encargados de identificar los problemas y necesidades especificas, tarea que seria
harto complicada si el drgano tuviera una naturaleza general®.

Por lo que respecta a los 6rganos responsables tecnoldgicos, su designacién para
cada consejeria o entidad instrumental corresponde a la entidad instrumental com-
petente en materia de tecnologias (art. 27.3 LIAG). A diferencia de los 6érganos pro-
motores funcionales, los 6rganos responsables tecnoldgicos desempefian funciones
técnicas en materia de inteligencia artificial. A titulo ilustrativo, se encargan de eva-
luar la relacion coste-beneficio de la implementacion de los sistemas de inteligencia
artificial, establecen las especificaciones técnicas de cada sistema y supervisan su
entrenamiento, entre otras tareas.

26Poco tienen que ver las necesidades funcionales de la Consejeria de Economia e Industria con las de la Consejeria del Mar. Se
requiere, por tanto, 6rganos incardinados en las estructuras administrativas de cada consejeria o entidad del sector piblico
que conozcan bien la situacion de cada parcela de actuacion.
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La principal diferencia entre ambos 6rganos podria resumirse de la siguiente
manera: mientras que los drganos promotores funcionales son los encargados de
identificar los problemas y necesidades especificas de cada sector, el objetivo de los
6rganos responsables tecnolégicos es dar una respuesta técnica que cubra tales ne-
cesidades. Estos tltimos no necesitan, pues, conocer el dmbito concreto de actuacion
administrativa. No obstante, ambos deberan colaborar de forma coordinada para
lograr una solucién de éxito que se plasme en el proyecto de inteligencia artificial.

3.2. La Oficina de Inteligencia Artificial

Ademas de los 6rganos responsables tecnolégicos, la entidad instrumental del sector
publico competente en materia de tecnologias contara en su estructura organiza-
tiva con una Oficina de Inteligencia Artificial. Este 6rgano, inspirado en la Oficina
de Inteligencia Artificial prevista en el RIA, desempefia funciones coordinadoras en
lo referente a la implementacion de proyectos de inteligencia artificial en el sec-
tor pablico autondémico. A fin de cumplir dicho objetivo, la ley gallega le atribuye
competencias en materia de supervision y apoyo de las actuaciones de los 6rganos
responsables tecnolégicos y los 6rganos promotores funcionales (art. 28.1 LIAG).

En especial, la oficina sera la encargada de analizar y proponer para su aprobacion
los proyectos de inteligencia artificial (art. 42.1 LIAG). Junto a esta relevante funcion
consultiva (quizas la mas importante), también llevara a cabo labores de supervision
delos riesgos relacionados con el uso y la implementacion de sistemas de inteligencia
artificial, asi como de asesoramiento continuo sobre las tendencias que surjan en
este campo. Finalmente, corresponde a este drgano coordinar las relaciones entre
la Administracién autondémica y las autoridades competentes en la materia (v.g., la
Agencia Espaiiola de Supervision de la Inteligencia Artificial o la Oficina Europea de
Inteligencia Artificial).

De lo expuesto puede concluirse que la Oficina de Inteligencia Artificial gallega
constituye un 6rgano necesario de cara a garantizar una actuacion coherente y coor-
dinada en el sector publico autonémico. Téngase en cuenta que por cada consejeria
o entidad instrumental podra existir, como minimo, un proyecto de inteligencia
artificial. Esto exige la aplicacién de unos criterios comunes que homogenicen la
implementacién de sistemas de inteligencia artificial en la actuacién administrativa.

3.3. La Comision estratégica para el
asesoramientoen inteligencia artificial

Otro de los 6rganos que podra constituirse dentro de la estructura de la entidad ins-
trumental del sector puiblico competente en materia de tecnologias es la Comisién
estratégica para el asesoramiento en inteligencia artificial. En contraposicion a los
organos anteriores, de creacion obligatoria, esta comision tiene caracter facultativo.

Su finalidad, siguiendo el tenor literal del articulado de la ley, es analizar y valo-
rar «aquellos proyectos que por su nivel de riesgo, impacto o complejidad tengan, a
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su juicio, caracter estratégico» (art. 29.1 LIAG). Este drgano de naturaleza especial
sera de suma utilidad para el asesoramiento en contextos en los que la inteligencia
artificial se emplea, entre otras situaciones, en infraestructuras criticas, ya sea para
mejorar su funcionamiento o como componente de seguridad (v.g., para controlar y
gestionar el suministro de agua o el trafico aéreo).

La comisién tendra la naturaleza de grupo de trabajo (art. 29.2 LIAG) y sus in-
formes seran tenidos en cuenta por la entidad instrumental del sector publico en
materia de tecnologias, érgano competente para la adopcion del proyecto de inte-
ligencia artificial, de acuerdo con el articulo 42.2 de la ley. Nos encontramos, pues,
ante un 6rgano constituido ad hoc por razén del caracter estratégico del proyecto de
inteligencia artificial. Por consiguiente, su existencia se limita al asesoramiento espe-
cializado en relacién con un proyecto determinado. Ergo, podran constituirse tantas
comisiones como proyectos de inteligencia artificial de caracter estratégico existan.

Por lo que atafie a su duracion, de sus funciones se deduce que se trata de un
6rgano de caracter temporal. Una vez que la comision haya emitido el informe y se
haya tomado la decision relativa a la adopcion del proyecto de inteligencia artificial,
sera disuelta por haber cumplido el fin que justificé su creacion.

3.4. El Consejo Gallego de Inteligencia Artificial

Pone el broche ala estructura organizativa analizada el Consejo Gallego de Inteligencia
Artificial, mecanismo institucional de colaboracion publico-privada desarrollado por
el articulo 30 de la ley. Al igual que la Oficina de Inteligencia Artificial, este 6rgano
se inspira, aunque su naturaleza es completamente diferente, en el Consejo Europeo
de Inteligencia Artificial del articulo 65 del RIA.

El Consejo tiene naturaleza meramente consultiva y caracter permanente. Otro
dato significativo que cabe destacar es que no se integra en la estructura organizativa
dela entidad instrumental del sector ptiblico competente en materia de tecnologias,
lo que si ocurre con la Oficina de Inteligencia Artificial. A diferencia de esta, el Consejo
se adscribe a la consejeria competente en materia de tecnologias de la informacién.

Ello se explica por las funciones que tiene encomendadas y la composicion del
6rgano, factores ambos que impiden insertar al Consejo Gallego de Inteligencia
Artificial en una estructura jerarquica. La voluntad del legislador ha sido, pues,
configurar este érgano como cauce de participacion y representacion de las partes
interesadas en la materia, de ahi que su composicion sea plural, formando parte del
mismo tanto personal directivo del sector piiblico autondmico como representantes
del sector privado (art. 30.3 LIAG). Por su parte, la presidencia recae sobre la persona
titular de la entidad instrumental competente en materia de tecnologias.

Respecto de las funciones a desempefiar, destacan, en el plano consultivo, la de
tomar conocimiento de la Estrategia gallega de inteligencia artificial, a fin de formular
las observaciones y sugerencias que procedan. Asimismo, es el drgano encargado de
asesorar, previa solicitud, ala entidad instrumental del sector piblico competente en
materia de tecnologias. De otra parte, también se le atribuyen funciones destinadas
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a la mejora del disefio y la planificacion de las politicas publicas relativas a la inte-
ligencia artificial®”.

En definitiva, estamos ante un 6rgano que, bien entendido, puede ser de enor-
me utilidad para el disefio de politicas publicas eficaces en materia de inteligencia
artificial. La incorporacion como vocales de miembros del sector empresarial y de
profesionales de las tecnologias contribuira a una mejor regulacion y a facilitar la
implementacion de la inteligencia artificial no solo en las administraciones ptiblicas,
sino también en el sector privado.

3.5. Las personas comisionadas de inteligencia artificial

La persona comisionada de inteligencia artificial es una figura de nueva creacién
que responde a la necesidad de profesionalizar la Administracion con caracter pre-
vio al completo despliegue de los sistemas de inteligencia artificial en la actividad
administrativa.

En palabras del legislador gallego, constituyen «un elemento crucial en el meca-
nismo de gobierno interno de la Administraciéon autonémica, en su rol de proveedor
y responsable del despliegue de sistemas de inteligencia artificial» (apartado VI de la
exposicién de motivos). En sintesis, su finalidad es la de velar por el cumplimiento
de los principios y obligaciones aplicables a los sistemas de inteligencia artificial
implementados en el sector puiblico autonémico.

En cuanto a su formacién, no se exige un titulo concreto, pero si que posean
conocimientos «técnicos, juridicos, éticos, de normas de seguridad y de decisiones
automatizadas» (art. 36.2 LIAG). Se trata, pues, de un perfil interdisciplinar que exige
una formacién polivalente, no limitada a aspectos meramente técnicos o juridicos.
Las funciones concretas a desempefiar por las personas comisionadas estan deter-
minadas en el apartado 3 del articulo 36, al cual me remito. Aqui solo abordaré las
competencias que, a mi juicio, pueden producir efectos juridicos significativos en
los procedimientos administrativos.

En primer lugar, los interesados en el procedimiento podran, con caracter previo
a la interposicion de un recurso, plantear una queja o sugerencia ante la persona
comisionada. La queja o sugerencia tiene caracter potestativo, por lo que en nin-
gln caso los interesados estaran obligados a formularla. Ahora bien, si decidieran
hacerlo, la persona comisionada tiene un plazo de dos meses para comunicar a los
interesados la adopcion (o no adopcion) de medidas. El procedimiento a seguir sera
el previsto en el articulo 16 de la Ley 1/2015, de 1 de abril, de garantia de la calidad de
los servicios publicos y de buena administracion.

A mi modo de ver, la formulacién de una simple queja no suspende el plazo para
interponer el recurso que corresponda en la via administrativa o judicial. Luego, el

270tra cuestion relevante, al menos desde el punto de vista econémico, es que ninguno de los miembros que componen el
Consejo Gallego de Inteligencia Artificial percibira retribuciones por el ejercicio de sus funciones. Esta politica basada en la
creacion de 6rganos a coste cero suele ser muy habitual. No obstante, dejando a un margen la cuestion presupuestaria o la
necesidad de contencion del gasto, el tiempo dedicado al desemperio de tales funciones deberia ser retribuido.
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interesado, una vez presentada la queja o sugerencia, debera formular recurso antes
de que prescriba su derecho a recurrir.

En segundo lugar, debe diferenciarse el derecho a plantear quejas o sugerencias del
deber de la persona comisionada de emitir informe en caso de que se formule recurso
o reclamacion en via administrativa. En este supuesto, si se suspende el plazo que
tiene la Administracion para resolver el recurso o la reclamacion, ex articulo 22.1,
letra d) de la Ley 1/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comiin
de las administraciones publicas. El informe que dicte la persona comisionada, que
habra de valorar no solo las cuestiones técnicas, sino también las juridicas, debera
tenerse en cuenta en la resolucién del recurso.

En otro orden de cosas, ya se ha puesto de manifiesto en los parrafos anteriores
que las personas comisionadas de inteligencia artificial deben ser empleados publicos
con perfiles interdisciplinares. Pero, jexisten tales perfiles en la actualidad? La res-
puesta es un no rotundo. ;A quién corresponde, pues, desemperiar las funciones de
estanueva figura? El legislador autonémico, partiendo de una solucién dificilmente
sostenible a medio plazo, atribuye las funciones de las personas comisionadas a los
delegados de proteccion de datos, quienes recibiran una formacién especifica en la
materia que los capacite para el desempefio de sus nuevas tareas.

¢Eslaatribucién de funciones a los delegados de proteccién de datos una solucién
adecuada para afrontar la implementacion generalizada de la inteligencia artificial
en la Administracién? Solo el tiempo tiene la respuesta. A mi parecer, en un futuro no
muy lejano, es probable que sea necesaria la creacién de cuerpos funcionariales a nivel
estatal y autonémico dedicados plenamente al ejercicio de funciones relacionadas con
el uso y la supervision de la inteligencia artificial en las administraciones publicas.

4. Laactividad planificadora en materia
de inteligencia artificial

En buena medida, el éxito de una politica publica viene precedido de una correcta
planificacién que identifique los objetivos a perseguir y los medios necesarios para
alcanzarlos. El legislador gallego, consciente de la importancia de la planificacién
administrativa para el impulso y el desarrollo de la inteligencia artificial en Galicia,
crea un sistema que va de lo general (Estrategia gallega de inteligencia artificial) a
lo especifico (proyectos de inteligencia artificial).

Resulta de interés destacar que la planificacién que plantea el legislador auto-
némico no se limita a la actividad interna de la Administracién, sino que se extien-
de al ambito privado. Siguiendo la clasificacién propuesta por el profesor Vaquer
Caballeria, se trataria, por tanto, de una planificacion de naturaleza mixta, a caballo
entre la planificacion socioecondmica de un sector concreto y la planificacion interna
de la Administracion?,

28Vaquer Caballeria, M., “Leccion 18. Planificacion administrativa’, en Velasco Caballero, F. y Darnaculleta Gardella, M. (dirs.),
Manual de Derecho Administrativo, 2.* ed. Marcial Pons, 2024, pp. 454-457.
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4.1. La Estrategia gallega de inteligencia artificial

En la cispide del sistema de planificacion se encuentra la Estrategia gallega de inte-
ligencia artificial, regulada en el articulo 32 de la norma. Este documento tiene por
objeto, grosso modo, el «establecimiento de los objetivos generales y particulares que
se pretendan conseguir con su desarrollo en el ambito de la inteligencia artificial en
Galicia» (art. 32.1 LIAG).

La elaboracion de la estrategia corresponde a la entidad instrumental del sector
publico competente en materia de tecnologias, mientras que su adopcién es compe-
tencia de la Xunta de Galicia. Se trata, pues, de un procedimiento bifasico en el que
la entidad instrumental competente elabora el documento pero la decision final la
toma el 6rgano de gobierno de la comunidad auténoma.

Respecto al contenido, la ley desarrolla pormenorizadamente la informacion ba-
sica que debe incorporarse a la Estrategia gallega de inteligencia artificial en el apar-
tado 3 del articulo 32. Sin animo de transcribir aqui el contenido literal del precepto,
interesa destacar las cuestiones relativas al seguimiento y ejecucién de la estrategia,
asi como lo referente a la evaluacion ex post de estrategias anteriores.

De una parte, el legislador obliga a que la planificacién incluya indicadores o méto-
dos que permitan controlar el seguimiento de la ejecucién y evaluar la eficacia de los
programas [art. 32.3, letra h) LIAG]. Esta informacién debera ponerse a disposicion
de las partes interesadas y de la sociedad en general. De otra, también impone que
en cada estrategia se incluya el nivel de cumplimiento de los objetivos previstos en
estrategias previas [art. 32.3, letra i) LIAG].

Aqui me parece conveniente insistir en que la entidad instrumental encargada
de la elaboracién del documento no puede limitarse a redactar férmulas genéricas
en las que se declare el cumplimiento de lo previsto en estrategias anteriores. Por el
contrario, la ciudadania tiene el derecho a conocer los resultados concretos y el grado
de cumplimiento del contenido de la estrategia de forma precisa.

Ambas medidas tienen un doble objetivo. El primero, que la Administracién cuente
con lainformacién suficiente para corregir posibles deficiencias y valorar la eficacia
y el grado de cumplimiento de las estrategias adoptadas. En otras palabras, supone
introducir un mecanismo para la evaluacion ex post de las politicas ptblicas en materia
de inteligencia artificial. El segundo, rendir cuentas ante la ciudadania, garantizando
que esta pueda seguir las actuaciones de la Administraciéon autonémica en la materia
durante todo el ciclo de vida de la estrategia.

El periodo de vigencia de la estrategia sera de cinco afios, que podra verse reducido
si existen razones que lo justifiquen. En una materia como la inteligencia artificial,
en constante y rapida evolucion, cierto grado de flexibilidad es imperativo. No sera
extraflo, por tanto, que algunos de los documentos que se adopten en el futuro tengan
una vigencia inferior.
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4.2, Los programas sectoriales de inteligencia artificial

El segundo escal6n del sistema de planificacion lo integran los programas sectoriales
de inteligencia artificial. En puridad, es preciso aclarar que el sistema no actia como
un sistema jerarquico, sino concéntrico, en la medida en que estos programas for-
man parte de la Estrategia gallega de inteligencia artificial [art. 32.3, letra b) LIAG].

Los programas, como su propio nombre indica, constituyen planes de naturaleza
sectorial elaborados por la consejeria competente por razén de la materia en cola-
boracion con la entidad instrumental del sector ptiblico competente en materia de
tecnologias. Ello quiere decir que pueden existir, como minimo, tantos programas
sectoriales como consejerias. El contenido de estos documentos, con algunos ma-
tices, es practicamente idéntico al de la Estrategia gallega de inteligencia artificial.

En relacion con su aprobacion, esta corresponde a la Xunta de Galicia, no a las
consejerias, de conformidad con el articulo 33 de la ley. Asi pues, las consejerias se
limitaran a elaborar y proponer el programa sectorial, pero el visto bueno final lo dara
en todo caso el 6rgano de gobierno autonémico. Ello se desprende del tenor literal
del articulado y de la propia naturaleza concéntrica del sistema de planificacion. Los
programas sectoriales no tienen caracter auténomo. Antes bien, constituyen la clave
de boveda de la Estrategia gallega de inteligencia artificial.

4.3. Los proyectos de inteligencia artificial

El sistema de planificacion articulado por el legislador gallego se completa con la
figura de los proyectos de inteligencia artificial (dlenominados también por lanorma
proyectos de sistemas de inteligencia artificial). Esta categoria es sustancialmente
diferente a las dos anteriores, por cuanto no solo se ocupa de los objetivos o necesi-
dades a cubrir, sino también de establecer las especificaciones técnicas del sistema
de inteligencia artificial a implementar [art. 34.2, letra c) LIAG].

Debido a su caracter mixto, la elaboracion del informe del proyecto de inteli-
gencia artificial compete conjuntamente a los 6rganos promotores funcionales y
a los responsables tecnoldgicos (art. 41.1 LIAG). Una vez redactado, el informe del
proyecto pasara a la Oficina de Inteligencia Artificial, que, tras analizarlo, emitira
una propuesta para su aprobacion en el plazo maximo de un mes, de acuerdo con el
procedimiento establecido en el titulo III de la ley (art. 42.1 LIAG).

La aprobacion definitiva corresponde a la persona titular de la entidad instrumen-
tal competente en materia de tecnologias, que dictara resolucién en el plazo maximo
de dos meses, a contar desde la recepcion del informe del proyecto en el registro de la
entidad instrumental. El transcurso del plazo para resolver producira la denegacion
del proyecto por silencio negativo (art. 42, apartados 2 y 3 LIAG).

Laaprobacion de un proyecto conlleva el inicio de la fase de disefio y desarrollo o,
en su lugar, de la fase de adquisicién e implementacion del sistema. Qué fase concreta
proceda es algo que dependera del propio proyecto de inteligencia artificial aprobado,
ya que uno de los puntos que necesariamente debe contener es «La determinacion
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de la forma de creacion del sistema de inteligencia artificial, bien por disefio por los
propios medios, bien por adquisicién» [art. 34.2, letra d) LIAG].

5. Colaboracion publico-privada y cooperacion
interadministrativa: herramientas estrategicas
para el diseio, desarrollo y adquisicion de
sistemas de inteligencia artificial destinados
a la mejora de los servicios piblicos

El ritmo al que avanza la tecnologia hace que sea harto complicado, por no decir
imposible, que la Administracion disefie y desarrolle con medios propios sistemas de
inteligencia artificial. La complejidad de la materia y su caracter innovador, unidos
ala escasez de conocimientos técnicos, capital humano y medios materiales, hacen
muy dificil que las administraciones publicas desarrollen sus propios sistemas.

Sin embargo, lejos de ser un obstaculo, lo cierto es que se trata de una ventana de
oportunidad para fortalecer y aprovechar los mecanismos existentes de colaboracién
publico-privada®. La relevancia de aunar sinergias entre ambos sectores se pone
de relieve a lo largo de la norma analizada3?, hasta el punto de que se otorga a dicha
colaboracion el rango de principio general de actuacion (art. 20 LIAG).

En el campo de la inteligencia artificial la cooperacion con el sector privado es
primordial, dado su vasto conocimiento y amplia experiencia en un ambito tan com-
plejo como es el de las tecnologias innovadoras.

Ellegislador gallego, conocedor de los motivos que aqui se sefialan, dispone que
«se procurara la eleccién de modalidades de contratacion publica de innovacién» (art.
45.1, in fine LIAG). El citado precepto debe interpretarse en conexion con el articulo
68 de la ley, rubricado «Compra ptiblica estratégica de inteligencia artificial», que
prevé disposiciones especificas en materia de disefio, desarrollo o adquisicién de
sistemas de inteligencia artificial.

5.1. La adquisicion de sistemas de inteligencia artificial
a través de la compra piblica de innovacion

En cuanto a las modalidades de contratacion puiblica de soluciones innovadoras, los
instrumentos con los que cuenta el sector publico gallego son tres: la compra pa-
blica precomercial, la compra ptiblica de tecnologia innovadora y el procedimiento

29Sobre la colaboracion puablico-privada, véase Velasco Caballero, F., “La Administracion pablica en la colaboracion pablico-
privada’; Revista Catalana de Dret Piblic, 67, 2023, pp. 36-66 y Gimeno Feliu J. M., “La colaboracion piblico-privada en un
contexto de moderna gobernanza econémica al servicio de la ciudania’, Revista General de Derecho Administrativo, 65, 2024.

30En particular, el articulo 39 de la ley gallega mandata al sector piblico autonémico el impulso de la colaboracién pablico-
privada para el desarrollo de proyectos de inteligencia artificial, ya sea a través de consorcios, sociedades de economia mixta,
convenios o contratos pablicos.
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especifico de contratacion de asociacion para la innovacion3. Estos tres mecanismos
forman parte de lo que se conoce como Compra Publica de Innovacién, un concepto
que define «una actuacién administrativa de fomento del I+D+i orientada a potenciar
el desarrollo de nuevos mercados innovadores desde el lado de la demanda a través
del instrumento de la contratacién publica»32.

La opci6én de uno u otro dependera basicamente del grado de madurez de la tecno-
logia®. En mi opinion, el desarrollo de sistemas de inteligencia artificial cuya finalidad
especifica sea la realizacion u orientacién de actuaciones administrativas tiene un
caracter claramente novedoso, por lo que el uso de la compra publica de innovacién
esta plenamente justificado, de acuerdo con el concepto de innovacion establecido
por la Directiva 2014/24/UE, sobre contratacion publica3.

Este razonamiento implica que los drganos de contrataciéon podran acudir a cual-
quiera de los instrumentos disponibles, inclusive la compra publica precomercial. Y
ello por una simple razén: si bien ya existen en el mercado sistemas de inteligencia
artificial, es altamente probable que estos softwares no se adapten a las exigencias y
especificidades que requiere su uso en las administraciones ptblicas. La innovaciéon
radica, pues, bien en la adaptacion o mejora de los sistemas existentes al contexto en
que han de ser aplicados, bien en el desarrollo de nuevos softwares que aiin no estan
disponibles en el mercado.

Dicho lo cual, el legislador gallego prioriza el procedimiento de asociacién para
la innovacién respecto de las demas modalidades. No obstante, la propia norma
permite acudir a las demas opciones de compra publica de innovacion cuando exis-
tan motivos que lo justifiquen. La ventaja del procedimiento de asociacién para la
innovacion reside principalmente en que la Administracién podra adquirir los sis-
temas de inteligencia artificial creados en la fase de investigacion y desarrollo. Ello
permite centralizar la fase de I+D+iy de comercializacion en un solo procedimiento
de contratacion, en contraposicion a la compra ptblica precomercial y a la compra
publica de tecnologia innovadora.

31Para profundizar en la materia, recomiendo la lectura de la Comunicacion de la Comisién. Orientaciones sobre la contratacion
pUblica en materia de innovacion [C (2021) 4320 final]. El texto esta disponible en https:/ec.europa.eu/docsroom/docu-
ments/45975.

32Carrillo Donaire, J.A., "La compra piblica de innovacién: retos y oportunidades para el desarrollo de la [+d+i desde la demanda
pablica’, IUS ET VERITAS: Revista de la Asociacion IUS ET VERITAS, 2021, p. 41.

33(arrillo Donaire, J.A., “La compra pblica de innovacion: retos vy oportunidades para el desarrollo de |a [+d+i desde la demanda
pablica’, IUS ET VERITAS: Revista de la Asociacion IUS ET VERITAS, 2021, p. 43.

34 Define la Directiva 2014/24/UE la innovacién como la “introduccién de un producto, servicio o proceso nuevos o significa-
tivamente mejorados, que incluye, aungue no se limita a ellos, los procesos de produccion, edificacion o construccion, un
nuevo método de comercializacion o un nuevo método de organizacion de practicas empresariales, la organizacion del lugar
de trabajo o las relaciones exteriores, entre otros con el objetivo de ayudar a resolver desafios de la sociedad o a apoyar la
Estrategia Europa 2020 para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

35Acerca del procedimiento de asociacion para la innovacion, véase Valcarcel Fernandez, P, “La Compra Pablica de Innovacién
(CPI): el procedimiento de adjudicacion de Asociacion para la Innovacion’, en Gallego Cércoles, I. y Gamero Casado, E. (dirs.),
Tratado de contratos del sector publico, \ol. 2, Tirant Lo Blanch, 2018, pp. 1669-1712 y De Guerrero Manso, C., “La asociacion
para la innovacién: Nuevo procedimiento de adjudicacion que permite a los érganos de contratacion ser protagonistas del
proceso de adquisicion de bienes, servicios u obras innovadoras’, en Fernandez Salmerdn, M. y Martinez Gutiérrez, R. (Dirs.),
Transparencia, innovacion y buen gobierno en la contratacion publica, Comares, 2018, pp. 271-304.
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5.2. Los acuerdos de contratacion conjunta de
sistemas de inteligencia artificial

El apartado 3 del articulo 68 prevé la posibilidad de que la Administracion y el sector
publico autonémico lleguen a acuerdos con otras administraciones con la finalidad
de contratar de forma coordinada las soluciones de inteligencia artificial destinadas
ala mejora de los servicios publicos.

En concreto, aunque no solo, el citado apartado regula dos modalidades de con-
tratacion conjunta. La primera Gnicamente tiene por objeto la elaboracion de especi-
ficaciones técnicas comunes. En esta modalidad, los procedimientos de contratacion
seguiran siendo independientes. La segunda, por su parte, implica la asuncién de la
gestion del procedimiento de contratacion en nombre de todas las administraciones
que participen en el acuerdo de contratacién conjunta.

Esta dltima opcién puede resultar muy util de cara a facilitar la adquisicién de
sistemas de inteligencia artificial por parte de las entidades locales, principalmente
de los pequefios municipios, que pueden tener serias dificultades para licitar debido
a la escasez de medios personales y materiales3®. Asimismo, una de las ventajas de
la contratacién centralizada es que permitira adquirir soluciones de inteligencia
artificial en mejores condiciones gracias a la economia de escala.

En ambos supuestos, los términos de la colaboracion deberan quedar reflejados
en los acuerdos de contratacién conjunta que se formalicen.

5.3. Laelaboracion de un catalogo de clausulas tipo en funcion
del nivel de riesgo del sistema de inteligencia artificial

Qué tipos de sistemas de inteligencia artificial emplee el sector ptblico dependera
en gran medida del contenido de los pliegos de clausulas administrativas y técnicas
que se utilicen en los procedimientos de contratacion publica. Asi pues, podriamos
afirmar sin temor a caer en la hipérbole que ambos documentos constituyen uno
de los elementos basilares sobre los que se edificara el modelo de Administracién
digital del siglo XXI.

Con la finalidad de garantizar un uso de la inteligencia artificial responsable y
respetuoso con los derechos de los ciudadanos, el legislador autonémico impone a la
entidad instrumental competente en materia de tecnologias la obligacién de elaborar
un catalogo de clausulas en funcién del nivel de riesgo de los sistemas de inteligen-
cia artificial a disefiar, desarrollar o adquirir3’. Para acometer esta tarea, la entidad

36 Un estudio sobre las dificultades de los pequefios municipios para hacer frente a la gestion contractual puede encontrarse en
Cofrades Aquilué, L, “La funcién de asistencia y cooperacion en contratacion pablica’; en Gimeno Felid, J. M. (dir.) y De Guerrero
Manso, C. (coord.), Observatorio de los contratos piblicos 2022, Aranzadi, 2022, pp. 321-339.

37Al respecto, pueden ser de gran utilidad para el sector pablico autonémico las clausulas tipo elaboradas por la Comunidad
de Practica en Contratacion de Inteligencia Artificial, actualizadas en el mes marzo de 2025 y disponibles en https:/public-
buyers-community.ec.europa.eu/communities/procurement-ai/news/updated-eu-ai-model-contractual-clauses-now-
available. La actualizacion incluye una version para los modelos de alto riesgo y otra para el resto, ademas de un comentario
orientado a facilitar su aplicacion.
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contara con la asistencia de la Asesoria Juridica General y de la Secretaria de la Junta
Consultiva de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de Galicia.

Ladiferenciacion en funcion del riesgo responde al principio de proporcionalidad,
pues carece de sentido exigir los mismos requisitos a un sistema de inteligencia ar-
tificial de alto riesgo (v.g., un sistema que acttie como componente de seguridad de
una infraestructura critica) que a un sistema que se limita a realizar sencillas tareas
de gestion que no afectan a la esfera juridica del ciudadano (v.g., un sistema destinado
a tareas de gestion administrativa con efectos ad intra).

Respecto del contenido, el apartado 4 del articulo 68 enumera un conjunto de
requisitos minimos que las clausulas tipo deben garantizar. Este apartado debe in-
terpretarse en conexion con el articulo 45.3, que remite, a su vez, a los requisitos
de disefio contemplados en el articulo 43; la mayoria de ellos coinciden con los re-
quisitos esenciales exigidos por el RIA para los sistemas de inteligencia artificial de
alto riesgo. Cabe destacar que no se trata de un listado que opere numerus clausus3®,
por lo que la entidad instrumental podra incorporar clausulas que garanticen otros
requisitos no previstos expresamente.

De nuevo, es preciso tener presente que los sistemas de inteligencia artificial
calificados como de alto riesgo cumpliran por imperativo del RIA con practicamente
todos los requisitos exigidos por la ley gallega. De ahi que, si los sistemas a adquirir
cuentan con la declaracién UE de conformidad y el marcado CE, cabria presumir
que cumplen con los requisitos de la ley gallega que coincidan con los previstos por
el Reglamento europeo de inteligencia artificial (v.g., los requisitos relativos a la
ciberseguridad o a la supervisiéon humana).

Cuestion distinta es que la Administracion decida elevar los estandares de se-
guridad y calidad de los sistemas que emplee. Ello es perfectamente posible y no
vulneraria el derecho de la Unidn, en la medida en que no supone un obstaculo a la
comercializacion. Los Estados miembros tienen el poder de decidir los requisitos que
deben cumplir los sistemas que vaya a utilizar su sector ptblico. El RIA simplemente
establece un suelo minimo y maximo que opera de cara a la comercializacién de
determinados sistemas de inteligencia artificial y modelos de inteligencia artificial
de uso general en el mercado inico europeo.

Ello implica que un Estado miembro no podria exigir mayores ni menores re-
quisitos que los previstos en el RIA para permitir la introduccion en el mercado o la
puesta en servicio de un sistema. Ahorabien, lo que si puede hacer es determinar qué
requisitos deben cumplir los sistemas que va a emplear la Administracion. Aqui solo
opera un limite negativo: si el RIA exige la evaluacion previa de la conformidad de un
sistema y el correspondiente marcado CE, su comercializacion o puesta en servicio
esta supeditada a que el sistema cuente con la declaracién UE de conformidad y el
referido marcado.

En resumen, el legislador estatal y autonémico puede decidir los requisitos que
deben cumplir los sistemas de inteligencia artificial desplegados en el sector publico,

38Ello se deduce de la redaccién del parrafo segundo, el cual dispone que, “entre otros extremos, dichas clausulas garantiza-
ran..." (art. 68.4).
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con la inica salvedad de que no podran ponerse en servicio sistemas que no cuenten
con el marcado CE, cuando este sea obligatorio. Muestra de ello es que la propia ley
gallega establece un conjunto de requisitos minimos aplicables a todos los sistemas
de inteligencia artificial, sin distinciones en funcion del riesgo, a diferencia del RIA,
cuyas exigencias imperativas solo se aplican a determinados sistemas (sistemas
de alto riesgo y modelos de inteligencia artificial de uso general, principalmente).

6. La Administracion autonomica gallega como
arquetipo de Administracion facilitadora

Siguiendo la licida teoria propuesta por el profesor Gamero Casado, un analisis
detallado de la ley gallega permite concluir que el legislador autonémico se inclina
por una concepcion de la Administracién pablica como Administracion facilitadora.
En palabras del profesor, se entiende por tal «una Administraciéon cercana, que se
identifica con los objetivos del sector privado y que se implica proactivamente en su
consecucion»39.

En el &mbito que nos ocupa, la Administracién no se limita a supervisar y con-
trolar la conducta de los operadores que participan en la cadena de suministro de la
industria de la inteligencia artificial. Antes bien, trasciende tal funcién reguladora“°
para colocarse al lado (no encima) del sector privado, posicionandose asi como un
actor determinante para el fortalecimiento y el despegue de un campo que ya esta
transformando la sociedad.

La Administracion facilitadora supone abandonar una relacion basada en la des-
confianza en el sector privado para avanzar hacia una relacion simbiética basada en el
principio de confianza reciproca. Partiendo de esta concepcién, las causas y motivos
que llevan ala ordenacién de un sector econdémico no se fundamentan inicamente en
garantizar derechos o atender el interés general a través del sector privado (activi-
dad de garantia, siguiendo al profesor Esteve Pardo#'), sino que también se persigue
lograr el maximo beneficio para la sociedad mediante la creacién de las condiciones
optimas para impulsar la inversion y generar riqueza.

Pese a que el espiritu de la norma esta impregnado de esta concepcion, las medidas
concretas que confirman la funcién facilitadora de la Administraciéon autondmica
gallega se concentran en el titulo V, rubricado «De las medidas para el impulso de la
inteligencia artificial en Galicia». Este titulo, a su vez, se divide en tres capitulos. E1
primero se dedica a la introduccién de medidas econdmicas y fiscales; el segundo a
medidas en materia de I+D+iy, el tercero, a medidas de formacién y capacitacion.

Laimportancia de las medidas de impulso esta fuera de toda duda, pues represen-
tan nada menos que un 26 % del total del articulado (diecinueve articulos, excluyendo

39Gamero Casado, E., “La Administracion facilitadora: el papel de la Administracion pablica en el nuevo orden socio econémico’;
Revista Andaluza De Administracion Piblica, 113, 2022, p. 276 https:/doi.org/10.46735/raap.n113.1355.

40Sobre la funcion reguladora de la Administracion, véase, por todos, Mufioz Machado, S. y Esteve Pardo, J.,, “Fundamentos e
instituciones de la regulacién’, en Mufioz Machado, S., Derecho de la regulacion econémica, lustel, 2009.

41Esteve Pardo, J., “La Administracion garante. Una aproximacion’, Revista de Administracion Pablica, 197, 2015, pp. 23-30.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (enero-junio 2025)



JesUs A. Tahiri Moreno

las disposiciones). Al tratarse de un analisis global de la norma, no es posible (ni
recomendable) centrar el estudio en todas y cada una de las medidas propuestas,
por lo que destacaré las que considero mas importantes.

6.1. Medidas en materia de simplificacion administrativa

En materia de simplificacion administrativa y agilizacion de proyectos estratégicos,
todos los proyectos industriales relacionados directamente con la inteligencia artifi-
cial que se desarrollen en Galicia se consideraran proyectos industriales estratégicos
a los efectos de lo dispuesto en el Decreto legislativo 1/2015, de 12 de febrero.

Ello significa que podran beneficiarse de las medidas de simplificacion adminis-
trativa (reduccion de plazos, concesion directa de subvenciones, etcétera...) con-
templadas en el articulo 79.4 del Decreto legislativo 1/2015. Asimismo, por lo que se
refiere alos proyectos empresariales singulares, el sector de la inteligencia artificial
sera considerado como de especial importancia a los efectos de la Ley 3/2022, de 18
de octubre, de dreas empresariales de Galicia.

6.2. Medidas fiscales, de impulso a la transicion
energética y de impulso empresarial

Entre las actuaciones dirigidas al impulso empresarial, el emprendimiento y la in-
version, destacan la creacién de un sistema de vigilancia tecnolégica en inteligencia
artificial paralas empresas (art. 58.2 LIAG); la creacion de programas de incubacion,
aceleracién y consolidacién de empresas emergentes o startups en inteligencia artifi-
cial (art. 59 LIAG) o el disefio de instrumentos financieros que fomenten la inversion
en inteligencia artificial y tecnologias emergentes (art. 60 LIAG).

En materia de transicion energética, el legislador introduce un mandato dirigido
al sector publico gallego para que promueva el uso de la inteligencia artificial en toda
la cadena de suministro eléctrica. En este ambito, si bien es cierto que la inteligencia
artificial puede ayudar a optimizar el consumo energético y contribuir a la sostenibi-
lidad medioambiental, no debe pasarse por alto que un uso intensivo también tiene
consecuencias negativas en el medioambiente.

Este impacto negativo se debe principalmente al alto consumo de energia y agua
que requiere para operar. De ahi que los poderes ptblicos deban ser conscientes de la
necesidad de abogar por un uso estratégico, racional y controlado de la inteligencia
artificial.

Finalmente, en materia tributaria, el articulo 61 dispone que se promoveran medi-
das fiscales tendentes a la reduccion de los costes fiscales que afronten las empresas
dedicadas a la inteligencia artificial y al otorgamiento de beneficios fiscales para las
personas que inviertan en dichas empresas.
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6.3. La creacion de factorias o fabricas de inteligencia artificial: un
espacio para el fomento de la colaboracion piblico-privada

Otra de las medidas que podrian convertir a Galicia en un polo de atraccién de talento
son las factorias o fabricas de inteligencia artificial. Estas fabricas constituyen un es-
pacio de innovacion construido en torno a un supercomputador (en el caso concreto,
en torno al Centro de Supercomputacion de Galicia). Una de las principales ventajas
de su construccion es que permitira a las empresas acceder a recursos de super-
computacion (v.g., para desarrollar y entrenar sus propios modelos de inteligencia
artificial) que antes estaban reservados en exclusiva a la comunidad investigadora.
En consecuencia, se trata de un mecanismo que fomentaray reforzara la colaboracion
publico-privada en el desarrollo de soluciones de inteligencia artificial.

En el momento de escribir estas paginas, la Gnica fabrica de inteligencia artificial
con la que contamos en Espaiia tiene su sede en Barcelona, concretamente en el
Barcelona Supercomputing Center - Centro Nacional de Supercomputacién (BCN-
CNS). No obstante, conviene tener presente que la creacion de estas factorias no es
una decision exclusiva de los poderes publicos autondmicos o estatales, ya que parten
de una iniciativa europea. Asi, corresponde a la Empresa Comtn de Informatica de
Alto Rendimiento Europea (EuroHPC JU), a través de un procedimiento especifico
(convocatoria de manifestacion de interés), seleccionar los mejores proyectos de
factoria de entre los presentados por los candidatos2,

Dicho esto, y habida cuenta del espiritu y del contenido de la norma analizada,
es probable que la factoria de Barcelona no sea la inica en Espaila. Este espiritu
se desprende de los mandatos dirigidos al impulso de grandes infraestructuras de
supercomputacion (art. 64 LIAG)%; a la creacion de un espacio de datos que facilite
el acceso a informacion de calidad en los términos establecidos por la normativa
europea (art. 65 LIAG); v, en definitiva, a la expresa referencia a la puesta en marcha
de factorias de inteligencia artificial o iniciativas similares (art. 66 LIAG).

6.4. Medidas de alfabetizacion en materia de inteligencia artificial

La alfabetizacién en materia de inteligencia artificial#* es un factor ineludible para
maximizar los beneficios y minimizar los potenciales riesgos derivados de su uso.
Atal fin, y en cumplimiento del articulo 4 del RIA, el legislador autondmico prevé el
impulso y la promocion de medidas formativas que no se circunscriben tinicamente

42Llanormativa europea de referencia, recientemente modificada para permitir la creacion de factorias de inteligencia artificial,
es el Reglamento (UE) 2021/1173 del Consejo de 13 de julio de 2021 por el que se crea la Empresa Comn de Informatica
de Alto Rendimiento Europea y por el que se deroga el Reglamento (UE) 2018/1488.

43De hecho, el apartado 3 del articulo 64 hace una referencia expresa a la promocion de sinergias con la EuroHPCJU vy otras
iniciativas de supercomputacion a nivel europeo.

44EI RIA define la alfabetizacion en materia de IA como las capacidades, los conocimientos y la comprension que permiten a
los proveedores, responsables del despliegue y demas personas afectadas, teniendo en cuenta sus respectivos derechos y
obligaciones en el contexto del presente reglamento, llevar a cabo un despliegue informado de los sistemas de IA y tomar
conciencia de las oportunidades v los riesgos que plantea la IA, asi como de los perjuicios que puede causar [art. 3, cardinal
56)].
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a los empleados publicos, sino que también se extienden al sector privado (sean
trabajadores o personas desempleadas) y a la ciudadania en general.

Por lo que respecta a los empleados publicos, el sector ptiblico autonémico debera
habilitar los medios necesarios que garanticen su capacitacién inicial y formacion
continua (art. 69 LIAG). El contenido, en buena légica, comprende tanto los aspec-
tos técnicos de la inteligencia artificial como los juridicos y éticos. En mi opinion, la
formacion previa del empleado publico en materia de inteligencia artificial es una
conditio sine qua non para la implementacién generalizada de esta herramienta.

Planteo la siguiente reflexion, {permitiriamos a un agente de las fuerzas y cuer-
pos de seguridad utilizar un arma sin la correspondiente formacion y licencia?
Obviamente, no, ya que un uso incorrecto del arma reglamentaria puede provocar
dafios a derechos fundamentales como la integridad fisica o la vida.

Pues bien, aunque el simil pueda parecernos exagerado prima facie, lo cierto es que
un uso inadecuado de los sistemas de inteligencia artificial puede lesionar derechos
fundamentales como el derecho alaigualdad, ala intimidad, a la proteccién de datos
eincluso alapropia vida o ala integridad fisica. Por este motivo, estaria plenamente
justificado prohibir el uso de la inteligencia artificial en la actividad administrativa
cuando el empleado publico carezca de la capacitacién necesaria para utilizar la
inteligencia artificial con plenas garantias.

En la esfera del sector privado, la ley también obliga al sector piblico autonémico
apromover medidas de alfabetizacion directas e indirectas (estas Gltimas a través de
medidas de apoyo a empresas y entidades del tercer sector que lleven a cabo planes
de formacion en inteligencia artificial); programas de actuacioén profesional; y, por
ultimo, formacioén en la materia para personas desempleadas a través del servicio
publico de empleo autondémico.

Las medidas, contenidas en el articulo 70, tienen por objeto la capacitacion de
las personas trabajadoras o desempleadas, por lo que su ambito de actuacién queda
constreiido a la esfera laboral. La inclusién expresa de medidas dirigidas a estos
grupos especificos es, a mi juicio, muy necesaria, ya que cada dia son mas los pues-
tos de trabajo que aplican inteligencia artificial. Una buena formacion en la materia
incrementara la productividad y mejorara la empleabilidad de las personas deman-
dantes de empleo.

Ademas, se prevé el apoyo especifico a programas de master y doctorado en el
campo de la inteligencia artificial (art. 71 LIAG) y, lo que me parece mas importante,
medidas de alfabetizacion dirigidas a la ciudadania en general (art. 72 LIAG). Este
ultimo aspecto es trascendental, ya que los riesgos derivados de un uso inadecuado
de la inteligencia artificial ya se estan materializando. La sociedad necesita que las
administraciones publicas prevengan y conciencien a la ciudadania sobre los usos
nocivos de la inteligencia artificial.
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7. Consideraciones finales

Tras el examen del texto legislativo, puede confirmarse que el legislador gallego ha
cubierto con acierto una laguna normativa que, de no haberse corregido, podria haber
generado graves perjuicios en los derechos e intereses legitimos de la ciudadania.
Como resefiaba al inicio de este estudio, la articulacion de un marco juridico especifico
que regule el uso de la inteligencia artificial es un presupuesto fundamental para la
implementacién generalizada de la inteligencia artificial en las administraciones
publicas.

Como recomendacion, convendria mejorar en un futuro la sistematica de la ley
y reducir su caracter principialista, diferenciando nitidamente lo que constituyen
principios generales de actuacién de lo que son deberes juridicos concretos, requisitos
técnicos de los sistemas o derechos subjetivos (v.g., art. 6, apartados 2y 3; y arts. 7, 8,
10, 11, 16, 17 LIAG, principalmente). El capitulo II del titulo preliminar, aun estando
de acuerdo con su contenido, podria generar confusion en el operador juridico en-
cargado de la interpretacion y aplicacién de la norma. En derecho administrativo, el
nomen iuris de las instituciones no es, bajo mi punto de vista, una cuestiéon menor,
pues la configuracién legislativa de un precepto como principio general de actuacion,
sin negar su relevancia, no produce los mismos efectos que su configuracién como
deber juridico o derecho subjetivo.

Una alternativa podria ser que el titulo IV, dedicado a regular el uso de los sistemas
y modelos de inteligencia artificial, acogiera algunas de las obligaciones o derechos
contenidos en el titulo preliminar, como la buena administracion del articulo 6 y
la reserva de humanidad y supervisiéon humana del articulo 12. Idem ocurre con el
capitulo III del mismo titulo, dedicado a los derechos de la ciudadania. Al tratarse
de derechos que el ciudadano puede hacer valer frente a la Administracion como
consecuencia de un uso contrario a derecho de la inteligencia artificial, tendrian un
mejor encaje en el titulo IV.

En cuanto a los principios generales que en realidad son requisitos obligatorios
que han de cumplir los sistemas de inteligencia artificial o la Administracién en su
calidad de proveedora o responsable del despliegue, seria mas adecuado que pasaran
a formar parte del capitulo II del titulo III. Dentro de esta categoria se incluyen los
«principios generales» de auditabilidad, trazabilidad y explicabilidad del articulo
7; de seguridad y privacidad del articulo 11 y de evaluacién de los articulos 16 y 17.
La seguridad del sistema o su explicabilidad no son principios de actuacion, sino
requisitos técnicos que el software de inteligencia artificial tiene que cumplir para
poder ser desplegado en el sector publico autonémico.

De otra parte, se recomienda corregir las redundancias presentes en algunos
articulos. Como boton de muestra, el articulo 50, dedicado al alcance del uso de sis-
temas de inteligencia artificial en la toma de decisiones, viene a decir lo mismo que
el articulo 12, pero de forma distinta. Igual sucede con la exigencia de motivacién de
las decisiones, que se repite, aunque de forma diferente, en los articulos 6 y 23.1, b)
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de la ley. Estas redundancias refuerzan el argumento de la necesidad de mejorar la
estructura del texto analizado, a fin de dotar de coherencia y unidad a su contenido.

Enlo que respecta ala estructura organizativa y ala profesionalizacion, laley cubre
una exigencia basica para el despliegue de la inteligencia artificial en el sector publico
autondémico. Resulta especialmente plausible la configuracion del Consejo Gallego
de Inteligencia Artificial como férmula institucionalizada de colaboracion publico-
privada. Aprovechar el conocimiento del sector privado en materia de inteligencia
artificial es una cuestion vital para la mejora de las politicas piblicas en este ambito.

En fin, sin dnimo de extenderme, para terminar solo me resta decir que la sociedad
gallega cuenta con una norma necesariay adecuada alarealidad social. Galicia ha dado
el primer paso, ahora solo queda que las demas comunidades auténomas y el Estado,
con sus matices y diferencias, avancen en la misma direccién. La Administraciéon
del siglo XXI exige reformas estructurales de profundo calado, reformas estas que
afectan, a su vez, a los propios cimientos del Derecho Administrativo. De ahi que los
administrativistas no podamos permanecer ajenos a los cambios, ni pretender ha-
llar respuestas a los problemas que plantea la Administracion actual con esquemas
mentales anacrdnicos.

La ley gallega, con su espiritu visionario, da un paso decisivo hacia la mas que
necesaria remodelacion de la arquitectura administrativa. Estaremos bien atentos
a su desarrollo reglamentario y aplicacion.
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Resumo: O proceso de adopcion de decisions institucionais exixe unha reestruturacion transparente que
incorpore os grupos de presion en atencién aos estandares internacionais. Nos Gltimos anos produci-
ronse importantes avances que requiren a sGa toma en consideracién en termos de eficacia e eficiencia
xuridica. Neste ambito, a Oficina de Conflitos de Intereses esta chamada a desempenar un papel prota-
gonista indubidable no control como mecanismo independente de fiscalizacion do lobbying.
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Resumen: El proceso de adopcion de decisiones institucionales exige una reestructuracion transparente
que incorpore a los grupos de presién en atencion a los estandares internacionales. En los Gltimos anos
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El controvertido papel de la Oficina de Conflictos de Intereses como mecanismo
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se han producido importantes avances que requieren su toma en consideracién en términos de eficacia
y eficiencia juridica. En este ambito, la Oficina de Conflictos de Intereses esta llamada a jugar un papel
protagonista indubitado en el control como mecanismo independiente de fiscalizacion del lobbying.
Palabras clave: Lobbying, control politico preventivo, transparencia, corrupcion pablica, Oficina de Con-
flictos de Intereses.

Abstract: The institutional decision-making process requires transparent restructuring that incorporates
lobbyists in accordance with international standards. In recent years, there have been important advan-
ces that require consideration in terms of legal effectiveness and efficiency. in this area, the Conflict-
of-Interest Office is called upon to play an undoubted leading role as an independent mechanism for
lobbying control.

Key words: Lobbying, political preventive control, transparency, Public corruption, Conflicts-of-Interest
Office.

Sumario: 1. El protagonismo indubitado del lobbyingy su opacidad. 2. Bajo la sombra del incumplimiento
de los estandares internacionales. 3. Hacia la configuracion de un modelo eficaz de fiscalizacién. 4. Con-
clusiones. 5. Referencias bibliograficas de consulta.

1. El protagonismo indubitado del
lobbying y su opacidad

Transparencia Internacional en su Indice de percepcién de la corrupcién 2024 subraya
que el 85 % de la poblacién mundial vive en paises con un indice de percepcion de la
corrupcién inferior a 50. De forma particular, advierte que Espafia, desde el afio 2017,
experimenta un descenso estadistico significativo progresivo, cuatro puntos en el
ultimo afio. El 34 % de los espafioles opinan que la corrupcion se increment6 en los
ultimos doce meses, unos datos que se valoran como sefial de peligro al compren-
der que los avances contra la corrupcion han sido minimos o nulos y su percepcion
por la poblacién es negativa. Nuestro Estado ocupa un puesto que nos sitda junto a
Chipre, Chequiay las Granadinas. Nos separan treinta y cuatro puntos de Dinamarca,
el Estado europeo mejor posicionado, y solamente quince de Hungria, que obtiene
la posicién europea mas bajal. Las cifras evidencian que no solo nos queda mucho
camino por avanzar en la lucha transparente contra la corrupcién publica, sino que
nos alarman de un hecho indiscutible: nuestra situacion es de mayor riesgo que en
afios anteriores.

¢Qué ha pasado, o, mejor dicho, qué no ha sucedido para que nos encontremos aqui?
La patente desconfianza sobre los drganos de gobierno y la posterior transformacion
de las instituciones representativas en el Estado de bienestar replantea la necesidad
de reconstruir la relacién sociedad, economia y Estado bajo los parametros de la
transparencia, buen gobierno y participacién ciudadana, en términos de cantidad y
calidad de instrumentos de la buena gobernanza. La denominada dimensién con-
trademocratica debe tenerse presente a la hora de analizar las democracias y las

1 Disponible en: https:/www.transparency.org/en/news/cpi-2024-western-europe-eu-leaders-hollow-efforts-cause-worsening-
corruption-levels,consultada el 20/2/2025.
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diferentes formas a través de las que la sociedad participa en la construccién de lo
politico2. Su indefinicién conceptual y el peligro de la opacidad de su accién son un
grave riesgo evidente para nuestro sistema politico de gobierno. La legitimacion de
los grupos de interés emerge como una necesidad representativa y funcional de los
sistemas democraticos contemporaneos y que en el caso de Espafia no parece alcanzar
una respuesta satisfactoria, a tenor de los datos expuestos.

Una pluralidad creciente de actores son protagonistas evidentes de la sociedad
civil, adoptando distintas técnicas en defensa de los valores legitimos que repre-
sentan. Indistintamente, los lobbies, los grupos de presion y los grupos de interés
se confunden a la hora desarrollar labores de presion politica, juridica, econémica,
social o cultural que trascienden al interés general. Su conceptualizaciéon adquiere una
relevancia primordial a efectos de su identificacion inicial como objeto regulatorio.
Asi, los grupos de presién pueden entenderse, de forma amplia, como toda unién
auténomay organizada de individuos que lleva a cabo acciones para influir en el poder
en defensa de unos intereses3. Ahora bien, aplicar un concepto demasiado amplio de
los grupos de interés puede plantear ciertas dudas sobre el fin tltimo de regular su
accion de forma transparente y eficaz. Su definicion requiere ser acotada para evitar
interpretaciones que fijen obligaciones innecesarias para aquellos colectivos que
no actiien como tales o evitar que puedan colisionar con el ejercicio del derecho de
participacion ciudadana del articulo 105 de la Constitucion.

Al mismo tiempo que aumentan las exigencias de una mayor participacion pa-
blica ciudadana, emerge el grave problema de la opacidad y suspicacia del lobbying.
El lobbying es una forma de participacion politica no institucionalizada, por lo que
se cuestiona su insercion en el sistema democratico. La falta de una articulaciéon
normativa adecuada a su intensa actividad, la carencia de un drgano especifico de
control o la inexistencia de un registro propio dificultan el monitoreo de su huella
legislativa en el ordenamiento juridicos. El control social de los grupos de presién es
una imperiosa necesidad ligada a la regeneracion democratica de nuestro sistema
politico, si bien debe producirse de una forma equilibrada, formal y simétrica. El
lobbying no controlado redunda en un incremento de los riesgos de corrupcion. Una
corrupcion que va mas alla del ambito juridico se extiende sobre el ambito politico y
normativo bajo la férmula de una corrupcion legalé, motivo por el que su regulacién
y fiscalizacién ocupan un protagonismo indubitado de las agendas politico-juridicas

2 (fr. GARCIA GUITIAN, E., “Representacion y gobernabilidad: Una reflexion sobre el rol de los ciudadanos organizados en las
democracias’, en Molins, J.M., Mufioz Marquez, L.y Medina, I. (dirs.), Los grupos de interés en Espana. La influencia de los lobbies
en la politica espariola, Editorial Tecnos, Madrid, 2016, p. 68.

3 (fr. RUBIO NUNEZ, R.: “La actividad de los grupos de presion ante el poder ejecutivo: una respuesta juridica mas alla del
registro’, Teoria y Realidad constitucional, n.° 40, UNED, Madrid, 2017, pp. 399-401.

4 (fr.RIDAO MARTIN, J., “La regulacion de los lobbies en el ambito institucional del Estado. Una revision critica del alcance de
I@s recientes iniciativas legislativas’, en Cotino Hueso, L. \LBoix Palop, A., "El buen gobierno y la transparencia, a caballo entre la
Etica y el Derecho”, en DILEMATA, Revista Internacional de Eticas aplicadas, n.° 27, afio 10, 2018, p. 77.

5 (fr. PONCE SOLE, J., Mejora de la Regulacion, Lobbies y Huella legislativa, coleccion monografias, Tirant lo Blanch, Valencia,
2019.

6 (fr REVUELTA, A.y VILLORIA, M, “La regulacion de los grupos de interés como instrumento de prevencion de la corrupcion’,
en Villoria Mendieta, M., Gimeno Felid, J. M. y Tejedor Bielsa, J. (dirs.), La corrupcion en Esparia. Ambitos, causas y remedios
Jjuridicos, Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, p. 409.
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en las ultimas décadas. Al profundizar mas en su analisis, observamos asi que el
modelo de regulacion de los grupos de presion se expande por el mundo. Los princi-
pales instrumentos de su articulacion son la transparencia del sujeto activo y de los
recursos empleados en sus actividades, incluidas, bien en informes periddicos, bien
mediante su registro o a través del control de las agendas institucionales.

La desnormativizacién europea parece desdibujarse al avanzar hacia un modelo
juridicamente mas articulado. Paises como Polonia, Francia o Austria han empezado
a regular este tipo de actividades. Se unen asi a Alemania, que cuenta con una ley ad
hoc desde el afio 1951. No obviemos que el marco europeo se apoya en un registro
de transparencia interconectado de las instituciones —el Parlamento Europeo, el
Consejo de laUnién Europea y la Comisién Europea— en el que, desde 2014, se deben
hacer publicas todas las reuniones mantenidas con los eurodiputados. La obligato-
riedad de este registro planea como un requisito necesario que debe ser definido para
regular a los veinte mil lobbies europeos.

En este contexto, los mecanismos de control de la integridad del poder legislativo
y poder ejecutivo son mas necesarios que nuncay exigen una estricta vigilancia hasta
la eliminacion progresiva de las medidas excepcionales adoptadas, como subraya, en
octubre del 2020, el Informe de la Comision de Venecia —véase el informe provisional
sobre las medidas adoptadas en los Estados miembros de la UE como resultado de la
crisis del Covid-19 y su impacto en la democracia, el Estado de derecho y los dere-
chos fundamentales’—. Transparencia Internacional hace entonces una valoracion
demoledora de la situacién en su Indice de percepcién de la corrupcién 2022: el nivel
de corrupciéon mundial esta estancado, sin apenas variaciones en mas de una década,
y existe un contexto social cada vez mas violento. En este escenario, Espafia acumula
ya entonces continuos retrocesos anuales en su ranking mundial®, unos resultados
que nos hacen cuestionar las medidas politicas y normativas adoptadas, ya que nos
arrastran a la actual situacién de riesgo en la que nos encontramos.

2. Bajo la sombra del incumplimiento de
los estandares internacionales

En los sistemas democraticos actuales, la distincién en la defensa del interés particu-
lar de una minoria frente al general de otros revierte en el punto de partidaalahorade
analizar su forma de control, una fiscalizacion definida por la sospecha permanente
sobre los lobbies y por la exigencia de una vigilancia estrecha y reglada de su accién
politica. Resulta complicado perfilar su legitimidad bajo la férmula de gobierno
abierto. La reduccion de los espacios opacos es una prioridad evidente en la agenda
de politicos y lobistas en un intento de ruptura del binomio lobbying-corrupcion.
El control de la actividad de los poderes ptblicos es un requisito incuestionable del

7 Disponible en: https:/eur-lexeuropa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:520205C0308&from=EN,  consultada el
23/2/2025.

8 Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/Report_CPI2022_English.pdf, consultada el 24/02/2025.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (enero-junio 2025)



M.? Begofa Lopez Portas

Estado de derecho que redunda en la necesidad de superar la desafeccion ciudadana
por lo publico.

Numerosas organizaciones internacionales se pronuncian sobre los problemas de
transparencia causados por el lobbying. Hace mas de una década que Transparencia
Internacional plantea la necesidad de realizar informes nacionales de evaluacién
de los reglamentos, politicas y practicas existentes y propone la elaboracion de
recomendaciones y soluciones que deben ser consideradas por los responsables de
la toma de decisiones y los representantes de los intereses de los sectores ptblico y
privado —sirva de ejemplo el informe Transparency International’s report Money, Power
and Politics (2012)° —. Tres afios mas tarde, en su informe Lobbying in Europe: hidden
influence, privileged Access (2015) subraya, entre otros elementos, que la inclusién
normativa de mecanismos de seguimiento y la identificaciéon de conductas reproba-
bles —como puede ser el uso indebido de informacién confidencial, el conflicto de
intereses o las puertas giratorias— se convierten en elementos imprescindibles de
una regulacion eficaz del lobbying®. En esta linea, la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos —OCDE— da un paso mas, propone que sus principios
de transparencia e integridad deben adecuarse al nuevo contexto tecnoldgico de las
redes sociales —véase el informe Lobbying in the 21st Century: Transparency, Integrity
and Access (2021)"—.

Un ambito, el de la rendicion de cuentas en el sector piblico, en el que Espafia
muestra evidentes déficits que parten de la débil garantia constitucional de la trans-
parencia articulada sobre el derecho de acceso ala informacion ptblica en el articulo
105.b) dela Constitucion y al ser interpretada como un derecho de configuracion legal.
Mas alla del ambito del derecho a la participacion ciudadana en los asuntos publicos
—contemplado en el articulo 23 de la carta magna— o en la elaboracién de las nor-
mas —recogido en el articulo 133 dela Ley 39/2015, del procedimiento administrativo
comin—, es necesario que la actividad de los lobbies sea publica y transparente y
esté monitorizada. Sin embargo, el right to know incluido en la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informacién ptiblica y buen gobierno, es un
principio de configuracion administrativa, una conceptualizacion que desborda su
fundamento constitucional, el titulo competencial invocado, los sujetos obligados
y el sujeto de derecho en el marco de un Estado social y democratico de derecho®.
Alvincular el derecho de acceso a la informacion publica a un derecho limitado, nos
arriesgamos a fragilizar de forma irremisible su naturaleza juridica como principio de
configuracién administrativa®. Nos hallamos ante un derecho que no abarcani a toda

9 Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/2012_ CorruptionRisksinEurope_EN.pdf, consultada el 23/02/2025.
10Disponible en: https:/images.transparencycdn.org/images/2015_LobbyingInEurope_EN.pdf, consultada el 23/2/2025.

11Disponible en: https:/www.oecd-ilibrary.org/sites/c6d8eff8-en/index.html?itemid=/content/publication/c6d8eff8-en, consulta-
dael 23/2/2025.

12 (fr. GUICHOT REINA, E., “Transparencia y acceso a la informacion pablica en el marco de la lucha contra la corrupcion’, en
Villoria Mendieta, M., Gimeno Felid, J. M. y Tejedor Bielsa, J. (dirs.), La corrupcion en Esparia. Ambitos, causas y remedios juridicos,
Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, p. 146.

13 (fr. LOPEZ PORTAS, M. B., Lobbies, transparencia gubernamental y participacion politica, coleccién monografias Dykinson, Ma-
drid, 2024, p. 31.
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la informacién publica ni a todos los poderes publicos, solo se refiere a los registros
y archivos publicos relativos ala Administracion. No podemos obviar que el articulo
2.f y la disposicion adicional octava de la Ley 19/2013 limitan la transparencia a las
actividades sujetas a derecho administrativo, sin perjuicio de lo que establezcan los
parlamentos en virtud de su principio de autonomia. En todo caso, el principio de
transparencia no puede desasociarse ni diversificarse en funcion de si se refiere ala
publicidad activa o pasiva e interpretarse, en consecuencia, de forma desigual segin
el tipo de actividad —sujeta o no a derecho administrativo—.

Por otro lado, y en consecuencia, la voluntad del legislador cobra un protagonis-
mo excepcional que supera las previsiones constitucionales. Por esta razon, hasta
fechas muy recientes y con algunas salvedades destacables, nos encontramos ante
un limitado sistema de fiscalizacién administrativa de la transparencia. En este
sentido, hay que subrayar que la carencia de un 6rgano de verdadero control o fis-
calizacion es uno de los elementos definitorios iniciales de una regulacion juridica
translicida del fendmeno lobbying en nuestro ordenamiento juridico. La Ley 13/2019
disefia un régimen sancionador parco, los articulos 9.3y 20.6 solamente se refieren
a los incumplimientos reiterados de la publicidad activa y a la obligacién de resol-
ver en plazo las solicitudes de acceso cuando los implicados sean administraciones
y organismos publicos. Mas alla de las excepciones normativas de su aplicabilidad
contempladas en los articulos 14, 15 y 18 de la norma referida, su posible definicion
como un derecho de acceso parcial a tenor del articulo 16, evidenciamos que no se
ha considerado la inclusién de una regulacion estatal de los lobbies y, como afiadido,
se observa un reflejo desigual en la normativa autondémica que ya se manifiesta en
la esfera objetiva de los sujetos obligados, de tal importancia como pueden ser los
parlamentos. Mas atn cuando nos referimos a determinada informacién como la
econdmica o presupuestaria relativa a todo tipo de contratos. En esta linea avanza
nuestra jurisprudencia. Como subraya el Tribunal Supremo en su sentencia de 11 de
junio de 2012, una serie de datos relevantes sobre la formacion de la voluntad pt-
blica permanece en la “caja negra” de las instituciones, motivo por el que, a la hora
de determinar la validez de las obligaciones contractuales pactadas, la conducta del
lobby requiere una valoracién en cada caso.

Debemos advertir, ademas, que la ineficiencia de los actuales instrumentos pre-
ventivos —como son las declaraciones patrimoniales o la prohibicién de actividades
profesionales de los altos cargos— es evidente si observamos los datos revelados por
la Oficina de Conflictos de Intereses de la Administracién general del Estado. Desde
el afio 2008 hasta el 2022, solo se han denegado el 3,6 % de solicitudes totales pre-
sentadas por ex altos cargos para comenzar a trabajar en el sector privado antes de
que transcurra el plazo legal de dos afios exigido tras su cese. Debe afiadirse un dato
curioso: en el periodo referenciado, todos los exministros solicitantes han recibido
su aprobacion®. De este modo, se nos plantean serias dudas sobre la suficiencia
de la naturaleza organizativa de la Oficina de Conflictos de Intereses como drgano

14 Disponible en: https:/transparencia.gob.es/servicios-buscador/buscar.htm?categoria=autorizaciones_ ind&lang=es&orderBy=fec
haAutorizacion&or=DESC, consultada el 23/2/2025.
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encargado del control interno de las incompatibilidades del que se puede cuestionar
su autonomia funcional y su capacidad de reaccion ante el incumplimiento normati-
vo®. Sus funciones se limitan a la elaboracion de informes?®, gestionar el régimen de
incompatibilidades de altos cargos, requerirle el cumplimiento de las obligaciones
previstas en el momento del nombramiento o cese, la gestion y custodia de los re-
gistros de actividades y bienes patrimoniales de altos cargos o la colaboracién con
6rganos analogos. Tampoco nos olvidemos de que se trata de una direccion general
del Ministerio de Transformacion Digital y Funcién Publica que no puede imponer
ningun tipo de sancion y, en todo caso, carece de autonomia para incoar expedientes
sancionadores. La Ley 40/2015 lo configura como 6rgano competente de la instruc-
cion del expediente, pero no prevé que la Oficina pueda interesar, al ministro o al
Consejo de Ministros, la incoacién de expediente sancionador. Ante su débil papel,
surgen posiciones extrapoladas: Transparencia Internacional propone reforzar su
independencia de la Oficina de Conflictos de Intereses y el establecimiento de un
régimen de investigacion sistematico con unas obligaciones de rendicion de cuentas
por parte de esta'’; solo si verdaderamente se refuerzan estas debilidades podria ac-
tuar como un mecanismo de control. En cambio, Betancor aboga por la intervencién
general de la Administracion del Estado, ya que, adscrita ala Secretaria de Estado de
Presupuestos y Gastos, con las garantias adecuadas podria desplegar las funciones de
control dentro de la propia organizacion de la Administracién y velar, por ejemplo,
por que las puertas giratorias se desarrollen conforme a las cautelas establecidas en
la normativa vigente's.

Finalmente, no obviemos que el Consejo de Europa nos ha advertido de forma
reiterada acerca del incumplimiento de sus recomendaciones sobre prevencién de
la corrupcién. En particular, el Grupo de Estados contrala Corrupcioén del Consejo de
Europa —GRECO— entiende solo parcialmente atendido su encargo de introducir
normas sobre como deben relacionarse los poderes publicos con terceros potencial-
mente influyentes. Sus informes de monitoreo referidos a la cuarta y quinta ronda
evidencian graves dificultades a la hora de atender a sus recomendaciones y alertan
sobre la necesidad de un mayor avance en el ambito de los tres poderes del Estado.

15En este sentido, podemos sefalar un dato de interés: las dos Gltimas resoluciones de la Secretaria de Estado de Funcion
Pablica referidas al afno 2024 revelan que no se incoa ni se resuelve ningn expediente en virtud de la Ley 19/2013 ni de
la Ley 3/2015. Vid. los informes semestrales sobre el grado de cumplimiento de las obligaciones establecidas por la Ley
3/2015 presentados por la Secretaria de Estado de Funcion Piblica. Disponible en: https:/funcionpublica.digital.gob.es/etica/
Obligaciones-art-22-Ley-3-2015.html, consultada el 24/02/2025.

16El articulo 22 de la Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion general del
Estado, simplemente dispone que, para asegurar la transparencia del control del régimen de incompatibilidades previsto en
ella, la Oficina de Conflictos de Intereses elevara un informe cada seis meses al Gobierno para su remision al Congreso de los
Diputados. Este informe refleja con datos personalizados e identificativos de los responsables el cumplimiento por los altos
cargos de las obligaciones de declarar, asi como de las infracciones cometidas v las sanciones impuestas.

17 Vid. "Aportaciones de Transparency International Espafa consulta pablica previa sobre el anteproyecto de ley de trans-
parencia e integridad en las actividades de los grupos de interés’, 28 de mayo 2021. Disponible en: https:/transparencia.
org.es/wp-content/uploads/2021/10/ALEGACIONES-TI-ESPANA-A-CONSULTA-PUBLICA-PREVIA-SOBRE-ANTEPROYECTO-DE-
LEY-DE-PREVENCION-DE-CONFLICTOS-DE-INTERESES-DEL-PERSONAL-AL-SERVICIO-DEL-SECTOR-PUBLICO.pdf.  consultada el
23/02/2024.

18 (fr. BETANCOR, A, "Puertas giratorias: regulacion y control’, en Villoria Mendieta, M., Gimeno Felig, J. M. y Tejedor Bielsa, J.
(dirs.), La corrupcion en Espaiia. Ambitos, causas y remedios juridicos, Atelier Libros Juridicos, Barcelona, 2016, pp. 178-182.
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En este ambito, el GRECO subraya, en particular, la necesidad de potenciar la Oficina
de Conflictos de Intereses y el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno como
mecanismos de fiscalizacién sobre los que pivoten los principios de transparencia y
control®. Desde hace casi una década, el problema objeto de nuestro analisis no se
ha resuelto con las medidas adoptadas, permanece abierto.

En concreto, la cuarta ronda de evaluaciéon del GRECO resalta que la ausencia de
apoyo parlamentario no permite concretar ninguna de las propuestas de reforma de
los reglamentos parlamentarios que incluyan sus recomendaciones, un problema
que se ve agravado por el hecho de que ninguna institucién o servicio dentro del
Parlamento tiene poder para investigar —a excepcion de la Comision del Estatuto
de los Diputados si se sospecha que puede haber trafico de influencias dentro del
Congreso y solamente a instancias del grupo parlamentario del diputado cuya re-
putacion esta en entredicho—. Por este motivo, el GRECO al mismo tiempo plantea
la necesidad de potenciar la Comision para la auditoria de la calidad democratica,
la lucha contra la corrupcién y las reformas institucionales y legales —creada en el
aflo 2016 en el seno del Congreso— como foro de dialogo para promover reformas
encaminadas a mejorar la calidad del sistema democratico mediante el analisis del
régimen de incompatibilidades de los cargos publicos, evitar conflictos de intereses
y estudiar la efectividad de las nuevas medidas e instrumentos en ambitos como los
de la transparencia, la regeneracion democratica o la lucha contra la corrupcién. Se
han producido avances destacables como la aprobacion, el 1 de octubre de 2020, del
Codigo de conducta de las Cortes Generales, en el que se contemplan obligaciones
reforzadas de transparencia —incluso referidas alainformacion relativa a los contac-
tos de diputados y senadores con terceros— y requisitos adicionales de publicacién.
Este cddigo encomienda a la Oficina de Conflictos de Intereses su cumplimiento y
funciones confidenciales de asesoramiento y supervision; también puede solicitar
a los diputados y senadores cualquier informacién necesaria para poder determi-
nar la existencia de un posible conflicto de interés; y, finalmente, debe elaborar un
informe anual de actividades en el que se incluyen posibles recomendaciones de
mejora del sistema de integridad de las Cortes Generales. En todo caso, no podemos
obviar que su accion es limitada, pues, si la oficina solicita a un parlamentario mas
detalles y valora que los datos aportados no son satisfactorios, solo puede remitir
el asunto a la mesa de la cdmara o a la comision pertinente, para que estas adopten
las medidas de cumplimiento aplicables. Por todo ello, el GRECO solicita que se le
mantenga informado sobre cudl es su eficacia practica por si es necesario realizar
nuevos ajustes. Sin embargo, advierte que es preciso elaborar una reglamentaciéon
especifica de los grupos de interés. Valora como provisionales las medidas referidas
a la transparencia en este ambito incorporadas en el cédigo de conducta referido.
Sus disposiciones especificas relativas a la transparencia de las agendas de los par -
lamentarios, asi como a la huella legislativa —de los lobbies que participan en la
iniciativa legislativa, fase de consulta o en la preparacién del proyecto—, requieren
un mayor avance, una regulacion singular que aclare cuestiones no resueltas como

19 Disponible en: https:/www.coe.int/en/web/greco/evaluations/spain, consultada el 23/2/2025.
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los periodos de incompatibilidad o el registro de grupos de interés. En este sentido,
anade que estas previsiones deben complementarse con la labor de asesoramien-
to y orientacion que preste la Oficina de Conflictos de Intereses en el ambito de la
transparencia, integridad y rendicién de cuentas. Asi, subraya ademas un hecho
alarmante: el informe anual presentado en julio de 2022 por la Oficina de Conflictos
de Intereses de las Cortes, anteriormente referido, revela que la mayoria aplastante
de sus miembros no publicaron su agenda parlamentaria ni personal —doscientos
siete frente a solo setenta y ocho que si lo han hecho—, un dato que evidencia las
dificultades que atraviesa ain de forma lamentable la transparencia en este apartado.
El GRECO subraya también que los actuales formularios de declaracion aplicables a
los miembros de ambas camaras para aumentar las categorias y el nivel de detalle
de la informacion que contintian pendientes de pasos adicionales para actualizar
el sistema de declaracién financiera, mas alla de la iniciativa del Congreso de los
Diputados de exigir a sus miembros que revelen sus intereses econémicos antes de
asumir el mandato parlamentario a tenor del codigo de conducta, debe extenderse al
Senado y ampliar la obligacién de informacion. Finalmente, el GRECO concluye que
laregulacion entre parlamentarios y lobbies es la inica recomendacion pendiente en
el plano parlamentario de la cuarta ronda, ya que la aprobacién en el afio 2020 de un
cddigo de conducta para las Cortes no ha sido suficiente en la practica. Los contactos
entre diputados, senadores y grupos de presion permanecen opacos.

Desde el punto de vista del Ejecutivo, el GRECO completa su analisis sobre la
situacion de la transparencia en Espafia con la quinta ronda de evaluacién en la que
examina la prevencién de la corrupcién de la integridad en los gobiernos centrales,
funciones ejecutivas superiores y los organismos encargados de hacer cumplir la
ley. E1 GRECO destaca la puesta en marcha desde el afio 2013 de reformas estruc-
turales importantes en el ambito de la transparencia bajo el Plan de regeneracién
democratica. En concreto, se refiere a dos normas: la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
sobre transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno, y a la Ley 3/2015, de
30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion general del
Estado. El GRECO reitera, una vez mas, que debe prestarse una “mayor atencion”
a las facultades y recursos de la Oficina de Conflictos de Intereses, una deficiencia
que se manifiesta también en sus homologos autondmicos. Ahorabien, valora como
insuficiente el control de la aplicacion de la Ley 3/2015, de 30 de marzo, y exige su
ampliacién practica —en particular, en lo correspondiente a su régimen de ase-
soramiento, supervision y ejecucion, una mayor intervencion en la cuestion de las
puertas giratorias o el control de la informacion relacionada con el personal con
altas funciones ejecutivas, incluidas sus agendas o contactos con terceros, entre los
que incluye los lobbies—. Concluye, asi, que la supervision y rendicién de cuentas
todavia son areas pendientes de mas atencion y requieren una revision del 6rgano
judicial competente para conocer del denominado aforamiento. En esta linea, pro-
pone también el refuerzo del estatus, las competencias y los recursos de la Oficina de
Conflictos de Intereses para garantizar su independencia. Es necesario desarrollar
una estrategia mas integral en materia de lucha contra la corrupcion, y esta requiere
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la publicidad de la informacién financiera con nuevos ajustes y un mayor desglose,
a fin de lograr la debida transparencia. Ademas, el GRECO advierte una vez mas
que deben introducirse reglas sobre como las personas encargadas de estas labores
ejecutivas se involucran en contactos con cabilderos y otros terceros que buscan
influir en el trabajo legislativo, establecer periodos de incompatibilidad, formar a
los parlamentarios en rendicion de cuentas en su relacion con ellos o la necesidad
de delimitar la huella legislativa. En esta lista de cuestiones pendientes, el GRECO
destaca que debe prestarse una “mayor atencion” a las facultades y recursos de la
Oficina de Conflictos de Intereses.

En definitiva, los informes de monitoreo emitidos por el Grupo de Estados contra
la Corrupcién del Consejo de Europa evidencian los principales problemas de control
del lobbying en Espaiia detectados por la Oficina de Conflictos de Intereses, entre otros
elementos, que deben ser resueltos —no nos olvidemos de que Espafia es miembro
fundador del GRECO, desde marzo de 1999 —, una labor de fiscalizacién que, en todo
caso, es limitada. El Gobierno hasta la fecha no ha autorizado la publicacién del se-
gundo informe de evaluacién del cumplimiento de las recomendaciones del GRECO
correspondientes a la quinta ronda®, a pesar de que este organismo ha reiterado la
importancia de no demorar mas esta accion. Lamentamos que los Estados miembros
sean los que, finalmente, deciden si estos informes son publicados —un hecho que
redunda en una cierta paradoja en el ambito de la transparencia— y que se reduzca
su evaluacion solo a la normativa estatal, ya que es en el ambito autonémico donde
se produce el mayor avance regulatorio en Espaiia.

3. Hacia la configuracion de un modelo de fiscalizacion
con amplias facultades de vigilancia y sancion

Transparencia Internacional, en los informes ya sefialados, enfatiza la necesidad
de que en el ambito de la fiscalizacién de las regulaciones debe crearse un drgano
independiente que actie como un mecanismo coordinado. Por lo tanto, no puede
posponerse mas dar una respuesta clara y efectiva a las deficiencias regulatorias
sefialadas. Sin embargo, y como acabamos de ver, los informes correspondientes a
la cuarta y quinta ronda de evaluacion del GRECO evidencian la insuficiencia de las
reformas adoptadas en este sentido respecto al Consejo de Transparencia o ala Oficina
de Conflictos de Intereses. El érgano fiscalizador debe contar con recursos suficien-
tes y la disposicién de personal para gestionar de forma eficaz el registro, verificar
los conflictos de intereses, gestionar la informacién proactiva, prestar consultoria
o monitorizar e investigar las denuncias. A pesar de ello, esta labor, como regla
general, estd debilitada funcionalmente en el ordenamiento estatal y autonémico.
Una carencia fiscalizadora que se constata, bien porque no se constituye como un
verdadero 6rgano de control independiente con amplias facultades sancionadoras
reales, bien porque estas funciones recaen sobre el mismo drgano de registro.

20Disponible en: https:/www.coe.int/en/web/greco/evaluations/spain, consultada el 6/03/2025.
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El informe presentado por la Oficina de Conflictos de Intereses referido al afio
20242 es revelador. Su labor de consulta refleja su escasa actividad, se cifie a solo dos
relacionadas con el cumplimiento del codigo de conducta relativas a las declaraciones
de intereses econdmicos. A pesar de lo estipulado en su articulo 6.2 del Cédigo de con-
ducta delas Cortes y las recomendaciones hechas en informes anteriores, solamente
cuarentay seis diputados y sesenta y cuatro senadores han publicado su agenda de
reuniones con grupos de interés, una informacion que se presenta como anotaciones
ocasionales y no regulares, y se refieren a la mera asistencia a actos. Se constata, asi,
el incumplimiento reiterado de las recomendaciones y la improbable fiabilidad de
los datos como reflejo de la actividad real los miembros de las camaras. Sobre esta
inobservancia del cumplimiento del cddigo de conducta, la Oficina de Conflictos
de Intereses simplemente se limita a recordar la obligacién de los miembros de las
camaras de publicar en sus agendas las reuniones mantenidas con los grupos de
interés. De este modo, evidenciamos que su eficacia queda en entredicho al limitar
sulabor fiscalizadora a detectar puntos de mejora del cumplimiento de las obligacio-
nes del c6digo de conducta de las camaras sin reforzar su acciéon con una capacidad
sancionatoria a pesar de los incumplimientos reiterados de las recomendaciones de
anteriores informes. Urge articular un verdadero sistema de supervision y rendicion
de cuentas eficaz del Cédigo de conducta que recaiga sobre este 6rgano y no dependa
de que la mesa de la camara o la comision correspondiente adopte las medidas de
cumplimiento que considere oportunas. Sus competencias y recursos requieren un
desglose mas detallado de la informacién financiera y una mayor atencién también
en el ambito del poder ejecutivo, un control sobre el cumplimiento de su deber de
transparencia que tiene que extenderse no solo con caracter previo a la existencia
de un posible conflicto de interés, sino también sobre las restricciones posteriores
al desemperio del empleo. El control sobre el peligro de las puertas giratorias y el
deber sobre la declaracion de bienes y actividades que puedan constituir conflictos
de intereses debe ampliarse mas alla de los altos cargos, comprender también a sus
asesores. En esta linea, resulta evidente que la delimitacion detallada de la actividad
que puede desarrollar el grupo de presion es de extrema importancia. El articulo
65.2 de la ley madrilefia es un claro ejemplo de buena regulacion al recoger de modo
exhaustivo las conductas del lobbying, aunque no esta de mas dejar alguna clausula
abierta, amodo de cajon de sastre, que permita incluir otras acciones de influencia que
tengan cabida en el lobbying omitidas o desconocidas, dado el avance de los sistemas
tecnolégicos y las dificultades que definen su falta de control —es el caso del empleo
de bots, inteligencia artificial creativa, o el uso de tecnologias descentralizadas como
el blokchain, por citar algunos ejemplos—.

El modelo asimétrico de fiscalizacién en el ambito autonémico debe superarse.
Con caracter general, las comunidades autonomas adscriben este registro al poder
ejecutivo, en concreto a la consejeria que asume las competencias en el ambito de la
transparenciay el buen gobierno —a excepcioén de la agencia aragonesa de integridad

21Disponible en: https:/www.congreso.es/public_oficiales/L 15/CORT/BOCG/A/BOCG-15-CG-A-126.PDF#page=15, consultada el
6/03/2024.
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y ética publica vinculada a las Cortes de Aragon—. Una vez mas, nos surgen serias
dudas sobre la efectividad de este modelo de control ejecutivo mayoritario en el
que la labor de fiscalizacién recae sobre el mismo drgano de control del registro.
El monitoreo por un tercero independiente parece garantizar en mayor medida un
control imparcial, pero ese mecanismo de fiscalizacion debe ser unificado o, al me-
nos, integrado. La Oficina de Conflictos de Intereses, el Consejo de Transparencia o
sus homologos autondmicos, incluso la creacién de nuevos organismos —como las
oficinas antifraude catalana, las agencias de prevencioén y lucha contra el fraude y
corrupcion valenciana o balear, la oficina asturiana de buen gobierno y lucha contra
la corrupcion o la agencia aragonesa de integridad y ética publicas—, pueden atender
de mejor manera ese requisito. En todo caso, si no se garantiza su independencia
econdmico-financiera y politico-juridica, el fracaso esta asegurado. Un verdadero
control del lobbying requiere su comprensién expansiva e integradora en un modelo
unificado con amplias facultades de vigilancia y sancion sobre los distintos poderes
del Estado en sus diferentes niveles territoriales. Debe superarse su singularidad
regulatoria. Solo asi evitaremos que la accién de los lobbies pase desapercibida y se
filtre a través de las fisuras que el propio ordenamiento juridico establece.

Como hemos sefialado, un registro comun e integrado, en la linea del europeo,
puede ser un buen comienzo para reestructurar ese modelo de control real e inde-
pendiente. Un mecanismo de fiscalizacion integrado e imparcial es el siguiente paso.
Como simplifica JIMENEZ ASENSIO, los elementos propios que, desde una perspectiva
interna, definen un sistema de integridad institucional completo son los siguientes:
un plan de integridad que fije los objetivos, finalidades, instrumentos y garantias;
un codigo ético o de conducta que establezca los valores y normas de actuacion; me-
canismos de difusién y comunicacién de su contenido; medidas de prevencién que
refuercen los mecanismos de integridad y que permitan la evaluacion de riesgos y la
gestion de conflictos de intereses; canales y procedimientos de resolucién de dudas,
quejas o denuncias internas; un 6rgano de garantia con autonomia funcional que
fiscalice el sistema de integridad; instrumentos de autorregulacion, entre los que se
incluyen los registros de grupos de interés; y, finalmente, una evaluacion continua
de su funcionamiento.

En definitiva, observamos que la cultura gubernamental y administrativa apenas
han prestado atencion a este concepto de integridad publica. El desorden normativo
regulatorio sobre la integridad institucional del sector publico requiere la adopcién
de un sistema de integridad institucional>>. Ese modelo de control demanda, ademas,
extenderse de forma interrelacionada al ambito infraestatal y superar las deficiencias
normativas sefialadas. Con caracter general, y a diferencia de la regulacién estatal,
hemos visto que las regulaciones autonémicas se refieren al control del ejecutivo,
salvo en el caso de Aragon, en el que la Ley 5/2017 de integridad de éticas publicas
articula de forma conjunta su monitoreo en el ambito ejecutivo y legislativo, si bien
es cierto que las leyes de transparencia de Cataluia y Castilla-La Mancha establecen

22 (fr. IMENEZ ASENSIO, R., “Sistemas de integridad institucional y canales internos de informacién: desafios y puntos criticos”,
Revista Espanola de Control Externo, vol. XXIV, n.° 72, septiembre, Tribunal de Cuentas, Madrid, 2022, pp. 36-38.
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un mandato de regulacion dirigido a sus asambleas legislativas que se materializa
mediante la reforma de sus reglamentos parlamentarios. Sin embargo, debe avan-
zarse mas alla y extender el modelo de control interrelacionado a todos los poderes
del Estado y a todos los niveles en consonancia con la regulacién europea. Solo de
este modo alcanzaremos una regulacion eficaz y comprensiva de la influencia sobre
los poderes publicos por los lobbies o la ciudadania, atendiendo mejor asi al ya men-
cionado criterio de la accién, como propone RUBIO NUNEZ2,

4. Conclusiones

El protagonismo adquirido por los lobbies en la actividad legislativa como dina-
mizadores de las agendas publicas y de la ciudadania exige su articulacion normativa
en nuestro sistema democratico. La transparencia se erige como un instrumento
esencial en este cambio de paradigma, ya que permite un mayor control de lo politico
y puede garantizar su integridad y una mayor igualdad de acceso de los grupos de
interés. Sin embargo, su aplicabilidad y eficacia en nuestro ordenamiento juridico
esta condicionada a su desarrollo normativo. El modelo de participacion de los lob-
bies en Esparia es un modelo semiinstitucionalizado, incompleto y diferenciado que
incorpora criterios de representatividad y participacion, revestido de cierto grado de
informalidad y cuya influencia se dirige mayormente sobre el Ejecutivo.

Aungque en los dltimos afios observamos el inicio de un proceso de regulacién
del lobbying en nuestro ordenamiento juridico, ese avance es lento y desigual. Se
requiere la adopcién de medidas normativas adicionales y transversales por par-
te de los poderes publicos que materialicen meras declaraciones de intenciones
de actores publicos, politicos y sociales. En el ambito del poder legislativo, puede
considerarse que una publicidad mas detallada en la pagina web de las peticiones
presentadas ante los parlamentos y de los informes periddicos de su tramitacion
y, ademas, la colaboracién con organizaciones civiles de monitorizacién seran vias
utiles en la mejora de esa transparencia®. Evidentemente, su articulacion mediante
el propio reglamento de las camaras, la aprobacion de una legislacion especifica o
sumera referencia en un c6digo de conducta determinan de forma decisiva la fuerza
normativa de su regulacion. A la luz de las propuestas normativas presentadas en
los tltimos meses, nos surgen importantes dudas sobre su exigibilidad mas alla del
ambito sancionatorio, la configuracién de un verdadero sistema de fiscalizacién y
control que trascienda a la sancion aparejada al incumplimiento de un mero cédigo
de conducta. No olvidemos que para luchar de manera eficaz contra la corrupcion es
determinante su prevencion, una prevencion que, en todo caso, esta intimamente
unida a la calidad normativa?.

23 (fr. RUBIO NUNEZ, R, “La actividad de los grupos de presion ante el poder ejecutivo: una respuesta juridica mas alla del
registro’, Teoria y Realidad constitucional, n.° 40, UNED, Madrid, 2017, pp. 406-408.

24 Cfr. RUBIO NUNEZ, R,, “La nueva ola de regulacion de los grupos de presion parlamentarios’, Foro, Nueva época, vol. 21, nam.
2, Universidad Complutense, Madrid, 2018, pp. 415-418.

25 (fr. PONCE SOLE, ., "Buen gobierno y derecho a la buena administracion desde una perspectiva de calidad normativa. A pro-
posito del libro de la profesora Maria de Benedetto, Corruption from a Regulatory Perspective’, Eunomia: Revista en Cultura de
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De este modo, se impone como reto superar el actual modelo informal y semiins -
titucionalizado de medidas éticas y potenciales conflictos de intereses. Nos parece
excesivo hacer pivotar el modelo de control solamente sobre la reforma del Codigo
penal que extiende la responsabilidad a las personas juridicas, delito de trafico de
influencias o la financiacién de los partidos politicos. Deben fortalecerse las me-
didas de control preventivo sin necesidad de tener que esperar a articular el con-
trol represivo —la via jurisdiccional penal o contencioso-administrativa—. En este
sentido, Transparencia Internacional Espafia plantea la creacion de una agencia u
organo independiente que gestione el sistema, monitoree y sancione los incumpli-
mientos del sector privado y del publico como un elemento a considerar en el futuro
anteproyecto de ley de transparencia e integridad en las actividades de los grupos
de interés?¢. En todo caso, resulta necesaria la configuracién de un marco norma-
tivo conjunto e interrelacionado que comprenda la regulacion de la transparencia
e integridad en las actividades de los grupos de interés, asi como las previsiones de
prevencion de conflictos de intereses del personal al servicio del sector ptblico. Solo
asi podria ejercerse un verdadero control de las actividades o acciones susceptibles
de ser fiscalizadas. Las Gltimas propuestas normativas parecen ir en una doble linea:
respaldar lareforma de organismos existentes —como el Consejo de Transparencia,
la Oficina de Conflictos de Intereses, agencias anticorrupcion o las defensorias del
pueblo— al mismo tiempo que la creacion de nuevos —como la Oficina Independiente
de Regulacion y Supervision de la Contratacion— bajo el peligro de la duplicidad
de funciones e ineficiencia mientras no se les dote de medios necesarios, no se
evalde el cumplimiento de sus objetivos o se incumplan su resoluciones.
Ademas, y a pesar de sus debilidades, los canales internos de informacion
articulados en virtud de la Ley 2/2023 de proteccion del informante ocupan
una posicion preferente en la prevencion y detenciéon de incumplimientos
normativos y de lucha contra la corrupcién. Finalmente, no olvidemos que,
ademas de la Oficina de Conflictos de Intereses, el Consejo de Transparencia u érganos
autondmicos habilitados para el desarrollo de esta funcion fiscalizadora administra-
tiva, la ciudadania puede recurrir directamente las resoluciones dictadas en materia
de acceso ala informacién publica ante la jurisdicciéon contencioso-administrativa,
independientemente del sujeto publico o privado.

En definitiva, el marco opaco de fiscalizacion de la actividad de los lobbies se define
bajo estas coordenadas: su problematico encaje constitucional y la configuraciéon
legal administrativa de la transparencia como un derecho disperso y prestacional®.

la Legalidad, n.° 24, Universidad Carlos Ill, Madrid, 2023, pp. 379.

26 Vid. "Aportaciones de Transparency International Espana consulta piblica previa sobre el anteproyecto de ley de trans-
parencia e integridad en las actividades de los grupos de interés’, 28 de mayo 2021. Disponible en: https:/transparencia.
org.es/wp-content/uploads/2021/10/ALEGACIONES-TI-ESPANA-A-CONSULTA-PUBLICA-PREVIA-SOBRE-ANTEPROYECTO-DE-
LEY-DE-PREVENCION-DE-CONFLICTOS-DE-INTERESES-DEL-PERSONAL-AL-SERVICIO-DEL-SECTOR-PUBLICOpdf, consultada el
27/2/2025.

27 Cfr. IW.AA.,, Sistemas de informacion y proteccion de informantes en Espana, Sierra Rodriguez, ). (dir.), Aranzadi La Ley, Madrid,
2025.

28 (fr. REY MARTINEZ, F., “Quod omnis tangit ab omnibus cognitum ess debet: el derecho de acceso a la informacion pablica como
derecho fundamental’, Revista Juridica de Castilla y Leon, n.° 33, mayo, 2014, Consejeria de Presidencia, Valladolid, p. 3/19.
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El control juridico estatal de los grupos de interés requiere completar el modelo de-
ficientemente disefiado para garantizar un verdadero estado social y democratico de
derecho. La falta de regulaciéon normativa completa sobre el fenémeno lobbying en
nuestro ordenamiento juridico trasciende a una limitada conceptualizacion juridica
de la transparencia o del régimen juridico que articula la accién de los lobbies. No
debemos confiarnos, pues intentar cumplir con los requisitos formales de la nueva
normativa de transparencia no equivale a que la ciudadania tenga una percepcién
real de su participacion en el disefio de las politicas puiblicas®. El verdadero riesgo
de corrupcion de los lobbies es reflejo de la carencia de una verdadera cultura y tra-
dicién de la transparencia en nuestro ordenamiento juridico cuyo principal reflejo se
observa, en tiltimo término, en su singular control y fiscalizacion. Debemos avanzar
en el camino de superar esas limitaciones con el fin de mejorar los mecanismos de
control de las influencias indebidas en las decisiones politicas.
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Resumo: Este estudo ten por obxecto analizar a pegada da recentemente publicada Lei organica 1/2025,
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Analisis sobre las modificaciones operadas por la Ley organica de medidas en materia de eficiencia
del Servicio Pablico de Justicia en el ambito de Ia jurisdiccion contencioso-administrativa

Resumen: El presente estudio tiene por objeto analizar la impronta de la recientemente publicada Ley
organica 1/2025, de 2 de enero, en lo que respecta al orden jurisdiccional contencioso-administrativo; en
concreto, se realizara una exégesis de los cambios en torno a la planta judicial, la legitimacion, un estudio
mas pormenoarizado de las modificaciones realizadas en el procedimiento abreviado vy, finalmente, se
referiran una serie de modificaciones de menor calado o importancia.

Palabras clave: Ley organica 1/2025, orden jurisdiccional contencioso-administrativo, procedimiento
abreviado.

Abstract: The purpose of this study is to analyze the impact of the recently published Organic Law
1/2025, of January 2, regarding the contentious-administrative jurisdictional order, specifically, an exe-
gesis of the changes regarding the judicial organization, legitimation, a more detailed study of the modi-
fications made in the abbreviated procedure and, finally, a series of minor modifications will be referred.
Key words: Organic Law 1/2025, contentious-administrative order, abbreviated procedure, reform.

Sumario: 1. Introduccion. 2. Madificacién de la planta judicial. 3. Modificacién del ambito competencial.
4.- Introduccion de la legitimacion de los sindicatos para actuar en nombre de sus afiliados. 5.- Modifi-
caciones operadas en el procedimiento abreviado. 5.1.- Sobre la celebracion de la vista. 5.2.- Sobre las
conclusiones escritas. 5.3.- Sobre la sentencia oral. 5.4.- Sobre los recursos. 6.- Otras modificaciones.
7.- Conclusiones. 8.- bibliografia.

1. Introduccion

Segun la exposicion de motivos de la Ley organica 1/2025, y por lo que al orden
jurisdiccional contencioso-administrativo incumbe, la reforma tiene como finali-
dad primordial la agilizacion del proceso. Especialmente, la reforma se centra en el
procedimiento abreviado y el legislador trata de fomentar que el recurso se falle sin
vistay propiciar asi la tramitacién escrita, porque, segin dice, y aqui viene la primera
critica al legislador, “la misma (entiéndase la vista) se celebra por la sola solicitud de
la parte demandada y a los tnicos efectos de formular su contestacion a la demanda en
el acto de la vista”.

Esta aseveracion es contraria a la realidad y practica procesal, puesto que la cele-
bracién de la vista tiene lugar ante la mera solicitud del actor en su demanda, o bien
porque el demandante no pide expresamente que el pleito se falle sin necesidad de
vista en su escrito rector. El legislador descarga de toda responsabilidad al actor, a
pesar de que por razones de puralégica procesal es este quien mueve la primera ficha
y, por ende, a quien incumbe eludir la vista. En consecuencia, la parte demandante
es la responsable de que se celebren vistas, en muchos casos de forma innecesaria,
en contra de lo que sefiala el legislador.

Es mas, hay que tener en cuenta que la tramitacion del procedimiento abreviado
por escrito gira en torno al concurso de una de las siguientes voluntades: la del actor,
la de la demandada o la del propio juez. De este modo, la sola voluntad de una de las
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partes o del 6rgano jurisdiccional impide la tramitacion escrita, como apuntan Valifio
Ces'y Loredo Colunga>.

De ahi que no podamos acoger esa critica que, de manera mas o menos velada,
lanza el legislador a los representantes procesales de las administraciones, porque
la celebracion de la vista no atiende a la voluntad obstinada y rebelde de las partes
demandadas?, como parece que se nos quiere hacer entender. Y, si asi fuese, seria
posible, como sugieren algunos autores, laimposicién de costas por mala fe o algin
tipo de sancién, en caso de que la Administracion se empefiase en celebrar una vista
que no es, a todas luces, necesaria.

En contraposicién alo indicado por el legislador, Chaves Garcias parece depositar
la responsabilidad de la celebracion de la vista en el actor, aunque reconoce que la
renuncia anticipada a la vista y ese procedimiento abreviado exprés constituye una
merma de garantias procesales en detrimento del propio demandante, de ahi que
opte por la vista.

En cualquier caso, y bajo nuestro punto de vista, hubiera sido mas 16gico otro
motivo para justificar la reforma, como la igualdad de armas, como sugiere Huergo
Lora$; o el fracaso que ha supuesto la transposicion al orden jurisdiccional conten-
cioso-administrativo de la vista oral para lograr la reduccién de la carga de trabajo
de los drganos jurisdiccionales.

Si descendemos al articulado de la norma, tenemos que ir hasta el articulo 21 de
la ley organica para encontrarnos con el precepto que aborda las modificaciones
operadas sobre el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

2. Modificacion de la planta judicial

Antes de aludir a las modificaciones de la norma rituaria en el orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo, cabe referir la modificacién que la Ley orga-
nica 1/2025 realiza de la planta judicial y las reformas que introduce en el orden

N

VALINO CES, A, “Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, en
CASTILLEJO MANZANARES, R. y MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.) El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Proble-
maticas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 120.

2 LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado’, en CASTILLEJO MANZANARES, R. y
MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problematicas, Tirant lo Blanch, Valencia,
2021, p. 65.

3 Los datos estadisticos demuestran que el porcentaje de estimacion de los recursos contencioso-administrativos es superior
cuando el recurso se falla por escrito, segiin Casado Casado. Véase CASADO CASADO, L., “Reflexiones sobre algunas debili-
dades de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa’; en MONTERO CHINER, M. J., CASADO CASADO, L.y FUENTES | GASO,
J.R. (Eds.), La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de su reforma, Tirant lo Blanch, Valencia, 2023, p.
163.

4 LOREDO COLUNGA, M., "Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado”, cit., p. 66; VALINO CES, A, "Analisis
en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 121. Ambos aluden a
la amplia discrecionalidad que el legislador ha otorgado a la Administracion para condicionar el desarrollo, oral o escrito, del
procedimiento.

5 CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites” en CASTILLEJO MANZANARES, R. y MARTIN CON-
TRERAS, L. (Dirs.), El proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problemadticas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 25.

6 HUERGO LORA, A, "El control judicial de la Administracion’, en DARNACULLETA GARDELLA, M. M. y VELASCO CABALLERO,
F. (Dirs.), Manual de Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2024, p. 885.
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jurisdiccional contencioso-administrativo, que se centran en los 6rganos jurisdic-
cionales unipersonales.

Como bien apunta Lara Fernandez?, la modificacion de los articulos 66 letras
a), c)ye), asi como el articulo 74 de la Ley organica 6/1986, de 1 de julio, del poder
judicial, se limita a adaptar la norma a la nueva planta judicial. De esta forma, los
juzgados de lo contencioso-administrativo se convierten ahora en la seccion de lo
contencioso del tribunal de instancia, mientras que la seccién de lo contencioso del
tribunal central sustituye a los juzgados centrales de lo contencioso-administrativo.

Cabe también citar la disposicién adicional primera de la Ley organica 1/2025, que
dice, en esencia, que las referencias a los juzgados se entienden sustituidas por las
secciones correspondientes de los tribunales central y de instancia, respectivamente.

3. Modificacion en el ambito competencial

La Uinica modificacion del &mbito competencial concierne ala Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, en virtud del articulo 11.1.a) de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

La reforma tiene por objeto clarificar que aquella sala conocera de los recursos
contra los actos o disposiciones emanados de los ministros, aun cuando vinieren
precedidos de acuerdo o informe previo de las comisiones delegadas del Gobierno o
del Consejo de Ministros; aquellas comisiones estan contempladas en los articulos
1.3y 6 delaLey 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, y, conforme al articulo 1
del actual Real decreto 1/2024, de 9 de enero, las comisiones delegadas del Gobierno
son: “la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos; el Consejo de
Seguridad Nacional, en su condicion de Comisién Delegada del Gobierno para la
Seguridad Nacional; la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia;
la Comision Delegada del Gobierno para el Reto Demografico y la Comisién Delegada
del Gobierno para la Agenda 2030”.

La Ley organica contiene una aclaraciéon, mas que una modificacién del contenido
del precepto. La competencia no se ve alterada y la Audiencia Nacional sigue cono-
ciendo de la impugnacién de los mismos actos cuyo enjuiciamiento le incumbia antes
de la reforma. La norma simplemente se limita a precisar que la competencia de la
Audiencia Nacional se mantiene aunque el acto venga precedido de informe o acuer-
do del Consejo de Ministros o de las comisiones delegadas, ya que la competencia
objetiva para conocer de los recursos contra actos y disposiciones de estos Gltimos
la mantiene la Sala Tercera del Tribunal Supremo, como tuvo ocasion de sefialar la
propia Audiencia Nacional, en autos nim. 75/2017, de 5 de abril [ES:AN:2017:304A1,
y nim. 102/2018, de 30 de abril [ES:AN:2018:668A].

En suma, la novedad es meramente aclaratoria, aunque tampoco entendemos
que fuese precisa tal aclaracion, porque la redaccion anterior del articulo 11.1.a) de la

7 LARA GONZALEZ, F, “Novedades de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio
Pablico de Justicia en el proceso contencioso-administrativo’, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, nim.1, enero 2025,
pp. 47-48.
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LJCA no dejaba margen de dudas. La facultad decisoria, con o sin informe o acuerdo
previo de esos drganos superiores, la tiene el ministro, que es el que dicta el acto
administrativo objeto del recurso contencioso-administrativo, en virtud del cual se
determinala competencia objetiva, con abstraccion de informes y acuerdos previos.

4. Introduccion de la legitimacion de los sindicatos
para actuar en nombre de sus afiliados

En segundo lugar, la Ley organica 1/2025 modifica el articulo 19.1y afiade la letra k),
para dar asi cabida a la legitimacion de los sindicatos para actuar en defensa de los
derechos e intereses individuales de los funcionarios y el personal estatutario que,
afiliados a los mismos, asi lo autoricen.

Ello conlleva también una modificacion de los documentos que, segin el articulo
45.2 de la LJCA, es necesario acompaiiar o presentar junto con el recurso conten-
cioso-administrativo, a saber y conforme al apartado e) que introduce la reforma,
seran necesarios: el documento que acredite la afiliacién del personal funcionario o
estatutario al sindicato, la comunicacién por parte del sindicato de su voluntad de
iniciar el proceso y la autorizacion del personal afectado.

Respecto de la posibilidad hipotética de que el sindicato pueda actuar en defen-
sa y representacion de sus afiliados, no es algo que no pudiera ocurrir antes de la
presente reforma, ya que, en otros casos como el de las corporaciones de derecho
publico, se admitia sin cortapisas esta posibilidad siempre que hubiera una auto-
rizacion al efecto por parte del interesado®, que es lo que introduce ahora de forma
claray expresa el legislador. Dicho de otro modo, nada impedia al sindicato asumir
la defensa y representacion de los intereses y derechos individuales de sus afiliados
en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, siempre que existiese una
autorizacion al efecto.

Por otro lado, tal y como esta redactado el precepto, parece que la iniciativa para
iniciar el proceso debe partir del sindicato, que tiene que poner en conocimiento del
afiliado la voluntad de iniciar el asunto y este debe consentir el ejercicio de la accién
por parte del primero. Este apartado presenta varias incognitas que se despejaran con
el paso del tiempo por parte de los tribunales de justicia, pero nos aventuraremos a
hacer una primera interpretacion.

A nuestro parecer, la comunicacion para iniciar el proceso ha de ser necesaria-
mente previa a la interposicién del recurso contencioso-administrativo. En caso
contrario y sino se cumpliese aquel requisito, el vicio seria insubsanable, estariamos
ante un defecto de indole material y deberia conducir a la inadmisién del recurso
contencioso-administrativo. Nos referimos al caso de una comunicacién posterior
por parte del sindicato al afiliado, es decir, una vez interpuesto el recurso.

8 STS (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 6.%) de 20 abril 2007 (Recurso nim. 4804/2002), que acoge el dictamen
del Consello Consultivo de Galicia y determina que las Cofradias de Pescadores, a pesar de que no representan los intereses
patrimoniales de cada uno de sus asociados, pueden también asumirlos si hay autorizacion expresa al efecto.
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De hecho, si entendiésemos que esa comunicacion del sindicato puede ser pos-
terior, aunque esa interpretacion se compadece mejor con el principio pro actione?,
perderia su sentido el articulo 45.2.e) de la LJCA, que exige una autorizacion, a todas
luces, con anterioridad a la interposicion. Si la voluntad del legislador fuese la de
admitir una comunicacién ulterior, hubiera empleado expresiones como ratificacién
o0 aprobacidn, que implican una actuacién posterior de validacién o confirmacion, a
diferencia de la autorizacion, que es siempre previa.

Otra duda que surge del actual tenor literal de los articulos 19.1.k) y 45.2.e) de la
LJCA, a nuestro juicio, es precisamente sobre la iniciativa para interponer el recur-
S0, que, segun el texto de la ley, debe ser del sindicato. Pero entendemos que nada
obsta a que la iniciativa provenga del afiliado que deposita de manera voluntaria
en el sindicato la defensa de sus intereses. Retéricamente, nos preguntamos si se
podriainadmitir el recurso contencioso-administrativo si, en lugar de una comuni-
cacion del sindicato al afiliado, existiese una comunicacion en el sentido contrario.
Consideramos que, en este caso, el principio pro actione decanta la balanza en pro de
la admisién y que, a la postre, la exigencia de esa comunicacién es un requisito, en
cualquier caso, subsanable y puede, incluso, que la comunicacion sea del funcionario
al sindicato, siempre que sea previo a la interposicién, como deciamos antes.

En suma, sibien esos actos deben ser previos necesariamente, no entendemos que
el tenor del precepto ampare la inadmision del recurso cuando la iniciativa procede
del funcionario, y no del sindicato.

En cualquier caso, el precepto se cuida bien de sefialar que los efectos recaeran en
la esfera del funcionario o personal estatutario, bien sean los positivos, derivados
de la sentencia estimatoria, bien sean los negativos, como una eventual condena en
costas consecuencia de la desestimacion del recurso contencioso-administrativo.

En la practica, la modificacién tampoco es de gran calado, porque venia siendo
habitual que los servicios juridicos de los sindicatos asumiesen también la repre-
sentacion de los afiliados en los recursos que aquellos ejercitaban a titulo particular.

5. Modificaciones operadas en el
procedimiento abreviado

A continuacién, referiremos las modificaciones mas sustanciales operadas por la Ley
organica1/2025, que se centran en el procedimiento abreviado con la finalidad no solo
de eludir lavista®, sino también de que el juzgador pueda emitir la sentencia oralmen-
te, posibilidad que ya estaba prevista en el articulo 210 de la Ley 1/2000, de 7 de enero,

9 YANGUAS MONTERQ, G., “Representacion y defensa de las partes: exigencia y subsanacion’, en CHAVES GARCIA, R. (Coord.),
77 aspectos esenciales del proceso contencioso-administrativo, Bosch, Madrid, 2024, pp. 1-2.

10En tales casos, Evaristo Gonzalez Gonzalez habla de un procedimiento abreviadisimo. Véase GONZALEZ GONZALEZ, E,,

“El procedimiento abreviado’, en CHAVES GARCIA, R. (Coord.), 77 aspectos esenciales del proceso contencioso-administrativo,
Bosch, Madrid, 2024, pp. 5-6.
Otros autores lo denominan procedimiento abreviado “exprés’, por todos, ZAPATA HIJAR, J. C., "El proceso abreviado con-
tencioso-administrativo’, en EZQUERRA HUERVA, A. y OLIVAN DEL CACHO, J. (Dirs.), Comentarios a la Ley de Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 1410; MARTINEZ ATIENZA, G., Estudio sistematizado de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Ediciones Experiencia, 2022, pp. 640-641.
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de enjuiciamiento civil, y, como nos recuerda el propio legislador en la exposicién
de motivos, no es novedosa en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
porque ya tenia cabida en el procedimiento de garantia para la unidad de mercado.

5.1. Sobre la celebracion de la vista

La gran modificacion en el procedimiento abreviado concierne a la celebracién de la
vista. Como venimos diciendo, el legislador trata de evitar su celebracion. Sin em-
bargo, tal y como sefialaban los autores, no deja de ser paradéjico que el legislador
propicie o promueva que un proceso, nacido e inspirado en la oralidad y que tiene su
origen en el proceso social, se acabe tramitando por escrito™.

Tras lareformay a partir del 3 de abril de 2025, la mecanica sera la siguiente: si el
actor lo solicita expresamente o no dice nada al respecto, la vista se celebrara. Si no
lo solicita el actor, el legislador ha acotado la amplisima facultad que tenia la parte
demandada para instar su celebracion, al menos de forma libérrima o incondicional,
puesto que la solicitud de la parte demandada para conseguir la celebracion de la vista
ha de ser ahora fundamentada, esto es, no basta con que la demandada se oponga a
la tramitacion por escrito del procedimiento, sino que dentro del plazo de los diez
primeros dias de que dispone para contestar debera exponer los hechos sobre los
que existe disconformidad, asi como los medios de pruebas que deben practicarse;
estos tultimos deben ser diferentes de los obrantes en autos, es decir, la documental
acompariada a la demanda y el expediente administrativo generalmente®.

Ya algunos autores, como Loredo Colunga o Valifio Ces®, propugnaban la ne-
cesidad de motivacion de la celebraciéon de la vista por la Administraciéon o, como
veiamos antes, sugerian una sancion en caso de un obstinado y rebelde empefio en
su celebracion cuando no es necesaria.

Estos dos motivos que amparan la solicitud de vista son acumulativos, es decir,
debe existir disconformidad en los hechos, y la parte demandada debe poner de
manifiesto esa disconformidad e indicar aquellas pruebas —testifical y pericial esen-
cialmente— que desea practicar en la vista para justificar el sefialamiento; decimos

Véanse también LOREDO COLUNGA, M., “Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado’, cit., p. 58; PEREZ
ESTRADA, M. J., "Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, en CASTILLEJO MANZANA-
RES, R. y MARTIN CONTRERAS, L. (Dirs.), £/ proceso contencioso-administrativo: Cuestiones Problemdticas, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2021, p.84; VALINO CES, A, “Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacién por escrito en el proce-
dimiento abreviado’, cit., p. 119.

11PEREZ ESTRADA, M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 87; VALINO
CES, A., "Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 107.

12Segin Gonzalez Gonzalez, el proceso abreviadisimo, como lo denomina, solo podria tener lugar cuando el actor presenta la
demanda y no propone prueba, mas alla del expediente administrativo. No obstante, reconoce que en la practica la trami-
tacion escrita permite tanto la prueba documental como informes periciales escritos. Véase GONZALEZ GONZALEZ, E., “El
procedimiento abreviado’, cit., pp. 5-6.
Véase también CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias v tramites”, cit,, p. 25; PEREZ ESTRADA, M. .,
“Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 88; VALINO CES, A, “Analisis en torno
a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 120.

13LOREDO COLUNGA, M., "Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado”, cit., p. 66; VALINO CES, Almudena,
"Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 121.
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que debe tratarse de prueba pericial y testifical porque la doctrina admite que con la
demanda se pueda acomparnar documental4.

Alavistade las alegaciones de la demandada, el juez resolvera sobre la celebracion
de lavista mediante auto, que no es recurrible si accede a la celebracion, pero frente
al que cabria recurso de reposicién cuando el juez deniegue la celebracion de la vista.
Sobre esto volveremos ulteriormente, pero baste por ahora con sefialar que nada dice
el precepto sobre la posibilidad de imponer la condena en costas ala Administracién
en caso de mala fe o temeridad en la solicitud de la vista si, finalmente, el juez rechaza
aquella solicitud, como sugerian los autores que citdbamos antes.

La duda que surge atarie a los efectos de la solicitud de vista por la parte demanda-
da, es decir, si suspende o no el plazo para contestar. Entendemos que se desprende
efectivamente tal suspension ipso lege mientras no se resuelve la solicitud de sus-
pension, no porque lo diga expresamente el legislador, sino porque emplea un tenor
literal que se identifica plenamente con el utilizado por el legislador para el caso del
planteamiento de las alegaciones previas en el articulo 59.3 de la LJCA, que si tienen
reconocida ex lege la virtualidad de suspender el plazo de contestacion. Es algo que
tendran que resolver los tribunales, pero, desde luego, una adecuada técnica legisla-
tiva hubiera conducido a una precisién de los efectos de la solicitud de vista en cuanto
al plazo para contestar a la demanda, que, entendemos, no debe seguir corriendo.

5.2. Sobre las conclusiones escritas

Siseaccediese alatramitacion escrita, regiria plenamente lo dispuesto en el articulo
57 de la LJCA, de modo que el actor debid haber solicitado expresamente el tramite
de conclusiones en su escrito rector. También parece desprenderse del tenor literal
del ultimo parrafo del articulo 78.3 que, cuando lo hubiera solicitado la parte de-
mandada y se hubiera denegado la celebracion de la vista, se practicara igualmente
el tramite de conclusiones.

Otra novedad que presenta la Ley organica en este extremo es la fijacion de un
plazo de cinco dias para evacuar las conclusiones, sucesivamente. A pesar de que
antes no estaba disciplinado, Valifio Ces® sugeria que debia ser la mitad que el pre-
visto para el procedimiento ordinario, es decir, ya postulaba un plazo de cinco dias.

En sintesis, el tramite de conclusiones tendra lugar tanto cuando lo hubiere intere-
sado el actor en su demanda como cuando, solicitada por la demandada la celebracién
de la vista, esta se hubiere rechazado, y también cuando se acuerde la tramitacion
escrita a instancia de la parte demandada. Por el contrario, cuando se acuerda la
tramitacion por escrito ab initio, el pleito queda concluso para sentencia una vez
contestada la demanda, salvo que el juez acuerde una diligencia final.

14ZAPATA HIJAR, J. C., "El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 1411,

15VALINO CES, A., “Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacién por escrito en el procedimiento abreviado”, cit.,
p. 106.

16 LARA GONZALEZ, F., “Novedades de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio
Pablico de Justicia en el proceso contencioso-administrativo’, cit., p. 49.
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5.3. Sobre la sentencia oral

Otranovedad que introduce la Ley orgénica es la posibilidad de dictar sentencia oral,
que, como dice Chaves Garcia', exigia una autorizacion legal, ahora otorgada.

En la exposicién de motivos se promete que esa posible sentencia oral no repercu-
tira en la tutela judicial efectiva ni supondra una merma de las garantias procesales
porque, y aunque no se remite a los articulos 210 y 218 de la Ley 1/2000, de 7 de enero,
de enjuiciamiento civil, dice que el juez, al pronunciarla de viva voz, tendra que re-
ferir los hechos, las pruebas y estimar o desestimar las pretensiones. No podria ser
de otro modo, a la vista de los articulos de la LEC, es decir, que se confierala facultad
de emitir el fallo oralmente no implica que esa resolucién oral pueda prescindir de
la formay del contenido que la identifica como sentencia®.

Hay que ir al articulo 210 de la LEC para dilucidar las consecuencias de una sen-
tencia oral. En primer término, se trata de una mera posibilidad o facultad en manos
del juzgador, que no empece el deber de documentarla posteriormente por escrito.
Por otra parte, y aqui viene lo mas importante para las partes en liza, el dies a quo de
un eventual recurso de apelacion contara, conforme al articulo 210.4 de la LEC, desde
la notificacién de la sentencia por escrito, y no desde la fecha de la celebracién de la
vista en que aquella fue pronunciada.

5.4. Sobre los recursos

En cuanto a los recursos frente a la sentencia y para tratar de eludirlos, la nueva
redaccion prevé la posibilidad de que las partes anuncien su voluntad de no recurrir,
dejando que la sentencia gane firmeza en el propio acto de la vista en que se pronuncia
oralmente. Asimismo, desde la notificacion de la sentencia en papel podran anunciar
su voluntad de no recurrir en un exiguo plazo de cinco dias.

Con esta modificacion esta claro que el legislador persigue eludir los recursos de
apelacion contra las sentencias, facilitar asi que ganen cuanto antes firmeza y se
pueda proceder a su ejecucion. Nétese que los recursos de apelacion en los proce-
dimientos abreviados son una rara avis, por la coincidencia entre el ambito objetivo
del procedimiento y el limite de acceso a la apelacion®.

No obstante, es dificil que se pueda lograr la finalidad pretendida por el legislador
de eludir el recurso mediante un anuncio de las partes, sobre todo por lo que a la
Administracion respecta. Y es que no podemos olvidar el escaso margen de actuacion
que tienen los letrados publicos para disponer de la accion procesal, ya sea en virtud
del articulo 7 dela Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de asistencia juridica al Estado e
instituciones publicas, o del articulo 12.7 de la Ley 4/2016, de 4 de abril, de ordenacién
de la asistencia juridica de la Xunta de Galicia, precepto que encuentra parangon en

17 CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites’, cit., p. 25.

18Véase MEDINA GONZALEZ, S., “La sentencias y otros modos de terminacion del proceso’, en BACIGALUPO SAGGESE, M., DEL
SAZ CORDERQO, S. v otros, Jurisdiccion contencioso-administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, pp. 155-156.

19PEREZ ESTRADA, M. J., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 92.
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las normas que regulan los servicios juridicos de las diferentes administraciones
autonémicas. Tanto en sala como en los cinco dias siguientes a la notificacién de la
sentencia, es materialmente imposible que se pueda obtener esa autorizacién de la
Abogacia General o el acuerdo del Consello de la Xunta, previo informe de la Secretaria
Xeral y con previo traslado también al 6rgano afectado, o cualquier otra formalidad
similar que suelen exigir las normas para poder disponer de la acciéon procesal.

En sintesis, la reforma es poco sensible ante la situacién reinante en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo, que impide que se pueda usar esa nueva
herramienta para evitar la perpetuaciéon del litigio, maxime si tenemos en cuenta que
esas sentencias que acceden al recurso pueden referirse a asuntos de personal que,
en virtud del articulo 110 de la LJCA, son susceptibles de extension de efectos, por lo
que es mas que conveniente un estudio pormenorizado de la cuestion de fondo, con
interlocucion del 6rgano gestor, que hace inviable la medida introducida, al menos
respecto de la Administraciéon demandada.

No obstante, el intento del legislador tampoco es descabellado si nos atene-
mos a los datos estadisticos, que demuestran la limitada viabilidad del recurso de
apelacion?.,

6. Sobre otras modificaciones

Para finalizar, la Gltima de las novedades que presenta la norma es la posibilidad de
asegurar la practica de la prueba en la vista y evitar asi suspensiones innecesarias,
cuando al tiempo de la demanda se hubiesen solicitado esas diligencias, sin perjuicio
de que ello no prejuzga la ulterior admision de la prueba en sala, como postulaban
en su dia Zapata Hijar*2 o Chaves Garcia®.

Por lo que respecta al apartado 18 del articulo 78 de la LJCA, la reforma incluye
una modificacién de escaso calado, por cuanto se limita a indicar que, para el caso
de que se suspenda la vista, se debera hacer un nuevo sefialamiento el dia siguiente
si el letrado de la Administracion de justicia no estuviera presente en sala.

7. Conclusiones

Pues bien, las conclusiones que extraigo de la reforma no son positivas. Considero que
no se ha introducido ningin mecanismo nuevo de que no pudiesen hacer uso antes
las partes para dotar de celeridad al procedimiento. Las partes podian reconducir el
recurso contencioso-administrativo a una tramitacion por escrito, especialmente
cuando no hubiese prueba o cuando la cuestion fuese estrictamente juridica. Si bien
es cierto que a la parte demandada se le ponen mas trabas para instar la celebraciéon

20CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias v tramites’, cit., p. 33, refiere la autorizacién necesaria para tran-
sigir.

21CASADO CASADO, L., "Algunas reflexiones acerca de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa’; cit., p. 168.

22ZAPATAHIJAR, ). C,, "El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit., pp. 1370-1371y 1378.

23CHAVES GARCIA, R, “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites”. cit., pp. 37-39.
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de la vista, no son insalvables; me atrevo a anticipar que no se van a intentar buscar
6bices a la tramitacion escrita.

Por otra parte, el intento de evitar un eventual recurso de apelacion resulta, prima
facie, intitil en el caso de las administraciones ptiblicas dado el limitado margen de
disposicion, nulo practicamente, sobre la accién procesal y la necesaria mediacion
del 6rgano asistido y de los superiores jerarquicos dentro de los servicios juridicos.

Lo mismo podriamos decir respecto de la legitimacion que se arroga a los sindi-
catos y que, aun antes de la reforma, podian asumir con el consentimiento siempre
de los afiliados para la defensa de sus intereses.

Para finalizar, entiendo que hubiera sido conveniente introducir una especie
de tramite de alegaciones previas. Esto serviria para que, sin perjuicio de la obli-
gacion del letrado de la Administracion de justicia de comprobar la competencia,
la Administracién pueda advertir tanto una eventual incompetencia como otros
Obices procesales, especialmente la inadecuacion del procedimiento, sin necesidad
de esperar a un sefialamiento y celebracion de la vista para poner de manifiesto en
ese mismo instante cuestiones que van a impedir su celebracion. Esta si hubiera
sido, a mi juicio, una verdadera forma de agilizar el procedimiento, como sugeria
Rivero Ortega2+, mediante la anteposicion de los dbices procesales que, de otra for-
ma, la Administracion alega en la contestacion o en la vista?, como la jurisdiccion,
competencia o inadecuacion del procedimiento, que van a impedir la continuacién
del proceso.

Considero, por otra parte, que el legislador yerra de nuevo en su objetivo. Si el
procedimiento abreviado se creo para agilizar y descongestionar los tribunales su-
periores de justicia y, sin embargo, ha implicado la congestion y paralizacion de los
asuntos en los érganos unipersonales, es evidente que el problema no se localiza
en el procedimiento, oral o escrito, a seguir. Es mas, las estadisticas parecen decir
que la oralidad no es la solucidn, en el caso del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, porque los procedimientos ordinarios se resuelven antes que los
abreviados®. Entonces, nos preguntamos si no habria sido mas conveniente limitar el
ambito del procedimiento abreviado?2. No resulta congruente por parte del legislador
afanarse en crear primero un proceso oral, como solucién al atasco creado por los
procedimientos ordinarios escritos, para luego propiciar que el presunto procedi-
miento oral, que se erigia como solucién al problema, se acabe tramitando por escrito.

24RIVERO ORTEGA, R., Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2024, p. 206.
\/éase también ZAPATA HIJAR, J. C., “El proceso abreviado contencioso-administrativo’, cit, p. 1391, que pone de relieve la
necesidad de resolver en el acto las mismas, asi como la imposibilidad de hacerlo en el caso de las alegaciones de falta de
jurisdiccion o incompetencia exarts. 5y 7 de la LICA por el preceptivo traslado al Ministerio Fiscal.

25CHAVES GARCIA, R., “Procedimiento abreviado: incidencias y tramites”, cit., pp. 28, 44-45.

26 PERE] ESTRADA, M. J., "Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., pp. 78, 83y 86;
VALINO CES, A, "Analisis en torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abrevado’, cit,,
p.121.

27LOREDO COLUNGA, M., "Puntos criticos en la tramitacion del procedimiento abreviado?, cit,, pp. 53-54; PEREZ ESTRADA,
M. )., “Problemas actuales del procedimiento abreviado contencioso-administrativo’, cit., p. 73; VALINO CES, A., "Analisis en
torno a la posibilidad de introducir la contestacion por escrito en el procedimiento abreviado’, cit., p. 107.

28CHAVES GARCIA muestra como bondades de este procedimiento la aproximacion de la justicia al ciudadano y su humaniza-
cién. Véase CHAVES GARCIA, R., "Procedimiento abreviado: incidencias v tramites’, cit., p. 48.
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Esta obra colectiva resulta de la jornada homoénima celebrada el 28 de febrero de
2024 en el Palacio de la Aljaferia, sede de las Cortes de Aragén, organizada por la
Fundacion Manuel Giménez Abad. Los directores del volumen, Enrique Cebrian
Zazurcay Carlos Garrido Lopez, contintan el itinerario marcado en 2023 por la pu-
blicaciéon —en la misma editorial—de La iniciativa ciudadana vinculada al referéndum:
modelos comparados.

En esta nueva aportacion, los autores proponen un analisis multinivel del orde-
namiento espafiol, centrado en la evolucién historica y en las diversas propuestas
de institucionalizacién de la iniciativa ciudadana de referéndum desde el comienzo

1 Cebrian Zazurca, E. e Garrido Lopez, C. (dirs.): Aranzadi, Madrid, 2025, 375 pp., ISBN: 978-84-1078-813-8.
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del siglo XX hasta el presente. Las contribuciones dirigen la mirada hacia el Estado
autonémico, destacando la ordenacién de las consultas populares distintas del refe-
réndum en el ambito autonémico y local. Se analiza, al mismo tiempo, el desarrollo
normativo del referéndum municipal previsto en el articulo 71 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (LRBRL).

El titulo del manual responde a la interpretacién que el Tribunal Constitucional
viene manteniendo sobre la naturaleza del referéndum, entendido como una es-
pecie del género de las consultas populares que implica la expresion de la voluntad
general (art. 23.1 CE), frente a otras formas de participacién ciudadana que, sin
ser un apellatio ad populum, también implican votaciones por parte de sectores o
grupos concretos dentro de la comunidad politica (SSTC 31/2015, de 25 de febrero;
31/2010, de 28 de junio, FJ 69; 103/2008, de 11 de septiembre; 119/1995, de 17 de
julio). Estas consultas —sectoriales— reciben distintas denominaciones segun el
contexto autondmico: consultas populares no referendarias en Catalufia; consultas
ciudadanas en las Islas Baleares y Navarra; consultas participativas en Andalucia; y
preguntas directas en Canarias. Esta diversidad terminolégica emerge en un contexto
juridico-politico marcado por la respuesta constitucional al desafio soberanista en
Euskadi y Cataluiia.

La doctrina constitucional cerrd de forma tajante la via referendaria como res-
puesta al impulso secesionista, lo que deriv) en una restriccion severa de la capacidad
normativa de las comunidades auténomas para regular referéndums incluso en ma-
terias de su competencia (p. 132). El resultado fue la conceptualizaciéon de una nueva
categoria juridica —las denominadas consultas no referendarias—, como sustitutivo
del referéndum, que dificilmente se habrian formulado fuera del contexto de presion
independentista (pp. 113-114).

De este modo, en el plano tedrico se disefi6 un sistema de consultas infraestata-
les; pero, en la practica, se revel6 una arquitectura de frustracién participativa. Las
comunidades auténomas, llamadas a ser laboratorios de democracia —tal y como
defiende el profesor Andrés Ivan Duefias Castrillo (309-332)—, quedaron en ocasiones
atrapadas en una suerte de espejismo normativo: sus leyes de participacién acabaron
siendo simples escaparates (p. 217); v su realizacion (fuera del ambito local), escasa
y, a veces, desconcertante. Puede mencionarse, como muestra, la consulta ad hoc
sobre el cambio de nombre del Hospital Militar de Sevilla (pp. 216-219) o la votacién
celebrada en la Comunidad Valenciana en febrero de 2024 sobre la eleccion de la
lengua base en los centros educativos.

El libro esta dividido en trece capitulos, siendo el primero una introduccion a la
obra. Los directores definen las tres areas de estudio, delimitando respectivamente
las posibilidades de iniciativa ciudadana en cada uno de los tres niveles de organi-
zacién territorial.

En la primera parte, Garrido Lopez (pp. 23-64) reconstruye el recorrido de la
iniciativa ciudadana en Esparia, destacando su origen revolucionario y su resurgi-
miento en el marco del constitucionalismo de entreguerras. El autor realiza unain-
teresante distincion tripartita de las iniciativas (pp. 24-29), separando la legislativa
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o propositiva simple de otras formas vinculadas al referéndum, es decir, la iniciativa
propositiva reforzada y la iniciativa para la ratificacién o abrogacion de leyes. A su
juicio, solo la primera —denominada iniciativa legislativa popular (ILP)— se inserta
propiamente en el concepto de democracia participativa, entendido en términos
doctrinarios italianos como aquel modelo en que la funcidon legislativa es represen-
tativa y no se comparte con el electorado. Esta concepcidn, a pesar de ofrecer mayor
coherencia desde una perspectiva dogmatica, entra en tension con la interpretacion
del fendmeno participativo mantenida por la jurisprudencia constitucional (STC
103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2; y 119/1995, de 17 de julio, FFJJ 3y 6).

A continuacion, la profesora M.2 Esther Seijas Villadangos (pp. 65-96) examina
detenidamente la propuesta de reforma constitucional de los articulos 87.3, 92y 166
de la Constitucion, presentada por la Junta General del Principado de Asturias en
2014. El contenido de esta iniciativa recupera la figura del referéndum legislativo y
abrogatorio, en términos analogos a los previstos en el articulo 85 del Anteproyecto
de Constitucion de 1978. Sin embargo, desde su admision a tramitacion por la Mesa
del Congreso en la X Legislatura, la propuesta duerme el suefio de los justos. Desde
entonces, fue sucesivamente trasladada a las siguientes legislaturas, sin que hasta
ahora se haya procedido a su toma en consideracion.

En un primer descenso territorial, los profesores Enrique Cebrian Zazurcay M.2
Reyes Pérez Alberdi inauguran el estudio sobre la iniciativa ciudadana en el ambito
autondémico (capitulos IV y V). El complejo y complicado marco competencial de-
rivado de los estatutos de autonomia de nueva generacion dio lugar a la aparicién
de nuevas modalidades consultivas, que Pérez Alberdi (pp. 98-138) califica como
pseudorreferéndums. La normativa autonémica ejemplifica asi el laberinto dantesco
que los ciudadanos deben atravesar para activar mecanismos de participacion —p.
€j., llegando incluso a exigirse un namero de avales superior al requerido parala ILP
catalana-. Este diagnoéstico representa el punto de partida de un panorama politico-
administrativo especialmente complejo, donde la participacién ciudadana se ve con
frecuencia obstaculizada.

Por su parte, Cebrian Zazurca plantea una propuesta de Constitutione ferenda (pp.
97-110) dirigida a la inclusién de la iniciativa ciudadana en los procedimientos de
reforma estatutaria. El autor recurre al término referéndum por tratarse de una mo-
dalidad expresamente prevista en el marco constitucional (art. 152.2 CE), posibilidad
que fue ademas extendida a determinadas regiones que accedieron a la autonomia por
lavialenta (Aragon, Extremadura, Comunidad Valenciana y Canarias). Sin embargo,
consciente de que laincorporacion plena de esta figura exigiria una reforma profunda
de la Constitucion, el autor propone una alternativa menos ambiciosa: establecer un
modelo de iniciativa ciudadana mediante la modificacién del articulo 87.3 CE, sin que
esta deba necesariamente vincularse a la celebraciéon de un referéndum.

El caso catalan produce en Lépez Rubio (pp. 139-176) una inevitable reflexion
condenada a la melancolia. Sin embargo, en su analisis concluye que, frente a la Ley
10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas
de participacion ciudadana, la Ley 4/2010, de 17 de marzo, de consultas populares por
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via de referéndum, es de gran precision técnica, y deberia servir de referencia para
el dia en que el legislador organico estatal decida crear un referéndum consultivo
autonémico.

Sanchez Barrilao (pp. 177-220) se centra en el ordenamiento juridico andaluz.
Realiza un andlisis conjunto de las leyes 2/2001, de 3 de mayo, de regulacién de las
consultas populares locales, y 7/2017, de 27 de diciembre, de participacién ciuda-
dana, aunque destacando sus diferencias fundamentales: a) la primera regula los
referéndums municipales (art. 71 LRBRL), instrumentos de democracia directa que
implican el ejercicio del derecho fundamental de participaciéon politica (art. 23.1 CE);
yb) la segunda regula las consultas participativas, tanto autondmicas como locales,
configuradas como mecanismos de democracia participativa y expresion del man-
dato de los poderes publicos de facilitar la participacién de todos los ciudadanos en
la vida politica (art. 9.2 CE).

Cuesta Lopez (pp. 221-240) examina la legislacion canaria en materia de partici-
pacion, asi como la normativa que fue anulada por el Tribunal Constitucional y que
preveia la convocatoria de una consulta mediante pregunta directa, lo que de facto
constituia un referéndum de ambito regional (SSTC 137/2015, de 11 de junio, F] 7;y
147/2015, de 25 de junio, FJ 4). El autor sefiala, ademas, que en los escasos afios de
vigencia de las consultas no referendarias en las distintas comunidades auténomas,
su impacto practico ha resultado muy limitado.

Al Hasani Maturano (pp. 241-258) estudia la Ley 12/2019, de 12 de marzo, de
consultas populares y procesos participativos de las Islas Baleares, que regula de
manera conjunta tanto el referéndum municipal (art. 71 LRBRL) como las consultas
no referendarias de ambito autondmico, insular y local. El autor propone una dis-
tincién entre ambas figuras en funcién del momento en el que se produce el acuerdo
politico o normativo: previo, en el caso de las consultas no referendarias; y posterior,
en los referéndums. Con todo, advierte que la doctrina constitucional entiende que
la naturaleza del instrumento depende fundamentalmente de su finalidad.

Alvarez Robles (pp. 259-280) centra su analisis en el fracasado proyecto de Ley de
dialogo civil de Castilla y Le6n (2018), que incluia, entre otras cuestiones, una doble
tipologia de iniciativas ciudadanas: la iniciativa reglamentaria y la iniciativa para el
planteamiento de estrategias, planes o programas.

La tltima parte de la obra se dirige al analisis de la democracia local (capitulos
XI a XIII). Asi, el profesor Pablo Guerrero Vazquez (pp. 281-308) y la investigadora
predoctoral Oihane Murua Astorquiza (pp. 333-369) abordan la iniciativa ciudadana
vinculada al referéndum de ambito municipal, asi como otras formas de consultano
referendaria desarrolladas por las respectivas legislaciones autonémicas. Guerrero
Vazquez realiza un estudio general sobre el régimen local en relacién con esta mate-
ria, mientras que Murua Astorquiza profundiza en el ordenamiento navarro. Ambos
autores valoran positivamente que la Ley foral 27/2002, de 28 de octubre, regule el
acuerdo municipal denegatorio de la iniciativa vecinal como un acto reglado, sin
margen para la discrecionalidad politica. Sin embargo, muestran mayores reservas
respecto de la posibilidad de extender el derecho de participacién y de iniciativa a
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aquellos vecinos que no sean titulares del derecho de sufragio en las elecciones mu-
nicipales. Esta cuestion entronca con la relevante reflexion de Lopez Rubio sobre las
implicaciones constitucionales de la inclusién (o exclusion) del derecho a suscribir
una propuesta de referéndum en el marco del articulo 23.1 CE.

Por su parte, Dueias Castrillo (pp. 309-332) recupera de la tradicién juridica
espafiola la figura del referéndum revocatorio (recall), entendido como la facultad
asociada al derecho de eleccion que, por iniciativa popular (full recall) o institucional
(mixed recall), permite la remocion de un cargo o 6rgano representativo. Su propuesta
se limita al mandato del alcalde, como acto de expresion popular inmediato —en
contraste con lamocién de censura o la cuestion de confianza, que constituyen actos
mediatos—. El autor considera que la jurisprudencia constitucional deja abierta la
puerta al referéndum revocatorio (SSTC 5/1983, de 4 de febrero; y 10/1983, de 21 de
febrero) y afiade que el alcalde, a diferencia de los presidentes de gobierno, respon-
de directamente ante la ciudadania, puesto que solo pueden ejercer como maximos
representantes municipales los que encabezaron la lista electoral (arts. 140y 196 de
la LOREG). A todo esto hay que afiadir que, en el régimen de ayuntamiento abierto,
ya esta prevista —aunque bajo otra denominacién— una iniciativa ciudadana de re-
mocién del alcalde.

En general, los autores son plenamente conscientes de los riesgos que implica
abrir nuevos canales para la participacion directa de la ciudadania, pero también de
los ecos de silencio que emanan de nuestro proceso constituyente (pp. 36-39). El
sistema politico espafiol se define por su caracter marcadamente representativo y
escasamente participativo. En consecuencia, la motivacion de este trabajo se inscribe
en un contexto en el que los gobernados no ejercen un contrapeso efectivo frente a
los gobernantes y donde el monopolio de la iniciativa referendaria permanece casi
exclusivamente en manos de autoridades con poder ejecutivo —como sucede, a nivel
estatal, en virtud del articulo 92.2 CE-.

En definitiva, el libro demuestra con absoluta brillantez que, frente a ese modelo
politico de caracter vertical (top-down), laampliacién de la titularidad de la iniciativa
referendaria o de las consultas populares en general —configurando una democracia
desde abajo (bottom-up)— permitiria reducir el caracter plebiscitario o bonapartista de
estas instituciones (es decir, la tentacién de los gobiernos de convocarlas tinicamente
cuando anticipan un resultado favorable) y fortaleceria su funcién como mecanismo
democratico de contrapeso en el marco del sistema representativo (p. 57).
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El nuevo libro de Juan Jesiis Gonzalez constituye una obra de obligada lectura para
entender las vicisitudes de la politica espafiola desde la transicion. Este autor des-
grana a lo largo de nueve capitulos, de facil lectura, las claves para entender el voto
de los ciudadanos en las elecciones generales celebradas en Esparfia desde 1977.

Gonzalez es un autor de referencia para entender la dindmica de la politica es-
pafiola en las Gltimas décadas, hasta el punto de que una parte de sus obras se han
convertido en manuales en distintas universidades.

El autor nos muestra el contraste de la moderacion del electorado, en los primeros
pasos de la democracia espafiola, frente a la polarizacién que se ha instalado en las

' Gonzalez Rodriguez, J. J.,, Editorial Catarata, Madrid, 2024, ISBN: 978-84-1352-947-9
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ultimas décadas. Esta inicial moderacion se reflejé en la configuracion del sistema de
partidos de la transicion, de manera que los partidos mas préximos al centro politico
estuvieron llamados a desempefiar un papel principal en las tareas de gobierno, que-
dando los partidos mas extremos, justamente aquellos que habian tenido un mayor
protagonismo en el franquismo, relegados a un papel secundario.

Para Gonzalez esta moderacion empez6 a resquebrajarse en la segunda legisla-
tura de José Maria Aznar, en la que, después de obtener una mayoria absoluta, este
optd por abandonar las posiciones y politicas centradas, que tan buenos resultados
electorales le habian proporcionado, en favor de otras con una mayor carga ideolo-
gica. Desde este momento, la polarizacién politica se ha normalizado, dando lugar a
un aumento paulatino de la misma. Este diagndstico coincide con las conclusiones
de recientes trabajos que apuntan a este fenémeno en Espafia (Miller, 2020; 2021;
Orriols, 2021; Orriols y Ledn, 2020). En esta deriva, se asigna un papel relevante a
los medios de comunicacion, de manera que no seria casual que la primera ola de
polarizacion politica, la registrada al final de la etapa socialista, se produjera en un
momento de maxima polarizacién mediatica, a raiz de la liberalizacion del medio
televisivo y la lucha por el control de los medios de comunicacién. Este argumento
enlaza con la inclusién de Hallin y Mancini (2004) del sistema de medios espafiol
dentro del modelo mediterrdneo. Este modelo estaria caracterizado, entre otros ras-
gos, por un alineamiento politico de los medios de comunicacién que los conduciria
a tareas de adoctrinamiento propias de un aparato ideolégico, por una mermaen la
autonomia profesional de los periodistas y por el intervencionismo ptiblico en los
medios de comunicacion. De esta forma, el sistema mediatico espafiol se distinguiria
por un alineamiento politico de los medios, de manera que su funcién informativa
quedaria desplazada por tareas de adoctrinamiento. Estos medios, en ocasiones,
no se conformarian con ser altavoces de los partidos afines, sino que intentarian
imponerles su agenda politica, convirtiéndose en actores politicos y factores de
polarizacion.

Gonzalez, a suvez, analiza el auge y caida de las nuevas formaciones politicas na-
cidas a partir de la crisis de representacién que se manifesto en el afio 2011. La génesis
de esta vendria determinada por la crisis econdmica, la incapacidad de la clase politica
para darle respuesta y las politicas de austeridad y empobrecimiento de las clases
asalariadas. Con estos ingredientes, se fragud el caldo de cultivo para la aparicién
de nuevas formaciones politicas, como Podemos y Ciudadanos, que canalizaron el
descontento social existente. Para el autor, el posterior declive de estas formaciones
tiene un elemento en comun: el hecho de que los electores los responsabilizaron de
la repeticion electoral de 2016, en el primer caso, y la del 2019, en el segundo. Junto
a estas formaciones, emerge VOX, partido que pasa a ocupar un espacio politico
situado a la derecha del PP, y que fue ganando relevancia en distintos sectores de la
sociedad, hasta el punto de llegar a ser la fuerza mas votada, en las elecciones de abril
de 2019, en varios sectores ocupacionales como el pequefio negocio, la agricultura,
las fuerzas armadas y los cuerpos de seguridad. A partir de ese punto, VOX aprovech6
la repeticion electoral para extenderse por la Espafia despoblada.
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Pero lo mas destacable de la obra es que el autor fundamenta su analisis de la dina-
mica electoral, de la Espafia democratica, en datos demoscépicos que otorgan solidez
a sus argumentos. A modo de ejemplo, dedica uno de sus capitulos a justificar como
en las elecciones del afio 2000 se produjo un desplazamiento del voto ideoldgico por
el voto econdmico, lo que permitié a José Maria Aznar obtener la mayoria absoluta.
El autor muestra como alrededor de un millén de votantes de la izquierda apoyaron
en esas elecciones al PP, pese a estar mas cercanos ideolégicamente al PSOE, como
consecuencia de que valoraban mas favorablemente la capacidad de gestion de la
formacion presidida por Aznar. De esta manera, la percepcion de eficacia del primer
gobierno del PP se habria impuesto por encima de cualquier consideracion politica.

En conclusion, la obra de Gonzélez constituye una referencia para entender, desde
un punto de vista politico, la dindmica electoral y mediatica de las dltimas cuatro
décadas en Espaiia. A pesar de los abundantes datos demoscopicos a los que recurre,
esta escrita con un lenguaje sencillo que facilita la compresion de estos, por lo que su
lectura puede recomendarse a todas aquellas personas que, interesadas en la materia,
carezcan de conocimientos estadisticos o demoscoépicos, abriendo, en consecuencia,
el abanico de potenciales lectores a todo el ptiblico en general. A lo anterior debe
afiadirse que la claridad conceptual manifestada, junto con el rigor argumental apo-
yado en datos, convierten a esta obra en una candidata a ser un manual pedagdgico
de referencia dentro de las ciencias sociales y politicas.
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REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 69 (enero-junio 2025)

Regap

R4

NORMAS DE PUBLICACION

PROCESO DE SELECCION Y EVALUACION DE LOS ORIGINALES

349



350

Q
~

inglés, si no es esta la lengua usada en su
redaccion.

Sumario siguiendo la estructura de la
CDU. (Ejemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

El cuerpo principal del texto.

La bibliografia.

. Los trabajos deberdn ser cuidadosa-

mente revisados por la(s) persona(s)
responsable(s) de su autoria en lo tocante
al estilo, y respetaran ademas los siguien-
tes requisitos:

Todos los trabajos deberan ser presenta-
dos a un espacio y medio, con formato de
fuente Times New Roman, tamafio 12.

Las notas figuraran a pie de pagina, guar-
daran una numeracién Unica y correlativa
para todo el trabajo y se ajustaran al si-
guiente modelo:

- LIBRO: AUTOR, Titulo de la publica-
cién, num. edicion, lugar de la publica-
cion, editor, afio, pagina.
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the following criteria; originality, novelty, relevance and accuracy. Original texts that do not meet require-
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be reviewed by two (Phd or equivalent) experts from out of the editorial board. Evaluation process will be
anonymous to ensure the independence in the selection. The texts will be evaluated as accepted, accepted
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be in charge of following up the resubmission of the text (author will be informed). In the case of the text
being rejected, the original will be returned to the author together with the evaluation assessment. Before
the text is published the author will receive by email a final copy to make any changes on the final edition if
needed in the next fifteen days.
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th h the electronic platfs ible at th ) . .
r°“9 .e electronic piatiorm avaible a. € 4. The works proposed as articles will include in
following link: https://egap.xunta.gal/revistas/ )
the following order:
REGAP
o ) ) a) A title describing contents together with
2. The original texts will be received before 157"
of May and of May and before 15" of No-

vember for the two annual issues. Dates of

name, surnames, profession, position,
name and country of the institution, and

i ) i - email address of the author(s).
reception and acceptance will appear in a visi-

ble place of the magazine. b) A summary (maximum of 120 words) in
) } the language in which the main text is
3. The texts should meet the following require- ) . .

submitted and translation to English lan-
ments: o , .
guage if this wasn't the language of choi-
a) Be original and not being included in any ce.

other evaluation process. . ) )
P c) A minimum of five key words, and a maxi-

b) Be written in Galician, Spanish, English, mum of ten, stressing the contents of the
German, Portuguese, Italian or French. main text. They will be translated to the

English | if thi ‘tthel -
¢) Constraining a number between 30.000 nglish language If this wasn't the langua

f choice.
and 40.000 characters (40 pages at the ge ot choice
most) for the works written out as “Stu- d) Index would follow a CDU structure.
dies”; and of a maximum of 15.000 (in (Example: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).
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e) Text's main body.

f) Bibliography.

5. The works should be checked carefully by the
author(s) in regards with style. In addition, the
originals should comply with the following re-

quirements:

a) All the works will have to be presented to
a space and to a half, with format of sou-

rce Times New Roman, size 12.

b) Notes will appear as footnotes and kee-
ping a correlative numeration in all the
work. Notes should be adjusted to the

next model:

- BOOK: AUTHOR, Title of the publica-
tion, number. Publish, place of publica-

tion, editor, year, page.

- AUTHOR, “Title of the article”, Title of
the source (magazine or review), num-

ber, year, pages.
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¢) Bibliography must include all information
sources consulted and mentioned in the
work (authorship, completed title, editor,
city and year of publication; should the
source belong to a serie, the number of
the volume will be also included).

o
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Documents, online sources and/or databa-
ses will contain its URL and date of last.
For example: http://egap.xunta.es/publi-
cacions/publicacionsPorCategoria/12 (26%
September 2013)

Author’s copyright. Once the Editorial Team
decides to publish any text (article or review),
the exclusive and unlimited rights to reprodu-
ce and distribute these pieces works in any
form of reproduction, language and country
will be transferred to the Galician School of
Public Administration (EGAP).









