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Resumo: O réxime xuridico dos funcionarios interinos viuse decisivamente afectado polo dereito eu-
ropeo, en particular pola Directiva 1999/70 de traballo de duracion determinada. Ao prohibir a discri-
minacion nas condiciéns de traballo de traballadores temporais respecto aos traballadores indefinidos,
os funcionarios interinos viron reconecidos dereitos econémicos e de carreira profesional que tradicio-
nalmente lles eran negados. O Estatuto basico do empregado publico define o réxime xuridico dos fun-
cionarios interinos por remisién ao dos funcionarios de carreira “en canto sexa adecuado a natureza da
sUa condicion’, expresion cuxo alcance cobra un novo sentido, tanto respecto ao seu contido como a sta
interpretacion.

Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carreira, dereitos, carreira, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empregado pblico.

Resumen: El régimen juridico de los funcionarios interinos se ha visto decisivamente afectado por el de-
recho europeo, en particular por la Directiva 1999/70 de trabajo de duracién determinada. Al prohibir la
discriminacién en las condiciones de trabajo de trabajadores temporales respecto a los trabajadores in-
definidos, los funcionarios interinos han visto reconocidos derechos econémicos y de carrera profesional
que tradicionalmente les eran negados. El Estatuto basico del empleado publico define el régimen juridico
de los funcionarios interinos por remision al de los funcionarios de carrera “en cuanto sea adecuado a la
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«En canto sexa adecuado d natureza da sda condicion»: A converxencia de réxime
xuridico entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos

naturaleza de su condicién’, expresion cuyo alcance cobra un nuevo sentido, tanto respecto a su conte-
nido como a su interpretacion.
Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carrera, derechos, carrera, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empleado publico.

Abstract: The legal regime of interim officials has been decisively affected by European law, in particular
by the 1999/70 Directive on fixed-term waork. By prohibiting discrimination in the working conditions of
temporary workers with respect to indefinite workers, interim officials have seen recognized economic
and career rights that were traditionally denied. The Basic Statute of the Public Employee defines the
legal regime of interim officials by referral to that of career officials “as appropriate to the nature of their
condition’, an expression whose scope takes on a new meaning, both in terms of content and its inter-
pretation.

Key words: Interim official, permanent official, rights, career, Directive 1999/70, basic statute, public
official.

SUMARIO: 1 O réxime xuridico dos funcionarios interinos e a incidencia do dereito europeo nel. 2 O canon
europeo de non discriminacion por razén da temporalidade da relacion. 2.1 Os termos subxectivos de
comparacion: traballadores temporais e indefinidos. 2.2 Termo obxecto de comparacion: «condicions de
traballo». 2.3 Xustificacion obxectiva do tratamento diferenciado nas administracions pablicas. 3 Conse-
cuencias sobre o réxime xuridico dos funcionarios interinos. 3.1 Recofiecemento europeo de dereitos aos
funcionarios interinos. 3.2 Os dereitos retributivos dos funcionarios interinos a luz do dereito europeo.
3.3 O dereito a carreira dos funcionarios pUblicos temporais. 3.3.1 Carreira horizontal e funcionarios inte-
rinos. 3.3.2 Consolidacién de grao persoal por funcionarios interinos. 3.3.3 Participacion de funcionarios
interinos en concursos de provision de postos de traballo. 3.4 O «dereito a indemnizacion por despedi-
mento» dos funcionarios interinos. 4 A converxencia substantiva de réximes xuridicos entre funcionarios
de carreira e funcionarios interinos.

1 O réxime xuridico dos funcionarios interinos
e a incidencia do dereito europeo nel

Un dos arcanos mais inescrutables que recolle a normativa de funcién ptblica espafiola
é o relativo ao establecemento do réxime xuridico dos funcionarios interinost, ao dicir
que a estes se lles aplicara o réxime xeral dos funcionarios de carreira “en canto sexa
adecuado d natureza da stia condicion” (art.10.5 TREBEP). Esta técnica presupdn unha
falta de reflexién previa que permita unha abstraccién en sede lexislativa, deferindo
a Administracién, en sede de aplicacion, a determinacion xeral (via regulamento) ou
singular (via actos) dese réxime e, en sede xudicial, a configuraciéon tltima do réxime
xuridico aplicable aos funcionarios interinos.

Con independencia desta complexa técnica de remisién aplicativa para dotar de
contido o réxime xuridico dos funcionarios interinos e prescindindo da necesidade ou
oportunidade de que este vifiese previsto nunha lei (por entender en sentido amplo
a exixencia de tal reserva no artigo 103.3 da Constitucién) ou, polo menos, nunha
norma regulamentaria, o certo é que a locuciéon normativa permitiu estender ou non

" Alocucion tamén define o dereito aplicable ao persoal eventual (art. 12.5 TREBEP), ainda que pola siia menor transcenden-
cia obviaremos esta clase de persoal neste estudo.
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o réxime xuridico dos funcionarios de carreira aos funcionarios en atencién a criterios
mais ou menos xustificados.

Asi, por exemplo e con certa proximidade no tempo, a recente crise econémica
padecida polo noso pais a partir do ano 2010 foi a causa remota para recortes eco-
némicos que se artellaron a través de decisiéns que afectaron exclusivamente aos
funcionarios interinos, desde a reducién do seu horario e consecuentemente das stias
retribuciéns & amortizacién das prazas que ocupaban, pasando polos cesamentos sen
tal amortizacién. Con mais raizame histdrica, a argumentacién da diferenciacion de
réximes invocaba aspectos como o singular e diverso procedemento de seleccién dos
funcionarios interinos, con menos exixencias desde os principios de igualdade e de
mérito e capacidade. Ou mesmo se alegaba, cun razoamento un tanto tautoléxico,
que determinado elemento do réxime dos funcionarios de carreira non se lles podia
recofiecer aos funcionarios interinos pola natureza temporal destes, criterios todos
eles que era frecuente atopar na vida administrativa diaria, pero tamén na xurispru-
dencia, sexa constitucional ou ordinaria.

E non é que o principio de igualdade non se tivese en conta na operacién herme-
néutica encamifiada a dilucidar o que era “adecuado d natureza da stia condicion” de
funcionario interino, pero o certo é que os tribunais eran mais proclives a atopar
xustificada a razén da diferenciacion de trato.

Estainercia administrativa e xudicial viuse abruptamente interrompida por un fac-
tor imprevisible: o dereito europeo Ainda que a Unién Europea carece de competencia
sobre a funcién publica dos Estados membros, a sta incidencia produciuse pola
extension que a normativa e a xurisprudencia europeas fixeron do concepto traballador
para os efectos tanto da libre circulacién no mercado interior como da titularidade de
dereitos sociais encamifiados & sia proteccion. Concretamente, neste tiltimo ambito
hai que situar a decisiva Directiva1999/70 de traballo de duracién determinada, cuxos
obxectivos, en realidade, son dous: o primeiro, a prohibiciéon de diferenzas de trato
desfavorables das que poidan ser obxecto os traballadores cunha relacién de duracién
determinada respecto aos traballadores fixos comparables polo mero feito de ter un
traballo de duracién determinada, a menos que se xustifique un trato diferente por
razdns obxectivas; e, o segundo, evitar o abuso no recurso a utilizacioén de relacions
temporais tanto con caracter absoluto (duracions excesivas que encubran necesida-
des permanentes) ou con caracter relativo (encadeamento de relaciéons temporais).

Prescindiremos deste segundo obxectivo, ainda que presenta unha problematica
propia polos endémicos abusos que as nosas administracions fan das duraciéns das
relacions interinas, a cal esté a propiciar reivindicaciéns sociais, pronunciamentos
xudiciais e opiniéns doutrinais de grande interese3. Centrarémonos, pois, en como o
dereito europeo afectou decisivamente a comprension do réxime xuridico material
dos funcionarios interinos ao prohibir discriminaciéns respecto aos funcionarios de
carreira que pretendesen xustificarse exclusivamente na temporalidade da relacion.

2 Vid FUENTETAIA, J., Funcion Pablica y Derecho Europeo, Civitas, Madrid, 2019.

:  SANCHEZ MORON, M., “La consagracién del funcionario interino indefinido’, Revista de Administracion Pablica, n. 208, pp.
223-238.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q
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2 0 canon europeo de non discriminacion por
razon da temporalidade da relacion

Ainda que o dereito europeo establece a prohibicién de discriminacién por diferentes
motivos (sexo, idade, etc.), a Directiva 1999/70 ten por obxecto exclusivamente a
prohibicién por razén da temporalidade da relacién entre traballadores cuxa relacion
é de duracién determinada e traballadores cuxa relacién é de duracion indeterminada.

A clausula 4 da directiva é mais que elocuente do alcance e dos elementos da pro-
hibicién que pretende o dereito europeo: “Polo que respecta ds condicions de traballo,
non se poderdn tratar os traballadores cun contrato de duracion determinada dun xeito
menos favorable que aos traballadores fixos comparables polo mero feito de teren un
contrato de duracion determinada, a menos que se xustifique un trato diferente por razons
obxectivas”. Analicemos, pois, os distintos termos que compofien a prohibicién que,
€Omo vemos, exixe un xuizo relacional de categorias de traballadores.

2.1 Os termos subxectivos de comparacion:
traballadores temporais e indefinidos

O Tribunal de Xustiza foi claro 4 hora de afirmar que “o principio de non discrimi-
nacion se aplicou e concretou mediante o acordo marco unicamente no que respecta
as diferenzas de trato entre traballadores con contrato de duracién determinada e
traballadores con contratos por tempo indefinido que se atopen nunha situacién
comparable”4 Isto implica, polo tanto, que unha posible diferenza de trato entre
determinadas categorias de persoal con contratos de duracién determinada que non
se basea na duraciéon determinada ou indefinida da relacién de servizo, senén no seu
caracter funcionarial ou laboral, non est4 incluida no ambito de aplicacién do prin-
cipio de non discriminacién consagrado polo Acordo marco de traballo de duracién
determinada®.

En consecuencia, a igualdade que impofien a Directiva e o Acordo marco de traballo
de duracién determinada non inclie a discriminacién de persoal de duracién inde-
terminada (funcionarios de carreira) respecto a persoal de duraciéon determinada, de
forma que, se estes tefien recofiecidas unhas condiciéns de emprego determinadas
(por exemplo, dereito a indemnizacion ao finalizar a relaciéon de traballo), aqueles
non poden pretender o seu recofiecemento.

E tampouco a discriminacién entre persoal con duracién indeterminada, isto
é, entre funcionarios de carreira e persoal laboral fixo, o que en principio lle evi-
ta ao Tribunal de Xustiza ter que inmiscirse nun asunto mais complexo, como o
da coexistencia de relaciéns xuridicas de natureza diferente no seo dunha mesma
Administracién coas inherentes diferenzas entre elas.

“ Vino, 11 de novembro de 2010 (C-20/10), n. 56; Vino, 22 de xufio de 2011 (C-161/11), n. 28; Rivas Montes, 7 de marzo de
2013(C-178/12), n. 43.

5 Vino, 11 de novembro de 2010 (C-20/10), n. 57; Rivas Montes, 7 de marzo de 2013 (C-178/12), n. 44-45,
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Non obstante, a combinacién de termos de referencia non acaba cos antes expostos.
E é que caberia suscitar unha cuestion que formalmente se formulase entre persoal
de natureza administrativa temporal (funcionarios interinos e eventuais sanitarios)
e persoal laboral fixo na medida en que realicen un traballo comparable. Pero entén
estarianse a desbordar os estritos limites do xuizo de comparabilidade que debuxa a
Directiva 1999/70 por moito que se pretenda establecer tal xuizo entre termos mais
abstractos que prescinden de trazos xenuinos de clases de persoal («empregado pi-
blico» ou «traballador») ou que se avogue por un “concepto amplo de “traballador
indefinido comparable”?, salvo que ese desbordamento do marco europeo estrito se
produza polo establecemento dun canon interno europeo diferente que prescinda da
natureza xuridica do vinculo como premisa esencial do xuizo de comparabilidade.

Non obstante, o Tribunal de Xustiza parece esvaecer ultimamente os contornos
estritos dos termos subxectivos do xuizo de comparacion. Asi o fixo no asunto Aragén
Carrasco, en sentenza de xufio de 20197, que, ainda que versaba facticamente sobre
persoal eventual, o razoamento é perfectamente aplicable ao persoal funcionarial in-
terino, como asi acaba de facer o avogado xeral SPUZNAR no asunto Baldonedo Martin,
nas suas Conclusions do 17 de outubro de 2019. Na dita sentenza, o tribunal non ten en
conta o diferente réxime xuridico das figuras de traballadores en liza de comparacién
e admite que se considere o diferente trato entre os traballadores temporais sometidos
a dereito publico (persoal eventual) e traballadores fixos sometidos a dereito privado
(persoal laboral fixo) respecto ao dereito de indemnizacién por cesamento da relaciéon
de servizo, tal como veremos ao final deste traballo.

Se se trouxo agora a colacién esta cuestiéon é porque afecta non sé a condicion
concreta de traballo obxecto de xuizo de comparaciéon —dereito de indemnizacién
por cesamento—, senén tamén as consecuencias potencialmente impredicibles que
teria admitir ese tipo de xuizos de comparacién que implican un cruzamento de ré-
ximes xuridicos. E é que iso suporia, en definitiva, construir o réxime xuridico dos
funcionarios temporais non sé desde a perspectiva do réxime xuridico dos funcio-
narios de carreira, senén tamén desde a dos traballadores laborais fixos ao servizo
da Administracién, escollendo aqueles elementos dun ou outro réxime en funcién
da conveniencia do funcionario temporal, caso do dereito de indemnizacién. Dalgin
xeito, a converxencia de réximes non se verificaria entre funcionarios temporais e
funcionarios interinos, senén que mais ben se operaria unha sintese dialéctica de
todos os existentes na Administracién —funcionarios de carreira e contratados la-
borais fixos— conformando un réxime xuridico singular e alleo & propia lexislacién,
mais parecido 4 premisa tedrica que subxace no termo «empregado ptblico» utilizado
polo propio Estatuto basico.

Reforzo ultimo da conformaciéon dese réxime xuridico sincrético, que escolleria
de cada ordenamento o elemento oportuno para conformar un novo e diferente,
seria unha consecuencia colateral do cruzamento de réximes xuridicos nos termos

¢ ALDOMA BUIXADE, J., Aplicacion del principio de no discriminacion al personal temporal al servicio de la Administracion Pdblica,
Deputacion de Barcelona, Barcelona, 2015, p. 54.

7 Aragon Carrasco, 12 de xuno de 2019 (C-367/18).
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subxectivos do xuizo de comparabilidade: a paradoxal discriminacién inversa & que
se verian abocados os funcionarios de carreira. E é que, se se admitise que o réxime
xuridico dos funcionarios temporais se puidese nutrir do réxime xuridico dos contra-
tados laborais fixos, aqueles verian recofiecidos dereitos diferentes aos dos funcio-
narios de carreira. Pensemos simplemente na integridade das pagas extraordinarias,
de importe mais reducido para os funcionarios respecto aos contratados laborais na
Administracién.

Ben é certo que mesmo esta comparabilidade de relaciéns de traballo cruzando
figuras con réximes xuridicos dispares resultaria teoricamente inviable se realmente
houbese, no seo de cada Administracién, unha nidia e neta separacién entre as fun-
ciéns que funcionarios e laborais exercen, o que impediria sequera a formulacién da
cuestién. Lembremos que a directiva define o “traballador con contrato de duracién
indefinida comparable” como aquel “traballador cun contrato ou relacién laboral
de duracién indefinid[a], no mesmo centro de traballo, que realice un traballo ou
ocupacién idéntico ou similar, tendo en conta a sda cualificacion e as tarefas que des-
empefia”. A expresion «centro de traballo», tipicamente pensada por e para o ambito
privado, debe entenderse no ambito da funcién ptblica como referida 8 Administracién
publica concreta, pois é o dito ambito o que determina o réxime xuridico homoxéneo
de dereitos e obrigas para o seu persoal e a organizacién das stas tarefas e funciéns.

En efecto, a premisa para comparar as situacions dos traballadores —de duracién
determinada e de duracién indefinida— é se ambas as dtas categorias desempefian,
no centro de traballo correspondente, unhas tarefas idénticas ou similares, tendo en
conta un conxunto de factores variado: natureza do traballo, condiciéns de forma-
cién, condicidns laborais®, que se poden manifestar en aspectos como as actividades
realizadas, a identidade de postos.

Asi, por exemplo, no sector publico, o ambito de referencia seria a Administracién
en cuestion, de maneira que a relacién de comparabilidade se debe facer entre os
empregados ptblicos cunha relaciéon de servizo por tempo determinado e os em-
pregados publicos cunha relacion de servizo por tempo indefinido “nomeados pola
mesma autoridade durante o mesmo periodo de tempo”9. Asi mesmo, compre ter en
conta a situacion factica e xuridica en que procede reclamarlle as correspondentes
prestacions ao empregador”.

Certamente, a Directiva 1999/70 exixe que a comparacion sobre as condiciéns de
traballo entre traballadores se faga de forma contextualizada tendo como referencia
“o centro de traballo”. Unha vez mais, observamos que a terminoloxia e a finali-
dade da prevision responden mais & realidade do mercado de traballo privado que
a do publico, onde o principio de igualdade que rexe a funcién publica impén unha
uniformidade xuridica baseada mais no nivel da Administracién en cuestién que no
do concreto e singular centro de traballo, sen prexuizo de que en virtude da potestade

8 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 66; 9 de febreiro de 2017, Rodrigo Sanz, 9 de febreiro de 2017
(C-443/16),n. 38.

°  Vega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16), n. 46.

© Conclusions da avogada xeral KOKOTT no asunto Montero Mateos (C-677/16).
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de autoorganizacion deste puidesen derivar consecuencias sobre as condiciéns de
traballo (por exemplo, en relacién coa ordenaciéon do tempo do traballo).

O razoamento do avogado xeral SPUZNAR no citado asunto Baldonedo Martin, de
outubro de 2019, é sumamente ilustrativo. Relativo ao dereito de indemnizacion por
cesamento dun funcionario interino, xardineiro do Concello de Madrid, a formula-
cién da cuestion prexudicial faciase, en realidade, non tanto desde a comparacion co
funcionario de carreira (que é evidente que non goza daquel dereito), senén desde a
consideracion da indemnizacién no momento do cesamento como sancion ao abuso
na sucesion de relaciéns temporais en calidade de funcionario interino. O avogado
xeral reformula este enfoque e abérdao non desde a clausula 5 da directiva (medidas
para previr e sancionar abusos), senén desde a 5 (prohibicién de discriminacién), pero
paraiso debe atopar un traballador fixo, xardineiro, no Concello de Madrid que goce de
dereito de indemnizacién no momento do seu cesamento. E, despois de inquirir a este,
resulta que atopa un Gnico traballador fixo contratado como xardineiro desde os anos
noventa do pasado século. E a partir de ai podera desenvolver a stia argumentacion.
Como pode verse, se o Concello contase cunha axeitada e correcta organizacion, non
terfa sido posible, en teoria, que as funciéns de xardinaria as desempefien indistin-
tamente funcionarios e laborais, ainda que s6 fose un desta Gltima categoria.

En dltima instancia, o xuizo de comparabilidade exixe homoxeneidade dos termos
esenciais de referencia (empregador, marco xuridico, contexto temporal e tarefas
desempefiadas) no sentido de coincidir en todas as stias propiedades relevantes e
non diverxer en ningunha propiedade que tamén se considere relevante, pois pola
contra non estariamos ante un xuizo de igualdade, senén simplemente de semellanza.

2.2 Termo obxecto de comparacion: «condicions de traballo»

A xurisprudencia europea foi moi flexible™ & hora de interpretar o concepto de «con-
diciéns de traballo» sobre as cales non debe producirse discriminacién entre traba-
lladores cun contrato de duracion determinada e traballadores fixos comparables. No
dito concepto incluirfanse todas as normas aplicables a un traballador ou as presta-
ciéns que este reclame pola stia vinculacién coa sda relacion laboral®. En palabras do
Tribunal de Xustiza, “a expresién condiciéns de traballo designa os dereitos e obrigas
que definen unha relacién laboral concreta, incluindo tanto as condiciéns en que unha
persoa exerce un emprego como as relativas a finalizacién desta relacién laboral”s.

Asi, nese concepto —e sempre dentro do ambito ptblico que é propio deste estudo—
o Tribunal de Xustiza incluiu cuestidns relativas a prestacions econémicas, & carreira
e promocién profesional dos empregados, condiciéns de despedimento ou dereitos
de que gozan aqueles no seo da relacién laboral.

" Rexeitando asi aproximacions restritivas que, por exemplo, avogaban pola exclusion das retribucions do ambito de apli-
cacion da Directiva 1999/70, tal como facian as conclusions do avogado xeral POIARES MADURO no asunto Del Cerro
Alonso, Rec. p.1-7120, n. 25.

2 (Carratd, 12 de decembro de 2013 (C-361/12).
3 lega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16).
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2.3 Xustificacion obxectiva do tratamento
diferenciado nas administracions piblicas

A constatacion dunha diferenza de trato entre traballadores con contrato de duracién
determinada e traballadores fixos non implica necesariamente que sexa contraria ao
dereito europeo, pois este admite ese trato diferenciado sempre que se atope funda-
mentado en razéns obxectivas, precisas e concretas, atendendo & especial natureza
das tarefas para a realizacion das cales se asinan os contratos de duraciéon determinada
e s circunstancias inherentes a estas'.

Este posible amparo nesas razons obxectivas presenta peculiaridades no caso das
administraciéns publicas que compre analizar.

Por unhabanda, para o Tribunal de Xustiza nin o desenvolvemento de funciéns de
confianza e asesoramento especial nin o feito de que o seu nomeamento e cesamento
sexan libres diferencian o traballador do resto de empregados publicos en funcién da
natureza das tarefas que poden desempefiar®.

No caso dos funcionarios interinos, Espafia argiiiu infrutuosamente ante o
Tribunal de Xustiza varias diferenzas estruturais cos funcionarios de carreira que
xustificarian un tratamento distinto de ambas as dias clases de empregados publi-
cos: menores exixencias na incorporacién e a acreditaciéon do mérito e capacidade;
falta de mobilidade dos funcionarios interinos, ao estaren vinculados ao posto que
son chamados a ocupar temporalmente, o que fai que a stia actividade sexa distinta
e de diferente valor 4 do funcionario de carreira; determinadas funciéns resérvanse
para os funcionarios de carreira, o que implica que existe unha diferenza cualitativa
en canto a experiencia e formacién; ou, por dltimo, o feito de que o cesamento dos
funcionarios interinos ten lugar cando finaliza a causa que deu lugar ao seu nomea-
mento®. Non obstante, o Tribunal de Xustiza rexeita que eses aspectos amparen
de xeito abstracto e xeral unha diferenza de trato entre funcionarios de carreira
e funcionarios interinos, ainda que poden xustificar previsiéns especificas e con-
cretas que impliquen tal diferenciacién (v. gr., requisitos obxectivos derivados das
caracteristicas da praza a cubrir nun proceso selectivo ou de provisién de postos,
en funcién da natureza particular das tarefas que se han de realizar ou as carac-
teristicas inherentes a elas, pero non un requisito xenérico e abstracto segundo o
cal o periodo de servizo exixido se debe ter cumprido integramente en calidade de
funcionario de carreira?).

™ Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10).

> Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-177/14), n. 34.

® Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 75.

7 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10), n. 79-80.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



JesUs Fuentetaja Pastor

3 Consecuencias sobre o réxime xuridico
dos funcionarios interinos

Tradicionalmente, os tribunais admitian a xustificacién xeral da posibilidade de tra-
tamento diferenciado entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos, pois
tratabase de estruturas creadas polo dereito, entre as que, en principio, non pode
exixirse ex artigo 14 CE un absoluto tratamento igualitario, resultando asi admisible,
desde a perspectiva deste precepto constitucional, que o lexislador lle recofieza o
desfrute de determinados dereitos ao persoal vinculado 4 Administracién de forma
estable, e, en cambio, llelo negue as persoas que por motivos de urxencia e necesidade
o desemperien de forma provisional mentres non se provexan as prazas asi cubertas
por funcionarios de carreira (STC 7/1984).

Non obstante, progresivamente foise consolidando unha tendencia a garantir unha
maior igualdade de réximes, ben pola presenza de elementos obxectivos que impedian
a diferenciacién (por exemplo, as retribuciéns, que hoxe en dia se vinculan directa-
mente ao posto e non a categoria subxectiva), ben como mecanismo sancionador aos
abusos na duracién da temporalidade das interinidades e para protexer outros bens
constitucionais, tal como fixo o Tribunal Constitucional na STC 240/1999, do 20 de
decembro, relativizando a xustificacién da diferenza de trato entre funcionarios in-
terinos e de carreira e cifrando en cinco anos o tempo a partir do cal a desigualdade
entre as duas clases de persoal podia quedar privada de fundamento®,

Tal era a situacién cando a xurisprudencia europea tivo a oportunidade de con-
trastar en diferentes ocasiéns a normativa e a practica administrativa respecto a
prohibicién de discriminacion entre empregados ptblicos de dereito administrativo
por razén da temporalidade da relacién, obrigando aos tribunais espafiois a extraer
as consecuencias que derivarian da Directiva 1999/70 a diferentes aspectos do réxi-
me xuridico dos funcionarios interinos e doutras clases temporais cuxo vinculo é de
dereito publico. Analizaremos dous ambitos que consideramos claves para entender o
alcance e contido do impacto do dereito europeo sobre o réxime xuridico dos funcio-
narios interinos (dereitos retributivos e carreira), non sen antes recordar os aspectos
explicitos que o Tribunal de Xustiza da Unién Europea recofieceu que se lles deben
recofiecer aos funcionarios interinos en Espafia.

'8 "Esta posible xustificacion do trato diferenciado perde fundamento, desde a perspectiva constitucional que aqui nos ocupa,

cando se aplica a unha persoa como a recorrente cuxa vinculacion de servizo coa Administracién supera os cinco anos.
Neste suposto, a denegacion da solicitude da excedencia voluntaria sobre a Gnica base do caracter temporal e provisional
da relacion funcionarial e da necesidade e urxencia da prestacion do servizo, propia da configuracién legal da vinculacion
dos funcionarios interinos, resulta en extremo formalista e a restricion do dereito & excedencia resulta claramente despro-
porcionada. Neste caso non concorre a causa que podia xustificar a negacion da titularidade dun dereito relacionado cun
ben dotado de relevo constitucional, nin a diferenza de trato entre os dous tipos de persoal ao servizo da Administracion.
Esta posible xustificacién do trato diferenciado perde fundamento, desde a perspectiva constitucional que aqui nos ocupa,
cando se aplica a unha persoa como a recorrente cuxa vinculacion de servizo coa Administracién supera os cinco anos.
Neste suposto, a denegacion da solicitude da excedencia voluntaria sobre a Gnica base do caracter temporal e provisional
da relacion funcionarial e da necesidade e urxencia da prestacion do servizo, propia da configuracion legal da vinculacion
dos funcionarios interinos, resulta en extremo formalista e a restricion do dereito & excedencia resulta claramente despro-
porcionada. Neste caso non concorre a causa que podia xustificar a negacion da titularidade dun dereito relacionado cun
ben dotado de relevo constitucional, nin a diferenza de trato entre os dous tipos de persoal ao servizo da Administracion”.
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3.1 Reconecemento europeo de dereitos aos funcionarios interinos

En relacién con dereitos econémicos, o Tribunal de Xustiza da Unién Europea reco-
fieceulle ao persoal temporal ao servizo das administraciéns ptblicas a obtencién e
percepcion de trienios', na medida en que constitiien un complemento salarial por
antigiiidade®. Pero tamén todo complemento salarial que se poida percibir no seo da
relacion laboral. Asi, no caso dos docentes non universitarios, constitien condiciéns
de traballo para os efectos da directiva tanto os complementos retributivos que se
conceden pola formacién docente recibida (os cofiecidos como «sexenios» da do-
cencia non universitaria) ou pola avaliacién da actividade docente>. Significativo é
0 asunto Rodrigo Sanz, onde por motivos organizativos e orzamentarios se reduciu a
xornada laboral dos funcionarios interinos, coa conseguinte reducién salarial; pois
ben, o Tribunal considerou que ambas as duias reduciéons —xornada e retribuciéns—
supufian unha discriminacién na medida en que a diferenciacién non estaba obxec-
tivamente xustificada:.

Para os efectos de carreira, os servizos prestados como funcionario interino ta-
mén deben ser tidos en conta. Como dixera o Tribunal de Xustiza no asunto Rosado
Santana, seria contrario & Directiva1999/70 que os periodos de servizo cumpridos por
un funcionario interino dunha Administracion ptiblica non sexan tidos en conta para
o acceso deste, que entre tanto tomou posesion como funcionario de carreira, a unha
promocién interna na que sé poden participar os funcionarios de carreira. Tendo en
conta, en todo caso, que o mero feito de que o funcionario interino cumprira os ditos
periodos de servizo sobre a base dun contrato ou dunha relacién de servizo de dura-
cién determinada non constittie unha razén obxectiva que xustifique esa diferenza
de trato?. Tamén, en relacién coa carreira, o Tribunal de Xustiza declarou que os
funcionarios interinos tefien dereito a acceder a modalidade de carreira horizontal?.

Finalmente, o Tribunal de Xustiza recofieceulle a un funcionario interino o dereito
a que se lle apliquen situaciéns administrativas que formalmente restrinxen o seu
ambito subxectivo aos funcionarios de carreira, como os servizos especiais®.

' Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09); Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-
177/14),n. 43.

20 Del Cerro Alonso, 13 de setembro de 2007 (C-307/05), Rec. p. 1-7109.
21 Lorenzo Martinez, 9 de febreiro de 2012 (C-556/11).

22 Alvarez Santirso v. Conselleria de Educacion, Cultura e Deporte do Principiado de Asturias, 21 de setembro de 2016 (C-
631/15).

3 Rodrigo Sanz, 9 de febreiro de 2017 (C-443/16), n. 33.
2 Rosado Santana, 8 de setembro de 2011 (C-177/10).
%  (enteno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).

% |/ega Gonzdlez, 20 de decembro de 2017 (C-158/16).
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3.2 Os dereitos retributivos dos funcionarios
interinos a luz do dereito europeo

Foi no ambito retributivo onde por vez primeira se formularon as reivindicaciéns
pola discriminacion por razén da temporalidade que padecian os funcionarios in-
terinos respecto aos funcionarios de carreira e onde o Tribunal de Xustiza europeo
e os tribunais nacionais acabaron por consolidar unha doutrina que hoxe pacifica-
mente admite a igualdade retributiva das duas clases de persoal. A transcendencia
desta xurisprudencia non radica sé na sta precisién para aplicarse directamente a
numerosos supostos, senén tamén e sobre todo pola potencialidade expansiva da
dimensioén retributiva das condiciéns de emprego, de tal forma que todo concepto
ou elemento retributivo se identifica como obxecto do xuizo de comparabilidade de
situaciéns, sorteando mesmo os fundamentos que o caracterizaban. Asi aconteceu
paradigmaticamente en relacién co complemento retributivo da carreira horizontal
ou, excepcionalmente, co complemento de destino vinculado ao grao persoal da ca-
rreira vertical, como veremos mais adiante.

Non obstante, cdmpre partir da propia configuracién do réxime retributivo dos em-
pregados ptblicos?’ para non confundir —como diciamos— o xuizo de comparabilidade.
Asi, este xuizo é lexitimo cando se trata de retribuciéns vinculadas ao posto de traballo
en si’® ou ao desempefio efectivamente realizado nel, pero é mais complexo cando
se pretende retribuir en funcién de categorias subxectivas que articulan a relacién
funcionarial con caracter permanente® ou a progresion na organizacién, podendo
mesmo chegar a ser contraditorio cando se retribiie a permanencia na funcién publica,
pois a priori tratase de persoal cuxa vinculacién coa Administracién é conxuntural.

En calquera caso, os tribunais deduciron todas as consecuencias da xurisprudencia
europea, identificando os conceptos retributivos que era preciso recofiecerlles aos
empregados publicos temporais de dereito administrativo.

En primeiro lugar, a tradicional negacién da percepcién dos trienios ao persoal
temporal foi directamente refutada polo propio Tribunal de Xustiza da Unién Europea,
que xa en 2007 (Del Cerro Alonso*®.) incluiu as eventuais primas de antigiiidade nas
condiciéns de traballo respecto as cales non se podia tratar de forma diferenciada os
empregados publicos temporais e fixos. Ese pronunciamento versou sobre persoal
estatutario temporal dos servizos de satde, polo que non quedaba claro se aquela
doutrina era trasladable aos funcionarios interinos?, o cal foi precisado afirmativa-

27 Vid. PARADA, R., e FUENTETAJA, J., Derecho de la Funcién Piblica, 2.% ed., Civitas, Madrid, 2019, pp. 438 e ss.

% 0 Tribunal Supremo chegou a afirmar que “a percepcién de conceptos retributivos ligados ao desempefio dun posto de
traballo for en condicion de funcionario de carreira ou de interino de longa duraci6n resulta pacifica no momento presente”:
STS do 8 de marzo de 2017 (rec. n. 93/2016).

2% (Caso dos letrados da Administracion de xustiza.
3 Del Cerro Alonso, 13 de setembro de 2007 (C-307/05).

31 Auto Saenz Morales, 20 de xaneiro de 2010 (C-389/09), que foi rexeitado por inadecuada contextualizacion factica e xuri-
dica do caso, concernente a unha funcionaria interina da Junta de Andalucia
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mente polo propio Tribunal de Xustiza en 2010 (Gavieiro Gavieiro®), que o estendeu
posteriormente ao persoal eventual en 2015 (Regojo Dans3).

En realidade, e para entdn, o artigo 25 da Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto
basico do empregado publico, xa establecera que se lles recofiecerian aos funcionarios
interinos os trienios correspondentes aos servizos prestados antes da stia entrada en
vigor, ben que os efectos retributivos unicamente o serian a partir da entrada en vigor
do propio Estatuto basico, isto é, 013 de maio de 2007. Limitacién temporal esta Gltima
que tamén foi considerada contraria ao dereito europeo, porque o Tribunal de Xustiza
considerou que se debian satisfacer, para cumprir a Directiva, desde o momento en
que esta debia ter sido trasposta ao ordenamento espafiol (10 de xullo de 2001)34, 0 que
pola stia vez abria outra porta de conflitividade para reclamar os trienios non aboados
retroactivamente pero que non foran reclamados e que, en consecuencia, podian ser
considerados firmes e consentidos polos funcionarios interinos».

No ambito dos complementos retributivos, estes féranlles recofiecidos sen difi-
cultade aos funcionarios interinos na medida en que a retribucién complementaria
estivese vinculada ao posto de traballo, caso emblematico do complemento especifico
e do complemento de destino, ainda que neste ultimo a dimensién de carreira que
presenta3$ puidese esvaecer un tanto ese caracter obxectivo.

Os problemas radicaron, en cambio, nos complementos ligados a concorrencia
de actividades adicionais por parte dos funcionarios publicos, configuradas segundo
premisas que implicaban unha continuidade no servizo que determinaban que, en
principio, se descartase os funcionarios interinos ou temporais. Non obstante, ao
prolongarse a duracién da relacién funcionarial temporal, a concorrencia dos requi-
sitos que daban lugar & percepcion deses complementos levou a que os funcionarios
temporais reclamasen o seu recofiecemento. A inercia interna, como sabemos, s6 puido
ser alterada pola intervencién directa do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, que,
no ambito da docencia non universitaria, lles recofleceu aos funcionarios interinos o
dereito a percibir os sexenios por formacioén permanente3” ou os incentivos pola ava-
liacién da stia actividade docente3®. Ademais, esta intervencion do Tribunal de Xustiza
viuse precisamente avalada polo Tribunal Constitucional na stia Sentenza 231/2015,
do 5 de novembro, que incidentalmente recordaba a xurisprudencia europea conso-
lidada sobre a prohibicién de discriminacién por razén da temporalidade da relacién

32 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09).
3 Regojo Dans, 9 de xullo de 2015 (C-177/14).
34 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de decembro de 2010 (C-444/09 e C-456/09), n. 98.

% Aesta conflitividade tamén o dereito europeo proporciona solucién co obxectivo de garantir a sda eficacia, sorteando, se
é necesario, institucions xuridicas internas que son manifestacion do principio de seguridade xuridica (como a firmeza dos
actos). Paradigmaticas resultan as sentenzas do Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Valenciana, do 11 de marzo
de 2013 e do 14 de marzo de 2014, que Se apoian na xurisprudencia europea para exixir a revision das resolucions admi-
nistrativas denegatorias do aboamento de trienios aos funcionarios interinos.

3 CASTILLO BLANCO, F,, El sistema retributivo en la Funcion Pdblica espafiola, Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 184.
37 Lorenzo Martinez, 9 de febreiro de 2012 (C-556/11).
% Alvarez Santirso, 211 de setembro de 2016 (C-631/15).
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e directamente reconducia o respecto as sentenzas do Tribunal de Xustiza ao dereito
a tutela xudicial efectiva do artigo 24.1 da Constitucion®.

O razoamento estendeuse aos funcionarios interinos do ensino universitario, ao
recofiecerlles o dereito & avaliacion da stia actividade investigadora e o complemento
retributivo consecuente (o denominado «sexenio de investigacion» ).

3.3 0 dereito a carreira dos funcionarios pablicos temporais

O mero feito de poder disertar sobre o dereito 4 carreira dos funcionarios publicos
temporais manifesta a transformacion que experimentou o dereito da funcién pablica
en Espafia en virtude da incidencia do dereito europeo. Sendo a carreira un elemento
consubstancial do funcionario estable —non en van lévao na stia propia denomina-
cién: funcionario «de carreira»—, entendiase que a progresion na funcion publica
exixia unha vinculacién permanente que, en ultima instancia, derivaba dun status
subxectivo (a propia condicién de funcionario, pero tamén categorias subxectivas
que organizan e estruturan a funcién publica), status subxectivo que se caracteriza
por estar desvinculado do propio posto de traballo, a diferenza precisamente dos
empregados temporais, cuxa situacién xuridica esta ligada a un posto.

Ademais dese status subxectivo, a carreira inclie unha dimensién dinamica que
presupén unha organizacién na cal o funcionario evoluciona e progresa. Esa orga-
nizacién pode referirse a postos de traballo, pero tamén a categorias organizativas
subxectivas (clases, categorias, graos, etc.) que se incorporan ao patrimonio subxec-
tivo do funcionario. Unha vez mais, e aparentemente, o empregado temporal, que
debe a sta existencia a un determinado posto ou mesmo a unha tarefa, é alleo a esta
dimensién dinamica da carreira.

Imos analizar tres aspectos concretos da carreira administrativa pola stia gran
transcendencia: primeiro, a carreira horizontal e o seu recofiecemento aos funcio-
narios interinos; segundo, a consolidacién do grao persoal por estes; e, terceiro, a
posibilidade de participacién dos funcionarios interinos nos concursos internos de
provisién de postos de traballo, na medida en que articulan a carreira vertical.

3.3.1 Carreira horizontal e funcionarios interinos

A posibilidade de que os funcionarios interinos accedesen a modalidade de carreiraho-
rizontal, ideada polo Estatuto basico pero implantada s6 nalgunhas administracions,
foi formulada ao Tribunal de Xustiza da Unién Europea sobre a base de considerar
se era aplicable a aqueles o complemento de carreira que incluiu ou se, en cambio,
debia entenderse como un concepto retributivo que atende a condicién subxectiva do
perceptor (funcionario de carreira, segundo a literalidade do propio Estatuto basico),
obtida por medio dun traballo desenvolvido ao longo de varios anos conforme criterios

*  Vid, ao respecto, ARROYO JIMENEZ, L., Empatia constitucional. Derecho de la Unién Europea y Constitucion espariola, Marcial
Pons, Madrid, 2016.

“0 Sentenza do Xulgado Central do Contencioso-Administrativo n. 8, do 26 de decembro de 2017.
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de progresividade en complexidade e responsabilidade, estabilidade, especializacién
e profesionalidade®.

O Tribunal de Xustiza%> considerou que a carreira horizontal forma parte das
«condiciéns de traballo» do persoal que traballa para a Administracién, pois esta
inclie elementos como a progresién profesional, a calidade do traballo, a experiencia
profesional ou os méritos contraidos polo desempefio profesional. Mais ainda, segun-
do o auto do Tribunal de Xustiza que resolve a cuestion, o feito de que “o comple-
mento retributivo ao que da lugar a participaciéon no sistema de carreira profesional
controvertido no litixio principal tefia por obxecto retribuir determinadas calidades
subxectivas desenvolvidas polo traballador no desempefio das stias funciéns ao lon-
go dos anos confirma que este complemento esta vinculado ao posto do traballador.
Ademais, ainda supondo que, como afirma o xulgado remitente, o sistema de carreira
profesional controvertido no litixio principal e o complemento retributivo a que o dito
sistema da lugar estivesen ineludiblemente vinculados a condicién de funcionario de
carreira ou de persoal laboral fixo, esta circunstancia non pode enervar a conclusion de
que o sistema e o complemento mencionados presentan unha vinculacién coa relaciéon
de servizos entre un traballador e o seu empregador. O mesmo cabe apreciar en canto
ao caracter voluntario dese sistema, ao grao de dificultade que presenta a obtencion
do complemento derivado del e & natureza estatutaria da relacién de servizo entre a
Administracién e os seus axentes” (n. 52-54).

Pero, ademais de concluir que a carreira horizontal é unha condicién de traballo
para os efectos da Directiva 1999/70, o Tribunal descarta que a diferenza de trato
estea xustificada en razdéns obxectivas baseadas, por un lado, nas particularidades
do procedemento selectivo dos funcionarios (polo mero feito de que o persoal laboral
fixo —que sipode acceder a carreira horizontal analizada no asunto en cuestién— non
esta sometido ao mesmo procedemento selectivo que os funcionarios) e, por outro, na
existencia dunha diferenza na progresion profesional e no grao de responsabilidade
das tarefas desenvolvidas entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos (pois
o requisito de cinco anos de experiencia que se lles exixe aos funcionarios de carreira
pddese ter adquirido nunha relacién de servizo de caracter temporal).

A partir deste auto, os tribunais foron extraendo e explicitando as consecuencias
e o recofiecemento do acceso a carreira horizontal do persoal estatutario interino de
longa duracién®3, dos funcionarios interinos# e, mesmo, do persoal laboral non fixo%.

“1 Auto do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Zaragoza, do 12 de maio de 2017, polo que se lle formula ao
Tribunal de Xustiza cuestion prexudicial.

“2 (Centeno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).

43 SSTS do 18 de decembro de 2018, do 21 de febreiro de 2019 e do 6 de marzo de 2019.
4 STS do 8 de marzo de 2019.

4 STS do 6 de marzo de 2019.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



JesUs Fuentetaja Pastor

3.3.2 Consolidacion de grao persoal por funcionarios interinos

Sen dibida ningunha, o recofiecemento do grao persoal aos funcionarios interinos foi
dos pronunciamentos xudiciais cualitativamente mais inesperados, pola considera-
cion tradicional de que a condicién de funcionario de carreira constituia un requisito
esencial para a sta adquisicién, dadas as caracteristicas xenuinas do grao persoal
como técnica de articulacién da carreira dos funcionarios.

Ata a irrupcién do dereito europeo, a xurisprudencia negaba con naturalidade a
posibilidade de que os funcionarios interinos consolidasen grao persoal4®. Non obs-
tante, a Sentenza do Tribunal Supremo do 7 de novembro de 2018 senta en casacién
a importante doutrina de que os funcionarios interinos tefien o mesmo dereito que
os funcionarios de carreira a consolidacién do grao persoal.

Ainda que a sentenza descarta parte da argumentacién utilizada na sentenza im-
pugnada*’, que discorria sobre a xurisprudencia relativa ao recofiecemento, para os
efectos de consolidacién de grao persoal, dos desempefios provisionais de postos (co-
misiéns de servizos e adscriciéns provisionais), a sala invoca as numerosas sentenzas
ditadas polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea sobre a Directiva 1999/70/CE.

O Tribunal Supremo basea o seu razoamento en tres argumentos. O primeiro, que
o grao persoal e os seus efectos xuridicos han de ser incluidos no ambito ou no con-
cepto de “condicidns de traballo” que recolle a citada directiva, pois, como vimos,
para o Tribunal de Xustiza todo aspecto vinculado ao “emprego” —como equivalente
arelacion laboral entre un traballador e o seu empresario— debe quedar integrado no
dito concepto. O segundo, que o funcionario interino é comparable ao funcionario fixo,
tendo en conta un conxunto de factores, como a natureza do traballo, os requisitos
de formacién e as condiciéns laborais.

Pero onde se aprecia maior debilidade argumental é no terceiro argumento, pois
limitase a considerar que non se xustificou que o trato diferente obedeza a razéns
obxectivas, canon de diferenciaciéon que hai que aplicar “por relacién aos requisitos
obxectivos das prazas servidas, polas caracteristicas do emprego, ou polo nivel de
formacién requirido para o desempefio dos postos de traballo, razéns obxectivas
que a Administraciéon non se esforzou en decantar para este caso, o que nos conduce
indeclinablemente a considerar que o tnico motivo polo que se lle denegou a conso-
lidacion de grao persoal ao recorrente é a natureza temporal do seu vinculo laboral
coa Administracién demandada”.

“  Sentenzas da Seccién 1.2 da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 13 de xufo
de 2012, recurso nimero 612/2011, e do 4 de xullo de 2012, recurso ndmero 129/2012: «no dereito espafol de funcion
piblica o grao, a sta adquisicion e consolidacion, incardinase dentro do dereito & promocion na carreira profesional do
empregado plblico de carreira ou fixo, o que, correlativamente, cabe estender asi mesmo ao dereito & percepcién dun
determinado nivel retributivo en concepto de complemento de destino. Ao aparecer intimamente vinculado a carreira ad-
ministrativa, o grao s6 se lles recofiece aos funcionarios de carreira, non podendo estenderse ao persoal temporal, que
non ten aquel dereito de promocién ao non ser no seu caso permanente a ligazén coa Administracion (artigo 4.2 da Lei de
funcionarios civis do Estado do 7 de febreiro de 1964, e hoxe artigo 10 da Lei 7/2007, do 12 de abril, do Estatuto basico
do empregado piblico). E, correlativamente, sé pode adquirirse ou consolidarse grao se un posto se desempefa sendo
funcionario de carreira ou persoal estatutario fixo, porque s6 nese caso hai a posibilidade de integracion nun nivel e de
promocion profesionals.

“7 Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Andalucia, do 11 de novembro de 2016.
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Renuncia, asi, a sentenza a conceptualizar a funcionalidade do grao no seo da
funcién piblica e a stia virtualidade como elemento da carreira administrativa. Ainda
que tamén é certo que a virtualidade de ambos os dous (grao e carreira) quedou moi
esvaecida: a carreira, porque se fai depender non de categorias subxectivas, senén de
elementos obxectivos (como fai a sentenza nas suas referencias aos termos); e o grao,
porque en realidade apenas reduce a stia eficacia a unha garantia de nivel de comple-
mento retributivo e de nivel de posto“?, constituindo asi non tanto unha técnica de
articulacion da carreira como unha garantia de non retroceso nela na stia dimension
retributiva (parcialmente) e na sia dimensioén obxectiva de tarefas e responsabilidades
(limitada)*. Garantias ambas as ddas das que tedrica e paradoxalmente non en dltima
instancia se poderia beneficiar un funcionario interino porque o seu nomeamento o é
para un posto concreto no cal, en principio e en final, “deberia facer carreira”, pero
precisamente o uso e abuso que se fai dos funcionarios interinos, a relativa estabi-
lidade que mesmo a xurisprudencia lles recofiece e a “funcién publica paralela” que
as administraciéns acabaron por configurar a través da stia regulacion e xestion (por
exemplo, bolsas duradeiras no tempo) explica que finalmente ter recofiecido un grao
persoal poida un funcionario interino facelo valer ante futuros nomeamentos, expre-
sién mesmo dunha potencial mobilidade que contraditoriamente puidese recofiecerse
aos funcionarios interinos.

Pero, ademais, o recofiecemento do grao persoal aos funcionarios interinos pode
xerar situacions de discriminacién inversa respecto aos funcionarios de carreira, os
cales, por exemplo, se atopan limitados para a adquisicién de graos polo intervalo
de niveis en que se sitia o corpo ao que pertence (art. 70.2 RD 364/1995), cando os
funcionarios interinos non se integran en corpo ningtn, circunstancia esta que tamén
ten as stias consecuencias importantes pola relacién entre o grao e o corpo, namedida
en que o grao persoal o adquiren os funcionarios de carreira pola sia pertenza a un
corpo concreto, e non a outro, de maneira que para consolidar un determinado grao
s0 se poden computar os postos de traballo servidos no corpo ao que pertences.

Mais ainda, a temporalidade de ocupacién do posto polo funcionario interino nonlle
impide consolidar grao, mentres que os funcionarios de carreira non poden consolidar
grao cando ocupan posto a titulo temporal (comision de servizos ou adscricién pro-
visional), salvo que con posterioridade obtefian a titulo definitivo ese posto ou outro
de igual ou superior nivel, para o cal se computa, para os efectos de consolidacién, o
tempo desempefiado a titulo temporal, posibilidade que, paradoxalmente e pola stia
vez, lles negan os tribunais aos funcionarios interinos cando devefien en funcionarios
de carreira, é dicir, que o tempo desempefiado interinamente non pode ser utilizado
para consolidar grao, ainda que o interino se tivese convertido despois en funcionario

“8  Artigo 72 RD 364/1995.

“9 Vid. FUENTETAIJA, )., "La carrera administrativa en la Funcién Pablica: teoria (general) y modelos (comparados)’; Pérez Gal-
vez, J.F. (dir), Retos y propuestas para el Sistema de Salud, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 265-270.

%0 STSX de Madrid do 5 de novembro de 2009. Como expresara significativamente a STSX de Castela-A Mancha, do 2 de
marzo de 2006, "o acceso a funcién pablica non ten lugar sen6n a través do acceso a un ou outro dos seus corpos, sen que
haxa un concepto abstracto de funcionario de carreira que poida recibir as caracteristicas ou aspectos ganados en cada un
dos corpos aos que poida pertencer, podéndose transvasar os efectos da permanencia nun corpo a outro”
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de carreira, pois a adquisicién de grao faise polo desempefio de postos en calidade de
funcionario de carreiras.

3.3.3 Participacion de funcionarios interinos en concursos
de provision de postos de traballo

Como diciamos mais arriba, outra das cuestions que se formularon desde a 6ptica da
prohibicién de discriminacién por razén da temporalidade € a posibilidade de que os
funcionarios interinos poidan participar nas convocatorias de concursos internos de
provision de postos de traballo, teoricamente reservadas a funcionarios de carreira
porque articulan a sda carreira vertical, pero que permitirian indirectamente dotar
de contido a anterior cuestion do recofiecemento de grao persoal aos funcionarios
interinos, pois é este un dos méritos a valorar nos concursos.

Mais ald da literalidade das normas que sistematicamente se redactan especificando
que nos concursos internos de provision participan os funcionarios de carreira, os
tribunais sinalan que o importante é a natureza do funcionario interino, pois “o seu
nomeamento obedece —exclusivamente— a razons de urxencia e necesidade, referidas
a un posto de traballo concreto. A desapariciéon da necesidade de ocupacién de posto
dalugar ao cesamento do funcionario nomeado para ocupalo. O funcionario interino,
ao estar nomeado para un posto especifico (non para unha praza, como pretende o
Concello), non ten dereito & mobilidade, sen que iso supofia discriminacién prohi-
bida, pois precisamente a necesidade de cobertura temporal dun posto determinado
é a inica xustificacién do nomeamento”. E como o artigo 10.5 do TREBEP sinala que
aos funcionarios interinos lles sera aplicable, en canto sexa adecuado 4 natureza da
stia condicion, o réxime xeral dos funcionarios de carreira, a sentenza conclie que “a
participacién en concursos é unha das facetas contrarias 4 stia condiciéon de empregado
contratado temporalmente para satisfacer unha necesidade determinada, pois, se a
necesidade desaparece, o vinculo de interino debe extinguirse, e, se permanece, seria
contrario a finalidade da contratacién trasladar o interino a outro posto”s2.

51 Asi o entendeu a Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, do 5 de xullo de 2017, onde se pretendia amparar
0 computo do tempo desempenado como funcionario interino da Sentenza do Tribunal de Xustiza Rosado Santana, do 8
de setembro de 2011, onde estimou que os anos de experiencia acreditada, como requisito para participar na promo-
cion interna, poden corresponder tanto a servizos prestados como funcionario de carreira como a servizos en réxime de
temporalidade, isto &, como interino, xa funcionario ou laboral). Non obstante, o Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
considerou que a pretension de que se compute o periodo de tempo prestado como funcionario interino para os efectos
de consolidacién de grao "non é posible porque este vai ligado ao dereito a carreira horizontal e é propio dos funcionarios
de carreira, Gnicos que tefien dereito & inamovibilidade, coa consecuente estabilidade no vinculo, malia que o fundamento
da permanencia na Administracién do funcionario interino é a ocupacién dun posto vacante no que existe unha urxente
necesidade para a sda cobertura, ou 0 desemperio dunhas funciéns concretas por causa de urxente necesidade, polo que
se distingue polo caracter conxuntural e de urxencia dos servizos que presta, condicion dificilmente compatible con aquel
dereito a carreira profesional, pois iria en contra da propia esencia e xustificaci6n do nomeamento como funcionario interi-
no" Por iso, e ainda recofecendo implicitamente o tribunal que hai unha diferenza de trato entre os funcionarios de carreira
e os funcionarios interinos, entende que existen “razons obxectivas que xustifican que non poida computarse aquel tempo
de interinidade para os efectos de consolidacion de grao’, pois a xurisprudencia do Tribunal Supremo ampara que se poida
“diferenciar o estatuto dos que desempefan as funcions con caracter temporal e dos que son funcionarios de carreira”
(citando as recentes sentenzas daquel do 13 de marzo de 2017 (recurso 896/2014) e do 9 de febreiro de 2015).

%2 STSX de Madrid, do 1 de abril de 2019.
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3.4 0O «dereito a indemnizacion por despedimento»
dos funcionarios interinos

Analicemos, por Gltimo, o emblematico suposto —xa mencionado mais arriba desde
unha perspectiva metodoléxica— da reivindicacién polos funcionarios interinos do
dereito 4 indemnizacién cando son destituidos, ao considerar que se lles discrimina
non obviamente fronte aos funcionarios de carreira, senén respecto aos contratados
laborais fixos, cuxo réxime xuridico si prevé tal indemnizacién cando é despedido
por causas obxectivass3.

Malia que alguns tribunais espafiois recofieceron excepcionalmente tal indem-
nizaciéns —quizais mais como sancién ao abuso pola temporalidade excesiva das
relaciéns funcionariais interinas—, o Tribunal de Xustiza rexeitou que exista discri-
minacién nun caso relativo a persoal eventual, pero cuxo razoamento é extensible aos
funcionarios interinos (como asi fixo, posteriormente, o avogado xeral SPUZNAR no
asunto Baldonedo Martin).

Xa dixemos que o Tribunal de Xustiza admitiu, en principio, o xuizo de compara-
cién entre o persoal eventual e os traballadores fixos, malia o cruzamento de réximes
xuridicos, pois limitouse a considerar as funcions e tarefas desenvolvidas (titulacién
requirida, traballo desenvolvido, etc.), ainda que deferia aos tribunais nacionais en
concreto a apreciacién da comparabilidade de situacions. Realizado o xuizo de com-
paracion, concluiu que efectivamente existe unha diferenza de trato entre o persoal
eventual e o contratado laboral fixo na Administracién. Non obstante, considerou que
esa diferenza de trato estaba xustificada obxectivamente porque, mentres respecto
aos traballadores laborais a indemnizacién atopa a stia razén de ser na frustraciéon
da expectativa do mantemento da relacién laboral, tal frustracién non pode produ-
cirse no caso do persoal eventual cuxo réxime xuridico non inclie a expectativa de
mantemento da relaciéon como o dito persoal eventual, dado que o seu cesamento
se pode producir en calquera momento, por decisién do 6rgano que o nomeou, € ao
destituir o seu titular, en todo caso. Polo tanto, o persoal eventual é estruturalmente
temporal, precario, sen que sequera poida alegar a existencia dunha expectativa de
duracién non determinada da relacion, pois a incerteza do momento do cesamento
non fai indeterminada a relacién do persoal eventual.

5 Recordemos que tales causas obxectivas, que amparan o despedimento, son a ineptitude do traballador conecida ou so-
brevida con posterioridade a sGa colocacién efectiva na empresa; a falta de adaptacion do traballador as modificacions
técnicas razoables operadas no seu posto de traballo; as causas econémicas, técnicas, organizativas ou de producion,
cando a extincion dos contratos afecte a un nimero de traballadores inferior ao requirido para cualificar a extincion de
«despedimento colectivo», e, suxeito a determinadas condiciéns, as faltas de asistencia intermitentes ao traballo, mesmo
xustificadas. Finalmente, no caso de contratos por tempo indefinido concertados directamente por entidades sen animo
de lucro para a execucion de plans e programas piblicos determinados, sen dotacién econémica estable e financiados
polas administracions piblicas mediante consignacions orzamentarias ou extraorzamentarias anuais consecuencia de in-
gresos externos de caracter finalista, pola insuficiencia da correspondente consignacion para o mantemento do contrato
de traballo de que se trate (art. 52 ET). Debido a esta extincion por causas obxectivas, debe por a disposicion do traballador
“unha indemnizacién equivalente a vinte dias por ano de servizo (art. 53 ET).

% 0 contido da indemnizacién calculariase conforme o alcance que a esta lle deu a xurisdicién social para os indefinidos non
fixos de natureza laboral: 20 dias por ano de servizo, co limite de doce mensualidades: Sentenza do Tribunal Superior de
Xustiza de Castela e Le6n, do 18 de outubro de 2017.
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No caso de autos, o tribunal remitente e 0 Goberno espafiol invocan a diferenza que
caracteriza o contexto en que se produce o cesamento nas stas funciéns do persoal
eventual en relacién con aquel en que se prevé o aboamento dunha indemnizaciéon
en caso de despedimento por unha das causas previstas no artigo 52 do Estatuto dos
traballadores. Ao seu xuizo, este persoal presta servizos no marco dunha relacién de
servizo caracterizada polo feito de que, de conformidade co artigo 12, apartado 3, do
EBEP, o0 nomeamento dos membros dese persoal é libre, poden ser destituidos nas
stas funciéns libremente, en calquera momento, cando a relaciéon de confianza entre
eles e a autoridade para a que exercen as stas funciéns rompe, e que, en calquera
caso, cesan automaticamente cando cesa nas stias funcions a persoa a que se presta
o0 asesoramento. Polo tanto, non poden albergar ningunha expectativa lexitima no
que respecta a estabilidade da stia relacion de servizo, dado que son plenamente
conscientes, desde o momento do seu nomeamento, da existencia da posibilidade
de ser destituido libremente nas stas funcions, asi como do feito de que esa relacion
concluird, como moito, ao final do mandato da dita autoridade. En cambio, o aboa-
mento da indemnizacion establecida no artigo 53, apartado 1, letrab), do Estatuto dos
traballadores esta motivado pola vontade de compensar a frustracion das expectativas
lexitimas do traballador no que respecta a continuidade da relacion laboral, frustracion
orixinada por ter sido despedido debido & concorrencia dunha das causas previstas
no artigo 52 dese estatuto. A este respecto, compre sinalar que o cesamento das inte-
resadas se produciu nun contexto sensiblemente diferente, desde os puntos de vista
tanto factico como xuridico, daquel en que o contrato de traballo de traballador fixo
se extingue debido & concorrencia dunha das causas previstas no artigo 52 do Estatuto
dos traballadores. En efecto, como sublifiou a Comisién Europea, cando inicia unha
relacién de servizo cunha autoridade publica, o persoal eventual acepta que, en razén
das especificidades das funciéns de confianza ou de asesoramento especial para as que
son nomeados, o mantemento desa relacién se supedite ao da relacién de confianza
especial coa citada autoridade que tales funciéns implican.

Como dicimos, este razoamento é perfectamente extensible & situacién dos funcio-
narios interinos, tal como fai 0 avogado xeral SPUZNAR no asunto Baldonedo Martin,
nas stias conclusions de outubro de 2019. Polo tanto, a precariedade xuridica inherente
ainterinidade funcionarial impediria tutelar resarcitoriamente unha pretendida ex-
pectativa no mantemento da relacién, mesmo a pesar de que as relaciéns funcionariais
temporais resulten «inusualmente longas»33, tal como na practica permiten algunhas
das circunstancias que amparan legalmente o nomeamento de funcionarios interinos,
por non falar das que ilegalmente as enquistan no seo das administraciéns publicas.

% Na Sentenza Montero Mateos, do 5 de xufio de 2018 (C-677/16), relativa a unha contratacion por interinidade de natureza
laboral, o Tribunal de Xustiza considerou xustificada a ausencia de dereito de indemnizacion a dita modalidade contractual
respecto aos traballadores fixos, ainda que para os efectos da posible transformacion en fixa da relacion € menos concluin-
te. Segundo o tribunal, a contratada “non podia cofecer, no momento en que se asinou o seu contrato de interinidade, a
data exacta en que se proveria con caracter definitivo o posto que ocupaba en virtude do dito contrato, nin saber que ese
contrato teria unha duracién inusualmente longa. Non & menos certo que o citado contrato finalizou debido & desaparicion
da causa que xustificara a sta celebracion. Dito isto, incimbelle ao xulgado remitente examinar se, tendo en conta a im-
previsibilidade da finalizacion do contrato e da sta duracién, inusualmente longa, procede recualificalo como contrato fixo”
(n. 64).
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«En canto sexa adecuado d natureza da sda condicion»: A converxencia de réxime
xuridico entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos

Polo demais, o Tribunal Supremo vedou a posibilidade de considerar a indemniza-
cién polo cesamento dos funcionarios interinos obxecto de abuso como translaciéon do
dereito do persoal laboral, reconducindoa mais ben a instituto xeral da responsabili-
dade patrimonial da Administracién polo dano causado ao funcionario interino que
padeceu o uso abusivo na stia relacion funcionarial temporal. Na Sentenza do Tribunal
Supremo do 26 de setembro de 2018 (n. Rec. 1305/2017), afirmase que, ainda que o
funcionario interino afectado por unha utilizaciéon abusiva dos seus nomeamentos ten
dereito a indemnizacién, tal recofiecemento, primeiro, depende das circunstancias
singulares do caso; segundo, debe ser solicitado, se procede, no mesmo proceso en
que se declara a existencia da situacién de abuso; e, terceiro, require que a parte de-
mandante deduza tal pretension; invoque no momento procesual oportuno que danos
e perdas, e por que concepto ou conceptos en concreto, lle foron causados; e acredite
por calquera dos medios de proba admitidos en dereito a realidade de tales danos e/
ou perdas, de sorte que sé podera quedar para execuciéon de sentenza a fixacién ou
determinacién do quantum da indemnizacién debida. “Ademais, o concepto ou con-
ceptos danosos e/ou prexudiciais que se invoquen deben estar ligados ao menoscabo
ou dano, de calquera orde, producido pola situacién de abuso, pois esta é a sia causa,
e non a hipotéticas “equivalencias”, ao momento do cesamento e inexistentes naquel
tipo de relacién de emprego, con outras relacions laborais ou de emprego ptblico”.

4 A converxencia substantiva de réximes xuridicos
entre funcionarios de carreira e funcionarios interinos

E evidente que o dereito europeo incorporou un canon propio de contraste sobre a
situacion dos funcionarios temporais e os funcionarios de carreira. O dito canon ten
un alcance propio que obriga a depurar tanto a regulacion do réxime xuridico daqueles
como a propia xestion que as administracions fan destes funcionarios temporais.

Xa desde o canon interno constitucional da igualdade, o lexislador e os tribunais
procederan a equiparar as condiciéns duns e outros, en particular en materia de re-
tribuciéns. Non obstante, ese canon interno era moi diferente ao europeo, por moito
que o Tribunal Constitucional nas sdas Gltimas sentenzas ao respecto se alifiase co
Tribunal de Xustiza da Unién Europea (STC 232/2015), cando na década anterior
desenvolvera unha doutrina propia de caracter implicitamente sancionador xa que
s0 se lles recofiecian dereitos a funcionarios interinos cuxo vinculo se estendia mais
ala de cinco anos, logo a equiparacién ou non discriminacién non se baseaba tanto na
falta de relevancia da temporalidade da relaciéon senén na prolongacién desta mais
ala do razoable.

Pero o impulso europeo transcendeu o alcance interno da igualdade para desbor-
darse en ambitos que tradicionalmente se consideraban vedados aos funcionarios
temporais, do que a carreira é caso senlleiro, ainda que non tinico, como o demostra
anova concepcién da «estabilidade relativa» dos funcionarios interinos.

Os xuices e tribunais, en particular, emprenderon esta tarefa con decisién, pero
en ocasions desbordan os propios limites do dereito europeo, facéndolle dicir a este o
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que realmente non di. Moi en particular, ametodoloxia do xuizo de comparacién que a
directiva establece entre traballadores cunha relacion de duracién determinada e tra-
balladores cunha relacién fixa altérase, incluindo termos de comparacién inadecuados
(funcionarios e persoal laboral) ou criterios de comparacion (tertium comparationis)
igualmente non pertinentes (natureza xuridica da relacion).

O labor é arduo, pois a normativa regula pensando por e para o funcionario de ca-
rreira, sen explicitar a extension do dereito ou o privilexio aos funcionarios temporais.

Outra consecuencia directa da incidencia do dereito europeo na materia é o cam-
bio metodoldxico & hora de integrar o réxime xuridico dos funcionarios temporais.
Cando a normativa establece que a estes lles sera “aplicable, en canto sexa adecuado d
natureza da stia condicion, o réxime xeral dos funcionarios de carreira”, presumiase en
realidade que a aplicacién do réxime dos funcionarios de carreira aos funcionarios
temporais debia ser demostrado e motivado, pois en Gltima instancia implicaba un
xuizo analéxico que supufia unha aplicacién da norma a supostos non previstos nela.

Non obstante, o dereito europeo teria alterado a léxica aplicativa da clausula en
cuestién. Namedida en que non se poden establecer regulacions nin realizar aplicacions
que impliquen discriminacién por razén da temporalidade, o que o dereito europeo esta
arealizar é en realidade unha extension da eficacia da norma relativa aos funcionarios
de carreira respecto aos funcionarios temporais. Polo tanto, presimese que o réxime
xuridico dos funcionarios de carreira se aplica igualmente aos funcionarios temporais. E
s se se entende que algunha cuestion non lles resultaria aplicable pola natureza dare-
lacién entdn corresponde ao lexislador ao regular e 4 Administracién ao aplicar motivar
e razoar por que hai que facer un tratamento diferenciado aos funcionarios temporais.

En Gltima instancia, tratase dunha inversién da carga da proba: o que antes era
unha non-aplicacién xeral e s6 excepcionalmente se estendia o réxime funcionarial
de carreira aos funcionarios interinos, agora vén significar que hai que proceder a
unha aplicacién xeral do réxime xuridico dos funcionarios de carreira aos funcionarios
temporais, debendo en cambio xustificarse por que un determinado aspecto non é
aplicable e procedendo, en consecuencia, a un tratamento diferenciado.

En realidade, aléxica do razoamento xa era inherente ao propio xuizo de igualdade
que os xuices e tribunais, pero moi particularmente o Tribunal Constitucional, levaban
a cabo. O que cambiou é o parametro de control e o alcance deste.

En primeiro lugar, o criterio mesmo de diferenciacién, pois tradicionalmente en-
tendiase que a propia temporalidade da relacién determinaba consecuencias no ré-
xime xuridico da relacién de maior alcance do que na actualidade se entende. Moi en
particular cando se invocaba a potestade de autoorganizacion, por exemplo, para os
efectos de reducir a xornada dos funcionarios temporais.

En segundo lugar, o dereito europeo reduciu a marxe de apreciacion e de discrecio-
nalidade que se lle recofiecia anteriormente ao lexislador e 8 Administracién aos que
lles exixe substancialmente razéns obxectivas para diferenciar o trato e formalmente
razons precisas e claras. Respecto ao primeiro, o Tribunal de Xustiza descartou que o
mero sistema selectivo sexa razoén suficiente para xustificar un trato diferenciado, a cal
adoitaba e adoita ser ainda unha argumentacion utilizada por xuices e administracions.
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E, respecto as razons precisas e claras, non basta xa sinalar que un determinado
aspecto é inadecuado a temporalidade da relacién para negar o seu recofiecemento
aos funcionarios interinos, exixindose unha fundamentacién completa que fuxa de
clausulas vagas ou expresioéns imprecisas.

Os xuices e tribunais acolleron a necesidade de xustificar as diferenzas de trato e
esférzanse por fundamentaciéns mais sélidas que a mera temporalidade do vinculo,
cando non a simple previsién legal. Non obstante, os pronunciamentos xudiciais en
ocasiéns non escapan a unha deriva circular nos seus razoamentos, causada pola
trampa léxica que en tltima instancia implica argumentar que a temporalidade non
é un trazo diferenciador cando un dos termos subxectivos de comparaciéon é unha
clase de persoal esencial e estruturalmente temporal.

Asi 0 observamos na STS do 14 de xullo de 20145, na cal se estableceu con clari-
dade que os funcionarios interinos non podian ser instrutores dun procedemento
disciplinario. A sentenza ap6iase fundamentalmente na literalidade do artigo 30.1do
Real decreto 33/1986, do 10 de xaneiro, polo que se aproba o Regulamento de réxime
disciplinario dos funcionarios da Administracién do Estado, que exixe que o instrutor
sexa un funcionario publico “pertencente a un corpo ou escala de igual ou superior
grupo ao do inculpado”. Ainda que para rexeitar o argumento da progresiva e crecente
equiparacién de réximes entre funcionarios interinos e de carreira, que recofiece tamén
auspiciada polo dereito europeo, sinala que “non obstante, no noso ordenamento xu-
ridico, antes e despois do Estatuto basico do empregado ptblico, a regra é que sexan
funcionarios de carreira os que desempefien os postos de traballo das administracions
publicas. E sucede que a preocupaciéon do lexislador e da xurisprudencia por equiparar
cos funcionarios de carreira os interinos se explica principalmente polo propésito de
igualar en dereitos, non sé retributivos, aos que levan a cabo na practica as mesmas
funciéns, ainda que o seu nomeamento sexa temporal. Non obstante, a identidade de
trato que se predica entre eles para eses efectos, ou sexa, para evitar que os interinos
se vexan discriminados sen que medien razéns obxectivas e constitucionalmente
fundadas que o xustifiquen, non chega ata o punto de igualalos plenamente cos fun-
cionarios de carreira. Esencialmente, porque os interinos, por non pertenceren a un
corpo ou escala e ser temporal a siia relacién coa Administracién, quedan vinculados
ao posto a que transitoriamente estan adscritos e non tefien ao seu alcance, entre
outras, as posibilidades de carreira horizontal ou vertical que, non obstante, si posten
os funcionarios de carreira, nin tampouco poden formar parte dos tribunais cualifi-
cadores de procesos selectivos para o ingreso nos corpos e escalas de funcionarios”.

Obviamente, a consecuencia de todo iso é unha crecente converxencia de réximes
substantivos entre os funcionarios de carreira e os funcionarios temporais. Iso obriga
areflexionar e afondar nas singularidades de réxime destes Gltimos, pois a necesidade
de nomear funcionarios temporais é ineludible polas necesidades temporais de persoal
que toda Administracién ten5’.

% Recurso de casacion n. 2664/2012.

57 CANTERQO, J., "El funcionario interino en la jurisprudencia: sobre la necesidad de repensar la figura’, Revista Vasca de Gestion
de Personas y Organizaciones Publicas, n. 12, 2017, pp. 8-29.
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Resumo: Este traballo aspira a identificar os elementos e trazos do funcionamento do procedemento ad-
ministrativo espanol que, na sta conformacion actual tras as reformas dos Gltimos anos e especialmente
tras as reformas de 2015, mais afectaron ao funcionamento das administracions locais. En concreto,
identificaranse aqueles elementos que, malia terse operado unha reforma, son no fondo manifestacion
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Reforma xuridico-administrativa, procedemento electrénico e Administracion local: analise da incidencia das
recentes transformacions nas bases do procedemento administrativo espanol sobre o réxime local

cales son as novidades mais importantes efectivamente operadas coa reforma. Adicionalmente, pre-
téndese explicar como se relacionan estas transformacions con outros cambios previos e posteriores
a reforma do procedemento que estan a transformar as bases do noso procedemento administrativo
e do réxime xuridico basico das administracions locais espanolas (transparencia, proteccion de datos,
reforma local, ...). A partir destes elementos, o traballo permite identificar tres factores clave que explican
a reforma: 1) a manifestacion dunha clara continuidade xeral do modelo ainda con leves retoques en be-
neficio da expansion das potestades das administracions piblicas, tamén das locais, no seu dia a dia; 2)
un claro intento de recentralizacion aproveitando o procedemento para reforzar controis do Estado sobre
as administracions locais na mesma lifia que xa iniciasen as reformas previas sobre sustentabilidade
financeira ou en materia de réxime local; e, finalmente, 3) unha articulacién do procedemento administra-
tivo electrénico basico comln que trata de sintetizar todos estes elementos pola via de impor soluciéns
xa testadas que se mostraron comodas para a Administracion, en ocasiéns a custa do cidadan, pero que
o lexislador claramente confia en que redunde nunha maior eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedemento administrativo, entes locais, autonomia local, procedemento electrénico,
recentralizacion.

Resumen: Este trabajo aspira a identificar los elementos y rasgos del funcionamiento del procedimiento
administrativo espanol que, en su conformacion actual tras las reformas de los Gltimos anos y especial-
mente tras las reformas de 2015, mas han afectado al funcionamiento de las administraciones locales.
En concreto, se identificaran aquellos elementos que, a pesar de haberse operado una reforma, son en
el fondo manifestacién de una clara continuidad con el modelo tradicional y ya consolidado, por un lado,
asi como, por otro, cuales son las novedades mas importantes efectivamente operadas con la reforma.
Adicionalmente, se pretende explicar cdmo se relacionan estas transformaciones con otros cambios pre-
vios v posteriores a la reforma del procedimiento que estan transformando las bases de nuestro proce-
dimiento administrativo y del régimen juridico basico de las administraciones locales espariolas (trans-
parencia, proteccién de datos, reforma local, ...). A partir de estos elementos, el trabajo permite identifi-
car tres factores clave que explican la reforma: 1) la manifestacién de una clara continuidad general del
modelo aun con leves retoques en beneficio de la expansion de las potestades de las administraciones
pUblicas, también de las locales, en su dia a dia; 2) un claro intento de recentralizacion aprovechando el
procedimiento para reforzar controles del Estado sobre las administraciones locales en la misma linea
que va iniciaran las reformas previas sobre sostenibilidad financiera o en materia de régimen local; v,
finalmente, 3) una articulacién del procedimiento administrativo electronico basico comin que trata de
sintetizar todos estos elementos por la via de imponer soluciones va testadas que se han mostrado
comodas para la Administracion, en ocasiones a costa del ciudadano, pero que el legislador claramente
confia en que redunde en una mayor eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedimiento administrativo, entes locales, autonomia local, procedimiento electronico,
recentralizacion.

Abstract: This paper tries to identify those elements and features of Spanish administrative procedure
that, in its current conformation after the reforms of recent years and especially after the reforms of
2015, have most affected the functioning of local administrations. Specifically, this work intends to ex-
tract which elements and features are manifestations of continuity with the traditional and already con-
solidated model, on the one hand; as well as, on the other, which are the mostimportant transformations
effectively operated with the reform. Additionally, it is intended to explain how these transformations are
related to other changes (transparency, data protection, local reform, ...). From these elements, the paper
identifies four key factors that explain the reform; 1) the manifestation of a general continuity of the
model even with slight touch-ups in favor of the expansion of the powers of the Public Administrations,
also of the local ones; 2) a clear attempt of recentralization taking advantage of the electronic procedure
to reinforce State controls over Local Administrations; and, finally, 3) an articulation of the common basic
electronic administrative procedure that tries to synthesize all these elements by means of imposing
proven solutions that have been comfortable for the Spanish Public Administration, sometimes at the
expense of the citizens.

Key words: Administrative procedure, local authorities, local autonomy, electronic procedure, recentra-
lization.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Andrés Boix Palop

SUMARIO: 1 Unha década de reformas xuridico-administrativas. 1.1 A reforma do artigo 135 CE (2011).
1.2 Lei organica 2/2012, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira (2012). 1.3 Leis
19/2013, de transparencia, acceso a informacion publica e bo goberno; e 27/2013, de racionalizacién
e sustentabilidade da Administracién local (2013). 1.4 Leis 39/2015, de procedemento administrativo
comdn; e 40/2015, de réxime xuridico do sector piblico (2015). 1.5 Lei 9/2017, de contratos do sec-
tor pablico (2017) e normas de desenvolvemento en materia de contratacion pablica. 1.6 Lei organica
3/2018, de proteccion de datos persoais e garantia dos dereitos dixitais (2018). 2 A reforma administra-
tiva de 2015: principios estruturantes e efectos do novo procedemento administrativo na Administracion
local. 2.1 Transformacion e resiliencia do modelo de procedemento administrativo espanol no contexto
europeo: principais novidades da LPAC 2015. 2.2 Principais afecciéns a actividade administrativa dos
entes locais do novo procedemento administrativo relacionadas co equilibrio entre potestades piblicas
e situacion xuridica dos cidadans. 2.3 Administracion local e procedemento administrativo electrénico
tras a LPAC. 3 Conclusions sobre a afeccion das reformas en materia de procedemento administrativo no
ambito da Administracion local. 4 Conclusions.

1 Unha década de reformas xuridico-administrativas

Tras cinco anos desde a aprobacién da reforma das bases do procedemento adminis-
trativo espafiol e do réxime xuridico das nosas administraciéns publicas aprobada
en 2015 e mesmo a pesar de que partes substanciais desta seguen a dia de hoxe sen
teren entrado plenamente en vigor como consecuencia das previsions transitorias
contidas na propia lei e as posteriores prorrogas intervidas que dilataron ata outubro
de 2020 a completa exixibilidade xuridica de todas as stas disposiciéns!, estamos en
condiciéns de realizar unha primeira valoracién global da afeccién que esta supuxo
sobre as bases procedementais da actuacién dos nosos entes locais, especialmente
0s municipios —xa que na stia actuacién administrativa protagonizan moitos mais
procedementos en relacién cos cidadans, os seus dereitos, e a sia esfera xuridica de
intereses, que os que poden levar a cabo outro tipo de entes locais de base asociativa
ou as propias deputaciéns provinciais—. Unha afeccidén que se proxecta esencialmente
sobre a transformacion dixital que a lei forzou a emprender, continuar ou afondar,
segundo os casos, aos entes locais espafiois, debido a que as leis 39/2015, do proce-
demento administrativo comutn das administracions publicas (LPAC), e 40/2015, de
réxime xuridico do sector publico (LRXSP), esencialmente, proxectan sobre o réxime
xuridico tradicional do noso procedemento administrativo a conversion de todos os

' ADA7.2dalei 39/2015, do procedemento administrativo comin das administracions pablicas (LPAC), xa formulou unha
xenerosa vacatio legis dun ano, pospondo a entrada en vigor da norma ao 2 de outubro de 2016, pero ademais estableceu
que as previsions relativas ao rexistro electronico de apoderamentos, rexistro electrénico, rexistro de empregados piblicos
habilitados, punto de acceso xeral electrénico da Administracion e arquivo Gnico electrénico non producirian efectos ata
dous anos despoais, isto &, a partir do 2 de outubro de 2018. Con posterioridade, o Decreto-lei 11/2018 modificou esta
prevision e postergou dous anos mais, ata o 2 de outubro de 2020, a producion de efectos xuridicos respecto desta parte
da norma. Asi pois, a dia de hoxe, estamos dentro do periodo de adaptacién concedido pola norma as diferentes adminis-
tracions pablicas, e tamén en consecuencia aos entes locais, para que se adeclen estas cuestions as previsions da lei. Hai
certa unanimidade doutrinal en que, mentres tanto, os dereitos e obrigas respecto dos particulares que se relacionan coa
Administracion por vias electrénicas quedan despregados mentres as administracions publicas ofrezan a posibilidade de
interactuar por via electrénica, pero que mentres esta posibilidade non se ofreza, e polo menos ata outubro de 2020 non
hai obriga de que asi sexa, estes quedan en suspenso respecto desta forma concreta de relacionarse coa Administracion.
\/éxase, ao respecto, por exemplo, HERRERO POMBO, C,, "Comentario a la Disposicion Adicional Séptima’; Acufia Campos,
C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Piblicas, El Consultor
de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017, p. 905.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

31



32

Reforma xuridico-administrativa, procedemento electrénico e Administracion local: analise da incidencia das
recentes transformacions nas bases do procedemento administrativo espanol sobre o réxime local

tramites posibles ao estandar electrénico, integrando na regulacién basica por defecto
as previsions da Lei11/2007, de acceso electréonico dos cidadans aos servizos publicos
(LAE), debidamente actualizadas e pulidas.

Neste traballo non se aspira a realizar un completo estudo detallado desta trans-
formacion, algo que resultaria imposible con esta extensién e que, ademais, foi xa
realizado de forma monografica moi completa e brillante por numerosos traballos
que deron conta moi rapidamente das principais novidades da reforma administra-
tiva de 2015% ou que a trataron posteriormente de xeito exhaustivo e moi completo,
con gran profundidade e rigor xuridico3. Preténdese, en cambio, achegar unha vision
panoramica de cales foron as novidades que tiveron e tefien unha maior incidencia
sobre a actuacién administrativa dos entes locais, a stia significacién e utilidade —ou
as criticas que en ocasiéns pode merecer un marco xuridico que lle dd mais capacidade
de actuacién 4 Administracion que garantias aos cidadans, como sucede de forma moi
significativa co novo réxime das notificacions electrénicas— péndoas en relacion co
marco xuridico-administrativo espafiol xeral e a stia evolucién ao longo da Gltima
década.

Neste sentido, é conveniente lembrar que hai elementos que afectan ao réxime do
procedemento administrativo dos entes locais espafiois ou a algunhas das stias actua-
ciéns administrativas na siia perspectiva mais burocratica que atoparemos en normas
alleas as propias LPAC e LRXSP. En primeiro lugar, aquelas que nos permiten explicar e
entender o marco en que estas se proxectan sobre o goberno e a Administraciéon local,
que, malia teren menos elementos estritamente procedementais aos que atender, si
que deben ser como minimo mencionadas para expor en que termos afectaron aos
entes locais e condicionan a stia actuacién. En segundo lugar, normas sectoriais, desde
as que tefien que ver coa proteccion de datos a transparencia ou a contratacion ptblica,
onde atoparemos interesantes derivadas procedementais que compre compatibilizar
coa lexislacién basica en materia de procedemento administrativo.

Neste sentido, pode ser de utilidade realizar un repaso rapido ao que foi a segunda
década do século XXI, que podemos considerar materialmente case xa concluida,
respecto do noso dereito administrativo, un dereito administrativo, o espafiol, que
conservou grande estabilidade en non poucos dos seus trazos definitorios, ata o punto
de que as reformas de 2015, esencialmente continuistas respecto da lexislacién do
procedemento administrativo de 1992 modificada en 1999, non deixan de ser debe-
doras da primeira gran lei do procedemento administrativo espafiol, a Lei de proce-
demento de 1958 —e Lei de réxime xuridico do Estado de 1957—, cuxa estrutura xeral

2 Destacaron pola sGa celeridade en realizar analises moi completas os nimeros especiais das revistas Documentacion Ad-
ministrativa, n. 2, Nueva época, 2015; e £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, coordinado por A.
Huergo Lora; asi como os diversos comentarios, entre os que se poden destacar pola sGa atencion as implicacions respecto
do feito local VELASCO CABALLERO, F. (coord.), Régimen juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos locales. La
aplicacion a las entidades locales de las Leyes 39/2015 y 40/2015, de 1 de octubre, UAM-Instituto de Derecho Local, Madrid,
2016; e ACUNA CAMPOS, C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administra-
ciones Publicas, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017.

3 Neste sentido, o esforzo mais completo de proporcionar un tratamento tratadistico ao novo procedemento administrativo
comin que emerxe como consecuencia da integracion do procedemento administrativo electrénico no procedemento xeral
é probablemente o de GAMERO CASADO, E. (dir) e FERNANDEZ RAMOS, S., e VALERQ TORRIJOS, . (coords.), Tratado de
Procedimiento Administrativo Comin y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017.
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e entendemento das relaciéns entre os poderes publicos e os cidadans non fai senén
replicar. Asi, non son poucos os comentarios que sinalaron este feito, en ocasiéns
de forma critica, ao pér de manifesto que este apego & sda estrutura, composicion
e elementos tradicionais non deixa de demostrar unha certa incapacidade para que
0 noso procedemento administrativo evolucione debidamente para facer fronte aos
retos das sociedades actuais*. Non obstante, e malia este apego & estrutura basica
tradicional, o noso dereito administrativo tamén foi mutando e adaptando algunhas
das stias respostas para adecualas as necesidades actuais. De feito, ao longo desta
ultima década fixoo de forma notable, esencialmente a partir da intensa influencia do
dereito e das actuacions das diferentes instituciéns da Unién Europea. De feito, a orixe
da maior parte das reformas que obrigaron a modificar substancialmente aspectos
do noso sistema de procedemento administrativo ou areas xuridicas lindeiras pode
trazarse, de xeito xa sexa mais ben medido ou directamente inmediato, ata unha accién
europea en case todos os casoss. Nalgins deles, ademais, e como veremos deseguido
nun repaso sumario ordenado cronoloxicamente dos grandes fitos deste proceso, de
forma moi evidente.

1.1 Areforma do artigo 135 CE (2011)

O elemento estruturante definidor das reformas que se foron sucedendo ao longo desta
década, ainda que non tefia unha relacion directa co procedemento administrativo,
é a reforma da Constituciéon espafiola realizada tras o veran de 2011. Convén por iso
deixar constancia desta e da significaciéon que ten o feito de que fose a Unica reforma
cun contido substantivo de relevo que se fixo da Constituciéon espafiola de 1978 desde
a slia aprobacion —a reforma de 1992 para permitir o sufraxio pasivo nas elecciéns
municipais dos cidadans doutros paises da UE ou de cidadans de paises con convenio
de reciprocidade con Espafia foi moito mais concreta— porque dalgin xeito é a que
marca o paradigma que se consolidara coas distintas reformas que se sucederon en
anos posteriores. Dunha parte, respecto da indubidable orixe europea dos cambios
introducidos. Doutra, marcando un cambio sobre o que fora a tradicién constitucional
espafiola consolidada desde 1978 en materia de réxime local, plasmadana Lei 7/1985,
reguladora das bases do réxime local (LRBRL), e as stas sucesivas reformas, a tltima
delas froito do chamado “Pacto local” de 1999, aprobada pola Lei 11/1999, de ir am-
pliando as competencias locais e reforzado a stia autonomia politica e institucional tras
aratificacion por Espafia da Carta europea de autonomia local en 19899, cambio que se

¢ BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no resueltos y nuevos problemas no tratados’, Docu-
mentacién Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015, pp. 3-8. DOI 10.24965/da.v0i2.10259 (15 de xaneiro de 2020).

®  Sobre este proceso de europeizacion do dereito administrativo espafiol e a notable resiliencia dalgunhas das sdas insti-
tucions e estruturas basicas, mesmo asumindo moitos dos cambios que foron sucedéndose nas Gltimas décadas pro-
venientes da Unién Europea, tratei de facer unha completa analise nun traballo monografico previo: BOIX PALOP, A, “La
europeizacién del Derecho administrativo espafiol’; Martin Delgado, I., Aimeida Cerreda, M., e Di Lascio, F. (coords.), La
europeizacion del Derecho administrativo: una evolucion desde el ordenamiento espanol, Andavira, Santiago de Compostela,
2017, pp. 35-108.

& A Carta europea de autonomia local, de 1985, foi validamente ratificada por Espana catro anos mais tarde, por medio do
Instrumento de ratificacion publicado no BOE do 24 de febreiro de 1989.
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traduce en reformas institucionais que van limando por primeira vez esa concepcién
xenerosa tanto da autonomia dos entes locais constitucionalmente consagrada como
o caracter indubidablemente representativo e politico dos entes locais’.

Asi, sera a partir do novo paradigma que se introduce coa reforma do artigo 135 da
Constitucién aprobada en 2011 cando comezamos a ver, por primeira vez, normas que
sucesivamente tratan de reducir o dambito da autonomia local, as stias competencias
ou, correlativamente, a introducion de controis adicionais nas normas basicas sobre
os procedementos e tomas de decisiéns dos entes locais, abrindo asi a porta a unha
crecente rixidificacién do réxime basico do procedemento administrativo que logo
tivemos ocasién de comprobar como se foi concretando en diversas medidas inter-
vidas en normas posteriores —e tamén na propia reforma administrativa de 2015—.

Un novo paradigma que, esencialmente, se xustifica a partir de consideraciéns de
aforro e racionalizacién que dan lugar a unha léxica de maior control sobre todos os
aspectos que poidan incidir no gasto introducida, como é sabido e foi profusamente
comentado e analizado, por expreso mandato europeo®. Tras a reforma constitucional?,
o artigo 135.1 CE compromete todas as administraciéns publicas, e tamén os entes
locais, a velar polo principio de estabilidade orzamentaria, ademais de impor uns
limites de déficit que no caso dos entes locais os obriga ao equilibrio orzamentario con
caracter estrutural®® —1imites que son aplicables precisamente desde este ano, segundo
estableceu a disposiciéon transitoria da reforma—. Todo iso, xunto & prioridade consti-
tucional que se d4 ao servizo da débeda (art. 135.3 CE), supdn un cambio nos principios
tradicionais de funcionamento dos nosos entes locais que condicionou enormemente
a propia posicién e consideracion constitucional destes, coas consecuencias sinaladas.
Dalgun xeito, pode considerarse que a aprobacion desta reforma non sé marca un fito
xuridico de implicaciéns constitucionais de fondo sobre a clausula de Estado social®,
senén tamén cunha clara proxeccion territorial, a partir do cal a introducién de con-
sideraciéns financeiras e de control sobre o déficit permitiron un redimensionamento
restritivo da autonomia local e das posibilidades de accién dos entes locais, que se foi

7 PAREJO ALFONSO, L., "La autonomia local en la Constitucién espafiola’; Mufioz Machado, S. (dir.), Tratado de Derecho Muni-
cipal, Tomo |, 3.2 ed., lustel, Madrid, pp. 142-157.

8  Un tratamento monografico da cuestién e do proceso de presion por parte das instituciéns europeas, en diversas fases,
para a introducién destes mecanismos, pode atoparse en EMBID IRUJO, A., La constitucionalizacion de la crisis econémica,
lustel, Madrid, 2012. Con caracter monografico sobre o principio de sustentabilidade e o seu impacto sobre as administra-
ciéns publicas espanolas, VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Publicas’, Lépez Benitez,
M., Fuentetaja Pastor, J. A, e Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 47-76; respecto do seu impacto sobre o modelo constitucional espafol en ter-
mos abstractos e xerais, véxase GARCIA ROCA, F.J,, EMBID IRUJO, A., ESTEVE PARDO, J, BANO LEON, J.M., e MENENDEZ,
A.]., "Los efectos de la crisis econémica sobre las instituciones publicas’, £/ Cronista del Estado Social y Democratico de Dere-
cho, n. 43,2014, pp. 64-75; por (ltimo, respecto ao impacto efectivo e evolucién das facendas locais durante a crise, pode
consultarse ECHANIZ SANS, J., Los gobiernos locales después de la crisis, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2019.

°  Reformado artigo 135 da Constitucion espanola, publicada no BOE do 27 de setembro de 2011.
© VILLAR ROJAS, F., "El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas’, cit., pp. 53-61.

" \/éxase neste punto a moi extensa e documentada reflexion sobre o impacto na clausula de estado social e as sGas implica-
ciéns non s6 constitucionais, sendn practicas en MENENDEZ, A. J,, “;Qué queda de la soberania nacional y del Estado social
y democratico de Derecho europeo tras la crisis?’; Martin Patino, J. M., e Giménez Romero, C. (coords.), Informe Esparia 2014.
Una interpretacion de su realidad social, Fundacién Encuentro, Madrid 2014. https:/www.fund-encuentro.org/informe _es-
pana/indiceinforme.php?id=IE21 (7 de xaneiro de 2020).
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plasmando posteriormente nas sucesivas reformas que afectaron ao procedemento
administrativo espafiol. Un instrumento particularmente importante para iso é a Lei
que o propio artigo 135.5 CE previa que se debia aprobar para detallar estes controis.

1.2 Leiorganica 2/2012, de estabilidade orzamentaria
e sustentabilidade financeira (2012)

Moi rapidamente, sé un ano despois da aprobacién da reforma constitucional de
2011, aprébase a Lei organica 2/2012, de estabilidade orzamentaria e sustentabili-
dade financeira, para desenvolver os seus principios, distribuir segundo o criterio da
lexislacion estatal os limites de déficit entre as diversas administraciéns publicas, os
supostos excepcionais de superacion destes e os controis e procedementos necesarios
para a posta en marcha destes. Tratase dunha norma que vai moito mais ala que a lei
de estabilidade orzamentaria vixente ata o momento, de 2001, e que si pasara a inci-
dir de xeito moi directo na actuacién dos entes locais, pois mais ala de metodoloxias
e procedementos na norma fixanse as responsabilidades dos entes locais e severas
restriciéons sobre como aprobar orzamentos, incluindo a cofiecida como “regra de
gasto”, que, xunto a outras medidas restritivas adoptadas nos sucesivos orzamen-
tos xerais do Estado desta Gltima década —como os limites 4s taxas de reposicién de
traballadores publicos®2, as novas normas en materia de xestién de servizos publicos
locais ou a pretensién de racionalizacién do sector societario local*—, acabaron por
condicionar de maneira moi notable o xeito en que 0s nosos entes locais puideron na
practica despregar as suas actividades, cun indubidable efecto de reducién efectiva
da autonomia, que foi comunmente destacado pola nosa doutrina e que, ademais, ten
un impacto obvio condicionando o exercicio das competencias locais'.

Por exemplo, non poucos dos problemas que estan a ter moitos concellos, e non s6
os pequenos e medianos, para cumprir en prazo coas exixencias de transformacion
electrénica da LPAC e a LRXSP tefien que ver con este tipo de restriciéns e a imposi-
bilidade de dotar os seus entes locais do persoal propio suficiente para acometer esta
transformacion, razén pola cal, xunto a un notable atraso respecto do que eran as
previsions iniciais da reforma de 2015 —que previa que para 2018 toda a Administracién
electronica debia estar xa totalmente implantada—, estamos a ver como na actualidade
esta transformacion esta a ser externalizada en non poucos casos, debido as restricions
en materia de persoal propio, xerdndose un liderado privado antes que publico a hora
de encabezar iniciativas tecnoldxicas. Adicionalmente, estas restriciéns coadxuvan
con outras previsions posteriores, da reforma local de 2013 & reforma administrativa

2 Acerca do impacto efectivo destas medidas sobre o sector piblico local, FERNANDEZ LLERA, R., e MORAN MENDEZ, E,,
"Presupuestos, cuentas y control externo del sector pablico local’, Presupuesto y Gasto Pdblico, n. 89 (4/2017), 2017, pp.
33-49; e Fernandez Llera, R. (coords.), /ll Informe Red Localis. Retos de las entidades locales ante la transformacion digital de
la gestion publica, \Wolters Kluwer, 2019, pp. 319-337.

3 SANTIAGO IGLESIAS, D., “Las sociedades municipales, Alimeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racio-
nalizacion de la organizacion administrativa local: las experiencias espaniola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters,
2015, pp. 246-269.

™ VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas”, cit., pp. 64-69.
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de 2015, cara a unha delegacién destas tarefas e da vertente tecnoldxica da trans-
formacion cara a outros actores —o Estado nuns casos, as deputaciéns provinciais
noutros— aos que se pretende dotar dunha capacidade de liderado, por consideraciéns
de suposta eficacia e de aproveitamento de economias de escala, en detrimento dos
municipios. As medidas en materia de estabilidade orzamentaria son, sen dabida, un
acicate que coadxuva nesta direccién.

1.3 Leis 19/2013, de transparencia, acceso a informacion
piblica e bo goberno; e 27/2013, de racionalizacion e
sustentabilidade da Administracion local (2013)

Durante o ano 2013 foron aprobadas diias normas de enorme transcendencia e que,
en parte dos seus contidos, se proxectaran de xeito claro sobre a reforma administra-
tiva que se realizara posteriormente sé dous anos despois (en 2015): a primeira lei en
materia de transparencia da historia de Esparia® e a reforma do réxime local mais am-
biciosa desde que sentaron as bases do réxime local espafiol posterior & Constitucién
coa LRBRL de 1985, Estas diias normas, ambas dunha grande importancia, reflicten
algunhas das tendencias que puidemos identificar xa. E asi, por exemplo, en todo o
referido & influencia europea mediata ou inmediata que explica a aprobacién destas
normas, moito mais directa no que se refire & Lei 19/2013, de transparencia, acceso
a informacion publica e bo goberno (LT), que como se recordara foi aprobada final -
mente tras moitas criticas pola ausencia dunha lei especifica na materia, carencia
que contrastaba co tratamento no resto de paises da Unién Europea?. Mais ala dos
contidos propios da norma, é interesante resaltar tamén a siia desconexion coa re-
forma en materia de procedemento administrativo, tanto no momento de aprobacién
da norma como na aprobacién da reforma administrativa de 2015, que tampouco é
aproveitada para compatibilizar e coordinar os novos paradigmas con algunhas das
novidades introducidas.

Esta vontade de regulacion propia da transparencia e o dereito de acceso a infor-
macién publica, desenvolvendo de forma extensa o dereito recofiecido no artigo 105
b) CE, levou aque a LT derrogase o antigo artigo 37 da Lei de procedemento adminis-
trativo de 1992, onde esta cuestion estaba tradicionalmente regulada de forma menos

> Destacaba esta novidade GUICHOT REINA, E., "El Anteproyecto de Ley de Transparencia’, £/ Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, n. 30, 2012, pp. 28-41.

6 Santamaria Pastor resaltaba este feito como algo moi positivo na sGa introducion a SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.), La
reforma del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 9-12.

7 Sobre o dereito da Unién Europea na materia e o seu futuro impacto no modelo espariol, GUICHOT REINA, E., Transparencia
y acceso a la informacion en el Derecho europeo, Cuadernos Universitarios de Derecho Administrativo, Sevilla, 2011, pp. 73-
284.

A bibliografia sobre a lei de transparencia foi moi abundante, pero probablemente o mais completo e rigoroso comentario
a esta é GUICHOT REINA, E. (coord.), Transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, Tecnos, Madrid, 2014.
Respecto do seu impacto estrutural como reforma do funcionamento das administraciéns pablicas espafolas, tamén en
referencia as locais, BETANCOR RODRIGUEZ, A, “Transparencia y buen gobierno”, Lépez Benitez, M., Fuentetaja Pastor,
J.A., e Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2017, pp. 135-154.
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extensa pero que xa resolvia as cuestions mais basicas en dereito de acceso®, pasando
a quedar regulada féra da Lei de procedemento administrativo. Unha solucién que
pasou a quedar definitivamente consolidada coa LPAC, cuxo artigo 13 d) remite & LT
respecto da concrecion e detalles de exercicio dun dos dereitos basicos de todos os
cidadéns fronte &4 Administracion: o dereito dos cidadans a solicitar o acceso a arquivos
erexistros, asi como as obrigas de transparencia activa das administracions piblicas®.

Esta solucion explica, moi probablemente, que a regulacién en materia de trans-
parencia e a stia aplicacién acabase desenvolvéndose 4 marxe das normas en materia
de procedemento administrativo, sen que o lexislador se preocupase de aclarar cues-
tidns que tefien que ver coa interseccion das dias cuestions que, sorprendentemente,
quedaron sen resolver normativamente e deberon ser resoltas polos tribunais e, en
primeira instancia, polas novas autoridades en materia de transparencia®. Unha delas
é a que ten que ver coa posibilidade ou non de que os interesados nun procedemento
administrativo fagan uso das posibilidades que outorga a lei de transparencia, cuestién
que terfa quedado doadamente resolta se o estatuto xuridico do interesado tivese acla-
rado que este, que loxicamente ten acceso ao expediente cando este non esta concluido,
debe ter como minimo unha capacidade de acceso 4 informacién publica equivalente ao
que se obtén por aplicacién da lei de transparencia, solucién a que acabaron chegando
os o6rganos encargados do control da accién ptblica en materia de transparencia?.
Mais importante no que nos ocupa, por directamente relacionado coa actividade dos
entes locais, foi a discusién sobre se os rexedores nunha corporacién municipal, e
especialmente aqueles da oposicién, podian ou non facer uso das normas en materia
de transparencia para acceder a documentos e rexistros ptblicos, algo que loxicamente
se resolveu tamén nun sentido favorable?. Por Gltimo, e como consecuencia adicional
desta ausencia de coordinacion, hai procedementos administrativos, como poden
ser os sancionadores disciplinarios —ou, mesmo mais interesante, aqueles previos
& incoacién dun procedemento disciplinario ou sancionador, como as informaciéns
reservadas ou procesos de inspeccion— respecto dos que é a propia LT a que segue
recollendo as tnica regras especificas sobre a posible transparencia ou posibilidade
de aceptar un dereito de acceso respecto destes, sen que a LPAC establecese regras na
materia que desenvolvan, concreten ou maticen estas previsions, o que leva a dificul -
tades aplicativas —o artigo 15.1 LT, en principio, parece excluir a posibilidade de acceso
a calquera elemento de procedementos sancionadores agas se hai consentimento do

'* O tratamento clasico monografico desta regulacion atopamolo en MESTRE DELGADO, J.F,, El derecho de acceso a archivos
y registros (andlisis del articulo 105 b de la Constitucion), Civitas, Madrid, 1993.

20 GUICHOT REINA, E., "El derecho de acceso a la informacion pablica’; Gamero Casado, E. (dir.), e Fernandez Ramos, S., e
Valero Torrijos, . (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 533-580.

21 COTINO HUESO, L., "Algunas propuestas de mejora de la normativa del derecho de acceso a la informacion’, Dilemata, n. 27,
2018, pp. 263-279.

22 COTINO HUESQ, L., "Criterios relevante e innovadores del Consejo de Transparencia de la Comunidad Valenciana’, Revista
Espariola de la Transparencia, n. 9, 2019, pp. 39-69.

3 \/éxase neste sentido o, para os entes locais, moi importante Ditame 2/2019 da catala Comissi6 de Garanties del Dret
d'Accés a la Informacio Pablica, que, referido a un tema tan particular como a consulta xeral sobre 0 acceso dos e das elec-
tos locais aos expedientes municipais relativos a desafiuzamentos que afecten as vivendas, ten unhas implicacions xerais
evidentes. http:/www.gaip.cat/es/detall/normativa/Dictamen-2019_02 (22 de decembro de 2019).
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afectado ou habilitacién legal expresa—. Iguais consideracions poden facerse respecto
dafalta de conexién entre os preceptos en materia de transparencia activa contidos na
LT e o feito de que a posterior reforma de 2015 non previse integralos nas previsions
da LRXSP sobre a sede electrénica e os seus contidos obrigatorios. Tratase dunha
constante, de todos os xeitos, das reformas dos tltimos anos —como veremos poste-
riormente, as reformas en materia de contratos ou de proteccién de datos tampouco
foron sempre doadas de compatibilizar con algunhas previsions da lei de transparencia
que parecese que funcionaria sempre 4 marxe destas—.

Tamén notable foi a descoordinacién da importante reforma da LRBRL intervi-
da a finais de 2013 por medio da Lei 27/2013, de racionalizacién e sustentabilidade
da Administracién local (LRSAL), e as reformas posteriores, algo que quizais poida
deberse &s propias caracteristicas desta reforma e ao seu fracaso practico en case
todas as stas lifias esenciais?4. Tratase, en calquera caso, dunha norma estritamente
coetdnead LT, e ambas precederon a importante reforma estrutural do procedemento
administrativo, intervida s6 dous anos despois, o que converte esta desconexion en
francamente salientable.

Ainda que excede os obxectivos perseguidos por este traballo, para enmarcar co-
rrectamente o ambito en que se aplican e operan as reformas administrativas de 2015
respecto dos entes locais, compre entender algunhas das consecuencias da reforma
previa do réxime local, que xa anuncia algunha das pretensions que foron desenvol-
vidas posteriormente, coa maior importancia das cuestions relativas 4 transparencia
e ao procedemento administrativo electrénico, pero, e sobre todo, que formula uns
ambiciosos obxectivos finais de reforma estrutural do réxime local espafiol que glo-
balmente non se cumpriron. Mais ala de expor estes, sobre o que podemos remitirnos
in toto a traballos anteriores onde xa 0s expuxemos —xunto as razons polas que ao
noso xuizo pode entenderse que fracasaron®—, interesa neste punto a conexiéon dos
ditos obxectivos coa situacién actual do réxime local espafiol como punto de partida
sobre o0 que se proxectara a reforma do procedemento administrativo e da reforma
do réxime xuridico do sector publico de 2015 aplicada aos entes locais.

a) Os obxectivos esenciais da reforma local de 2013 e os seus resultados. Ainda que non
tefla sentido, como se dixo, analizalos detalladamente, si convén deixar constancia
de que a maior parte destes obxectivos tifian que ver e eran coherentes cunha vision

% Sobre a reforma en si, véxase a obra xa citada SANTAMARIA PASTOR, J.A. (coord.), La reforma del régimen local espariol, cit.,
asi como CARRILLO DONAIRE, J.A, e NAVARRO RODRIGUEZ, P. (coords.), La Reforma del Régimen Juridico de la Administra-
cion Local, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2014; e BOIX PALOP, A., e DE LA ENCARNACION,
A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015. Véxase
tamén BOIX PALOP, A, "Sentido y orientacion de la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local: autonomia local, recentralizacion y provision de servicios piblicos locales’, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica, n. 2, Nueva época, 2014. DOI 10.24965/realav0i2.10199 (10 de xaneiro de 2020).

2 Nunha primeira analise prospectiva da reforma xa sinalei os, ao meu xuizo, problemas pendentes que esta non lograba
resolver axeitadamente: BOIX PALOP, A., “Encuadre juridico y constitucional de la reforma local de 2013 y esbozo de los
problemas todavia pendientes’, Boix Palop, A., e De la Encarnacion, A. M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma
de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 21-40. Posteriormente, gran parte destas cuestions demos-
traronse evidentemente frustradas, polo que a reforma de 2013 do réxime local pode considerarse xa como un fracaso
que, ao meu xuizo polos graves problemas de base derivados da propia concepcién con que se realiza a reforma, non
cumpriu cos seus obxectivos: BOIX PALOP, A, "El régimen local tras el fracaso de la reforma de 2013, £/ Cronista del Estado
Social y Democrdtico de Derecho, n. 68, 2017, pp. 24-35.
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da autonomia local capitidiminuida, en lifia co que por outro lado xa foran deixan-
do caer as normas en materia de estabilidade financeira2¢. Asi, convén recordar a
aposta pola fusién de municipios e o correlativo freo a cooperacién intermunicipal
e & intercomunalidade —acollida con non pouca resistencia, que en parte explica o
retorno de mancomunidades e consorcios, que, lonxe de desapareceren, aparecen
reforzados na LRXSP%, no que é unha certa rectificacion do lexislador mais que unha
manifestacién de incoherencia?®—. Nesta mesma lifia, o intento de redelimitacion da
reparticién competencial a partir exclusivamente das previsions contidas na nor-
ma basica estatal e a pretensién de, por esta via, impedir o exercicio das chamadas
competencias “impropias”? para limitar ou eliminar as posibles duplicidades, ade-
mais de claramente influida por unha vision economicista e de reducién do posible
gasto, era reflexo tamén dunha concepcién sobre a autonomia local e o exercicio das
competencias municipais certamente restritiva —ademais de supor unha mais que
evidente invasion de competencias autonémicas3® respecto da determinacién polas
propias comunidades auténomas en canto a como han de exercerse as competencias
autondmicas exclusivas que, como é sabido, acabou por recibir un severo reproche
por parte do Tribunal Constitucional a partir das SSTC 41/2016, 111/2016, 107/2017 e
seguintes®'—, unha vision dos entes locais, polo demais, plenamente coherente coas
novas medidas de control orzamentario e financeiro que, a xeito de complemento das
xa introducidas pola LOPESF e que se completaba coa aposta por reformular, e refor-
zar, o papel das deputacions provinciais32 Un reforzamento politico —e correlativo a
pretension de reducir a importancia e autonomia local dos municipios— pero tamén
xuridico, onde aparecen algunhas das previsions da LRSAL de maior e mais directa
incidencia sobre cuestiéns de procedemento administrativo que afectan a entes locais:
o incremento de competencias de coordinacion para certos procedementos respecto
de municipios pequenos (art. 36.1 g) LRBRL) e a ampliacion das stias competencias

% VELASCO CABALLERO, F., "Titulos competenciales y garantia constitucional de la autonomia local en la Ley de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local’; Santamaria Pastor, J.A. (coord.), La reforma del régimen local espafiol,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 75-136.

27 ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacion y funcionamiento de la Administracion General del Estado y del sector pablico
institucional en la Ley 40/2015", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 60-69.

28 Sobre o inicio da rectificacién no propio procedemento de aprobacién da LRSAL, HERNANDO RYDINGS, M., “Las manco-
munidades y los consorcios’; Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racionalizacién de la organizacion
administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 149-151.

2 VELASCO CABALLERQO, F., "Desarrollos autonémicos de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local’, Anuario de Derecho Municipal 2074, Marcial Pons-UAM, Madrid, 2014, pp. 21-53.

30 TEJEDORBIELSA, J., "El desarrollo autonémico de la reforma local de 2013. Entre la rebelion y el pragmatismo’, Boix Palop,
A. e Dela Encarnacion, A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2015, pp. 81-100; ALONSO MAS, M.]., “Competencias locales en la reforma de 2013y sus puntos de friccion con
las normas autonémicas’, Boix Palop, A., e De la Encarnacion, A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de
2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 101-125.

31 MEDINA ALCOZ, L., "La distribucion de competencias entre el Estado v las Comunidades Auténomas a la luz de las senten-
cias constitucionales sobre la reforma local de 2013", Anuario del Gobierno Local, n. 1, 2015, pp. 189-224.

32 FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERQ, F, “Las diputaciones provinciales y los Gobiernos locales intermedios en la reforma
local’, Santamaria Pastor, J. A. (coord.), La reforma del régimen local espafiol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2014, pp. 157-167.
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xerais de soporte procedemental respecto de todos os concellos da sia demarcacién
territorial (art. 36.2 LRBRL).

b) Principais afeccions procedementais da reforma. Asi, no que a nés nos interesa,
ese novo papel das deputaciéns provinciais a partir das previsiéns da LRSAL, as que se
dota de maiores competencias que nas versions previas da norma, é particularmente
relevante en materia de contratacién centralizada e procedemento administrativo
electrénico, materias respecto das que a reforma de 2013 establece que serdn compe-
tencias propias das deputaciéns provinciais, ainda que neste caso s6 para os munici-
pios menores de 20.000 habitantes (art. 36.1 g) LRBRL). De acordo co criterio da LRSAL
e astia pretension de impedir con carécter xeral a actuacién dos municipios en ambitos
que sexan competencia “propia” doutra Administracién ptblica, o estrito e expreso
establecemento de que para estes municipios a competencia o era da deputacién e,
ademais, neses termos, supuiia a exclusiéon, no desefio do lexislador, de calquera
actuacion a cargo dos municipios neses ambitos. Ainda que se trata dunha cuestion
meramente competencial, e que na practica non altera as regras de procedemento
nin sup6n unha a stia transformacién, si que implica efectos de suma importancia
se a combinamos coa conversioén que a LPAC fai de todos os procedementos, por
defecto, a electrénicos: as deputaciéns provinciais pasan a ser as competentes para
practicamente toda a tramitacién tanto contractual como procedemental respecto dos
municipios de menos de 20.000 habitantes. Sé excepcionalmente, segundo o texto
legal, en caso de que non se estea a prestar —ou non se estea a prestar axeitadamen-
te— o servizo por parte das deputaciéns provinciais e ademais dispoifia de medios para
iso, poderian os municipios ex artigo 7.4 LRBRL actuar respecto desas competencias
—e mesmo nas formulaciéns iniciais da lei ou segundo os seus comentaristas mais
estritos, nin sequera tampouco para completar un servizo insuficiente ou deficiente
acargo da Administracién competente, senén s cando este non exista en absoluto—.

Tratase dun enfoque moi ambicioso, como se pode comprobar, e mais ainda no
contexto da reforma que sup6n a LPAC, que obriga a un notable investimento e a
posta en marcha de moitos novos procedementos electrénicos, que leva consigo
unha notable exixencia. A iso simase, ademais, que as novas normas en materia de
contratacion impostas pola LCSP de 2017 tamén obrigan a operar numerosos cambios
nos procedementos de contratacién —que, ademais, obrigan a licitar moito mais que
antes, por exemplo, ante a restriciéon da contratacién menor3—.

Enfoque ambicioso completado con outra novidade, o recofiecemento tamén en
favor das deputacions de competencias de soporte —non propias neste caso, senén de
axuda e asistencia, nunha lifia mais tradicional coa funcién habitual das deputaciéns
no noso ordenamento— aos concellos para a tramitacién de procedementos adminis-
trativos (art. 36.2 LRBRL na stia version posterior 4 LRSAL), que da un protagonismo

3 Este &, en efecto, 0 xuizo xeneralizado entre a doutrina espafola sobre cal ha de ser a resposta das administraciéns pabli-
cas, incluindo as locais, ante as severas restriciéns & contratacién menor introducidas polo marco xuridico vixente, o que
crea non poucos retos organizativos que a dia de hoxe distan de estar superados, e que son dunha especial transcendencia
para os entes locais con menos medios. Por todos, véxase a interesante reflexion sobre as posibilidades que deben ser
exploradas e as lifas a seguir que resume a posicion actualmente dominante sobre o curso de accion futuro demandado
pola lei en TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacién pablica como alternativa a los contratos
menores’; Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 196, 2019, pp. 269-304.
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adicional as deputaciéns nun mundo, a xestion procedemental, que non era en ori-
xes 0 seu —mais centrado na prestacion de certos servizos supramunicipais ou aos
municipios mais vulnerables—. Combinando os dous elementos, detéctase a vontade
de facer gafiar protagonismo as deputacions a custa dos concellos —ou mesmo de
eliminalos idealmente da ecuacién por completo neses ambitos— en relacién con toda
tramitacion procedemental ou en materia de contratacion, en paralelo ao incremento
de exixencias en canto a propia complexidade dos procedementos —contratos— ou as
grandes exixencias dunha exitosa transformacién tecnoldxica para converter sedes e
procedementos ao paradigma electronico3, cuestion que non se debe perder de vista,
por moito que sexa competencial, & hora de entender a posicién que o lexislador e
0 noso ordenamento parecen querer reservar aos concellos en materia de procede-
mento: tendencialmente cada vez mais limitada e, a ser posible, diluindo cada vez
en maior medida a responsabilidade estritamente municipal por medio dun maior
encadramento xuridico por parte do Estado, ao que se superpofien o encadramento
respecto dos medios electrénicos e plataformas concretas ou soluciéns tecnoléxicas
que se poderan empregar —e neste sentido é ademais moi importante a disposicion
adicional 2.2 LPAC, da que nos ocuparemos con posterioridade— e a pretensién de que
as deputacions adquiran un protagonismo crecente de apoio (art. 36.2 LRBRL) que,
mesmo de xeito ideal no desefio do lexislador, desprazaria de toda xestién procede-
mental ou contractual os municipios mais pequenos (art. 36.1 g) LRBRL).

Con todo, compre sinalar que esta translaciéon da responsabilidade as deputacions
provinciais legalmente prevista se viu temperada por unha interpretaciéon moito mais
flexible das posibilidades do artigo 7.4 LRBRL, no sentido de permitirlles aos muni-
cipios complementar a accién no seu municipio das administraciéns competentes,
asi como polo impacto do “principio de realidade”, que fixo que ante a insatisfactoria
ou imposible execucion das competencias nestes termos, cunha substitucion total,
por parte das deputacions, o protagonismo e a responsabilidade municipal sigan
presentes e os entes provinciais sigan cumprindo méis ben unha funcién de soporte e
axuda técnica e xuridica en colaboracién cos entes locais municipais antes que subs-
tituindoos —polo menos, na maior parte dos casos—, algo que, polo demais, e dada
a diversidade do despregamento de municipios e deputaciéns en Espafia, que non
funciona exactamente igual en todos os territorios porque as tipoloxias de municipios
e as stias dimensions en ocasions varian notablemente, tampouco opera exactamente
de maneira idéntica en todo o pais.

1.4 Leis 39/2015, de procedemento administrativo comin; e
40/2015, de réxime xuridico do sector piblico (2015)

En 2015 ven a luz as dlias normas en que se divide a reforma xuridico-administrativa
desta década. Como veremos a continuacién con mais detalle (vid. infra, punto 2), e

3 GRACIA RETORTILLO, R, "Las provincias’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., e Costa Goncalves, P, La racionalizacién de la
organizacion administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 192-
197.
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centrandonos naqueles elementos que tefien mais incidencia practica sobre a activi-
dade dos entes locais, a afeccion esencial mais relevante ten que ver coa conversion
dos procedementos administrativos, por defecto, & via electrénica.

Aincidencia respecto dos entes locais desta e outras determinaciéns, como é evi-
dente, é dunha enorme importancia, pero nin sequera a proximidade da reforma local
de 2013 fixo que o lexislador se esforzase por ter en conta a compatibilidade dalgunhas
das stas novidades mais relevantes mais ald da integracién do procedemento elec-
trénico, coa actividade e dinamica de funcionamento dos entes locais, algo que se
pon de manifesto en particular, como veremos posteriormente, respecto da principal
novidade da norma: un novo titulo VI sobre calidade normativa e elaboracién de nor-
mas que, sorprendentemente, ignora por completo calquera particularidade local. A
preocupacion en clave territorial do lexislador de 2015, iso si, aparece indirectamente
en preceptos como a disposicién adicional 2.2, que non oculta unha explicita pretension
de recentralizar procedementos mais ala do establecido pola norma basica pola via de
tratar de impor en moitos casos a comunidades auténomas e entes locais o emprego
para a tramitacién dos procedementos das solucions tecnoldxicas desenvolvidas ou
adquiridas polo Estado, o que deu lugar, como teremos ocasion de ver, a un interesante
conflito competencial (vid. infra seccién 2.1).

1.5 Lei 9/2017, de contratos do sector pablico (2017) e normas
de desenvolvemento en materia de contratacion pablica

Menos afeccién sobre o procedemento administrativo que han de aplicar os entes lo-
cais ten, como é 16xico e derivado do seu caracter estritamente sectorial, aimportante
novidade que é a Lei 9/2017, de contratos do sector publico (LCSP), consecuencia da
transposicién das mais recentes directivas europeas na materia. Convén deixar cons-
tancia, non obstante, da norma pola stia importancia para o funcionamento de todas
as administracions ptblicas espafiolas, maxime nun contexto de restricién crecente
—tamén no ambito local, como sinalamos xa—, por consideraciéns orzamentarias,
das posibilidades de recurso a xestion directa, que levan consigo unha cada vez maior
externalizacion de servizos municipais e cambiaron e complicaron as regras xuridicas
que lles permiten aos entes locais, e en xeral a calquera Administracién puablica, o
recurso a medios propios3s. En todo caso, e respecto desta norma, ademais da habi-
tual e explicita influencia europea, detéctase tamén de novo a desconexién da que xa
falamos entre as diversas reformas lexislativas xa referida, por exemplo, respecto da
norma en materia de proteccion de datos, ata o punto de que recentemente se aprobou
o Decreto-lei 14/2019, do 31 de outubro, polo que se adoptan medidas urxentes por
razéns de seguridade publica en materia de Administracién dixital, contrataciéon do

3% 0 impacto da Lei 9/2017 complicou moito o recurso a estes, o que ten unhas implicaciéns particularmente importantes
para 0s entes locais, como estudaron AMOEDO-SOUTO, C. A, e CUTRIN DOMINGUEZ, M., "El impacto de la Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Pablico, en la gestion directa de servicios piblicos locales a través de medios propios’; Revista de
Administracion Pdblica, n. 210, 2019, pp. 393-432, DOI: https:/doi.org/10.18042/cepc/rap.210.14 (11 de xaneiro de 2020).
Sobre a cuestion dos medios propios, véxase tamén AMOEDO-SOUTO, C.A,, “La regulacion de los encargos a medios pro-
pios en la LCSP. Un balance provisional’, Contratacion administrativa practica: revista de la contratacion administrativa y de los
contratistas, n. 159, 2019.
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sector publico e telecomunicaciéns, cuxo contido, en gran parte, trata de conciliar
cuestions de contratacion e proteccién de datos que, sorprendentemente, non foran
ben explicitadas malia que as ddas reformas se produciran practicamente en paralelo.

Este decreto-lei, ademais de vincular explicitamente certas consideraciéns re-
feridas & proteccién de datos coas normas de contratacién, especialmente para os
casos de xestion indirecta de servizos publicos, operou unha primeira modificacion
de certo alcance da LPAC de 2015 en materias de identificacion e sinatura dixital que,
de novo, vai na lifia de restrinxir as posibilidades de actuacién dos entes locais e pdlos
baixo a tutela do Estado —neste caso, a hora de optar por sistemas de sinatura dixital
diferentes do DNI electrénico ou certificados dixitais, que, ainda que seguiran sendo
posibles, requiriran dunha autorizacién concreta expresa por parte do Estado cando
sexan comunidades auténomas ou entes locais os que desexen empregar estas mo-
dalidades de sinatura electrénica nos seus procedementos?® —. Igualmente, aparecen
restricions referidas 4 contratacion publica para a prestacion de servizos electrénicos
—coa prohibicién do recurso a tecnoloxias de rexistro compartido, habitualmente co-
fiecidas como blockchain, ata que sexan reguladas pola UE a pesar de que xa tifiamos
incipientes usos desta tecnoloxia por parte dalgunhas administraciéns espafiolas?” — e,
sobre todo, coa prohibicién de que se contraten servizos electrénicos que impliquen
almacenamento en nube féra de paises da Unién Europea ou que non conten cunha
certificacién europea previa de actuar de acordo cunha regulacién equivalente. Esta
medida é, polo demais, ata certo punto contraditoria coa necesidade de pér a punto
a Administracién electrénica en prazo porque, dadas as restriciéns de persoal e or-
zamentarias, é necesario facelo recorrendo & contratacion con provedores privados,
non poucos dos cales, debido a estrutura dese mercado, empregan almacenamento en
nube —un almacenamento que ademais é habitualmente realizado, e ai radica o pro-
blema, en paises terceiros dentro dun mercado global non necesariamente europeo—.

1.6 Leiorganica 3/2018, de proteccion de datos persoais
e garantia dos dereitos dixitais (2018)

O ultimo fito desta sucesién de reformas administrativas que afectan ou condi-
cionan o xeito en que as leis de 2015 se proxectan sobre a Administracién local —ou
penultimo, se temos en conta que o Decreto-lei 14/2019, ao que xa fixemos referen-
cia— supono a Lei orgéanica 3/2018, de proteccién de datos persoais e garantia dos
dereitos dixitais (LOPDPGDD). Malia tratarse dunha norma tamén sectorial, as siias
previsions tefien unha clara incidencia sobre a aplicacién da LT, e moi especialmen-
te o artigo 15 LT, que establece os casos e supostos en que a proteccién de datos de
caracter persoal pode amparar unha excepcion ao principio de transparencia (DA 2.2

% Sobre esta cuestion, dada a novidade da norma legal en cuestion, escribiuse ainda pouco, polo que me remito ao co-
mentario de urxencia que publiguei analizando superficialmente esta e as sdas implicacions xuridicas en BOIX PALOP,
A., "El Decret-llei 14/2019 i la mordassa digital’, blog da Revista Catalana de Dret Pdblic. https:/eapc-rcdp.blog.gencat.
cat/2019/12/18/el-decret-llei- 14-2019-i-la-mordassa-digital-andres-boix-palop/ (9 de xaneiro de 2020).

37 PEREIRQO CARCELES, M., “La utilizacién del blockchain en los procedimientos de concurrencia competitiva’, Revista General
de Derecho Administrativo, n. 50, 2019.
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LOPDPGDD), pero tamén sobre as normas de procedemento administrativo, e en con-
creto respecto das previsiéns en materia de notificacion e sobre todo de publicacién
de actos administrativos —xa sexa como alternativa a unha notificacion infrutuosa ex
artigo 44 LPC, xa para os casos de publicacién do artigo 45 LPAC— cando, de acordo co
artigo 46 LPAC, hai que actuar establecendo unha alternativa ponderando, a criterio
da Administracién, como publicar evitando xerar danos innecesarios. Nestes casos, a
DA 7.2 LOPDPGDD veu establecer & fin unha regra clara con rango legal sobre como se
deben realizar as comunicacions, establecendo que, cando sexa necesaria a publica-
cién dun acto administrativo que contefia datos persoais, se identificara sempre este
mediante nome e apelidos e catro cifras aleatorias, pero non o nimero completo, do
Documento Nacional de Identidade ou documento equivalente —regra que, por certo,
permite desentrafiar con facilidade o DNI dun cidadan respecto do que se publiquen
suficientes actos administrativos con catro niimeros aleatorios, ao non seren sempre
estes os mesmos—. En cambio, e para as publicaciéns alternativas a notificacién do
artigo 44 LPAC, prescindirase do nome e apelidos do interesado e publicarase s 0 DNI
ou o seu equivalente —neste caso completo—. Adicionalmente, prevese como norma
de peche que nunca se podera publicar & vez o nimero de identidade completo xunto
aos apelidos e nome do interesado. Tratase dunha regra clarificadora moi Gtil e dunha
incidencia directa sobre a actividade de todas as administraciéns publicas e, tamén,
dos entes locais espafiois. Xunto a clarificacion posterior en materia, tamén pero non
s0, de proteccién de datos realizada polo Decreto-lei 14/2019, podemos considerar que
con esta norma se pecha a tltima década de reformas administrativas con incidencia
sobre o procedemento administrativo que deben empregar os entes locais nas stas
actuacions diarias e as stias relaciéns cos cidadans.

2 Areformaadministrativa de 2015: principios
estruturantes e efectos do novo procedemento
administrativo na Administracion local

2.1 Transformacion e resiliencia do modelo de
procedemento administrativo espanol no contexto
europeo: principais novidades da LPAC 2015

Como xa se comentou, non é este o momento de realizar un tratamento detallado das
caracteristicas da reforma administrativa de 2015, que contou con moi bos tratadis-
tas3®, pero si convén mencionar a titulo de recordatorio algiins dos trazos que adoitan
ser sinalados como destacables de forma consensuada por case todos os comentaristas
da dita reforma.

En primeiro lugar, destaca a relativa estabilidade do modelo de procedemento
administrativo espafiol, 4 que xa fixemos referencia, un elemento que, sen dibida,

% Vid supranota 3.
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ainda supondo inconvenientes en canto 4 modernizacién e mellor adaptacién deste
as exixencias actuais?®, presenta tamén indubidables vantaxes: achega seguridade
xuridica aos operadores xuridicos e mesmo garante certo cofiecemento por parte dos
cidadans do seu estatuto de dereitos e deberes fronte & Administraciéon que non é de
desdefiar; adicionalmente, tamén permite unha mais completa e perfilada decantacién
de solucidns aplicativas e xurisprudenciais que, dada a estabilidade nos seus trazos
estruturais do sistema, se pode aproveitar. Por outro lado, todas as administraciéns
publicas, incluindo todos os entes locais do pais, non poden alegar que se atopen
fronte a unha norma con perfis novidosos ou de dificil aplicacién ou implementacion,
sendén mais ben todo o contrario.

En calquera caso, a pouca ambicién no que se refire a transformacién estrutural do
noso procedemento administrativo é ben patente se analizamos a estrutura da LPAC e
a LRXSP: titulo por titulo e en ocasidns artigo por artigo, replicase a orde e a estrutura,
asi como amaior parte das veces o contido —con leves adaptaciéns, modificaciéons ou
adiciéns, segundo os casos— da lei de procedemento e réxime xuridico de 1992 —cuxa
estrutura, pola siavez, era claramente debedora da de 1958 —, coa nica excepcion de
que a lei é dividida en duias, LPAC e LRXSP, volvendo ao desefio das normas de 1958
—procedemento— e 1957 —réxime xuridico—. Se tomamos a LPAC e a comparamos
coa lei de procedemento de 1992, estrutura e artigos replican exactamente a norma
anterior, coa excepcion da translacién da primeira parte da lei —principios, normas
de competencia e de actuacién dos érganos colexiados— a LRXSP e a desaparicion da
regulacion substantiva dos titulos sobre responsabilidade patrimonial ou sanciéns
—que tamén van 4 LRXSP, ainda que deixando a stia regulacién procedemental espe-
cifica intercalada nas normas sobre as fases do procedemento administrativo— que
aparecia ao final da norma de 1992 e que é substituida na LPAC por un novo titulo VI
sobre a regulacion da elaboracién de normas e os principios de calidade normativa
que supdn a Unica novidade material en termos de contido que vai méis ala da mera
adicién de pequenas melloras técnicas concretas.

En segundo lugar, é bastante evidente que a reforma, mais ala da novidade intro-
ducida no titulo VI en relacién coa calidade normativa, ten como obxectivo principal
a incorporacién ao modelo de procedemento administrativo comun basico das pre-
visidéns necesarias para que este, por defecto, pase a ser sempre electronico. Para iso,
o lexislador conta coa experiencia previa derivada da aplicaciéon e desenvolvemento
desde 2007 da LAE e, de feito, incorpora indisimuladamente ao modelo procedemen-
tal que acaba adoptando non tanto as previsions desta norma como unha evolucién
depurada dela —esencialmente, a partir da experiencia e das soluciéns que dentro do
marco legal vixente en materia de Administracion electrénica fora desenvolvendo na
década precedente a Administraciéon do Estado—. Tratase, como é evidente, dunha
novidade importante, que ademais leva consigo certa depuracién non s6 normativa,
senon tecnolodxica, e que implica moitos retos aplicativos para levar a practica as

3 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Los proyectos de ley del procedimiento administrativo comin de las administraciones pa-
blicas y de régimen juridico del sector pablico: una primera evaluacién’, Documentacién Administrativa, n. 2, Nueva época,
2015, pp. 3-8, DOI: https:/doi.org/10.24965/da.v0i2.10258 (10 de xaneiro de 2020).
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pretensions legais —sobre todo, pola pretension de que se produza & fin esa definitiva
conversion de todos os procedementos a electronicos—. Non obstante, non é un desafio
que supoia xuridicamente nada particularmente diferente para os entes locais, que
neste punto se atopan xuridicamente na mesma situacién que o resto de administra-
ciéns publicas. Cuestion distinta, como é evidente, é a capacidade de facer provision
dos medios técnicos necesarios, materiais e persoais; e respecto desta a diversidade
de situaciéns é considerable —precisamente para combatela é polo que se entenden
as modificaciéns introducidas pola LRSAL nos artigos 36.1 g e 36.2 LRBRL—.

Xunto a esta novidade xuridica estrutural esencial, o lexislador aproveitou ta-
mén a reforma de 2015 para introducir diversas novidades técnicas concretas, coa
pretension de operar unha depuracién técnica desta, eliminar erros ou normas que
se manifestaran pouco practicas, mellorar regras necesitadas de maior claridade ou
introducir ou ampliar algunhas posibilidades de actuacién administrativa. En xeral, e
malia que o xuizo técnico respecto destas novidades non é negativo —a LPAC esta en
xeral tecnicamente ben resolta e non se adoitan sinalar deficiencias nela méis aléd do
aparente erro en que incorre o artigo 37.24°—, iso non é incompatible con sinalar que
a maior parte das veces estas microactuacions foron no sentido de mellorar a posi-
cién relativa dos poderes publicos fronte ao cidadan, dandolles s administracions
pUblicas no seo do procedemento administrativo unha posicién xuridicamente mais
privilexiada fronte ao cidadan que respecto do marco xuridico anterior, como teremos
ocasion de comprobar. A listaxe de novidades da LPAC péchase co xa referido titulo
VI en materia de elaboracién de normas e calidade normativa, que foi moi comentado
e do que teremos ocasion de falar en relacién coa sta incardinacién e coordinacion
coas normas en materia de elaboracién de normas municipais contidas na LRBRL.

Por dltimo, se nos referimos a cuestiéns técnicas da reforma, hai dous elementos
significativos que merecen ser resaltados e que, ainda que reflicten certa continuidade
na consideracién respecto do papel que o lexislador estatal e a propia Administracion
do Estado lle confiren & norma basica estatal en materia de procedemento adminis-
trativo, tamén presentan algunha novidade.

O primeiro deles, que atopamos na disposicién adicional 1.2, é o aberto recofiece-
mento de que a norma é “basica, pero non tanto”. E dicir, que a norma aspira a fixar
o procedemento administrativo comn —e obrigar con iso todas as administracions
publicas, tanto autonémicas como locais, pero tamén estatais—, ainda que sé mentres
a Administracién do Estado lle pareza que o procedemento regulado na LPAC é ade-
cuado e apto para que a actuaciéon administrativa naquelas materias que son da stia
competencia se desenvolva axeitadamente. No momento en que non sexa asi, como xa
vifia acontecendo, pero agora recofiécese na DA 1.2 LPAC cunha abraiante sinceridade,
poderase establecer por medio dunha lei estatal unha lexislacién procedemental es-
pecifica para a materia en cuestion, sexa esta a que sexa. Significativamente, a propia
DA 1.2 LPAC lista a continuacion as diferentes materias onde, como ¢ sabido, é xa
tradicional e se consolidou esta excepcioén ao que en principio é unha norma basica, e

4 HUERGO LORA, A. "Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la regulacion de los actos administrativos’, £/ Cronista
del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 10-11.
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que van desde as cuestions tributarias ou de seguridade social aos procedementos de
trafico ou estranxeiria. A conclusién fronte a esta consolidacién deste réxime dual e
a explicita porta aberta a que o lexislador estatal siga ampliandoa non pode ser mais
deprimente, non obstante. Porque se analizamos minimamente as materias cuxos
procedementos quedan excluidos do &mbito de aplicacién da LPAC, que pasa nestas
materias a ser mera norma supletoria, non é dificil identificar que esa listaxe inclie
practicamente todos aqueles procedementos onde a Administraciéon do Estado se
relaciona de forma frecuente cos cidadans: é dicir, que ao lexislador do Estado lle
parece que as normas e soluciéns que compofien o noso procedemento administrativo
comun, de aplicacién obrigatoria a todas as administraciéns publicas por ser a LPAC
norma basica ex artigo 149.1.18 CE, supofien un equilibrio axeitado... agés para todas
aquelas materias onde é o Estado quen ten o protagonismo como interlocutor dos
cidadans, casos para os que se prevé sistematicamente a posibilidade de establecer
derrogacions, modificacions ou especialidades procedementais (procedementos en
materia tributaria e aduaneira, seguridade social e desemprego, trafico, seguridade
viaria e estranxeiria e asilo). Moi probablemente, temos na DA 1.2 LPAC o mais claro
recofiecemento de que a extension e as regras procedementais basicas non estan parti-
cularmente ben dimensionadas —a norma basica deberia ser menos ambiciosa, conter
menos preceptos e limitarse a regular s6 aquilo verdadeiramente basico respecto do
que é esencial, unha importante uniformidade normativa en todo o Estado e respecto
de todas as administracions ptblicas*—. A mellor proba diso é que é o propio Estado,
via lexislador estatal, quen en definitiva tende a garantir para si, naqueles casos en
que é a Administraciéon do Estado a quedaria obrigada a empregala nos procedemen-
tos que efectivamente o relacionan cos cidadans de forma ordinaria, que en tal caso
non sexa necesario seguir la norma basica en todos os seus puntos. Cando a norma
basica constrinxe e obriga a Administracién do Estado, entén esta tende a considerar
sempre que aquela non é totalmente eficiente como regulacién do procedemento e a
lograr que o lexislador exceptie para esas materias o seu caracter basico. Non asi, en
cambio, o resto de administraciéns publicas, entre elas as locais, que s6 poden acudir
as excepcions previstas polo Estado cando tamén exercen competencias nalgunha das
materias exceptuadas, pero non poden desligarse da regulacién prevista na LPAC,
por ineficiente que lles pareza, respecto do resto de ambitos da sia competencia.
Este tratamento no fondo disimil, ainda que se pretenda articular tecnicamente por
unha suposta especializacion por razén de materias, é moi probablemente contrario
a mesma idea constitucional do que debe ser unha norma basica“.

“1 Nun sentido similar, ainda que asumindo tamén outras consideraciéns que vefien dalgunhas das criticas feitas polo infor-
me do Consello de Estado ao anteproxecto de lei, coincidese tamén en considerar como hipertrofiada a regulacion do noso
procedemento comin en MENENDEZ REXACH, A. “La Ley de Procedimiento Administrativo Comdin: significado general y
ambito de aplicacién’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos locales,
Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 40-42.

%2 Méstranse tamén moi criticos con esta deriva BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no
resueltos y nuevos problemas no tratados’, cit., e HUERGO LORA, A, “Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicaciony la
regulacion de los actos administrativos’, cit., p. 7, que a considera unha “tendencia disgregadora” que incumpre o mandato
constitucional do artigo 148.1.18 CE.
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A segunda norma relevante e con grande importancia técnica que supén certa con-
tinuidade respecto de dinamicas tradicionais, ainda que neste caso menos explicitas,
atopamolana DA 2.2 LPAC. Como xa resaltamos, as reformas de 2015 inscribense nun
contexto de transformacions xuridicas que, polo menos desde a reforma constitu-
cional de 2011, entendeu que as consideraciéns de eficacia e aforro econémico que
pasaron a ser un importante paradigma no noso dereito —con rango constitucional
nalgunhas das sias manifestacions— poden xustificar operaciéns de centralizacion ou
recentralizacién en moi variados ambitos. A DA 2.2 LPAC é o primeiro intento explicito
de levar esta idea a un ambito determinado —a aplicacién de soluciéns tecnoléxicas
aos procedementos administrativos— e de facelo, ademais, como regra xuridica de
obrigado cumprimento, que afortunadamente acabou sendo matizada polo Tribunal
Constitucional, pois na sia formulacion inicial supufia un intento de recentralizacién
aproveitando a implantacién de estandares tecnoldxicos radicalmente contraria ao
principio de autonomia constitucionalmente garantido%. Asi, e consciente da cada
vez crecente importancia das plataformas e soluciéns informaticas, os instrumen-
tos e programas ou algoritmos que poidan ser empregados en cada caso como ele-
mento de control efectivo do exercicio das competencias administrativas e para a
determinacién do xeito concreto en que estas se van exercer*+, a LPAC establece que,
respecto de certos elementos clave de todo sistema de Administracion electrénica
(rexistro electrénico de apoderamentos, rexistro electrénico, arquivo electrénico
Unico, plataforma de intermediacién de datos e punto de acceso xeral electrénico de
cada Administracién publica), os entes locais e as comunidades auténomas poderan
empregar “voluntariamente” os medios electronicos, plataformas e rexistros esta-
blecidos pola Administracién xeral do Estado. Unha aparente posibilidade de optar
desmentida, non obstante e inmediatamente, polo teor literal de DA 2.2 paragrafo
primeiro in fine, que aclara que, en caso de non se adherir a elas “voluntariamente”,
deberan xustificar esta non adhesién nos termos de eficiencia previstos, de novo
—véxase a conexion constante de moitas das novidades coas normas que vifiemos
referindo— na LOEPSF (en concreto, no seu artigo 7). Adicionalmente, e mesmo no
suposto de que esta maior eficiencia poida xustificarse debidamente, os entes locais
ou comunidades auténomas que desenvolvan os seus propios sistemas deberan en
todo caso cumprir cos esquemas nacionais de seguridade e interoperabilidade (DA
2.2 paragrafo 2 LPAC).

Como é natural, do mesmo xeito que a importancia crecente das ferramentas
informaticas concretas que se empregan para o desenvolvemento e implantacion
dos procedementos electrénicos e da stia capacidade como instrumento efectivo de
recentralizacién é evidente para o Estado, tamén as comunidades auténomas son
conscientes deste feito. Non €, pois, estrafio que esta disposicién fose obxecto de di-
versos recursos de inconstitucionalidade que levaron a que, en Sentenza do Tribunal

4 Sobre esta importante cuqstién, respecto da que sera necesaria unha maior atencién doutrinal, sen dibida, no futuro,
véxase FONDEVILA ANTOLIN, J., "Reflexiones a propésito de la STC 55/2018. Un limitado respiro ante el acoso recentrali-
zador en laimplementacion de la e-administracion’, Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnologias, n. 49, 2019.

4 LESSIG, L., Code version 2.0, Basic books, 2006, pp. 6-7 e 81-82.
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Constitucional (STC) 55/2018 (por medio da interpretacién conforme contida no
fundamento xuridico 11 f), se considerase que as comunidades auténomas e os entes
locais non poden ser sometidos a este tipo de controis por parte do Estado, pois iso
suporia na practica desposuilos de parte da autonomia que constitucionalmente lles é
recofiecida. Asi pois, os entes locais non estan obrigados a ser sometidos a este control
por parte do Estado de maneira que tefian que interpretar a eficiencia como considere
o Ministerio de Facenda e Administraciéns Piblicas —por exemplo, en caso de que se
discuta se s6 o prezo unitario ou as economias de escala han de ser considerados 4 hora
de analizar a maior ou menor eficiencia dunha solucién informatica alternativa ou se
consideraciéns cualitativas poden integrar tamén esta analise— senén que, en caso de
existiren diverxencias, o Estado debera levar a xurisdicién administrativa a cuestion.
Resulta interesante que esta discusién xuridica, mais ala da solucién xuridica
dada pola STC 55/2018, ilustra ata que punto as pretensions recentralizadoras e de
diminuir o ambito efectivo de accién da autonomia local son unha constante nas
reformas administrativas da Gltima década e como son introducidas pola lexislacién
estatal mesmo respecto dos instrumentos tecnoléxicos. Por outro lado, compre sinalar
tamén que esta recentralizacion tecnoldxica, mesmo tras ter quedado desprovista a
DA 2.2 LPAC da imperatividade xuridica da que o lexislador estatal pretendia apa-
rentemente dotala, esta a ter xa moito percorrido e, previsiblemente, terao no futuro
como resultado dos importantes custos e da complexidade tecnoldxica de desenvolver
aplicacions e solucions informaticas en solitario. Na practica, a DA 2.2 é innecesaria
se o Estado desenvolve e ofrece gratuitamente —ou a un prezo accesible— aplicaciéns
creadas pola Administraciéon do Estado competitivas e da suficiente calidade, pois as
economias de escala e a facilidade inherente a poder empregar aplicaciéns xa testa-
das e desenvolvidas por outros fan que sexa unha solucién habitualmente escollida
libremente, se se ten a opcién de facelo, sen necesidade de presién xuridica ningunha.
Se sumamos a iso que as deputaciéns provinciais, maxime tras a ampliaciéon de com-
petencias nesta materia que xa referimos (ex arts. 36.1g) e, sobre todo, porque afecta
potencialmente & sda accién respecto de todos os municipios, ex 36.2 LRBRL), son
axentes activos adicionais deste proceso de apoio pero tamén de homoxeneizacion,
unha das consecuencias mais relevantes derivadas da aplicaciéon da nova LPAC esta
a ser sen dubida a normalizacién das solucions informaticas basicas que empregan
a maior parte dos nosos entes locais como base da maioria dos seus procedementos
administrativos electrénicos en aplicaciéon do novo réxime xuridico do procedemento
administrativo basico espafiol, case todas elas baseadas directa ou indirectamente en
ferramentas e estandares desenvolvidos pola Administracién do Estado.

2.2 Principais afeccions a actividade administrativa dos entes locais
do novo procedemento administrativo relacionadas co equilibrio
entre potestades publicas e situacion xuridica dos cidadans

Mais ala destas consideracions de tipo mais estrutural e sistémico sobre as novidades
derivadas das reformas administrativas da ultima década e de como se insire nesas
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tendencias anova LPAC, resulta interesante analizar aqueles ambitos onde os cambios
introducidos no procedemento administrativo pola reforma de 2015 poden ter unha
maior incidencia no quefacer cotian das administraciéns locais. A maior parte delas
son novidades que foron xa resaltadas e comentadas pola maioria dos autores que
estudaron a reforma administrativa, e aqui non se pretende senén citalos pondo de
manifesto a particular incidencia que a nova regulacién tera para a actividade local.
Adicionalmente, coémpre sinalar que se pode illar un primeiro grupo de novidades,
que non tefien relacién directa coa transformacioén electrénica do procedemento
administrativo e que son o resultado de que se aproveitase a reforma de 2015 para
introducir “melloras técnicas” na regulaciéon do procedemento administrativo. Con
caracter xeral, parece bastante obvio que a maior parte destas novidades e melloras
aparentemente técnicas e neutras acabaron significando un notable incremento das
potestades e capacidades de actuacién xuridica da Administracién fronte aos cidadans.

a) Potestades de inspeccion e expansién da “colaboracion” das persoas coas adminis-
tracions locais (art. 18 LPAC). Un primeiro exemplo, moi sinalado, ten que ver coa regu-
lacién da “colaboracion das persoas” coa Administracién, expresion que en realidade
se refire non tanto a unha verdadeira colaboracién como, simplemente, aos supostos
en que o poder publico lles pode exixir esta colaboracién aos cidadans, que estaran
obrigados a prestala. Este peculiar xeito de denominar a figura xa estaba consolidada
no noso ordenamento xuridico antes da aprobacién da reforma, pero cun contido
moito mais humilde. Asi, o artigo 39 da Lei de procedemento administrativo de 1992
simplemente previa que os cidadans estaban obrigados a colaborar nos casos e termos
previstos na lei. Con respecto a esta modesta previsién, que remitia a lei especial, se
é o caso, en materia de inspeccién, por exemplo, e que obrigaba a unha regulacién
caso por caso, e por iso tendencialmente mais proporcional e garantista, o lexislador
ampliou notablemente na LPAC as posibilidades de “colaboracién”. Asi, o artigo
18.1 LPAC, xunto a tradicional regra que remite a lei especial, se é o caso, establece a
continuacién unha regra por defecto en ausencia de regras especificas ao sinalar que
sen necesidade de previsién expresa calquera Administracion piblica podera solicitar
os informes, inspecciéns e calquera outros actos de investigacién requiridos para o
exercicio das stias competencias, coas Unicas excepcions do segredo profesional, por
un lado, ou que, por outro, a informacién solicitada pola Administracién poida afec-
tar ao honor ou 4 intimidade persoal ou familiar. Tratase dunha evidente ampliacién
que, se ben é certo que se inscribe nunha tendencia mais global cara ao incremento
das potestades administrativas de inspeccién4s, non deixa por iso de ser relevante.
Ademais, estd chamada a ter unha grande incidencia na accién administrativa local,
debido tanto 4 importancia das stias competencias en materia de actividades ou con-
sumo, que levan consigo unha moi relevante actividade de inspeccién, como a crecente
ampliacién do que algins autores chamaron “regulacions por silencio”*® ou, mais

“5 BOIX PALOP, A, Las potestades administrativas de inspeccion y su expansion al amparo de razones de seguridad frente a los
derechos fundamentales, 2016, pp. 57-70.

6 MUNOZ MACHADO, 5., “Las regulaciones por silencio. Cambio de paradigma en la intervencién administrativa en los mer-
cados", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 9, 2010, pp. 70-79.
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en xeral, a substitucion de controis ex ante por controis ex post4?, como consecuencia
da transposicién da Directiva de servizoss. Como pode constatarse, por tltimo, esta
nova regulacion dalles moita mais capacidade de actuar as administracions publicas e
sup6n un novo equilibrio —ou desequilibrio— entre potestades ptblicas e garantias dos
cidadans claramente en favor das primeiras#. Os entes locais, e moi particularmente
0s municipios, tefien a partir destes momentos moita mais capacidade inspectora,
pois en ausencia de regulacién sectorial nunha materia poderan proceder a requirir
a colaboracién, o que pode ser necesario dada a xeneralizada desregulacién ex ante
que se produciu estes anos, ainda que leva consigo riscos evidentes que en xeral se
consideran preferibles ao modelo tradicional®.

b) Medidas provisionais e provisionalisimas en procedementos iniciados polas adminis-
tracions locais (art. 56 LPAC). Unha segunda medida que foi moi comentada que sup6n
tamén unha ampliacién expresa das potestades administrativas é a regulacién que, por
primeiravez, o artigo 56 LPAC fai das medidas provisionais e provisionalisimas, unhas
medidas que, ainda que tradicionalmente admitidas sen problemas pola xurisdicién
contencioso-administrativa, agora pasan a ter un amplo apoio legal expreso que, de
novo, é moi xeneroso coa Administracién publica, como foi sinalado por case todos
os comentaristas. Téfase en conta que, mais ala de que a tinica limitacién intrinseca
a adopcion destas e respecto da delimitaciéon do seu alcance concreto tanto nun caso
como noutro ¢ a aplicacién do principio de proporcionalidade por parte da propia
Administracién: asi pois, respecto das medidas provisionais pédense adoptar todas
aquelas que se estimen oportunas para asegurar a eficacia do procedemento a partir
dos elementos de xuizo que a propia Administracién estime pertinentes, todo iso “de
acordo cos principios de proporcionalidade, efectividade e menor onerosidade” (art.
56.1 LPAC), mentres que respecto das medidas provisionalisimas, estas se poderan
adoptar sempre que “resulten necesarias e proporcionadas” (art. 56.2 LPAC). Polo
demais, e para que quede claro ata que punto son amplas as facultades explicitamente
recofiecidas nesta materia 4s administraciéns publicas, o artigo 56.3 LPAC establece
expresamente que se poden adoptar todas as medidas que un xuiz pode establecer
en aplicacion da Lei de axuizamento civil en situacidéns equivalentes. Para os efectos
de entender ata que punto iso supén un notable empoderamento da Administracion,
bastarecordar que, a diferenza da funcién xurisdicional, que por definicién constitte
unha heterocomposicién de vontades en conflito, os poderes publicos dirimen en
non poucos procedementos conflitos nos cales poden ser parte implicada, a pesar do
cal a reforma administrativa de 2015 lles confire explicitamente unhas potestades
equivalentes & hora de establecer medidas provisionais. Para acabar de comprender

4 DOMENECH PASCUAL, G., "¢Mejor antes o después? Controles plblicos previos “versus” controles piblicos posteriores’,
Papeles de Economia Espariola, n. 151, 2017, pp. 47-62.

‘¢ NOGUEIRA LOPEZ, A., “La administracién comprobadora. Defensa de los intereses generales y desarrollo de las garantias
de los ciudadanos’, Arias Martinez, M.A., Aimeida Cerreda, M., e Nogueira Lépez, A. (dirs.), La termita Bolkenstein: mercado
dnico vs. Derechos ciudadanos, Thomson-Reuters Civitas, Madrid, 2012, pp. 99-128.

s MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracién electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 2248-255.

50 BANO LEON, J. M., “Los excesos de la llamada autotutela administrativa’, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 181,
2016, pp. 69-86.
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o impacto que estas medidas poden ter sobre a Administracién local, basta pensar a
cantidade de supostos en que, como garantes da orde publica ou da convivencia no
ambito local e en aplicacién de todas as normas referidas a actividades econémicas
e de ordenacién, ou de oferta de servizos publicos, respecto dos cales, en caso de
conflito de calquera tipo, a Administracion local vai pasar a ter a partir de agora unha
importante capacidade de predeterminacién da solucién, ou polo menos de imposicién
provisional dunha determinada situacion xuridica, valida e eficaz ata que haxa unha
resolucién definitiva en via administrativa.

¢) A consolidacion e extension de novidades previas d reforma e o fortalecemento da
posicion da Administracion. Outro grupo de novidades que aparecen na LPAC en ma-
teria procedemental ten que ver coa consolidacién e extension dalgunhas reformas
previas, afondando a 16xica destas, reformas que nalguns casos xa chegaran a propia
lei de procedemento administrativo, como foi o caso da transposicién da Directiva de
servizos e, por medio da Lei 25/2009, a inclusiéon na nosa norma de procedemento
comun do réxime da declaracién responsable e a comunicacion previa. O artigo 69
LPAC, recollendo este precedente, amplia e mellora a regulacién das dtas institucions,
declaracién responsable e comunicacién —que, de xeito interesante, deixa de ser
denominada como “previa” e por iso pasa a poder ser presentada tamén posterior -
mente ao inicio da actividade cando a lexislacién sectorial o prevexa ou permita—, en
lifia co seu cada vez mais crecente e xeneralizado uso, a medida que as leis sectoriais
estatais e autonémicas foron asumindo a 1éxica da directiva. O precepto actualiza e
amplia as posibilidades de inspeccién administrativas asociadas a este modelo, que
lles confire aos entes locais, en combinacion co xa comentado artigo 18 LPAC, unha
importante marxe de manobra, na cal ademais entran en xogo non poucas facultades
discrecionais sobre a organizacion e prioridades de inspeccion.

Un segundo grupo de normas cuxo ambito se amplia e consolida ten que ver coa ex-
tension de institucidns que ata ese momento eran propias exclusivamente de dmbitos
sectoriais —como as normas en materia de defensa da competencia— e que, de novo por
influencia europea, supofien a importacién ao noso dereito administrativo de figuras
como a “clemencia” con aqueles infractores que, pola sta vez, actan como denun-
ciantes da infraccion en que participaron achegando probas sobre esta e contra outros
infractores (art. 62.4 LPAC). Esta inclusion, xa con caracter xeral para todos aqueles
supostos en que se producise como consecuencia da infracciéon unha mingua econé-
mica para a Administracién, vai pois mais al4 dos supostos de defensa da competencia
e supo6n dar carta de natureza no noso dereito a unha técnica que cambia a tradicional
posicion dos entes locais respecto da persecucion e castigo de infracciéns, xa que a
apreciacion ou non da clemencia implica certa discrecién a hora de decidir se aplicala
ou a partir de consideraciéns de “politica de control e persecucién das infracciéons”
a escala local. A partir da inclusién de posibilidades como as do artigo 62.4 LPAC, os
nosos gobernos municipais deberan asumir para certos ambitos e infracciéns —por
exemplo, as que afectan as facendas locais ou as relacionadas co urbanismo— unha
funcién mais proactiva afastada da aplicacién automatica dos tipos e que integrara
valoracions discrecionais e estratéxicas. Ademais, e vinculada a esta preocupacién
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da lei polos ingresos ptblicos, a reforma supén a derrogacién das regras referidas
ao estatuto xuridico do denunciante contidas no antigo Regulamento de exercicio da
potestade sancionadora, que a partir de agora, por exemplo, pasan a ser notificados
das consecuencias da sta denuncia s6 en caso de que non se inicie o procedemento,
pero unicamente respecto, de novo, dos procedementos onde do contido da infraccién
denunciada se puidese deducir unha mingua para a facenda publica. Unha vez mais,
poden verse nestas novidades, xunto a tendencia da LPAC a dar mais posibilidades de
accién aos poderes ptblicos, e tamén aos gobernos locais, o reflexo da preocupacion
do lexislador polos ingresos e a estabilidade financeira —sé cando hai unha posible
afeccién patrimonial se prevé o instrumento da clemencia a disposicién dos poderes
publicos e, ademais, sé neses casos os denunciantes son informados dunha posible
non toma en consideracién da sia denuncia para que poidan actuar por outras vias e,
indirectamente, garantir certa presion sobre os responsables para que persigan estas
condutas de forma efectiva—.

d) 0 novo réxime xuridico da elaboracion de normas contido no titulo VI da LPAC e o
seu impacto sobre a elaboracién de normas de dmbito local, en conxuncion coa LRBRL.
Unha tltima novidade de tipo procedemental, esta de indubidable significacion, a que
xanos referimos, é a contida no titulo VI (arts. 127 a133 LPAC), referido & elaboracién
de normas por parte das administraciéns publicas —isto é, normas regulamentarias e
tamén, no caso dos entes locais, as ordenanzas municipais— e de proxectos normativos
por parte de administraciéns publicas destinados a stia posterior tramitacién e debate
en asembleas lexislativas —aspecto este que non afecta, como é evidente, aos entes
locais—. Tratase dunha das mais significativas novidades da norma, xa que os prece-
dentes de regulacion nesta materia eran mais ben escasos, ainda que nos tltimos anos
xa se sucederan algunhas iniciativas neste sentidos'. Ademais, é un mais dos exemplos,
numerosos como estamos a ver, onde a influencia europea —neste caso, ademais,
non sé da propia UE, senén tamén da OCDE, que emitiu nos tltimos anos numerosas
recomendaciéns nesta materias2—, foi notable 4 hora de determinar tanto a inclusién
destes preceptos na norma basica como o modelo concreto de regulacién aprobado.

Como vén sendo habitual, o lexislador de 2015 non se preocupou especialmente,
tampouco neste punto, por conciliar en exceso a norma basica cos intereses doutras
administraciéns publicas mais al4 da estatal, nin sequera respecto dos entes locais
cuxa reforma aprobara tan pouco tempo atras como en 2013 —de feito, no artigo 128.2
LPAC parece mesmo esquecer que os entes locais tamén tefien atribuida potestade re-
gulamentaria—. Como consecuencia diso, hai algunhas previsiéns que, segundo como
se interpreten, poden conducir a certa colision, ou polo menos dibidas sobre como
concilialas, respecto de como acomodar estas novas exixencias procedementais coas
normas previamente existentes na LRBRL en materia de aprobacién de ordenanzas

51 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades normativas’, Revista Espariola de Derecho
Administrativo, n. 175, 2016, pp. 31-55; CANALS | AMETLLER, D., “L'avaluacié de la qualitat normativa: primers passos,
primers instruments’, Cotleccio Papers de relacions Govern-Parlament, 2008, pp. 126-147.

> Véxase sobre esta cuestion, asi como sobre os diversos modelos comparados, o extenso traballo BOIX PALOP, A, e GIME-
NO FERNANDEZ, G., La mejora de la calidad normativa, PUV, Valencia, 2019. Respecto del caso espafiol, las recomendacio-
nes de la OCDE se pueden encontrar en Better Regulation in Europe: Spain 2010, OECD Publishing.
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municipais —en concreto, se a informacién publica e audiencia dos interesados pre-
vista necesariamente para todas elas ex artigo 49 b) LRBRL debe entenderse como
equivalente ao procedemento de informacién publica previsto polo artigo 133.2 LPAC,
como parece razoable e se acabou consolidando dada a firme existencia no mundo
local dun proceso de informacién publica entre a aprobacién inicial e definitiva®,
por moito que os perfis de ambos os dous procedementos non sexan estritamente
idénticos—. Abundando na necesidade de realizar unha interpretacién que concilie a
regulacion propia doutras administracions publicas nesta materia —que, respecto do
caso dos entes locais, debemos entender que € o referido artigo 49 LRBRL—, compre
lembrar que a STC 55/2018 xa mencionada si chegou mesmo a anular a considera-
cién de basica respecto de todos aqueles preceptos do titulo VI que lles impofien a
outras administraciéns publicas un determinado xeito de cumprir coas exixencias
de planificacién normativa da LPAC. Asi, e por exemplo, declarase contrario & orde
competencial o citado artigo 133.2 PAC salvo a prevision que sinala que, “con caracter
previo a elaboracién do proxecto, anteproxecto de lei ou de regulamento, se subs-
tanciard unha consulta ptblica” (STC 55/2018, fundamento xuridico 7). Parece claro
que o Tribunal Constitucional acepta que a norma basica estatal lles impofia, pois, a
outras administraciéns publicas certos principios de calidade normativa, pero non
asia forma concreta en que estes procedementos e estes principios se han de concre-
tar, que debera depender de cada unha delas’+ e, no caso dos municipios, habera que
considerar que prima o procedemento do artigo 49 LRBRL e que, como é evidente,
este é substancialmente coherente coas previsions deixadas en vigor con caracter
basico na LPAC.

Tamén quedan en vigor aqueles principios de boa regulacién (art. 129 LPAC, nos
termos declarados constitucionais pola STC 55/2018) que fan fincapé na necesidade
de dispor de procedementos de mellora da calidade normativa, incluindo certa plani-
ficacién normativa e unha maior atencién aos procedementos de avaliacion, tanto ex
ante como ex post (por moito que a forma concreta de realizar esta avaliacién prevista
no artigo 130 LPAC ou a planificacién normativa tal e como é regulada polo artigo 132
LPAC sexa declarada unha invasiéon de competencias e por iso non aplicables respecto
doutras administraciéns & do Estado, ex STC 55/2018), na lifia cos que a literatura
especializada e os referidos informes da OCDE tenderon a considerar esencial de
xeito unanimes. E, ainda que de novo haxa que reter da LPAC neste punto no que

53 MENENDEZ ALONSO, J. M., "La elaboracién de ordenanzas y reglamentos con la Ley 39/2015 del procedimiento adminis-
trativo comdn: problematica local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 22, 2016, pp. 2506 e ss., https:/elconsultor.laley.
es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSBF 1CTEAAIN]SWNTU7Wy 1KLizPw8WyMDQzNDQOMDKE
BmWqVLfnJIZUGgbVpiTnEgAMaimRo1AAAAWKE
(12 de xaneiro de 2020).

5 Sobre esta cuestion, véxase a analise da STC 55/2018 nesta materia e as sias implicacions, esencialmente respecto da
posicion en que quedan as comunidades auténomas, substancialmente trasladable ao que a nés nos interesa, de DIAZ
GONZALEZ, G.M., “Las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1.18.2 de la Constitucion v la disciplina de la produc-
cién normativa. Sobre la inconstitucionalidad parcial de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del procedimiento administrativo
comin de las administraciones pablicas (STC 55/2018, de 24 de mayo)’; Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonémica, n. 10 Nueva época, 2018, pp. 80-95, DOI 10.24965/realav0i10.10562 (8 de xaneiro de 2020).

% PONCE SOLE, J,, “La calidad en el desarrollo de la discrecionalidad reglamentaria: teorias sobre la regulacién y adopcion
de buenas decisiones normativas por los Gobiernos y Administraciones’, Revista de Administracion Pablica, n. 163, 2003,
pp. 89-144; ARROYO JIMENEZ, L., “Participacion electronica y elaboracién de normas administrativas en Espana y en los
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se refire & sta aplicacién a entes locais sé os principios na norma establecidos antes
que a regulacién concreta, tamén hai que notar a necesidade dos procedementos de
participacién cidadé aos que o artigo 133 LPAC d& unha grande importancia. Asi pois,
e ainda que queda claro que a forma de elaboracién de ordenanzas e o periodo de in-
formacion publica e tramite de audiencia aos interesados para as normas municipais
deberén seguir rexéndose polo artigo 49 LRBRL, hai que incidir na necesidade de in-
tegrar nestes procedementos algunhas das exixencias do artigo 133 LPAC, en concreto
e especialmente, por coherencia con toda a lexislacion en materia de procedemento
administrativo electrénico, a necesidade de que esta participacion se poida levar a cabo
por via electrénica, ben como sistema para facilitar e incentivar a participacién, ben
como mecanismo de maior transparencia e control, tal e como polo demais é habitual
xa no noso contorno comparados®. A maior parte dos concellos espafiois medianos e
grandes, de feito, xa estan a introducir estes mecanismos en lifia coa transformacion
dixital da Administracién ptblica local. E precisamente sobre esta cuestién, sobre a
necesaria transformacién electrénica da Administracion local, onde maiores novi-
dades e incidencia na actividade dos nosos entes locais achega a LPAC.

2.3 Administracion local e procedemento
administrativo electronico tras a LPAC

Sen animo, de novo, de exhaustividade, resulta interesante analizar superficialmente
os mais relevantes efectos da transformacion dos procedementos administrativos a
stia dimension electrénica no eido local; as principais dificultades de posta en prac-
tica a nivel local, asi como referirnos a aqueles aspectos do procedemento adminis-
trativo electrénico onde poden aparecer mais conflitos xuridicos neste proceso de
hibridacién das normas tradicionais de procedemento e as de acceso administrativo
electrénico posto en marcha pola LPAC. Ainda que moitos destes conflitos non son
en si mesmos exclusivos das administraciéns locais, senén compartidos con calquera
outra Administracién publica, o feito de que os entes locais sexan a maior parte das
veces a Administraciéon de proximidade e méais proxima ao cidadan, converten en
particularmente relevantes algunhas das decisiéns do lexislador de 2015 a hora de
desequilibrar en beneficio dos poderes publicos o marco xuridico da comunicaciéon
procedemental entre cidadans e administraciéns ptblicas. Esencialmente, pois, imos
tratar de describir estes problemas, sempre co sobreentendido implicito de que, da
critica que se vai realizar e a proposta de posibles alternativas, se deduce tamén unha
posible pauta de actuacién por parte das administracions publicas —neste caso, das
administraciéns locais— para minimizar algins destes problemas e orientar a stia
accion do xeito mais beneficioso posible para os cidadans.

Estados Unidos de América’; Martin Delgado, I. (dir.), La reforma de la Administracion electrénica. Una oportunidad para la
renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 231-258.

% BOIX PALOP, A, “La participacion electrénica como mecanismo para la mejora de la calidad normativa en la elaboracién de
reglamentos y otras disposiciones tras la reforma administrativa de 2015", Martin Delgado, I. (dir.), La reforma de la Admi-
nistracion electronica. Una oportunidad para la renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 259- 282.
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a) A cuestionable regulacion da obriga de relacionarse electronicamente coa
Administracion publica. Retomando o que era a regulacion existente na materia da
LAE de 2007, que xa permitia en determinadas circunstancias establecer regula-
mentariamente a obriga de que os cidadans se relacionasen obrigatoriamente coa
Administracién cando pola stia profesion, condicién econdmica ou persoal fose presu-
mible de certos colectivos que o establecemento desta obriga non lles supufia prexuizo
ningtn®’, o artigo 14 LPAC reitera esta mesma posibilidade (art. 14.3 LPAC) pero,
ademais, no artigo 14.2 LPAC establece directamente, por ministerio da lei, que certos
colectivos deberan en todo caso entenderse como obrigados. Estes colectivos respon-
den substancialmente aos que a practica previa de aplicacién da LAE fora decantando
como susceptibles de poderen ser obrigados, co aval da xurisprudencia respecto dos
supostos mais conflitivos —por exemplo, o dos pequenos empresarios que contratan
coa Administracién—, polo que non é unha listaxe en si mesma demasiado conflitiva
nos seus aspectos mais importantesss: é perfectamente razoable, por exemplo, que
empresas (art. 14.2 a) LPAC), funcionarios en relaciéns coa Administracién relacio-
nadas coa sta actividade como tales (art. 14.2 e) LPAC) ou os que se dedican profe-
sionalmente a actuar en nome dos cidadans ante a Administracion (art. 14.2 ¢) LPAC)
poidan ser obrigados a relacionarse sempre electronicamente cos poderes ptblicos.
Tamén que os que representan a calquera destes cidadans, para evitar que a obriga
sexa na practica dispofiible, tefian que actuar tamén deste xeito (art. 14.2 d) LPAC).
Non obstante, pode cuestionarse a amplitude con que se establece a obriga do artigo
14.2 a) LPAC%, que non abarca s as empresas, senon calquera persoa xuridica —isto é,
tamén calquera asociaciéon ou fundacién, por exemplo— ou a extensién do artigo 14.2b)
LPAC atoda entidade sen personalidade xuridica —o que incluiria desde comunidades
de bens ou comunidades de propietarios, por exemplo, a, segundo certas interpreta-
ciéns, case calquera colectivo de distintas persoas pero sen personalidade xuridica—.

Como pode constatarse, o lexislador optou por unha interpretacion extensiva e xe-
nerosa do que poden ser colectivos con capacidade educativa, tecnoldxica e economica
suficiente para comunicarse sen problemas electronicamente coa Administracion, o
que no caso dos entes locais é especialmente relevante na medida en que non pou-
cos dos colectivos que poden verse afectados por esta obriga son tipicos suxeitos
de relaciéns xuridicas ou accién coa Administracion local —asociaciéns de colecti-
vos vulnerables e mesmo grupos informais adoitan ter unha interlocucién habitual
cos entes locais—. Por iso, é imprescindible unha interpretacién ou unha aplicacién
destas normas que palie algiins dos posibles problemas desta previsién normativa,

57 REGO BLANCO, M.D., "Registros, comunicaciones y notificaciones electrénicas’, Gamero Casado, E., e Valero Torrijos, J.
(coords.), La Ley de Administracion Electrénica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Piblicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 391-394 y 397-398.

s MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracion electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 257-258.

5 COTINO HUESQ, L., "El derecho vy deber de relacionarse por medios electrénicos (art. 114 LPAC): asistencia en el uso de
medios electronicos a los interesados (art. 12 LPAC)", Gamero Casado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos,
). (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Pdblico, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2017, pp. 475-531; BUSTOS PRETEL, G., “Comentario al articulo 14", Acufia Campos, C. (dir.), Comentarios a la
Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Piblicas, El Consultor de los Ayuntamientos-
Wolters Kluwer, Madrid, 2017, pp. 142-146.
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que, mesmo sendo moi confortable para as administraciéns publicas, pode crearlles
problemas a estes grupos. Unha via poderia ser o recofiecemento en todo caso dun
dereito a asistencia técnica por parte das administraciéns publicas a todos os cidadans
que estean obrigados, pero sorprendentemente a LPAC s6 obriga as administracions
publicas a proporcionar esta asistencia... aos cidadans non obrigados polo artigo 14.2
LPAC ou non obrigados por unha norma regulamentaria ex artigo 14.3 LPAC. Fronte
a este marco legal, hai que exixirlles aos concellos que se comprometan a ofrecer
tamén asistencia e axuda, mais ald do que é a stia obriga estritamente legal, a aqueles
cidadans obrigados sempre e cando, como por outro lado serd o suposto mais habi-
tual, a stia peticién de asistencia non sexa abusiva. Mesmo, en caso de saturacién de
peticiéns de axuda, pdédese asumir que tefian prioridade, dado que o dereito nalei s6
lles é recofiecido a eles, os non obrigados a relacionarse por medios electrénicos. Pero
como norma xeral hai que pedirlles aos entes locais que, fronte a esta moi deficiente
regulacion derivada do marco legal vixente apliquen remedios ben a partir da sta
propia regulamentacién interna en materia de Administracién electrénica —o que
seria en todo caso preferible—, ben a partir das stas directrices informais de actuaciéon
ahora de prestar esta asistencia.

b) Afeccion do Decreto-lei 2019 ds decisions dos concellos sobre os medios de sinatura e
identificacion (arts. 9 e 10 LPAC) dispoiiibles. Os artigos 9 e 10 LPAC deixaran a criterio de
calquera Administracién publica a utilizaciéon de medios de identificacién ou sinatura
electrénica alternativos ao DNI dixital, no que era unha regulaciéon mais que sensata
por flexible, e ademais perfectamente viable, como a experiencia aplicativa ao abeiro
da LAE demostrara desde 2007%°. Asi, e por exemplo, o artigo 9.2 ¢) LPAC permitia a
identificacion por medio de sistemas de clave concertada ou calquera outro sistema
que as Administraciéns considerasen valido, mentres que o artigo 10.2 c) LPAC, de
xeito equivalente, consideraba valido calquera outro sistema de sinatura establecido
por unha Administracién nos termos e condiciéns por ela establecidos.

Este réxime xuridico, resultado pacifico dunha evolucién de moitos anos, permitia-
lles por exemplo aos entes locais establecer sistemas sinxelos tanto de identificacion
como de sinatura cando asi o considerasen necesario ou mais conveniente. Non obs-
tante, viuse trastornado recentemente polo Decreto-lei 14/2019, que modifica a lei de
seguridade cidada para deixar claro que s6 o Documento Nacional de Identidade, con
caracter exclusivo e excluinte, é un documento suficiente para acreditar para todos os
efectos a identidade e datos persoais do seu titular, e tamén modifica a Lei 59/2003,
de sinatura electrénica, neste mesmo sentido. Como este réxime é incoherente coa
flexibilidade sinalada que era a norma xa consolidada nos artigos 9 e 10 LPAC, que
abandonara a estratexia centrada no DNI electrénico®, e, ainda que acepta que as

& ALAMILLO DOMINGO, I, “Identidad v firma electrénica: nociones técnicas y marco juridico general. Identificacion y autenti-
ficacion de los ciudadanos’, Gamero Casado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Proce-
dimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 675-768.

& MARTIN DELGADO, |, “La reforma de la Administracion electrénica” Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y pro-
cedimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 263-267. Este abandono,
ademais, resultaba moito mais coherente cos parametros europeos en materia de identificacion por medios electronicos,
véxase ALAMILLO DOMINGO, I, “La identificacion y la autenticacién por medios electrénicos’, Aimeida Cerreda, M., e Mi-
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administraciéns publicas poidan seguir determinando os seus propios sistemas de
identificacion, esta posibilidade sométese a un novo réxime de autorizaciéon previa
por parte da Administracién xeral do Estado para todos aqueles sistemas que sexan
diferentes do DNI ou certificados electrénicos establecidos pola propia Administracién
xeral do Estado —establecéndose ademais silencio negativo en caso de que non se
responda 4 solicitude de autorizacién—. A luz do que foi a tradicional interpretacién da
autonomia local, pero tamén do que deixou dito a STC 55/2018, por exemplo, respecto
da autorizacién prevista na DA 2.2 LPAC xa comentada, non parece constitucional-
mente axeitado facer depender dunha decisién da Administraciéon do Estado que os
entes locais ou autondémicos poidan ou non establecer medios de identificacién ou
sinatura que, en cambio, o Estado pode empregar se asi o considera. As ddas medidas
tefien o mesmo esquema de funcionamento e perseguen, no fondo, unha mesma fi-
nalidade —que o Estado controle e determine que tipo de aplicaciéns ou posibilidades
tecnoldxicas poidan usar, neste caso, os entes locais—, polo que a inconstitucionali-
dade deberia ser tamén declarada neste caso, unha vez que se vehiculen os recursos
oportunos —xa anunciados tanto polo Defensor do Pobo como por parte de diversas
comunidades auténomas—. No interim, as normas transitorias do Decreto-lei 14/2019,
polo menos, permiten que os procedementos xa en marcha non tefian que solicitar
esta autorizacion, pero mentres esta regra subsista os entes locais vanse ver moi li-
mitados & hora de establecer mecanismos de identificacién ou sinatura alternativos,
engadindo rixideces adicionais ao despregamento da Administracion electrénica, asi
como privando de posibles opcidns os seus cidadans.

¢) A nova regulacion sobre a sede electronica e as garantias de eleccion de medios e
procedemento (art. 38 LRXSP) e as stas limitacions. Nesta mesma lifia de privar de po-
sibles opcidns os cidadéans, a nova regulacion en materia de sede electréonica —neste
caso, contida na LRXSP— modificou algunhas das regras que levaban unha década en
vigor tras a sia aprobacion pola LAE. Foi esta unha norma xenerosa, mesmo en opinion
dalglins autores excesivamente xenerosa a hora de establecer dereitos dos cidadans &
eleccién da canle ou dos medios tecnoldxicos aptos para relacionarse electronicamente
coa Administraciéné Probablemente como reaccién fronte a esta amplitude —e que
é certo que nunca se concretou con toda a stia amplitude polas dificultades derivadas
do seu exceso de ambicién— a regulacion actual das garantias € moito mais prudente.
Substanciase nunha listaxe de garantias e principios de uso moi xenéricos (art. 38
LRXSP) e que no fondo cambia o criterio e pasa a permitir que sexa a Administracion
a que determine as exixencias tecnoldxicas para a elecciéon da canle ou medio de co-
municacion. Polo demais, tamén é moi parca a regulacién sobre o portal de Internet e
as exixencias sobre o contido minimo deste (art. 39 LRXSP, que o define como punto
de acceso electréonico). Nesta mesma lifia, establécense garantias de interoperabili-
dade ou de cumprimento cos sistemas nacionais de interoperabilidade e seguridade

guez Macho, L. (dirs.), La actualizacion de la Administracion electrénica, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp. 108-
114.

62 COTINO HUESQO, L., "Derechos de los ciudadanos’, Gamero Casado, E., e Valero Torrijos, J. (coords.), La Ley de Administracion
Electronica. Comentario sistematico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios
Pablicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 215-218.
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(arts. 156 e 45 LRXSP), pero en todo caso desde unha perspectiva técnica e pensando
mais no establecemento de estandares interadministrativos que nas garantias dos
cidadans ou a stia marxe de manobra. De feito, a norma por defecto pasa a ser a utili-
zacion dos sistemas e aplicaciéns determinados por parte da Administracion. Desde
a perspectiva da Administracién local, e mais al4 dos posibles controis estatais que
poden derivar da intervencién da Administracién do Estado & hora de determinar ou
precisar as stias alternativas concretas de despregamento de medios electrénicos ex
artigos 9.2 e 10.2 LPAC ou DA 2.2 LPAC, este réxime xuridico, en lifia con moitas ou-
tras modificaciéns da reforma de 2015, outérgalles unha posicién de maior confort
xuridico &s administraciéns locais fronte aos cidadans, algo que, por exemplo, e no
dia a dia darelacién coas administracions locais, ten unha manifestacién practica moi
concreta na imposicién, que quebra o tradicional principio antiformalista do dereito
administrativo espafiol, de uso dos formularios concretos que poiia & disposicién
cada Administracion concreta para cada procedemento especifico (art. 66.6 LPAC).
d) Garantias xuridicas respecto das actuacions automatizadas (art. 41 LRXSP). Unha
reflexién adicional, que ata o momento non mereceu unha grande atencién nin dog-
matica nin legal —a regulacién é certamente parca—, e tampouco foi obxecto ata a
data en Espafia de tratamento xurisprudencial®?, é a referida as garantias xuridicas
respecto das decisiéns automatizadas. O lexislador, no artigo 41.2 LRXSP, limitase
a establecer a necesidade de identificar un responsable e a exixencia dunhas mini-
mas garantias de control e auditoria que compre interpretar en relacion co disposto
no Regulamento xeral de protecciéon de datos (RXPD) aprobado en 2017 pola Unién
Europea‘+. Da combinacion destas exixencias, dedlcese un réxime xuridico para a
utilizacién de algoritmos ou programas para a adopcién de decisiéons automatizadas
non excesivamente exixente —de feito, éo menos do que o era a regulaciéon contida
para supostos equivalentes na Lei de procedemento administrativo comin de 1992,
que por exemplo exixia unha aprobacién formal da aplicacién por parte do 6rgano
administrativo responsable®— e que, por iso, ten a vantaxe de fomentar o emprego
destas solucions tecnoldxicas. Pola contra, é cuestionable ata que punto este incen-
tivo se logra & custa dunha rebaixa excesiva nas garantias minimas exixibles. A gran
discusién xuridica na doutrina, non sé espafiola, senén tamén a nivel internacional
e europeo —por exemplo, foi moi debatido como aplicar rectamente o RXPD en rela-
cién con estes supostos—, centrouse en se para lograr estas garantias de minimos é
imprescindible exixir ou non unha publicacién completa do c6digo fonte empregado,

6 COTINO HUESOQ, L., "Riesgos e impactos del Big Data, la inteligencia artificial y la robética: enfoques, modelos v principios
de la respuesta del derecho’, Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019, p. 36; PONCE SOLE, J., “Inteligencia
artificial, Derecho administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento administrativo debido tecnolégico”,
Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019, p. 42.

& PONCE SOLE, J,, “Inteligencia artificial, Derecho administrativo y reserva de humanidad: algoritmos y procedimiento ad-
ministrativo debido tecnolégico’, cit., pp. 13-15; PALMA ORTIGOSA, A., "Decisiones automatizadas en el RGPD. El uso de
algoritmos en el contexto de la proteccién de datos’, Revista general de Derecho administrativo, n. 50, 2019; BYGRAVE, L.A.,,
“Minding the Machine v2.0. The EU General Protection Regulation and Automated Decision-Making”, Yeung, K., e Lodge, M.
(dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, pp. 243-262.

% VALERO TORRIJQS, )., Innovacion tecnologica e innovacion administrativa, Ponencia Seminario de Teoria y Método del Dere-
cho Publico, 2016.
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algo sobre o que non hai consenso%® e que, como vimos, en calquera caso, non é de
momento a solucién nin do dereito europeo nin do espafiol. Fronte a estas teses,
recentemente defendin que non sé haberia que exixir a publicacién do cédigo que
emprega o programa utilizado, senén que adicionalmente deberian estenderse a estes
programas as garantias xuridicas tradicionalmente exixibles respecto da aprobacion,
utilizacién e impugnacién de normas regulamentarias por cumprir unha funcién
xuridica materialmente equivalente®. En calquera caso, e con independencia de que
esta exixencia sexa imposta normativamente, parece aconsellable que os entes locais,
amedida que comecen a establecer procedementos onde as decisions estean automa-
tizadas e as decisiéns dependan por iso de programacion informatica, se ocupen de
desefiar uns sistemas de garantia e control suficientes e que permitan unha axeitada
defensa e garantia xuridica dos intereses dos cidadans. Compre ter en conta que o
feito de que areforma de 2015 non lles impofia aos entes locais este nivel de garantias
que aqui se considera axeitado non exclie que sexan os propios municipios os que,
en uso da sia autonomia, poidan establecer unha norma propia mais exixente que os
obrigue, por exemplo, a publicar sempre os cddigos e algoritmos que empregan. De
feito, a relativa sinxeleza da maior parte destes no ambito local —para asignar axudas
ou fixar avaliacions a partir de pardmetros predeterminados, por exemplo— é unha
razén adicional para formular esta exixencia, que non sup6n nestes casos ningtn dos
problemas que habitualmente se alegan para negar a conveniencia da publicidade
dos programas empregados —posibilidade de enganar o sistema, game the system;
dificultades de comprensién do seu funcionamento®—.

e) Novidades en materia de rexistros e xestion documental. A regulacion basica en
materia de rexistros na LPAC non presenta novidades significativas, por moito que
sexanecesaria a transformacion de todos a rexistros electrénicos (art. 16 LPAC), algo
que se fai seguindo os pasos xa consolidados tras anos de vixencia da LAE. Ainda que
non se formulen retos diferenciados para os concellos nesta materia, convén deixar
constancia da relativa novidade que € a regulacién dos rexistros de apoderamentos
(art. 6 LPAC, levemente afectado pola STC 55/2018, que anulou un inciso referido a
como debian inscribilos as comunidades auténomas, por invasién de competencias).
Polo demais, a reforma de 2015 regula a xestién documental e dos arquivos de xeito
coherente coa conversion en electrénicos de todos os procedementos. Asi, todos os
documentos administrativos se almacenaran electronicamente, salvo que non sexa
posible (art. 46.1 LRXSP) e prevese que cada Administracion tefia que manter un ar-
quivo, que agora debera ser electrénico, con todos os seus documentos electrénicos
de procedementos finalizados (art. 17.1 LRSJP). Estes documentos deben gardarse en

% COGLIANESE, C,, e LEHR, D., "Regulating by Robot: Administrative Decision Making in the Machine Learning Era’, Penn Fa-
culty Scholarship 1734,2017, pp. 1209-1213; DE LA CUEVA, J,, "Cédigo fuente, algoritmos v fuentes del Derecho’, £/ Notario
del siglo XXI,n. 77,2018; NIEVA FENOLL, )., Inteligencia artificial y proceso judicial, Marcial Pons, Madrid, 2018, pp. 140-143;
DALY, P, "Artificial Administration: Administrative Law in the Age of Machines’, SSRN Woriking Paper, 2019, pp. 18-19.

57 BOIXPALOP, A, “Los algoritmos son reglamentos: la necesidad de extender las garantias propias de las normas reglamen-
tarias a los programas empleados por la Administracion para la adopcién de decisiones’, Teoria y método. Revista de Derecho
Pdblico, n. 1, 2020.

% SCANTAMBURLO, T., CHARLESWORTH, A., e CRISTINIANI, N., “"Machine Decisions and Human Consequences”, Yeung, K., e
Lodge, M. (dir.), Algorithmic Regulation, Oxford University Press, Oxford, 2019, p. 74.
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formatos que permitan garantir a stia autenticidade, identidade e conservacion, e
que asi mesmo fagan posible o seu traslado tanto a outros soportes como formatos
(art.17.2 LPAC) e s6 poderan ir elimindndose segundo dispofian as normas en materia
de arquivos. Polo demais, como é 16xico, o almacenamento debe facerse a partir das
medidas de seguridade establecidas no Esquema Nacional de Seguridade (integridade,
autenticidade, confidencialidade, calidade, proteccién e conservacién), que en todo
caso ten que concretarse en estandares que permitan a identificacién e o control de
acceso dos usuarios, e que garantan a proteccién de datos de caracter persoal (art.
17.3 LPAC e 46.4, LRXSP) . Por dltimo, hai que deixar constancia de que a DT 1.2 LPAC
establece que os documentos de procedementos iniciados antes da entrada en vigor
da norma se seguiran tratando de acordo co disposto no réxime anterior, pero que,
se fose posible, deberan ser dixitalizados e que a LPAC agora tratou de identificar que
documentos e materiais han de formar parte, por ministerio da lei, do expediente
administrativo electrénico (art. 70 LPAC), mentres que se declara expresamente
que a informacién de apoio non forma parte del (art. 70.4 LPAC). Tratase dunha
prevision conflitiva, moi vinculada 4 vontade de darlles as administracions publicas
a posibilidade de non achegar, por utilizacién do dereito de acceso previsto na LT,
parte dos documentos, informes ou traballos previos internos que poden sustentar
unha decisién, pero que xerou tamén non pouca controversia doutrinal. En todo
caso, e mais ala desta novidade referida 4 mellor cohonestaciéon das previsions da
LPAD coas exixencias da LT, e nun sentido, de novo, xeneroso para cos intereses da
Administracién —como é habitual na reforma de 2015—, todas estas previsiéns non
deixan de ter un caracter técnico e, mais ala de poderen suscitar dibidas en ocasiéns,
non supofien problemas diferenciais que sexan particularmente intensos no ambito
local —excepcidn feita, como sempre, de que unha axeitada implementacién da lei
require dunha disposicién de medios persoais e materiais que a moitos entes locais
lles pode resultar inasumible—.

f) A nova e discutible regulacion das notificaciéns electrénicas (arts. 40-46 LPAC).
Onde si hai cambios substanciais que afectan ao efectivo equilibrio das posiciéns
xuridicas dos cidadans e da Administracion tras a transformacién do procedemento
a electrénico operada pola reforma de 2015 é no referido ao novo sistema de notifi-
caciéns electrénicas. Un sistema de notificacion que pasa a ser o que serd empregado
por defecto, ainda habendo teoricamente certa posibilidade, no ronsel do que no seu
momento previu a LAE de 2007 de que o cidadan optase pola notificacién tradicional,
como consecuencia da xenerosa ampliacién dos obrigados a relacionarse electroni-
camente que fai o artigo 14 LPAC. Esta obriga de relacionarse electronicamente coa
Administracién ten, como é evidente, unha consecuencia obvia en materia de noti-
ficaciéns: os que asi teflan que relacionarse cos poderes publicos tamén deberdn ser
notificados por via electrénica —como por outra banda sinala expresamente o artigo
41.3 LPA—. Téfiase en conta que adicionalmente o artigo 41.1 LPA permite estender
a obriga de recibir notificacidéns electrénicas a outros colectivos que por capacidade
econémica, técnica ou dedicacion profesional se estime razoable —no que parece unha
previsién mais complementaria que coincidente co 14.3 LPAC, pois en tal caso seria
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innecesaria: parece apuntar a que podera haber casos de suxeitos non obrigados a
relacionarse electronicamente para os que, non obstante, excepcionalmente, si poida
establecerse a obriga de ser notificados electronicamente—. Polo demais, en ausencia
de opcién por parte do cidadan —e nos procedementos de oficio esta non se puido
producir previamente—, sendo o procedemento electrénico por defecto, a notificacién
enténdese que ha de realizarse s6 por esta via (art. 41.1 LPA). A combinacién de todos
estes factores permite prever unha, se cabe, maior extensiéon a non moi longo prazo
dos casos en que as notificaciéns seran exclusivamente electrénicas, quéirao ou non
asi o cidadan afectado®.

Respecto de como tefia que realizarse a notificacion, o artigo 43.1 LPA establece
s6 dous sistemas: a comparecencia electrénica ou o Enderezo Electronico Habilitado
unico (EEH), de entre os cales serd a Administracién actuante a que elixa un deles.
Queda asi explicitamente exceptuado o disposto no artigo 41.1 LPA, que establece que
«(c)on independencia do medio utilizado, as notificacions seran validas sempre que
permitan ter constancia do seu envio ou posta a disposicién, da recepcién ou acceso
polo interesado ou o seu representante, das stas datas e horas, do contido integro,
e da identidade fidedigna do remitente e destinatario desta» e que parece que sé se
tera en conta, en contra da sta localizacién sistematica na lei, para as notificaciéns
presenciais?. En todo caso, ambos os dous sistemas, tanto a comparecencia electré-
nica como o EEH, estan regulados dun xeito, ademais de escaso, pouco garantista e
deficiente. A comparecencia electrdnica consiste en que a Administracién pon & dis-
posicién do cidadan a notificacién nun contorno controlado por ela mesma, nos seus
servidores, de xeito que queda garantido en todo momento que dispén e controla
toda a informacién respecto de se se accede ou non a ela, por quen e cando”. Para
que un cidadan acceda a esta, previamente, a Administracién debera ter establecido
un sistema de identificaciéon —dos previstos pola propia lei no artigo 9.2 LPAC— que
permita o acceso da persoa, fisica ou xuridica, en cuestion. Pola stia banda, o Enderezo
Electrénico Habilitado (EEH), que ademais agora a lei pretende que sexa “tinico” —como
se crese que é constitucional aspirar a que s6 o Estado poida determinar e asignar
un a cada cidadan, o que evidentemente non é o caso ... e por outro lado nin o propio
Estado respecta, pois xa ten en marcha un xenérico e outro, diferente, especifico para
as notificacions en materia de trafico—, é tamén un sistema onde a Administracién
controla nos seus servidores se a notificacion se recibe e se abre. Consiste mais ou
menos, tecnicismos & marxe, nunha pasarela tecnoldxica que vincula o correo electr6-
nico do cidadan cunha caixa de correo electronica instalada nos servidores da propia
Administracién, que é a onde se envian as notificacions e & que debe acceder o cidadan

& MIGUEZ MACHO, L, “Las notificaciones electronicas” Almeida Cerreda, M., e Miguez Macho, L. (dirs.), La actualizacion de la
Administracion electronica, Andavira, Santiago de Compostela, 2016, pp. 220-232.

70 Como por outro lado expufia sen deixar lugar a dibida o propio Ministerio de Facenda e Administracions Piblicas na guia
que editou no seu momento sobre como se debia interpretar a norma: https:/www.hacienda.gob.es/Documentacion/
Publico/PortalVarios/Nuevas _leyes _administrativas/FAQs%20LEY%2039-2015%20LEY%2040-2015.pdf (15 de xaneiro
de 2020).

7" MARTIN DELGADO, I, “Ejecutividad v eficacia de los actos administrativos: las notificaciones administrativas’, Gamero Ca-
sado, E. (dir), e Fernandez Ramos, S., e Valero Torrijos, . (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen
Juridico Bdsico del Sector Publico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2123-2206.
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para ser notificado. En xeral, e na falta de desenvolvemento por parte do lexislador
basico estatal das suas caracteristicas, esta a ser pouco ou nada empregada por parte
doutras administraciéns publicas.

Os dous sistemas suscitan problemas. Para que funcionen ben, requiren dunha
actuacién previa do cidadan —dando de alta o correspondente EEH e, idealmente,
vinculdandoo cunha conta de correo electronico habitual, co fin de garantir que os
avisos cheguen efectivamente ao seu receptor e non lle pasen inadvertidos; ou ben
aceptando un sistema de claves para entrar no sistema de comparecencia electrénica,
no segundo caso— sen a cal é dubidoso que poidan ser ttiles para informar efectiva-
mente un cidadan do seu inicio e que se poida dar por “notificado”. Por exemplo, nun
procedemento de oficio, sen que se tefia producido esa actuacién previa do cidadan,
anotificacion electrénica que en todo caso ha de realizarse ird a unha carpeta cidada
que a Administracion debe crear, pero a que é improbable que o cidadan vaia acceder.
A LPAC debera ter resolto expresamente que facer nestes casos, establecendo, por
exemplo, que so se notificard —electronicamente ou non— empregando algin dos
medios que utilicen informacion Gtil para os efectos de localizar o cidadan e que fose
xa proporcionada, previamente, por este & Administracién —por exemplo, empre-
gando unha técnica analoga a que permitia e permite ainda na actualidade descubrir
o domicilio ao que enviar unha notificaciéon presencial acudindo aos datos do padroén,
ex artigo 41.4 LPAC respecto do correo electrénico ou dispositivo mébil do cidadan—.
Se ademais temos en conta que a LPAC establece que, unha vez correctamente noti-
ficado por medio de comparecencia electrénica, transcorridos 10 dias a notificacion
se considera rexeitada (art. 43.2 LPAC) e non fai falta nin sequera reintentala ou a
publicacién alternativa do artigo 44 LPAC para poder dar por cumprido o tramite, este
tratamento resulta ainda mais inquietante. Consciente desta situacion, a propia norma
establece medidas paliativas para garantir que, dado que o sistema de notificacions
previsto é obxectivo e claramente incapaz de cumprir debidamente coa stia funcién
esencial —informar os cidadans de que unha decisién que lles afecta foi adoptada—,
polo menos haxa sistemas tendentes a asegurar que, ainda que non sexa por medio
da notificacién xuridicamente entendida como tal, o cidadan poida saber que esta
existe: é o caso dos avisos e postas en cofiecemento que prevé a lei no seu artigo 41
coa evidente intencién de, cando menos, aspirar a minimizar o problema. Asi, o ar-
tigo 41.1 LPA in fine sinala que “(a)dicionalmente, o interesado poderd identificar un
dispositivo electrénico e/ou un enderezo de correo electrénico que serviran para o
envio dos avisos regulados neste artigo, pero non para a prdctica de notificacions” —o
sublifiado é meu— ao que a Administracién estara obrigada a enviar un aviso cando
haxa unha notificacién a stia disposicién. Agora ben, nunha decisiéon moi criticable,
a lei establece que se este aviso, mesmo estando obrigada a Administracién a facelo,
non se realizase —pola razén que fose— iso non impide que a notificacién sexa con-
siderada plenamente valida (art. 41.7 LPA).

En definitiva, o novo sistema é francamente insatisfactorio desde a perspectiva
dos dereitos dos cidadéans, aos que deixa nunha situacién de vulnerabilidade xuridica
potencial notable. A cambio, resulta moi conveniente para unhas administraciéns
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publicas que é practicamente imposible que non notifiquen correctamente un acto
administrativo e que, por iso, poderan aspirar a que estes sexan executivos con moitas
mais facilidades, e méais rapidamente, que co réxime anterior. Porén, non se entende
que non haxa na norma habilitacién legal para indagar a obtencién dun correo elec-
trénico de contacto ou un dispositivo mébil ao que enviar o aviso —en ausencia do cal,
dadas as normas en materia de proteccién de datos, é dubidoso que esta informacién
se poida obter legalmente— e moito menos que, cando si se dispén desta informacion
—porque a proporcionou previamente o cidadan— a LPAC non prevexa, xunto a obriga
do aviso, que a stia non realizacién supofia a nulidade da notificacién’2. Tampouco se
entende por que a norma non expresou que excepcionalmente, nos procedementos
iniciados de oficio, a dobre notificaciéon —isto é, a notificacién tamén por medios
tradicionais— deba ser obrigatoria dado que o cidadan ainda non puido proporcionar
estes datos. E, por Gltimo, é incomprensible a cerrazén do lexislador a recofiecer con
normalidade que estes medios electronicos de comunicacién —dispositivos mébiles,
correo electrénico... — se poderian e deberian recofiecer sen ningtin problema técnico
e xuridico como medios de notificaciéns alternativos & comparecencia electrénica a
eleccion do interesado, permitindo unha mellor comunicacién cos cidadans e unha
mellor defensa dos seus intereses’.

Os entes locais, en calquera caso, na sta actuacion nestas materias, deberian ter
en conta estes problemas da regulacién legal e tratar de minimizar as consecuencias
negativas que poden derivar para os cidadans cos cales se relacionan, extremando as
precaucions e emendando a plana ao lexislador sempre que sexa posible: empregando
en notificaciéns de oficio dispositivos ou correos electrénicos para facer o aviso se se
dispon desta informacién por unha interaccién previa ainda que sexa doutro procede-
mento, facendo a notificacién nestes casos tamén por medios tradicionais ainda que
non sexa obrigatorio segundo a LPAC e, por suposto, entendendo nula toda notificacion
que fose realizada sen cursar o correspondente aviso por moito que o artigo 41.7 LPAC
permita considerala valida. Dunhas administraciéns cun contacto tan directo e intenso
cos cidadans, tan proximas a eles, débense agardar uns estandares de comportamento
e lealdade 4 hora de informalos das actuacidns que lles poidan afectar que han de ser

72 Esta regulacion segundo a cal a falta de aviso efectivo non é ébice para que a notificacion se poida considerar perfecta-
mente valida, mesmo ainda que diso se deduza unha material imposibilidade de que o cidadan puidese ter cofiecemento
do acto notificado, moi probablemente, deberia ser tida por inconstitucional por afectar aos seus dereitos de defensa e,
indirectamente, de tutela xudicial efectiva. Non obstante, nun suposto altamente semellante relacionado co sistema de
notificacions electrénicas na xurisdicion laboral, o Tribunal Constitucional na STC 6/2019 xa considerou que non se aprecia
tacha de constitucionalidade ningunha nunha regulacion que prevé un aviso obrigatorio pero que non deduce da sGa au-
sencia consecuencia xuridica ningunha. Como é evidente, a vision do Tribunal Constitucional neste sentido é, ao meu xuizo,
extraordinariamente criticable. Véxase para unha explicacion da sentenza JIMENEZ BIDON, P.M., “Innecesariedad para la
validez de la notificacion por Lexnet del aviso previo de la misma (analisis de la Sentencia de 17 de enero de 2019 del
Tribunal Constitucional)’; Noticias Juridicas, 2019. http:/noticias.juridicas.com/conocimiento/articulos-doctrinales/13951-
innecesariedad-para-la-validez-de-la-notificacion-por-lexnet-del-aviso-previo-de-la-misma-analisis-de-la-sentencia-
de-17-de-enero-de-2019-del-tribunal-constitucional/ (11 de xaneiro de 2020).

73 Algo que durante a vixencia da lexislacién en materia de procedemento administrativo de 1992 se formulaba como perfec-
tamente posible sen excesivos traumas: véxase GAMERO CASADO, E., Notificaciones telematicas, Bosch, Barcelona, 2005,
pp. 179-254. Sobre a negativa a aceptar o correo electrénico como medio de notificaciéns na nova lei, véxase MARTIN
DELGADQO, ., “La reforma de la Administracion electronica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento
administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 273-274.
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netamente superiores aos moi pobres, e criticables, que se deducen do réxime legal
estrito da Lei de procedemento administrativo de 2015.

3 Conclusions sobre a afeccion das reformas
en materia de procedemento administrativo
no ambito da Administracion local

A través deste repaso aos elementos estruturais das reformas xuridico-administra-
tivas con impacto nas normas de procedemento administrativo e da propia reforma
do procedemento administrativo de 2015 na stia proxeccién sobre os entes locais,
podemos extraer algunhas conclusions de interese.

A primeira delas é que, mesmo a partir dunha sucesiéon de impactos, as mais das
veces descoordinados e en ocasiéns mesmo frustrados —como é o caso, paradigmati-
camente, dareformalocal de 2013 instrumentada por medio da LRSAL—, certos trazos
estan presentes na maioria das leis que se foron sucedendo, esencialmente a vocacién
respecto da recentralizacién competencial paulatina que elimine peso prestacional
dos municipios —sobre todo dos mais pequenos— e unha notable intensificacién dos
controis sobre eles —esencialmente, de tipo orzamentario—. Esta orientacién, non
obstante, proxéctase asi mesmo sobre as normas de procedemento administrativo
que, como puidemos ver, empregando ademais de Xeito moi incisivo o pretexto da
suposta conveniencia da normalizacién dos procedementos administrativos elec-
trénicos, que coadxuva coas evidentes vantaxes que comporta para entes locais con
carencia de medios a recepcién de asistencia técnica por parte de deputaciéns ou do
propio Estado 4 hora de desefiar e manter as sdas aplicaciéns, é un dos elementos
mais destacados da reforma de 2015 por medio da stia DA 2.2 De xeito interesante,
esta pretension atopou, porén, non pouca oposicién tanto por parte de comunidades
auténomas como dos entes locais. A frustrada implantaciéon da reforma local de 2013,
que non logrou a consecucion de todos os seus obxectivos, explicase a partir desta
resistencia. Tamén a moi importante STC 55/2018, que puxo certo freo a estas pre-
tensions de recentralizacién e uniformizacién procedemental respecto do emprego
de aplicacions e sistemas informaticos, é resultado desta resistencia —xuridica, neste
caso—, que esta chamada a continuar, dado que as normas estatais que pretenden
restrinxir a autonomia organizativa dos municipios se suceden: a Gltima delas, como
vimos, é o recente Decreto-lei 14/2019, que, entre outras limitaciéns, considera por
defecto indispofiibles sen autorizacién estatal para os entes locais sistemas de iden-
tificacion e sinatura que, en cambio, a Administracién do Estado pode empregar sen
maior problema.

Unha segunda conclusion de interese que se extrae do repaso realizado é que, polo
demais, das novidades en materia de procedemento administrativo —e a stia intersec-
cién coas normas en materia de contratos, transparencia ou proteccion de datos— se
deducen importantes deberes e exixencias xuridicas para os entes locais, que van supor
—estan a supor xa— problemas non menores de adaptacion. Desde esta dptica, cobra
sentido a reforma do artigo 36.2 LRBRL para comprometer as deputacions provinciais

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

65



66

Reforma xuridico-administrativa, procedemento electrénico e Administracion local: analise da incidencia das
recentes transformacions nas bases do procedemento administrativo espanol sobre o réxime local

nestes procesos de transformacién, dando soporte e axuda técnica aos municipios que
o0 requiran, algo que non se esta a producir de xeito satisfactorio sempre en todo o
territorio, nin sequera, o que resulta se cabe mais sorprendente, respecto das materias
(contratacion e procedemento administrativo electrénico, ex artigo 36.1. g) LRBRL)
que areforma local de 2013 considerou que pasaban a ser competencia propia directa
das deputaciéns para municipios de menos de 20.000 habitantes. Estas insuficiencias,
moi probablemente, estan tamén na base de non poucas resistencias aos procesos de
recentralizacion e de homoxeneizacidén procedemental, pois en ocasiéns os concellos,
especialmente se tefien recursos e medios para iso, perciben que ocuparse eles mesmos
destas cuestiéns comporta melloras na xestién e na eficacia, asi como na atencién
que en definitiva reciben os cidadans, sobre todo se o comparamos coa en ocasions
insatisfactoria resposta por parte das deputacions.

Por Gltimo, en terceiro lugar, e mais intimamente vinculado as cuestiéons de proce-
demento administrativo, os entes locais beneficianse en Gltima instancia dun modelo
de procedemento administrativo comun, o aprobado pola LPAC de 2015, que os dota
de importantes poderes e potestades para a xestiéon dos asuntos publicos, en ocasiéns
a custa dos dereitos e garantias dos cidadans. Como tivemos ocasion de ver, de feito,
as reformas dos Ultimos anos, e as novas normas de 2015 non son unha excepcion,
acentlan este desequilibrio: cuestiéns como a colaboracién dos cidadans e as potes-
tades de inspeccién, as medidas provisionais ou provisionalisimas ou o estatuto de
denunciantes foron modificadas neste sentido. Tampouco as modificaciéns norma-
tivas derivadas da transformacién dos procedementos a electrénicos derivaron en
apreciables melloras da posicién xuridica dos cidadans & hora de defender os seus
dereitos. De feito, é manifesta a reducién de garantias en cuestiéons como a regulacion
do réxime de notificacions electrénicas, como se tratou de explicar, ou a xenerosidade
coa que o marco legal permite aos poderes publicos implantar procedementos auto-
matizados. Respecto de todas estas cuestions, ainda que os entes locais poden, como é
obvio, beneficiarse da comoda posicién xuridica en que quedan, este traballo defende
que, en uso da sia autonomia, deberian tratar de establecer medidas paliativas para
mellorar a atencién aos cidadans e, moi especialmente, actuar como administracions
publicas garantes dos seus dereitos. Asi, por exemplo, proponse que, mesmo sendo
posible actuar doutro xeito en aplicacion estrita do réxime xuridico vixente tanto na
LPAC como na LRXSP, os entes locais garantan a asistencia xuridica na tramitacién
dos seus expedientes aos cidadans que poidan estar obrigados a empregar medios
electrénicos, que os concellos se comprometan a enviar avisos de notificacién en mais
supostos dos legalmente exixibles e que, ademais, estes se entendan necesarios para
que a notificacién se considere como valida ou, por Gltimo, que se autoimpofian regras
mais exixentes de transparencia e publicidade sobre os algoritmos que empregan
para a toma de decisions automatizadas, estendendo a estes moitas das garantias
propias das normas regulamentarias. Todas estas medidas poden pérse en marcha
sen problemas en uso da autonomia local, pois non supofien senén extremar garan-
tias mais ald das normas basicas do procedemento, e suporian substanciais melloras
respecto destas. Ademais, establecerian unha pauta de maior rigor e exixencia que
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poderia axudar a mellora da propia lexislacién basica. En definitiva, en emprego da
autonomia constitucionalmente consagrada de que gozan os entes locais, poderianse
asi paliar algunhas das mais perniciosas consecuencias da reforma de 2015 pondo en
valor a accién dos municipios e deixando clara a stia capacidade de actuacién non sé de
maneira eficaz, senén comprometida cun modelo de actuacién dos poderes publicos
moito mais garantista e avanzado.
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Resumo: O réxime de responsabilidade patrimonial das administracions piblicas cando actdan a travées
de suxeitos privados ofrece varias peculiaridades. Este traballo trata de darlles resposta as preguntas
que se pode facer o prexudicado nestes casos, como a quen se debe atribuir a responsabilidade, ante
quen se debe presentar a reclamacion, a través de que procedemento se vai tramitar e as distintas po-
sibilidades que se ofrecen unha vez que remata o procedemento ou transcorre o prazo para resolvelo.
No ambito xudicial tratanse distintas cuestions que seguen xerando dibidas: papel do contratista, con-
cesionario e aseguradora no procedemento, a prescricion da accion ou a execucién das sentenzas que
condenan un suxeito privado.

Palabras clave: Responsabilidade patrimonial, Administracion pablica, leis 39/2015 e 40/2015, suxeitos
privados, contratistas, concesionarios, aseguradora, procedemento administrativo, competencia xuris-
dicional.
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en el Estado autonémico, Estudos en homenaxe ao profesor José Luis Carro Fernandez-\ialmayor, publicada en Dialnet no
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Responsabilidade patrimonial das administracions pablicas cando actlan a través de
suxeitos privados. Especial referencia aos contratistas e aos concesionarios

Resumen: El régimen de responsabilidad patrimonial de las administraciones plblicas cuando actdan
a través de sujetos privados ofrece varias peculiaridades. Este trabajo trata de dar respuesta a las pre-
guntas que se puede hacer el perjudicado en estos casos, como a quién se debe atribuir la responsabi-
lidad, ante quién se debe presentar la reclamacién, a través de qué procedimiento se va a tramitar, v las
distintas posibilidades que se ofrecen una vez que finaliza el procedimiento o transcurre el plazo para
resolverlo. En el ambito judicial se tratan distintas cuestiones que siguen generando dudas: papel del
contratista, concesionario y aseguradora en el procedimiento, la prescripcion de la accion, o la ejecucion
de las sentencias que condenan a un sujeto privado.

Palabras clave: Responsabilidad patrimonial, Administracion pdblica, leyes 39/2015 y 40/2015, sujetos
privados, contratistas, concesionarios, aseguradora, procedimiento administrativo, competencia jurisdic-
cional.

Abstract: When public administrations acts through private subjects, the liability that is configurable on
it presents several peculiarities. The present work tries to answer to questions that people in this cases,
who is the responsible subject, where should the claim/appeal be submitted, what is the procedure to
process it, and the different possibilities that can choose once the procedure is finished or the time limit
toresolveit. In thejudicial field, this paper deals with different questions that continue to produce doubts:
role of the contractor, concessionaire and insurer in the procedure, the prescription of the action, or the
execution of sentences that condemn a private subject.

Key words: Liability, Public Administration, private subjects, contractors, concessionaires, insurer, admi-
nistrative procedure, jurisdictional competence.

SUMARIO: 1 Marco normativo. Especial referencia ao ambito subxectivo das leis 39/2015 e 40/2015.
2 Procedemento administrativo. 2.1 Consideracions xerais. 2.2 Procedemento administrativo cando a
Administracion actla a través de contratistas e concesionarios de servizos publicos. Alcance da sda res-
ponsabilidade. 3 Competencia xurisdicional. &4 Procedemento xudicial. 5 Conclusion.

1 Marco normativo. Especial referencia ao ambito
subxectivo das leis 39/2015 e 40/2015

No ambito do estudo da responsabilidade patrimonial das administraciéns pablicas
(en diante, AAPP), o marco normativo debe vir encabezado polo artigo 106.2 CE,
segundo o cal:

“Os particulares, nos termos establecidos pola lei, terdn dereito a ser indemni-
zados por toda lesion que sufran en calquera dos seus bens e dereitos, salvo nos
casos de forza maior, sempre que a lesién sexa consecuencia do funcionamento
dos servizos ptiblicos”.

E a continuacion pola Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector
publico (en diante, LRXSP), cuxo artigo 32 establece que:

“Os particulares terdn dereito a ser indemnizados polas administracions ptiblicas
correspondentes, de toda lesion que sufran en calquera dos seus bens e dereitos,
sempre que a lesion sexa consecuencia do funcionamento normal ou anormal dos
servizos puiblicos salvo nos casos de forza maior ou de danos que o particular tefia
o deber xuridico de soportar de acordo coa lei”.
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Esta lei non fixo mais que continuar cunha regulacién da responsabilidade pa-
trimonial das AAPP desefiada na lei como unha responsabilidade xeral e directa que
entra en Xxogo sempre que se cumpran os requisitos que exixe a norma?, e sempre que
se siga o procedemento previsto na Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento
administrativo comin das administraciéns publicas (en diante, LPAC)3.

A LRXSP apenas introduciu reformas ou novidades# no instituto da responsabilida-
de patrimonials, o cal foi criticado por algtins autores que viron nesta lei a oportunidade
de corrixir carencias da lexislacién anterior, e de reducir a inseguridade xuridica e o
protagonismo xudicial na aplicacién do sistemas®.

Pero si debemos fixarnos no ambito subxectivo de ambas as duas leis, tal como se
recolle no artigo 2, pois se a Lei 30/92 no seu artigo 2 tan so se referia as personifi-
cacions xuridico-publicas do sector publico?, isto é, 4s AAPP de base territorial e &s
entidades xuridico-publicas que tefien a consideracién de AAPP (e non as personifica-
ciéns xuridico-privadas do sector puiblico), en cambio as leis LRXSP e LPAC estenden
o0 seu ambito de aplicacién a todo o sector publico.

Conforme o disposto no artigo 2, o sector publico comprende tanto as AAPP de
base territorial (Administracién xeral do Estado, as administraciéns das comunidades
auténomas, as entidades que integran a Administracién local) como o sector publico
institucional, e este pola sta vez intégrase, conforme o artigo 2.2, por:

a) Calquera organismo publico e entidade de dereito publico vinculado ou depen-
dente das AAPP.

b) As entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das AAPP, que que-
daran suxeitas ao disposto nas normas desta lei que especificamente se refiran a

Requisitos que coinciden substancialmente cos xa previstos na lei anterior, Lei 30/92, do 26 de novembro, de réxime xuri-
dico das administracions pablicas e do procedemento administrativo comadn.

Un balance sobre o onte e hoxe da responsabilidade patrimonial da Administracion recéllese na obra de MARTIN REBOLLO,
L., "Ayer y hoy de la Responsabilidad patrimonial de la Administracion: Un balance v tres reflexiones’, Revista de Administra-
cion Pablica, n. 150, xaneiro-abril 2000. Na sGa esencia, constitle a version escrita da conferencia impartida na Facultade
de Dereito da Universidade Auténoma de Madrid, o 16 de novembro de 1999, dentro do ciclo organizado polo Anuario da
dita Facultade. AFDUAM 4 (2000), pp. 273-316.

Se algunha novidade podemos destacar, son os cambios introducidos na regulacion da responsabilidade patrimonial do
Estado lexislador polas lesiéns que sufran os particulares nos seus bens e dereitos derivadas de leis declaradas incons-
titucionais ou contrarias ao dereito da Union Europea. A Comision Europea decidiu abrirlle a Espana un procedemento
de infraccion, e o 25 de xaneiro de 2018 envioulle un ditame motivado debido a que as normas deste pais incumpren os
principios de equivalencia e/ou de efectividade, xa que as actuais disposiciéns nacionais establecen condicions menos
favorables no relativo a responsabilidade por unha infraccién da lexislacién da UE que pola responsabilidade debida a
unha infraccién da Constitucién espanola, e porque ademais contén condiciéns de procedemento que non son acordes coa
xurisprudencia consolidada do Tribunal de Xustiza da UE, facendo que sexa excesivamente dificil comprometer a responsa-
bilidade do Estado por unha infraccién da lexislacion da UE, o que ten unha repercusion negativa na efectividade do dereito
da UE.

Sobre a responsabilidade das administracions publicas tras a nova Lei de réxime xuridico do sector pablico, pode lerse a
obra de GARCIA RUBIO, F.,, e FUENTES | GASO, R., La responsabilidad de las Administraciones Piblicas tras la nueva Ley de
Régimen Juridico del Sector Pdblico. Cuatro estudios, Coleccion: Derecho y Administracion, Atelier, Barcelona, 2017.

PIZARRO NEVADO, R., “Disposiciones generales, principios de actuacion y funcionamiento del sector piblico’; Gonsalbez
Pequefio, H. (dir.), £/ nuevo régimen juridico del sector pablico, El consultor de los Ayuntamientos, Madrid, 2016, p. 102.

0 artigo 2 (Ambito de aplicacién) establecia que: * 7. Enténdese para os efectos desta lei por administracions plblicas: a) A Ad-
ministracion xeral do Estado, b) As administracidns das comunidades auténomas, c) As entidades que integran a Administracion
local. 2. As entidades de dereito plblico con personalidade xuridica propia vinculadas ou dependentes de calquera das admi-
nistracions plblicas teran asi mesmo a consideracion de Administracion piblica. Estas entidades suxeitardn a sda actividade G
presente lei cando exerzan potestades administrativas, someténdose no resto da sda actividade ao que disporian as stas normas
de creacion'.
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estas, en particular aos principios previstos no artigo 3 e, en todo caso, cando exerzan
potestades administrativas.

¢) As universidades publicas, que se rexeran pola sia normativa especifica e su-
pletoriamente polas previsions das leis 39/2015 e 40/2015.

Isto significa que toda reclamacion de responsabilidade patrimonial que se presente
fronte a estas administracions, e fronte a todas estas entidades, ainda que entre estas
ultimas algunhas sexan personificaciéns de dereito privado, sempre que actiien en
exercicio de potestades publicas, se tramitara polas canles previstas na LPAC. E os
actos que pofian fin a estes procedementos teran a consideracion de actos administra-
tivos suxeitos ao control da xurisdicién contencioso-administrativa (artigos1e 2 e) da
Lei29/1998, reguladora da xurisdicion contencioso-administrativa, en diante LXCA).

No caso das entidades de dereito privado vinculadas ou dependentes das AAPP
—personificaciéns xuridico-privadas do sector ptblico, como son as sociedades pu-
blicas mercantis ou as fundaciéns publicas—, quedan sometidas 4s normas da LPAC
cando estas normas se refiran especificamente a elas e, en todo caso, cando exerzan
potestades administrativas.

Non deixa de chamar a atencidn esta Gltima prevision legal —que se repite no artigo
2.2'b) da LRXSP—, tendo en conta que o lexislador sempre quixo evitar a atribucién
de potestades publicas &s personificaciéns xuridico-privadas do sector publico. E a
xustificacién presentabase sinxela: non tefien a consideracién de Administracion
publica. O seu persoal é laboral e, conforme o disposto no artigo 9.2 do Real decreto
lexislativo 5/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei do
Estatuto basico do empregado publico, o exercicio das funciéns que impliquen a par -
ticipacion directa ou indirecta no exercicio das potestades publicas correspéndelles
exclusivamente aos funcionarios publicos.

A disposicién adicional duodécima da Lei 6/1997, do 14 de abril, de organizacién e
funcionamento da Administracién xeral do Estado (derrogada pola LRXSP), dispufia
que:

“As sociedades mercantis estatais (...) en ningtin caso poderdn dispofier de facultades
que impliquen o exercicio de autoridade ptiblica”. Do mesmo modo, a Lei 50/2002, do
26 de decembro, de fundaciéns, dispufia no seu artigo 46 (derrogado pola LRXSP)
que “As fundacidns do sector ptiblico estatal (...) no poderdn exercer potestades ptiblicas”.

No ambito autondémico galego, a Lei 16/2010, do 17 de decembro, de organizacion
e funcionamento da Administracion xeral e do sector publico autonémico de Galicia,
no seu artigo 103.2, dispén que “as sociedades mercantis autonomicas en ningtin caso
dispordn de facultades que impliquen o exercicio de potestades administrativas”; e o ar-
tigo 115.1 que “as fundacidns do sector ptiblico da Comunidade Autonoma non poderdn
exercer potestades ptiblicas”.

Non obstante, coas leis LRXSP e LPAC experiméntase o proceso inverso ao fenome-
no que cofiecemos como de fuxida do dereito administrativo, o cal veu caracterizando
esta rama do ordenamento xuridico durante a segunda metade do século XX.

Unha manifestacion deste proceso inverso atopamola igualmente na LRXSP, cuxo
artigo 113, ao regular o réxime xuridico das sociedades mercantis estatais, establece
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que “en ningun caso poderan dispor de facultades que impliquen o exercicio de au-
toridade publica, sen prexuizo de que excepcionalmente a lei lle poida atribuir o exercicio
de potestades administrativas”®.

Respecto das universidades publicas, ainda que non se inclian no apartado 3 do
artigo 2 da LPAC (consideracién de administraciéns ptblicas), o que non merece
discusién ningunha é que se trata de instituciéns publicas creadas polos 6rganos le-
xislativos, dotadas de personalidade xuridica, e que prestan un servizo publico, ainda
que desenvolvan as stias funciéns en réxime de autonomia (Lei organica 6/2001, do
21 de decembro, de universidades, en diante LOU). E, de conformidade co disposto
no artigo 6.4 da LOU, as resoluciéns do reitor e os acordos do consello social, do
consello de goberno e do claustro universitario, esgotan a via administrativa e seran
impugnables directamente ante a xurisdicién contencioso-administrativa, de acordo
co establecido na Lei 30/1992 (referencia que debe entenderse realizada & LPAC de
conformidade co disposto na disposicién derradeira cuarta).

Podemos recordar, respecto das corporaciéons de dereito publico, que, ainda
sendo asociaciéns de base privada que actiian en defensa de intereses profesionais e
econdmicos comuns, se lles encomendan determinadas funciéns ptblicas, de maneira
que, se no exercicio desas funciéns causan danos, a responsabilidade patrimonial se
exixira polas canles previstas na LPAC, e a resolucion que pofia fin a este procedemento
seré fiscalizable pola xurisdicion contencioso-administrativa®.

2 Procedemento administrativo

2.1 Consideracions xerais

O artigo 142.3* da derrogada Lei 30/92 demandaba unha colaboracién regulamentaria
para regular tanto o procedemento xeral para a determinacién da responsabilidade
patrimonial como o procedemento abreviado.

Nin a LRXSP nin a LPAC contefien unha prevision semellante, pois esta tltima xa
recolle as especialidades procedementais no seo do procedemento administrativo
comun para a exixencia da dita responsabilidade, e encérgase tamén de regular o
procedemento abreviado™

Mesmo a LRXSP, no seu artigo 32.9, se remite & LPAC en canto ao procedemento
para determinar a responsabilidade das AAPP polos danos e perdas causados a tercei-
ros durante a execucién de contratos cando sexan consecuencia dunha orde inmediata
e directa da Administracién ou dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma.

&  Francisco Velasco denominao proceso de readministrativizacién das entidades privadas vinculadas ou dependentes, no
blog do Instituto de Dereito Local da Universidade Autonoma de Madrid, www.idluam.org.

°  Artigo 2 c) da LXCA.

© "Parg a determinacién da responsabilidade patrimonial establecerase regulamentariamente un procedemento xeral con inclusion
dun procedemento abreviado (..}

" Capitulo VI "Da tramitacion simplificada do procedemento administrativo comdn’, artigo 96.
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Agoraben, con tales previsions legais non queda esgotada toda a regulaciéon dares-
ponsabilidade patrimonial® A disposicién derradeira décimo quinta da LPAC faculta
o Consello de Ministros e os ministros de Presidencia e de Facenda e Administracions
Publicas, no dmbito das sias competencias, para ditar cantas disposicions regula-
mentarias sexan necesarias para o seu desenvolvemento.

O procedemento regulado na LPAC, coas especialidades propias do procedemento
de exixencia da responsabilidade patrimonial é o que debe tramitar a Administracion,
ben actte sometida ao dereito administrativo, ben o faga nas stias relaciéns de dereito
privado, e ben actie directamente ou a través dunha entidade de dereito privado.

O artigo 35 (responsabilidade de dereito privado) establece que:

“Cando as administracions publicas acttien, directamente ou a través dunha
entidade de dereito privado, en relacions desta natureza, a stia responsabilidade
exixirase de conformidade co previsto nos artigos 32 e seguintes, mesmo cando
concorra con suxeitos de dereito privado ou a responsabilidade se lle exixa direc-
tamente d entidade de dereito privado a través da cal acttie a Administracion ou
d entidade que cubra a stia responsabilidade”.

Este precepto non representa ningunha novidade respecto da normativa anterior,
pois mantén o réxime de responsabilidade que xa se recollia no artigo 144 da derrogada
Lei 30/92, na redaccién dada pola Lei 4/1999%.

Asi, ben actten as AAPP directamente, ben o fagan a través dunha entidade de
dereito privado (en réxime de contratacién ou de concesién administrativa), a respon-
sabilidade exixirase de conformidade co previsto nos artigos 32 e seguintes da LRXSP.

Polo tanto, unha vez presentada a reclamacién de responsabilidade patrimonial,
o procedemento tramitarase polas canles previstas na LPAC, e resolverase conforme
0s principios previstos na LRXSP.

O artigo 35 da LRXSP representa unha manifestacion do caracter directo da res-
ponsabilidade das AAPP que se recolle no artigo 36 cando di que:

“1. Para facer efectiva a responsabilidade patrimonial a que se refire esta lei, os
particulares exixirdn directamente d Administracion publica correspondente as
indemnizacions polos danos e perdas causados polas autoridades e persoal ao
seu servizo.

A Administracion correspondente, cando tivera indemnizado os lesionados, exi-
xird de oficio en via administrativa das stas autoridades e demais persoal ao seu
servizo a responsabilidade en que incorresen por dolo, ou culpa ou neglixencia
graves, logo de instrucion de correspondente procedemento”.

2. CABO OLVERA, T., El procedimiento para la exigencia de responsabilidad patrimonial a las Administraciones Piblicas. Ley
39/2015 y Ley 40/2015. Normativa, jurisprudencia, doctrina y formularios, Bosch, Barcelona, 2019.

3 0 artigo 144 (Responsabilidade de dereito privado) establecia que: “Cando as administracions publicas actden en relacions
de dereito privado, responderdn directamente dos danos e perdas causados polo persoal que se atope ao seu servizo, consi-
derdndose a actuacion do mesmo acto propio da Administracion baixo cuxo servizo se atope. A responsabilidade exixirase de
conformidade co previsto nos artigos 139 e seguintes desta lei"
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Sé que o artigo 36 se refire 4 exixencia da responsabilidade patrimonial cando as
AAPP actten a través das sdas autoridades e do persoal ao seu servizo, e en relacions
suxeitas ao dereito administrativo4; e o artigo anterior refirese 4 exixencia da res-
ponsabilidade patrimonial cando as AAPP actlen en relaciéns de dereito privado,
ben directamente ou a través de suxeitos privados, pero en ambos os dous casos
o procedemento de exixencia de responsabilidade patrimonial vai ser o mesmo: o
previsto na LCAP®.

No ambito autondémico galego, o artigo 37.2 da Lei 1/2015, do 1 de abril, de garan-
tia da calidade dos servizos publicos e da boa Administracién (en diante Lei galega
1/2015), establece que:

“Nos casos de xestion directa do servizo a través doutras entidades instrumentais
do sector ptiblico diferentes das expresadas no apartado anterior (en alusion aos
prestados a través de entidades privadas instrumentais) e nos casos de xestion
indirecta do servizo, as relacions das persoas usuarias co prestador do servizo
terdn natureza xuridico-privada (...).”

Malia dotar estas relaciéons dunha natureza xuridico-privada, a lei galega somete
ao dereito administrativo —como o fai agora o artigo 35 da LRXSP— o réxime de res-
ponsabilidade derivada da prestacién dos servizos publicos.

O artigo 40.1 da Lei galega 1/2015 permitelle ao usuario dirixir directamente a sia
reclamacion & Administraciéon autonémica titular do servizo publico, de acordo co
establecido na lexislacién basica estatal’, sen prexuizo do dereito a reclamar contra
o prestador do servizo na via xurisdicional que corresponda nos casos en que non se
pretenda a exixencia de responsabilidade patrimonial da Administracion®.

™ A Audiencia Nacional na Sentenza do 6 de maio de 2013 (ROX: SAN 2242/2013), recurso: 93/2012, razoa que "Non exis-
te unha accion de responsabilidade patrimonial fronte ds autoridades e axentes ao servizo da Administracion, nin directa nin
indirecta, pois a Unica accién que o ordenamento contempla é a accion directa fronte a Administracién publica”. Tampouco se
pode dirixir unha accién desta natureza ante a xurisdicion civil, e asi a STS do 17 de febreiro de 2006: "Este sistema de
opcion (refirese d posibilidade de dirixirse contra a autoridade ou persoal) desapareceu a partir da entrada en vigor da Lei de
réxime xuridico das administracions pablicas e do procedemento administrativo comdn de 1992 (..)'. E a STC 15/2016, do 1
de febreiro de 2016 (BOE n. 57, do 7 de marzo de 2016), negou lexitimacion ao funcionario para ser parte no proceso de
responsabilidade obxectiva da Administracion por ausencia de interese lexitimo, toda vez que a declaracion de responsa-
bilidade da Administracién non comporta, automaticamente, beneficio ou prexuizo ningin na sGa esfera xuridica. Sera nun
momento posterior, no do exercicio da accion de regreso, ou no da eventual incoacién dun expediente sancionador, onde
o demandante podera formular alegacions, propor e practicar a proba admitida e, se é o caso, recorrer na via xurisdicional
contencioso-administrativa contra a resolucion definitiva e firme que se dite, manténdose asi indemnes as sGas posibili-
dades de defensa (FX 2).

0 que engade a nova lei é a extension deste réxime aos casos en que a Administracion actle en relacions de dereito priva-
do. Non a través do persoal ao seu servizo (que tamén, e asi se recollia na lei anterior), senén a través dunha entidade de
dereito privado, e mesmo cando concorra na producion do dano con suxeitos de dereito privado, ou cando a responsabili-
dade se exixa directamente a entidade de dereito privado a través da cal actGe a Administracion, ou a entidade aseguradora
que cubra a sda responsabilidade.

Este Gltimo engadido aseméllase ao introducido no artigo 2.e) da LXCA pola LO 19/2003, do 23 de decembro, nun afan de
conseguir a unidade xurisdicional cando se trata de reclamacions de responsabilidade patrimonial das AAPP, calquera que
sexa a natureza da actividade ou o tipo de relacion da que derive, non podendo ser demandadas por este motivo ante as
ordes xurisdicionais civil ou social “/mesmo cando na producion do dano concorran con particulares ou conten cun seguro
de responsabilidade”.

'®  Enreferencia a Lei 30/92, e agora as leis LRXSP e LPAC.

Con esta prevision evitase que o prexudicado acuda a xurisdicién contencioso-administrativa demandando unicamente
a entidade de dereito privado, que non & Administracién pablica. E evitase que o prexudicado demande & Administracion
piblica ante a xurisdicion civil, o cal non serfa posible a teor do disposto no artigo 2 e) da LXCA.
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2.2 Procedemento administrativo cando a Administracion
actda a través de contratistas e concesionarios de
servizos pablicos. Alcance da sla responsabilidade

No caso particular dos contratistas e concesionarios de servizos publicos', o artigo
32.9 LRXSP é tamén claro en canto ao procedemento a seguir para determinar a
responsabilidade das AAPP polos danos e perdas causados a terceiros con motivo
da execucién dos contratos e da prestacion dos servizos publicos. E é, igualmente, o
procedemento administrativo regulado na LCAP, coas peculiaridades propias deste
tipo de reclamacions.

O artigo 32.9 establece:

“Seguirase o procedemento previsto na Lei de procedemento administrativo
comtn das administracions publicas para determinar a responsabilidade das
administracions ptiblicas polos danos e perdas causados a terceiros durante a
execucion de contratos cando sexan consecuencia dunha orde inmediata e directa
da Administracion ou dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma sen prexuizo
das especialidades que, se é o caso, estableza o Real decreto lexislativo 3/2011,
do 14 de novembro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei de contratos do
sector ptiblico”.

O Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, foi derrogado e substituido
pola Lei 9/2017, do 8 de novembro, de contratos do sector publico.

Esta regulacién tampouco constitie unha novidade, pois xa se recollia no Real
decreto 429/93, do 26 de marzo, que aprobou o regulamento dos procedementos das
AAPP en materia de responsabilidade patrimonial®, derrogado pola LCAP.

Para comprobar ata onde alcanza nestes casos a responsabilidade das AAPP>,
temos que acudir, entdn, & lexislacion sectorial en materia de contratacién publica,
e en particular ao artigo 196, que regula a indemnizacién de danos e perdas causados
a terceiros con motivo da execucién do contrato.

'8 Aresponsabilidade patrimonial concorrente das administraciéns piblicas e de suxeitos privados foi obxecto de analise por
GARCIA SANZ, )., “En torno a la Responsabilidad patrimonial concurrente de las Administraciones Piblicas y de sujetos
privados’, Actualidad Juridica Uria Menéndez, n. 9, 2004. E pola sGa parte a responsabilidade patrimonial dos contratistas do
sector plblico foi obxecto de analise por MANTECA VALDELANDE, V., "Reclamacion de responsabilidad a las Administra-
ciones Publicas, Responsabilidad patrimonial de los contratistas del sector piblico’, Actualidad Administrativa, n. 8, Seccion
Practica Profesional, quincena do 16 ao 30 de abril de 2011, p. 1028, tomo 1, editorial La Ley.

" Artigo 1.3 RD 429/1993: "Seguiranse os procedementos previstos nos capitulos Il e lll deste regulamento para determinar a
responsabilidade das administracions pablicas polos danos e perdas causados a terceiros durante a execucion de contratos,
cando sexan consecuencia dunha orde directa e inmediata da Administracion ou dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma,
conforme a lexislacion de contratos das administracions publicas, sen prexuizo das especialidades que, se é o caso, a dita lexisla-
cion establece. En todo caso darase audiencia ao contratista, notificandolle cantas actuacions se realicen no procedemento, para
o0 efecto de que compareza neste, expofa o que ao seu dereito convena e propona cantos medios de proba estime necesarios'".

2 Asregras de distribucion da responsabilidade entre a Administracion vs. o contratista por HORGUE BAENA, C,, “La respon-
sabilidad del contratista por dafios causados a terceros de los contratos administrativos’, Revista de Administracién Pablica,
n. 147, setembro-decembro 1998 (https: Dialnet. Unirioja), e por BOCANEGRA SIERRA, R., “La responsabilidad civil de los
concesionarios y contratistas de la Administracion por danos causados a terceros’, Documentacion Administrativa, n. 237-
238, 1994 (https:/doi.org/10.24965/dav0i237-238.5353).

21 Con contido equivalente ao artigo 214 de Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba o Texto
refundido da Lei de contratos do sector pablico, que regulaba a indemnizacion de danos e perdas do seguinte xeito: " 7.
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Neste artigo recéllese unha regra xeral e unhas excepcions.
Aregraxeral:

“1. Serd obriga do contratista indemnizar todos os danos e perdas que se causen a
terceiros como consecuencia das operacions que requira a execucion do contrato”.

E as excepciéns:

“2. Cando tales danos e perdas sexan ocasionados como consecuencia inmediata
e directa dunha orde da Administracion, serd esta responsable dentro dos limites
sinalados nas leis. Tamén serd a Administracion responsable dos danos que se
causen a terceiros como consecuencia dos vicios do proxecto no contrato de obras,
sen prexuizo da posibilidade de repetir contra o redactor do proxecto de acordo
co establecido no artigo 315, ou no contrato de subministracion de fabricacion”.

Para os concesionarios dos servizos ptblicos, o artigo 121.2 LEF establecia que:

“Nos servizos publicos concedidos correrd a indemnizacion a cargo do concesiona-
rio, salvo no caso en que o dano tefia a stia orixe nalgunha cldusula imposta pola
Administracion ao concesionario e que sexa de ineludible cumprimento para este”.

No dmbito do réxime local>, o artigo 128 do Regulamento de servizos das corpo-
racions locais, Decreto do 17 de xufio de 1955, tamén lle impdn ao concesionario que
xestione un servizo publico de competencia das entidades locais a obriga de indem-
nizar a terceiros dos danos que lles ocasionase o funcionamento do servizo, salvo
que se producisen por actos realizados en cumprimento dunha clausula imposta pola
corporacién con caracter ineludible.

A mesma idea de excluir a responsabilidade da Administracién cando a lesiéon nos
bens ou dereitos dos particulares se produza a consecuencia do funcionamento dun
servizo publico concedido a un terceiro recéllese igualmente no artigo 288 c) da Lei
9/2017, que, ao establecer as obrigas xerais do concesionario, incltie a de “Indemnizar
os danos que se causen a terceiros como consecuencia das operacions que requira o des-
envolvemento do servizo, agds cando o dano sexa producido por causas imputables d
Administracion”.

En termos semellantes aparece redactado o artigo 50 da Lei galega 1/2015, que, ao
regular as obrigas do contratista, establece o seguinte:

“1. O contratista estard suxeito ds obrigas recollidas na lexislacion de contratos
ptiblicos e no réxime xuridico do servizo. 2. En particular, estard suxeito ds se-
guintes obrigas:

Serd obriga do contratista indemnizar todos os danos e perdas que se causen a terceiros como consecuencia das operacions que
requira a execucion do contrato. 2. Cando tales danos e perdas fosen ocasionados como consecuencia inmediata e directa dunha
orde da Administracion, serd esta responsable dentro dos limites sinalados nas leis. Tamén serd a Administracion responsable
dos danos que se causen a terceiros como consecuencia dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma no contrato de obras
ou no de subministracion de fabricacion'.

Sobre a responsabilidade patrimonial das entidades locais pode lerse a obra do mesmo titulo de MARTIN REBOLLO, L., La
responsabilidad patrimonial de las entidades locales, Coleccion: Biblioteca de Derecho Municipal, lustel, Madrid, 2005.
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f) Indemnizar polos danos que se causen a terceiros como consecuencia das opera-
cions que requira o desenvolvemento do servizo, agds cando o dano sexa producido
por causas imputables d Administracion”.

Podémonos preguntar a continuacién cal pode ser a reaccién do cidadan que su-
friu un dano, moitas veces descofiecedor de que detrds dunhas obras ptblicas ou da
prestacion dun servizo publico hai un suxeito privado vinculado 4 Administracién en
réxime de contratacion ou concesiéon administrativa.

Como tamén nos podemos preguntar quen debe tramitar o procedemento de exixen -
cia deresponsabilidade, a través de que canles e como debe finalizar o procedemento.

A resposta a esas preguntas tratamos de dala nos seguintes apartados.

A) Quen debe tramitar o procedemento:

0 cidadan que sufriu o dano pode acudir directamente 4 Administracién que crea
responsable (titular do servizo publico no &mbito do cal se produciu o dano), ou tamén
podera dirixirse fronte ao contratista, ou prestador do servizo publico. Pero en ambos
os dous casos sera a Administracion quen deba tramitar o correspondente procede-
mento de exixencia de responsabilidade, para o cal o contratista ou o prestador do
servizo estaran obrigado a remitir 8 Administracion as reclamacions de responsabi-
lidade que se poidan presentar ante eles.

Asi se recolle no artigo 40 da Lei galega 1/2015, que, ao regular a responsabilidade
patrimonial derivada da prestacién dos servizos publicos de titularidade autonémica,
establece o seguinte:

“1. As reclamacions de responsabilidade patrimonial que poidan formu-
lar as persoas usuarias dos servizos putblicos poderdn dirixirse directamente d
Administracion autondmica titular do servizo ptiblico, de acordo co establecido
na lexislacion bdsica estatal (...)”.

E mais, a propia lei, querendo reforzar a competencia da Administracién na tra-
mitacién do procedemento, e querendo buscar unha solucién ao incumprimento da
obriga que lles atribtie ao contratista e ao concesionario de remitir as reclamacions de
responsabilidade patrimonial que lle presentaran directamente as persoas usuarias,
establece deseguido que “O contrato incluird expresamente esta obriga como obriga
esencial, cuxo incumprimento serd causa de resolucion contractual” .

Tendo en conta a opcién que a lei lle ofrece ao cidadan de presentar a reclamaciéon
ben directamente d Administracion ben ante o contratista ou concesionario, a presenta-
cién ante un ou outro interrompe o prazo de prescriciéon da accién, ainda que o prazo
para resolver o procedemento non vai dar comezo senén desde que a reclamacién
tefia entrada no rexistro da Administracién ou organismo competente para a stia
tramitacién (artigo 21.2 b) LCAP).

B) A través de que canles:

O procedemento tramitarase de acordo coas normas procedementais que se reco-
llen na LCAP para este tipo de procedementos (—de acordo coas normas que requlan a
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responsabilidade patrimonial da Administracion— di o artigo 40.2 da Lei galega 1/2015),
s6 que engade un tramite de audiencia no artigo 82.5%:

“Nos procedementos de responsabilidade patrimonial aos que se refire o artigo
32.9 da Lei de réxime xuridico do sector ptiblico, serd necesario en todo caso dar
audiencia ao contratista, notificdndolle cantas actuacions se realicen no procede-
mento, para que compareza neste, expofia o que ao seu dereito converia e propofia
cantos medios de proba considere necesarios”.

O mesmo tramite recéllese na Lei galega 1/2015, cuxo artigo 41 (Intervencion do
xestor do servizo no expediente de responsabilidade patrimonial) establece que:

“1. Na tramitacion do procedemento de responsabilidade patrimonial nos casos
de servizos ptiblicos en réxime de xestion indirecta darase audiencia ao contra-
tista, e notificardnselle cantas actuacions se realicen no procedemento para que
compareza nel, exporia o que ao seu dereito converia e propofia cantos medios de
proba considere necesarios”.

Non obstante, nin esta norma nin as estatais que regulan o réxime xuridico da
responsabilidade patrimonial exixen que na tramitacién destes procedementos se
dea audiencia xa non as aseguradoras das empresas contratistas ou de prestacion de
servizos ptblicos?, sendn as compaiiias aseguradoras da Administracion.

Isto non significa que as compafiias aseguradoras poidan, e menos ainda deban,
quedar a marxe da tramitacién do procedemento, pois non se pode negar a stia con-
dicién de interesada ao abeiro do disposto no artigo 4.1 da LCAP, desde o momento
en que os seus intereses poden resultar afectados pola decisién que se adopte no
procedemento, e porque o artigo 16 da Lei 50/1980, do 8 de outubro, de contrato de
seguro?s, impén ao tomador do seguro a obriga de comunicar ao asegurador o acon-
tecemento do sinistro nun prazo maximo de sete dias desde que se ten cofiecemento
deste ou no mais amplo que fixe a péliza.

Cuestién distinta é que na practica a aseguradora da Administracién sexa ou non
chamada no procedemento de responsabilidade patrimonial como interesada e com-
pareza ou non nel, e que se lle ofrezan os tramites de audiencia e practica de proba,
e finalmente se lle notifique a resolucién. Nos pregos contractuais, e en particular
nos pregos de prescriciéns técnicas para a contratacién dos seguros de responsabili-
dade civil/patrimonial da Administracién, non se adoita facer ningunha mencién ao

23 Este tramite xa aparecia recollido no derrogado Real decreto 429/1993, no seu artigo 1.3 "En todo caso darase audiencia ao
contratista, notificandolle cantas actuacions se realicen no procedemento, para o efecto de que compareza neste, expofia o que
ao seu dereito convefa e propofa cantos medios de proba considere necesarios”.

2 Entendo que as cuestions relativas as pélizas de seguro subscritas con estas compafias para a cobertura da responsa-
bilidade civil que derive da sta actuacion representa unha cuestion interna entre asegurador e asegurado, e teran que
resolverse entre elas, acudindo, se é o caso, a xurisdicion civil.

% QOartigo 16 LCS establece que "0 tomador do seguro ou o asegurado ou o beneficiario deberdn comunicar ao asegurador o acae-
cemento do sinistro dentro do prazo mdximo de sete dias de telo cofiecido, salvo que se fixara na péliza un prazo mais amplo. En
caso de incumprimento, o asegurador poderd reclamar os danos e perdas causados pola falta de declaracion. Este efecto non se
producird se se proba que o asegurador tivo conecemento do sinistro por outro medio. O tomador do seguro ou o asegurado deberd,
ademais, darlle ao asegurador toda clase de informacions sobre as circunstancias e consecuencias do sinistro. En caso de violacion
deste deber, a perda do dereito d indemnizacion so se producira no suposto de que tivese concorrido dolo ou culpa grave'.
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respecto, limitdndose a indicar aspectos como o obxecto do seguro, as sumas asegu-
radas, os limites da responsabilidade, o alcance temporal e xeografico do seguro, os
riscos cubertos ou as prestacions do asegurador.

C) Como debe finalizar o procedemento:

C.1) Pronunciamento sobre a cal das partes contratantes lle corresponde a respon-
sabilidade dos danos, e sobre o quantum indemnizatorio:

No acordo que poiia fin ao procedemento, a Administraciéon debera decidir (“in-
formar” di a LCSP) a cal das partes contratantes lle corresponde a responsabilidade
dos danos.

O artigo 214 do Real decreto lexislativo 3/2011 establecia que:

“3, Os terceiros poderdn requirir previamente, dentro do ano sequinte d producién
do feito, ao drgano de contratacion para que este, oido o contratista, se pronuncie
sobre a cal das partes contratantes lle corresponde a responsabilidade dos danos.
0 exercicio desta facultade interrompe o prazo de prescricion da accion.

4. A reclamacion daqueles formularase, en todo caso, conforme o procedemento
establecido na lexislacion aplicable a cada suposto”.

E o artigo 196.3 da vixente Lei 9/2017 LCSP establece que:

“Os terceiros poderdn requirir previamente, dentro do ano sequinte d producion
do feito, ao dérgano de contratacion para que este, oido o contratista, informe
sobre a cal das partes contratantes lle corresponde a responsabilidade dos danos.
0 exercicio desta facultade interrompe o prazo de prescricion da accion”.

0 contido de ambos os dous preceptos é practicamente idéntico ao que xa se recollia
no artigo 97.1do Real decreto lexislativo 2/2000, do 16 de xufio, polo que se aproba o
Texto refundido da Lei de contratos das administraciéns publicas:

“Os terceiros poderdn requirir previamente, dentro do ano sequinte d producion
do feito, ao drgano de contratacion para que este, oido o contratista, se pronuncie
sobre a cal das partes contratantes lle corresponde a responsabilidade dos danos.
0 exercicio desta facultade interrompe o prazo de prescricion da accion”.

E antes no artigo 98.1 da Lei 13/95, do 18 de maio, de contratos das administra-
ciéns publicas, e con similar contido o artigo 92 do Regulamento de contratacién das
corporaciéns locais?®.

Especificamente para os contratos de xestién de servizos publicos, os artigos 123
da Lei de expropiacion forzosa e 137 do seu regulamento establecian que:

“Cando se trate de servizos concedidos, a reclamacion dirixirase d Administracion
que outorgou a concesion, na forma prevista no pardgrafo 2 do art. 122, a cal
resolverd tanto sobre a procedencia da indemnizacion como sobre quen debe

0 Regulamento xeral de contratacién aprobado polo Decreto 3410/75 mantivose vixente ata que entrou en vigor o Real
decreto 1098/2001, do 12 de outubro, que aprobou o novo Regulamento xeral da Lei de contratos das administraciéns
pUblicas. Asi mesmo, mantivose no artigo 198 da Lei 30/2007, do 30 de outubro, de contratos do sector piblico, e despois
no artigo 214 do Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, que aprobou o Texto refundido da Lei de contratos
do sector pablico.
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pagala, de acordo co pardgrafo 2 do art. 121. Esta resolucion deixard aberta a via
contencioso-administrativa, que poderd utilizar o particular ou o concesionario,
se éocaso”.

Neste contexto normativo pédese afirmar que a lexislacién sectorial obriga a
Administracién, como 6rgano de contratacién ante o que presenta a reclamacion o
particular, de resolvela e pronunciarse tanto sobre a procedencia da indemnizacién
como sobre quen debe aboala. E se algunha dibida puidese xerar o cambio de redac-
cién do artigo 196.3 da LCSP, pois abandona o termo prondnciese” e substitiieo polo
de “informe”; esta dubida queda despexada, polo menos no ambito de actuacion
da Administracién autondémica galega, no artigo 41.2 da Lei 1/2015, ao establecer o
seguinte:

“O procedemento instruirase de acordo coas normas que requlan a responsabi-
lidade patrimonial da Administracion e determinard se existe responsabilidade
patrimonial da Administracion, por ser o dano producido por causas imputables
d Administracion, ou se existe responsabilidade patrimonial do contratista”.

Sobre a interpretacién que mereceron as normas en materia de contratacion publica
e, polo tanto, sobre o posicionamento da Administracién como érgano de contrataciéon
ahorade resolver as reclamacions presentadas polos particulares, o Tribunal Supremo
(endiante, TS), na Sentenza do 25 de outubro de 2016 —recurso 2537/2015— (ROX: STS
4625/2016), faise eco do longo e tortuoso percorrido polo que atravesou este réxime
e aslia interpretacion, levando ao dito tribunal a crear unhas lifias de xurisprudencia
non de todo coincidentes, como se deixa constancia na Sentenza do 30 de outubro de
2003 (recurso de casacion 3315/1999) e na anterior do 30 de abril de 2001 (recurso de
casacion 9396/1996).

Fixarémonos entdn no que sostén o TS na Sentenza do 25 de outubro de 2016. O
TS razoa que:

“Cando o dano se impute a un concesionario —ou contratista—, de conformidade
co establecido nos mencionados preceptos, o prexudicado debe dirixirse contra
a Administracion titular do servizo e outorgante da concesion; debendo esta,
con audiencia de todas as partes afectadas, determinar se a imputacién do dano
debe realizarse, conforme ese sistema de reparticion de responsabilidade, ben ao
concesionario ou d Administracion”.

Baseandose niso, podemos concluir que, cando o prexudicado presenta unha re-
clamacién fronte & Administracién publica, e detras da producién do dano esta a
actuacién dun contratista ou dun concesionario, a Administracién debera pronun-
ciarse non sé sobre a concorrencia dos requisitos da responsabilidade patrimonial,
sendn, e para o caso de que concorran estes requisitos, sobre a quen corresponde a
responsabilidade, se a ela, se ao contratista/concesionario, ou se a ambas as ddas, e
ademais deberd pronunciarse sobre o quantum indemnizatorio que corresponda, sen
que poida reservalo a un ulterior procedemento.
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Esta obriga aparece reforzada no artigo 41.3 da Lei galega 1/2015, do que debemos
destacar a posicion de garante que atriblie & Administracion, dispondo que:

“Se no procedemento se determina a existencia de responsabilidade patrimonial
do contratista, a Administracion, como garante da posicion das persoas usuarias,
en virtude da lei e no uso das stias potestades contractuais, ordenard a aquel o
aboamento da indemnizacién d persoa usuaria e indicaralle un prazo para iso”.

Asi o interpretou o TSXG na Sentenza do 19 de decembro de 2018 (ROX: STSX GAL
5032/2018).

C.2) Execucioén do acto que pon fin ao procedemento administrativo de declaraciéon
de responsabilidade do contratista ou concesionario:

A lei galega ofrece unha solucién para conseguir que o acordo que determina a
responsabilidade do contratista ou do concesionario se poida executar na propia via
administrativa e pola propia Administracién sen que o prexudicado se vexa obrigado
a acudir 4 via xudicial, ben ante a xurisdiciéon contencioso-administrativa pola via
do artigo 29.2 LXCA (execucion de acto firme), ben ante a xurisdicién civil fronte ao
contratista.

Co obxecto de que a Administracién poida acudir aos mecanismos coercitivos pro-
pios da execucion dos seus actos administrativos, a lei cualifica de créditos de dereito
publico as cantidades que a Administracion recofieza a favor dos prexudicados, pois
deste xeito podera recadalas en via executiva (artigos 97 e ss. da LCAP).

Con esta prevision o lexislador galego opta por atribuir 8 Administraciéon un papel
que vai mais ala do papel arbitral en que se cria que actuaban, para converterse nun
papel de verdadeiro garante. E mesmo como responsable tltima do servizo publico
poderd aboar esas cantidades directamente ao prexudicado sen prexuizo da stia pos-
terior repeticién fronte ao contratista.

Asi, a Lei galega 1/2015, no seu artigo 41.3 e 4 (Intervencién do xestor do servizo
no expediente de responsabilidade patrimonial), establece que:

“En caso de incumprimento da resolucion polo contratista, as cantidades deter-
minadas pola Administracion no procedemento terdn a consideracion de crédito
de dereito ptiblico, para os efectos da stia recadacion polo érgano competente
da Administracion. As cantidades recadadas serdn obxecto de entrega d persoa
usuaria do servizo prexudicado.

Asi mesmo, o réxime xuridico do servizo poderd prever o aboamento das cantidades
determinadas no procedemento directamente por parte da Administracion como
responsable tltima do servizo e a stia posterior exixencia como crédito de dereito
ptblico ao contratista.

Os pregos dos contratos deberdn facer referencia ao previsto neste artigo”.

C.3) Efectos do incumprimento da obriga da Administracién de pronunciarse sobre
a cal das partes contratantes corresponde a responsabilidade dos danos:

Acuestién mais polémica xorde en canto aos efectos da pasividade da Administracién
ante este tipo de reclamacions.
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Aqui hai que distinguir dias situaciéns, a do silencio administrativo, e a da resolu-
cién expresa que denega a reclamacién por entender que non concorren os requisitos
da responsabilidade patrimonial, pero sen chegar a entrar a analizar a cuestion de
fondo, ao non admitir ou desestimar a reclamacién basedndose noutras cuestions,
como por exemplo a prescriciéon da accién, a falta de lexitimacién activa, etc., sen
chegar a pronunciarse sobre a responsabilidade do contratista/concesionario.

Sexa cal sexa o pronunciamento ou os pronunciamentos que se diten, o acto que
poria fin ao procedemento de reclamacién de responsabilidade patrimonial queda su-
xeito ao control xudicial, e podera ser impugnado por quen se entenda prexudicado nos
seus intereses, de modo que podera selo polo reclamante (porque non se recofiecera
a responsabilidade patrimonial, ou porque a estimacién da reclamacién é parcial, ou
porque se declara a responsabilidade do contratista/concesionario e o prexudicado
quere que o sexa tamén ou en exclusiva a Administracién), ou pola empresa contra-
tista/concesionaria, ou por ambas as dlias partes.

Nos casos de silencio, de dirixirse a reclamacion en via xudicial unicamente fronte
a Administracién, esta non podera alegar a sta falta de responsabilidade, atribuindoa
ao contratista, pois como xa se pronunciaron os tribunais:

“Cando a Administracion demandada incumpre o disposto e non dd a cofiecer o
prexudicado, se dos danos por el sufridos debe responder a propia Administracion,
ou ben a contratista das obras, a teor do art. 98 citado, a Administracién non pode
exonerarse de responsabilidade, imputdndolle a ela o resarcimento dos danos
causados”?.

Non se pode descofiecer o corpo de doutrina que se veu formando nesta materia,
amplamente aceptada polos tribunais e xulgados do contencioso-administrativo,
segundo o cal naqueles casos en que a Administraciéon se limita a declinar a stia res-
ponsabilidade nos feitos, sen indicarlle ao prexudicado cal das partes debe responder
polos danos causados, esta omision constitiie motivo suficiente para atribuirlle a
responsabilidade polos danos, sen que poida verse exonerada pola aplicacién da regra
xeral de atribucién de responsabilidade prevista na normativa sobre contratacién pt-
blica, que con caracter xeral lle atriblie a obriga de indemnizar 4 empresa contratista.

Esta doutrina foi aceptada e asumida pola Sala do Contencioso-Administrativo
do TSX de Galicia en sentenzas como a do 4 abril de 2003 (Recurso contencioso-
administrativo n. 4561/1999).

Nada exclde considerar que o artigo 196 da LCSP se refire as relaciéns internas
entre contratista e Administracién, sen que o seu contido se poida invocar fronte ao
prexudicado nos casos en que a Administracién omitiu un pronunciamento sobre a
responsabilidade en atencién a reparticiéon da carga indemnizatoria nos termos pre-
vistos na mesma norma. Non se pode esquecer, por outra parte, que a Administracién
posue a titularidade do servizo e un deber de supervisién do cumprimento do contrato.

A omisién deste pronunciamento supén que, para garantir os dereitos do par-
ticular reclamante, se impofia a responsabilidade patrimonial & Administraciéon. A

27 SAN do 17 de setembro de 2003 e STS do 25 de outubro de 2016.
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xurisprudencia establece o principio de que a Administracién, titular do servizo pa-
blico, non pode desentenderse dos danos causados pola actuacién da empresa que o
xestiona, polo que debe resolver sobre a procedencia da indemnizaciéon e sobre quen
debe pagala, quedando no caso contrario obrigada a responder. Nos supostos en que
a Administracién non actia desa forma (sen pronunciamento de responsabilidade
nin de suxeito responsable) o prexudicado pode validamente reclamar xudicialmente
da Administracién e, se esta resulta condenada, xa repetira contra o concesionario?.
O TS na Sentenza do 30 de marzo de 2009 —recurso 10680/2004— razoou que:

“En interpretacion da norma citada (que era do artigo 97 da Lei de contratos das
administracions publicas, 13/95) mesmo cando se refire aos contratos de obra é
trasladable “mutatis mutandis” ao suposto agora analizado, a xurisprudencia ten
expresado que a natureza netamente obxectiva da responsabilidade patrimonial
da Administracion lle impide a esta, que actiia na esfera das stas atribucidns para
satisfacer un servizo ptiblico, desprazar esta ao contratista, mero executor material,
sen prexuizo da accion de repeticion daquela contra este (Sentenzas do 19 de maio
de 1987 (RX1987,3615) e do 23 de febreiro de 1995 (RX 1995, 1280)), xa que se ben
as obras foron adxudicadas a unha empresa contratista, non pode esquecerse que
astia responsabilidade seria subxectiva, mentres que a da Administracion é directa
e obxectiva, todo iso, insistese, sen que obste a unha posible accion de reintegro
que a Administracion pode formular fronte ao contratista (sentenzas do 13 de
febreiro de 1987 (RX 1987, 2975) e do 277 de decembro de 1989 (RX 1989, 9229), e
incluso debe engadirse que cando os poderes ptiblicos non atribuiron ao contratista
a responsabilidade na via administrativa seria contrario a un elemental sentido
de xustiza material intentar desviar tal responsabilidade en sede xurisdicional en
prexuizo do administrado, criterio este avalado pola Sentenza do 23 de decembro
de 1987 (RX 1987, 9705)”.

Se se produce unha pasividade da Administraciéon e o cidadan decide acudir & via
xudicial impugnando o que seria unha desestimacién presunta por silencio admi-
nistrativo da sta reclamacién, a Administraciéon non pode invocar a regra xeral de
responsabilidade do contratista/concesionario.

E, polo tanto, se se demostra a concorrencia dos requisitos da responsabilidade
patrimonial (dano, antixuridicidade do dano, funcionamento do servizo ptiblico e nexo
causal), a Administracion terd que responder fronte ao prexudicado, sen prexuizo da
accion de repeticion fronte ao contratista/concesionario.

Este criterio mantivose vixente en posteriores pronunciamentos do TS, dos que son
exemplo os seguintes: STS do 30 de novembro de 2011 —recurso: 5978/2009— (ROX:
STS 8708/2011). Nesta sentenza o TS ofrece unha solucién aos casos en que se chegue
a apreciar unha concorrencia de culpas:

2 Entre outras, sentenzas do 9 de maio de 1989 e do 12 de febreiro de 2000.
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“0 Avogado do Estado mantén que a responsabilidade polos feitos que orixina-

ron o incendio seria imputable ao contratista encargado da execucion das obras,

debendo declararse a inadmisibilidade do presente recurso.

Pois ben, os recorrentes presentaron reclamacion previa d via xudicial narran-

do os feitos e indicando os danos sufridos, non obtendo resposta por parte da

Administracion recorrida, quen se abstivo de ditar resolucion ningunha indicando

a existencia de responsabilidade da empresa contratista, limitdndose a deixar

transcorrer os prazos que posibilitaron que operase o silencio negativo. Como

se deduce do artigo 98 da Lei 13/95, de contratos das administracions publicas,

e do artigo 134 do Regulamento xeral de contratacion, aprobado polo Real de-

creto 3410/1975, a reclamacion do prexudicado debe dirixirse d Administracion

contratante, que debe pronunciarse sobre a procedencia da indemnizacion, a stia

contia e a cal das partes contratantes corresponde a responsabilidade dos danos.

A Administracién, ante a peticion formulada polos demandantes, como xa indi-

camos, gardou silencio non cumprindo o preceptuado nos artigos anteriormente

citados e, ainda que o responsable dos danos fose o contratista, ao non telo asi

declarado, a responsabilidade, se € o caso, debe asumila a Administracion deman-

dada, sen prexuizo do seu desprazamento sobre o que realmente sexa responsable, Regap
que é quen ten a obriga de soportala, sequndo doutrina xurisprudencial reitera-
da (STS do 9 de maio de 1989, do 9 de maio de 1995, 8 de xullo de 2000 e 77 de
abril de 2001) e mantida na STS do 8 de maio de 2001, ditada nun recurso para
unificacion de doutrina que casa a sentenza do Tribunal a quo que facia recaer
sobre a prexudicada as consecuencias do silencio da Administracion contratante,
mantendo a doutrina de precedentes sentenzas. Non procedendo, polo tanto, a
non-admision do recurso porque non se dirixise a accion contra o contratista.
Noutra orde de cousas, se se tivese producido a concorrencia de culpas dos Concellos
afectados polo incendio na producion ou nos seus efectos, como esgrime a Avogacia
do Estado, iso determinaria unha minoracion na contia da indemnizacion que
se fixase, pero, en ningtin caso, a stia consecuencia seria a inadmisibilidade do
recurso presentado fronte d Administracién para que se determine se existe e en
que grao responsabilidade desta”.
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N
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STS do 11 de febreiro de 2013 —recurso: 5518/2010— (ROX: STS 647/2013):

“En primeiro termo, debe chamarse a atencion sobre o tempo empregado pola
Administracién en efectuar o pronunciamento sobre a responsabilidade do con-
tratista, pois a reclamacion da indemnizacion polos danos presentouse fronte d
Administracion que o interesado considerou responsable do mantemento e conser-
vacion da autovia, a Conselleria de Obras Ptiblicas e Transportes, 0 26 de xaneiro
de 1999, e esta demorou a resolucion do expediente ata o 2.7 de novembro de 2007,
isto €, 8 anos e 10 meses despois da reclamacion, o que non se corresponde coa
finalidade do pronunciamento previsto no artigo 98.3 LCAP, de indicar ao terceiro
interesado a intervencion do contratista e a stia responsabilidade.

Pero, ademais, neste caso, a Resolucion da Conselleria de Obras Publicas e
Transportes do 27 de novembro de 2007, en contra do que sostén a Administracion
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recorrente, non declarou a responsabilidade do contratista. Na stia parte dispositi-
va limitouse a sinalar que a responsabilidade dos danos pode corresponder ou non
ao contratista (“corresponde, de existir, d empresa adxudicataria”), declaracion
que non ten encaixe no artigo 98.3 LCAP, que prevé un pronunciamento sobre
“a cal das partes contratantes corresponde a responsabilidade dos danos”. Pero,
a pesar de tan imprecisa declaracion, a Resolucion do 27 de novembro de 2007
deixou claro, ao longo da sta fundamentacion, a inexistencia da responsabili-
dade do contratista, pois no FD 16 a, tras analizar o actuado no expediente sobre
a presenza do anaco de madeira na calzada, e d vista da falta de acreditacion do
periodo de tempo durante o que a dita madeira permaneceu na estrada, chegou
d conclusion de que “...o servizo de conservacion actuou correctamente...” e de
que “...asi mesmo, a falta de sinalizacion do perigo que o servizo de conservacion
descoiiecia, tampouco é reprochable...” d empresa adxudicataria do servizo de
conservacion da autovia.

Non se entende moi ben, entdn, que, se a Administracion recorrente considerou na
resolucion impugnada que a empresa contratista actuou correctamente, denuncie
non obstante neste recurso de casacion que a sentenza de instancia infrinxiu o
artigo 98.3 LCAP, ao non declarar a responsabilidade da empresa contratista.
Se a Administracion recorrente considerou inexistente a responsabilidade do
contratista e se, ademais, considera que tampouco concorren os requisitos exixidos
polo artigo 139 da Lei 30/1992 relativos d stia propia responsabilidade, nesta tesi-
tura, como di a sentenza desta Sala do 30 de marzo de 2009 (recurso 10680/2004),
citada pola sentenza impugnada, o debate xurisdicional debe centrarse neste
tlltimo aspecto, “...sen que sexa admisible que ante os tribunais a Administracién
cambie de estratexia e defenda que o dano, cuxa existencia ninguén discute, debe
imputarse d empresa adxudicataria do contrato de obras na execucion da cal se
causou, pois iria contra a stia anterior vontade...”, manifestada de forma expresa
na resolucion que puxo fin ao expediente de responsabilidade patrimonial”.

Nin sequera a Administracién pode eludir esta responsabilidade alegando que
a dilacién ou demora na tramitacién do procedemento obedece & intervencién de
moitos subcontratistas: STS do 14 de outubro de 2013 —recurso: 704/2011— (ROX:
STS 4£996/2013):

“0 segundo motivo xira sobre a interpretacion que debe darse ao art. 97 do Texto
refundido da Lei de contratos das administracions publicas, aprobado polo Real
decreto lexislativo 2/2000, precepto que o recorrente considera infrinxido pola
sentenza.

Di este precepto que serd obriga do contratista indemnizar todos os danos e per-
das que se causen a terceiros como consecuencia das operacions que requira a
execucion do contrato e que, cando tales danos e perdas sexan ocasionados como
consecuencia inmediata e directa dunha orde da Administracion, serd esta res-
ponsable dentro dos limites sinalados nas leis. Tamén sinala esta norma que serd a
Administracion responsable dos danos que se causen a terceiros como consecuencia
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dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma no contrato de obras ou no de
subministracion de fabricacion.

No apartado terceiro habilitase os terceiros a requirir previamente, dentro do
ano sequinte d producion do feito, o drgano de contratacion para que este, oido
o contratista, se pronuncie sobre a cal das partes contratantes lle corresponde a
responsabilidade dos danos. O exercicio desta facultade interrompe o prazo de
prescricion da accion.

A Comunidade de Madrid argumenta que neste asunto se limitou a actuar de
mediador para conseguir que a contratista adxudicataria da obra respondese
das consecuencias derivadas da stia actuacion, sen que se lle poida imputar falta
de dilixencia, como fai a sentenza, pois o tempo transcorrido desde a presen-
tacion da solicitude por RENFE —10 de decembro de 2007-, ata o momento en
que se ditou a Orde do 15 de setembro de 2009, do conselleiro de Transportes e
Infraestruturas, estaba xustificado pola existencia de diferentes subcontratistas
aos que o contratista culpabilizaba do accidente. Ademais, sostén que os danos
producidos na via do AVE non se deberon a unha orde directa e inmediata da
Administracion autonomica, nin existian vicios no proxecto que xustificasen a sua
responsabilidade, sendo esta exclusiva do contratista, dado que os feitos derivaron
da execucion material da obra con independencia de que fose realizada por el ou
por subcontratas.

Debemos comezar o exame da cuestion recordando que a regra xeral nestes casos
€ a da responsabilidade do contratista polos danos e perdas causados a terceiros
como consecuencia da execucion do contrato de obras, debido a que a stia in-
tervencion rompe o nexo causal, exonerando a Administracion. Agora ben, por
excepcion, tendo en conta a titularidade administrativa da operacion e o fin pu-
blico que se trata de satisfacer, a propia norma examinada precisa que responde
aAdministracion contratante cando os danos deriven de xeito inmediato e directo
das stias ordes ou dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma. Por isto mes-
mo, a norma referida d responsabilidade do contratista impon unha disciplina
procedemental, d que nos referimos na nosa Sentenza do 30 de marzo de 2009
(rec. 10680/2004), que é citada pola sentenza de instancia, na que destacamos
que cabe que os prexudicados, conforme os autoriza o apartado 3 do artigo 97 do
Texto refundido da Lei de contratos das administracions publicas, se dirixan ao
organo de contratacion para que, logo de audiencia do contratista, se pronuncie
sobre a quen (este tiltimo ou a Administracion mesma) lle toca responder dos
danos, decision susceptible das impugnacions administrativas e xurisdicionais
que procedan (artigo 107 da Lei 30/1992, 106, apartado 1, da Constitucion, 1 e 25
da Lei 29/1998 ). Se resolve que a responsabilidade é do primeiro, o 6rgano de
contratacion deixard expedita a via para que os prexudicados se dirixan contra el;
noutro caso, sequird a canle establecida no Requlamento dos procedementos das
administracions ptiblicas en materia de responsabilidade patrimonial, aprobado
polo Real decreto 429/1993, do 26 de marzo (BOE do 4 de maio), porque asi o
dispon o seu artigo 1, apartado 3.
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Dado que o apartado 3 do artigo 97 configura como unha facultade a posibilidade
dos terceiros prexudicados de dirixirse ao érgano de contratacion para que se
pronuncie sobre o suxeito responsable, cabe tamén que reclamen directamente a
Administracion contratante ao abeiro dos artigos 106, apartado 2, da Constitucion
e 139 da Lei 30/1992. Nesta tesitura, sequndo dixemos na nosa Sentenza do 30 de
marzo de 2009, a dita Administracién pode optar entre dtias alternativas: consi-
derar que concorren os requisitos para declarar a existencia de responsabilidade
ou estimar que estdn ausentes e que, polo tanto, non procede esa declaracion; na
primeira hipdtese poden ofrecerse, pola stia vez, dias saidas posibles; a saber:
entender que a responsabilidade corresponde ao contratista ou que, por darse
os supostos que contempla o apartado 2 do repetido artigo 97, sexa ela mesma
quen ten que facer fronte d reparacién. Neste tltimo caso asi o acordard e no outro
deberd reconducir aos interesados cara d canle adecuada, abrindolles o camifio
para que fagan efectivo o seu dereito ante o adxudicatario responsable.

0 que non pode facer é limitarse a declarar a stia irresponsabilidade, pechando aos
prexudicados as portas para actuar contra a empresa obrigada a resarcilos. Asi llo
impiden non so o espirito do artigo 97 do Texto refundido da Lei de contratos das
administracions ptblicas, que quere un pronunciamento administrativo previo
sobre a imputacién do dano, calquera que sexa o modo en que se suscite a cuestion,
senon principios bdsicos do noso sistema administrativo en xeral, como os de boa
fe e confianza lexitima (artigo 3, apartado 1, da Lei 30/1992), e do seu procede-
mento en particular, que obrigan a impulsalo de oficio e a por en cofiecemento
dos interesados os defectos que presentan os seus actos co fin de que os emenden
en tempo oportuno (artigos 71, 74, apartado 1, e 76, apartado 2, da mesma lei)”.

3 Competencia xurisdicional

En sede de responsabilidade patrimonial as AAPP poden concorrer con suxeitos pri-
vados na producién do dano.

Nestes casos ao prexudicado ofrécenselle as seguintes posibilidades:

1) Acudir 4 xurisdicién civil fronte ao suxeito privado, 4 marxe de que exista ou non
un vinculo xuridico entre a Administracion e o suxeito privado.

2) Acudir 4 xurisdicion contencioso-administrativa fronte & Administracion
publica.

3) Acudir & xurisdicién contencioso-administrativa fronte 4 Administracion piblica
e fronte aos suxeitos privados.

Nestes dous ultimos casos o recorrente verase obrigado a acudir a xurisdicion
contencioso-administrativa por imperativo legal>. Asi o dispén o artigo 2 e) da LXCA,
segundo o cal:

2 Unestudo sobre a cuestion de que orde xurisdicional debe cofiecer das reclamaciéns de responsabilidade extracontractual
fronte a contratistas ou concesionarios recéllese na obra de HORGUE BAENA, C., “La responsabilidad del contratista por
danos causados a terceros en la ejecucion de los contratos administrativos’, cit., desde a perspectiva do disposto no artigo
123 LEF, o artigo 134 do RCXE, e o artigo 98 LCAP.
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“A orde xurisdicional contencioso-administrativa cofiecerd das cuestions que se
susciten en relacion con:

e) A responsabilidade patrimonial das administracions ptblicas, calquera que
sexa a natureza da actividade ou o tipo de relacion de que derive, non podendo ser
demandadas aquelas por este motivo ante as ordes xurisdicionais civil ou social,
mesmo cando na producion do dano concorran con particulares ou conten cun
seguro de responsabilidade”.

E asi o dispén igualmente a Lei organica do poder xudicial no seu artigo 9.4:

“... Cofiecerdn, asi mesmo, das pretensions que se deduzan en relacién coa respon-
sabilidade patrimonial das administracions ptblicas e do persoal ao seu servizo,
calquera que sexa a natureza da actividade ou o tipo de relacion de que derive. Se d
producion do dano concorresen suxeitos privados, o demandante deducird tamén
fronte a eles a stia pretension ante esta orde xurisdicional. Igualmente, cofiecerdn
das reclamacions de responsabilidade cando o interesado accione directamente
contra a asequradora da Administracién, xunto d Administracion respectiva.
Tamén serd competente esta orde xurisdicional se as demandas de responsabi-
lidade patrimonial se dirixen, ademais, contra as persoas ou entidades ptiblicas
ou privadas indirectamente responsables daquelas...”.

O texto do artigo 9.4 LOPX que acabamos de transcribir foi o resultado da modifi-
cacién que tivo lugar pola Lei organica 19/2003, pois antes, e con motivo da reforma
operada pola Lei organica 6/1998, do 13 de xullo, o contido do citado precepto era o
seguinte:

“... Cofiecerdn, asi mesmo, das pretensions que se deduzan en relacion coa respon-
sabilidade patrimonial das administracions publicas e do persoal ao seu servizo,
calquera que sexa a natureza da actividade ou o tipo de relacion de que derive.
Se d producién do dano concorresen suxeitos privados, o demandante deducird
tamén fronte a eles a stia pretension ante esta orde xurisdicional...”.

Pola stia parte o artigo 2 e) da LXCA, na stia redaccién orixinaria, establecia que a
orde xurisdicional contencioso-administrativa cofiecera das cuestions que se susciten
en relacién coa “responsabilidade patrimonial das administracions publicas, calquera
que sexa a natureza das actividades ou o tipo de relacién que derive, non podendo ser
demandadas aquelas por este motivo ante as ordes xurisdicionais civil ou social”.

A lei xurisdicional de 1956 xa recollia unha cldusula xeral de competencia da xu-
risdicion contencioso-administrativa®, tratando de reafirmar a unidade xurisdicional
cando se suscitasen cuestions sobre a responsabilidade patrimonial da Administracién
publica, evitando deste xeito a peregrinacién de xurisdicions. Pero esta regra quebrou
cando, uns meses mais tarde, a Lei de réxime xuridico da Administracién do Estado do
26 dexullo de 1957, no seu artigo 41, dispuxo que cando o Estado actuase en relacions
de dereito privado a responsabilidade deberia exixirse ante os tribunais ordinarios.

3 Artigo 3: "A xurisdicion contencioso-administrativa conecerd de: As cuestions que se susciten sobre a responsabilidade patrimo-
nial da Administracion pablica’.
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Esta situacion, que deu lugar a que a responsabilidade patrimonial das AAPP se

exixise na maior parte das ocasiéns ante a xurisdicién civil®, mantivose ata a pro-
mulgacién da Lei 30/92, cuxo artigo 144 pretendeu axudar no restablecemento da
unidade xurisdicional ao dispor que:

“Cando as administracions publicas actiien en relacidns de dereito privado, res-
ponderdn directamente dos danos e perdas causados polo persoal que se atope
ao seu servizo, considerdndose a actuacion deste, acto propio da Administracion
baixo o servizo da cal se atope. A responsabilidade exixirase de conformidade co
previsto nos artigos 139 e sequintes desta lei”.

Con estas previsions pretendiase reinstaurar a unidade xurisdicional nesta materia,

que despois se viu reforzada na LXCA.

Non obstante, o Tribunal Supremo (Sala Especial de Conflitos Xurisdicionais)

deu un paso atras no ano 2001 (ATS do 27 de decembro de 2001)32 ao resolver o con-
flito negativo de competencia formulado entre o Xulgado Central do Contencioso-
Administrativon. 4 de Barcelona, e o Xulgado de Primeira Instancia n. 20 de Barcelona,
e declarou competente para coflecer dunha reclamacién formulada contra a Red
Nacional de Ferrocarriles Espafioles (Renfe) e contra Mapfre Seguros Generales,

A xurisdicion civil aplicaba o criterio da vis atractiva para admitir a sGa competencia en todos os casos e non s6 cando se
dirixia a reclamacion fronte & Administracion e fronte a un suxeito privado.

A continuacion reproducese, polo seu interese, o Auto do TS do 27 de decembro de 2001: (...) admitida a lexitimacion
de RENFE en calidade de parte demandada, o que xustificaria a declaracion da competencia da xurisdicion contencioso-
administrativa, polas razons expostas, debe contemplarse, ao mesmo tempo, a presenza, tamén como codemandada
de Mapfre Seguros Generales, Compafia de Seguros y Reaseguros, a cal non comparece no proceso por ter concorrido a
producién do dano, circunstancia que en nada cambiaria a conclusion xa adiantada, senén como contratante dunha péliza
de seguro, contra a cal e en virtude do disposto no artigo 76 da Lei do contrato de seguro, Lei 50/1980, do 8 de outubro
(RCL 1980\2295), «O prexudicado ou os seus herdeiros teran accion directa contra o asegurador para exixirlle o cumpri-
mento da obriga de indemnizar, sen prexuizo do dereito do asegurador para repetir contra o asegurado, no caso de que
sexa debido a conduta dolosa deste, o dano ou perda causado a terceiro». Como pode apreciarse, a chamada ao proceso da
compafia de seguros non resulta caprichosa nin ten o caracter de subsidiaria, pois a lei outérgalle ao prexudicado o exerci-
cio dunha «accién directa ou contra a aseguradora. Iso implica, segundo declarou a xurisprudencia da Sala Civil do Tribunal
Supremo (sentenzas do 30 de decembro de 1995 [RX 1995\9663], 3 de abril [RX 1996\2880] e 3 de outubro de 1996
[RX 1996\7009]), o dereito do prexudicado a manter indemne o seu patrimonio, sempre que a accion se exerza dentro dos
limites da cobertura pactada. Tamén declarou a xurisprudencia que a accién directa contra a compania aseguradora ten a
sta orixe no contrato de seguro, sendo a obriga ao pagamento da compafia aseguradora a mesma (salvo as excepcions
que proclama o artigo 76 da Lei do contrato de seguro [RCL 1980\2295]) que corresponderia a quen contratou a péliza,
polos danos e perdas causados. (...) a posibilidade de demandar conxuntamente ao axente causante do dano, neste caso
unha Administracion piblica e a compania aseguradora do risco, contemplada polo ordenamento xuridico como unha ga-
rantia dos cidadans ante o incremento e gravidade dos riscos que orixina a convivencia, non pode ser descofiecida polas
normas procesuais, obstaculizando «de facto» un dereito que lle concede a norma. Sen descofiecer a polémica doutrinal
que este singular e especialisimo suposto orixinou, ao non estar contemplada, de forma expresa, a presenza das compa-
fias aseguradoras no proceso contencioso-administrativo, dada a sGa especial natureza, cando se exixe a responsabilida-
de patrimonial dunha Administracion pablica, o razoable, mentres a lei non recolla, como fixo cos suxeitos concorrentes a
producién do dano, unha chamada expresa ao proceso contencioso, manter, neste suposto, a tradicional e xa clasica «vis
atractiva» da xurisdicion civil, recofiecida no artigo 9.2 da Lei organica do poder xudicial (RCL 1985\1578, 2635), cando
establece: «Os xulgados e tribunais da orde civil cofieceran, ademais das materias que lles sexan propias, de todas aquelas
que non estean atribuidas a outra orde xurisdicional». Pola contra, obrigariase o prexudicado a establecer dous procesos
distintos, ante ddas xurisdiciéns diferentes, a civil para a compania aseguradora, e a contencioso-administrativa para a
Administracion. Tal alternativa, @ marxe dos problemas de economia procesual, risco de resolucions non de todo acordes en
ambas as dias ordes xurisdicionais, provocaria unha mingua das garantias do cidadan e, en Gltimo termo, un debilitamento
do seu dereito constitucional a tutela xudicial efectiva. Por todo iso, procede declarar que a competencia para cofiecer da
reclamacion presentada pola procuradora dona Carmen Rami Villar, en nome e representacion de don Rodolfo, contra a
Red Nacional de Ferrocarriles Espanoles (RENFE e Contra Mapfre Seguros Generales, Compafia de Seguros y Reaseguros,
S.A., corresponde a xurisdicién civil.
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Compaiiia de Seguros y Reaseguros, S.A., o Xulgado de Primeira Instancia n. 20 de
Barcelona.

A Sala de Conflitos do TS afirmou a competencia da xurisdicién civil para o co-
flecemento da reclamacion presentada, baseandose en que a reclamacion se dirixiu
non s6 fronte & Administraciéon, senén tamén fronte a stia compafiia aseguradora,
entendendo entén que se estaban a cuestionar temas de dereito privado.

Neste contexto, e cando se pensaba que co tltimo inciso do artigo 2 e) da LXCA
se eliminara toda posibilidade de acudir a xurisdicién ordinaria para reclamar unha
responsabilidade patrimonial da Administracién publica, non foi asi, polo menos
ata que o lexislador reformou a LXCA no ano 2003, a través da LO 19/2003, do 23 de
decembro (disposicién adicional 14), e engadiu ao artigo 2 e) o seguinte apartado:
“mesmo cando na producion do dano concorran con particulares conten cun seguro de
responsabilidade”.

Pero é que ademais o artigo 21 da LXCA, obxecto de reforma pola mesma lei,
considerou parte demandada no proceso contencioso-administrativo: b) As ase-
guradoras das administracions ptblicas, que sempre sexan parte demandada xunto coa
Administracion a quen asequren.

Asimesmo, a reforma da LOPX, levada a cabo pola LO 19/2003, recofieceu expre-
samente a competencia da orde xurisdicional contencioso-administrativa cando o
interesado acciona directamente contra o asegurador da Administracién, xunto a
Administracién respectiva.

Pero os conflitos de competencia non cesaron, pois en posteriores autos da Sala de
Conflitos do Tribunal Supremo do 19 de xullo de 2009, 22 de xufio de 2011, 24 de abril
de 2015 (ROX: ATS 2964/2015) e do 19 de decembro de 2016 (ROX: ATS 12363/2016),
ou no mais recente Auto do 30 de maio de 2018 (ROX: ATS 6028/2018) —Conflito de
Competencia: 21/2017—, atribuiuse 4 xurisdicién civil a competencia para o cofiece-
mento de reclamaciéns dirixidas contra Renfe3 (entidade ptiblica empresarial e polo
tanto organismo publico: Administracién publica) por danos persoais por caidas ou
golpes no interior dun tren, ou na baixada deste. Esta decisién adoptouse baseandose
na natureza xuridica de Renfe3 e o tipo de actuacion causante da reclamacion: “o feito
do que dimana a reclamacion non garda relacion coa formacién de vontade dos 6rganos
de Renfe, e non é consecuencia do exercicio de potestades administrativas, sendn que se

3 Adisposicion adicional terceira da Lei 39/2003, do 17 de novembro, do sector ferroviario, creou a entidade publica empre-
sarial Renfe-Operadora, como organismo pablico dos previstos no entén vixente artigo 43.1, b) da Lei 6/1997, do 14 de
abril (LOFAXE), con personalidade xuridica propia, plena capacidade de obrar e patrimonio propio, quedando adscrita, como
Administracion de tutela, ao Ministerio de Fomento. Renfe-Operadora, como empresa prestadora do servizo de transporte
ferroviario, asumiu os medios e activos que RENFE tivera afectos a prestacion de servizos ferroviarios.

3+ Natureza hibrida: por un lado, son organismos piblicos, con personalidade xuridica de dereito pUblico, consideracion de
Administracion, e, conseguintemente, os actos que realicen en tal concepto tefien a natureza de actos da Administracion
suxeitos a dereito administrativo, revisables pola orde xurisdicional contencioso-administrativa. Pero, por outro lado, son
sociedades mercantis sometidas ao ordenamento xuridico privado (FD 2.°). Polo que se refire ao seu réxime xuridico, esta-
blece o artigo 134 da Lei 40/2015 que as entidades piblicas empresariais se rexen polo dereito privado, agas na formacion
da vontade dos seus 6rganos, no exercicio das potestades administrativas que tefian atribuidas e nos aspectos especifi-
camente regulados para estas nesta lei, na sia lei de creacion, os seus estatutos, a Lei de procedemento administrativo
comdin; o Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro; a Lei 33/2003, do 3 de novembro; e o resto de normas de
dereito administrativo xeral e especial que lle sexan de aplicacion (con anterioridade, artigo 53.2 da LOFAXE).
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enmarca na actividade de prestacion do servizo ferroviario da entidade ptiblica empre-
sarial Renfe-Operadora®.

Non obstante, a Sala de Conflitos do TS en Auto do 8 de xufio de 2018 (ROX: ATS
6306/2018) —nuimero do procedemento: 5/2018— entendeu que a xurisdicién conten-
cioso-administrativa eraa competente para cofiecer das reclamacions dirixidas fronte
a Adif, pois entre as «competencias e funciéons do Administrador de Infraestruturas
Ferroviarias», o artigo 21.1.n) da Lei 39/2003, do 17 de novembro, do sector ferroviario
(eagoraoartigo 23.1.m) da Lei 38/2015, do 29 de setembro, do sector ferroviario), in-
clte a «resolucién das reclamacions de responsabilidade patrimonial que se formulen
respecto da sta actuacién». No mesmo sentido prevese no artigo 3.1.s) do Estatuto
da entidade publica empresarial Administrador de Infraestruturas Ferroviarias. E
esta competencia ou funcién de Adif para a resolucién de reclamaciéns de respon-
sabilidade patrimonial que se formulen respecto da actuacién deste, que habera que
entender referida a actividade incluida no contexto da prestacion do servizo que Adif
ten asignada e que dea lugar a reclamacién dun usuario do dito servizo, insirese de
xeito nitido no ambito do dereito administrativo.

No procedemento no que se formulou ese conflito de competencia, a demanda diri-
xiuse conxuntamente fronte a Adif e Renfe. E entendeuse aplicable o disposto no tltimo
inciso do artigo 9.4 LOPX, e o artigo 2.e) LXCA, os cales se interpretaron no sentido
de que corresponde aos tribunais contencioso-administrativos a competencia para o
coflecemento de reclamacion dirixida ao propio tempo ante Adif e a operadora Renfe.

Por razons semellantes s que se recollen nos autos da Sala de Conflitos do Tribunal
Supremo do 24 de abril de 2015, do 19 de decembro de 2016 e do 30 de maio de 2018,
esta sala especial atribuiu & xurisdicién civil a competencia para cofiecer unha re-
clamacion dirixida fronte a Metro Madrid, S.A. (entidade publica empresarial), polos
danos e perdas sufridos por unha viaxeira de Metro Madrid, como consecuencia do
mal funcionamento das portas de peche dun dos vagéns3$. Ou para cofiecer dunha
reclamacioén dirixida fronte SEPES?7.

O certo é que os artigos 9.4 da LOPX e 2.e) da LXCA, na redaccién dada pola LO
19/2003, puxeron fin 4 competencia da orde civil para o cofiecemento das demandas
dirixidas conxuntamente contra a Administracién e contra a sia aseguradora.

Pero non cando a demanda se dirixe unicamente fronte 4 aseguradora, pois o
artigo 9.4 LOPX, despois da reforma do ano 2003, foi interpretado, como logo vere-
mos, polos AATS (Sala de Conflitos) do 18 de outubro de 2004 e 28 de xufio de 2004
no sentido de que:

% Alglns tribunais estenderon esta doutrina a outros casos nos que se exixe responsabilidade fronte a outras entidades
pUblicas empresariais, como o caso de SEPES, entidade pablica empresarial do solo: STSX Andalucia do 223 de outubro de
2017 (ROX: AND15555/2017), n. de Recurso: 168/2016.

3% Na medida en que os danos denunciados terian sido causados con ocasion da prestacion dos servizos de transporte, no
marco dunha relacién contractual, a accion exercitada seria de responsabilidade civil contractual. Nin a reclamacion se
basea nun contrato administrativo, pois a relacion que vincula a Metro Madrid coa viaxeira demandante non se rexe pola
Lei de contratos do sector pablico; nin se dirixe contra un organismo pablico para revisar unha actividade administrativa
susceptible de impugnacion. ATS do 26 de febreiro de 2019 (ROX: ATS 2293/2019).

37 ATS do 17 de decembro de 2018 (ROX: ATS 13913/2018).
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“A reforma introducida pola LO 19/2003, do 23 de decembro, no art. 9.4 LOPX,
no sentido de atribuir d orde xurisdicional contencioso-administrativa as recla-
macions de responsabilidade cando o interesado accione directamente contra o
asegurador da Administracion, refirese ao suposto de que se reclame contra aquela
“xunto d Administracion respectiva”, o que exclie o suposto de terse demandado
unicamente a compaiiia de sequros”.

Como di o Auto da Sala de Conflitos do TS, do 12 de marzo de 2013:

“o lexislador quere que non quede fenda ningunha en materia de responsabilidade
patrimonial das administraciéns ptiblicas que permita o cofiecemento do asunto a
outra orde xurisdicional, razon pola que lle atribtie d contencioso-administrativa
tanto o cofiecemento das accions directas (dirixidas contra a Administracion e a
sta aseqguradora) como as establecidas contra calquera outra entidade, ptblica
ou privada, ainda que as mesmas, s6 dunha forma indirecta, sexan responsables,
xunto d Administracion, dos danos e perdas causados, para recofiecer unha tinica
excepcion a este sistema naqueles supostos en que os prexudicados, ao abeiro
do artigo 76 da Lei do contrato de seqguro, se dirixan directa e exclusivamente
contra a comparnia aseguradora dunha Administracion putblica, de forma que
nestes casos o conecemento da accion corresponde aos tribunais da orde civil e
iso porque “nesta tesitura a competencia debe corresponder necesariamente d
xurisdicion civil, pois non cabe acudir aos tribunais do contencioso-administrativo
sen actuacion ou omision administrativa previa que revisar nin Administracion
demandada que condenar”.

E engade:

“Os inconvenientes de orde prdctica que poidan derivar do mantemento da du-
plicidade xurisdicional neste punto concreto non poden sobreporse a un dereito
substantivo outorgado aos prexudicados por unha norma do ordenamento xu-
ridico vixente, que, ademais, constitiie un piar do noso sistema en relacion co
contrato de sequro, emparentado coa tutela xudicial efectiva e coa vontade do
lexislador de protexer os prexudicados, como manifestou a Sentenza da Sala do
Tribunal Supremo do 30 de maio de 2007. E é que o feito de que para determinar
a responsabilidade do asequrador haxa que analizar, cos pardmetros propios do
dereito administrativo, a conduta da Administracion asegurada non resulta de
ningtin xeito extravagante. O artigo 42 da Lei 1/2000 de axuizamento civil pre-
vé tal escenario con toda naturalidade, admitindo un exame prexudicial que so
producird efectos no proceso de que se trate”.

Este criterio é o que segue mantendo a Sala de Conflitos do TS. Proba diso é o ATS

do 24 de abril de 2015 —recurso 4/2015— (ROX ATS 2965/2015)3.

38

"Esta Sala de Conflitos vén mantendo, de forma reiterada, que lle corresponde a orde xurisdicional contencioso-administrativa o
coflecemento das reclamaciéns que, por responsabilidade patrimonial, se dirixan contra as administraciéns pablicas, ben
individualmente, ben conxuntamente contra a aseguradora e os particulares que causasen ou contribuisen G producion do
dano. Non obstante, cando a accion de responsabilidade se exercita Unica e exclusivamente contra persoas xuridicas privadas
(concesionaria e/ou aseguradora), opcion que compete d reclamante, o seu conecemento vén atribuido d orde xurisdicional civil,
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Deste xeito 0 panorama que se nos presenta no momento actual sobre a reparticion

de xurisdiciéns cando se reclama unha indemnizacién por danos e perdas actuando
a Administracion a través de suxeitos privados (contratistas/concesionarios) é o
seguinte:

A) Demandas dirixidas fronte ao contratista/concesionario da Administracion

publica: xurisdicién civil.

STS (Salado Civil) 22 de outubro de 2012 —recurso 500/2010— (ROX STS 7374/2012)3;

AAP A Corufia (Sede Santiago de Compostela) do 19 de novembro de 2008 —recurso:
£438/2008— (ROX: AAP C 636/2008)%; SAP Lleida do 26 de maio de 2017 (ROX: AAP L
353/2017)4; SAP Madrid do 13 de marzo de 2018 (ROX AAP M 938/2018)%>.

40

Para o efecto, cabe citar os autos desta Sala Especial de Conflitos de Competencia do 19 de novembro de 2007 (conflito compe-
tencia 17/07), do 19 de febreiro de 2008 (CC 39/07), do 22 de setembro de 2008 (CC 14/08), do 18 de decembro de 2009 (CC
14/09), do 28 de xurio de 2010 (CC 4/10), do 19 de decembro de 2013 (CC 25 e 36/13), do 12 de xurio de 2014 (CC41/13) e do
4 de decembro de 2014 (CC 25/14)(..) No caso aqui examinado, a prexudicada optou polo exercicio da accion de responsabilidade
civil extracontractual contra a UTE PAVIMENTOS MADRID ZONA 3 (integrada polas mercantis TRABIT, S.A, IMESAPI, S.A. e AP,
S.A) e a aseguradora GROUPAMA, CIA. DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A, presentando, correctamente, demanda de xuizo ordina-
rio ante os Xulgados de Primeira Instancia, sendo indebidamente rexeitada a competencia polo Xulgado de Primeira Instancia n.
5, ao que se repartiu, e, xa que son esas dias mercantis as Gnicas fronte ds que se pretende a indemnizacion —dado que o recurso
deducido ante o Xulgado do Contencioso contra a Resolucién do Concello do 13 de decembro de 2010 se rexeitou, por extempord-
neo, en auto, actualmente firme— procede declarar a competencia do expresado Xulgado de Primeira Instancia n. 5 desta capital’:

"A parte recorrente funda a sda posicion favorable a entender competente para conecer do presente asunto a xurisdicion con-
tencioso-administrativa en que o artigo 9.4 LOPX (modificado pola LO 6/1998) dispon que as reclamacions que se deduzan
en relacion coa responsabilidade patrimonial das administracions piblicas e do persoal ao seu servizo, calquera que sexa a
natureza da actividade ou o tipo de relacion da que derive, deberan substanciarse ante os 6rganos da xurisdicion contencioso-
administrativa. Este precepto non impide que a accion de responsabilidade civil poida ser dirixida contra o contratista dunha
obra publica cando se considere que lle compete a el a responsabilidade polos danos causados en virtude da neglixencia en que
puidese incorrer sen intervencion da Administracion. (..) Neste sentido, ainda cando dialecticamente se aceptase a tese da parte
recorrente no sentido de que o demandado actuaba como contratista dunha obra piblica, este feito non determinaria a incom-
petencia da xurisdicion civil, posto que a demanda se dirixe contra o suposto contratista por entender que incorreu en neglixencia
con independencia de actuar da Administracion e con iso causou o dano. Da proba practicada non se infire que o dano sexa debido
d actuacion da Administracion, ao cumprimento dunha orde emanada por ela nin aos vicios do proxecto por ela elaborado (..).

"A dificultade en determinar a xurisdicion competente preséntase cando é demandado de responsabilidade unicamente o con-
cesionario. Desde un punto de vista estrito, a sociedade privada concesionaria non é Administracion pblica, e é dubidable que
estea comprendida na expresion “persoal ao seu servizo” do artigo 9-4.° da citada LOPX. En todo caso, como se argumenta na
sentenza da AP de Pontevedra (Seccion 3.2) do 16 de xaneiro de 2002 e da AP da Corufia (Seccion 12) do 26 de marzo de 2003
“a accion exercida non é xenuinamente a de responsabilidade das administracions publicas, xa que non se dirixe contra ningunha
Administracion pablica, senon exclusivamente contra unha entidade concesionaria dun servizo piblico, e o apartado d) do artigo 2
da Lei reguladora da xurisdicion contencioso-administrativa s6 permite impugnar directamente os actos dos concesionarios ante
esa xurisdicion cando a lexislacion sectorial o autorice’

"Ante o feito de que non exista imputacion de dano a algunha Administracion pablica e que as pretensions estean dirixidas
contra suxeitos privados —neste caso unha Unién Temporal de Empresas, ainda cando sexa concesionaria dun servizo publi-
co— debe entenderse competentes os tribunais e xulgados da orde xurisdicional civil, que, segundo o disposto no art. 9.2 da Lei
6/1985, do 1 de xullo EDL 1985/8738, son os que “cofieceran ademais das materias que lle son propias, de todas aquelas que
non estean atribuidas a outra orde xurisdicional Per afegir tot seguit que: “O cofiecemento da responsabilidade extracontractual
da Administracion sé queda atribuido d xurisdicion contencioso-administrativa cando a dita reclamacion se dirixa fronte a unha
Administracién publica, mais non cando —como no presente caso— a accion se exerce exclusivamente fronte G empresa contratis-
ta que xestiona un servizo publico e que ten forma societaria privada e mercantil con personalidade xuridica propia. Distinta seria
a solucion a adoptar se o demandante dirixise a accion conxuntamente contra a Administracion concedente titular do servizo e
contra a entidade mercantil que o xestiona sobre a base de argumentar que se trata dun dano causado polo anormal funciona-
mento dun servizo publico; de terse feito asi; seria aplicable o disposto no art. 2.e) da Lei da xurisdicion contencioso-administrativa
e 9.4 da Lei organica do poder xudicial, correspondendo o coriecemento do asunto d xurisdicion contencioso-administrativa, pero
como de modo Unico e exclusivo se demandou a concesionaria do servizo, esquecendo a Administracién como tal, a xurisdicion
competente é a civil"

"Considera esta sala que existe un sistema dual, alternativo e opcional, polo que o prexudicado pode optar entre a via adminis-
trativa ou a via civil de reclamacion e, derivadamente, entre a xurisdicion contencioso-administrativa e a xurisdicion civil. Non
existe argumento ningtn para unha restricion de ningtn dos titulos de responsabilidade que como ente concertado e como
sociedade prestadora de servizos lles corresponde ds sociedades sanitarias concertadas. Estas sociedades asumen un dobre
titulo de imputacion da responsabilidade, dunha parte, como entes privados que se ven sometidos ao tipo de responsabilidade,
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A posibilidade de acudir & xurisdicién civil fronte ao contratista/concesionario non
se pode converter nunha obriga polo feito de que o TS na Sentenza do 25 de outubro
de 2016 (recurso 2537/2015) chegue a dicir que:

“Asi como a exixencia de responsabilidade no suposto de que sexa imputable ao
concesionario deberd facerse valer pola via ordinaria do proceso civil e ante esa
orde xurisdicional —neste sentido Auto da Sala de Conflitos de Xurisdicion do 24
de abril de 2015 (ECLL:ES:TS:2015:2965a) —; no suposto de que se impute o dano
ao concesionario, pero por ordes impostas pola Administracion, sendo esta a
responsable, o réxime de responsabilidade segue os trdmites procedementais e
procesuais establecidos con cardcter xeral para a responsabilidade patrimonial
das administracions ptiblicas. Asi pois, cando o dano se impute a un concesionario
—ou contratista—, de conformidade co establecido nos mencionados preceptos, o
prexudicado debe dirixirse contra a Administracion titular do servizo e outorgante
da concesion; debendo esta, con audiencia de todas as partes afectadas, determinar
se a imputacion do dano debe realizarse, conforme ese sistema de reparticion de
responsabilidade, ben ao concesionario ou d Administracion; deixando aberta a
via civil para aquel primeiro caso e a via administrativa para a sequnda”.

Nin polo feito de que o artigo 40.1 da Lei galega 1/2015 diga que as reclamaciéns de
responsabilidade patrimonial que poidan formular as persoas usuarias dos servizos
publicos poderan dirixirse directamente 4 Administracién autondmica titular do
servizo publico, de acordo co establecido na lexislacién basica estatal “sen prexuizo
do dereito das persoas usuarias a reclamar contra o prestador do servizo na via xurisdi-
cional que corresponda nos casos en que non se pretenda a exixencia de responsabilidade
patrimonial da Administracion”.

Isto ultimo non pode ser entendido como unha obriga do prexudicado de acudir
a xurisdicion civil para reclamar fronte ao contratista ou prestador do servizo. Unha
interpretacion das normas que conduza a este criterio significaria baleirar de conti-
do todas as previsions legais que citamos ata agora, en virtude das cales se obriga a
Administracién a pronunciarse sobre a determinaciéon ou, se é o caso, a reparticién

mesmo, prevista na ordenacion de consumidores e usuarios (art. 148, pardgrafo 2 do TRLXCU) e doutra parte en canto que son
xestoras dun servizo publico. Asi foi apreciado en Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza, Sala do Contencioso, da Corunia
(A) Seccion: 1, do 10 de febreiro de 2016, do seguinte teor: «2 Con cardcter previo precisaremos que resulta incuestionable a
competencia da orde contenciosa-administrativa para axuizar e dirimir a responsabilidade sanitaria da Administracion matriz
ou dos centros concertados segundo deriva da disposicion adicional 12 a da Lei 4/1999 (en harmonia co criterio consolidado do
Tribunal Supremo). Iso non afecta ao principio xeral de execucion de contratos a risco e ventura do contratista, que se proxecta
sobre a asistencia sanitaria prestada na modalidade de concerto (ou mediante convenio de funcionalidade equivalente), pero si
d vertente procesual da canle idonea para reclamala, pois por imperativo da unidade xurisdicional derivada da citada disposicion
adicional, corresponderalles aos tribunais contencioso-administrativos determinar se existe ou non responsabilidade polos danos
e perdas reclamados e se a indemnizacion debe ser satisfeita pola Administracion, pola entidade xuridico-privada concertada ou
mesmo por ambas as dias, se existise concorrencia de responsabilidades. Iso non impide, tal como sinalou a Sala de Conflitos do
Tribunal Supremo (AATS do 9 de abril de 2003 e do 19 de xurio de 2009) mesmo poderia corresponder d xurisdicion ordinaria o
axuizamento da accion de responsabilidade que se dirixa exclusivamente contra o contratista, posibilidade que estd en mans do
particular segundo a sua estratexia procesual e para o caso de que considere que todo titulo e responsabilidade da imputacion
recae exclusiva e directamente sobre a entidade privada concertada, por considerar que incorreu en neglixencia G marxe de todo
titulo ou intervencion da Administracion (liia apuntada con cardcter xeral pola STS do 2 de outubro de 2009). O que debe quedar
claro € que no dmbito contencioso-administrativo non se poderia exercer a demanda directa e unicamente fronte a entidade
privada concertada xa que € condicion sine qua non que a mesma combata unha actuacion administrativa e sexa demandada
tamén a Administracion'.
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da responsabilidade, cando ademais o papel da Administracién nestes casos debe ir
mais ala dun papel cuasiarbitral, e debe converterse nun papel de verdadeiro garante
do cidadan, que é, como vimos, polo que opta o lexislador galego na Lei 1/2015.

0 Consello Consultivo, no Ditame 364/2018, do 7 de novembro de 2018, sostén que:

“Consideradas as circunstancias descritas, e despois dunha minuciosa andlise
da citada doutrina xurisprudencial, este organo consultivo estima que o pro-
nunciamento da Administracion nestes supostos debe limitarse exclusivamente
d declaracion da responsabilidade do contratista, de darse os presupostos legais
para o efecto, quedando, nese momento, expedita a via xurisdicional civil para
o reclamante”,

e engade que:

“Este drgano consultivo emite informe favorable sobre a proposta de resolucion
remitida, unicamente no que se refire d declaracion de responsabilidade da con-
tratista, porque a determinacion do quantum indemnizatorio corresponderd, se
¢ o caso, d xurisdicion civil”.

Pero tales consideraciéns non tefien amparo na doutrina xurisprudencial exposta

aolongo deste traballo, nin na propia normativa autonémica (Lei galega 1/2015), cuxo
artigo 41.3 establece que:

“Se no procedemento se determina a existencia de responsabilidade patrimonial
do contratista, a Administracion, como garante da posicion das persoas usuarias,
en virtude da lei e no uso das stias potestades contractuais, ordenard a aquel o
aboamento da indemnizacién d persoa usuaria e indicaralle un prazo para iso”.

E como di 0 TSXG na Sentenza do 19 de decembro de 2018 (recurso n. 554/2018):

“O contido deste precepto reforza a obriga da Administracion de pronunciarse,
como aqui fixo, sobre a determinacion do quantum indemnizatorio que corres-
ponda, sen que poida reservalo a un ulterior procedemento, e menos ainda d
xurisdicion civil, salvo que o prexudicado escolla voluntariamente esta xurisdicion
para dirixirse exclusivamente fronte ao concesionario (suposto ao que se refire o
Auto ditado pola Sala Especial de Conflitos de Competencia do Tribunal Supremo
do 24 de abril de 2015 (Conflito negativo de competencia niimero 4/2015)”.

B) Demandas en exercicio da accién directa contra a aseguradora da Administracion:
xurisdicion civil.

Autos da Sala de Conflitos de Competencia do 22/03/2010 —conflitos de com-
petencia 23/2009, 25/2009 e 27/2009-, 18/10/2010 —CC 21/2010—, 17/10/2011 —CC
27/2011—, 3/10/2011 —CC 28/2011—, 5/12/2011 —CC £46/2011—, 24/09/2012 —CC 22/2.012
e CC 4/2013—. SSTS do 30 de maio 2007; do 21 de maio 2008 e do 11 de febreiro 2011),
STS 15 de outubro de 2013 —recurso: 1578/2011— (ROX: STS 4953/2013)%.

43 "Tratase dun problema que foi resolto reiteradamente por esta sala atribuindo competencia a xurisdicion civil cando a demanda

se dirixe no exercicio da accion directa do artigo 76 LCS, contra o asegurador da Administracion antes e despois da reforma do
artigo 9 da LOPX e que foi tamén corroborado por numerosos autos da Sala de Conflitos do TS'.
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C) Demandas en exercicio da accién directa contra a aseguradora da Administracién

en sede de responsabilidade civil sanitaria: xurisdicion civil.

ATS (Sala do Civil) do 14 de xaneiro de 201444, Recurso nimero 3417/2012. ATS 16

de novembro de 2016 —recurso: 3142/2014— (ROX: ATS 10306/2016)%4.

Declara a sala que este problema foi resolto reiteradamente atribuindo competencia a xurisdicién civil cando a demanda se
dirixe no exercicio da accién directa do artigo 76 LCS, contra o asegurador da Administracion (SSTS do 30 de maio 2007, do
21 de maio 2008 e do 11 de febreiro 2011), antes e despois da reforma do artigo 9 da LOPX e que foi tamén corroborado
por numerosos autos da Sala de Conflitos deste Tribunal (autos de data 22/03/2010 —conflito de competencia 23/20089,
25/2009 e 27/2009-, 18/10/2010 —CC 21/2010-, 17/10/2011 -CC 27/2011-,3/10/2011 -CC 28/2011-,5/12/2011
—CC46/2011-, 24/09/2012 —CC. 22/2012 e CC 4/2013-).

Areforma da LOPX levada a cabo pola LO 19/2003 (norma procesual aplicable por razons temporais, dado que a demanda
se presentou o 2 de abril de 2009) recofece expresamente a competencia da orde xurisdicional contencioso-administra-
tiva cando o interesado accione directamente contra o asegurador da Administracion, xunto & Administracion respectiva.
Con iso plxose fin & competencia da orde civil para o cofiecemento das demandas dirixidas conxuntamente contra a Ad-
ministracion e o asegurador, pero este precepto foi interpretado polos AATS (Sala de Conflitos) do 18 de outubro de 2004
e do 28 de xufio de 2004 (tendo en conta a inclusion do Gltimo inciso, que non figuraba nalgins textos prelexislativos)
no sentido de que, segundo expresion do primeiro dos citados autos, "a reforma introducida pola LO 19/2003, do 23 de
decembro, no artigo 9.4 LOPX, no sentido de atribuir & orde xurisdicional contencioso-administrativa as reclamaciéns de
responsabilidade cando o interesado accione directamente contra o asegurador da Administracion, refirese ao suposto de
que se reclame contra aguela “xunto & Administracion respectiva’, o que exclie o suposto de terse demandado unicamente
a Compania de Seguros”. Como di 0 auto da Sala de Conflitos do 12 de marzo de 2013, "o lexislador quere que non quede
abertura ningunha en materia de responsabilidade patrimonial das administracions piblicas que permita o cofiecemento
do asunto a outra orde xurisdicional, razon pola que atrible & contencioso-administrativa tanto o cofiecemento das ac-
cions directas (dirixidas contra a Administracion e a sia aseguradora) como as establecidas contra calquera outra entidade,
plblica ou privada, ainda que as mesmas, s6 dunha forma indirecta, sexan responsables, xunto & Administracién, dos
danos e perdas causados, para recofiecer unha Gnica excepcion a este sistema naqueles supostos en que os prexudicados,
ao abeiro do artigo 76 da Lei do contrato de seguro, se dirixan directa e exclusivamente contra a compania aseguradora
dunha Administracion pablica, de forma que nestes casos o cofecemento da accion corresponde aos tribunais da orde civil
e iso porque “nesta tesitura a competencia debe corresponder necesariamente a xurisdicion civil, pois non cabe acudir aos
tribunais do contencioso-administrativo sen actuacion ou omisién administrativa previa que revisar nin Administracion
demandada que condenar”. Ademais, a Sentenza do 15 de outubro de 2013 non atopa 6bice na intervencion procesual
posterior do Instituto a hora de aplicar a dita doutrina. Segundo declara, «As reflexions que preceden e a conclusion a cal
conducen non quedan contraditas pola circunstancia de que o Instituto Catalan da Saide comparecese ante o Xulgado de
Primeira Instancia mostrandose parte no procedemento instado inicialmente contra Zurich. Esta intervencion, que s6 lle
permite adquirir a condicién de parte demandada se o demandante decide dirixir a demanda fronte a este (STS do 20 de
novembro de 2011 ), e que non ten mais interese que o fracaso da demanda dirixida exclusivamente contra a compania
aseguradora, non altera a natureza da accion exercida ao abeiro do artigo 76 da Lei do contrato de seguro nin por conse-
guinte o réxime de competencia (auto 21/2010). Sinala o auto da Sala de Conflitos do 12 de marzo de 2013: "Os inconve-
nientes de orde practica que poidan derivar do mantemento da duplicidade xurisdicional neste punto concreto non poden
sobreporse a un dereito substantivo outorgado aos prexudicados por unha norma do ordenamento xuridico vixente, que,
ademais, constitde un piar do noso sistema en relacién co contrato de seguro, emparentado coa tutela xudicial efectiva e
coa vontade do lexislador de protexer os prexudicados, como manifestou a Sentenza da Sala do Tribunal Supremo do 30 de
maio de 2007. E é que o feito de que para determinar a responsabilidade do asegurador haxa que analizar, cos parametros
propios do dereito administrativo, a conduta da Administracion asegurada non resulta en modo ningln extravagante. O
artigo 42 da Lei 1/2000 de axuizamento civil prevé tal escenario con toda naturalidade, admitindo un exame prexudicial
que s6 producira efectos no proceso de que se trate”

Como di o auto da Sala de Conflitos do 12 de marzo de 2013, "o lexislador quere que non quede fenda ningunha en ma-
teria de responsabilidade patrimonial das administraciéns pablicas que permita o cofiecemento do asunto a outra orde
xurisdicional, razén pola que atribGe & contencioso-administrativa tanto o cofiecemento das accions directas (dirixidas
contra a Administracion e a sa aseguradora) como as establecidas contra calquera outra entidade, pablica ou privada,
ainda que estas, s6 dunha forma indirecta, sexan responsables, xunto & Administracion, dos danos e perdas causados, para
recofecer unha Gnica excepcion a este sistema naqueles supostos en que os prexudicados, ao abeiro do artigo 76 da Lei
do contrato de seguro, se dirixan directa e exclusivamente contra a compafia aseguradora dunha Administracion pablica,
de forma que nestes casos o cofiecemento da accion corresponde aos tribunais da orde civil e iso porque nesta tesitura
a competencia debe corresponder necesariamente a xurisdicién civil, pois non cabe acudir aos tribunais do contencioso-
administrativo sen actuacién ou omision administrativa previa que revisar nin Administracion demandada que condenar..”.
En consecuencia, o motivo non se admite tendo en conta que a accion que se exercita é a accién directa do artigo 76 LCS
fronte & aseguradora en virtude da péliza de responsabilidade civil sanitaria, que determina a teor da doutrina da sala que
0 cofecemento da accién corresponde aos tribunais da orde civil.
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Baixo este apartado merece unha mencién especial a Sentenza ditada polo TS,
Sala do Civil —en Pleno— do 5 de xufio de 2019 —recurso: 2992/2016— (ROX: STS
184.0/2019).

A Sala do Civil do TS méstranos nesta sentenza, de forma completa e didactica, a
doutrina do alto tribunal non s6 en canto & competencia da orde civil para cofiecer da
accién directa que se exerce fronte 4s aseguradoras da Administracién, senén tamén
a obriga da xurisdicion civil de estudar nestes procedementos a responsabilidade do
asegurado conforme os criterios que a este lle son propios.

No procedemento en que se ditou a citada sentenza exerciase a accién directa
contra a aseguradora do Servizo Madrilefio de Saude, en reclamacién de prexuizos
por neglixencia médica. E a singularidade do caso estriba en que o prexudicado xa
recibira a cantidade fixada en via administrativa por responsabilidade patrimonial
da Administracién pablica sanitaria.

No procedemento seguido ante a xurisdicion civil introduciuse como ratio decidendi
a vinculacién desta xurisdicién ao resolto pola Administracion no expediente previo
de responsabilidade patrimonial.

Sobre o caracter auténomo da acciéon directa prevista no artigo 76 LCS, o TS sostén
0 seguinte:

“Afirmouse que a accion directa é unha accion autonoma que nada ten que ver
coa accion subrogatoria, pois o prexudicado non se subroga nos dereitos do ase-
gurado, sendn que o seu dereito nace dun modo indirecto e por disposicion legal
dun contrato de seguro ao que en principio é alleo.

0 dereito do terceiro prexudicado fronte ao asegurador goza de autonomia pro-
funda respecto ao que aquel ten fronte ao asequrado causante do dano, pois tratase
de dereitos diversos, que non deben confundirse.

Ao dia de hoxe é doutrina pacifica que a accion directa non é subsidiaria da accién
contra o responsable senon que goza de autonomia procesual e que para exercela
non é precisa que se substancie previamente a reclamacion en via administrativa,
pois precisamente unha das vantaxes da dita accion, que pola stia vez constittie
o seu fundamento, é evitar esa reclamacion previa e a submision d autotutela
decisoria e as dilacions que tal actuacion previa leva consigo.

Ainda que non se trate dun suposto de responsabilidade nacida de asistencia
sanitaria, resulta apropiado para o que se acaba de afirmar recoller o que sostén
a Sentenza 283/2014, do 20 de maio.

Senta, como doutrina reiterada, que, en virtude do contrato de seguro de respon-
sabilidade civil “a autonomia do dereito do prexudicado ten marcados os seus
limites pola lei e polo propio contrato de sequro”. E dicir, a accién directa do art.
76 LCS ten caracteristicas e limites particulares, “pois o art. 73 LCS preceptiia que
o asegurador responde dentro dos limites do contrato e da lei, co que xa temos
unha fronteira ineludible para a accion directa”.

En similares termos a STS 485/2018, do 11 de setembro.

“0 demandante, ainda que s6 demande d aseguradora, non poderd limitarse a
invocar que a Administracion asequrada lle causou un dano e a probar que o dito

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Maria Dolores Rivera Frade

dano estd cuberto na pdliza, senon que debe acreditar e obter un pronunciamento
de que a Administracion incorreu en responsabilidade patrimonial.

A contrapartida é que a asequradora poderd exceptuar d pretension dirixida na
stia contra polo prexudicado, non s6 a culpa exclusiva da vitima, sendn calquera
outra circunstancia impeditiva da responsabilidade patrimonial”.

A sentenza abunda sobre a doutrina xurisprudencial na que apoia tales afirmaciéns
(FD terceiro, apartado 3).

En canto & competencia da xurisdicion civil para pronunciarse prexudicialmente
sobre a existencia de responsabilidade da Administraciéon cando se exerza s6 a accién
directa fronte & aseguradora, o TS dedica o apartado 4 do fundamento de dereito
terceiro da stia sentenza, e con cita dos autos 3/2010, 4/2010 e 5/2010, do 22 de marzo
de 2010, da Sala Especial de Conflitos de Competencia do Tribunal Supremo, sostén
que:

“Non parecen existir dubidas acerca de que a xurisdicion civil se poida e deba pro-
nunciar prexudicialmente sobre a existencia de responsabilidade da Administracion
cando se exerza s6 a accion directa fronte d asequradora, o que expresamente vén
contemplado no art. 42 LAC.

Con dtlas puntualizacidéns: que o pronunciamento prexudicial sobre se a
Administracién incorreu en responsabilidade patrimonial verificarase conforme
a normativa desta, é dicir, conforme os artigos 139 e ss. da Lei 30/1992, asi como
que serd para os tinicos efectos do proceso, sen que iso supona recofiecerlle com-
petencia d xurisdicion civil para declarar a responsabilidade da Administracion
ptiblica asegurada (informe do Consello de Estado 331/1995, do 9 de maio), para
o0 que se debe sequir o procedemento administrativo previsto legalmente”.

A utilidade didactica da sentenza reflictese no apartado quinto do mesmo funda-
mento de dereito (terceiro), en que expdn as diferentes posibilidades que se abren ao
prexudicado cando acontece un sinistro polo que puidese exixirse responsabilidade
patrimonial a unha Administracién sanitaria, a saber:

“(i) Que o prexudicado exerza contra a aseguradora da Administracién a accién
directa que prevé o art. 76 LCS, obviando sequir o procedemento administrativo
previsto legalmente para reclamar responsabilidade e conseguinte indemnizacion
desta.

Neste suposto, no que o prexudicado se dirixe, ao abeiro do art. 76 LCS, directa e
exclusivamente contra a comparnia aseguradora, a competencia para cofiecer da
accion corresponde necesariamente d xurisdicion civil, pois non cabe acudir aos
tribunais do contencioso-administrativo sen actuacion ou omision administrativa
previa que revisar nin Administracion demandada que condenar (STS do 15 de
outubro de 2013, rec. 1578/2011).

Pero iso serd para os Gnicos efectos prexudiciais polo que se refire d responsabi-
lidade da Administracion (art. 42.1 LAC), isto é, que s6 produce efectos no proceso
civil e non no contencioso-administrativo, se chegase a existir, pois para que asi
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fose, isto é, se se pretendese demandar responsabilidade da Administracion e con-
dena desta, serd preciso sequir a via administrativa e contencioso-administrativa.
E, como se expuxo, a prexudicialidade da responsabilidade da Administracion,
para os unicos efectos do proceso civil, debe verificarse conforme pardmetros
administrativos.

(ii) Que o prexudicado acuda d via administrativa e contencioso-administrativa
e que, unha vez declarada a responsabilidade da Administracion e a stia condena,
exerza contra a aseguradora desta a accién directa prevista no art. 76 LCS.
Neste caso a accion directa circunscribirase ao contrato de sequro, pois o presu-
posto técnico da responsabilidade do asegurado, que é a Administracion, consta
como vinculante, por ser aquela a tinica xurisdicion que a pode condenar, isto é,
a contencioso-administrativa.

Asi se infire da Sentenza 625/2014, do 25 de febreiro.

(iii) Que o prexudicado opte por sequir o expediente administrativo de responsa-
bilidade patrimonial e, ditada resolucion pola Administracion, sexa consentida
por aquel ao non impugnala na via contencioso-administrativa.

Naturalmente a cuestion xuridica que se puidese suscitar € se con posterioridade
d resolucion administrativa ou con anterioridade pero no curso da tramitacion do
expediente incoado, o prexudicado exerce a accion directa do art. 76 LCS contra a
aseguradora da Administracion.

A resolucion administrativa ditada pode ser desestimando a existencia da res-
ponsabilidade ou asumindo a sta existencia e fixando a cuantificacion da in-
demnizacidn a satisfacer.

Este tiltimo suposto é o de autos e, polo tanto, o que vai merecer a nosa atencion
e axuizamento”.

E, por ultimo, en canto ao valor que se lle debe dar a resolucién ditada pola
Administracién dentro do procedemento incoado contra a aseguradora ante a xu-
risdiciéon civil, ao abeiro do artigo 76 LCS, e en canto ao que podian impugnar os
reclamantes ante a xurisdicion contencioso-administrativa, os apartados 6 e 7 son
do seguinte teor:

“E incuestionable que a parte demandante, no seu lexitimo dereito de opcidn ao
que se fixo mencion, optou voluntaria e libremente por acudir d via administrativa
previa para exixir da Administracion unha indemnizacion do dano padecido por
ser responsable da causa que o orixinou.

A reclamacion patrimonial interptixose con data do 7 de agosto de 2012 e ditouse
resolucion que puxo termo ao expediente o 3 de setembro de 2014.

Cando o expediente administrativo se atopaba en trdmite, xa avanzado e con
informe emitido polo inspector médico, a parte actora exerceu a accion directa
contra a aseguradora en demanda datada o 9 de xaneiro de 2014 e presentada
0 15 dese mes e ano.

A resolucion administrativa resolveu “estimar a reclamacién de danos e perdas
formulada..., recofiecéndolles o dereito a percibir unha indemnizacion total ac-
tualizada por importe de 334.684,66 euros polos danos e perdas ocasionados”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Maria Dolores Rivera Frade

Esta resolucién deveu firme xa que os que presentaron a reclamacion patrimo-
nial, que coinciden cos actores deste preito, non a impugnaron ante a xurisdicion
contencioso-administrativa.

7.- Diso colixese que o tinico que podian impugnar os reclamantes ante a xuris-
dicion contencioso-administrativa era o quantum indemnizatorio no caso de que
discrepasen del, xa que a Administracion asumiu a stia responsabilidade.

Se a iso se une, seqgundo expuxemos, que a aseguradora non pode quedar obri-
gada mdis ald da obriga do asegurado, asi como que a xurisdicion contencioso-
administrativa é a tinica competente para condenar d Administracion, mentres
que a xurisdicion civil s6 cofiece da stia responsabilidade e consecuencias para os
efectos prexudiciais no proceso civil, convirase en que seria contrario d legalida-
de que se utilizase a accion directa para impugnar o acto administrativo, que se
consentira, para os tinicos efectos indemnizatorios.

Consequiriase asi o reconiecemento en via civil dunha responsabilidade da en-
tidade asequradora distinta cualitativa e cuantitativamente d que con cardcter
firme foi reconiecida e declarada polo drgano competente para iso ao culminar
o procedemento administrativo legalmente previsto, que foi consentido polos
prexudicados ao non acudir d xurisdicion contencioso-administrativa, tinica que
poderia revisala.

Coa consecuencia de que seria condenada a aseguradora no proceso civil, en
aplicacion do art. 76 LCS, a unha cantidade superior d obriga da Administracion
asequrada, que de terse satisfeito se poderia ter por extinguida.

Polo tanto, cando, como € o caso, existe unha estimacion, total ou parcial, da re-
clamacién, ponse en marcha unha serie de mecanismos que xustifican a solucion
que propugnamos.

Asi: (i) fixada a indemnizacion, a asequradora ou a propia asequrada poden pagala
e extinguir o crédito; (ii) unha vez declarada a responsabilidade e establecida a
indemnizacion, se o prexudicado non acode d via contenciosa, eses pronunciamen-
tos quedan firmes para a Administracion; (iii) poden producirse, potencialmente,
todos os efectos propios das obrigas solidarias, ademais do pagamento, xa men-
cionado; e (iv) a indemnizacion que queda firme en via administrativa é o limite
do dereito de repeticion que o art. 76 LCS recofiece d asequradora”.

Esta doutrina foi reproducida, en parte, na posterior Sentenza do 8 de xullo de
2019 —recurso: 761/2017— (ROX: STS 2508/2019).

D) Incumprimento pola aseguradora da obriga que xorde do contrato de seguro
concertado entre esta e a Administracion local: xurisdicién civil.

STS (Salado Civil) do 277 de xuflo de 2017 —recurso: 758/2015— (ROX: STS 2717/2017).
Aplicacién da doutrina dos actos separables-s.

“ Demanda dun Concello en reclamacion de cantidade contra unha entidade aseguradora con base no contrato de seguro
de responsabilidade civil/patrimonial na actividade da Administracion local. O obxecto sobre o que versaba a demanda
centrabase no incumprimento por parte da aseguradora do contrato subscrito entre as partes ante a sGa negativa a pro-
ceder ao aboamento das indemnizacions aos prexudicados derivados dos danos e perdas as vivendas lindeiras producidos
durante a execucion das obras destinadas a construcién dun edificio promovido polo Concello demandante, sendo a orde
xurisdicional competente a civil. O TS estimou o recurso a distinguir entre a fase de preparacion e adxudicacién do contrato
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E) Demandas contra a Administracién en exixencia de responsabilidade patrimonial
que deriva directamente dunha relacién contractual de caracter civil: xurisdicion civil.

ATS Sala de Conflitos do 21 de marzo de 2017 (A42/29/16)47.

F) Accion de repeticion exercida pola Administracion fronte ao contratista/con-
cesionaria): xurisdicién contencioso-administrativa.

Este tipo de acciéns foron cofiecidas pola xurisdicién contencioso-administrativa
como sucede coa resolta na STS do 20 de novembro de 2018 —recurso: 1685/2017—
(ROX: STS 4019/2018), ainda que dela imos destacar o pronunciamento sobre a ne-
cesidade ou non de que a Administracién tramite un procedemento no que se exerza
esta accion.

O caso analizado na STS do 20 de novembro de 2018 era de responsabilidade patri-
monial por asistencia sanitaria. Nel, a Direccién do Servizo Canario de Satuide deses-
timou o recurso de reposicién interposto por Hospiten (centro sanitario concertado)
contra a resolucién que recofiecia o dereito dun particular a percibir unha indemni-
zacién por unha defectuosa asistencia sanitaria “sen prexuizo da posterior accion de
repeticion que se puidese exercer fronte ao centro concertado, o Hospital Bellevue” .

Dias despois a directora do Servizo Canario de Satde ditou unha nova resolucién
pola que se exercia a accién de repeticién contra o hospital Hospiten Bellevue, dis-
pondo o seguinte:

Primeiro.- Exercer contra Hospiten a repeticién do importe aboado polo Servizo Canario
da Satide, en concepto de indemnizacion polos danos causados na asistencia sanitaria
prestada a Don (...) Sequndo.- Requirir a Hospiten para que proceda ao pagamento volun-
tario de (...), no lugar, forma e prazo que se detalla a continuacion (...). Contra o presente
acto, que pon fin d via administrativa, cabe interpor (...).

Contra esta Gltima resoluciéon Hospiten interpuxo recurso contencioso-adminis-
trativo argumentando en esencia que a Administracién non seguiu procedemento
ningun para exercer a accién de repeticion:

“A pesar da exixencia legal, tendo producido indefension as actuacions admi-
nistrativas ao omitirse a imprescindible contradicion, non existir motivacién (no

—cuxa impugnacion se deberia decidir ante a xurisdicién contencioso-administrativa— daqueles conflitos que xurdan entre
a Administracion e a aseguradora en canto aos efectos e extincién do contrato —que seria competencia da xurisdicion
civil—.

A responsabilidade solicitada derivaba directamente dunha relacién contractual, pola cal o reclamante cedera o uso dun
terreo da sGa propiedade para que nel o Concello situase o vertedoiro municipal. As pretensions exercidas fundabanse en
que o Concello nin deu un correcto uso a parcela, ao non cumprir coas prescricions ambientais aplicables a un vertedoiro,
nin tampouco restituiu a parcela nas condiciéns en que debia facelo. O TS entende que non se trata propiamente dun con-
trato administrativo, senén dun contrato civil, atipico, de cesién de uso dun terreo. E que a pretensién exercida non se atopa
entre as materias que a LOPX e a LXCA atriblen aos tribunais da orde contencioso-administrativa. O contrato de cesion
de uso concertado entre as partes esta excluido da aplicacién do Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo
que se aprobou o Texto refundido da Lei de contratos do sector pablico (en diante, LCSP), que expresamente deixa fora do
seu ambito de aplicacién os «contratos de compravenda, doazén, permuta, arrendamentos e demais negocios xuridicos
analogos sobre bens inmobles (..)» (artigo 4.1 p). Conforme o artigo 21.2 LCSP, a orde xurisdicional civil € a competente
para resolver as controversias que xurdan entre as partes en relacion cos efectos, cumprimento e extincién dos contratos
privados, de maneira que nos atopamos ante un contrato subscrito por unha Administracién pablica, pero non ante un con-
trato administrativo. “Neste sentido pronunciamonos noutras ocasions, entre elas, no auto do 5 de decembro de 2014 (recurso
n.. 26/2014), con ocasion dun contrato de arrendamento. En consecuencia, debemos concluir que, na medida en que o contrato
concertado entre as partes non é un contrato administrativo e non estad suxeito a lexislacion de contratos do sector pablico, a
competencia para cofiecer da accion de responsabilidade civil contractual non corresponde aos tribunais do contencioso-
administrativo, senén aos civis'.
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texto da resolucion impugnada, nin esta estar precedida de informes ou ditames
previos), e concluir as actuacions administrativas cun resultado gravoso”.

Engadia que no expediente para o recofiecemento da responsabilidade patrimonial
non se acreditara a concorrencia de dolo, culpa ou neglixencia graves, criterios que
serian os legalmente exixidos de modo ineludible para posibilitar o inicio da deno-
minada via de regreso ou repeticién.

O TS rexeitou a postura do centro concertado argumentando o seguinte:

“cando ante unha reclamacion de indemnizacion de danos e perdas por deficien-
te asistencia sanitaria formulada por un prexudicado d Administracion, tendo
sido prestada a asistencia por unha entidade privada en réxime de concerto coa
Administracién; se a propia Administracion tramita o procedemento e no seo
deste se dd plena intervencion d entidade concertada, decldrase na resolucion
que pon fin a este que procede a responsabilidade e se fixan as indemnizacions
procedentes, pero imputando a devandita responsabilidade ao centro privado
concertado, impondo a obriga de que proceda ao pagamento das indemnizacions
con dereito de reintegro do centro concertado, esa mesma resolucion, unha vez que
adquire firmeza, é titulo suficiente para reclamar a Administracion as cantidades
aboadas d entidade concertada, sen necesidade de iniciar un novo procedemento
para eses fins concretos”.

G) Accién de repeticion exercida pola aseguradora do contratista fronte a
Administracion: xurisdiciéon contencioso-administrativa.

Unha accién desta natureza foi obxecto de analise pola xurisdicién contencioso-
administrativa na Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo nimero 13
de Barcelona do 9 de decembro de 2008 (ditada no proceso abreviado n. 393/2007),
respecto da cal o TS en Sentenza do 1 de febreiro de 2012 —recurso: 24/2009— (ROX:
STS 1498/2012) desestimou un recurso de casaciéon en interese de lei interposto polo
Concello.

Neste procedemento a controversia versou sobre a reclamacion que a un Concello
lle dirixiu a aseguradora que pagara o total da indemnizacién imposta solidaria-
mente ao dito Concello e 4 empresa asegurada por unha anterior sentenza da orde
contencioso-administrativa.

Pola sta banda, o TSX de Galicia en Sentenza do 30 de abril de 2003 (recurso
£4213/1999) nun suposto semellante resolveu o seguinte:

“A reclamacion que por medio do presente recurso contencioso-administrativo
exerce a entidade asequradora “Plus Ultra” fronte d Administracion demandada,
co obxecto de que se lle aboe a metade dos gastos aos que foron condenadas soli-
dariamente aquela Administracion e a empresa contratista “Ginés Navarro, S.A.”
—asegurada da recorrente— na Sentenza firme ditada pola Audiencia Provincial
de Pontevedra do 12 de marzo de 1997, ainda que se apoia no exercicio da accion
de repeticion regulada no artigo 1.158 do Cddigo civil, non por iso converte a xu-
risdicion civil na xurisdicién competente para cofiecer este tipo de reclamacions.
Ainda que a reclamacién da recorrente non se apoie na existencia dunha relacion
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xuridica directa, ben de cardcter administrativo, ben de cardcter privado, entre ela
e a Administracion, da que puidese derivar con claridade a natureza da débeda
reclamada e, pola stia vez a natureza civil ou administrativa da cuestion, non
se pode descoriecer que a actriz, ao aboar a totalidade do importe indemniza-
dor fixado na sentenza civil, en virtude das relaciéns de seguro que a vinculan
cunha das condenadas no dito procedemento, subrogouse na posicion xuridica
desta, tratdndose da entidade “Ginés Navarro, S.A.”, coa que a Conselleria de
Ordenacidn do Territorio e Obras Publicas da Xunta de Galicia si mantifia unha
relacion xuridico-administrativa derivada dun contrato de execucion de obras
ptblicas adxudicado pola Administracion a aquela empresa, relacion que é a que
provocou, precisamente, que ambas as duias fosen chamadas ao procedemento
civil como demandadas nel, e que fosen condenadas ambas as dias como res-
ponsables solidarias.

Estamos, en definitiva, ante o exercicio dunha reclamacion que deriva da es-
timacion, efectuada neste caso por unha resolucion xudicial, dunha pretension
indemnizatoria que foi exercida por un particular con apoio na doutrina da res-
ponsabilidade patrimonial da Administracion, polo que o tema que se somete
a debate neste procedemento, no que se trata de distribuir a cota de responsa-
bilidade entre os condenados solidariamente, pode englobarse dentro dunha
concepcion ampla da chamada responsabilidade patrimonial, que, como sostén o
letrado da Administracion demandada, incliie toda peticion reparadora fronte da
Administracion, e que fai competente a esta xurisdicion contencioso-administra-
tiva para o seu cofiecemento, tratando con iso de lograr a eficacia do principio de
unidade xurisdicional para o cofiecemento das pretensions de responsabilidade
patrimonial da Administracion ptiblica, que tanto se defendeu polo Tribunal
Supremo”.

H) Reclamacién de danos polos traballadores da empresa contratista: xurisdicion
social.

STS do 14 de outubro de 2010 —recurso de casacion 3560/2006—, e STS do 29 de
outubro de 2010 —recurso: 4459/2006— (ROX: STS 5979/2010).

En canto a responsabilidade da Administraciéon por danos ocasionados a tercei-
ros cando actla a través de contratistas e concesionarios, nos termos previstos na
lexislacion de contratos do sector publico, o TS sostén que estas normas se refiren a
terceiros alleos a orde contractual establecida entre a Administracién e os contratistas,
excluindo polo tanto os traballadores vinculados co contratista por relaciéns laborais,
de maneira que o exame da responsabilidade da Administracién ou do contratista
cando se trate de danos sufridos polos traballadores desta durante a execucién do
contrato queda excluido do establecido no artigo 196 LCSP, e corresponde tnica e
exclusivamente a orde social, pois a responsabilidade nace das relaciéns laborais
entre o contratista, ou subcontratista, e os seus empregados.

O TS na Sentenza do 14 de outubro de 2010 abordou como cuestién litixiosa a
procedencia da responsabilidade patrimonial da Administracién, concretamente da
Autoridade Portuaria de Cartagena, a partir do accidente sufrido por un mergullador
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que, ao servizo dunha empresa contratista, realizaba determinados traballos para a
construcion dun peirao deportivo ou darsena para embarcacions de recreo. Estas obras
foran adxudicadas pola Xunta do Porto de Cartagena. A sentenza resolveu que non era
procedente declarar a responsabilidade patrimonial da Administracién portuaria xa
que a Administracién non incumprira o disposto no entén vixente artigo 97 da Lei de
contratos, ao ter en consideracién que:

“O precepto citado vén referido d responsabilidade por danos ocasionados a
terceiros, debendo entender, dentro do dmbito da norma en que se incardina o
precepto que con iso se refire a terceiros alleos d orde contractual establecida entre
a Administracion e os contratistas que resulten afectados pola realizacién das
obras, excluindo, polo tanto, os vinculados co contratista por relacions laborais,
0 exame de cuxa responsabilidade, polo tanto, queda excluido do establecido no
dito precepto e corresponde tinica e exclusivamente d orde social pois nace das
relacions laborais entre o contratista e o seu empregado”.

E engade:

“0 anterior non se ve afectado polo feito de que a Administracion nomease, como
¢ obrigado, un director e axudante de direccion da obra que, en contra do que
a sentenza afirma, non ten por funcion controlar a aplicacion das medidas de
seguridade e as actuacions do persoal laboral dependente do contratista ou sub-
contratista, senén, pola contra, velar e comprobar a correcta realizacién da obra
contratada nos termos previstos no contrato”.

En parecidos termos pronunciouse a STS do 29 de outubro de 2010, en que tamén
se xulgaba a posible responsabilidade patrimonial da Administracién, neste caso por
razoén do accidente sufrido por un traballador que foi arrastrado por un tren mentres
realizaba, como empregado dunha empresa contratista da Administracion, determi-
nadas obras de mantemento da via férrea. Tamén neste caso se rexeitou a responsa-
bilidade da Administracién por tratarse dunha cuestién que pertencia ao ambito da
relacién contractual entre o traballador e a sia empresa.

4 Procedemento xudicial

1) En relacién co incumprimento da obriga que pesa sobre a Administraciéon de pro-
nunciarse sobre a reparticién de responsabilidade ex artigo 196.3 da Lei LCSP, na via
xudicial podémonos atopar ante distintas situaciéns:

A) Cando na via xudicial a demanda se dirixe unicamente fronte & Administracién
e non comparece a empresa contratista/concesionaria como codemandada. Nestes
casos é aplicable a doutrina exposta baixo o apartado C.3 “Efectos do incumprimento da
obriga da Administracion de pronunciarse sobre a cal das partes contratantes corresponde
a responsabilidade dos danos”.

B) Cando na via xudicial a demanda se dirixe unicamente fronte 8 Administracion,
pero comparece no procedemento a empresa contratista/concesionaria como
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codemandada. Nestes casos é frecuente que, mentres que a Administracion trata de
atribuir 4 contratista/concesionaria a responsabilidade na producién dos danos, esta
trate de demostrar que os danos e perdas causados a terceiros durante a execucién
de contratos son consecuencia dunha orde inmediata e directa da Administraciéon ou
dos vicios do proxecto elaborado por ela mesma.

Pero se na demanda sé se contén unha peticién de condena da Administracion, e o
que se impugna é un silencio administrativo, tamén rexera a doutrina exposta baixo o
apartado C.3, sen prexuizo do dereito de repeticién que corresponda &4 Administracién
fronte ao contratista/concesionario.

C) Cando na via xudicial se impugna un silencio administrativo pero a demanda
dirixese non sé fronte 4 Administracién, senén tamén fronte 4 empresa contratista/
concesionaria. Nestes casos entendo que a sentenza deberd examinar o grao de res-
ponsabilidade en que unha e outra incorresen na producién dos danos, co correspon-
dente pronunciamento de condena dunha ou outra, ou de ambas as ddas con caracter
solidario, segundo o resultado da proba practicada.

D) Se o prexudicado decide esperar por unha resolucién expresa, non podera invocar
o criterio exposto baixo o apartado C.3 se a Administracién, ainda que sexa extempo-
raneamente, resolve conforme o previsto no artigo 196.3 LCSP e se pronuncia sobre
quen é o responsable dos danos.

E) Se o prexudicado decide impugnar unha desestimacién presunta por silencio
administrativo, e extemporaneamente, estando en marcha o procedemento xudicial, a
Administracién resolve de forma expresa, se o fai conforme o previsto na norma, isto
é, decidindo quen é o responsable dos danos, o recorrente podera solicitar aampliacion
do recurso a esa resoluciéon extemporanea ao abeiro do disposto no artigo 36 LXCA,
de entender que non é conforme cos seus intereses. Por exemplo, cando se atribde
responsabilidade ao contratista ou concesionario e o que quere o reclamante é que
se lle atribtia en exclusiva 4 Administracién, ou solidariamente a ambas as dias, ou
cando a estimacion sexa parcial porque se aprecie unha compensacién de culpas, ou
porque non se estima a pretension indemnizatoria na sia totalidade, etc.

F) Cando no acto administrativo non se pronuncia sobre a reparticién de respon-
sabilidade e desestima a reclamacién por outros motivos, como, por exemplo, por
prescricion, falta de lexitimacion, etc.

2) En relacién co cumprimento da obriga que pesa sobre a Administracion de pro-
nunciarse sobre a reparticién de responsabilidade ex artigo 196.3 da Lei LCSP, na via
xudicial podémonos atopar ante estas situacions:

A) Que se admita a responsabilidade en exclusiva da Administracion e se estime a
reclamacién do reclamante.

B) Que se admita unha responsabilidade solidaria da Administracién e do contra-
tista, estimandose a reclamacion do reclamante. Este acto administrativo dificilmente
sera impugnado polo reclamante, pero si pode selo polo contratista.

C) Que se lle atriblia a responsabilidade en exclusiva ao contratista, estimandose
areclamacién do reclamante, acto que podera ser impugnado tanto polo reclamante
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(por entender que tamén se debe atribuir responsabilidade solidaria, ou en exclusiva,
a Administracién) como polo contratista.

D) Que se lle atribtia a responsabilidade en exclusiva ao contratista, estimandose
parcialmente a reclamacién do reclamante, ben por apreciar unha concorrencia de
culpas, ou por non se entender xustificados determinados danos, caso en que o acto
podera ser impugnado tanto polo reclamante como polo contratista.

E) Que se faga un pronunciamento sobre quen seria o responsable dos danos, pero
desestimase a reclamacién por apreciar a prescriciéon da accién, unha falta de lexi-
timacidn, etc. Ainda que estes casos quizais sexan mais inusuais, pois de apreciar a
Administracién a prescriciéon da accion, unha falta de lexitimacion ou calquera outra
circunstancia que a exima da obriga de entrar a analizar a concorrencia dos requisitos
da responsabilidade patrimonial —como o seria tamén no caso de ter por desistido o
reclamante unha vez requirido para emendar algin defecto da sta solicitude e non
o emendase—, a Administracién apreciara a prescricion, ou a falta de lexitimacion,
etc., sen entrar naquela anéalise, nin na do suxeito responsable.

3) Papel do contratista, concesionario e aseguradoras no procedemento xudicial

En canto 4 aseguradora da Administracion, o artigo 21.1 LXCA é claro ao outorgarlle
a consideracién de parte demandada.

“Considérase parte demandada: c) As asequradoras das administracions ptiblicas, que
sempre serdn parte codemandada xunto coa Administracién a quen aseguren”.

Isto é o que obriga a emprazar no procedemento xudicial a aseguradora da
Administraciéon, mesmo cando non se pida a condena na demanda.

Incluso nestes casos, podera interpor recurso de apelacién contra a sentenza que
se dite no procedemento, na cal se condene a asegurada (a Administracién).

Asi se pronunciou o TSXG na Sentenza ditada o 13 de febreiro de 2019 —recurso de
apelacién n. 395/2018—:

“Non se pode negar lexitimacion pasiva neste procedemento d asequradora ape-
lante desde o momento en que a propia lei asi lla recofiece, ao dispor no artigo 21.1
¢) LXCA que son consideradas parte demandada as aseguradoras das administra-
cions ptblicas, que sempre serdn parte codemandada xunto coa Administracion
a quen aseguren.

Ainda que no escrito de demanda non se solicitase, nin na sentenza se estendese,
o pronunciamento de condena d asequradora da Administracion, este dato non
elimina a lexitimacion pasiva da que goza, e con ela a lexitimacion para recorrer
contra a sentenza ditada neste procedemento, pois o interese lexitimo que xustifica
o recofiecemento ex lege de lexitimacion nestes procedementos debe recoriecerse
enton para recorrer en apelacion a sentenza na que se condena a Administracion
coa que subscribiu unha pdliza de sequro.

Por iso o recurso presentado pola aseguradora “Segurcaixa Adeslas, S.A.” foi
correctamente admitido”.

Quen esta obrigada a efectuar a emprazamento da aseguradora é a propia
Administracion (art. 49.1 LXCA) ainda que, e dado que a compafiia aseguradora vai
responder unicamente dentro dos limites cuantitativos do contrato de seguro, se na
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pdliza se estipulou unha franquia ou outras limitacions de responsabilidade, non sera
necesario que a aseguradora sexa chamada ao procedemento se o sinistro non entra
dentro da cobertura da péliza.

Agora ben, os contratos de seguros que poidan subscribir as administraciéns pi-
blicas coas compafiias aseguradoras son contratos privados, o que significa que as
cuestions que se susciten sobre a cobertura do seguro e demais cuestiéns relaciona-
das coa interpretacion e execucién do contrato de seguro, deberan dilucidarse ante a
xurisdicion civil, e non ante a xurisdicion contencioso-administrativa.

Neste tipo de procedementos tamén é obrigado o emprazamento da contratista
e da concesionaria, como tivo ocasién de sinalar o TS na Sentenza do 24 de maio de
2007 —Trecurso: 5950/2003— (ROX: STS 3524/2007), & que lles seguiron outras como
a STS do 15 de xufio de 2010, que declarou a nulidade das actuaciéns xudiciais por non
citar o contratista ou concesionario e causarlle indefension.

Na STS do 24 de maio de 2007 impugnabanse as desestimacions presuntas por
silencio administrativo, por parte da Xefatura de Estradas do Estado en Pontevedra,
dunhas reclamaciéns de responsabilidade patrimonial polos danos e perdas sufridos
pola recorrente a causa da parada da explotacion da sta factoria da stia propiedade
por corte na subministracién de auga. Nesta sentenza o TS sostivo que:

“A irreqularidade da situacion procesual determinante de indefension resulta
tamén no suposto examinado da circunstancia non alegada polo Avogado do
Estado, pero observada por esta sala, da falta de localizacion individual da empresa
contratada cuxo interese na resolucién do proceso, dado que a Administracion
demandada sostén e trata de demostrar que a responsabilidade a ela soamente
incumbe, € evidente”.

Non obstante, en canto & aseguradora do empregado publico que causara o dano, a
Sentenza do TSXG do 21 de novembro de 2018 (ROX: STSX GAL £4864/2018), recurso:
265/2018, negoulle lexitimacion e interese lexitimo no procedemento ao non ser a ase-
guradora da Administracién sanitaria, e polo tanto negoulle lexitimacién para recorrer
contra a sentenza ditada no procedemento en que xa se descartaba a posibilidade de
entrar a examinar a responsabilidade civil que puidese corresponder a enfermeira
(causante do dano), e polo tanto a que puidese corresponder a sia aseguradora.

£.) Inexistencia de litisconsorcio pasivo necesario:

Se algunha das entidades emprazadas (sexa a aseguradora, sexa a contratista/con-
cesionaria) decide non comparecer no procedemento, non por iso se podera apreciar a
existencia dun litisconsorcio pasivo necesario, figura que non é aplicable na xurisdi-
cién contencioso-administrativa, conforme se sinalou en diferentes pronunciamentos
xudiciais, como a sentenza do TSX de Cataluiia do 7 de abril de 2014, ou a do TSX de
Castela e Ledn do 19 de novembro de 2014, e xa antes na STS do 25 de maio de 2010.

Como xa tivo ocasién de pronunciarse o Tribunal Supremo na sia Sentenza, entre
outras, do 10 de outubro de 1988, esta excepcién carece de operatividade no proceso
contencioso-administrativo —non de lesividade—, xa que o recurso non se interpén
contra persoas determinadas, senén contra un acto, e devefien demandados automa-
ticamente a Administracién autora deste e todos aqueles aos cales tivese orixinado
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dereitos, correspondendo a lexitimacién pasiva no procedemento, conforme o artigo
29.1.a) —artigo 21.1.a) da vixente LXCA—, 4 Administracién da que provifiese o acto
contra o que se recorreu.

Se aiso lle engadimos a natureza das reclamaciéns de responsabilidade patrimo-
nial, fundamentadas no funcionamento anormal dos servizos publicos, resulta que
o recurso dirixido contra a Administracién a quen se lle encomendan estes servizos
publicos fai innecesaria a concorrencia doutros particulares no procedemento.

Como xa se sinala na Sentenza do TSX de Galicia do 15 de outubro de 1998, de existir
unha pluralidade de responsables dun feito danoso, iso da lugar a unha situacién de
solidariedade, na cal non cabe falar de litisconsorcio pasivo necesario xa que o prexu-
dicado é libre de reclamar contra calquera dos responsables; e, se a Administraciéon
non é responsable, a consecuencia sera simplemente a desestimacién do recurso.

E ainda que o artigo 21.1b) da LXCA di que no proceso contencioso-administrativo
se considerara parte demandada as persoas ou entidades cuxos dereitos ou intereses
lexitimos puidesen quedar afectados pola estimacién das pretensions do demandante,
iso non significa que nos supostos de reclamacion de responsabilidade patrimonial se
poida falar dunha situacién litisconsorcial pasiva necesaria, que, constituindo unha
excepcién propia do ordenamento procesual civil, non debe trasladarse & xurisdicion
contencioso-administrativa dunha forma xenérica, desde o momento en que nesta
xurisdicién se arbitra un mecanismo do chamamento a autos dos interesados que é
moi diferente do sistema establecido pola Lei de axuizamento civil. E asi no proceso
civil é o demandante o Gnico que pode sinalar que debe ser chamado ao proceso, e
en cambio no proceso contencioso-administrativo o demandado é a Administracion
autora do acto administrativo. A presenza e intervenciéon doutros interesados en
calidade de demandados non depende tanto do recorrente, senén inicialmente da
propia Administracién autora do acto, quen ten obriga de emprazar cantos aparezan
interesados no expediente, conforme o disposto no artigo 49 da Lei 29/98, do 13 de
xullo, reguladora da xurisdicién contencioso-administrativa, de maneira que, de
entender que alguén mais que ela debe ser chamada ao procedemento, é a sia obriga
poér en cofiecemento desa outra persoa ou organismo publico a sta existencia.

A Sentenza da Audiencia Nacional 206/2016, do 9 maio —recurso 55/14— (XUR
2016\120945), é claramente expresiva desta doutrina.

A AN razoa o seguinte:

“Non obstante, ddse a circunstancia de que a lei desta xurisdicion requla de modo
completo a vdlida constitucion da relacion xuridico-procesual nos seus aspectos
subxectivo, obxectivo e causal, facendo innecesario o complemento da lexislacion
procesual civil e, ademais, no noso procedemento non existen situacions de li-
tisconsorcio, activo ou pasivo, de cardcter necesario, senén, en calquera caso, de
natureza voluntaria e dispositiva, de modo que resulta inviable impedir o normal
desenvolvemento do proceso pola razon de que a parte recorrente non dirixise a
accion fronte a terceiros distintos da Administracion autora do acto, disposicion,
inactividade ou via de feito que en cada caso se axuiza.
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En canto d intervencion dos terceiros no proceso, a prevision normativa pode
resumirse, no substancial, no disposto no artigo 19 da Lei xurisdicional, que en
relacion cos particulares consagra a regra xeral de que “estdn lexitimados ante a
orde xurisdicional contencioso-administrativa: a) As persoas fisicas ou xuridicas
que postian un dereito ou interese lexitimo”, asi como no artigo 49, que garante
a presenza destes interesados no proceso, pois o seu apartado primeiro ordena
d Administracion traer ao proceso “cantos aparezan como interesados nel, em-
prazdndoos para que poidan comparecer como demandados no prazo de nove
dias...”, mentres que o apartado terceiro somete ao control xudicial o exame acerca
da reqularidade de tales emprazamentos, afirmando que “(o xuiz ou tribunal)
comprobard que se efectuaron as debidas notificacions para emprazamento e,
se advertise que son incompletas, ordenard d Administracion que se practiquen
as necesarias para asegurar a defensa dos interesados que sexan identificables”.
Este réxime de intervencion no proceso pode verse alterado en determinadas cir-
cunstancias particulares, derivadas das relacions xuridicas establecidas no seo do
procedemento administrativo previo. A diferenza do que sucedia no pasado, coa
nova lei é posible a chamada de terceiros como eventuais responsables, que poden
ser polo tanto condenados xunto d Administracion ou en lugar desta. Para o caso
da responsabilidade patrimonial, tal conclusion é deducible tanto do artigo 9.4
da Lei orgdnica do poder xudicial (RCL 1985, 1578 e 2635) como do artigo 2.e) da
Lei desta xurisdicion, da que cabe inferir, implicitamente, esta posibilidade, pois
ao residenciar exclusivamente ante a nosa xurisdicion as cuestions que se susciten
acerca da responsabilidade patrimonial da Administracion, dd cabida d presenza
de suxeitos privados para determinar a stia participacién na producion do feito
danoso e a correlativa capacidade para responder deles, de forma conxunta ou
alternativa coa imputable d Administracion, o que permite concluir a posibilidade
de que estes terceiros poidan ser formalmente demandados e, por iso, eventual-
mente condenados no proceso contencioso-administrativo. Cabe citar tamén a
este respecto o artigo 98 da Lei de contratos das administracions publicas, sobre
danos causados polo contratista como consecuencia das operacions necesarias
para a execucion do contrato.

Agora ben, unha cousa é que o demandante poida dirixir a stia accion contra per-
soas alleas d Administracion, ampliando con iso o dmbito subxectivo dos posibles
responsables e garantindo asi, en maior medida, o éxito da stia pretension e a
plena satisfaccion do seu dereito, e outra ben distinta que aquel se vexa obrigado,
so pena de inadmisibilidade, a demandar estes terceiros aos que se poida imputar
a concorrencia na producién do dano.

Polo demais, o artigo 9.4 da Lei orgdnica do poder xudicial (RCL 1985, 1578,
2635), que é unha regra de determinacion da competencia xurisdicional en ma-
teria de responsabilidade patrimonial e que, ademais, constittie unha expresion
da unidade xurisdicional, habilita o recorrente pero non lle ordena dirixir a stia
accion fronte aos suxeitos privados, pois a interpretacion mdis acorde coa indole e
finalidade do precepto é a de considerar que, posto que a Administracion sé pode
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ser demandada ante a nosa xurisdicion cando se lle reclame responsabilidade
patrimonial por causa do funcionamento dos seus servizos ptiblicos “calquera
que sexa a natureza da actividade ou o tipo de relacion de que derive” (artigo 9.4
LOPX ( RCL 1985, 1578, 2635)), a eventual responsabilidade concorrente dos su-
xeitos privados deberd dilucidarse precisamente neste proceso, para asi asegurar a
unidade xurisdicional, impedindo dividir a continencia da causa, fonte de posibles
decisions xurisdicionais contraditorias, pero a expresion legal “se d producion do
dano concorresen suxeitos privados, o demandante deducird tamén fronte a eles
asta pretension ante esta orde xurisdicional” non pode interpretarse, a pesar dos
seus taxativos termos gramaticais, como un mandato que aboque o recorrente d
necesidade imperiosa, baixo sancion procesual, de demandar a estes terceiros,
senon, como mdximo, como a prohibicion de separar unha e outra pretension,
remitindoas a xurisdicions diferentes por razon da distinta identidade ou natu-
reza do imputado como responsable. Razon que impide apreciar, sen prexuizo
das accions legais que puidesen exercerse d marxe do presente proceso, a causa
de inadmisibilidade en debate”.

3) Prescricion da accion:

O artigo 1973 do Cédigo civil establece que a prescricién das acciéns se interrompe
polo seu exercicio ante os tribunais, por reclamacién extraxudicial do acredor e por
calquera acto de recofiecemento da débeda polo debedor.

Na via administrativa, a reclamacién que presente o prexudicado interrompe a
prescricién fronte & aseguradora, fronte ao contratista e fronte ao concesionario.

E 0 artigo 196.3 da vixente Lei 9/2017 LCSP establece que:

“Os terceiros poderdn requirir previamente, dentro do ano sequinte d producion do
feito, o drgano de contratacion para que este, oido o contratista, informe sobre a
cal das partes contratantes corresponde a responsabilidade dos danos. O exercicio
desta facultade interrompe o prazo de prescricion da accion”.

E na via xudicial, tendo en conta o exposto sobre a competencia xurisdicio-
nal, xa podemos adivifiar que, se o prexudicado acode & xurisdicion civil fronte a
Administracion en exercicio dunha accién de responsabilidade patrimonial, non vai
interromper o prazo para acudir & xurisdicién contencioso-administrativa, porque a
presentacion da demanda civil representa unha manifesta falta de dilixencia do re-
corrente, ao ser clara e evidente a competencia da orde contencioso-administrativa
para o cofiecemento das reclamacions desta natureza.

A xurisprudencia do Tribunal Supremo afirma que a prescricion de calquera accién
se interrompe pola interposicioén de reclamacions en ambitos xurisdicionais distintos
cando as regras sobre competencia non sexan claras —por todas, sentenzas da Seccion
Sexta da Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Supremo do 26 de maio
de 1998 ou ado 18 de xaneiro de 2006 —, referidas respectivamente a interrupcién da
prescricién por exercicio dunha accién civil e dunha accién penal.

Pero como di tamén o TC na stia Sentenza 194/2009, do 28 de setembro:
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“A interpretacion realizada polo drgano xudicial sobre que o prazo de prescricion
non cabe interromperse nos supostos en que sexa manifesta a falta de dilixencia
da parte por ser evidente a incompetencia da orde xurisdicional d que se dirixa
a primeira reclamacion non pode cualificarse de arbitraria nin de irrazoable”.

4) ¢Pbdese condenar os suxeitos privados?:

A posibilidade de condena do suxeito privado na sentenza que se dite no proce-
so contencioso-administrativo é admitida polo TS desde a stia Sentenza do 26 de
setembro de 2007, obxecto de cita nas posteriores, como as do 21 de novembro de
2007 e do 14 de outubro de 2010: “admitimos a posibilidade de que a orde xurisdicional
contencioso-administrativa se pronuncie sobre a condena de particulares con exclusion
do recofiecemento de responsabilidade da Administracion”.

A propia Sala Terceira do Tribunal Supremo (STS 21.11.2007 Seccién Sexta) admite
que se pode condenar pola xurisdicion contencioso-administrativa sé o contratista
e, evidentemente, tamén a sia compafiia de seguros.

5) Execucion das sentenzas que condenan un suxeito privado:

O proceso de execucién de sentenzas que regulan os artigos 103 e seguintes da
LXCA esta desefiado para executar sentenzas de condena de dar ou de facer dirixidas
a Administracién publica.

Pero iso non significa que neste dambito da responsabilidade patrimonial non
existan mecanismos ao alcance do xuiz para executar as sentenzas que dite na orde
xurisdicional contencioso-administrativa condenando suxeitos privados, pois as
mesmas garantias que o lexislador ofrece a favor de quen se viu favorecido por unha
sentenza condenatoria da Administracién deben estenderse a quen se viu favorecido
por unha sentenza en que o suxeito condenado sexa un suxeito de dereito privado,
s6 que nestes casos para executar esta sentenza o xuiz tera que acudir as normas de
execucion de sentenzas previstas na LAC (e en particular as que se recollen no titu-
lo IV (Execucidén en difieiro), artigos 571 e ss.) de aplicaciéon supletoria no proceso
contencioso-administrativo, de conformidade co disposto na disposicién derradeira
primeira da Lei xurisdicional.

5 Conclusion

Son multiples as cuestions, tanto de caracter substantivo como de caracter procede-
mental, que xiran arredor do réxime de responsabilidade patrimonial das adminis-
traciéons publicas cando acttian a través de suxeitos privados e, en particular, cando
o fan a través de contratistas e concesionarios.

Aresposta que ofrecen os tribunais, a través dos seus pronunciamentos xudiciais,
as preguntas que se fai o prexudicado ou vitima dun dano detras do cal hai un suxeito
privado vinculado 4 Administracién en réxime de contratacién ou concesién admi-
nistrativa acomddase esencialmente a letra das normas de aplicacién.

Ainda que é verdade que, salvo a lexislacion galega, que é un pouco mais comple-
ta no ambito substantivo, as leis estatais basicas e a de contratos do sector publico,
asi como as leis procesuais no ambito do procedemento xudicial, non ofrecen unha
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regulacién clara e concreta sobre todas as cuestions formuladas e tratadas neste
traballo, unha combinacién do que din xuiz e lexislador permite atopar soluciéns
que, sen chegar a consolidar un réxime de responsabilidade obxectiva nestes casos,
representen unha garantia para o cidadan que sufriu o dano.

Pero seguen persistindo discrepancias xuridicas e xudiciais sobre moitas das cues-
tions analizadas, como se viu ao longo deste traballo, sobre todo en canto & xurisdicion
competente para coflecer das impugnacions presentadas segundo a opcién escollida
polo prexudicado para facer valer a sta pretension indemnizatoria, e en maior me-
dida cando detras da producién de dano nos atopamos con entidades publicas con
natureza xuridica hibrida.
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Resumo: Este traballo analiza a estrutura organica da Mutualidade Xeral Xudicial, recentemente modi-
ficada, pondo de relevo as diferenzas que se observan respecto das regulacions precedentes, asi como
as vicisitudes destas. Igualmente, analizanse as disfuncions e anomalias que fundamentan a reforma
operada en 2019 para, desde o seu conecemento, valorar a idoneidade dos cambios introducidos.
Palabras clave: Mutualidade Xeral Xudicial (MUXEXU), estrutura organica, Comision Reitora, Consello Xe-
ral, Presidente, representacion, sistema de eleccion.

Resumen: Este trabajo analiza la estructura organica de la Mutualidad General Judicial, recientemente
modificada, poniendo de relieve las diferencias que se observan respecto de las regulaciones preceden-
tes, asi como las vicisitudes de estas. Igualmente, se analizan las disfunciones y anomalias que funda-
mentan la reforma operada en 2019 para, desde su conocimiento, valorar la idoneidad de los cambios
introducidos.

Palabras clave: Mutualidad General Judicial (MUGEJU), estructura organica, Comisién Rectora, Consejo
General, Presidente, representacion, sistema de eleccion.

Abstract: The present work analyzes the organic structure of the MUGEJU, recently modified, highlighting
the differences observed with respect to the previous regulations, as well as the vicissitudes of these.
Likewise, the dysfunctions and anomalies that underlie the reform operated in 2019 are analyzed to
assess the suitability of the changes introduced.

Key words: General Mutual Insurance Scheme for the Judiciary (Mutualidad General Judicial, MUGEJU),
organizational structure, Governing Commission, General Council, Chairman, representation, election
system.
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SUMARIO: 1 Introducién. 1.1 Ambito deste traballo. 1.2 Fitos normativos na composicion da Mutualidade
Xeral Xudicial. 2 Analise dos cambios organicos relevantes da Mutualidade Xeral Xudicial. 2.1 Estrutura
inicial. 2.1.1 Asemblea Xeral. 2.1.2 Xunta de Goberno. 2.1.3 Presidente. 2.1.4 Outros 6rganos. 2.2 Refor-
ma de 2006. 2.2.1 Motivos determinantes da nova regulamentacion organica da Mutualidade Xeral Xudi-
cial. 2.2.2 Especial referencia a Sentenza do Tribunal Supremo do 31 de marzo de 2008. 2.2.3 Organos da
Mutualidade e o seu funcionamento baixo a vixencia do Real decreto 1206/2006. 2.2.3.a Asemblea Xeral.
2.2.3.b Comision Permanente. 2.2.3.c A Xerencia. 3 Actual estrutura organica. 3.1 Xustificacion do Real
decreto 96/2019. 3.2 Alcance da reforma. 3.2.1 Consello Xeral. 3.2.2 Comisién Reitora. 3.2.3 Xerencia.
3.2.4 Delegados Provinciais. 4 Disposicions comuns. 5 Conclusions.

1 Introducion

1.1 Ambito deste traballo

Malia que tanto na Lei 109/1963, do 20 de xullo, de bases dos funcionarios civis do
Estado’, como no texto articulado de 19642 se previa a aprobacién dunha lei regu-
ladora da Seguridade Social de tal colectivo, esta non veria a luz ata pasados dez
anos. Con igual contido que o da base 1.2.a) do primeiro texto legal e do artigo 2.2.a)
do segundo, a Lei 29/1975, do 27 de xufio, sobre Seguridade Social dos funcionarios
civis do Estado3 (LSSFCE), excluiu do seu ambito de aplicacién o persoal ao servizo da
Administracion de xustiza#, cuxo réxime especial de Seguridade Social, conforme a
disposicién adicional segunda, seria regulado por unha lei especial, ainda que adap-
tada &s stas directrices e en réxime de mutualismo, a través dunha Mutualidade de
Funcionarios da Administracion de Xustiza.

Houbo que agardar case tres anos mais ata a efectiva insercién da Administracién
de xustiza no sistema de Seguridade Social’, a través do RDlei 16/1978, do 7 de xufio®.

A implantacién do Réxime Especial de Seguridade Social do Persoal ao Servizo da
Administracién de Xustiza (RESSPAX) pretendia acabar coas deficiencias da situacion
anterior dentro dunhas directrices concretas: a tendencia 4 unidade, a participacién

! BOE n. 175, do 23 de xullo de 1963.
2 Aprobouse polo Decreto 315/1964, do 7 de febreiro, publicado no BOE n. 40, do 15 de febreiro de 1964.
3 BOE . 155, do 30 de xufio de 1975.

“  Dispuna o artigo terceiro. Dous, d) da Lei 29/1979: "Quedan excluidos deste réxime especial e seguirdn rexéndose polas stias
normas especificas: ... Os funcionarios ao servizo da Administracion de xustiza"

> Integracion que algln autor considera meramente formal, conformando ao seu xuizo un mecanismo de prevision xusta-
posto. De tal opinién € RODRIGUEZ CARDO, 1. A, “La progresiva homogeneizacion de los regimenes de Seguridad Social de
los funcionarios pablicos: novedades en el primer semestre de 2009', Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, n. 84,
2009, p. 185. GARCIA NINET, J. 1, e DOLZ LAGO, M. J., "Regimenes Especiales de Funcionarios Pablicos’, De la Villa Gil, L. E.
(dir.), Derecho de la Seguridad Social, 5.2 ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pp. 895-896, afirman que os funcionarios pa-
blicos, a pesar do mantemento de singulares mecanismos de proteccién propios da prevision social administrativa, estan
incluidos no Sistema de Seguridade Social a través dos réximes especiais. Cualifican os réximes especiais de funcionarios
como periféricos BLASCO LAHOZ, J. F, LOPEZ GANDIA, J,, e MOMPARLER CARRASCO, M. A., Regimenes Especiales de la
Seguridad Social, 12.* ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, p. 37. Vid. tamén, CANALES GIL, A., El sistema espariol de clases
pasivas del Estado, Cedecs, Barcelona, 1996, p. 340. Tamén de fronteirizos, RODRIGUEZ ESCANCIANO, S., “La necesaria
integracion de la proteccién social de los funcionarios piblicos en el Régimen General de la Seguridad Social. Una tarea
pendiente’, Revista de Trabajo y Seguridad Social (CEF), n. 183, 1998, pp. 85 e ss.

6 BOEN. 137,do 9 de xufio de 1978.
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dos interesados no goberno da nova mutualidade e a prestacion da necesaria cober-
tura econdémica polo Estado. A diversidade de mecanismos de cobertura’ articulados
através das clases pasivas, axuda familiar e prestaciéns que derivaban dos montepios
do século XIX?, asumidas por algunhas mutualidades, xeraron diferenzas obxectivas
na proteccién social do persoal da Administracion de xustiza e, a consecuencia diso,
non poucas desigualdades?®. O establecemento deste réxime especial pretendia, esen-
cialmente, a eliminacién destas diferenzas e anomalias; mostra diso é que o lexislador
na exposicién de motivos consignaba a stia preocupacién por tales deficiencias e
manifestaba a stia vontade de corrixilas: “sequera sexa para que a asistencia sanitaria,
urxente e inaprazable, sexa prestada de xeito eficaz e unitario a tan importante colectivo
de funcionarios”.

O RDlei 16/1978 creou a Mutualidade Xeral Xudicial (MUXEXU), encargada de
xestionar o réxime especial que instauraba®. Non obstante, deixou subsistentes as
mutualidades que integraban a Agrupacién Mutuo-Benéfica de Funcionarios da
Administracién de Xustiza, cos seus réximes e fontes de financiamento, co fin de
que quedasen garantidos os dereitos adquiridos polos mutualistas, ainda que se con-
templaba a stia integracién no Fondo Especial da MUXEXU, como de feito se produ-
ciu™. En calquera caso, declarouse a compatibilidade dos mecanismos de cobertura
regulados nesta norma legal cos das citadas mutualidades, que eran as que ata ese
momento prestaban con caracter obrigatorio asistencia social aos seus asociados. A
excepcion estaba nas continxencias e prestacions relacionadas nos artigos 9 e 10 do
RDlei 16/1978, que deixarian de ser cubertas pola Agrupaciéon Mutuo-Benéfica desde
a entrada en vigor do réxime especial, asumindoas a propia MUXEXU.

Este ente xestor'> do RESSPAX adscrito ao Ministerio de Xustiza configtrase pola
stla norma creadora como unha persoa xuridica de dereito publico®, con capacidade
xuridica e patrimonio propio para o cumprimento dos seus fins', dotandoo dunha

7 Damesma opinién, ALARCON CARACUEL, M. R, e GONZALEZ ORTEGA, S., Compendio de Seguridad Social, 4. ed., Editorial
Tecnos, Madrid, 1991, p. 357; 0 ESTEVE SEGARRA, A., Derecho de la Seguridad Social, 7.2 ed., Tirant lo Blanch, Valencia,
2018, p. 622, que plasma a diversidade de mecanismos de cobertura deste colectivo.

8 Sobre antecedentes do mutualismo, ALONSO OLEA, M., “Régimen Juridico de la Seguridad Social’, Revista de Administracion
Pdblica, n. 19, 1956, p. 162; tamén MORENO RUIZ, R., "La génesis del mutualismo moderno en Europa’; REVESCO. Revista
de Estudios Cooperativos, n. 72, 2000, pp. 202 e ss., ou AVALOS MUNOZ, L. M., “Antecedentes Historicos del Mutualismo”,
CIRIEC-Espania, Revista de Economia Piblica, Social y Cooperativa, n. 12, 1991, pp. 42 e ss. Tamén vid. RUMEU DE ARMAS, A,
Historia de la prevision social en Espaiia. Cofradias-Gremios-Hermandades-Montepios, Ediciones El Albir, Barcelona, 1981.

°  Neste sentido, GONZALO GONZALEZ, B, e NUNO RUBIO, J. L., “ Tipologia estructura y caracteres de la proteccion social de los
funcionarios publicos en Espand’, 1.2 ed., Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 35.

0 Sobre a xestién do RESSPAX, BLASCO LAHOZ, J. F, LOPEZ GANDIA, )., e MOMPARLER CARRASCO, M.2 A., Regimenes Espe-
ciales de la Seguridad Social, cit., pp. 540.

" Enrelacion coa integracion das mutualidades preexistentes no Fondo Especial da MUXEXU, MARTINEZ MOYA, J., e SAEZ
RODRIGUEZ, C. (coords.), La proteccion social de la Carrera Judicial, 1.* ed., AEBOE, Madrid, 2018, pp. 187-188.

2 Sobre a natureza xuridica do ente xestor do RESSPAX, vid. BLASCO LAHOZ, ). F., Seguridad Social, Régimen General, Regime-
nes Especiales y prestaciones no contributivas, 5. ed., Tirant lo Blanch, Valencia, 2018, p. 1477.

3 Sobre o concepto, vid. GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, E., “El concepto de personalidad juridica en el Derecho
Pablico’, Revista de Administracion Pdblica, n. 129, 1992, pp. 195-210.

™ O artigo terceiro. Dous do Real decreto lei 16/1978 excluiaa MUXEXU do ambito de aplicacién da LRXEEA, reconecéndolle
na mesma extension que ao Estado o beneficio procesual de pobreza, franquia postal e especial taxa telegrafica e exencién
tributaria.
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determinada estrutura e composicién informada pola necesidade de garantir a par-
ticipacion dos interesados no goberno da nova Mutualidade.

A estrutura orgénica actual da MUXEXU dedicase este estudo, desde un exame
comparativo das precedentes que se considera ineludible para determinar o alcance
da recente reforma operada polo RD 96/2019, do 1 de marzo, de reordenacion e ac-
tualizacién da estrutura organica da MUXEXU?® e, se é 0 caso, constatar a adaptacion
dos cambios introducidos aos fins que os xustifican.

1.2 Fitos normativos na composicion da Mutualidade Xeral Xudicial

Na regulaciéon do aspecto organico da Mutualidade destacan tres fitos normativos,
a saber:

- O RD 3283/1978, do 3 de novembro, polo que se aproba o Regulamento da
MUXEXU?,

- ORD1206/2016, de 20 de outubro, polo que se regulan a composicion e funciéns
dos 6rganos de goberno, administracion e representaciéon da MUXEXU",

- ORD 96/2019, do 1 de marzo, de reordenacion e actualizacion da estrutura or-
ganica da MUXEXU.

Inicialmente, a estrutura organizativa da MUXEXU configtrase no RDlei 16/1978,
do 7 de xufio, e no Regulamento da Mutualidade, aprobado por RD 3283/1978, do
3 de novembro. Na sta orixe foi dotada de 6rganos de ambito nacional, Asemblea
Xeral, Xunta de Goberno, Presidente e Xerente; e de ambito provincial, como o eran
o0 Delegado e a Xunta Consultiva. Esta estrutura acabou completandose coas unidades
organicas, con nivel de servizo, que regulou o RD 2703/1981, do 19 de outubro®; con-
cretamente: a Secretaria Xeral, o Servizo de Prestacions e o Servizo de Administracion
Financeira e Contabilidade. Conforme a normativa de 1978, a Asemblea Xeral era o
6rgano supremo; non obstante, o exercicio efectivo das funciéns de direccion e xestién
recaia na Xunta de Goberno e o Presidente, que, ademais, exercia a representacion
da Mutualidade.

Aestrutura inicial e caracteristicas mantéfiense nos artigos 6 e 8 do RDlex. 3/2000,
do 23 de xufio, polo que se aproba o Texto refundido das disposicidns legais vixentes
sobre o réxime especial de Seguridade Social do persoal ao servizo da Administracion
de xustiza (TRRESSPAX)", que incorporou a normativa con rango de lei anterior, de-
rrogandoa expresamente. Non obstante, o Regulamento da MUXEXU de 1978 cubriu
un periodo de transitoriedade, provocado pola Lei 53/2002, do 30 de decembro, de

> BOEnN.61,do 12 de marzo de 2019.

® BOE n. 26, do 30 de xaneiro de 1979.

7 BOE n. 264, do 4 de novembro de 2006.
8 BOE n. 278, do 20 de novembro de 1981.

' O RDleg. 3/2000, do 23 de xufio, que aprobou o texto refundido das disposicions legais vixentes sobre o RESSPAX, publi-
couse no BOE n. 154, do 28 de xufo de 2000.

20 Adisposicion derrogatoria Gnica, expresamente derroga o Real decreto lei 16/1978.
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medidas fiscais, administrativas e de orde social*, que derrogou aqueles preceptos
do texto refundido sen substituilos. O dito periodo concluiu coa aprobacién do RD
1206/2006, do 20 de outubro, que introduciu un cambio substancial nos érganos da
mutualidade e o seu funcionamento. Esta norma, ainda que mantén os delegados
provinciais, abandona a clasificaciéon da anterior, diferenciando entre érganos de
participacién no control e vixilancia (a Asemblea Xeral e a Comisién Permanente,
presididas por un mesmo Presidente), e o érgano de efectiva direccién e xestién, a
Xerencia.

O terceiro e dltimo fito publicouse no BOE do pasado 12 de marzo de 2019. Tanto o
titulo do RD 96/2019 como a sia exposiciéon de motivos delimitan a reforma abordada
en termos de reordenacion e actualizacién da estrutura anterior. Desde o Goberno
chémase a atencion sobre os limites da modificacién, que se cualifica como continuista
daregulacién anterior?>. Como se vera nos apartados seguintes, non s se crean novos
6rganos en substitucién dos precedentes, senén que tamén se modifica o método de
eleccién e funcions, polo que, malia a vontade declarada, o certo é que a reforma de
2019, segundo se plasma no preambulo da norma, define ex novo o seu marco xuridico
de organizacién e funcionamento.

2 Analise dos cambios organicos relevantes
da Mutualidade Xeral Xudicial

2.1 Estruturainicial

Como Xa se expuxo no apartado anterior, a norma que creou a MUXEXU como ente
xestor do RESSPAX, dotdndoa de personalidade xuridica e patrimonio propio para o
cumprimento dos seus fins, determinou tamén os 6rganos de goberno e administra-
cién: a Asemblea Xeral, a Xunta de Goberno, o Presidente e o Xerente.

Os artigos cuarto e seguintes do RDlei 16/1978 perfilaban de xeito moi conciso
estes 6rganos.

2.1.1 Asemblea Xeral

O primeiro a destacar da regulacién de 1978 é a configuracién da Asemblea Xeral
como 6rgano supremo. A vista das atribuciéns competenciais, esa primacia dentro
da estrutura outorgaballa, fundamentalmente, o seu labor de control, fiscalizacién
e aprobacion, se é o caso, da memoria e o balance de cada exercicio, do proxecto do

21 BOEn. 313, do 31 de decembro de 2002.

22 Osecretario de Estado de Xustiza e presidente da nova Comisién Reitora do ente, don Manuel Jests Dolz Lago, puntualizou
que a "nova normativa non fai borrén e conta nova sobre a estrutura anterior, senon a sta actualizacion por medio da reordena-
cion... Reordénase, a partir do existente, para actualizarse’, en Mutua judicial, Revista sobre la Mutualidad General Judicial, n. 43,
2019, p. 3.

2 Spbre a estrutura inicial da MUXEXU, vid. LOPEZ LORENZO, A., La proteccion social de los Funcionarios Piblicos, Editorial da
Universidade de Granada, Granada, 2007, pp. 280 a 282.
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orzamento anual ou dos plans de investimento propostos pola Xunta de Goberno, asi
como o establecemento do réxime das prestaciéns propias do mutualismo xudicial2-.

A segunda peculiaridade radicaba na stia composicion e, en particular, na forma de
eleccion dos seus membros. Integrabase en orixe por 34 compromisarios elixidos polos
mutualistas pertencentes as distintas carreiras ou corpos ao servizo da Administracion
de xustiza. A cada unha das demarcaciéns que constituian circunscriciéons de au-
diencias territoriais corresponderianlle dous compromisarios, salvo s de Madrid e
Barcelona, que serian catro para cada unha. A metade debia pertencer a carreira, corpo
ou escala para cuxo ingreso se exixia titulo de ensino superior universitario, e a outra
metade ao corpo ou escala aos que poida accederse sen tal titulacién. A designaciéon
réxese polo sistema de maioria e, en caso de empate, primara a maior antigiiidade.
O nomeamento dura catro anos e os membros renovaranse por metade cada dous.

Coa entrada en vigor da Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial>s
(LOPX), que crea os tribunais superiores de xustiza suprimindo as audiencias te-
rritoriais; e a Lei 38/1988, do 28 de decembro, de demarcacién e planta xudicials,
que establece no seu artigo 2 que a xurisdicién dos tribunais superiores de xustiza
se estende ao dmbito territorial da sua respectiva Comunidade Auténoma, compre
adaptar a estrutura da Asemblea Xeral da Mutualidade & nova organizacién xudicial.
Tal modificacién 1évase a cabo mediante o RD 1610/1990, do 14 de decembro?’, que
dé& nova redaccién ao artigo 4, substituindo as referencias 4s audiencias territoriais
polos tribunais superiores de xustiza, alterando o niimero de compromisarios, pois
asignanse dous por cada unha das demarcaciéns que constitian circunscriciéns de
tribunais superiores de xustiza (con excepciéon dos das comunidades auténomas de
Madrid, de Catalufia, de Andalucia e de Castela e Ledn, nas cales seran catro en cada
unha delas). Para os Unicos efectos da eleccién dos compromisarios, introduciase
unha peculiaridade nas seguintes circunscricions que se dividirian en dous distritos
electorais:

- A de Andalucia estaba integrada polo constituido polas provincias de Almeria,
Malaga, Jaén e Granada; e o que conformaban as de Cadiz, Cérdoba, Huelva e Sevilla.
A eleccién dos dous compromisarios, un por cada grupo, correspondentes a cada
distrito electoral, levarase a cabo nas capitais de Granada e Sevilla, respectivamente.

- A circunscricion de Castela e Ledn dividirase no distrito electoral integrado polas
provincias de Ledn, Palencia, Salamanca, Zamora e Valladolid; e o composto polas de
Soria, Segovia, Avila e Burgos. A eleccién dos dous compromisarios, un por cada grupo,
correspondentes a cada distrito electoral, levarase a cabo nas capitais de Valladolid
e Burgos, respectivamente.

2 Non obstante, o artigo sexto asignalle ademais outras atribuciéns como: desempenar a superior direccién do ente de dere-
ito pablico e establecer as orientaciéns xerais a que debera axustarse a actuacién dos outros 6rganos; cofnecer e resolver,
se é 0 caso, cantos asuntos lle sexan sometidos pola Xunta de Goberno; elaborar e propor a terna para a designacion de
presidente da Mutualidade e realizar os nomeamentos dos membros da Xunta de Goberno que lle correspondan a esta.

2> BOEn. 157, do 2 de xullo de 1985.
2 BOEn. 313, do 30 de decembro de 1988.
27 BOE n. 302, do 18 de decembro de 1990.
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A forma de eleccién dos compromisarios que establecia o primeiro Regulamento
da Mutualidade era o sufraxio directo, persoal e secreto, ou por correo.

O Presidente da Mutualidade serao tamén da Asemblea Xeral, actuando como
secretario o da Xunta de Goberno.

En canto ao seu funcionamento, a Asemblea Xeral celebrara dentro do primei-
ro trimestre unha sesién ordinaria, convocada polo Presidente con vinte dias, polo
menos, de antelacién. Tamén poderan celebrarse cantas extraordinarias convoque o
Presidente con cinco dias como minimo de antelacion, salvo casos de urxencia.

A Asemblea Xeral adoptaré os seus acordos por maioria de asistentes, tendo o
Presidente o voto de calidade, ainda que precisa para a sta valida constitucién en
primeira convocatoria dun quérum de asistencia da metade mais un dos seus mem-
bros, sen que se contemple tal exixencia en segunda convocatoria, que se efectuara
transcorrida polo menos unha hora desde a primeira.

2.1.2 Xunta de Goberno

A Xunta de Goberno configurouse en 1978 como o 6rgano de direccién e xestion
permanente da Mutualidade. Expresamente, o regulamento atribuialle a direccién da
Mutualidade, asi como a competencia para investir ou allear elementos que integran o
seu patrimonio propio, ou para concertar operacions de crédito dentro de certos limi-
tes?®. Ademais de velar polo cumprimento das normas e fins da MUXEXU, dos acordos
e directrices que recibise da Asemblea Xeral, asignaronselle as funciéns de someter a
informe as normas relativas ao RESSPAX, propor modificaciéns tanto destas como das
que afectasen ao réxime interno da Mutualidade, e elaborar, emitir informe e elevar a
Asemblea Xeral a memoria anual, o balance e o proxecto de orzamento. O seu marco
competencial péchase cunha cldusula residual, pois atribuiaselle a competencia de
calquera materia que expresamente non estea asignada a outro 6rgano.

Integrabana, ademais do presidente, que o era tamén da MUXEXU, o tesoureiro,
o interventor, o secretario e seis conselleiros. O Ministerio de Xustiza nomeaba o
interventor de entre mutualistas que tivesen a condicién de funcionarios en activo
con residencia oficial en Madrid. A Asemblea Xeral removia e designaba libremente o
tesoureiro e o secretario; tamén designaba os conselleiros por maioria por un periodo
de catro anos, renovandose por metade cada dous, mantendo sempre a proporcionali-
dade entre os pertencentes a grupos con titulacion superior e non titulados. Elixianse
mediante voto persoal, directo e secreto, entre os incluidos nas listas que concorran a
eleccion para cada unha das seis consellarias, unha por cada un dos seguintes grupos:

% Oartigo 14.h) do RD 3283/1978 limita o exercicio da dita competencia cuantitativamente a que o importe das operaciéns
non supere 0 2% do capitulo de gastos correspondente.

2 ORD3283/1978no0 seu artigo 10 inclGe no primeiro grupo, expresamente, ainda que de xeito redundante, pois xa 0s enca-
draria a Carreira Xudicial, os maxistrados do TS e os maxistrados de Traballo; no segundo, o Corpo Facultativo da Direccion
Xeral dos Rexistros e do Notariado; no terceiro, funcionarios con titulacion superior do Instituto Nacional de Toxicoloxia,
Corpo de Secretarios de Maxistraturas de Traballo, Corpo de Secretarios dos Xulgados de Distrito, Oficiais de Sala do Tri-
bunal Supremo e Audiencias e do Corpo de Oficiais dos Tribunais dos Contencioso-Administrativo, a extinguir, que sexan
Letrados e Escala Técnica, a extinguir, do Corpo Administrativo dos Tribunais, Letrados; no cuarto, Corpo de Secretarios dos
Xulgados de Paz e funcionarios da Escala Técnica a extinguir, do Corpo Administrativo dos Tribunais, non Letrados.
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Primeiro. Carreira Xudicial e Xuices de Distrito.

Segundo. Carreira Fiscal, Letrados do Ministerio de Xustiza e Fiscais de Distrito.
Terceiro. Secretarios da Administracién de Xustiza e Forenses.

Cuarto. Oficiais da Administracién de Xustiza.

Quinto. Auxiliares da Administracién de Xustiza.

Sexto. Axentes da Administraciéon de Xustiza.

2.1.3 Presidente

Na distribucién competencial inicial, este drgano gozaba de gran peso tanto no ambito
de direccién e xestién como de representaciéon do ente. Ao Presidente asignabanlle
a convocatoria e a presidencia dos outros 6rganos colexiados da Mutualidade e as
funciéns de dispor e executar os seus acordos, asi como a administracién e xestién
da MUXEXU dentro do marco delimitado pola Xunta de Goberno, e representacién
en toda clase de actos, negocios xuridicos, exercicios de acciéns, logo de acordo, se
é 0 caso, da Xunta de Goberno. Malia esta prevision de intervencién previa da Xunta
de Goberno, baixo o criterio de urxencia o Presidente estaba facultado para adoptar
calquera decisién inaprazable sen quebranto para a Mutualidade ou os beneficiarios,
dando conta na primeira reunién & Xunta de Goberno.

Era designado polo presidente do Tribunal Supremo por proposta en terna da
Asemblea Xeral.

2.1.4 Outros 6rganos

AXunta de Goberno podia designar e remover libremente, por proposta do Presidente,
o xerente, que asume a xefatura de todos os servizos administrativos, técnicos e eco-
némicos baixo a dependencia do Presidente.

ORegulamento da MUXEXU consideraba a posibilidade de designar catro directores
de servizos de entre funcionarios publicos en activo, por proposta da Xunta de Goberno
e iniciativa do Presidente, que exercerian as stas funcions baixo a dependencia deste
ou do xerente.

Por dltimo, regularonse como érganos provinciais os delegados, un por cada pro-
vincia, que actuarian como misiéns executivas desconcentradas? e enlace cos servizos

3 Conforme o artigo 16 do RD 3283/1979, correspondialle ao xerente: a) cumprir os acordos da Xunta de Goberno, que se lle
transmitiran por conduto do presidente; b) cumprir as decisions e instrucions que lle dea o presidente; c) exercer a xefatura
dos servizos administrativos, econémicos e técnicos da Mutualidade; d) elaborar o anteproxecto de orzamento anual,
memoria e balance, e cantos documentos ou informes deban ser sometidos & Asemblea Xeral e & Xunta de Goberno; e)
recofiecer o dereito a prestacions, autorizar gastos e ordenar pagamentos, todo iso dentro das atribuciéns que estableza
a Xunta de Goberno; f) cantas outras funcions lle sexan atribuidas pola Xunta de Goberno ou polo presidente.

31 Sobre o concepto de desconcentracion administrativa, GALLEGO ANABITARTE, A, “Transferencia y descentralizacién; dele-
gacion y desconcentracion; mandato y gestion o encomienda’, Revista de Administracion Pdblica, n. 122, 1990, pp. 32 a 50.
Concorre desconcentracién, segundo PARADA VAZQUEZ, R., Derecho Administrativo I. Introduccién, organizacién y empleo
publico, 26.2 ed., Ediciones Académicas, UNED, Madrid, 2017, p. 117, cando “se traspasa la titularidad de las competencias
de un 6rgano superior a otro inferior dentro de un mismo organismo publico” Ten por finalidade desconxestionar o traballo
dos 6rganos superiores.
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centrais; e a Xunta Consultiva, con funciéns meramente informativas, orientadoras
e de apoio aos delegados.

En suma, conforme a normativa do ano 1978, a Asemblea Xeral, integrada por
compromisarios elixidos polos mutualistas por sufraxio directo, persoal e secreto,
constituia o 6rgano supremo da Mutualidade. A Xunta de Goberno e o Presidente
eran os 6rganos directivos, pois posuian claramente funciéns de direccion e xestion
das competencias da Mutualidade, concorrendo, ademais, no Presidente a funcién
de representacion ordinaria do ente. A Xerencia era un 6rgano executivo de xestion,
subordinado a Xunta e ao Presidente. Pola stia banda, os delegados provinciais ac-
tuaban de enlace cos servizos centrais, exercian as funciéns executivas atribuidas por
desconcentracién dos estatais, tendo a Xunta Consultiva funciéns de asesoramento.

Asi se mantiveron as cousas durante mais de vinte e oito anos, ainda que pola
incidencia que no funcionamento dos 6rganos da Mutualidade tiveron determinadas
leis promulgadas no curso do dito periodo, como a Lei 30/1992, do 26 de novembro,
de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administrativo
comun (LRXAPAC)?, ou a Lei 6/1997, do 14 de abril, de organizacién e funciona-
mento da Administracién xeral do Estado (LOFAXE)33, o regulamento foi adaptado
as previsions destas para a composicién e adopcion de acordos dos drganos colexia-
dos por diversas normas3-. Especial mencién merecen, pola sda directa proxecciéon
sobre a estrutura organica da MUXEXU, tres normas cuxa relevancia na aprobacion
da seguinte norma reguladora da estrutura organica e funcionamento do ente seran
analizadas no seguinte apartado:

Aprimeira, o TRRESPAX do ano 2000, pois derrogou o Real decretolei 16/1978, do
7 de xufio, regulando os 6érganos da MUXEXU nos artigos 6 e 8.

Asegunda, a Lei 53/2002, do 30 de decembro, de medidas fiscais, administrativas
e da orde social*, que derroga os ditos artigos do TRRESSPAX e autoriza o Goberno
para reestruturar organicamente a Mutualidade no marco da LOFAXE, declarando
transitoriamente subsistentes, ata que se produza a dita regulamentacién, os 6rganos
con que se vifia gobernando desde os seus inicios3®.

Aterceira, a Lei organica 19/2003, do 23 de decembro3?, de modificacién da LOPX.

32 BOEn. 285, do 27 de novembro de 1992.
3 BOEN. 90, do 15 de abril de 1997.

3 Entre outras, RD 1810/1994, do 5 de agosto, polo que se adeclan os procedementos de Mutualismo Xudicial e Fon-
do Especial da Mutualidade Xeral Xudicial a8 LRXAPAC, que derroga o artigo 90 do Regulamento de 1978, Real decreto
1610/1990, do 14 de decembro, polo que se modifica entre outros o artigo 4 en consonancia coa organizacion xudicial
implantada pola LOPX en consonancia cos mandatos constitucionais.

35 BOEn.313,do 31 de decembro de 2002.

% En efecto, esta lei na sGa disposicién derrogatoria Gnica no seu apartado e) derroga os artigos 6 e 8 TRRESSPAX, e prevé
na disposicion derradeira quinta: “Autorizase o Goberno para que, de conformidade coa natureza piblica da Mutualidade Xeral
Xudicial e no marco do establecido na Lei 6/1997, do 14 de abril, de organizacion e funcionamento da Administracion xeral
do Estado, proceda mediante real decreto G constitucion ou reestruturacion dos seus érganos de goberno, administracion e
representacion, determinando a sta composicion, funcionamento e atribucions’. Pero, mentres non se aproba ese RD, declara
subsistentes os anteriores 6rganos coa mesma composicion e atribuciéns (disposicion transitoria quinta).

37 BOEn. 309, do 26 de decembro de 2003.
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2.2 Reforma de 2006

2.2.1 Motivos determinantes da nova regulamentacion
organica da Mutualidade Xeral Xudicial

O RD 1206/2006, do 20 de outubro, polo que se regulan a composicion e funcions
dos 6rganos de goberno, administracion e representaciéon da MUXEXU, viu a luz por
motivos de técnica normativa e de oportunidade como xustificaba o seu preambulo.

En efecto, concorrian diversas razéns para a aprobacién dun novo regulamento
de organizacién da MUXEXU que podian subsumirse baixo dous tipos de motivacion:

- O primeiro deles persegue por fin a situacion de transitoriedade normativa que
xerou a entrada en vigor do TRRESSPAX e a derrogacion posterior dos seus artigos 6
e 8 pola Lei 53/2002. E é que coa aprobacién do novo TRRESSPAX do ano 2000 quedou
derrogado expresamente o RDlei 16/1978 e calquera outra norma en canto se opuxese
aeste. O capitulo IT da norma dedicouse 4 MUXEXU e, en particular, ao seu goberno e
administracién (no artigo 6) e ao funcionamento dos seus 6rganos (no artigo 8). En
ambos os dous preceptos3, igual que sucedia co RD 3283/1978, do 3 de novembro3?,
dotabase a MUXEXU —para o exercicio das suas funciéns no ambito nacional— dunha
Asemblea Xeral, unha Xunta de Goberno, un Presidente e un xerente, remitindose
a regulacion regulamentaria no que ao funcionamento, réxime e atribuciéons dos
6rganos centrais e provinciais se refire. Pero tales preceptos derrogaronse pola Lei
53/2002, cuxa disposicion transitoria quinta cubriria a ausencia regulamentaria, ata
a entrada en vigor do RD 1206/2006%°, mantendo os antigos 6rganos, coa siia com-
posicion e funcions.

- O segundo intégrano razéns de oportunidade: a necesidade de adaptacién da or-
ganizaciéon da MUXEXU aos cambios impostos pola modernizacién da Administracion
de xustiza*'; a necesidade de aproximar o mutualismo xudicial as reformas operadas
noutros réximes especiais da Seguridade Social —iso si, sen obviar as singularidades

% Nunha regulacion adaptada aos cambios normativos posteriores ao RD 3283/1978, que se manteria en vigor por xogo
das disposicions transitorias e derrogatorias en todo o compatible co novo réxime especial, e mentres non se fixese uso da
habilitacién regulamentaria prevista na disposicion derradeira segunda, conforme a cal “se faculta o ministro de Xustiza,
logo de informe, se é o caso, do ministro de Facenda e do de Traballo e Asuntos Sociais no ambito das sias respectivas
competencias, para ditar ou proporlle ao Goberno, segundo proceda, as normas de aplicacion e desenvolvemento deste
texto refundido”.

3% BOEn. 278, do 20 de novembro de 1981.

“ Adisposicion derrogatoria Gnica do RD 1206/2006 establece no seu apartado 1: "Quedan derrogadas as seguintes disposi-
cions:
a) O capitulo | do Regulamento da MUXEXU aprobado polo RD 3283/1978, do 3 de novembro.
b) O RD 2703/1981, do 19 de outubro, polo que se estrutura organicamente a MUXEXU.
¢)Oartigo 2 do RD 1810/1994, do 5 de agosto, polo que se adectian os procedementos de Mutualismo Xudicial e Fondo Especial
Xeral Xudicial G Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico das administracions pablicas e do procedemento adminis-
trativo comdn’!

“1 Preambulo do RD 1206/2006, paragrafo quinto: “.. ditdronse un conxunto de medidas lexislativas e regulamentarias que
perseguen, en ultima instancia, modernizar e facer mdis eficaz a Administracion de xustiza, achegdndoa ao cidadan, o que fai
imprescindible que a organizacion de mutualidade deba acomodarse a esa nova realidade. Asi; debe citarse como de singular
relevancia a modificacion da Lei orgdnica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial, operada a través da Lei orgdnica 19/2003,
do 23 de decembro, que introduce importantes cambios na organizacion da Oficina Xudicial e, en xeral, nos corpos ao servizo da
Administracion de xustiza'.
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do mutualismo xudicial —; para axustar a organizacion da mutualidade 4 dos érganos
colexiados das hoxe derrogadas* LRXAPAC e LOFAXE; e, por ultimo, reflectindo a ten-
dencia das Gltimas reformas dirixidas a facer mais eficaz e préxima a Administracién
ao cidadan, anorma pretendia igualmente axilizar a xestion do servizo que a MUXEXU
presta aos mutualistas.

2.2.2 Especial referencia a Sentenza do Tribunal Supremo do 31 de marzo de 2008

Transcorrido pouco mais dun ano de vixencia do RD 1206/2006, por Sentenza do
Tribunal Supremo do 31 de marzo de 20084 anulase o paragrafo primeiro do apartado
3 do artigo 3, por ser contrario ao principio constitucional de igualdade, o que pro-
vocou unha situacién de interinidade no que a Presidencia da Asemblea se refire, de
maior duracién mesmo que aquela que finalizou coa stia aprobacién. O dito precepto
establecia como requisito para ser elixido presidente a pertenza do candidato a ca-
rreira xudicial con categoria de maxistrado ou fiscal en activo. A Federacién Sindical
de Administraciéns Ptblicas de Comisiéns Obreiras (FSAP-CCOO) interpuxo recurso
contencioso-administrativo contra o RD 1206/2006 para interesar a anulacién do
artigo 3.3 e a do proceso de eleccién de membro da Comisién Permanente por con-
tradicion dos artigos 10.1 e 3.2.

Esta Gltima pretension foi rexeitada por razén da falta de impugnacién dos precep-
tos que se din contraditorios, pois na demanda sé se instaba a anulacién do artigo 3.3.
Sendo iso asi, o Alto Tribunal argumenta que calquera acto ditado no seo do proceso
electivo debe ser impugnado en via administrativa, podendo reaccionar os interesados
contra o acordo desestimatorio daquela peticion de nulidade, unha vez que sexa firme
na dita via, mediante a interposiciéon do recurso contencioso. Na demanda xudicial
pddese fundar a nulidade do acto obxecto de recurso nailegalidade dos preceptos que
se reputan contraditorios, impugnandoos asi indirectamente.

En canto ao artigo 3.3, a pretensién anulatoria susténtase en que o requisito de
posuir a condicién de membro da carreira xudicial ou fiscal para poder acceder ao
cargo de presidente da Mutualidade quebranta o principio de igualdade, proclamado
no artigo 14 da CE; a exclusion de calquera outro mutualista para o cargo de presidente
non se funda en motivos obxectivos e razoables, como tampouco que a designacion
se realice entre os propostos en terna polo CXPX, 6rgano este que nin representa os
mutualistas nin a Asemblea.

A Seccioén 6.2 da Sala Terceira do Tribunal Supremo, na citada sentenza, tras expor
o marco funcional co que a normativa anterior dotaba a Presidencia, resalta que o RD
1206/2006 baleira o cargo de presidente de funciéns directivas e representativas que
asumen a Asemblea Xeral ou a Comisiéon Permanente en cada caso. Se o presidente non
resulta ser titular do 6rgano, non procede a aplicacién do artigo 46 LOFAXE —actual-
mente artigo 100.2 Lei do réxime xuridico do sector ptiblico— que remitia a normativa
aplicable & Administracion xeral do Estado para o nomeamento dos titulares dos

“2 Adisposicion derrogatoria Gnica da LPAC derroga a LRXAPAC. E a LRXSP derroga a LOFAXE.
“3 Recurson. 31/2006.
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organismos auténomos. Entén, calquera mutualista, co nivel de titulacién exixido,
con independencia do corpo ao que pertenza dos integrados na MUXEXU, poderia ser
elixido presidente.

No fundamento de dereito cuarto rebatense cada un dos argumentos que sustenta-
ban aquela redaccién. En canto a que a pertenza a carreira xudicial ou fiscal en activo
conformaba un requisito tradicional que contemplaban os precedentes normativos, o
Alto Tribunal destaca a evidente ruptura que supén o RD 1206/2006 na organizacion
e estrutura da MUXEXU respecto da regulacion precedente. Un claro exemplo diso
constitteo a desposesion de toda funcién directiva ou de representacién a Presidencia,
salvo as que lle delegue a Xerencia, que agora asume aquelas. Non existe, pois, un
continuismo coa regulacion anterior.

Outra das razéns alegadas foi que a formacion e experiencia profesional difiren nos
distintos corpos e carreiras. En contra disto dise na sentenza que, ben que o desempefio
dunha presidencia de 6rganos colexiados pode requirir determinado nivel académico
e de experiencia —o cal deberia en todo caso motivarse suficientemente e de xeito ra-
zoable—, esta exixencia pédea cubrir calquera mutualista con independencia do corpo
integrado na mutualidade ao que pertenza, polo que non se comparte nin entende por
que ha de limitarse a maxistrados ou fiscais en activo, maxime cando a representacién
da Mutualidade recae no xerente e este pode pertencer a calquera corpo ou escala para
a que se exixa o titulo de doutor, licenciado, enxefieiro arquitecto ou equivalente. En
suma, carece de calquera sustento razoable manter que quen poste por delegacion
arepresentacion do organismo deba ser un maxistrado ou fiscal porque asi o exixe a
alta representacion da Mutualidade cando o representante legal, é dicir, o xerente,
pode ser calquera funcionario con idoneidade profesional para ser subdirector xeral.

Por Gltimo, o Alto Tribunal cualifica de inadecuada a xustificacion para a nor-
ma controvertida referente a vinculacién da MUXEXU ao poder xudicial, xa que o
vixente real decreto lle atriblie ao xerente a representacion, direccién e goberno da
Mutualidade, que non ten por que pertencer a carreira xudicial, de modo que o labor do
presidente da Asemblea e da Comision Permanente se limita, no que agora interesa, a
presidencia de tales 6rganos dos que forman parte membros da carreira xudicial, pero
tamén outros pertencentes a diversos corpos. E dicir, como o presidente da Asemblea
e da Comisiéon Permanente non fixa por si s6, senén con todos os demais membros que
forman os 6rganos que preside, a lifia de actuacion que lles compete, non é necesario
que se elixa entre maxistrados para preservar a independencia xudicial.

Por todo iso, a sentenza conclie que o artigo 3.3 do RD 1206/2006 vulnera o princi-
pio constitucional de igualdade, pois non se xustifica razoablemente a limitacién que
establece, e antlao, sen prexuizo da facultade da Administracion para establecer cunha
base racional e razoada requisitos para o desempefio do cargo de presidente. Dito
doutro modo, a anulacién dese precepto non supdn o recofiecemento ao mutualista
dun dereito absoluto a poder ser presidente da Asemblea e da Comisién Permanente.
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2.2.3 Organos da Mutualidade e funcionamento baixo
a vixencia do Real decreto 1206/2006

Esta norma non s6 modifica os 6rganos da Mutualidade, senén que tamén varia as
competencias dos que subsisten. Asi, suprimese a Xunta de Goberno, creandose a
Comisiéon Permanente pero como 6rgano de control e fiscalizacién da xestion; desa-
parecen as xuntas informativas; e modificanse as funciéons da Asemblea Xeral e, es-
pecialmente, do Presidente, que asume a Xerencia. Vexamos a composicion e funcions
destes 6rganos que se agrupan en diias claras categorias: de direccion e xestién, que
compete & Xerencia; e de control e fiscalizacion da xestién, que asumen a Asemblea
Xeral e a Comision Permanente*,

2.2.3.a Asemblea xeral

A Asemblea Xeral4s exerce unha actividade de control e fiscalizacién da actividade
doutros 6rganos da Mutualidade, ainda que tamén lle corresponde o nomeamento dos
conselleiros electivos da Comisién Permanente. No marco da primeira actuacion, ainda
que é a Xerencia a que prepara e executa o plan de actuaciéon anual, redacta a memoria
que presenta dentro dos seis primeiros meses de cada ano a Comisiéon Permanente,
ou elabora o anteproxecto de orzamento anual, balance ou contas anuais, 4 Asemblea
compételle a stia aprobacion, en sentido propio, ou, en tltimo caso, a través dunha
actividade informadora vinculante. Tamén pode postular cambios no ambito das
prestacions ou os que foren necesarios para o desenvolvemento dos mecanismos de
proteccion xa existentes. Igualmente, debe ser informada dos plans de investimento
e pode elevar ao Ministerio de Xustiza as consideraciéns que considere convenientes
sobre a situaciéon actual e perspectiva futura do marco prestacional da Mutualidade.
Ademais, atriblieselle o cofiecemento de todo asunto que se lle someta a consideracién
por calquera outro érgano da Mutualidade e as demais funciéns que se lle asignen
legal ou regulamentariamente.

A Asemblea Xeral, que esta integrada polo presidente, vicepresidente, secretario
e compromisarios, vai limitadas as stias funciéns directivas: aproba o plan de actua-
cién e amemoria, pero unicamente sometera a informe o anteproxecto de orzamento
anual, balance, contas anuais, perdendo a competencia no establecemento do réxime
de prestacidns.

O Presidente seguira convocando e presidindo tanto a Asemblea Xeral como a
Comisién Permanente, dirixindo as sdas deliberaciéns, debendo remitir os acordos
ou peticiéns nelas alcanzados as autoridades e organismos correspondentes. Por de-
legacion do Xerente, asumira a representacion en actos e contratos da Mutualidade.
Ademais, correspéndenlle todas as funciéns que lle confiran as normas legais ou
regulamentarias, segundo prevé o artigo 13.2.d) do RD 1206/2006. Como se advirte, a

4 Cfr. o seu artigo 2. A este respecto, vid. BLASCO LAHOZ, ). F,, La gestion de la Seguridad Social, 1. ed., Tirant lo Blanch, Va-
lencia, 2016, pp. 287-304.

“5 Regulabase nos artigos 3 a 8 do RD 1206/2006.
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partir de 2006, o Presidente carece de toda competencia directiva e de representacién
da Mutualidade, salvo as exercidas por delegacion do Xerente.

En caso de vacante, ausencia ou enfermidade, substituirao o xerente da Mutualidade
que desempefia a Vicepresidencia®.

Os compromisarios contintian elixindose por sufraxio directo, persoal e secre-
to, ou por correo, por e entre mutualistas que deben pertencer a un dos seguintes
grupos: 1) Das Carreiras Xudicial e Fiscal, dos Corpos de Secretarios Xudiciais, de
Médicos Forenses, de Facultativos do INTCF e de Xestién Procesual e Administrativa.
2) Dos Corpos de Tramitacién Procesual e Administrativa, de Técnicos Especialistas do
INTCF, de Auxilio Xudicial e de Axudantes de Laboratorio do INTCF. Cada un dos dous
grupos achegaré o 50% dos compromisarios, designandose os que obtivesen maior
numero de votos en sistema de listas abertas con Unica papeleta. En caso de igualdade,
o desempate resélvese por sorteo, que se celebrara na mesa electoral territorial. O seu
mandato terd unha duracién de catro anos e renovaranse por metade cada dous anos.
Cada demarcacién que constitiia unha circunscricién dun Tribunal Superior de Xustiza
tera dous compromisarios, salvo por Madrid, que seran cinco, e pola das comunidades
auténomas de Catalufia, Andalucia e Castela e Ledn, que seran catro.

A Asemblea Xeral celébrase en sesiéns ordinarias ou extraordinarias que convoca
o presidente con polo menos 15 ou 7 dias de antelacidn, respectivamente, a excepcién
de casos de urxencia. Xunto coa convocatoria, debe remitirse a orde do dia, que tamén
elabora o presidente, incluindo os asuntos propostos polos compromisarios con 30 dias
de antelacion se se atopan no ambito competencial da Asemblea, asi como os demais
documentos precisos para o seu estudo. As sesiéns ordinarias celébranse unha vez
ao ano, sen que exista limite respecto das extraordinarias, que se realizaran cantas
convoque o presidente logo de audiencia da Comisién Permanente ou cando o solicite
a cuarta parte, polo menos, dos membros da Asemblea Xeral. O secretario redactara
acta de cada sesion, a cal se enviara a todos os membros da Asemblea Xeral, que na
seguinte sesion ordinaria sometera a aprobacién. Para que quede validamente cons-
tituido o 6rgano na primeira convocatoria, deben estar presentes ou representadas a
metade mais un dos seus membros; para a segunda, en cambio, non se exixe quérum
ningtn, pero debe mediar entre as ddas polo menos unha hora. Ademais, precisase a
asistencia do presidente e do secretario ou dos que os substittian. Os acordos adéptanse
por maioria simple, tendo o presidente voto de calidade.

2.2.3.b A Comision Permanente

Nanorma de 2006 créase a Comisién Permanente’ como érgano delegado da Asemblea
Xeral. Asume parte das competencias que o regulamento derrogado lle atribuia a
aquela (acatar e velar polo cumprimento das normas, dos acordos e pautas daquela),
pero ademais exerce un labor de apoio & actuacién da Asemblea (examinar a memoria
anual, o anteproxecto de orzamento anual e o balance e as contas anuais do exercicio

“  Segundo os artigos 3 e 13 do RD 1206/2006.
47 O RD 1206/2006 dedicalle os seus artigos 9 a 12.
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anterior; informar dos asuntos que lle somete a Xerencia e dos que deba cofiecer a
Asemblea Xeral, asi como os proxectos de disposicions de caracter xeral que establezan
oumodifiquen prestacions). Pola sia vez, debe recibir informacién do outorgamento
de prestacions non reguladas ou non sometidas a baremo ou outras axudas discre-
cionais e do fondo de asistencia social. Ha de reunirse sempre con anterioridade &s
sesions da Asemblea e, polo menos, unha vez cada trimestre, e os acordos adéptanse
por maioria dos presentes.

A Comisiéon Permanente estard formada por seis membros electivos, que son
os conselleiros; polo presidente, que tamén o é da Asemblea Xeral; o xerente da
Mutualidade; o director xeral de Relaciéns coa Administracion de Xustiza; o secre-
tario xeral técnico do Ministerio de Xustiza; e o secretario xeral da Administracion
de xustiza. O secretario xeral da Mutualidade acttia como secretario da Comision
Permanente, con voz pero sen voto.

A Asemblea Xeral elixe, entre os compromisarios pertencentes a cada un dos seis
grupos que considera o artigo 10 do RD 1206/2006, os seis membros da Comision
Permanente, un por cada grupo, en analogos termos que o sistemna de eleccion dos
conselleiros da extinta Xunta de Goberno#®, De entre os compromisarios de cada un
dos grupos seguintes sairan os seis conselleiros, un por cada grupo. E dicir, un de
entre os pertencentes & Carreira Xudicial, que conforma o grupo primeiro; outro
entre os da Carreira Fiscal (grupo segundo), e asi respecto de cada un dos restan-
tes grupos; o terceiro, integrado polo Corpo de Secretarios Xudiciais, o de Médicos
Forenses, de Facultativos do INTCF; o cuarto, polo Corpo de Xestién Procesual e
Administrativa; o quinto polo Corpo de Tramitacién Procesual e Administrativa, o
de Técnicos Especialistas do INTCF e de Axudantes de Laboratorio do INTCF; e por
ultimo, o sexto, ao que pertence o Corpo de Auxilio Xudicial. Estes grupos engloban
todos os funcionarios; por iso, o apartado 2 do artigo 10 do RD 1206/2006 establece
un criterio residual para aqueles que non estean incluidos en ningtin deles, como é
o0 da equiparacion co do nivel de titulacién exixido para o ingreso no corpo ou escala
correspondente.

Os conselleiros seran elixidos pola Asemblea Xeral por maioria de votos. Os con-
selleiros dos grupos primeiro, segundo e terceiro seran designados polos compromi-
sarios que pertenzan aos corpos relacionados nos ditos grupos. Os conselleiros dos
grupos cuarto, quinto e sexto seran designados polos compromisarios que pertenzan
aos corpos relacionados nos citados grupos. Cada membro da Asemblea Xeral dara o
seu voto persoal, directo e secreto a un sé dos candidatos por cada grupo. A duracién
do mandato sera de catro anos, renovandose por metade cada dous anos, de xeito

“  Conforme o artigo 10 do RD 1206/2006, de entre os compromisarios de cada un dos grupos seguintes sairan os seis con-
selleiros: un de entre os pertencentes a Carreira Xudicial, que conforma o grupo primeiro; outro entre os da Carreira Fiscal
(grupo segundo), e asi respecto de cada un dos restantes grupos; o terceiro, integrado polo Corpo de Secretarios Xudiciais,
o de Médicos Forenses, de Facultativos do INTCF; o cuarto, polo Corpo de Xestion Procesual e Administrativa; o quinto polo
Corpo de Tramitacién Procesual e Administrativa, o de Técnicos Especialistas do INTCF e de Axudantes de Laboratorio do
INTCF; e, por @ltimo, o sexto, ao que pertence o Corpo de Auxilio Xudicial. Estes grupos engloban todos os funcionarios, por
iso, 0 apartado 2 do artigo 10 do RD 1206/2006, establece un criterio residual para aqueles que non estean incluidos en
ningln deles, como é o da equiparacion co do nivel de titulacion exixido para o ingreso no corpo ou escala correspondente.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

137



138

Estrutura organica da Mutualidade Xeral Xudicial

que se mantefia a proporcionalidade entre os grupos primeiro, segundo e terceiro por
unha parte e os grupos cuarto, quinto e sexto pola outra.

Poderan presentar listas de candidatos: 1) As asociaciéns de xuices, fiscais, secre-
tarios xudiciais e demais persoal ao servizo da Administracién de xustiza e sindicatos
con representacion de ambito nacional na Administracién de xustiza. 2) Os mutualistas
de cada grupo, en nimero non inferior a vinte. 3) Os compromisarios da Asemblea
Xeral en nimero non inferior a cinco.

2.2.3.c A Xerencia

Se algo caracteriza a reforma de 2006 é que opera unha clara e evidente ruptura do
modelo de precedente de organizacién funcional da MUXEXU. Na nova reparticion
competencial a Xerencia resulta ser, sen dibida ningunha, o érgano mais reforzado,
fundamentalmente & custa de restarlle competencias & Presidencia, que practicamente
queda baleira de funciéns executivas e de representacion da Mutualidade, pero tamén
asumindo moitas da extinta Xunta de Goberno e mesmo algunha que orixinariamente
se atribuia & Asemblea Xeral.

A Xerencia*® configirase como o érgano directivo de xestion e direccién da
MUXEXU, que ten a representacién do organismo e todas as funciéns de direccién,
xestidn e inspeccién das actividades deste que exercerd no marco da lexislacién vi-
xente. Como representante da Mutualidade, actia no seu nome en todos os actos e
contratos, asi como ante as autoridades, xulgados, tribunais, organismos, entidades e
persoas naturais e xuridicas; subscribe ademais contratos, convenios de colaboracién
con entidades publicas e privadas cuxa actividade sexa precisa para o mellor cumpri-
mento dos fins da Mutualidade e allea elementos do patrimonio que deixasen de servir
ao cumprimento dos fins (neste caso, logo de audiencia de Comisién Permanente, que
emitird informe sobre ambos os dous extremos vinculante).

Entre as funciéns de direccion pddese citar a dos servizos técnicos, sendo da sta
incumbencia a aprobacién das normas sobre funcionamento e réxime interior da
MUXEXU. Tamén lle corresponde elaborar as normas internas do réxime especial da
Seguridade Social no relativo ao réxime de prestacions que lle incumbe, asi como a
implantacion efectiva destas, ademais de calquera competencia de direccién ou xestién
que se lle atriblan normativamente ou non estea expresamente asignada a outros
6rganos. Correspondelle o nomeamento dos delegados provinciais; a instrucion de
expedientes sancionadores a mutualistas ou beneficiarios, cuxa condicion e dereito a
percibir prestaciéns ou axudas lles recofiece; elaborar o anteproxecto de orzamento
anual de ingresos e gastos, memoria anual, balance de contas e resultados; dispor de
gastos e ordenar os pagamentos da mutualidade, cuxos recursos financeiros, bens e
dereitos patrimoniais xestiona.

O xerente da MUXEXU tera rango de subdirector xeral e sera nomeado e separado
do seu cargo respectando os principios de igualdade, mérito e capacidade, e cesados

4 Qartigo 14 do RD 1206/2006 regula a Xerencia.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Carmen Nifez Fiafo

polo ministro, secretario de Estado ou subsecretario do que dependan>°. O secretario
xeral e os titulares dos departamentos que se establezan na correspondente relacién
de postos de traballo, sucesivamente, asumiran a suplencia do xerente en caso de
vacante, ausencia e enfermidade. A Xerencia da MUXEXU contara cunha Secretaria
Xeral e co resto das unidades que se consideren necesarias, co nivel organico que se
determine na correspondente relacién de postos de traballo.

Coa finalidade de xestionar a Mutualidade dun modo mais axil e fluido, a Xerencia
ditou resolucién con data do 10 de febreiro de 20095, posteriormente substituida por
outra do 1de marzo de 201152, sobre delegacién de competencias. A derrogacion da Lei
30/19925 e da Lei 6/1997 impufia unha modificacién na materia para adaptala as leis
vixentes. Con tal propésito, e co fin de contribuir a axilizar e obter a maxima eficacia
no funcionamento das unidades internas da MUXEXU e na relaciéon do organismo cos
provedores externos, segundo afirma o seu preambulo, ditase a Resolucién do 18 de
abril de 2018%, sobre delegacién de competencias, que serian as seguintes:

1) Na Secretaria Xeral deléganse o recofiecemento das obrigas e a ordenacién dos
pagamentos (féra das néminas), os pagamentos referidos aos concertos ou contratos
subscritos con entidades publicas ou privadas para a prestacion da asistencia sanitaria
e a prestacion farmacéutica e os de asistencias protocolarias e de representacion, sen
prexuizo do exercicio das facultades de contratacién que o ordenamento xuridico lle
atribtie ao Xerente como érgano de contratacion respecto dos contratos menores aos
que se refire o artigo 131.3 en relacion co artigo 118, da Lei 9/2017, do 8 de novembro,
de contratos do sector publico, salvo os acordos de inicio e adxudicacién dos corres-
pondentes expedientes e as autorizacions do gasto e a ordenacién do pagamento, a
aprobacién das contas xustificativas das obrigas satisfeitas con cargo aos anticipos de
caixa fixa e libramentos ordinarios a xustificar, excepto as que se refiran a asistencias
protocolarias e de representacién, a concesiéon de permisos e licenzas salvo os dos
titulares de departamento, conselleiros técnicos e asesores médicos.

2) No xefe de &rea ao cargo da Administracién Financeira e Contabilidade, a xestion
eresolucion dos procedementos de reintegro por percepcion de prestacions indebidas
e actuaciéns vinculadas & xestion econémica que non estean expresamente delegadas
noutros érganos da MUXEXU.

3) No conselleiro técnico ao cargo da afiliacién, cotizacion e recadacién, recofie-
cemento da condiciéon de mutualistas e beneficiarios, altas, baixas e variaciéns da
sua condicion e dos dereitos derivados desta, incluido o da asistencia sanitaria, a
resolucion dos expedientes de recadacion, non pagamento e reclamacién de cotas e
a devolucion de cotas.

%0 ResUltalle de aplicacion o artigo 67 da LRXSP.
°" BOEnN. 41, do 17 de febreiro de 2009.
52 BOEn.62, do 14 de marzo de 2011.

53 Spbre a nova LRXPAC, MARTIN REBOLLO, L., “La Nueva Ley de Procedimiento Administrativo ComGn’, Revista Espariola de
Derecho Administrativo, n. 174, 2015, pp. 15-22.

% BOEn. 108, do &4 de maio de 2018.
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4) No xefe de &rea ao cargo das prestacions econdémicas, a resolucion dos expe-
dientes e a autorizacion e disposicion do gasto das prestacions econémicas e sociais,
asi como a resolucién dos expedientes e a autorizacién e disposicion do gasto das
prestacions e outros procedementos das mutualidades integradas no Fondo Especial.

5) No xefe de area ao cargo das prestaciéns de farmacia e asistencia sanitaria, rein-
tegro de gastos de farmacia a mutualistas, pagamentos de medicamentos a hospitais,
a autorizacion e disposicion do gasto referido aos concertos ou contratos subscritos
con entidades publicas ou privadas para a prestacion da asistencia sanitaria e a pres-
tacién farmacéutica e a resolucién dos procedementos relativos a asistencia sanitaria
e daqueles expedientes en que intervifiera a Comisiéon Mixta Nacional, prevista nos
concertos coas entidades de seguro.

3 Actual estrutura organica

3.1 Xustificacion da reforma de 2019

Igual que sucedeu coa norma precedente, o RD 96/2019 responde a necesidade de
modernizar e adaptar a diversos cambios lexislativos a estrutura e funcionamento
dos érganos da MUXEXU, asi como de cubrir e solucionar lagoas e deficiencias do
sistema de representacién. Nesta orde de cousas, importa destacar que problematica
afrontou a norma vixente:

En primeiro lugar, a entrada en vigor da Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procede-
mento administrativo comtn das administraciéns publicas (LPAC) e da Lei 40/2015,
do1de outubro, de réxime xuridico do sector publico (LRXSP), que derrogan, respec-
tivamente, a LRXAPAC e LOFAXE, impufia a adaptacién da organizacién e funciona-
mento da Mutualidade na consecucién dunha maior transparencia na actuacion dos
seus drganos, funcionamento axil e simplificaciéon da estrutura. Habia que dotar a
MUXEXU dun novo modelo de estrutura organica mais moderna, operativa e racional,
informada por criterios de eficacia e eficiencia e, por primeira vez, para a participa-
cién dos seus 6rganos colexiados, pola Lei 3/2007, do 22 de marzo, para a igualdade
efectiva de mulleres e homes?.

En segundo lugar, a anulacién do artigo 3.3, paragrafo 1, do RD 1206/2006 trans-
formou en indefinida a previsién temporal da stia disposicién transitoria segunda;
como o presidente a entrada en vigor do RD cesaria no seu cargo unha vez designado
o outro mediante o procedemento previsto no paragrafo anulado, a falta deste proce-
demento aquel permaneceu sine die. Resultaba ineludible instaurar o procedemento
para a designacion do presidente de acordo cos pardmetros legais e xudiciais.

En terceiro lugar, existian importantes disfunciéns, moito mais evidentes nos tl-
timos anos, en relacion cos 6rganos de vixilancia e control da MUXEXU, derivadas do
sistema elixido para a formacién da Asemblea Xeral, que se proxectaba na Comision

%5 BOEN. 71, do 23 de marzo de 2003.
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Permanente, xeradoras dunha distribucién desequilibrada, en termos de representa-
cién, dos membros que compofien ambos os dous 6rganos. Estas anomalias derivaban
da escasa participacién dos mutualistas, da presentacién dunha soa candidatura
(normalmente pactada entre os sindicatos) que revelaba como innecesarias as elec-
ciéns, e da forma de distribucién dos grupos de compromisarios que limitaba, case
anulaba, a representacién dos do Grupo A%. Mediante a creacién de novos érganos
(Comision Reitora e Consello Xeral) con outro proceso de configuracion preténdese
garantir a presenza homoxénea e equilibrada dos diferentes corpos ao servizo da
Administracién de xustiza.

Esta reforma provocou criticas dos sindicatos, que consideran que a través dela
0 Goberno se asegura “o control da mutualidade dos funcionarios de xustiza, para
eliminar o control sobre as contas e a asistencia sanitaria por parte dos funcionarios
que se benefician deste sistema”>7, tendo impugnado a norma a Federacion de Servizos
a Cidadania de CCOO3®,

3.2 Alcance dareforma

ORD 96/2019, no seu artigo 1.1, en consonancia coas normas que o preceden, recofié-
celle ao organismo auténomo da MUXEXU personalidade xuridica ptblica, patrimonio
e tesouraria propias, delimitando a sia autonomia de xestion da forma en que prevé
para os organismos auténomos a LRXSP, dependente do Ministerio de Xustiza a través
da Secretaria de Estado de Xustiza®.

Para o cumprimento dos seus fins, a MUXEXU dispéon de érganos de direccion e
xestion (a Xerencia e os Delegados Provinciais), e de control e vixilancia de tal xestién
(a Comisién Reitora e o Consello Xeral). Procede, pois, examinar as competencias,
composiciéon e funcionamento de cada un destes 6rganos, analizando previamente
disposiciéns de aplicacién xeral.

° A redaccién do artigo 3.2 previa a reparticion do total de compromisarios da Asemblea Xeral entre dous grupos ao 50%:
0 primeiro, integrado por aqueles corpos cuxo ingreso exixe titulacion universitaria superior e mais o Corpo de Xestion
Procesual; e o segundo, polo resto de corpos ao servizo da Administracion de xustiza. Ao representar o Corpo de Xestion
Procesual aproximadamente o 50% do total do primeiro grupo, e o Corpo de Tramitacién Procesual un 70% do segundo
grupo, a consecuencia é que o resto dos corpos apenas tina presenza nos érganos colexiados de control, ou non a tina en
absoluto.

7 Noticia publicada en Expansién o 20/03/2019, na cal tamén se consigna, segundo declaraciéns a Axencia EFE dos re-
presentantes sindicais de CCOO e CSIF, que: “Coa nova regulacion do real decreto aprobado polo Consello de Ministros,
a Asemblea é substituida polo chamado Consello Xeral, que supon que mais da metade de “representantes” seran de
colectivos que non tefien nin un cuarto de mutualistas, mentres que a inmensa maioria do colectivo estara minimamente
representado. E fulminase o sistema democratico de eleccion por sufraxio universal. Asi, tras a modificacion, designaranse
dous membros da Carreira Xudicial, designados polo Consello Xeral do Poder Xudicial (11,1% de cotizacions do corpo sobre
o total); dous membros da Carreira Fiscal, designados polo Fiscal Xeral do Estado (4,3%); dous membros do Corpo de Le-
trados da Administracion de Xustiza (6,9%); dous membros dos Corpos de Médicos Forenses e de Facultativos do Instituto
Nacional de Toxicoloxia (INT) (1,5%); dous membros dos Corpos de Xestion Procesual e Administrativa e de Técnicos Espe-
cialistas do INT (25,4%); dous membros do Corpo de Tramitacion Procesual e Administrativa (36,2%) e dous membros do
Corpo de Auxilio Procesual e de Auxiliares de Laboratorio do INT (15,1%). Nos dous Gltimos casos, todos os membros seran
designados pola ministra de Xustiza"

8 Recurso contencioso-administrativo 1/181/2019.

® 0 apartado 3 do citado precepto recolle o que resultaba da aplicacién do artigo 2.2 do RD 1044/2018, do 24 de agosto,
polo que se desenvolve a estrutura organica basica do Ministerio de Xustiza e se modifica 0 RD 595/2018, do 22 de xufio,
polo que se establece a estrutura organica basica dos departamentos ministeriais. BOE n. 206, do 25 de agosto de 2018.
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3.2.1 O Consello Xeral

Ao Consello Xeral® dedica o RD 96/2019 os artigos 7 a 11, definindoo o primeiro deles
como o érgano de supervision xeral da actividade da Mutualidade. Obsérvase, respecto
da anterior regulacién da extinta Asemblea Xeral, un detrimento de funciéns en favor
da Comisién Reitora, como se expora detalladamente no apartado seguinte.

As atribuciéns que ten este 6rgano son, basicamente, de cofiecemento da memoria
anual do organismo elaborada pola Xerencia; o anteproxecto anual de orzamento;
balance e contas anuais; plans de investimento e de actuacién; e de cantos asuntos
lle sexan sometidos polos outros 6rganos; ademais daquelas funciéns que as normas
legais ou regulamentarias lle encomenden e a proposicién de cantas medidas, plans
e programas sexan convenientes para o desenvolvemento dos mecanismos de pro-
teccion do RESSAX.

Ao meu xuizo, a reforma mais relevante e controvertida‘ radica no método de elec-
cién dos seus membros. O Consello Xeral esta formado por dezaseis membros: dous
da Carreira Xudicial, designados polo CXPX; dous da Carreira Fiscal, designados polo
fiscal xeral do Estado; dous do Corpo de Letrados da Administracién de Xustiza; dous
do Corpo de Médicos Forenses e de Facultativos do INTCF; dous dos Corpos de Xestion
Procesual e Administrativa e de Técnicos Especialistas do INTCF; dous do Corpo de
Tramitacion Procesual e Administrativa; e dous do Corpo de Auxilio Procesual e de
Auxiliares de Laboratorio do INTCF. A excepcién dos que pertencen a Carreira Xudicial
ou Fiscal, os restantes son designados polo ministro de Xustiza, oidas as asociaciéns
profesionais e organizaciéns sindicais mais representativas a nivel estatal, substi-
tuindo o anterior sistema de eleccién por sufraxio directo, persoal e secreto ou por
correo dos mutualistas®?, como xa se dixo.

80 Substitle a Asemblea Xeral o RD 1206/2006, que a regulaba nos seus artigos 9 a 12.

5" 0 CSIF anunciara que recorreria contra 0 RD 96/2019 en https:/www.redaccionmedica.com/bisturi/crisis-en-mugeju-
por-la-nueva-estructura-de-gobierno-7319 (Consultado 20/03/2019). Actualmente, estase a tramitar o recurso conten-
cioso-administrativo 1/181/2019 interposto pola Federacion de Servizos & Cidadania de CCOO.

52 A Asemblea Xeral elixe, entre os compromisarios pertencentes a cada un dos seis grupos que considera o artigo 10 do RD

1206/2006, os conselleiros. De entre os compromisarios de cada un dos grupos seguintes sairan os seis conselleiros, un
por cada grupo. E dicir, un de entre os pertencentes & Carreira Xudicial, que conforma o grupo primeiro; outro entre os da
Carreira Fiscal (grupo segundo), e asi respecto de cada un dos restantes grupos; o terceiro, integrado polo Corpo de Secre-
tarios Xudiciais, o de Médicos Forenses, de Facultativos do INTCF; o cuarto, polo Corpo de Xestion Procesual e Administra-
tiva; o quinto polo Corpo de Tramitacién Procesual e Administrativa, o de Técnicos Especialistas do INTCF e de Axudantes
de Laboratorio do INTCF; e por Gltimo, o sexto, ao que pertence o Corpo de Auxilio Xudicial. Estes grupos engloban todos
os funcionarios, por iso, o apartado 2 do artigo 10 do RD 1206/2006, establece un criterio residual para aqueles que non
estean incluidos en ningln deles, como é o da equiparacion co do nivel de titulacion exixido para o ingreso no corpo ou
escala correspondente.
Os conselleiros seran elixidos pola Asemblea Xeral por maioria de votos. Os conselleiros dos grupos primeiro, segundo e
terceiro seran designados polos compromisarios que pertenzan aos corpos relacionados nos ditos grupos. Os conselleiros
dos grupos cuarto, quinto e sexto seran designados polos compromisarios que pertenzan aos corpos relacionados nos
ditos grupos. Cada membro da Asemblea Xeral dara o seu voto persoal, directo e secreto a un s6 dos candidatos por cada
grupo. A duracion do mandato sera de catro anos, renovandose por metade cada dous anos, de xeito que se mantena a
proporcionalidade entre os grupos primeiro, segundo e terceiro por unha parte e os grupos cuarto, quinto e sexto pola
outra. Poderan presentar listas de candidatos: 1) As asociacions de xuices, fiscais, secretarios xudiciais e demais persoal
ao servizo da Administracion de xustiza e sindicatos con representacion de ambito nacional na Administracion de xustiza.
2) Os mutualistas de cada grupo, en nimero non inferior a vinte. 3) Os compromisarios da Asemblea Xeral en nimero non
inferior a cinco. Artigo 11 RD 1206/2006.
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Por maioria elixiranse entre os seus membros o presidente e vicepresidente, que
exerceran o seu cargo ata a expiraciéon do seu mandato de catro anos, ainda que non
cesaran ata que no prazo maximo dun ano se celebre a sesién do Consello Xeral que
nomee 0s que os substitian.

ORD 96/2019 remitese ao artigo 19 da LRXSP% para delimitar o marco competencial
do presidente do Consello Xeral, que asumira o vicepresidente en caso de vacante,
ausencia, enfermidade ou outra causa legal do primeiro. Actuaré como secretario do
Consello Xeral, con voz pero sen voto, o secretario xeral da Mutualidade.

0 6rgano que en cada caso nome cada un dos membros do Consello Xeral designara
tamén o seu suplente en caso de vacante, enfermidade ou outra causa legal, perdendo
os membros do Consello Xeral a stia condicién por acordo daquel, sendo incompatible
a condicion de conselleiro coa de delegado provincial, asi como coa prestacién de
servizos na MUXEXU como funcionario ou empregado estatutario ou laboral.

Igual que na Comisién Reitora, o RD 96/2019 prevé que na composicién do Consello
Xeral se procure na designacién a presenza equilibrada de mulleres e homes.

O Consello Xeral celebrara sesiéon ordinaria unha vez ao ano e cantas extraordinarias
convoque o presidente, oido o Consello Reitor, ou o solicite unha cuarta parte, polo
menos, dos seus membros, que poderan efectuarse mediante o emprego de medios
telemaéticos, por iniciativa da Xerencia da Mutualidade, oido o presidente. Este con-
vocard as sesidns cunha antelacion minima de quince dias habiles no caso das sesions
ordinarias e de sete dias habiles no suposto das sesions extraordinarias, salvo nos casos
de urxencia, de conformidade coa lei, achegando a orde do dia en que se incluiran os
puntos que a cuarta parte dos conselleiros soliciten cunha antelacién de trinta dias, e
a documentacion complementaria necesaria. A concorrencia as sesions é obrigatoria
para todos os membros salvo causa debidamente xustificada, e podera efectuarse de
xeito presencial ou por medios telematicos ou electrénicos.

De cada sesién redactara acta o secretario, que seré remitida a todos os membros
do Consello Xeral e sometida & sia aprobacién na seguinte sesioén ordinaria. Para a
valida constitucién do 6rgano, para os efectos da celebracién das sesions, requirirase
a presenza do presidente e do secretario ou, se é o caso, dos que os substitian, e a
metade mais un dos seus membros. En segunda convocatoria non se exixird quérum
especial. Para os efectos de determinar o quérum de asistencia, computaranse aqueles
membros que asistan as sesiéns mediante medios telematicos.

O réxime dos acordos axustarase ao principio de maioria de asistentes, tendo o
presidente voto de calidade en caso de empate.

3.2.2 Comision Reitora

A Comisién Reitora, que se atopa regulada nos artigos 3a 5 do RD 96/2019, comparte
co Consello Xeral o exercicio dunha actividade de control e fiscalizacién da actividade
doutros érganos da Mutualidade. Ambos os dous substitiien a Comisiéon Permanente e

& Respecto da incidencia da nova Lei no marco competencial dos 6rganos, vid. CAMPOS ACUNA, M. C., Comentarios a la Ley
40/2015 de Régimen Juridico del Sector Pdblico, Campos Acufa, M. C. (dir), 1.2 ed., Wolters Kluwer, Madrid, 2017, p. 217.
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a Asemblea Xeral; non obstante, non se produce unha asunciéon competencial idéntica
entre eles, saindo reforzada na nova reparticioén, sen dibida ningunha, a Comision
Reitora. A esta compétenlle actualmente funciéns antes atribuidas 4 Asemblea Xeral
(como a aprobacién do plan de actuacién e memoria anual da MUXEXU ou a de someter
a informe o anteproxecto de orzamento anual) ou da Xerencia, caso da designacion
dos delegados provinciais e suplentes de entre a terna de candidatos propostos agora
pola Xerencia.

Ademais das citadas funciéns, a Comisién Reitora mantén case con idéntica redac-
cién as que o regulamento organico derrogado lle atribuia & Comisién Permanente:
examinar o anteproxecto de orzamento anual, o balance e as contas anuais do exer-
cicio anterior; velar polo cumprimento das normas, asi como propor cantas medidas
considere necesarias para o mellor cumprimento dos fins da Mutualidade; resolver os
asuntos que lle someta a Xerencia; emitir informe sobre os proxectos de disposiciéns
de caracter xeral que establezan ou modifiquen prestaciéns; e ser informada sobre o
outorgamento de prestaciéns non reguladas e axudas discrecionais. No marco desta
Gltima materia, a norma vixente amplia a competencia da Comisién Reitora 4 adop-
cioén dos criterios necesarios para o outorgamento das ditas prestaciéns ou axudas.

Igualmente, atribteselle ex novo a funcién de emitir informe sobre os proxectos
de disposiciéns de caracter xeral que se refiran a estrutura, organizacion e funcions
da MUXEXU.

Por Gltimo, o elenco de funciéns péchase cunha previsién xenérica: as demais que
as normas legais ou requlamentarias lle encomenden.

Pero quizais a modificacién mais relevante radique na composicién e funciona-
mento deste 6rgano como proxeccion da nova integracion e eleccién dos membros do
Consello Xeral. En efecto, agora a Comisién Reitora estd integrada por: o secretario
de Estado de Xustiza, que desempefia a Presidencia; un vogal do CXPX de proceden-
cia xudicial e nomeado por este de entre os que o integran; un membro da Carreira
Fiscal nomeado polo fiscal xeral do Estado, oido o Consello Fiscal; o secretario xeral
da Administracién de xustiza; o secretario xeral técnico do Ministerio de Xustiza;
o presidente do Consello Xeral da Mutualidade elixido por maioria de entre os seus
membros, dous membros que non sexan nin xuices nin fiscais®. Ademais, asistiran as
sesidns, con voz pero sen voto, o Xerente e o secretario xeral da MUXEXU, exercendo
o tltimo de secretario da Comisién Reitora.

E evidente que na composicién da Comisién Reitora representa un papel relevante
o titular do Ministerio de Xustiza como responsable da designacién directa de tres dos
seus membros e indirecta de dous. Por outro lado, os sindicatos advirten da perda de
representatividade dos corpos con maior nimero de mutualistas®s.

& E dicir, de entre os integrantes dos corpos de Letrados da Administracion de Xustiza, Médicos Forenses e Facultativos do
INTCF, de Xestion Procesual e Administrativa e de Técnicos especialistas do INTCF, de Tramitacién Procesual e Administra-
tiva, e de Auxilio Procesual e Auxiliares de Laboratorio do INTCF.

% A Asemblea da MUXEXU tina ata agora unha representacion proporcional de todos os colectivos de mutualistas que a in-
tegran: a metade de compromisarios/as pertencen os Corpos de Xuices, Fiscais, Letrados, Médicos Forenses e Facultativos
do INTCF, Xestion ou Técnicos de Laboratorio do INTCF; e a outra metade a Tramitacion, Auxilio e Auxiliares de Laboratorio
do INTCF, elixindose democraticamente entre e por todos e todas as mutualistas cada catro anos nas distintas comunida-
des auténomas.
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O presidente, que a diferenza da regulacion anterior xa non o é do Consello Xeral,
convoca e preside a Comisién Reitora, dirixindo as stas deliberacions, e remite os
acordos ou peticions nelas alcanzados &s autoridades e organismos correspondentes.
O actual regulamento de reordenacion e estrutura da Mutualidade suprime as com-
petencias que, consonte a norma derrogada, asumia o presidente por delegacién do
xerente representando o organismo en actos e contratos en que intervifiese, ainda
que mantén a clausula residual en virtude da cal lle corresponden todas as funciéns
que lle confiran as normas legais ou regulamentarias®. En caso de vacante, ausencia
ou enfermidade, substituirao o secretario xeral de Xustiza (antes asumiaa o xerente
da Mutualidade, que desempefiaba a Vicepresidencia®).

A Comisién Reitora celébrase en sesiéns ordinarias, polo menos unha cada semes-
tre, ou extraordinarias, que convoca o presidente. Os membros da Comisién poden
incluir puntos na orde do dia con quince dias de antelacién, polo menos, & stia cele-
bracién. Non existe limite respecto das sesiéns extraordinarias, realizandose cantas
convoque o presidente por iniciativa propia, ou a peticién da Xerencia 4 cuarta parte
dos seus membros, ainda que se precisa para que quede validamente constituida a
presenza do presidente, o secretario (ou os que os substittian) e a metade polo menos
dos seus membros, adoptandose validamente os acordos por maioria dos presentes.

3.2.3 A Xerencia

O artigo 12 do RD 96/2019, dedicado a Xerencia, contintia a tendencia iniciada polo
xa derrogado artigo 14 do RD 1206/2006, que abordou unha clara e evidente reforma
na organizacién funcional da MUXEXU, rompendo co modelo precedente. Naquela
reparticién competencial en que agora se incide, a Xerencia resultou reforzada, fun-
damentalmente, & custa de restarlle competencias 4 Presidencia, que, practicamente,
quedou baleira de funciéns executivas e de representacién da Mutualidade.

A Xerencia definese como o 6rgano directivo de xestion e direcciéon da MUXEXU,
que ten a representacién ordinaria do organismo e todas as funciéns de direccion,
xestion e inspeccién das actividades deste para o cumprimento dos seus fins, que
exercerabaixo os criterios xerais fixados pola Comisién Reitora. Como representante
da Mutualidade acttia no seu nome en todos os actos e contratos, asi como ante as
autoridades, xulgados, tribunais, organismos, entidades e persoas naturais e xuri-
dicas; subscribe ademais contratos, convenios de colaboracién con entidades publi-
cas e privadas cuxa actividade sexa precisa para o mellor cumprimento dos fins da
Mutualidade e allea elementos do patrimonio que deixaran de servir ao cuamprimento
dos fins, neste caso, logo de audiencia da Comision Reitora, que emitira informe vin-
culante sobre ambos os dous extremos.

% Segundo prevé o artigo 6.c) do RD 96/2019.

7 Enconcreto, os artigos 3.3 e 13.3 RD 1206/2006. Fronte a estes, o artigo 3.4 RD 96/2019 atriblella ao secretario xeral de
Xustiza.
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Entre as funciéns de direccion, podese citar a dos servizos técnicos, sendo da sta
incumbencia a aprobacién das normas sobre funcionamento e réxime interior da
MUXEXU.

Tamén lle corresponde elaborar as normas internas do réxime especial da
Seguridade Social no relativo ao réxime de prestaciéns que lle incumbe, asi como
a implantacién efectiva destas, ademais de calquera competencia de direccién ou
xestion que se lle atriblan normativamente ou non estea expresamente asignada a
outros 6rganos. Correspéndelle proporlle & Comisién Reitora a terna para o nomea-
mento de delegados provinciais; recofiecer a condiciéon de mutualista ou beneficiario
e prestacions e axudas; elaborar o anteproxecto de orzamento anual de ingresos e
gastos, memoria anual, balance de contas e resultados; dispor de gastos e ordenar os
pagamentos da mutualidade, cuxos recursos financeiros, bens e dereitos patrimoniais
xestiona®s.

O xerente da MUXEXU tera rango de subdirector xeral e sera nomeado e separado
do seu cargo de conformidade co artigo 67 da LRXSP. Polo tanto, sera nomeado res-
pectando os principios de igualdade, mérito e capacidade, e destituido polo ministro,
secretario de Estado ou subsecretario do cal dependa. O secretario xeral e os titulares
dos departamentos que se establezan na correspondente relacién de postos de tra-
ballo, sucesivamente, asumiran a suplencia do xerente en caso de vacante, ausencia
e enfermidade®.

A Xerencia da MUXEXU contara cunha Secretaria Xeral e co resto das unidades
que se consideren necesarias, co nivel organico que se determine na correspondente
relacion de postos de traballo.

3.2.4 Os Delegados Provinciais

Oartigo 14 do RD 96/2019 considera o Delegado Provincial como un érgano de enlace
cos servizos centrais, que actia por delegacién do Xerente dentro dos limites e do
xeito previsto nas normas internas da Mutualidade.

Para cada Delegacion Provincial sera nomeado pola Comisién Reitora un delegado
de entre os tres propostos pola Xerencia. Os candidatos seran mutualistas en activo
con destino na capital da provincia correspondente.

Actualmente existen 51 delegaciéns provinciais, que son: Alacant, Castell9, Jaén,
Salamanca, Albacete, Ceuta, Ledn, Santa Cruz de Tenerife, Almeria, Ciudad Real,
Lleida, Segovia, Araba, Cérdoba, Lugo, Sevilla, Asturias, A Corufia, Malaga, Soria,
Avila, Cuenca, Melilla, Tarragona, Badajoz, Gipuzkoa, Murcia, Teruel, Barcelona,
Girona, Navarra, Toledo, Bizkaia, Granada, Ourense, Valencia, Burgos, Guadalajara,

% QOartigo 12 RD 96/2019 cita algunhas das competencias.
% Artigo 13 RD 96/2019.

70 0O derrogado artigo 16 do RD 1206/2006 consideraba igualmente o Delegado Provincial como un 6rgano de enlace cos
servizos centrais, que acta por delegacion do Xerente a través de misiéns executivas dentro dos limites e do xeito pre-
visto nas normas internas da Mutualidade. Pero eran propostos polos compromisarios da circunscricién territorial a que
pertenza a provincia respectiva de entre mutualistas que non fosen compromisarios da Asemblea Xeral ou Conselleiro da
Comisién Permanente, e nomeados polo Xerente.
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Palencia, Valladolid, Caceres, Huelva, Las Palmas, Zamora, Cadiz, Huesca, Pontevedra,
Zaragoza, Cantabria, Illes Balears e La Rioja.

4 Disposicions comins

Das previsiéns de aplicacién xeral que contempla o RD 96/2019 merecen especial
mencion o réxime de recursos e o xeral dos 6rganos colexiados.

Respecto do primeiro, a sia disposicion adicional primeira concede contra os actos e
resolucions da Xerencia da Mutualidade, asi como os dos delegados provinciais ditados
por delegaciéon daquela, recurso de alzada ante a ministra de Xustiza, medio de im-
pugnacion previsto tamén contra as resoluciéns da Comision Reitora e Consello Xeral.

Certamente, a norma vixente aclara e simplifica o réxime de recursos respecto
da anterior que previa, con caracter xeral, o recurso de alzada ante o Ministerio de
Xustiza fronte a calquera acto dos 6rganos da Mutualidade en materia de mutualismo,
salvo os que resolven este recurso de alzada ou o medio de impugnacién previsto en
substitucion deste, asi como os emanados da Xerencia en materia de persoal, que
seran susceptibles de recurso potestativo de reposicién ante o érgano que os ditou e/
ou recurso contencioso-administrativo.

Na orde xurisdicional contencioso-administrativa xurdiu algunha que outra con-
troversia competencial en atencion ao caracter do érgano emisor do acto, asi como
da materia. Por exemplo, en Sentenza do Tribunal Supremo do 16 de xufio de 2011,
ditada en cuestién de competencia negativa 114/2010, que se suscita entre o Xulgado
Central Contencioso-Administrativo n. 8, a Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Cantabria e a Sala do Contencioso-Administrativo
do Tribunal Superior de Xustiza de Madrid, o Alto Tribunal resolve a competencia en
favor do Xulgado Central do Contencioso-Administrativo n. 8.

O acto contra o que se recorreu ante o Xulgado Central foi o acordo ditado polo
xerente da Mutualidade, que estimou o recurso de alzada promovido contra outro da
Mesa Electoral do proceso de eleccion de compromisarios da Asemblea da MUXEXU
de Cantabria. Este 6rgano xudicial declarouse incompetente no entendemento de que
o0 acto inicialmente impugnado que anula o proceso electoral de compromisarios da
Asemblea de Cantabria dimana dun 6rgano periférico (Mesa Electoral), polo que a
competencia lles corresponderia aos tribunais de Xustiza de Madrid ou de Cantabria,
segundo os artigos 10.1.i) e 14.1 LRXCA, xa que se trata dunha revogacién por érgano
non central, sendn periférico dun acto ditado por outro érgano inferior xerarquico
non central. O Tribunal Superior de Xustiza de Cantabria considera que, como non se
dirime unha cuestion de persoal, a competencia vira determinada polo caracter central
do érgano superior que resolve o recurso de alzada, que, por certo, o estima, decla-
rando valida a proclamacién de candidatos que figuran na acta da reuniéon da Mesa
Electoral da votacion e escrutinio correspondente; e, sendo a Xerencia un érgano da
Administraciéon central do Estado, a competencia correspéndelle ao Tribunal Superior
de Xustiza de Madrid, conforme os artigos 10.1.K) e 14.1 LRXCA. Pola stia banda, este
ultimo tribunal atende, para reputar competente o Xulgado Central, ex artigo 9.c)
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LXCA, a que o acto que se impugna ante o érgano xudicial emana dun 6rgano superior
da Administracién central do Estado, o Xerente, que revoga o do inferior periférico.

O Tribunal Supremo afirma que a cuestién controvertida non é en puridade de
persoal, senén que afecta ao dereito de participacién dun determinado colectivo de
funcionarios no proceso de eleccién dos érganos de representaciéon da MUXEXU, e
este organismo putblico esta adscrito ao Ministerio de Xustiza a través da Secretaria
de Estado de Xustiza, tendo competencia a Xerencia en todo o territorio nacional, polo
que, rectificando o acordo do Xerente o inicial da Mesa Electoral, o cofiecemento e re-
solucién do recurso corresponde ao Xulgado Central Contencioso-Administrativon. 8.

En segundo lugar, a disposicién derradeira terceira declara a supletoriedade da
Lei 40/2015 en canto a actuacion e funcionamento dos 6rganos colexiados, asi como
o réxime normativo previsto para os organismos auténomos, no capitulo II da cal,
seccion 3, axusta a regulacion dos 6rganos colexiados a ambito competencial do
Estado en ddas subsecciéns: na primeira, sobre o funcionamento dos ditos 6rganos,
de aplicaciéon a todas as administraciéns publicas sen prexuizo das peculiaridades
organizativas das administraciéns ptblicas en que se integran; e, a segunda, sobre
o réxime xuridico, clasificacién, composicion, creacién, modificacién e supresion
dos érganos colexiados da Administracién xeral do Estado e das entidades de dereito
publico vinculadas ou dependentes dela”. Supérase coa LPAC o baleiro normativo na
materia derivado da anulacién polo TC 50/1999, do 6 de abril, que declarou contrarios
a orde constitucional de competencias os artigos 23.1e 2, o art. 24.1, 2 e 3, 0 art. 25.2
e3,eoart.27.2, 3 e 5daantiga LRXAPAC, por non ter caracter basico, a cal se remitia
o derrogado RD 1206/2006.

5 Conclusions

A regulacion actual da estrutura organica da MUXEXU aséntase na sta tradicional
natureza: é un organismo auténomo e, polo tanto, a stia organizacién debe axus-
tarse aos parametros ordinarios que caracterizan este tipo de entidades publicas.
Desde esta premisa, inténtase dotar a Mutualidade dunha estrutura organica mais
moderna, operativa e racional co fin de mellorar a eficiencia e calidade da prestacién
do servizo publico en termos homologables aos demais organismos do mutualismo
administrativo.

Mantense a clasificacion entre os 6rganos de control e vixilancia da xestién e os exe-
cutivos de direccion e xestién, ben que nos primeiros se substiten as antigas Asemblea
Xeral e Comisién Permanente polo Consello Xeral e Comision Reitora, mantendo entre
os segundos a Xerencia, ainda mais reforzada, e os delegados provinciais. O peso da
reforma radica nos 6rganos de supervision da xestiéon da Mutualidade; non se modi-
fica simplemente o seu nome, senén que se crean dous novos érganos con diferentes
funciéns, distinta composiciéon e modo de eleccién dos seus membros. O Consello

71 Sobre o réxime xuridico e funcionamento de 6rganos colexiados da Administracion pablica e novidades da Lei 40/2015, vid.
SANTIAGO IGLESIAS, D., Comentarios a la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Piblico, Campos Acufian, M. C. (dir), 1.2
ed., Wolters Kluwer, Madrid, 2017.
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Xeral vén garantir a participacién dos distintos colectivos integrados na Mutualidade
e a sta debida representacion. A sta configuracion e calidades representativas non
derivan de procesos de elecciéon dos mutualistas por sufraxio directo, secreto e persoal
ou por correo, que certamente caera en desuso consolidando os efectos indesexados
de candidatos Unicos previamente pactados. Agora a representatividade preténdese
asegurar coa participacién no proceso de designacién das asociaciéns profesionais
recofiecidas de forma oficial e organizacions sindicais mais representativas a nivel
estatal. A férmula elixida modifica 0 mecanismo para a designaciéon dos compofientes
do Consello Xeral dotando de igual nimero de representantes todos os colectivos in-
tegrados na MUXEXU. E esta distribucion serviu para tachar a dita férmula de menos
democratica, razén pola que a norma foi impugnada. A marxe desta circunstancia,
o0 que resulta innegable é que o custo econémico derivado dos procesos de elecciéon a
compromisarios da Asemblea Xeral era moi superior ao vixente.

Anova ordenacién do Presidente do Consello Xeral, que xa non serd o da Comision,
resulta consecuente coa stia actual estrutura e funcions e axtiistase aos canons xudi-
cialmente fixados para asegurar o seu acomodo as exixencias constitucionais.

Pola sta banda, a Comision Reitora serd presidida polo secretario de Estado de
Xustiza, e estd conformada por membros ao mais alto nivel dos diversos 6rganos da
Administracién en que se integran organicamente os mutualistas, e por integrantes do
Consello Xeral, de maneira que as stias funciéns deberan levarse a cabo con criterios
de racionalidade, eficiencia e proximidade as aspiraciéns do colectivo.

As atribuciéns asignadas aos dous 6rganos de control reforzan a sda posicién
fiscalizadora da actividade da MUXEXU, corrixen as deficiencias observadas no fun-
cionamento dos anteriores materializando unha clara simplificacién e reducién de
custo, ao tempo que se adaptan aos medios tecnoldxicos (cabe a celebracion de sesions
mediante sistemas electrénicos e telematicos) e modernizacion da Administracion.

A espera do que no seu dia se resolva sobre a representatividade do Consello Xeral,
parece innegable que os cambios introducidos na vixente norma se amosan, a priori,
idéneos para a consecucién dos obxectivos anunciados.
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Abreviaturas

BOE: Boletin Oficial del Estado.

CXPX: Consello Xeral do Poder Xudicial.

INTCEF: Instituto Nacional de Toxicoloxia e Ciencias Forenses.

LOFAXE: Lei 6/1997, do 14 de abril, de organizacién e funcionamento da
Administracién xeral do Estado.

LOPX: Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial.

LPAC: Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comdn
das administraciéns publicas.

LRXEEA: Lei do 26 de decembro de 1958, do réxime xuridico de entidades
estatais auténomas.

LRXAPAC: Lei 30/1992, do 20 de novembro, de réxime xuridico das adminis-
tracions publicas e do procedemento administrativo comun.

LSSFCE: Lei 29/1975, do 27 de xufio, de Seguridade Social dos funcionarios
civis do Estado.

MUXEXU: Mutualidade Xeral Xudicial.

n.: Nimero. Regap

p./pp.: Paxina/paxinas.

RD: Real decreto.

RDlex.: Real decreto lexislativo.

RDlei: Real decreto lei.

RESSPAX: Réxime Especial de Seguridade Social do persoal ao servizo da
Administracién de xustiza.

TRRESSPAX: RDlex. 3/2000, do 23 de xufio, polo que se aproba o texto re-
fundido das disposicions legais vixentes sobre o Réxime especial de Seguridade
Social do persoal ao servizo da Administraciéon de xustiza.

Vid.: Videre.
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Resumo: No sistema de compensacion posUe un rol clave a Administracion actuante, pois debe controlar
e supervisar as actuacions que realiza a Xunta de Compensacion. Esta entidade nace no seo da normativa
urbanistica e ten a responsabilidade de executar a urbanizacion de terreos, baixo o sistema de com-
pensacion urbanistica, presentando repercusions mercantis e tributarias, posto que debe subministrar
informacién econémico-financeira. O obxectivo deste traballo é cubrir un baleiro en materia econémico-
financeira propondo como se deben reflectir, desde o ambito mercantil e tributario, as problematicas
econdmicas propias da constitucion da Xunta de Compensacion, dando resposta ao control que debe
exercer a Administracion actuante.

Palabras clave: Administracion pablica, sistema de compensacion urbanistica, entidade urbanistica cola-
boradora, informacién econémico-financeira, implicaciéns tributarias.

Resumen: En el sistema de compensacion ostenta un rol clave la Administracion actuante, pues debe
controlar y supervisar las actuaciones que realiza la Junta de Compensacion. Esta entidad nace en el seno
de la normativa urbanistica v tiene la responsabilidad de ejecutar la urbanizacion de terrenos, bajo el
sistema de compensacion urbanistica, presentando repercusiones mercantiles v tributarias, puesto que
ha de suministrar informacion econémico-financiera. El objetivo de este trabajo es cubrir un vacio en ma-
teria econémico-financiera proponiendo como se han de reflejar, desde el ambito mercantil y tributario,
las problematicas econémicas propias de la constitucion de la Junta de Compensacion, dando respuesta
al control que debe ejercer la Administracion actuante.

Palabras clave: Administracion piblica, sistema de compensacion urbanistica, entidad urbanistica cola-
boradora, informacién econémico-financiera, implicaciones tributarias.
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Abstract: In the compensation system, the public Administration has a key role as it must control and
supervise the actions carried out by the Compensation Board. This entity is born on the heart of the urban
law and has economic and tax implications, providing economic and financial information and generating
a tax impact for its management. The objective of this paper is to fill a gap in economic-financial state-
ment, proposing how has to reflect in the areas of tax law and commercial law the creation of this entity,
responding to the control that the public Administration should make.

Key words: Public Administration, urban compensation system, collaborating urbanistic entity, economic
and financial information, tax implications.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 O papel da Xunta de Compensacion. 3 Exixencias economico-financeiras na
constitucion da Xunta de Compensacion. 3.1 A Xunta de Compensacion como Union Temporal de Em-
presa. 3.2 O patrimonio neto da Xunta de Compensacion. 3.2.1 Achega de terreos. 3.2.2 Achega de me-
dios materiais e humanos. 3.2.3 Participacion da Administracion actuante. 4 A constitucion da Xunta de
Compensacion: efectos tributarios. 4.1 Achega de terreos. 4.2 Achega de medios materiais e humanos.
5 Conclusions.

1 Introducion

A pesar da relevancia do proceso urbanizador e das importantes repercusions eco-
noémicas que leva aparellado, tanto a realizacién do proceso urbanistico de forma
independente como a execucién deste baixo o sistema de compensacién non son
tratadas de forma especifica desde o &mbito econémico-financeiro.

Asnormativas mercantis directamente relacionadas coa actividade que desenvol-
ve a Xunta de Compensacion (XC), o proceso de urbanizar terreos, son a Orde do 27
de xaneiro de 1993, pola que se aproban as Normas de adaptacion do Plan Xeral de
Contabilidade as empresas construtoras; e a Orde do 28 de decembro de 1994, pola
que se aproban as Normas de adaptacién do Plan Xeral de Contabilidade s empresas
inmobiliarias; ademais do Real decreto 1514/2007, do 16 de novembro, polo que se
aproba o Plan Xeral de Contabilidade; considerando asi mesmo a doutrina contable,
concretamente as consultas ao Instituto de Contabilidade e Auditoria de Contas (ICAC)
que se ditasen sobre esta materia.

Actualmente, as duas adaptacions sectoriais mencionadas anteriormente seran
de aplicacion no que non contradigan o Real decreto 1514/2007, do 16 de novembro,
polo que se aproba o Plan Xeral de Contabilidade. As adaptaciéns referidas ao sector
construtor e inmobiliario tefien como finalidade, entre outras cuestions, ocuparse do
proceso de edificacién e comercializacién de inmobles.

No ambito internacional, a Norma Internacional de Contabilidade n. 11, Contratos
de construcion, derrogada, e actualmente incorporada & Norma Internacional de
Informacioén Financeira n. 15, Ingresos procedentes de contratos con clientes, fai alusion
ao sector construcion no referente aos contratos de construcion nos estados contables
dos contratistas, non mencionando nada respecto da urbanizacién dos terreos.

Cémpre sinalar que non existen estudos que se ocupen dos aspectos econémico-
financeiros das operaciéns desenvolvidas pola XC. Non obstante, e desde o ambito
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tributario, a XC si tivo un maior desenvolvemento, pois o sistema de compensacion
urbanistica conta cunha proteccién fiscal especial®.

Polo tanto, neste traballo propomos, apoidndonos na normativa mercantil e tri-
butaria, e froito dun traballo de investigacién desenvolvido, que repercusiéns susci-
tan as problematicas econémicas derivadas da constitucién da entidade urbanistica
colaborada analizada para que a Administracion actuante poida exercer o control na
actividade realizada pola XC na primeira fase que debe levar a cabo a dita entidade,
a stia constitucion.

2 0 papel da Xunta de Compensacion

O proceso de urbanizacion é susceptible de ser executado baixo distintos sistemas
de xestién urbanistica: compensacion, concerto, cooperacion, concorrencia (axente
urbanizador), execucion forzosa e expropiaciéon. Desde o punto de vista da iniciativa
privada, os sistemas de xestién urbanistica que resultan mais interesantes desde un
prisma econdémico son os de compensacion e cooperacién, xa que o resto tefien un
marcado compoiiente de control publico, sendo nula a participacién da iniciativa
privada.

O sistema de compensacion é o sistema de xestién privada por excelencia, no cal a
iniciativa particular executa e controla todo o proceso de urbanizacién. Non obstante,
a Administraciéon competente supervisa a xestion das actividades desenvolvidas por
esta entidade urbanistica colaboradora, sabendo que certas operaciéns econémicas
son gravadas fiscalmente.

En concreto, este sistema “ten por obxecto a xestion e execucion da urbanizaciéon
dun poligono ou unidade de actuacién polos mesmos propietarios do solo comprendido
no seu perimetro, con solidariedade de beneficios e cargas. Os propietarios de solo
incluidos nun poligono ou unidade de actuacién polo sistema de compensacién e os
de solo exterior ao poligono ocupado para a execucién de sistemas xerais que deban
participar no poligono ou unidade de que se trate deberan constituirse en Xunta de
Compensacion para poder aplicar o sistema”?, todo iso baixo as condicidns que dita-
minen os instrumentos urbanisticos correspondentes.

Polo tanto, cémpre que todas as actuacions que se vaian realizar queden plasmadas
no Proxecto de Compensacién3. Actuando como érgano dirixente, atopase a Xunta de

1 Vid. LASO BAEZA, J. L., "Madificaciones normativas del VA y su repercusion en el funcionamiento ordinario de las juntas de
compensacion’; Observatorio Inmobiliario y de La Construccion, n. 85, 2017, pp. 1-12,, VILLAR EZCURRA, J. L., RODRIGUEZ
MARQUEZ, J,, NATERA HIDALGO, R., e MARTIN FERNANDEZ, F. J., Aspectos Tributarios de las Juntas de Compensacién, Edi-
torial Aranzadi, Cizur Menor, 2002; PEREZ FADON-MARTINEZ, F. ., “Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados: Las Juntas de compensacion fiduciarias estan sujetas a la cuota gradual de documentos notaria-
les del ITP y AJD. Comprobacion de valor’, Revista Carta Tributaria, n. 2, 2015, pp. 80-81; GUARCH PRIETO, R., “Fiscalidad
de las juntas de compensacion: Régimen fiscal de las juntas de compensacion y de las operaciones relativas a las mismas”,
Revista Cemci, n. 8, 2010, pp. 1-10.

2 Artigo 157 do Regulamento de xestion urbanistica para o desenvolvemento e aplicacién da Lei sobre réxime do solo e
ordenacién urbana, aprobado polo Real decreto 3288/1978, do 25 de agosto.

3 Eoinstrumento formulado pola Xunta de Compensacion Urbanistica, seguindo o disposto nas bases de actuacion, que
debe conter os dereitos dos propietarios que conforman a Xunta de Compensacién, criterios para adxudicar os predios
resultantes tras o proceso de urbanizacion, etc. Este proxecto de compensacion debe ser inscrito. Non obstante, cremos

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

155



156

A Administracién pablica como garante do sistema de compensacién urbanistica: unha cuestion a resolver

Compensacion, que estara formada polos membros integrantes: propietarios, enti-
dades colaboradoras, promotora, Administracion, etc.

Hai que sinalar que, para poder desenvolver o sistema de compensacién, é necesario
que unha porcentaxe elevada* dos propietarios dos terreos que forman o poligono ou
unidade de actuacién estean de acordo en constituir a XC, sendo posible que o resto
de propietarios non se queiran acoller a ese sistema. Aos ditos propietarios non con-
formes élles de aplicacién a expropiacién forzosa, non considerada, en ningin caso,
como unha sancién, senén como un dereito a non formar parte da XC e a percibir o
prezo xusto.

Neste sistema participan diferentes axentes econémicos, sendo o méais impor-
tante a XC, que adquire personalidade xuridica propia, como ente dependente da
Administracién actuante, tras a stia inscricién no Rexistro de Entidades Urbanisticas
Colaboradoras. A stia finalidade principal é cumprir cos fins e obxectivos para os que
é constituida, definidos nos estatutos e nas bases de actuacion, e ten como érgano
garante das suas actuaciéns a Administracién actuante.

De feito, que a dita entidade tefia personalidade xuridica propia en parte é debido
a que no sistema de compensacién urbanistica participa un nimero importante de
axentes econdémicos e compre un interlocutor tinico coa Administracién actuante,
pertencendo este papel 4 XC.

Agoraben, se a XC non cumpre coas suas obrigas, ademais da sancién econémica
imposta pola Administracion, que se remite aos membros dirixentes da entidade, que
en definitiva son os responsables de tal actuacién, o organismo ptblico pode substituir
o sistema de actuacién. Pola contra, se son os propietarios os que non cumpren coas
slias obrigas, a Administracién expropia os seus terreos en favor da entidade urbanis-
tica colaboradora, péndose de manifesto aimportancia que poste o organismo publico.

Atotalidade das parcelas afectadas, incluidas as expropiadas, deben formar parte
da XC e deben estar inscritas no Rexistro da Propiedade. Non obstante, poder inscri-
bilas propicia que a XC, como drgano, satisfixese economicamente o valor de tales
parcelas, cuestion dificil xa que é habitual que esa entidade, inicialmente, non dispofia
de recursos, de ai que sexa comun atrasar o comezo da execucién da urbanizacién na
medida en que se exixe a inscricion de todas as parcelas.

oportuno mencionar a Sentenza do Tribunal Superior de Madrid do 20 de xufio de 2017 que versa sobre a inscricion dos
proxectos de compensacion no Rexistro da Propiedade (vid. LASO BAEZA, V., "El caracter obligatorio de la inscripcion del
Proyecto de Compensacion y la exigibilidad de su cumplimiento a las Juntas de Compensacion’, Revista Critica de Derecho
Inmobiliario, n. 765, 2018, pp. 601-613).

Esta porcentaxe varia en funcién da Comunidade Auténoma espanola, pois é de aplicacion a lexislacién urbanistica propia.
A modo de exemplo, en Andalucia exixese que os propietarios representen mais do 50% da superficie da unidade de exe-
cucion (artigo 130.c da Lei 7/2002, do 17 de decembro, de ordenacion urbanistica de Andalucia). En Canarias establécese
que para a posta en funcionamento do sistema de compensacién se requiren propietarios que representen polo menos o
50% da superficie do ambito de actuacion, excluidos os terreos de uso e dominio piblico (artigo 225 da Lei 4/2017, do 13
de xullo, do solo e dos espazos naturais protexidos de Canarias).
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3 Exixencias economico-financeiras na
constitucion da Xunta de Compensacion

O proceso urbanistico en si mesmo é complexo e, xeralmente, implica dispor de gran-
des recursos econdémicos, posto que son proxectos de grande envergadura e, ao ser
executado baixo o sistema de compensacién, multiplicase o niimero de operaciéns a
realizar para levar a cabo o dito proceso dado o nimero de axentes que participan. Tales
axentes tefien actuaciéns diferentes en funcién da finalidade que estas perseguen,
polo que é necesario analizar, desde o punto de vista mercantil e tributario, as impli-
cacidéns que para cada axente econdmico tefien e tamén as relaciéons econdémicas que
se producen entre a XC e os membros que participan na urbanizacién. Basicamente,
as figuras econdmicas que intervefien neste sistema de xestién son:

- a Xunta de Compensacién

- 0S propietarios

- as empresas urbanizadoras

- a Administracién actuante

Ponse de manifesto que é necesario controlar a execucion da obra para que a urba-
nizacién sexa acorde ao proxecto xa aprobado; no caso contrario, mediaria a demo-
licion. Ademais, para que a obra se defina como finalmente rematada, coémpre que a
XC reciba da Administracién actuante a certificacién correspondente. A espera desta
certificacién suporia incorrer nuns custos econémicos e, se demora a entrega da obra,
implica que a XC soporte maiores custos de conservaciéon, dado que estes comezan a
ser soportados pola Administraciéon cando esta emita a certificacion de conformidade
coa obra executada.

Unha vez que remate o obxecto polo que foi creada a XC, ou ben por disposicion legal
tras algln recurso ou votacién da Asemblea Xeral, resta a liquidacion, pretendendo
en todo momento garantir os compromisos que se tomaron.

AXC debe elaborar os estados contables como calquera sociedade mercantil’, con-
cretamente a memoria®, a conta de perdas e ganancias’ e o balance®, para proceder
posteriormente a presentalos no Rexistro de Entidades Urbanisticas Colaboradoras.

A pesar da relevancia do proceso urbanizador e das importantes repercusions
econdémicas que leva aparellado, tanto a realizacién do proceso urbanistico de forma

As contas anuais, documentos de caracter obrigatorio, que deben presentar as sociedades mercantis son o balance, a con-
ta de perdas e ganancias, 2 memoria, o estado de fluxo de efectivos e o estado de cambios no patrimonio neto. Non obs-
tante, dependendo do cumprimento de determinados limites, como son o importe total de activo, cifra anual de negocios
e nimero medio de traballadores, as empresas elaboran as contas anuais abreviadas, non sendo en tal caso obrigatorio
presentar o estado de fluxo de efectivos e o estado de cambios no patrimonio neto.

A memoria presenta como obxectivos completar, ampliar e comentar a informacion contida no resto dos documentos que
conforman as contas anuais.

A conta de perdas e ganancias recolle o resultado do exercicio econémico, formado polos ingresos, como corrente positiva,
e os gastos, como corrente negativa do dito exercicio. Tanto os ingresos como os gastos seran clasificados atendendo a
sla natureza econémica: de explotacion ou financeira.

0 balance ten como finalidade a representacion do patrimonio dunha unidade econémica nun momento dado, mostrando-
nos os dous aspectos basicos do patrimonio, que son a orixe ou fontes de financiamento (estrutura financeira) e o destino
ou investimento (estrutura econdmica).
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independente como a execucién deste baixo o sistema de compensacién non son
tratadas de forma especifica desde o &mbito econémico-financeiro, detectandose un
problema para aquel organismo publico que deba exercer un control e supervision das
actividades realizadas no seo do proceso urbanizador.

Asi, en Espafia, promulgouse a Lei 16/2007, do 4 de xullo, de reforma e adaptacion
dalexislacién mercantil en materia contable, para a sia harmonizacién internacional
con base na normativa da Unién Europea. As normativas mercantis directamente
relacionadas coa actividade que desenvolve a XC, o proceso de urbanizar terreos, son
a Orde do 27 de xaneiro de 1993, pola que se aproban as Normas de adaptacién do
Plan Xeral de Contabilidade 4s empresas construtoras; e a Orde do 28 de decembro de
1994, pola que se aproban as Normas de adaptacién do Plan Xeral de Contabilidade as
empresas inmobiliarias, ademais do RD 1514/2007. Actualmente, tales adaptacions
sectoriais seran de aplicacién no que non contradigan o citado real decreto, tendo
como finalidade o estudo do proceso de edificaciéon e comercializacién de inmobles.

E salientable que, malia requirirlle 4 XC a presentacién das contas anuais en que se
amose a informacién econémico-financeira que permita controlar a xestién realizada
pola dita entidade urbanistica e pola Administracién actuante, existe un baleiro nor-
mativo en materia contable do proceso urbanistico, que é a actividade desenvolvida
pola XC.

Neste senso, “sobre as xuntas de compensacion recae o deber xeral que vincula todo
empresario a levanza de libros de contabilidade en que se reflictan as stias operaciéns
econémicas”?. Nesta mesma lifia, a lexislacién mercantil establece que “olibro diario
rexistrara dia a dia todas as operaciéns relativas a actividade da empresa. Sera valida,
non obstante, a anotacién conxunta dos totais das operaciéns por periodos non supe-
riores a un mes, a condicién de que o seu detalle apareza noutros libros ou rexistros
concordantes, de acordo coa natureza da actividade de que se trate”.

Como se puxo de manifesto, & XC exixenselle os mesmos estados contables desde o
eido mercantil que ao resto de entidades econémicas, polo que a un ente nacido no seo
do dmbito urbanistico e dependente da Administracién actuante se lle exixen similares
requisitos que as sociedades de negocios clasificadas no marco da economia financeira.

3.1 A Xunta de Compensacion como Union Temporal de Empresa

Existen certas figuras xuridicas que operan no sector construtor e inmobiliario que
puidesen presentar certa semellanza coa entidade urbanistica estudada, tales como:
Uniéns Temporais de Empresas (UTE), cooperativas, comunidades de bens, comu-
nidades de propietarios, sociedades comanditarias ou sociedades colectivas, ainda
que, co obxecto de non facer demasiado extenso este traballo, nos centraremos na
entidade urbanistica colaborada como UTE.

°  LOPEZ FARRE, F.|. (coord.), Teoria y Prdctica de las Juntas de Compensacion, Editorial La Ley, El Consultor de los Ayuntamien-
tos y de Los Juzgados, Madrid, 2006, p. 405.

0 Artigo 28.2 do Cédigo de comercio de 1885.
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Neste sentido, a XC presenta unhas particularidades de seu, xa que se constitie
como unha entidade urbanistica colaboradora con personalidade xuridica propia e
con capacidade plena na toma de decisiéns que considere pertinentes, tendo como
obxectivo principal controlar e dirixir o proceso de urbanizacién, que agrupa todos os
axentes que participan neste sistema, e non perseguindo en ningtin caso fins lucrati-
vos. Ademais, xestionan intereses estritamente privados dos seus membros, pero que
estan sometidos 4 tutela dunha Administracién publica, a cal lle outorga o exercicio
dunha serie de potestades administrativas para a consecucién das sdas actividades
na medida necesaria para garantir os intereses publicos, mostrando o grafico 1 as
principais caracteristicas da XC.

Grafico 1. Particularidades da Xunta de Compensacion

» PosUe personalidade xuridica propia
» Cumpre unha funcién pablica
Caracteristicas da = Xestiona os intereses dos membros participes

A=Y B el ERES T Esta sometida a tutela da Administracion actuante

= A pertenza a XC é de caracter obrigatorio

» A s(a finalidade é urbanizar terreos

Fonte: Elaboracién propia.

As UTE, igual que as XC, nacen para favorecer a agrupacién econdémica de distin-
tos axentes que perseguen un interese comun, permitindo a execucién de obras de
grande envergadura, que no caso das entidades urbanisticas o constitie o proxecto de
urbanizacion. As UTE encadranse legalmente na Lei 18 de 1982, do 26 de maio, sobre
o réxime fiscal de agrupaciéns e uniéns temporais de empresas e das sociedades de
desenvolvemento industrial, que as define, no seu artigo 7.1, como un “sistema de
colaboracién entre empresarios por tempo certo, determinado ou indeterminado, para
o desenvolvemento ou execucion dunha obra, servizo ou subministracién”. Polo tanto,
esta figura “facilita a cooperacién empresarial de forma temporal, constituindose
como entidade, ainda que sen personalidade xuridica”", posto que estas agrupacions
nacen para acadar un determinado obxectivo consistente nun proxecto conxunto,
constituidas, normalmente, por pequenas e medianas empresas, sendo asi capaces
de acometer grandes proxectos, xa que pola contra e de forma independente non dis-
pofien, xeralmente, dos recursos suficientes. De feito, existen unha serie de motivos®

ARAGON, E. e HARO, ., “Uniones Temporales de Empresas: un analisis de su configuracion econémica y contable”, Partida
Doble, n. 133, 2002, p. 36.

Vid. SILVA, M., “Uniones Temporales de Empresas: estructura y funcionamiento’, Revista de Gestion Publica y Privada, n. 15,
2010, pp. 130-152.
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que poden propiciar a constitucién deste tipo de agrupaciéns, tales como: econdémicos,
posto que se poden obter mellores condiciéns de financiamento e reducién de custos;
técnicos, xa que permite unha maior racionalizacién do proceso produtivo a realizar;
de tipo organizacional, pois unen experiencias dos distintos membros que configuran
a agrupacion; e, por Gltimo, existe unha limitacién no risco, xa que os desembolsos
ou o investimento a realizar por cada membro, de forma individual, implicaria maior
risco que realizalo no seo da agrupacion.

Se nos centramos naquelas UTE que concorren as licitaciéons publicas, ponse de
manifesto que unha das posibles vantaxes é a concentracién empresarial, posto que
acoden aos ditos concursos publicos e “resultaria mais complexa por parte dos em-
presarios se se fixese de forma separada”s.

A propia lei das UTE determina poucos requisitos para a formalizacién da consti-
tucion desta agrupacion, xa que na “escritura publica se faran constar os pactos que
deben rexer o seu funcionamento, non sendo a sda inscricién no Rexistro Mercantil
obrigatoria. Os estatutos deberan recoller tanto as achegas realizadas ao fondo ope-
rativo comdn como a forma de financiar ou sufragar as actividades comuns, non
creandose unha sociedade con personalidade xuridica propia”?.

Namedida en que carece de personalidade xuridica independente, compre aclarar
que non se lle exixe un capital de constitucién determinado, senén de que xeito vai
sufragar as actividades para as que foi creada, sabendo que a stia duracién é limitada
e que conta cun réxime tributario especial.

Neste traballo ptixose de manifesto a analoxia entre as XC e as UTE; non obstan-
te, debemos considerar os seguintes aspectos diferenciadores entre ambas as duas
agrupacions:

- AUTE non posue personalidade xuridica propia, malia que se lle exixen consi-
derables requisitos na subministracién de informacién dos estados contables, dado
que as empresas participes o requiren, ao contrario da XC, que si ten personalidade
xuridica propia.

- A pertenza dos socios que configuran a UTE é de caracter voluntario e en ningtin
caso a Administracién actuante participa por dereito propio no proxecto que se vai
realizar, feito que sucede na XC.

- A agrupacion temporal non poste a propiedade dos bens que son achegados ao
constituirse esta, xa que a stia actuacion é estritamente de caracter instrumental, para
a realizacion do proxecto en cuestion; asi, a agrupacion temporal traballa para unha
edificacién, mentres que a entidade urbanistica opera para os socios.

- AUTE élle de aplicacion o réxime de transparencia fiscal, a diferenza da XC, que
como veremos posteriormente ten tamén un tratamento tributario privilexiado.

Baixo o0 noso punto de vista, e para os efectos mercantis e tributarios, podemos
considerar a XC como unha unién temporal no referente a constitucion e execucién

3 PLATERO ALCON, A., “Las Uniones Temporales de Empresas en el Ordenamiento Juridico Espariol’, Revista Ratio Juris, n. 12,
2017, p. 101.

1 ARAGON, E., e HARO, J., “Uniones Temporales de Empresas: un analisis de su configuracion econémica y contable’, cit., p.
40.
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da urbanizacion de terreos, posto que é un ente que se constitie con personalidade
xuridica propia para acadar un obxectivo comun, a urbanizacién de terreos, e por un
tempo limitado, operando para os socios xunteiros, a pesar de que ambas as dias
agrupacions non coincidan en todas as stias caracteristicas.

3.2 0 patrimonio neto da Xunta de Compensacion

O patrimonio neto “constitie a parte residual dos activos® da empresa unha vez
deducidos todos os seus pasivos'. Inclie as achegas realizadas, xa sexa no momento
da stia constituciéon ou noutros posteriores, polos seus socios ou propietarios, que
non tefian a consideracion de pasivos, asi como os resultados acumulados ou outras
variacions que lle afecten”?.

No patrimonio neto do balance da XC débese reflectir que a dita entidade foi cons-
tituida e inscrita no rexistro pertinente, presentando a constituciéon das XC certa
similitude co funcionamento das UTE, como expuxemos anteriormente, e propondo
a utilizacion do titulo Fondo operativo e, xa que logo, desestimando o emprego da
conta Capital social, pois nos estados contables non se debe reflectir a constitucion
dunha sociedade anénima ou sociedade mercantil xa que non retine os requisitos
para ser considerada como tal. Na nosa opinién, na constitucién da XC formalizase
un fondo operativo coa finalidade de executar o proceso de urbanizacion, é dicir, un
fondo social cuxa vida coincide coa duracién da entidade urbanistica e o proxecto de
urbanizacion a realizar.

A XCnon emite titulos, ainda que os membros participes coas stias achegas, xuri-
dicamente, postien o poder suficiente para a toma de decisions. De feito, obtefien os
seguintes dereitos e obrigas:

- Dereito a participar xuridicamente na entidade urbanistica colaboradora, tendo
representacion e voto.

- Dereito a participar nos beneficios da XC se existen e que son producidos habi-
tualmente polo alleamento de soares a terceiros.

- Dereito a que a XC urbanice os terreos e adxudique finalmente os soares.

- Obriga de realizar os desembolsos periddicos exixidos pola entidade urbanistica.

Ademais, a incorporacién dos membros 4 XC non é de caracter voluntario, como
acontece en calquera sociedade anénima, xa que a entidade urbanistica exixe a incor-
poracién de todos os propietarios de terreos inmersos no proxecto de urbanizacion;
pola contra, a Administracién actuante expropia as parcelas obxecto de urbanizacién
en favor da XC.

> Os activos son “bens, dereitos e outros recursos controlados economicamente pola empresa, resultantes de sucesos
pasados, dos que se espera que a empresa obtefia beneficios ou rendementos econémicos no futuro” (Marco Conceptual.
RD 1514/2007).

® Qs pasivos son "obrigas actuais xurdidas como consecuencia de sucesos pasados, para cuxa extincién a empresa espera
desprenderse de recursos que poidan producir beneficios ou rendementos econémicos no futuro. Para estes efectos,
enténdense incluidas as provisiéns”. (Marco Conceptual. RD 1514/2007).

7 Marco Conceptual. RD 1514/2007.
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Por estes motivos, cremos que a constitucién da XC debe ser considerada como
unha fundacién simultanea'®, pois todos os socios deben subscribir as acciéns ou
participaciéns, neste caso coas achegas que lle permite participar na XC, debendo
recofiecer contablemente as achegas que cada un dos membros debe realizar.

No referente & valoracion das achegas que non sexan en difieiro, debemos recordar
que a XC se rexe polo ordenamento urbanistico, e os criterios de valoraciéon que se
establecen para as esas achegas viran dispostos por esa lexislacién. Neste sentido, nas
bases de actuacién establécense as normas de valoraciéon que se deben aplicar para
os terreos achegados na XC, debendo ser aprobados pola Administracién actuante.
Agora ben, o coeficiente de participacién de cada axente participante (xeralmente
o propietario que achega o terreo) debe ser a superficie achegada en proporcién a
superficie total obxecto de urbanizacion.

Iso provoca que se pofia de manifesto a utilizacién de diferentes criterios para a
mesma problematica. A lexislacién mercantil espafiola establece, no caso de achegas
que non sexan en difieiro, que “os bens de inmobilizado recibidos en concepto de
achega de capital que non sexa en difieiro seran valorados polo seu valor razoable®
no momento da sta achega, conforme o sinalado na norma sobre transacciéns con
pagamentos baseados en instrumentos de patrimonio, xa que neste caso se presume
que sempre se pode estimar con fiabilidade o valor razoable dos ditos bens”2°, sendo
de aplicacién aos axentes econémicos que participan na XC, posto que deben aplicar
a normativa contable para valorar as stias achegas. Non obstante, a XC réxese polo
ordenamento urbanistico e seranlle de aplicacién os criterios de valoracién que viran
contidos no Real decreto lexislativo 7/2015, do 30 de outubro, polo que se aproba o
Texto refundido da Lei de solo e rehabilitaciéon urbana (TRLS’15).

'8 A pesar de que a XC non reline as caracteristicas dunha sociedade mercantil, si que debe realizar operaciéns similares a
esta, tal é o caso da constitucion; para iso tomaremos como texto legal o Real decreto lexislativo 1/2010, do 2 de xullo,
polo que se aproba o Texto refundido da Lei de sociedades de capital no referente a constitucion mediante fundacion si-
multanea, que, en aplicacién do artigo 21, son os socios fundadores os que subscriben a totalidade das acciéns.

9 Segundo o Marco Conceptual do RD 1514/2007, “é o importe polo que pode ser adquirido un activo ou liquidado un pasivo,
entre partes interesadas e debidamente informadas, que realizan unha transaccion en condicions de independencia mu-
tua. O valor razoable determinarase sen deducir os gastos de transaccion nos que puidese incorrerse no seu alleamento.
Non tera en ningln caso o caracter de valor razoable o que sexa resultado dunha transaccion forzada, urxente, ou como
consecuencia dunha situacion de liquidacion involuntaria”

20 Norma de Rexistro e Valoracion n. 2 do RD 1514/2007.

21 Para os efectos de valoracion urbanistica, distinguense dias situacions basicas de solo: solo rural e solo urbanizado. Asi,
en aplicacion do artigo 36 do TRLS'15, para a valoracion de solo rural considérase que:
“a) Os terreos se taxaran mediante a capitalizacion da renda anual real ou potencial, a que sexa superior, da explotacion
segundo o seu estado no momento ao que deba entenderse referida a valoracion.
A renda potencial calcularase atendendo ao rendemento do uso, desfrute ou explotacién de que sexan susceptibles os
terreos conforme a lexislacién que lles sexa aplicable, utilizando os medios técnicos normais para a sda producion. Incluira,
se é 0 caso, como ingresos as subvencions que, con caracter estable, se outorguen aos cultivos e aproveitamentos consi-
derados para o seu calculo e descontaranse os custos necesarios para a explotacion considerada.
0 valor do solo rural asi obtido podera ser corrixido a alza en funcién de factores obxectivos de localizacion, como a acce-
sibilidade a nlcleos de poboacién ou a centros de actividade econémica ou a situacién en contornos de singular valor am-
biental ou paisaxistico, cuxa aplicacién e ponderacion debera ser xustificada no correspondente expediente de valoracién,
todo iso nos termos que regulamentariamente se establezan.
b) As edificacions, construcions e instalacions, cando se deban valorar con independencia do solo, taxaranse polo método
de custo de reposicion segundo o seu estado e antigtiidade no momento ao que deba entenderse referida a valoracion.
) As plantacions e as sementeiras preexistentes, asi como as indemnizacions por razén de arrendamentos risticos ou
outros dereitos, taxaranse conforme os criterios das leis de expropiacion forzosa e de arrendamentos risticos.
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As achegas iniciais que os membros participes realizan a XC son diferentes, de-
pendendo do tipo de axente econémico, tal como se mostra no grafico 2, de ai que en
funcién da achega realizada se subministre unha informacién econémica substancial -
mente distinta. Con independencia de como se deben mostrar nos estados contables
as achegas dos distintos axentes econdmicos participes, a XC valora estas en funcion
dos criterios de valoraciéon urbanistica e os xunteiros, segundo o valor recollido nos

seus estados patrimoniais.

Grafico 2. Configuracién do patrimonio neto da Xunta de Compensacion

Empresa

Propietarios urbanizadora

v v

Patrimonio da Xunta
Terreos de Compensacion
Urbanistica

Medios materiais
e humanos

A

Empresa

urbanizadora

Participacion da

Administracion actuante

Fonte: Elaboracion propia.

2. En ningln dos casos previstos no apartado anterior poderan considerarse expectativas derivadas da asignacion de
edificabilidades e usos pola ordenacion territorial ou urbanistica que non fosen ainda plenamente realizados".

Polo que respecta ao solo urbanizado e en aplicacién do artigo 37 do TRLS'15:

“a) Consideraranse como uso e edificabilidade de referencia os atribuidos a parcela pola ordenacion urbanistica, incluido se
é 0 caso o de vivenda suxeita a algn réxime de proteccién que permita taxar o seu prezo maximo en venda ou aluguer.
Se os terreos non tefien asignada edificabilidade ou uso privado pola ordenacién urbanistica, atribuiraselles a edificabili-
dade media e o uso maioritario no ambito espacial homoxéneo en que por usos e tipoloxias a ordenacién urbanistica os
incluise.

b) Aplicarase a dita edificabilidade o valor de repercusion do solo segundo o uso correspondente, determinado polo método
residual estatico.

¢) Da cantidade resultante da letra anterior descontarase, se € o caso, o valor dos deberes e cargas pendentes para poder
realizar a edificabilidade prevista.

2. Cando se trate de solo edificado ou en curso de edificacién, o valor da taxacién sera o superior dos seguintes:

a) O determinado pola taxacion conxunta do solo e da edificacion existente que se axuste a legalidade, polo método de
comparacion, aplicado exclusivamente aos usos da edificacion existente ou a construcion xa realizada.

b) O determinado polo método residual do apartado 1 deste artigo, aplicado exclusivamente ao solo, sen consideracion da
edificacién existente ou a construcion xa realizada.

3. Cando se trate de solo urbanizado sometido a actuacions de reforma ou renovacion da urbanizacién, o método residual
a que se refiren os apartados anteriores considerara os usos e edificabilidades atribuidos pola ordenacion na sta situacion
de orixe".
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3.2.1 Achega de terreos

As achegas habituais dos propietarios, que poderan configurarse como persoas xuri-
dicas ou fisicas, que participan no proceso urbanizador son, na practica totalidade, os
terreos obxecto de urbanizacion, podendo darse diferentes situacions en funcién de
se transmiten ou non a propiedade 4 XC, ou ben se non desexan participar no sistema
de compensacion urbanistica, caso en que seran terreos expropiados, diferenciando
a continuacion entre:

- Achega de terreos mediante titularidade fiduciaria:

Aachega que non sexa en difieiro por parte dos propietarios baixo titularidade fi-
duciaria constitiie unha achega en especie na que se transmite a propiedade, polo que
a partir deste momento a entidade urbanistica ten a titularidade do terreo, debendo
formar parte do patrimonio desta, debéndose reflectir nos estados contables dos
xunteiros esa situacién e tamén no balance da XC. Para iso, proponse a utilizacién do
titulo Solo urbanizable obtido en cesion, ainda que nos queda por determinar quizais
0 mais importante: en que masa patrimonial incluir a dita partida.

Dado que para a entidade urbanistica a actividade tipica a desenvolver é o proxecto
de urbanizacion, estimase que o terreo achegado, na categoria de solo urbanizable?,
sexa tratado como a principal materia prima, configurandose como unha partida de
existencias, sabendo que, coa terminacién do proceso urbanizador, obtén o produto
final, o soar, estando enmarcado no balance na partida Existencias do activo corrente.
Avaloracion deses terreos, como se comentou, réxese polo ordenamento urbanistico.

- Achega de terreos mediante facultade fiduciaria:

Aachega de terreos mediante facultades fiduciarias desde o punto de vista legal e
econdémico poderia ser mais complexa, xa que con esta transmision o propietario do
terreo cede o uso deste & entidade urbanistica para que sexa obxecto de urbanizacion,
ainda que non a propiedade. Non obstante e malia este feito, a XC pode tomar im-
portantes decisidns sobre estas parcelas, como por exemplo proceder a stia hipoteca.

Coa lexislacién mercantil anterior, en Espafia, na configuraciéon do patrimonio
dunha empresa tifla relevancia que axente posuia a propiedade xuridica do ben. Non
obstante, un cambio conceptual introducido pola actual normativa contable dispén
que “a aplicacién sistematica e regular dos requisitos, principios e criterios conta-
bles deberé conducir a que as contas anuais mostren a imaxe fiel do patrimonio, da
situacion financeira e dos resultados da empresa. Na contabilizacién das operaciéns
atenderase 4 stia realidade econémica e non sé 4 stia forma xuridica” 2.

En consecuencia, a representacion contable da dita anotacién implica que a entida-
de urbanistica adquire con esa achega o dereito sobre o solo obxecto de urbanizacion,
podendo utilizar o titulo Dereitos sobre solo urbanizable, inclinandonos a considerala
como existencias, posto que o terreo é considerado como unha materia prima, xa
que, a pesar de ter dereitos sobre terreos, todos son obxecto de urbanizacién, dado

22 Tipoloxia de solo que é susceptible de ser desenvolvido urbanisticamente no futuro para absorber o crecemento demogra-
fico que segundo o TRLS'15 queda enmarcado na situacion basica de solo rural.

2 Marco Conceptual. RD 1514/2007.
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que como sustento de tal dereito estd un terreo que mediante o proceso urbanizador
é transformado en soar. En calquera caso, a XC tamén pode optar por utilizar o mes-
mo rétulo proposto para os terreos que son transmitidos con titularidade fiduciaria
e informando na memoria que terreos obxecto de urbanizacién son propiedade dos
particulares.

Con respecto as empresas urbanizadoras, poden achegar inicialmente parcelas
inmersas na extensién de terreos obxecto de urbanizacién e/ou, principalmente, o
compromiso de executar a urbanizacién, achega que analizaremos posteriormente,
recibindo en ambos os dous casos como contraprestacion terreos xa urbanizados. No
caso de que a empresa urbanizadora achegue terreos, para a XC non existe diferenza
ningunha entre a achega de terreos, como existencias, tal como se expuxo para 0s
propietarios, xa que para a entidade urbanistica colaboradora xeralmente o solo é
tratado como tal.

- Recepcidn de terreos expropiados:

Ademais das achegas de terreos mencionadas, débense analizar as derivadas dos
propietarios cuxas parcelas son expropiadas. A informacién econémica que deben
subministrar os estados contables sobre esta achega, desde o punto de vista xuridico,
non é distinta da xa analizada para os terreos entregados baixo titularidade fiduciaria,
Xa que se transmite a propiedade, ainda que difire na medida en que non debe ser
entendida como unha achega, senén mais ben como unha adquisicién de existencias,
xa que os ditos terreos, pola propia definicion de expropiacién e con caracter xeral,
non son devoltos, convertidos en soar, aos seus propietarios. Non obstante, nalgins
supostos pode caber o dereito de reversiéon da expropiacion dos terreos?.

Na expropiaciéon ponse de manifesto non sé o custo derivado do solo en si, senén
tamén o de demolicién das posibles industrias ou de establecementos, aplicando nes-
tes casos os criterios de valoracién de edificacions, que tamén deben ser obxecto de
expropiacion, debéndose considerar ademais o custo do realoxamento dos inquilinos
que deben sufrir tales actuacions; todo iso deberia ser taxado para cofiecer o valor que
supén a expropiacién para cada un deles. Neste sentido, a lexislacién urbanistica®
determina que se debe:

- “Garantir o realoxamento dos ocupantes legais que se precise desaloxar de inmo-
bles situados dentro da area da actuacién e que constitiian a sia residencia habitual, asi
como o retorno cando tefian dereito a el nos termos establecidos na lexislacién vixente.

- Indemnizar os titulares de dereitos sobre as construciéns e edificaciéns que
deban ser demolidas e as obras, instalaciéns, plantaciéns e sementeiras que non
poidan conservarse”.

AXCpode satisfacer a adquisicion de tales terreos en efectivo ou recofiecer a obriga
de pagamento, se non dispén ao inicio da urbanizacién dos recursos suficientes para
facer fronte a este, no balance da XC, no que tamén se recollen as achegas iniciais xa

2+ Aorespecto pode verse LASO BAEZA, V., “La doctrina de la Direccién General sobre la reversion en la expropiacion de suelos
de propietarios no adheridos a una Junta de Compensacion’, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, n. 755, 2016, pp. 1727-
1739.

% Artigo 18 do TRLS'15.
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estudadas. E de sinalar que, en certo modo, a compra dos terreos expropiados deberia
estar diferenciada no patrimonio da entidade urbanistica, podendo denominarse Solo
urbanizable propio da Xunta de Compensacion, ou ben con informacién na memoria,
xa que tales terreos son realmente propiedade da XC e controlados economicamente,
e s a través desta e en segunda instancia pertencen aos xunteiros. Non obstante,
tamén outros xunteiros poden estar interesados en asumir os custos dos terreos ex-
propiados, de tal forma que incrementarian a sta cota de participaciéon na entidade
urbanistica colaboradora.

Coa proposta formulada, a Administracién actuante ten en todo momento cofie-
cemento sobre que terreos se achegaron ao sistema de compensacion urbanistica, cal
foi a sia valoracién econémica, que propietarios transmitiron a propiedade xuridica
dos terreos obxecto de urbanizacién e cales son os propietarios que decidiron non
adherirse ao sistema de xestién analizado.

3.2.2 Achega de medios materiais e humanos

Polo xeral, a achega mais relevante das empresas urbanizadoras é o compromiso de
executar total ou parcialmente a urbanizacién, fornecendo os medios materiais e hu-
manos, e recibindo como pagamento soares. Para a XC é un compromiso coa entidade
urbanizadora que xorde ao inicio do proceso e que se ira facendo efectivo a medida
que a empresa urbanizadora vaia incorrendo nos custos de urbanizacién pactados.
Este feito econdmico, a marxe de ser realizado ao principio, ten repercusion para todo
0 proceso urbanizador.

E preciso examinar que informacién econémico-financeira ha de ser subministrada
pola XC ao respecto desta operacion, analizando se efectivamente cumpre os requisitos
dispostos pola normativa mercantil que sexa considerado como un elemento de activo.
Neste sentido, a lexislacién mercantil dispén que os elementos de activos sexan bens,
dereitos e outros recursos controlados economicamente pola empresa, resultantes
de sucesos pasados, dos que se espera que a empresa obtefa beneficios no futuro.

Se analizamos con detemento esa definicion, a problemaética obxecto de estudo é
un compromiso entre ambas as ddas partes (a empresa urbanizadora e aXC), eaen-
tidade urbanistica colaboradora non controla economicamente, en ningin momento,
a execucién da urbanizacién por parte da empresa urbanizadora.

Neste sentido, a operacién econdémica analizada na medida en que se sustenta
sobre a base de compromisos por ambas as ddas partes (XC e empresa urbanizadora)
poderiase equiparar aos contratos de futuros, xa que nestes as partes contratantes
acordan comprar e/ou vender nun futuro un determinado activo a un prezo convido
de anteman, sendo o importe pactado ao inicio o que se toma como referencia, con-
siderando que o presuposto establece o estudo econémico-financeiro que motivou a
adxudicacion da obra.

En consecuencia, a achega da empresa urbanizadora poderia presentar semellanza
cos contratos de futuros, de tal forma que se poderia optar por reflectilo no modelo
suplementario utilizando as seguintes contas: Compromiso coa entidade urbanizadora e
Urbanizacion a executar —que vai diminuindo a medida que a empresa vaia cumprindo
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co compromiso adquirido—, sendo as ditas contas valoradas polo importe total que
supon arealizacion do proxecto de urbanizacion. Non obstante, inclindmonos por que
na memoria se informe de todo aquilo que vaia acontecendo no proceso urbanizador,
pois é informacién complementaria de gran valia.

AXC, para valorar o compromiso coas empresas urbanizadoras, toma como refe-
rencia o orzamento do proxecto de urbanizacion e, dado que se utilizan magnitudes
previstas, pode suceder que as magnitudes reais non coincidan con aquelas, debén-
dose analizar as desviacidéns xurdidas, que propiciaran ben un aumento ou ben unha
diminucién no compromiso adquirido pola empresa urbanizadora, en funcién das
condiciéns contractuais establecidas previamente.

Ante esta posibilidade, podémonos cuestionar se a empresa promotora se compro-
mete, exclusivamente, polo presuposto establecido ao inicio, ou ben o compromiso
varia en funcién das diferenzas xurdidas ao contrapofier as magnitudes reais e pre-
vistas, e, sobre todo, para os efectos de poder establecer a participacién da empresa
urbanizadora na XC, que, finalmente, é materializada coa adxudicacién de soares.

Esta cuestion depende en gran medida das clausulas establecidas no contrato entre
aempresa urbanizadora e a XC, xa que, finalmente, o prezo de venda estipulado, se é
pechado, non admite ningtin tipo de modificacién; iso si, as posibles diferenzas deben
ser recollidas no seo da informacién mercantil da empresa promotora inmobiliaria
ou empresa urbanizadora.

Por outrabanda, tamén pode suceder que a empresa urbanizadora, responsable da
execucién, non cumpra coas stas obrigas, tendo que recofiecer a XC a dita situacion,
variando en tal caso o compromiso particular establecido coa empresa promotora,
podéndose referir mesmo a parte do contrato xa executado.

Esta achega econémica tamén precisa dun exhaustivo control por parte da
Administracién publica porque en certa medida vai afectar a boa marcha de todo o
proceso urbanizador, pois esta en xogo a execucién da urbanizacion.

3.2.3 Participacion da Administracion actuante

A participacién da Administracién actuante na XC difire significativamente da do
resto dos intervenientes neste sistema de xestién urbanistica, xa que inicialmente non
achega terreos, senén todo o contrario; de todas as achegas realizadas polos distintos
axentes econdémicos, unha parte é destinada ao organismo publico.

En cumprimento do ordenamento urbanistico, non existe en si unha achega inicial,
senon que, froito do proceso de urbanizacion, lle corresponden & Administracion
competente terreos tanto destinados a dotaciéns publicas como os derivados das
plusvalias xeradas polo proceso urbanizador. Asi, a participacién da Administracién
na XC consiste na presenza dun vogal para efectuar un labor de control, coa finalidade
de que as actuacions urbanisticas realizadas sexan as convidas, a pesar de que este
sistema urbanistico sexa de caracter privado.

Polo tanto, a Administracion deberia ter informacion econémico-financeira da XC,
pois mostraria non sé en que fase urbanistica se atopa, senén tamén cal esta a ser a
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sta xestién, maxime cando operaciéns que realiza a entidade urbanistica deben ser
gravadas fiscalmente.

Coémpre sinalar o papel fundamental que desempefia a Administracién actuante,
pois debe exercer un control do proceso urbanizador a prol do interese publico. E un
proceso que esta fortemente regulado, xa que o urbanismo cumpre unha necesidade
social e o organismo putblico debe velar por que a participacion no sistema de com-
pensacién se realice baixo os parametros legais establecidos.

4 A constitucion da Xunta de
Compensacion: efectos tributarios

A XC presenta unha serie de peculiaridades que non s6 afectan ao aspecto mercantil,
senén tamén na stia incidencia tributaria, e que, co obxecto de dar unha visién ampla
daconstitucién da XC, cremos conveniente analizar. Cinguirémonos ao imposto sobre
sociedades (IS) e as distintas modificaciéns que se introduciron no imposto sobre o
valor engadido (IVE), co fin de loitar contra a fraude fiscal, centrandonos na incidencia
fiscal no obxecto deste traballo, a constitucién da XC.

As actividades que realiza a XC para poder levar a cabo o seu principal obxectivo,
o proceso de urbanizacién, son consideradas pola normativa tributaria como unha
actividade empresarial, e, polo tanto, esta entidade urbanistica colaboradora é suxeito
pasivo do IS.

Non obstante, como xa mencionamos, estas agrupacions “son entes de natureza
administrativa, de xestién auténoma polos propios interesados de funciéns inicial-
mente administrativas”2¢. Polo tanto, estas entidades, ao non ter animo de lucro e
realizar actividades que implican un fin especifico, poden ser consideradas como
entidades parcialmente exentas. Neste sentido se pronuncia a Direccién Xeral de
Tributos a consulta formulada o 15 de xaneiro de 1996 na cal se determina que as
xuntas de compensacion son suxeitos pasivos do imposto e, para tales efectos, poden
ser consideradas como entidades parcialmente exentas, aplicandose o réxime especial
contido na Lei de imposto de sociedades.

En definitiva, tratouse “de dotar o sistema de compensaciéon dunha protecciéon
fiscal especial, consistente en declarar exentos determinados actos, e iso sobre a
base de que as xuntas de compensacion tifian un fin principal, como era a execucién
do planeamento, gozando esta funciéon dun caracter eminentemente prioritario a
favor do interese xeral”?”. Non obstante, cdmpre sinalar que esa exencién non sera de
aplicacién aos rendementos de explotacion econdmica froito de actividades paralelas
que non estean derivados da sta actividade principal. Asi, é habitual no marco deste
sistema de xestion urbanistica sufragar os gastos de urbanizacién co financiamento

% FERNANDEZ, T-R., Manual de Derecho Urbanistico, Editorial Dykinson, Madrid, 2017, p. 45.

27 LASO BAEZA, J. L, "Modificaciones normativas del IVA y su repercusion en el funcionamiento ordinario de las juntas de
compensacion’, cit., p. 2.
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obtido polo alleamento de terreos a terceiros; pois ben, esta venda de terreos é unha
actividade econdmica que non estaria exenta.

A continuacién, analizamos a incidencia tributaria do IVE nas achegas que os xun-
teiros realizan 4 XC para a sia constitucion, seguindo a mesma lifia que a presentada
no estudo mercantil, diferenciando entre a achega de terreos e a achega de medios
materiais e humanos.

4.1 Achega de terreos

Un aspecto importante para os efectos do estudo do réxime tributario das XC, de
caracter privilexiado, consiste en diferenciar a fiscalidade da entidade urbanistica
colaboradora e a dos membros participes nela, sendo imprescindible diferenciar se
os propietarios transmiten ou non a propiedade xuridica dos terreos ao incorporarse
a XC, cuestion que inflde decisivamente no tratamento fiscal.

- Achega de terreos mediante titularidade fiduciaria:

Na constitucién das XC é fundamental a distincién naquelas xuntas en que os
propietarios transmiten a propiedade xuridica dos terreos & entidade urbanistica
colaboradora e, ademais, se os que efecttian as ditas achegas tefien a condicién de
empresarios ou profesionais e os terreos estan afectos a actividade?s. Neste suposto,
os ditos terreos son cualificados como entrega de bens e, polo tanto, esa entrega
pode ser considerada como orixe da obriga tributaria do feito impofiible do IVE. Non
obstante, neste caso pddese acoller 4 exencion establecida® nas “entregas de terreos
que se realicen como consecuencia da achega inicial 4s xuntas de compensacién polos
propietarios de terreos comprendidos en poligonos de actuacién urbanistica”, todo
iso antes das modificaciéns introducidas pola Lei 28/2014.

Non obstante, cando se produce unha entrega de terreos con motivo da achega a
XC e quen efectiia esa achega non é considerado empresario ou profesional, implica
que non é suxeito pasivo do IVE e a dita operacién deberia recaer directamente sobre o
trafico civil e, polo tanto, estaba suxeito ao imposto sobre transmisions patrimoniais,
sendo necesario neste caso aplicar a exencién establecida no artigo 451.B.7 do Real
decreto lexislativo 1/1993, do 24 de setembro, polo que se aproba o Texto refundido
da Lei do imposto sobre transmisiéns patrimoniais e actos xuridicos documentados.

% Vid LASO BAEZA, J. L, "Modificaciones normativas del IVA y su repercusion en el funcionamiento ordinario de las juntas
de compensacion’, cit., p. 6, “a condicion de empresario ou profesional non se daba se paralelamente non existia unha
intencion de venda, cesion ou adxudicacion posterior por calquera titulo dos terreos que se ian urbanizar e iso a partir de
que os membros da xunta que non tinan previamente a condicion de empresarios ou profesionais a adquirisen desde que
lles comezasen a ser imputados os correspondentes custos de urbanizacion via derramas”.

29 Artigo 20.Un da Lei 37/1992, do 28 de decembro, do imposto sobre o valor engadido en que se declaran exentas do IVE
(LIVE).

3 Este artigo determina que estan exentas “as transmisions de terreos que se realicen como consecuencia da achega as
xuntas de compensacion polos propietarios da unidade de execucion e as adxudicacions de soares que se efectlen aos
propietarios citados, polas propias xuntas, en proporcion aos terreos incorporados.

Os mesmos actos e contratos a que dea lugar a reparcelacion nas condiciéns sinaladas no paragrafo anterior. Esta exen-
cion estara condicionada ao cumprimento de todos os requisitos urbanisticos”

Neste mesmo sentido maniféstase o artigo 159.4 do Real decreto 1/1992, do 26 de xuno, polo que se aproba o Texto
refundido da Lei sobre réxime do solo e ordenacién urbana, texto declarado inconstitucional por exceder nas sdas compe-
tencias: “as transmisiéns de terreos que se realicen como consecuencia da constitucion da Xunta de Compensacion por
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- Achega de terreos mediante facultade fiduciaria:

Cando non se transmite a propiedade dos terreos, facultade fiduciaria, non existe
unha entrega de bens & XC por parte dos propietarios. Polo tanto, é condicién de-
terminante “para que a operacion de entrega ou achega dos bens en cuestion [...]
quede encadrada no concepto de entrega de bens a titulo oneroso, para os efectos da
sUa suxeiciéon ao imposto sobre o valor engadido, que se produza a transmision de
propiedade”3,

Concretamente, e na medida de que existen ddas posibilidades na constituciéon
da XC, establécese “que non se produza a referida transmision, caso en que a Xunta
de Compensacién actiia como fiduciaria dos seus membros, ou que se produza. No
primeiro dos supostos, conforme a Lei do imposto sobre o valor engadido, non estara
suxeita ao tributo a achega de terreos 4 xunta nin a adxudicacién dos urbanizados aos
contribuintes”3>,

Por conseguinte, nestas xuntas non se produce o feito impofiible do IVE, nin tam-
pouco recae sobre estas o imposto sobre transmisions patrimoniais e actos xuridicos
documentados, basicamente porque non se produciu a transmision de propiedade.
Nese caso, as xuntas actiian “como empresarios pero en calidade de contratistas cos
propietarios de terreos, que seran os que realmente reserven para si a condicién de
urbanizadores”.

Ademais, “pode defenderse que os poderes de disposicion que se entregan a xunta,
na medida en que van dirixidos, de forma exclusiva, a que aquelas poidan satisfacer
os intereses publicos e privados que a lexislacién lle atrible, non son suficientes para
considerar que existe unha entrega de bens suxeita ao imposto”3-.

En resumo, “a incorporaciéon dos propietarios de terreos a unha Xunta de
Compensaciéon non determina a transmision dos terreos a esta tltima, que actia
simplemente como fiduciaria daqueles na realizacién das actuaciéns de urbanizacion
[...], son os propietarios dos terreos os que tefien, para os efectos do imposto sobre o
valor engadido, a condicién de promotores da urbanizacién dos terreos da stia propie-
dade e, polo tanto, tamén a condicién de empresarios ou profesionais cando destinen
tales terreos a sia venda, adxudicacién ou cesién por calquera titulo”3s.

Neste sentido e para este tipo de achega de terreos, mediante facultade fiduciaria,
“os propietarios de terreos, na medida en que se converten en urbanizadores, devefien

achega dos propietarios da unidade de execucion no caso que asi o dispuxeran os estatutos, ou en virtude de expropiacion
forzosa, e as adxudicacions de soares que se efectien en favor dos propietarios membros das ditas xuntas e en proporcion
aos terreos incorporados por agueles, estaran exentas, con caracter permanente, se cumpren todos os requisitos urbanis-
ticos, do imposto sobre transmisions patrimoniais e actos xuridicos documentados e non teran a consideracion de tras-
misiéns de dominio para os efectos da exaccion do imposto sobre o incremento de valor dos terreos de natureza urbana”

31 Resoluciéns do Tribunal Econémico Administrativo do 8 febreiro e 6 xufio de 1996 (XT 1996, 388 e 908).
3 Resolucion do Tribunal Econdmico Administrativo de 18 outubro 2000 (XT 2000, 1880).

3 LASO BAEZA, J. L, "Modificaciones normativas del IVA y su repercusion en el funcionamiento ordinario de las juntas de
compensacion’, cit., p. 7.

3 RODRIGUEZ MARQUEZ, J., “Impuesto sobre el Valor Afiadido en el proceso urbanistico: estado actual de la cuestion’, Jorna-
da sobre Aspectos Tributarios del Urbanismo organizado por Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, Madrid, 2018, p.
56.

3 RODRIGUEZ MARQUEZ, J., “Impuesto sobre el Valor Afiadido en el proceso urbanistico: estado actual de la cuestion’, cit., p.
57.
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asi mesmo en empresarios para os efectos do imposto, debendo practicar asi mesmo a
slia repercusion polas operacions suxeitas e non exentas deste que poidan realizar”36.

O tratamento establecido entre as xuntas con titularidade e facultade fiduciaria,
totalmente desigual desde o ambito tributario, provocaba que a maioria das xuntas
de compensacion se constituisen baixo a forma de facultade fiduciaria, onde non se
transmitia a propiedade xuridica dos terreos, o que as beneficiaba desde o punto de
vista fiscal.

Non obstante, a modificaciéon que introduce a Lei 28/2014, pola que se modifican
aLei37/1992, do 28 de decembro, do imposto sobre o valor engadido; a Lei 20/1991,
do 7 de xufio, de modificacién dos aspectos fiscais do réxime econémico-fiscal de
Canarias; a Lei 38/1992, do 28 de decembro, de impostos especiais; e a Lei 16/2013, do
29 de outubro, pola que se establecen determinadas medidas en materia de fiscalida-
de ambiental e se adoptan outras medidas tributarias e financeiras, [...] suprimese a
exencion que regulaba o artigo 20. Un da LIVE, afectando directamente & achega inicial
que realizan os propietarios, inmersos no poligono de execucion, a XC; en definitiva,
a constitucion da entidade urbanistica colaboradora.

De feito, no predmbulo da citada Lei 28/2014 exponse que a dita modificacién se
realiza para salvar “a distorsioén que causaba o distinto tratamento para os efectos do
imposto da actuacién nos procesos de urbanizacién desas xuntas, segundo intervifie-
sen na sta condicién ou non de fiduciarias”. Polo tanto, a intencién do lexislador coa
modificacion introducida é a de acabar co trato desigual existente entre as xuntas con
facultade ou titularidade fiduciaria, de tal forma que as achegas de terreos efectuadas
no seo de calquera tipo de xuntas (fiduciarias ou non) se rexeran polo artigo 20.Un.
20.2e22.° e de renuncia a exencion (artigo 20.Dous da LIVE).

- Terreos expropiados:

Como xa mencionamos, aqueles propietarios que non desexen incorporarse a
XC seran obxecto de expropiacion. Neste caso, prodtcese unha entrega de bens que
esta suxeita, sempre e cando os ditos propietarios sexan considerados empresarios
ou profesionais e os terreos se atopen afectos a sia actividade, como xa expuxemos
anteriormente.

4.2 Achega de medios materiais e humanos

A empresa urbanizadora presta servizos a XC, posto que esta a executar as obras de
urbanizacion e, neste caso, é unha operacién que esta suxeita e non exenta ao IVE.
Outra modificacién introducida realizouse a través da Lei 7/2012, do 29 de outubro, de
modificacion tributaria e orzamentaria de adecuacién da normativa financeira para a
intensificacién das actuaciéns na prevencion e loita contra a fraude, que é considerar
un novo conxunto de suxeitos pasivos do imposto. Concretamente, “cando se trate de
execucions de obra, con ou sen achega de materiais, asi como as cesiéns de persoal
para a stia realizacién, consecuencia de contratos directamente formalizados entre o

3% Contestacion a consulta do 15 de xullo de 1999 (XUR 2001, 232361).
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promotor e o contratista que tefian por obxecto a urbanizacién de terreos ou a cons-
trucion de terreos ou a construcion ou rehabilitacion de edificacions.

O establecido no paragrafo anterior sera de aplicaciéon cando os destinatarios das
operaciéns sexan pola sta vez o contratista principal ou outros subcontratistas nas
condiciéns sinaladas”.

De feito, “a Xunta de Compensacion tera a consideracién de contratista principal
das obras de urbanizacion que realiza en nome propio, pero por conta dos promotores
que seran os xuntacompensantes” 8,

Doutro lado, non debemos esquecer que os xunteiros sufragan o custo da ur-
banizacién dos terreos; polo tanto, a XC presta os seus servizos aos seus membros
participes e por iso cébralles as denominadas derramas aos xunteiros, de tal forma
que “as derramas ou achegas en metalico feitas 8 Xunta de Compensacion por parte
dos propietarios dos predios constitien pagamentos relacionados coas obras de ur-
banizacién desenvolvidas por aquela, motivo polo que resulta axustada a dereito a
repercusion do IVE”3,

A achega de medios materiais e humanos da empresa urbanizadora consiste en
prestar servizos recibindo como pagamento obras de urbanizacién. Polo tanto, no
caso de xunta fiduciaria, existe unha entrega de bens dos membros, que constittien a
XC, e os propietarios seguen posuindo a titularidade dos terreos, en favor da empresa
urbanizadora, desde o momento en que se aprobe o proxecto de compensacién.

Este tipo de achega presenta diias operaciéns que estan suxeitas ao imposto: a
entrega de terreos e a prestacién dos servizos para urbanizalos, sendo fundamental
discernir en que momento se produce a stia devindicacion.

As repercusions do imposto produciranse do seguinte xeito%:

“- Os propietarios deberan repercutir o imposto 4 empresa urbanizadora coa apro-
bacién do proxecto de compensacion.

- Esta entrega de bens € a retribucién percibida pola empresa urbanizadora, que
a recibe como pagamento anticipado. En consecuencia, devindicase tamén neste
momento a sta prestacion de servizos, de modo que a Xunta debera autorrepercutir
para si o imposto.

- Finalmente, tamén se producira neste momento a autorrepercusién do imposto
por parte dos propietarios —que tefian a condicién de empresarios—, como conse-
cuencia dos servizos recibidos da Xunta”.

No caso de que a XC se constitia mediante titularidade fiduciaria, se os propietarios
tivesen transmitido a titularidade dos terreos, a XC debe entregar terreos a favor da
empresa urbanizadora como pagamento dos servizos de urbanizacién realizados.
Neste caso, a entrega de terreos da XC, neste caso promotora, 4 empresa urbanizadora

37 Artigo 842.f da Lei 7/2012, do 29 de outubro, de modificacion tributaria e orzamentaria de adecuacion da normativa
financeira para a intensificacion das actuacions na prevencion e loita contra a fraude.

38 (Consulta da Direccion Xeral de Tributos do 3 de novembro de 2016 (n. V4644-16).
3% Resolucion do TEAC do 2 de novembro de 2000.

RODRIGUEZ MARQUEZ, J., “Impuesto sobre el Valor Afiadido en el proceso urbanistico: estado actual de la cuestion’, cit., p.
62.
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“estara suxeita e non exenta, xa que, normalmente, o obxecto da transmisién estara
constituido por parcelas edificables. En consecuencia, a Xunta debera repercutir o
imposto 4 empresa urbanizadora”#.

5 Conclusions

O sistema de compensacién urbanistica é o sistema de xestion privada por excelencia,
no cal a iniciativa privada executa todo o proceso urbanizador e a Administracion
actuante opera como garante das actuacions realizadas pola XC. Malia a sia impor-
tancia, e da actividade que desenvolve, na urbanizacién de terreos existe un baleiro
normativo en materia mercantil.

Polo tanto, as contas anuais da XC deben subministrar informacién econémico-
financeira Gtil para os seus usuarios, destacando 4 Administracién actuante, pois
debe exercer un control e supervisién das actividades desenvolvidas pola entida-
de urbanistica colaboradora. Por este motivo, neste traballo damos resposta sobre
que informacién econoémico-financeira deben subministrar as contas anuais da XC,
propondo como se debe valorar e reflectir contablemente a constitucion da dita en-
tidade, na que toman especial relevancia as achegas de terreos mediante facultade
ou titularidade fiduciaria, e a achega de medios materiais e humanos por parte da
empresa urbanizadora para poder executar o proceso urbanizador. Ademais, este
traballo é completado coa vision tributaria da constitucion desta entidade urbanistica
colaboradora, analizando as particularidades nun tratamento fiscal privilexiado que
caracterizou este sistema de xestién urbanistica, estudando cada unha das achegas
realizadas no marco da constitucién da XC.

Os procesos urbanisticos, dada a stia dimension, afectan a toda a sociedade, non sé
aos implicados directamente, polo que a Administraciéon actuante debe servir como
garante para que se execute baixo parametros legais e cunha xestion eficiente, o que
exixe un estudo detallado desde o ambito mercantil e tributario, cuestion realizada
neste traballo.
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Resumo: A enerxia eléctrica converteuse nun medio indispensable para o desenvolvemento da sociedade
actual, derivando en importantes repercusions, cientificas, politicas, ambientais e econémicas, o que moti-
vou unha especial atencién por parte do lexislador, ao ter que actualizar constantemente a normativa para
ir adaptandoa as diferentes vicisitudes que se foron xerando, co obxectivo de ofrecer garantias de calidade,
eficiencia e seguridade na subministracion.

En Espana este proceso tivo un especial desenvolvemento que o diferenciou doutros paises da contorna
(como Francia, Italia ou Inglaterra) pola intervencién tanto das administraciéns piblicas como dos axentes
privados, o que levou a desenvolver diversas férmulas xuridicas que harmonizasen esta dobre participacion.
Palabras clave: Sector eléctrico, regulacion, evolucion lexislativa, reforma enerxética.

Resumen: La energia eléctrica se ha convertido en un medio indispensable para el desarrollo de la sociedad
actual, derivando en importantes repercusiones, cientificas, politicas, medioambientales y econémicas, lo
que ha motivado una especial atencion por parte del legislador, al tener que actualizar constantemente
la normativa para ir adaptandola a las diferentes vicisitudes que se han ido generando, con el objetivo de
ofrecer garantias de calidad, eficiencia y seguridad en el suministro.
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En Espana este proceso ha tenido un especial desarrollo que lo ha diferenciado de otros paises del entorno
(como Francig, Italia o Inglaterra) por la intervencién tanto de las administraciones pablicas como de los
agentes privados, lo que ha llevado a desarrollar diversas férmulas juridicas que armonizasen esta doble
participacion.

Palabras clave: Sector eléctrico, regulacion, evolucion legislativa, reforma energética.

Summary: Electricity has become an indispensable means for the development of today’s society, resulting
in important scientific, political, environmental and economic repercussions which have drawn legislators'
special attention to having to constantly update the regulations to adapt it to the different vicissitudes that
have arisen in order to offer guarantees of quality, efficiency and security in its supply.

In Spain this process has developed in a special way that has differentiated it from other surrounding cou-
ntries (such as France, Italy or England) due to the intervention of not only public administrations but also
private parties. This has led to developing various legal formulae that harmonize this double participation.
Key words: Electricity sector, regulation, legislative development, energy reform.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 A implantacion da electricidade en Espafa: século e medio de avances norma-
tivos. 3 A liberalizacion enerxética: evolucion lexislativa. 3.1 A Lei 54/1997, do 27 de novembro, do sector
eléctrico. 3.1.1 Actividades, estruturacion e axentes que definen, funciéns de cada un deles. 3.1.2 Prable-
mas derivados desta lei: sistema referencial, problema da competencia, déficit xerado. 3.1.2.1 O transito
do monopolio & liberalizacién. Os custos de transicion & competencia. 3.1.2.2 O déficit de tarifa. 3.2 Lei
24/2013, do 26 de decembro, do sector eléctrico. 3.2.1 Cambios estruturais e de funcions dos axentes.
3.2.2 Problemas afrontados e problemas que se mantenen. 4 Conclusions.

1 Introducion

Malia que desde moi antigo o ser humano tivo cofiecemento da existencia da electrici-
dade, non foi ata épocas ben recentes, concretamente desde mediados do século XVIII e
primeiros do XIX, cando foi obxecto de estudo e posterior aplicacién en diversos ambitos
davida, tales como: aimplantacién da iluminacién puiblica nos nticleos urbanos ou a sia
utilizacién na industria en detrimento da maquina de vapor —feito que determinaria a
eclosion da segunda revolucion industrial—, considerandose desde entén o compofiente
eléctrico como un factor clave para o desenvolvemento econdémico e social.

Os numerosos avances cientificos e técnicos que se produciron neste sector favore-
ceron unha rapida implantacion do tendido eléctrico ao longo dos diversos territorios e
poboacidéns. Este feito provocou que a stia utilizacion resultase fortemente demandada
por unha sociedade que, conforme foi pasando o tempo, buscou con maior arela gozar
desta forma de enerxia, polo que en todo momento foi necesario adecuar unha lexis-
lacion ratione materiae coherente e actualizada, que puidese responder de xeito eficaz
as necesidades e sensibilidades que se foron suscitando.

Neste artigo analizase o proceso de implantacién, publificacion e posterior libera-
lizacién do mercado eléctrico en Espafia, a lexislacién desenvolvida, coas stas forta-
lezas e debilidades, asi como o efecto causado sobre os diferentes axentes implicados,
transitando desde as primeiras normas do tltimo cuarto do século XIX ata a actual Lei
24,/2013, do 26 de decembro, do sector eléctrico.

Debido a alta complexidade deste sector, xunto coa ampla cantidade de elementos in-
tervenientes, ademais do profundo impacto que ten na sociedade e a industria, asi como
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acontroversia que a acompafiou, resulta de grande interese estudar como se produciu
este desenvolvemento desde o punto de vista lexislativo, xa que se pasou dunha xestién
enteiramente publica a unha liberalizacién das actividades, provocando que a reforma
producida coa Lei 54/1997, do sector eléctrico, conseguise abrir diferentes transaccions
ou subsectores dentro do tramo eléctrico, susceptibles todos eles de funcionar como
sistema de mercados regulados nun ambito de competencia.

2 Aimplantacion da electricidade en Espana:
seculo e medio de avances normativos

A primeira instrucion relacionada coa normativa eléctrica en Espafia atopa a sta orixe
na Real orde do 7 de marzo de 1885, pola que se determinaba a forma de instalacién dos
condutores eléctricos de propiedade particular, que, estando destinado a producién da
luz e sempre que impedisen a disposicion, vixilancia ou o servizo das lifias telegraficas
e telefénicas do Estado?, serfan separados destas por conta dos seus donos na distancia
que marcaba o artigo 4 do regulamento do 25 de setembro de 18823, ou a outra maior
cando asi o exixise o ben do servizo publico.

Uns anos mais tarde, concretamente en 1890, xurdiria a primeira norma especifica
concernente a electricidade; referimonos ao Real decreto do 17 de marzo, polo que se
ditan as disposiciéns a que deben suxeitarse as industrias eléctricas que se vaian esta-
blecer en provincias ultramarinas.

Coa intencién de solucionar as diferentes exixencias que fan xurdindo, tratarase de
coordinar as diversas administraciéns intervenientes, polo que iran aflorando nume-
rosas disposiciéns e figuras xuridicas, como a Lei do 23 de marzo de 1900, reguladora
da servidume forzosa de paso de corrente eléctrica, desenvolvida polo Regulamento
do 7 de outubro de 1904, sendo substituido anos mais tarde polo Regulamento do 27
de marzo de 1919.

' Esa Real orde dispuna literalmente o seguinte: "/imo. Sr.: Tendo en conta que as lifias telegrdficas e telefonicas do Estado son
obras publicas de publica utilidade, e que os condutores eléctricos de propiedade particular destinados a producion da luz, G
telefonia ou d telegrafia adoitan ser un obstdculo para a construcion daquelas; S.M. o Rei (Q.D.G.), de acordo co proposto por esa
Direccion Xeral, serviuse dispor que os condutores eléctricos particulares que impidan a instalacion, a vixilancia ou o servizo das
linas do Estado sexan separados destas por conta dos seus donos a distancia que marca o artigo 4 do regulamento do 25 de
setembro de 1882 ou a outra maior que V.I. o determine cando asi o exixa o ben do servizo piblico".

2 Cualificadas as ditas lifas telefonicas e telegraficas na mesma Real orde do 7 de marzo de 1885 como de "obras publicas
de publica utilidade’, polo que podemos establecer unha analoxia co servizo de electricidade, do mesmo xeito que se podia
establecer coa auga ou 0 gas e as canalizacions necesarias para o seu establecemento tanto na via piblica como para
uso particular e privado, todo iso sen esquecer, tal como xa indicamos, que por esta época a nocion de servizo pablico se
deberia interpretar desde un criterio competencial e non como o concepto que actualmente poste de prestacion reservada
a unha Administracion piblica para satisfacer unha necesidade social.

3 Refirese ao Regulamento para o establecemento e explotacion de redes telefénicas con destino ao servizo pablico, onde se
indica no seu artigo 4 que a distancia que ten que haber para que a instalacién dos condutores eléctricos particulares non impida
a vixilancia ou o servizo das lifas telegraficas e telefénicas do Estado ha de ser de dous metros. “Os condutores telefonicos per-
tencentes a particulares ou compariias que atopen no seu curso os telegrdficos ou telefonicos doutros concesionarios ou do Estado que
sigan unha direccion paralela a estes ou os crucen non se colocardn a menor distancia de dous metros nin nos mesmos apoios'.

4 Asioatesoura na slia exposicion de motivos: “E sensible non poder levar as nosas posesions a lexislacién peninsular, pois a
excepcion do Decreto do 30 de marzo de 1888 respecto d iluminacion eléctrica dos teatros, na cal nada se di das condicions que
deben reunir os condutores exteriores nin as maquinas xeradoras, non existe disposicion expresa relativa a este importante asunto”.
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A comezos do século XX ddas circunstancias marcaran un cambio estratéxico na
configuracién do tendido eléctrico: dun lado, a aprobacién do Real decreto-lei do 12 de
abril de 1924, no artigo 1 do cal se establece definitivamente a consideracién de servizo
publico 4 subministracién de enerxia eléctricas e, doutro, o espectacular avance tecno-
16xico experimentado, debido ao xurdimento dos transformadores de tensién, o que
permitira transportar a corrente a través de grandes distancias.

Nos anos da IT Republica Espafiola promulgarase a Lei do 20 de maio de 1932 sobre
a concesion da servidume de lifia eléctrica solicitada e o Regulamento de verificacions
eléctricas e regularidade na subministracién de enerxia, aprobado polo Decreto do 5
de decembro de 1933, modulando para iso a concesion de lifia solicitada e a servidume
de paso en fundos privados.

Durante o réxime do xeneral Franco, asentarase a regulacion eléctrica co Decreto do
12 de xaneiro de 1951, sobre ordenacion na distribucion de enerxia eléctrica e estable-
cemento de tarifas de aplicacion, no primeiro artigo do cal modifica os artigos 82 e 83
do citado Regulamento de verificacions eléctricas e regularidade na subministracién de
enerxia de 1933 e que recollera o concepto de “Rede Xeral Peninsular”. Ademais disto,
conseguironse grandes avances na implantacion do tendido e as instalacions eléctricas,
coa publicacién da Lei de expropiacién forzosa e sanciéns en materia de instalacions
eléctricas do 18 de marzo de 1966° e o Regulamento de lifias eléctricas aéreas de alta
tension, mediante o Decreto 3151/1968, do 28 de novembro de 1968.

Nos albores do periodo democratico créase o Plan Enerxético 1975-1985, sendo nesta
época cando se lle recofiece ao Estado a competencia exclusiva sobre as bases de réxime
enerxético?, polo que se incluira o sector eléctrico como un elemento estratéxico parao
desenvolvemento nacional; o Estado sera o Gnico responsable de estruturalo e plani-
ficalo®. A este Plan Enerxético Nacional seguiralle o de 1983-1992, onde se explica que
0 sector enerxético espariol se atopa nunha posicién desfavorable respecto aos paises
industriais da OCDE, debido a tres problemas fundamentais: un crecemento excesivo
ao longo da década de 1970 do consumo de petréleo e do total de enerxia primaria
en relacién co PIB, niveis escasos de producién enerxética nacional que provocaban
unha forte dependencia das importaciéns e unha sobrecapacidade de producién nos

> Motivada a publicacién deste Real decreto-lei do 12 de abril de 1924, para concordar o anteriormente apuntado na Real
orde do 14 de agosto de 1920, pola que se declaraba obrigatoria a subministracién de enerxia eléctrica aos abonados.
Artigo 1: "Decldranse servizos publicos as subministracions de enerxia eléctrica, auga e gas para os abonados das empresas de
distribucion, correspondendo ao Ministerio de Traballo, Comercio e Industria a regulamentacion de tales servizos para garantia
da seguridade e intereses publicos, sen prexuizo das demais intervencions que poidan corresponder a outros departamentos, ds
provincias e ao municipio sobre as concesions e contratos administrativos”. Non se pode esquecer outra norma que ve a luz
ese mesmo ano de 1924 pero uns meses antes, como foi o Estatuto municipal de 1924 aprobado por Real decreto lei do
8 de marzo, no artigo 170 do cal incluia o servizo de electricidade como un dos que se podia municipalizar con caracter de
monopolio: “S6 poderdn municipalizarse con cardcter de monopolio os servizos de abastecemento de augas, electricidade, gas..."

& Existian diversas duplicidades de indole competencial, feito que pouco a pouco se resolvera nivelando a balanza en favor
do Ministerio de Industria en detrimento do Ministerio de Fomento. Sobre o particular LEGUINA VILLA, J., “Instalaciones de
lineas eléctricas y precariedad administrativa’; Revista de Administracion Pdblica, n. 68, 1972, pp. 9-56.

7 Tal como se recofiece dentro das competencias exclusivas do Estado no punto 25.° do artigo 149 da Constitucion espafiola
de 1978, ademais das bases e coordinacion da planificacion xeral da actividade econémica, no punto 13.° do mesmo artigo
149 da Carta magna.

8  Neste sentido acddese ao artigo 128.2 da Constitucion espanola: “Recofécese a iniciativa piblica na actividade econémica.
Mediante lei poderase reservar ao sector ptblico recursos ou servizos esenciais, especialmente en caso de monopolio e asi mes-
mo acordar a intervencién de empresas cando asi o exixise o interese xeral".
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subsectores de refinacion de petréleo, xeracién de electricidade e regasificacion. Por
estes motivos, establécese un Plan de Saneamento Financeiro a través do Real decreto
774/1984, do 18 de abril, polo que se establecen novas tarifas eléctricas.

Nesta etapa xurdira a Lei 49/1984, de explotacién unificada do sistema eléctrico
nacional, do 26 de decembro, coa que se nacionaliza a rede de alta tensién?, e que serd a
predecesora do cofiecido como Marco Legal Estable (MLE) que se inicia co Real decreto
1538/1987, do 11 de decembro, polo que se determina a tarifa eléctrica das empresas
xestoras do servizo, e que abrangueria o ciclo comprendido entre 1984-1997%.

Este Marco Legal Estable basedbase nun sistema multiproduto, xa que a forma de
retribucién s empresas non se baseaba nos custos efectivamente xerados, senén nuns
custos estandar que previamente foran calculados polo regulador de xeito similar para
todas as empresas™. Blscase fomentar a eficiencia do sector mediante a implantacién
dun sistema de incentivos na xestién de empresas, ademais de procurar a estabilidade
financeira e reducir as incertezas derivadas da xestién da actividade da subministracion
eléctrica a través da garantia na recuperacion dos investimentos®.

A realidade final é que as necesidades financeiras das empresas non conseguiron
ser cubertas, o que desembocou nun desequilibrio que provocou unha clara insolvencia
técnica®.

Para rematar esta introducién —a xeito de repaso histérico— da regulacién eléc-
trica en Espafia antes do comezo da liberalizacién enerxética, deberemos acudir & Lei
£40/1994, do 30 de decembro, de ordenacién do sistema eléctrico nacional, pola que se
crea a Comisién do Sistema Eléctrico Nacional como ente regulador do sistema e coa
que se intenta unha timida pero frustrada apertura 4 competencia coa creacion do de-
nominado “sistema independente” como alternativa ao sistema integrado.

3 Aliberalizacion enerxetica: evolucion lexislativa

Coa adhesién de Espafia as Comunidades Europeas (na actualidade Unién Europea),
acéptanse os principios de efecto directo e de primacia do dereito Europeo, segundo os

°  Artigo 1.1 da Lei 49/1984, do 26 de decembro, sobre explotacion unificada do sistema eléctrico nacional: "A explotacion
unificada do sistema eléctrico nacional a través das redes de alta tension € un servizo pablico de titularidade estatal"

0 Artigo 1: "A tarifa eléctrica, como retribucion global e conxunta do sistema eléctrico nacional, fixarase por aplicacion do sistema
de ingresos e custos estdndares establecidos neste real decreto, sen prexuizo das demais normas de aplicacion’.

" GRIFELL I TATIE, E., y BLAZQUEZ GOMEZ, L., “Regulacion de la Distribucion Eléctrica en Espafia: Analisis Econémico de una
Década, 1987-1997", Documents de Treball (Universitat Auténoma de Barcelona. Departament d'Economia de 'Empresa), n. 1,
2004, p. 1.

2 Co Marco Legal Estable tratase de "proporcionar un marco de referencia estable referido ao sistema de ingresos das empresas
que subministran enerxia eléctrica e especialmente dun componente bdsico deste sistema, a determinacion da tarifa eléctrica en
condicions de minimo custo, posibilitando asi a prestacion do servizo en condicions econémicas axeitadas para os subscritores
finais', REE (Red Eléctrica de Espania), £/ Marco Legal Estable. Economia del sector eléctrico espariol 1988-1997, Alcobendas,
2006, pp. 10-11 (Version electronica en www.ree.es).

' CISNEROS RUIZ, A.]., "La situacién financiera del sector eléctrico espariol durante el marco legal estable (1988-1996)",
Técnica Contable, \lol. 52, n. 622, 2000, p. 770.

E que se baseaba, segundo se recolle na exposicién de motivos: “na liberdade de instalacion e operacién econémica, s6
restrinxido pola preservacion dos dereitos de terceiros e polas limitacions técnicas inherentes a propia natureza da industria
eléctrica’.
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cales, este dereito da Unién prevalece sobre o nacional, todo iso coa intencién de crear
un mercado comun no cal fose posible a libre circulaciéon de bens e servizos, o que, tras-
ladado ao ambito que nos compete, isto é, a enerxia eléctrica, non se vera cristalizado
ata a publicacién da Directiva 96/92/CE do Parlamento Europeo e do Consello do 19 de
decembro de 1996, sobre normas comuns para o mercado interior da electricidade®.
Mediante esta norma instabase os Estados membros a que comezasen a sia apertura
a liberalizacion e competitividade enerxética como requisitos indispensables para a
consecucion do mercado interior da enerxia. A transposicion desta Directiva en Espafia
levarase a cabo a través da Lei 54/1997, do 27 de novembro, do sector eléctrico, & que
seguiran as suas diversas modificaciéns como consecuencia de sucesivas directivas
que iremos tratando nas seguintes epigrafes, ata chegar a vixente Lei 24/2013, do 26
de decembro, do sector eléctrico.

3.1 ALei54/1997, do 27 de novembro, do sector eléctrico

Unha vez expostos os antecedentes historico-xuridicos previos & liberalizacién eléc-
trica, centrarémonos na Lei 54/1997, do 27 de novembro, que supuxo un paradigma na
concepcién do sector eléctrico, ata enton clasificado como servizo publico e que a partir
desta norma sera substituido por unha expresa garantia de subministracién a todos os
consumidores que o demanden dentro dos limites do territorio nacional*®, ademais de
recibir a cualificacion de “servizo esencial”.

0 novo sistema eléctrico tratara de actuar arredor dos principios de obxectividade,
transparencia e libre competencia, outorgandolle unha maior presenza & independencia
dainiciativa empresarial, todo iso sen deixar de estar regulado polas administraciéns e
organismos pertinentes que se encargaran da coordinacién econémica e técnica —sendo
estas actividades unha novidade da lei e que substituiran a antiga explotacién unificada
e a comercializacién como subministracién a prezo libre®—, asi como evitar practicas
colusorias que puidesen desvirtuar a boa marcha da competitividade®.

5 Obviamente xa se levaba moito tempo traballando na consecucion do mercado interior da electricidade e, de entre as
numerosas normas que preceden esta Directiva 96/92 CE, destacamos: a Directiva 90/547/CEE do Consello, do 29 de
outubro de 1990, relativa ao transito de electricidade polas grandes redes, e a Directiva 90/377/CEE do Consello, do 29 de
xufio de 1990, relativa a un procedemento comunitario que garanta a transparencia dos prezos aplicables aos consumido-
res industriais finais de gas e de electricidade.

6 Asise recolle na sa exposicion de motivos e acto seguido incide no abandono do sector eléctrico como un servizo pablico
ao afirmar: "A explotacion unificada do sistema eléctrico nacional deixa de ser un servizo publico de titularidade estatal desenvol-
vido polo Estado mediante unha sociedade de maioria piblica e as sdas funcions son asumidas por dias sociedades mercantis e
privadas, responsables respectivamente da xestion econémica e técnica do sistema". BOE n. 285, do 28/11/1997.

7 Asiodefine o artigo 2.2 da lei ao referirse as actividades destinadas a subministracion de enerxia eléctrica: "Estas activida-
des exerceranse garantindo a subministracion de enerxia eléctrica a todos os consumidores demandantes do servizo dentro do
territorio nacional e terdn a consideracion de servizo esencial’

8 Sobre o particular, LOPEZ DE CASTRO GARCIA-MORATO, L., “La nueva Ley 54/1997 del Sector Eléctrico” Anuario de la
Facultad de Derecho de la Universidad Autonoma de Madrid, n. 3, 1999, p. 243.

9 Por este motivo, a través desta lei “détase a Comision Nacional do Sistema Eléctrico de amplas facultades en materia de soli-
citude de informacion e de resolucion de conflitos, e arbitrase a sia colaboracion coas instancias administrativas encargadas da
defensa da competencia'.
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Este novo enfoque no sector eléctrico levara consigo unha profunda modificacién na
stia ordenacién, pasando dunha regulacién omnipresente do Estado a unha accesoria e
supeditada ao mercado, cofiecida como “regulacion para a competencia”>°.

Outro dos temas que se aborda, concretamente no artigo 3, é a distribucién de
competencias administrativas entre as comunidades auténomas e a Administracién
xeral do Estado, mantendo un peso importante desta tltima non s6 nas multiples
atribuciéns enunciadas neste apartado, sendn tamén no tocante a planificacién eléctrica,
que se abordara no artigo 4, transitando, polo tanto, do modelo tradicional fundamen-
tado nunha exhaustiva planificacién central vinculante a unha pretendida planificacién
indicativa de caracter estratéxico, escudrifiando a sia integracién na economia de
mercado?. Arazon de ser desta nova planificacion estriba en concederlles as empresas
eléctricas unha marxe de liberdade de actuacién baixo a supervisiéon dunhas interven-
ciéns cominadas pola Administracion.

3.1.1 Actividades, estruturacion e axentes que definen, funciéns de cada un deles

Establécese o réxime xuridico para cada unha das actividades, as cales seran retribuidas®
con cargo as tarifas e as peaxes para as reguladas® (transporte, distribucion e as de
coordinacién econdémica e técnica) e segundo os prezos acordados para as liberali-
zadas (producion e comercializacién). Todo iso establecerase regulamentariamente

2 | OPEZ DE CASTRO GARCIA-MORATO, L., “La nueva configuracion juridica del sector eléctrico tras la Ley 54/1997", Docu-
mentacién Administrativa, n. 256, 2000, pp. 14 e 15.

2" Encanto a transformacion vivida na planificacion ao cambiar da Central Vinculante a Planificacion Estratéxica, seguimos a
teoria mostrada por ARINO e LOPEZ DE CASTRO, os cales se mostran enerxicamente a favor desta (ltima xurdida a partir
da Lei 54/1997, como o modelo a seguir no noso sistema eléctrico. ARINO ORTIZ, G., e LOPEZ DE CASTRO GARCIA-MO-
RATO, L., “La planificacion’, Comentarios a la Constitucion socioeconémica de Espafia, Comares, Granada, 2002, pp. 486-493.

22 Aretribucién de cada unha delas realizarase segundo se recolle no artigo 16:
Para a actividade de producién incorporaranse os conceptos de:
- Prezo marxinal: correspondente & oferta realizada pola Gltima unidade de producién cuxa entrada no sistema fora nece-
saria para atender a demanda de enerxia eléctrica.
- Garantia de potencia: que cada unidade de producién preste efectivamente o sistema.
- Servizos complementarios: da producién de enerxia eléctrica necesarios para garantir unha subministracion axeitada ao
consumidor, para os que se debera establecer regulamentariamente cales gozaran desta consideracion, asi como o seu
réxime retributivo.
Respecto a funcién de transporte, a sta retribucion establecerase regulamentariamente e permitira fixar a que lle corres-
ponde a cada suxeito atendendo aos custos de investimento, operacién e mantemento das instalaciéns, asi como outros
importes necesarios para desenvolver a actividade.
Na actividade de distribucién, a retribucion tamén se fixara regulamentariamente, recofiecéndoselle a cada suxeito, ade-
mais dos custos de investimento, operacion e mantemento das instalacions, os de enerxia circulada, modelo que caracte-
rice as zonas de distribucion, os incentivos que correspondan pola calidade da subministracion e a reducion das perdas, asi
como outros gastos necesarios para desenvolver a actividade.
A retribucion da actividade de comercializacion dependera de se se trata de clientes a tarifa, para os que se realizara aten-
dendo aos custos derivados das actividades que se estimen necesarias para subministrar enerxia aos ditos consumidores,
asi como, se é o caso, os asociados a programas de incentivacion da xestién da demanda, ou de se se trata de clientes
cualificados, sendo neste caso cubertos os custos de comercializacion os que libremente se pactasen entre os devanditos
clientes e os comercializadores.
Os custos permanentes de funcionamento do sistema seran: custos en territorios insulares e extrapeninsulares, custos
reconecidos ao operador do sistema e ao operador do mercado, custos de funcionamento da Comisién Nacional do Siste-
ma Eléctrico.
Para finalizar, indicar que tamén existen uns custos de diversificacion e seguridade de abastecemento e de que o réxime
econdmico dos dereitos por acometidas e demais actuacions necesarias para atender os requirimentos de subministracion
dos usuarios se fixara regulamentariamente.

3  Ainda que hai que dicir que as actividades de transporte e distribucién se liberalizan a través da xeneralizacién do acceso
de terceiros as redes.
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baseandose en criterios obxectivos, transparentes e non discriminatorios a prol da
eficiencia econdmica e técnica, ademais da calidade da subministracién. Estas activi-
dades vifian sendo realizadas na stia totalidade polas empresas eléctricas, pero a partir
de agora obrigaselles a separarse xuridicamente?:. As ditas actividades son:

- Producioén: recollida no titulo IV da lei, no artigo 21 tratase o tema da autorizacién
administrativa previa. “A construcion, explotacion, modificacion substancial e peche de
cada instalacién de producion de enerxia eléctrica estard sometida ao réxime de autori-
zacion administrativa previa”. Existen dlas formas de producion de enerxia eléctrica:
réxime ordinario polo que se rexen a maioria das instalacions e o réxime especial no cal
se incluiran unha serie de instalaciéns que deberan reunir unhas caracteristicas, tales
como que a potencia instalada non supere os 50 MW, ademais de que se utilice como
enerxia primaria ningunha das catalogadas como renovables non consumibles e que
supofian un alto rendemento enerxético.

- Transporte: titulo VI, é unha das actividades reguladas, quedando excluida da
pretendida planificacion indicativa® pola que se recofiece o dereito a libre instalacién
e o principio de libre competencia. O seu funcionamento sera supervisado polo xes-
tor da rede en alta tension (REDESA), quen pola sta vez desempefiara as funcions de
operador do sistema.

- Distribucion: titulo VII, tamén actividade regulada, en que se recofiece a libre ini-
ciativa empresarial, ainda que convén matizala, pois en realidade quedaba sometida a
unha acentuada intervencion administrativa®’.

- Comercializacién: baséase nos principios de liberdade de contratacién e de elec-
cién de subministrador, establecéndose un periodo transitorio de dez anos para que o
proceso de comercializacion se desenvolva plenamente, diferenciandose, como xa se
explicou, entre consumidores a tarifa e cualificados.

Estas actividades viran sendo desenvolvidas polos diversos axentes intervenientes
no mercado, descritos no artigo 9:

- Produtores: son as persoas fisicas ou xuridicas que xeran enerxia eléctrica, e tamén
se encargan de construir, operar e manter as centrais de producion. Recéllese tamén

2 Através do artigo 14 da lei indicase que as sociedades mercantis que desenvolvan algunha das actividades reguladas
(recordemos: xestion econémica e técnica do sistema, o transporte e a distribucion) “deben ter como obxecto social exclusivo
o0 seu desenvolvemento sen que poidan, polo tanto, realizar actividades de producion ou de comercializacion'.

2 Adita planificacion indicativa tera caracter estratéxico, escudrinando a sda integracion na economia de mercado. Respecto
a transformacion vivida na planificacion ao cambiar da Central Vinculante a Planificacion Estratéxica, seguimos a teoria
mostrada por ARINO e LOPEZ DE CASTRO, os cales se mostran enerxicamente a favor desta dltima, xurdida a partir da Lei
54/1997, como o modelo a seguir no noso sistema eléctrico. ARINO ORTIZ, G., e LOPEZ DE CASTRO GARCIA-MORATO, L.,
“La planificacion’, cit., pp. 486-493.

% Tal como se advirte na exposicion de motivos, onde se establece que “A planificacion estatal, por dltimo, queda restrinxida ds
instalacions de transporte, buscando asi a sda imbricacién na planificacién urbanistica e na ordenacion do territorio”.

27 Neste mesmo sentido expresabase DE LA CRUZ FERRER ao sinalar respecto a actividade de distribucién que, coa nova
Lei 54/1997, se desfacia o seu sometemento & planificacion, suprimindo definitivamente unha técnica que, non obstante,
estivera presente na Lei de ordenacion do sistema eléctrico nacional de 1994, pero matizando que, ainda que a lei reco-
fecese a libre iniciativa empresarial para o desenvolvemento desta actividade de distribucion, teria que someterse a unha
intervencion administrativa especialmente intensa e que non era outra que o réxime de autorizacion de instalaciéns. DE LA
CRUZ FERRER, J., "El debate sobre el régimen juridico del tendido de redes de distribucién y de su acceso y conexion a otras
redes", Revista de Derecho de las Telecomunicaciones e Infraestructuras en Red (REDETI), Ano n. 7, n. 20, 2004, pp. 18-19.
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a figura dos autoprodutores de enerxia eléctrica, que son aquelas persoas fisicas ou
xuridicas que xeran electricidade fundamentalmente para o seu propio uso.

- Operador do mercado: sociedade mercantil? responsable da xestién econémica do
sistema; asume o despacho das ofertas de compra e venda de enerxia eléctrica, exer-
cendo as stias funciéns baixo o respecto aos principios de transparencia, obxectividade
e independencia®. O devandito operador encérgase de axustar, por un lado, o mercado
organizado cofiecido como pool (que inclte tres tramos: o mercado diario, o mercado
intradiario e o mercado de servizos complementarios®) e, por outro, a denominada
contratacién bilateral fisica, quedando todo iso desenvolvido regulamentariamente a
través do Real decreto 2019/1997, do 26 de decembro, de organizacién do mercado de
producién de enerxia eléctrica.

- Operador do sistema: sociedade mercantil responsable da xestién técnica do siste-
ma. Terd por obxecto garantir a continuidade e seguridade da subministracion eléctrica
e a correcta coordinacion do sistema de producion e transporte. Exercera as suas fun-
cidéns en coordinacion co operador do mercado, baixo os principios de transparencia,
obxectividade e independencia.

- Transportista: o xestor da rede de transporte que se encarga do desenvolvemento e
ampliacién darede de transporte en alta tension. En 1985, baseandose na Lei 49/1984, do
26 de decembro, créase Red Eléctrica, quen fara desde entén as funcioéns de transporte
de electricidade e as de operador do sistema.

- Distribuidores: son sociedades mercantis que tefien a funcién de distribuir enerxia
eléctrica, asi como construir, manter e operar as instalacions de distribucion destinadas
a situar a enerxia nos puntos de consumo e proceder a stia venda a aqueles consumi-
dores finais que adquiran a enerxia eléctrica a tarifa ou a outros distribuidores que
tamén adquiran a enerxia eléctrica a tarifa. A distribucién sera obxecto de ordenacion
atendendo 4 necesaria coordinacién do seu funcionamento, 4 normativa uniforme que
se requira, & sta retribucion conxunta e as competencias autondmicas.

- Os comercializadores: son aquelas persoas xuridicas que, accedendo as redes
de transporte ou distribucion, tefien como funcién a venda de enerxia eléctrica aos
consumidores que tefian a condicién de cualificados ou a outros suxeitos do sistema.

2 ( seu capital social dividese en acciéns ou partes alicuotas de igual valor nominal. Sobre o particular, CABALLERO SAN-
CHEZ, R., "Las sociedades de infraestructuras estratégicas. El nacimiento de un modelo de compania regulada al servicio
del mercado’, Revista de Administracion Pdblica, n. 181, 2010, pp. 166 e ss.

2 0 14 de novembro de 2001, asinase en Madrid o Protocolo de colaboracion entre as administracions espariola e portuguesa
para a creacion do Mercado Ibérico da Electricidade. Establécese que o dia 1 de xaneiro de 2003 entrard en funcionamento
o Mibel, garantindo a todos os axentes establecidos en ambos os dous paises o acceso ao Operador do Mercado Ibérico e ds
interconexions con paises terceiros, en condicions de igualdade e liberdade de contratacion bilateral. ESPEJO MARIN, C., “La
electricidad en las relaciones Espana-Portugal’, Finisterra: Revista Portuguesa de Geografia, \/ol. 39, n. 78, 2004, pp. 71 e ss.

3 Adiferenciacion de cada un deles recéllese no preambulo do Real decreto 2019/1997, do 26 de decembro, de organizacion
do Mercado de Producion de Enerxia Eléctrica: "0 mercado diario recolle as transaccions de compra e venda correspondentes G
producion e G subministracion de enerxia para o dia seguinte, o mercado intradiario é o mercado que serve como mecanismo de
axuste d programacion diaria e o mercado de servizos complementarios recolle as transaccions daqueles servizos indispensables
para asegurar a subministracion da enerxia nas condicions de calidade, fiabilidade e seguridade necesarias'.

3 Queda definido asi no texto que abre este Real decreto: "0 operador do mercado ten como mision a xestion economica do
sistema. Esta inclie a aceptacion e casacion das ofertas e a realizacion das operacions de liquidacion’, posteriormente, detalla-
ranse as sias funciéns e a sta composicién no capitulo V.
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3.1.2 Problemas derivados desta lei: sistema referencial,
problema da competencia, déficit xerado

En termos xerais poderia afirmarse que esta lei conseguiu bastantes dos obxectivos
para os que foi creada; non obstante, non poucos foron os problemas xurdidos como
consecuencia da magnitude do cambio que supuxo no sector eléctrico o paso dun ser-
vizo publico a citada garantia de subministracion, coa que se realizaba unha apertura
a competencia.

Como xa apuntamos, co Marco Legal Estable realizébase unha regulacién integral por
parte do Estado, fixando a tarifa das empresas eléctricas e garantindolles a recupera-
cién dos custos de operacion, investimento, mantemento e de combustible, todo iso en
funcién das contias recofiecidas polo organismo regulador?. Foron quizais demasiadas
funciéns e frontes abertas as que asumiu o Estado, feito que orixinou deficiencias e
desembocou nunha escaseza de incentivos que ben puidesen favorecer a expansién na
capacidade de xeracién e distribucion®, polo que se decidiu dar un xiro de 180 graos na
forma de regulacion e optar por unha liberalizacion que favorecese a eficiencia ener-
xética, a optimizacién de recursos e o abaratamento de prezos, asegurando sempre a
seguridade na subministracion, a salubridade e a proteccién do medio ambiente3. A
consecuciéon de todos estes obxectivos redundaria en beneficio dos consumidores; porén,
non todo foi un camifio de rosas, xa que se produciron situaciéns e desaxustes entre os
ingresos e os custos de sistema que chegaron a por en graves apuros a sustentabilidade
financeira do mercado eléctrico espafiol e que deseguido pasamos a analizar da forma
mais clarividente posible.

3.1.2.1 O transito do monopolio a liberalizacion. Os custos de transicion a compe-
tencia

Unha vez realizada a liberalizacién da xeracién e o libre acceso de terceiros as redes de
transporte e distribucion, procédese & separacién contable de cada unha das actividades
eléctricas (xeracién, transporte, distribucién e comercializacién) co obxectivo de evitar
discriminaciéns, subvenciéns cruzadas e os falseamentos da competencia, tal como se
establece na Directiva 96/92/CE3, algo ao que a Lei 54/1997 non sé se limitou a adoptar,
sendn que o levou mais ala, exixindo mesmo establecer a separacion xuridica entre as

32 MORENO ROJAS, J., "La liberalizacion del sector eléctrico: los costes de transicion a la competencia y su problematica con-
table, Boletin AECA (Asociacion Espariola de Contabilidad y Administracion de Empresas), n. 49, 1999, pp. 35-36.

33 RODRIGUEZ MONRQY, C., “Evolucién histérica reciente y situacion actual del sector eléctrico espanol’, Cuadernos de Econo-
mia: Spanish Journal of Economics and Finance, n. 70, 2002, p. 431.

3 Aproteccion ambiental e a sGa cada vez maior salvagarda e proteccion € unha constante en todos os sectores da activida-
de econémica, xuridica e social, non constituindo unha excepcion, por suposto, no ambito enerxético. De ai que se queira
encomendar o seu cumprimento aos propios administrados. \/éxase neste sentido: GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F., “El
Derecho de acceso a la informacion en materia medioambiental como técnica de proteccion integral del medio ambiente:
aspectos mas resefables de su aplicacion y potencialidades futuras a desarrollar’, Revista Internacional de Direito Ambiental,
n.8, 2014, pp. 133 e ss.

Artigo 14.3: "As empresas eléctricas integradas levardn na sta contabilidade interna contas separadas para as sdas actividades
de xeracion, transmision e distribucion e, se € o caso, de forma consolidada para outras actividades non eléctricas tal como se
lles exixiria se as ditas actividades fosen realizadas por empresas distintas, co fin de evitar as discriminacions, as subvencions
cruzadas e os falseamentos da competencia. Incluirdn un balance e unha conta de resultados por cada actividade'.
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actividades reguladas e non reguladas®. A partir de agora desaparecen as tarifas fixadas
administrativamente polas que se lles aseguraba as empresas xeradoras de electricidade
a recuperacion dos investimentos realizados, co que se abre a posibilidade de que o
prezo da electricidade no mercado non cubra a totalidade dos custos en que se incorre
recofiecidos polo organismo regulador. Por este motivo, estableceuse na disposicion
transitoria sexta da LSE de 199737 unha habilitacién que lles permitise a estas empresas
recobrar o que se denominou como custos de transicion d competencia, tamén cofiecidos
como custos varados3®.

Con este compoiiente, as empresas de producion de electricidade aseguraban para
si unha retribucién fixa e suplementaria ao prezo de comercializacion. O certo é que
desfiguraban o funcionamento do mercado spot, xa que, se o prezo de xeracién resul-
taba superior a un nivel determinado (6 pesetas por kWh), se deducia do importe dos
CTC que a empresa tivese dereito a percibir. Ademais disto, supufian un desincentivo
para o desenvolvemento dos mercados a prazo (por estar reservado exclusivamente
aos participantes do mercado spot) e un obstaculo de entrada para os novos oferentes
por non poderen recibir estes pagamentos*.

Finalmente, os CTC foron suprimidos mediante o Real decreto-lei 7/2006, por es-
timar a Comisioén Nacional da Enerxia“® que as empresas xa obtiveran integramente a
compensacion prevista.

3.1.2.2 0 déficit de tarifa

Este é sen dibida ningunha o cabalo de batalla do sector eléctrico*. Tratase dun pro-
blema regulatorio de caracter estrutural que consiste en que os ingresos recibidos

% Artigo 14: "As sociedades mercantis que desenvolvan algunha ou algunhas das actividades reguladas a que se refire o apartado
2 do artigo 11 (isto é: transporte e distribucion) deben ter como obxecto social exclusivo o seu desenvolvemento sen que poi-
dan, polo tanto, realizar actividades de producion ou de comercializacion, sen prexuizo da posibilidade de venda a consumidores
sometidos a tarifa recofecida aos distribuidores'".

37 "Reconécese a existencia de custos de transicion a réxime de mercado competitivo, previsto nesta le, de sociedades titulares
de instalacions de producion de enerxia eléctrica, que en 31 de decembro de 1997 estivesen incluidas no ambito de aplicacion
do Real decreto 1538/1987, do 11 de decembro, sobre determinacion da tarifa das empresas xestoras do servizo eléctrico, a
percepcion dunha retribucion fixa, expresada en pesetas por kWWh, que se calculara nos termos que regulamentariamente se
establezan'.

3 Para unha mellor aproximacion do concepto, utilizaremos a definicién que deste fixo Pedro Calero: "Os custos varados
definense como o exceso de valor (ou parte non amortizada dos custos histdricos, que queda pendente na contabilidade das
empresas e que non se vai poder recuperar) dos activos sobre o seu valor de mercado. As suas causas son maltiples e complexas,
podendo deberse entre outros factores a un cambio na tecnoloxia produtiva, ou ter a sta orixe nun cambio na regulacion”. CALE-
RO PEREZ, P, Boletin Econémico del ICE (Informacion Comercial Espafola), n. 2662, 2000, p. 25. En palabras de Lpez Milla:
"Tratase de custos que se recuperarian a través dos mecanismos previstos polo anterior marco regulador, pero sobre os que non
existe ningunha garantia de recuperacion nun Gmbito competitivo, xa que o prezo de mercado pode non proporcionar suficientes
ingresos" LOPEZ MILLA, J., “Los Costes de Transicion a la Competencia en el sector eléctrico espaiiol’, Revista Asturiana de
Economia (RAE), n. 19, 2009, p. 131.

3 BEATO BLANCO, P, "La liberalizacion del sector eléctrico en Espafa ¢un proceso incompleto o frustrado?’, Informacion
Comercial Espafiola (ICE), n. 826, 2005, p. 265.

“ Organismo Regulador que substituiu & Comisién Nacional do Sistema Eléctrico e que foi creado pola disposicién adicional
undécima da Lei 34/1998, do 7 de outubro, do sector de hidrocarburos, e desenvolvido polo Real decreto 1339/1999, do
31 de xullo, que aprobou o seu regulamento. En 2013, a Comisién Nacional de Enerxia integrouse na Comision Nacional
dos Mercados e a Competencia (CNMC).

41 Segundo os datos da CNMC, a data do 31 de decembro de 2016, a débeda do sistema eléctrico ascende a 23.070,4 milléns
de €, un 7,93% (case 2.000 millons) inferior ao importe total a data do 31 de decembro de 2015 (25.056,5 millons de €). Nos
Gltimos 3 exercicios reduciuse en 5.704 milléns, desde o maximo historico que se rexistrou en 2013, con 28.771 milléns de
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mediante as tarifas fixadas polo Goberno*> e satisfeitas polos consumidores resultan
insuficientes para cubrir os custos do sistema.

No ano 2000 produciuse o primeiro déficit tarifario como consecuencia dun desaxus-
te entre a prevision de ingresos e custos, feito que se corrixiu dous anos despois e que
obrigou o Goberno a aprobar o Real decreto 1432/2002, do 27 de decembro, co obxec-
tivo de establecer unha metodoloxia para a determinacién da tarifa eléctrica media
ou de referencia, non podendo establecer un limite superior ao 2% do IPC, o cal seria
financiado en primeira instancia polas empresas eléctricas, as cales o recuperarian de
forma lineal ata 0 ano 2010.

A partir do ano 2005, o déficit de tarifa comezou a dispararse e a alcanzar valores
insostibles e que ainda, & data de hoxe, fan perigar non s6 a situacién financeira das
empresas do sector eléctrico, senén a sustentabilidade mesma do sistema. Aos motivos
xa citados sumaronselles as polémicas subvenciéns concedidas as enerxias renovables.
O feito obrigou o daquela Goberno do PSOE a aprobar o Real decreto-lei 6/2009, do 30
de abril, polo que se adoptan determinadas medidas no sector enerxético e se aproba o
bono social. A través desta norma aprébase a constitucién do Fondo de Titulizaciéon do
Déficit do Sistema Eléctrico (FADE) e establécense limites maximos coa finalidade de
acoutar o quebranto econdmico.

Coa intencién de paliar as nefastas consecuencias que para Espafia estaba a ter a
crise global, incorpéranse actuacions en diversos sectores estratéxicos da economia
espafola a través do Real decreto-lei 6/2010, de medidas para o impulso da recuperacion
econdémica e 0 emprego*, e posteriormente mediante o Real decreto-lei 14/2010, do
23 de decembro, polo que se establecen medidas urxentes para a correccién do déficit
tarifario do sector eléctrico, e, debido a unha serie de circunstancias sobrevidas* que
tiveron unha incidencia directa sobre a prevision de débeda, non queda mais remedio
que aumentar os limites maximos establecidos no Real decreto 6/2009. Con iso bus-
cabase conter os custos regulados, ademais de limitar as horas de funcionamento con
dereito a prima das instalaciéns fotovoltaicas.

Malia que o proposito destas medidas era evitar a ruina do sector, o certo é que o
déficit real nos anos 2009, 2010 e 2011 se situou moi por enriba dos limites sinalados ini-
cialmente no Real decreto 6/2009. Isto obrigou a que a producién normativa continuase

euros. Desta forma, o déficit baixou en 1.825 millons entre 2013 e 2014; 1.889 millons entre 2014 e 2015; e 1.990 milléns
entre 2015 e 2016. INF/DE/049/17: Informe sobre o estado actual da débeda do sistema eléctrico 31/12/2016.

%2 Componen os custos regulados da electricidade: Prezo de producion da enerxia establecido trimestralmente en poxa,
transporte, distribucion, primas a renovables e impostos. A todo isto, hai que engadir o custo extra que supofien os siste-
mas insulares (Baleares e Canarias) e extrapeninsulares (Ceuta e Melilla).

4 As medidas que establecia este decreto no ambito do sector eléctrico ian principalmente encaminadas a impulsar as em-
presas de servizos enerxéticos, ademais do vehiculo eléctrico e a facilitar o proceso de titulacion do déficit de tarifa eléctri-
ca

“ No preambulo do real decreto faise referencia a elas, sendo entre outras: a crise global que estaba a atravesar a economia
espanola, a forte caida na demanda de enerxia, unhas favorables condicions climaticas que levaron a unha maior producion
eléctrica desde enerxias renovables ou 0 aumento do prezo dos combustibles nos mercados internacionais.
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a ser abundante nos anos seguintes#s, pretendendo unha reducién ou mesmo supresion
de réximes econémicos incentivadores para certas instalaciéns de réxime especial
e réxime ordinario, ademais de promover a diminucién de custos¢. Todo isto levara
consigo a imposiciéon de medidas mais restritivas a través do Real decreto-lei 13/2012,
do 30 de marzo, polo que se traspofien directivas en materia de mercados interiores de
electricidade e gas e en materia de comunicacions electrénicas, e polo que se adoptan
medidas para a correccién das desviacions por desaxustes entre os custos e ingresos
dos sectores eléctrico e do gas.

Seguiron publicandose diversas normas de caracter parcial#’que se mostraron in-
suficientes para resolver o problema tarifario e poder reducir os limites de déficit, o
que puxo de manifesto a necesidade de realizar unha reforma integral da regulacién
enerxética, situacién que acabou por executarse coa aprobacion da Lei 24/2013, do 26
de decembro, ademais do seu desenvolvemento regulamentario.

“  Tales como:
- Real decreto 437/2010, do 9 de abril, polo que se desenvolve a regulacion do proceso de titulizacion do déficit do sistema
eléctrico, co que en teoria se concluia este asunto normativo do FADE, pero que, actuando como antesala da posterior
emision de débeda tarifaria, sera modificado por:
- Real decreto 1307/2011, do 26 de setembro, co que se flexibiliza o procedemento para levar a cabo a emision de instru-
mentos financeiros de forma competitiva.
- Real decreto-lei 1/2012, do 27 de xaneiro, polo que se procede a suspension dos procedementos de preasignacion de
retribucion e a supresion dos incentivos econémicos para novas instalacions de producion de enerxia eléctrica a partir de
coxeracion, fontes de enerxia renovables e residuos.
- Real decreto-lei 20/2012, de medidas para garantir a estabilidade orzamentaria e de fomento da competitividade.

% TARLEA JIMENEZ, R, e CODES CALATRAVA, J. M., "El sector eléctrico’, Sectores Regulados: sector energético, sector del trans-
porte y sector de las telecomunicaciones, Dykinson, Madrid, 2014, pp. 30 e ss.

“7 Entre as que destacaremos:
- Lei 15/2012, do 27 de decembro, de medidas fiscais para a sustentabilidade enerxética; regllanse tres novos impostos:
0 imposto sobre o valor da producién da enerxia eléctrica, o imposto sobre a producion de combustible nuclear gastado
e residuos radioactivos resultantes da xeracion de enerxia nucleoeléctrica e o imposto sobre o almacenamento de com-
bustible nuclear gastado e residuos radioactivos en instalacions centralizadas. Suprimense as exencions previstas para 0s
produtos enerxéticos utilizados na producion de enerxia eléctrica e na coxeracion de electricidade e calor (til.
- Lei 17/2012, do 27 de decembro, de orzamentos xerais do Estado para o ano 2013: os custos insulares e extrapeninsu-
lares de 2012 correran a cargo da tarifa eléctrica e non se financiaran cos orzamentos de 2013. O sistema eléctrico recibira
ingresos derivados dos tributos da Lei 15/2012 de medidas fiscais e das poxas dos dereitos de emision de gases de efecto
invernadoiro.
- Real decreto-lei 29/2012 de empregados do fogar e outras medidas de caracter econémico e social: Suprimironse os
limites para o déficit da tarifa eléctrica que o Real decreto-lei 14/2010 fixara en 1.500 M€ en 2012 e cero a partir de 2013.
Corrixese ou suprimese do réxime econémico primado para as instalacions de réxime especial (renovables, coxeracion e
residuos) que incumpran as obrigas requiridas para a sta inscricion definitiva no rexistro de preasignacion.
- Orde IET/221/2013, do 14 de febreiro, do Ministerio de Industria, Enerxia e Turismo, pola que se establecen as peaxes de
acceso a partir de 1 de xaneiro de 2013 e as tarifas e primas das instalacions do réxime especial.
- Real decreto-lei 2/2013, do 1 de febreiro, de medidas urxentes no sistema eléctrico e no sector financeiro: adopcion de
determinadas medidas urxentes de reducion de custos que eviten a asuncion dun novo esforzo por parte dos consumido-
res, contribuindo a que estes, mediante o consumo e o investimento, poidan colaborar tamén na recuperacion econémica.
- Real decreto-lei 9/2013, do 12 de xullo, polo que se adoptan medidas urxentes para garantir a estabilidade financeira
do sistema eléctrico: habilitase o Goberno para aprobar un novo réxime xuridico e econémico para as instalacions de pro-
ducion de enerxia eléctrica existentes a partir de fontes de enerxia renovable, coxeracion e residuos. Contémplanse un
conxunto de medidas en relacién co Fondo para a Titulizacion do Déficit do Sistema Eléctrico. Prevese unha disposicion
adicional relativa ao financiamento con cargo aos orzamentos xerais do Estado unicamente de parte do extracusto de
xeracion eléctrica dos sistemas insulares e peninsulares. Establécense determinadas medidas en relacién cos pagamentos
por capacidade. Acométese a modificacion do réxime de asuncién do custo do bono social. Medidas relativas a revision das
peaxes de acceso, a creacion do rexistro de autoconsumo e a Comision Nacional dos Mercados e a Competencia. Modifica
a Lei 38/1992, do 28 de decembro, de impostos especiais en relacién co imposto especial sobre o carbon.
- Lei 22/2013 de orzamentos xerais do Estado para o ano 2014: na documentacién anexa ao proxecto de lei incliense
partidas para financiar os custos do sistema eléctrico en 2014,
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3.2 Lei24/2013, do 26 de decembro, do sector eléctrico

Unha vez comezada a andaina da liberalizacién do mercado eléctrico a partir da xa
mencionada Directiva 96/92/CE do Parlamento Europeo e do Consello do 19 de decem -
bro de 1996, sobre normas comuns para o mercado interior da electricidade, pola que
se foron adaptando as stias premisas as diversas lexislaciéns dos Estados membros e
tras uns anos de funcionamento en que se produciu a separacién de actividades, o libre
acceso de terceiros as redes, disociacién das empresas verticalmente integradas e a
imposicion de obrigas de servizo pablico, de cara a garantir un mercado competitivo
da electricidade, varias foron as medidas que as instituciéns comunitarias tiveron que
incentivar ao comprobaren as vantaxes que supufla a completa implementaciéon dun
mercado interior da electricidade’®.

Coa intencién de consolidar un mercado interior plenamente aberto, derrégase a
Directiva de 1996, ao publicarse a Directiva 2003/54/CE, do Parlamento Europeo e
do Consello, do 26 de xufio de 2003, sobre normas comuns para o mercado interior
da electricidade, coa intencién de eliminar aqueles obstaculos que lles impiden aos
xestores de rede —xa sexa de transporte ou de distribucién— o acceso a esta en condi-
ciéns de igualdade, para o cal se levaran a cabo diversas modificaciéns que consigan
asegurar un funcionamento eficaz e competitivo que permita mellorar a competencia,
ademais de fomentar a cooperacién entre as autoridades reguladoras europeas. Malia
que moitas das premisas desta Directiva xa estaban recollidas na Lei 54/1997, a stia
transposicion realizouse a través da Lei 17/2007, do 4 de xullo, do sector eléctrico. Con
esta norma reférmase a configuracién da actividade de distribucién, incliense expre-
samente as obrigas de informacién e publicidade de contas das empresas, realizase
unha diferenciacién na rede de transporte, na cal se introduce unha separacién entre
transporte primario e secundario, créase unha unidade organica especifica encargada
de desenvolver as funciéns de operador de sistema e xestor de redes de transporte e
créase a Oficina de Cambios de Subministrador.

Sera neste mesmo ano 2007 cando a Comision Europea, a través de diias comuni-
cacions: “Unha politica enerxética para Europa” e “Perspectivas do mercado interior do
gas e da electricidade”, incida na necesidade de acadar un auténtico mercado interior
da enerxia que estea integrado e poida ser competitivo, no cal se garanta a submi-
nistracién, se aumente o comercio transfronteirizo, se produza unha mellora real da
eficiencia enerxética cunha maior presenza das enerxias renovables e se respecte o
medio ambiente mediante a reducion das emisions de gases de efecto invernadoiros.

“  MUNOZ MACHADO, S., “Introduccion al sector energético: regulacion pblica y libre competencia’, Derecho de la Regulacidn,
tomo |, lustel, Madrid, 2009, pp. 30-40.

% Tendo en conta a creacion do Mercado Ibérico da Electricidade mediante o Convenio Internacional relativo a constitucion
dun mercado ibérico da enerxia eléctrica (MIBEL) entre o Reino de Espafia e a Republica Portuguesa, feito en Santiago de
Compostela o 1 de outubro de 2004.

%0 Red Eléctrica de Espana, S.A., que mediante a Lei 17/2007 se converte no transportista Gnico e operador do sistema eléc-
trico espafiol (TSO).

" ldéntica politica no que respecta ao medio ambiente e a reducion de emisiéns de gases de efecto invernadoiro se levou a
cabo, tamen por impulso da Union Europea, en materia de residuos, lograndose resultados moi esperanzadores, que espe-
remos que se acaden asi mesmo no sector enerxético. GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F,, "Los instrumentos integrantes
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Isto levara a aprobacion do cofiecido como “terceiro paquete enerxético” , concretandose
na Directiva 2009/72/CE, do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 2009,
sobre normas comuns para o mercado interior da electricidade e pola que se derroga a
Directiva2003/54/CE, na cal, ademais das previsions citadas, se propén unha separacién
patrimonial na actividade de transporte que garanta a independencia plena con respecto
aos intereses de xeracion ou subministracion, ainda que, de non o facer asi, se lles exi-
xird aos Estados membros a creacion de xestores de redes ou de xestores de transporte
que sexan independentes dos intereses de subministracion e xeraciéon® Finalmente, a
transposicién desta Directiva 2009/72/CE sera executada coa Lei 24/2013, do 26 de de-
cembro, do sector eléctrico, no preambulo da cal se define a subministracion de enerxia
eléctrica como un servizo de interese econémico xeral, concepto que esté vinculado ao
dereito da Unién Europea e que se integra nas diferentes formas de intervencién que
ten a Administracién publica na actividade econdémica, actuando no sector enerxético
non como titular do servizo, como antano sucedia, senén como regulador deste, ao terse
consumado a liberalizacién, salvagardando, iso si, os intereses xerais dos usuarios, en
condiciéns de calidade, regularidade e accesibilidade, coa finalidade de conseguir a
harmonizacién nos ambitos econdmico, social e territorials.

A Lei 24/2013, ainda que derroga case toda a Lei 54/1997, mantén en vigor a sia
disposicion adicional vixésimo terceira, que determina a actual estrutura societaria
para o exercicio das actividades desenvolvidas por Red Eléctrica.

3.2.1 Cambios estruturais e de funcions dos axentes

Unha vez analizada en conxunto a Lei 24/2013 do sector eléctrico, dediicese unha es-
pecial dedicacién por parte do lexislador en materias tales como a sustentabilidade
econdmica e financeira do sistema eléctrico —motivado polo inadmisible déficit de
tarifa eléctrica—, a retribucion das actividades de producion, transporte e distribucion,
desaxustes entre ingresos e custos do sistema, ademais dunha novidosa regulacion do
autoconsumo. A continuacion, abordaranse de xeito sucinto estas e outras cuestions.
A finalidade basica desta lei é a de garantir a subministracién eléctrica cuns niveis
aceptables de calidade e co minimo custo posible, buscando asi obter a maxima efi-
ciencia, ademais de permitir un nivel de competencia efectiva no sector eléctrico, todo

de la politica de residuos, son elementos indispensables, a la hora de ejecutar cuantas actuaciones se prevean en relacion
con los mismos: en particular, los planes y programas de gestion de residuos, los programas de prevencion de residuos
y las medidas de fomento de unos v otros’, Comentarios sistemdticos a la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos
contaminados, Thomson Reuters Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pp. 131 e ss.

2 Coaintencién de secundar ou reforzar as medidas indicadas nesta Directiva 2009/72/CE, aprobaronse dous regulamentos:

- Regulamento (CE) n. 713/2009 do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 2009, polo que se crea a Axencia
de Cooperacion de Reguladores da enerxia: con este novo organismo tratarase de asegurar que as funciéns que desempe-
fian as autoridades reguladoras nacionais sexan de conformidade coa Directiva 2009/72/CE.
- Regulamento (CE) n. 714/2009 do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 2009, relativo as condiciéns de
acceso arede para o comercio transfronteirizo de electricidade e polo que se derroga o Regulamento (CE) n. 1228/2003, en
que a Rede Europea de Xestores de Redes de Transporte (REXRT) de Electricidade avalara a xestion da rede de transporte
de electricidade e promovera o comercio transfronteirizo na Comunidade.

53 GONZALEZ RIOS, 1., “La indefinicién normativa del concepto de servicios de interés general y su ambito material’, Servicios
de interés general y proteccion de los usuarios: educacion, sanidad, servicios sociales, vivienda, energia, transportes y comunica-
ciones electrénicas, Dykinson, Madrid, 2018, pp. 25-27.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

A

N

ESTUDQS Q

189



190

A evolucion da lexislacion do sector eléctrico en Espafa: da publificacion a liberalizacion do
servizo. Efectos e consecuencias para as empresas, 0 Goberno e 0s usuarios

iso dentro do principio de proteccién ambiental. Definese a subministracién de enerxia
eléctrica como un servizo de interese econdmico xeral, distinguindose entre actividades
realizadas en réxime de monopolio natural e outras en réxime de mercado.

Na actividade de producién suprimese a diferenciacion entre réxime ordinario e
especial, evitandose deste xeito custos ao sistema eléctrico, ao non ter unha retribucién
diferente e someterse a unha regulacién unificada. Iso si, gozan dunhas consideraciéns
singulares, tales como gozar dunha retribucion especifica que lles permita cubrir os
custos e competir en condicions de igualdade, establecer a garantia de que neste novo
marco normativo se protexeran e fomentaran os investimentos nestas tecnoloxias (re-
novables, coxeracion e residuos), asi como deixar aberta a posibilidade —con caracter
excepcional— de dispor de novos réximes retributivos que favorecesen a obtenciéon de
enerxia a partir de fontes renovables,

Outra das novidades que se recollen nesta lei é a posibilidade de peche provisional
das instalaciéns de producién, para o cal, e igual que sucede coa apertura, transmision
e modificacion destas, debe someterse as seguintes autorizaciéns administrativas:
autorizacion administrativa previa, autorizacién administrativa de construciéon e au-
torizacién de explotacién.

En canto ao transporte e d distribucion, a idea é que se cubran os seus gastos a
través das peaxes de acceso, diferenciandose asi dos cargos, os cales irdn destinados a
sufragar os custos das actividades do sistema que correspondans. Respecto a isto e xa
facendo referencia ao mercado eléctrico no seu conxunto, establécese como novidade
que o réxime xuridico do cobramento e liquidacion das peaxes, cargos, prezos e retri-
buciéns reguladas, é dicir, as liquidacions de ingresos e custos do sistema, se realicen
mensualmentes®. Definense os conceptos de dereito de acceso e dereito de conexién
as redes’’; tamén se inclde a definicién de rede de transporte aplicable aos territorios
non peninsulares, asi como as funciéns que debe realizar o transportista. Quedan en
mans do Estado todas as instalacions de transporte primario, mentres que as de trans-
porte secundario o serdn se no seu ambito de actuacién superan o territorio dunha

% Desenvolvido a través do Real decreto 413/2014, do 6 de xufio, polo que se regula a actividade de producién de enerxia
eléctrica a partir de fontes de enerxia renovables, coxeracion e residuos.

% Réxime retributivo especifico da actividade de xeracion a partir de fontes de enerxia renovables, coxeracion de alta efi-
ciencia e residuos, retribucion do extracusto da actividade de producion nos sistemas eléctricos nos territorios non pe-
ninsulares con réxime retributivo adicional, retribucion asociada a aplicacion de mecanismos de capacidade e anualidades
correspondentes ao déficit do sistema eléctrico, cos seus correspondentes xuros e axustes.

% Realizaranse segundo a Orde ETU/1282/2017, do 22 de decembro, tendo como obxecto:
a) As peaxes de acceso e 0s prezos unitarios para o financiamento dos pagamentos por capacidade de aplicacién aos
consumidores de enerxia eléctrica, asi como os valores dos cargos asociados aos custos do sistema de aplicacion as mo-
dalidades de autoconsumo, a partir de o 1 de xaneiro de 2018.
b) As anualidades do desaxuste de ingresos para 2018 e os custos definidos como cotas con destinos especificos e extra-
custo de producién nos sistemas eléctricos nos territorios non peninsulares.

57 Artigo 33. Acceso e conexion.
1. Para os efectos desta lei entenderase por:
a) Dereito de acceso: dereito de uso da rede nunhas condicions legal ou regulamentariamente determinadas.
b) Dereito de conexion a un punto da rede: dereito dun suxeito a adaptarse electricamente a un punto concreto da rede
de transporte existente ou planificada ou de distribucion existente ou incluida nos plans de investimento aprobados pola
Administracién xeral do Estado nunhas condiciéns determinadas.
) Permiso de acceso: aquel que se outorga para o uso da rede a que se conecta a instalacion.
d) Permiso de conexion a un punto da rede: aquel que se outorga para poder conectar unha instalacion de producion de
enerxia eléctrica ou consumo a un punto concreto da rede de transporte ou, se é o caso, de distribucion.
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Comunidade Auténoma, sendo este criterio fundamento de non poucos problemas de
interpretacién en canto ao principio de territorialidade no que respecta 4 autorizaciéon
das instalacions de transporte secundario e distribucion, ademais das pautas técnicas
de tension e potencia eléctrica na autorizacion das instalaciéns de xeracién e transporte
primario de enerxia eléctrica.

No tocante a actividade de distribucién exclusivamente, introdicese unha definicion
mais detallada que a exposta na sia predecesora Lei 17/200758. Esclarécese tamén que
tipo de instalaciéns son as que se dedican a esta actividade e cales quedan excluidas,
indicando tamén unha reducién no alcance das lifias directas, xa que sé poderdn conectar
produtores e consumidores que pertenzan ao mesmo grupo empresarial. Os distribuidores de
enerxia eléctrica tefien que estar inscritos no Rexistro Administrativo de Distribuidores>,
sen prexuizo de que as comunidades auténomas con competencias na materia tamén
poidan crear e xXestionar os seus propios rexistros territoriais.

Substitiese a tarifa de Gltimo recurso (TUR) polo prezo voluntario para o peque-
no consumidor (PVPC)%, para aqueles consumidores aos que se fixa por parte da
Administraciéon un prezo da enerxia cunha potencia contratada non superior a 10 KW
e co que se suprimen os Contratos de Electricidade para a Subministracién do Ultimo
Recurso (poxas CESUR)®. As tarifas de dltimo recurso resérvanse para dous grupos
de consumidores: os denominados vulnerables —beneficiarios do denominado bono
social®>— e aqueles consumidores que, sen teren dereito aos prezos voluntarios para o

% Artigo 38: "A actividade de distribucion de enerxia eléctrica é aquela que ten por obxecto a transmision de enerxia eléctrica
desde as redes de transporte ou, se € o caso, desde outras redes de distribucion ou desde a xeracién conectada G propia rede
de distribucion, ata os puntos de consumo ou outras redes de distribucion nas axeitadas condicions de calidade co fin dltimo de
subministrala aos consumidores'".

*  Preceptuado nos artigos 182 a 187 do Real decreto 1955/2000, do 1 de decembro, polo que se regulan as actividades
de transporte, distribucion, comercializacién, subministracion e procedementos de autorizacion de instalaciéns de enerxia
eléctrica.

80 Seran Gnicos para todo o territorio espafol e incluiran os conceptos de custo de producion de enerxia eléctrica, as peaxes
de acceso e cargos que competen, ademais dos custos de comercializacion que correspondan.

61 020de decembrode 2013 anulouse o resultado da 25 poxa CESUR, tal como se suxire no informe do 7 de xaneiro de 2014
da CNMC, en prevision do artigo 14.3 da Orde ITC/1659/2009, do 22 de xufio, ao manter que existian argumentos que
indicaban unha insuficiente presion competitiva para a celebracion da poxa. Isto orixinara a desaparicion das ditas poxas
CESUR co Real decreto 216/2014, do 28 de marzo, polo que se establece a metodoloxia de calculo dos prezos voluntarios
para o pequeno consumidor de enerxia eléctrica e o seu réxime xuridico de contratacion, polo que se pasa dun modelo en
que o prezo do custo estimado da enerxia se fixaba a prioria través dun mecanismo cun prezo de futuro, a un mecanismo
en que o consumidor aboa o custo que tivo no mercado a enerxia consumida no periodo.

62 Considerado obriga de servizo pUblico de acordo coa citada Directiva 2009/72/CE, do 13 de xullo de 2009, e que se aplicara
aos consumidores vulnerables que cumpran coas caracteristicas sociais, de consumo e poder adquisitivo que se estable-
cen no Real decreto 897/2017, do 6 de outubro, polo que se regula a figura do consumidor vulnerable, o bono social e
outras medidas de proteccion para os consumidores domésticos de enerxia eléctrica, definindo o consumidor vulnerable
como o titular dun punto de subministracion de electricidade na sta vivenda habitual que, sendo persoa fisica, estea
acollido ao prezo voluntario para o pequeno consumidor (PVPC) e cumpra os requisitos establecidos no artigo 3, o que en
definitiva vén indicar que para ser beneficiario deste compre incluirse en determinados limiares de renda referenciados ao
Indicador Pablico de Renda de Efectos Mdltiples ( IPREM), en funcion do nimero de membros que compofan a unidade
familiar. Ademais disto, establécese tamén un bono social de maior contia para os consumidores vulnerables severos, que
son definidos por referencia ao limiar de renda mais baixos que os sinalados con caracter xeral, debendo ser soportada a
diferenza polas «matrices dos grupos de sociedades que desenvolvan a actividade de comercializacion de enerxia eléctrica, ou
polas propias sociedades que asi o fagan se non forman parte de ningtn grupo societario» e que pola sia vez é desenvolvido
pola Orde ETU/943/2017, do 6 de outubro, ainda que posteriormente foi modificada pola Orde ETU/1282/2017, do 22
de decembro. Sobre o0s requisitos para ser considerado consumidor vulnerable, convén consultar a Resolucién do 15 de
novembro 2017, da Secretaria de Estado de Enerxia, pola que se pon en marcha a aplicacion telematica que lle permite
ao comercializador de referencia comprobar que o solicitante do bono social cumpre os requisitos para ser considerado
consumidor vulnerable.
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pequeno consumidor, carezan transitoriamente dun contrato de subministracién cun
comercializador.

No apartado de comercializacién prodtcense diversas novidades, entre elas, o cambio
de comercializadores de ultimo recurso a comercializadores de referencia, os cales se
encargaran de cobrarlles aos consumidores o prezo voluntario ao pequeno consumidor
(PVPC) e do bono social, se é o caso. Reconiéceselles o dereito a actuar como suxeitos de
mercado na producién de electricidade. Compre destacar tamén o feito de que a partir
desta lei os comercializadores tefien que aboar o importe das peaxes aos distribuidores,
baixo ameaza de sancién, con independencia do seu cobramento do consumidor final, co
que deben atender as stas obrigas de pagamento fronte ao sistema eléctrico nos prazos
que se establecen regulamentariamente®?, Para finalizar, faremos uso da clasificacion
realizada por Abel Estoa, ao afirmar que os deberes dos comercializadores recollidos
no artigo 46.1 da Lei 24/2013 se poden clasificar arredor de tres grandes bloques: os
relativos aos requisitos para o exercicio da actividade, obrigas fronte ao sistema, ad-
ministracions e resto de suxeitos e obrigas respecto aos consumidores®; estas Gltimas
veranse aumentadas respecto a lexislacién anterior. Ademais disto, hai que sinalar a
capacidade por parte das administraciéns publicas de establecer inspeccions (acceder a
calquera local ou instalacion, verificar libros e rexistros, solicitar explicacions sobre feitos ou
documentos), asi como de impor sanciéns en caso de cometer algunha das infraccions
estipuladas (moi graves, graves, leves), non s¢ aos comercializadores, senén ao resto
de suxeitos (produtores, transportista, distribuidores, operador do mercado e operador
do sistema) que intervefien no mercado eléctrico.

Respecto ao operador do sistema e do mercado, poucas novidades hai. O artigo 3.10
daLei24/2013 establece que, entre as competencias que corresponden 4 Administracién
xeral do Estado, esta a de regular os termos en que se debe desenvolver a xestion eco-
ndémica e técnica do sistema eléctrico, aprobando as regras de mercado e os procede-
mentos de operacion de caracter instrumental e técnico necesarios. Segundo o punto
11 do artigo 14, a retribucién de ambos os dous operadores establecerase de acordo
coa metodoloxia que determine o Goberno en funcién dos servizos que efectivamente
presten e sera financiada basedndose nos prezos que estes lles cobren aos axentes e
suxeitos do sistema, respectivamente.

Regtlase por primeira vez o autoconsumo®, entendéndose por este o consumo de
enerxia eléctrica proveniente de instalacidéns de xeracién conectadas no interior dunha

8 Real decreto 1048/2013, do 27 de decembro, polo que se establece a metodoloxia para o calculo da retribucion da activi-
dade de distribucion de enerxia eléctrica, artigo 10.1 Retribucion anual da actividade de distribucion: "0 ministro de Industria,
Enerxia e Turismo, logo de acordo da Comision Delegada de Goberno para Asuntos Economicos, e por proposta da Comision
Nacional de Mercados e a Competencia, establecerd anualmente a retribucion recofecida a cada distribuidor pola actividade de
distribucion, que se calculard de acordo co disposto neste artigo'.

s ESTOA PEREZ, A, “La actividad de comercializacion en la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico’;, Revista
Vasca de Administracién Pdblica, n. 98, xaneiro-abril 2014, pp. 147-149.

% (ualificada acertadamente esta regulacién do autoconsumo por GONZALEZ RIOS como “pouco rendible’ e *altamente des-
incentivadord’, polo feito de que se lles exixe aos consumidores dese réxime de autoconsumo o aboamento de todos os
custos e cargos do sistema no mesmo xeito en que o realizan o resto de consumidores e porque, a parte disto, se lle impon
0 pagamento dunha “peaxe de apoio” pola enerxia que consumiu. Como colofén, un hipotético incumprimento das ditas
prescriciéns implicaria o pagamento de sancions que poderian chegar ata os 60.000.000 de euros. GONZALEZ RIOS, 1., “La
incipiente regulacion del autoconsumo de energia eléctrica: implicaciones energéticas, ambientales y urbanisticas’, Revista
Vasca de Administracién Pablica, n. 99-100, 2014, p. 1646.
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rede dun consumidor ou a través dunha lifia directa de enerxia eléctrica asociadas a un
consumidor. Distinguense tres modalidades: de subministracion, de producion e pro-
ducién con autoconsumo dun consumidor conectado a través dunha lifia directa cunha
instalacién de producién. Segundo o punto 4 do artigo 9, os consumidores acollidos
as modalidades de autoconsumo de enerxia eléctrica teran a obriga de inscribirse no
Rexistro Administrativo de Autoconsumo de Enerxia Eléctrica, creado para tal efecto
no Ministerio de Industria, Enerxia e Turismo. Asi mesmo, o Goberno estableceu as
condiciéns administrativas e técnicas para a conexion a rede das instalaciéons con au-
toconsumo mediante a Orde ETU/1976/2016, do 23 de decembro, pola que se establecen
as peaxes de acceso de enerxia eléctrica para 2017.

3.2.2 Problemas afrontados e problemas que se manteinen

Oprincipal empefio desta Lei 24/2013 é o de eliminar o déficit estrutural do sistema eléc-
trico. Para iso, tal como se explica na exposicién de motivos, preténdese que a través dos
ingresos se satisfagan a totalidade dos custos. Establécese que toda medida normativa
que supofla un aumento das taxas ou unha reducién dos beneficios debe incorporar,
pola stia vez, unha diminucién ou incremento equivalente, xa sexa dos prezos ou das
retribucions, segundo corresponda. Como xa se explicou, é o principal escollo ao que se
enfronta este proceso de liberalizacién do mercado eléctrico, xa que se alcanzaron cotas
de débeda totalmente inasumibles e que puxeron a proba a estabilidade financeira do
sistema, chegando a alcanzar un teito acumulado de case 39.000 milléns de euros no
ano 2013, malia ser certo que, nos Gltimos anos, se esta a conseguir reverter a situacion,
ao obter un leve superavit de beneficios.

Outro tema importante é o da planificacion eléctrica, que debe contar coa actuaciéon
de non poucas administraciéns que, nun ou outro sentido, poden posuir algin tipo de
competencia ou participacion e as que moitas veces se deduce das suas intervencions
unha excesiva influencia por parte do Goberno, o que complica en boa medida a stia
efectividade & hora de establecer unhas previsions reais e efectivas en termos tanto de
crecemento como de consumo®. Segundo isto e observando o artigo 4.2 da Lei 24/2013,
mdstrase o tratamento a seguir por todas as administracions participantes no referendo
daplanificacién eléctrica, pois advirte que sera levada a cabo pola Administracion xeral
do Estado, pero non ha de facelo de costas as comunidades auténomas, xa que debera
contar coa participacién destas, sen esquecer as cidades de Ceuta e Melilla. A parte disto,
deriva imprescindible contar co preceptivo informe emitido pola Comisién Nacional dos
Mercados e a Competencia (CNMC) e encomendalo ao tramite de audiencia, antes de
que o dito proxecto sexa sometido no Congreso dos Deputados segundo o procedemento

%  Esta percepcion é compartida por moitos dos profesionais que gozan de grande autoridade no estudo do mercado eléc-
trico; entre eles, recollemos, por ser de todo esclarecedoras, as opiniéns de Pedro Mielgo acerca da planificacién na nova
regulacion eléctrica, cando entre outras cousas afirma: “recurso a unha linguaxe confusa e contraditoria, clara ampliacion do
ambito da potestade planificadora do goberno, unha definicion de escenarios insuficiente que non contempla variables econé-
micas esenciais.., introducion de pardmetros e criterios carentes de definicions aceptadas no mundo académico e econémico....
MIELGO ALVAREZ, P, “La planificacién en la nueva regulacion eléctrica’; Cuadernos de energia, n. 42, xullo 2014, pp. 27-28.
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previsto no seu regulamento, para que finalmente goce da aprobacién do Goberno por
un periodo de validez de seis anos®”.

No que respecta a autorizaciéon de instalaciéns de transporte, distribucién, produ-
cion e lifias directas, incluidas no artigo 53, resulta que a dia de hoxe non se elaborou o
desenvolvemento regulamentario necesario para poder levar a cabo a construcién das
instalaciéns de transporte primario e secundario dependentes da Administracion xeral
do Estado, polo que se observara o disposto no titulo VII de procedementos de autoriza-
cion das instalacions de producion, transporte e distribucion do Real decreto 1955/2000,
do 1 de decembro, polo que se regulan as actividades de transporte, distribucién, co-
mercializacidén, subministracién e procedementos de autorizacién de instalacions de
enerxia eléctrica®®. O certo é que este Real decreto necesita ser actualizado en numerosos
puntos que gardan relacién co urbanismo ou o medio ambiente, ao facer referencia
a disposiciéns xa derrogadas®?, unha eiva que presenta a propia Lei 24/2013 no dito
artigo 53 de Autorizacion de instalacions de transporte, distribucion, producion e lifias
directas, ao establecer que, para os casos en que sexa preceptiva, se tramitara xunto
co procedemento de autorizacién administrativa a declaracién de impacto ambiental,
para o que cumprira observar (e cito textualmente) “o disposto no Texto refundido da
Lei de avaliacion de impacto ambiental de proxectos, aprobado polo Real decreto lexislativo
1/2008” . Resulta inconcibible esa remisién cando o citado texto refundido foi expre-
samente derrogado pola disposicién derrogatoria inica, derrogacién normativa da Lei
21/2013, do 9 de decembro, de avaliacién ambiental.

Ante a importancia que a UE lle concede ao feito de conseguir un mercado interior
daelectricidade completamente integrado, mediante a xa citada Directiva 2009/72/CE,
ademais dos intercambios transfronteirizos de electricidade fixados polo Regulamento
(CE) n. 714/2009 do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 20097, o
lexislador espafiol seguiu fomentando a cooperacion e coordinacién destes inter-
cambios transfronteirizos non soamente con Portugal a través do Mercado Ibérico da

Dediicese deste precepto, unha vez chegado o momento de coordinar o procedemento planificador eléctrico cos plans de
ordenacion do territorio e a proteccién ambiental, a irrefutable necesidade de acudir aos principios de cooperacién e coor-
dinacion administrativa tanto no ambito da normacién como no da participacion directa en comisions, consellos ou aso-
ciacions, manifestandose particularmente comprometido no obxectivo presente ao converxer as competencias tanto duns
como doutros sobre unha mesma superficie ou enclave zonal, por todo o cal recaera sobre os plans de ordenacion do territorio
a primixenia funcién formativa no que a planificacion respecta, xa que estes, tal como afirma o profesor GARCIA-MORENQ
RODRIGUEZ: “debido precisamente d stia vocacion integradora e omnicomprensiva de todas e cada unha das actividades que inci-
den sobre o seu dmbito territorial de actuacion, contenen determinacions e previsions varias que as mdis das veces —por non dicir
sempre— dfectan e inciden en ambitos fisicos sobre os que tamén exercen as stias competencias outras administracions pablicas”.
GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F, “Instrumentos de planificacion territorial y urbanistica versus zonas afectas a la defensa
nacional: regulacion y problematica juridica’; Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n. 203, 2003, p. 62.

% E polo que se derrogan —ainda que mantendo a sla estrutura— o Decreto 2617/1966, do 20 de outubro, sobre autoriza-
cién de instalacions eléctricas, asi como no Decreto 2619/1966, do 20 de outubro, polo que se aproba o Regulamento da
Lei 10/1966, do 18 de marzo, sobre expropiacion forzosa e sancions en materia de instalacions eléctricas.

Como é a mencion a derrogada Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre réxime do solo e valoracions.

Onde se recolle de xeito evidente, no seu apartado 1.b, o seguinte: " 7. Quedan derrogadas todas as disposicions de igual
ou inferior rango que se opofian a esta lei e, en particular, as seguintes: ... b) O Texto refundido da Lei de avaliacion de impacto
ambiental de proxectos, aprobado polo Real decreto lexislativo 1/2008, do 11 de xaneiro".

71 No seu punto 1 establece: "0 mercado interior da electricidade, que se foi implantando gradualmente desde 1999, ten como
finalidade dar unha posibilidade real de eleccion a todos os consumidores da Comunidade, sexan cidaddns ou empresas, de crear
novas oportunidades comerciais e de fomentar o comercio transfronteirizo, co fin de conseguir melloras da eficiencia, prezos
competitivos, un aumento da calidade do servizo e de contribuir a seguridade da subministracion e a sustentabilidade’.
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Electricidade (MIBEL), que xera multitude de beneficios econémicos e de seguridade
da subministracién, ademais de fomentar a competencia e a eficiencia’, senén tamén
co resto de paises con que Espafia ten conexiéns e cédigos de rede, para os que se
ofrece un “acceso efectivo e transparente ds redes de transporte a través das fronteiras”,
garantindo unha planificacién coordinada e previsora, necesitandose para iso unha
evolucion técnica axeitada do sistema, todo iso coordinado e supervisado polos xestores
das redes de transporte.

Outro dos principais problemas aos que hai que facer fronte é o da pobreza enerxética,
entendéndose por esta a incapacidade que sofren millons de fogares para facer fronte
ao pagamento da enerxia suficiente que lles permita satisfacer as stias necesidades do-
mésticas, xa sexa por ingresos insuficientes na unidade familiar, por un elevado custo
da enerxia ou por unha escasa eficiencia enerxética da vivenda”. Tratase dun problema
que se estende ao ambito internacional e do que as Naciéns Unidas se fixeron eco ao
incluilo no punto nimero 7 “Enerxia alcanzable e non contaminante”, dos Obxectivos
de Desenvolvemento Sustentable’+, Na Unién Europea abordaron este asunto a través
da Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 2009,
sobre normas comuns para o mercado interior da electricidade e pola que se derroga a
Directiva 2003/54/CE; e da Directiva 2009/73/CE do Parlamento Europeo e do Consello,
do 13 de xullo de 2009, sobre normas comuns para o mercado interior do gas natural e
pola que se derroga a Directiva 2003/55/CE. Nelas instase os Estados membros a garantir
a subministracién de enerxia necesaria para os clientes vulnerables e a desenvolver
plans de accién nacionais ou outros marcos adecuados para loitar contra a pobreza
enerxética’. Ademais destas directivas, tamén hai que contar co “paquete de inverno
da Unidn Europea” (enerxia limpa para todos os europeos)”.

72 COSTA CAMPI, M.T., “Evolucion del sector eléctrico espanol (1975-2015)"; Informacién Comercial Espaniola, ICE: Revista de
economia, n. 889-890, 2016, p. 152.

73 Non se deberia asociar unicamente a vulnerabilidade coa accesibilidade do servizo, senén que hai que conxugala co prin-
cipio de igualdade, en concreto a territorial, tal como di Gonzalez Rios, xa que se debe garantir o acceso ao servizo sen
importar a zona xeografica en que se atopen os clientes. GONZALEZ RIOS, 1., “La proteccién del consumidor eléctrico y
la lucha contra «la pobreza energética»: previsiones comunitarias e insuficiente regulacion interna espanola’, Revista de
Derecho Comunitario Europeo, n. 45, 2013, p. 600.

¢ Os obxectivos que se pretenden neste Programa das Nacions Unidas para o Desenvolvemento de aqui ao 2030 son:
- Garantir o acceso universal a servizos enerxéticos alcanzables, fiables e modernos.
- Aumentar considerablemente a proporcion de enerxia renovable no conxunto de fontes enerxéticas.
- Duplicar a taxa mundial de mellora da eficiencia enerxética.
- Aumentar a cooperacion internacional para facilitar o acceso a investigacion e a tecnoloxia relativas a enerxia limpa, in-
cluidas as fontes renovables, a eficiencia enerxética e as tecnoloxias avanzadas e menos contaminantes de combustibles
fosiles, e promover o investimento en infraestrutura enerxética e tecnoloxias limpas.
- Ampliar a infraestrutura e mellorar a tecnoloxia para prestar servizos enerxéticos modernos e sustentables para todos
nos paises en desenvolvemento, en particular os paises menos adiantados, os pequenos Estados insulares en desenvol-
vemento e os paises en desenvolvemento sen litoral, en consonancia cos seus respectivos programas de apoio.

75 Considerando 53 da Directiva 2009/72/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 13 de xullo de 2009, sobre normas
comuns para o mercado interior da electricidade e pola que se derroga a Directiva 2003/54/CE: "A pobreza enerxética é un
problema cada vez maior na Comunidade. Os Estados membros afectados que ainda non tomaran medidas ao respecto deben
desenvolver, en consecuencia, plans de accién nacionais ou outros marcos adecuados para loitar contra a pobreza enerxética, co
fin de reducir o nimero de persoas que padecen esa situacion. En calquera caso, os Estados membros deben garantir a subminis-
tracion de enerxia necesaria para os clientes vulnerables'.

75 0 paquete persegue tres obxectivos principais: antepor a eficiencia enerxética, lograr o liderado mundial en materia de
enerxias renovables e ofrecer un trato xusto aos consumidores.
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En Espafia, co Real decreto-lei 15/2018, do 5 de outubro, de medidas urxentes para
atransicion enerxética e a proteccion dos consumidores, obrigase o Goberno a aprobar
unha estratexia conxunta contra a pobreza enerxética na elaboracién da cal participen
todos os sectores afectados: as comunidades auténomas e entidades locais, as asocia-
ciéns de consumidores, os representantes do terceiro sector e as empresas enerxéticas,
que finalmente crean a Estratexia Nacional contra a Pobreza Enerxética 2019-202477.

4 Conclusions

PRIMEIRA.- Coa integracién das extintas Comisién Nacional da Enerxia (CNE) e
Comisién Nacional da Competencia (CNC), na actual Comisién Nacional dos Mercados
e a Competencia (CNMC) pretendeuse crear un “stiper regulador” que tivese unha maior
independencia e poder de decisién en aspectos clave relacionados coa resolucién de
conflitos ou a capacidade normativa. Non obstante, coa Lei 24/2013, devolvéronse com-
petencias ao Goberno e d4 aimpresion de que se lle quitase protagonismo ao regulador,
deixadndoo en moitas situaciéns dependente das decisions que desde a Administracion
central se tomen.

SEGUNDA.- Malia que a Lei 24/2013 do sector eléctrico foi creada coa intencién de
afirmarse como unha norma dilixente con vocacién integradora, que incidise naqueles
puntos ou factores mais necesarios para a mellora do sector eléctrico, o certo é que non
conseguiu realizar a reforma integral que o mercado necesita e segue utilizando mul-
titude de regulamentos e ordes que a reforcen ou complementen para ir parcheando
os problemas que van xurdindo a xeito de improvisacion, en lugar de ter unha correcta
planificaciéon a medio e longo prazo.

TERCEIRA.- A pesar de que en Espafia o réxime de liberalizacion enerxética leva
implantado mais de 20 anos, detéctanse multitude de obstaculos que dificultan o des-
envolvemento da plena competencia, resaltando entre eles a maioritaria acollida que
ten o prezo voluntario ao pequeno consumidor (PVPC) no mercado retallista doméstico,
polo que se necesitaran mais cambios regulatorios que poidan incentivar o cliente a
participar no libre mercado.

CUARTA.- O lamentable déficit de tarifa enerxética provocou que o lexislador se
preocupase en exercer un maior control sobre as actividades reguladas que sobre as

Na cal se define o consumidor vulnerable do seguinte xeito: “é o consumidor de enerxia eléctrica ou de usos térmicos que
se atopa en situacion de pobreza enerxética, podendo ser beneficiario das medidas de apoio establecidas polas adminis-
tracions”. Estratexia nacional contra a pobreza enerxética 2019-2024, p. 6.

Segundo esta estratexia nacional, a pobreza enerxética en Espafia esta entre os 3,5 e os 8,1 millons de persoas; ademais
disto, 0 17,3% da poboacién espanola (8 milléns de persoas) declarou en 2017 un gasto enerxético desproporcionado
fronte aos seus ingresos; no lado oposto, isto &, a “pobreza enerxética escondida” (“é a situacion en que se atopa un fogar
no cal non poden ser satisfeitas as necesidades basicas de subministracions de enerxia, como consecuencia dun nivel de
ingresos insuficiente e que, se é o caso, pode verse agravada por dispor dunha vivenda ineficiente en enerxia”), reflictese
que 0 11,5% da poboacién espanola (5,2 millons de persoas) declarou un gasto anormalmente baixo en enerxia. Pola oro-
grafia tan diversificada que ten Espafia, ademais das diferentes latitudes, existe unha notable variedade climatica, dandose
a circunstancia de que o 26% da poboacion espanola (12 milléns de persoas) declarou a imposibilidade de manter a sta
vivenda no veran a unha temperatura axeitada en 2017 e, pola contra, 0 8% da poboacion espafola (3,7 milldéns de persoas)
declarou aimposibilidade de manter a sGia vivenda no inverno a unha temperatura axeitada en 2017. Malia o lamentable da
situacion, atépase dentro da media europea, manifestandose mais intensamente no sueste de Europa. Ibidem, pp. 40-62.
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liberalizadas, o que pon de manifesto a necesidade de establecer un marco normativo
que propicie o impulso iddneo para que a autorregulacién avance no sector privado.

QUINTA.- Ainda que a lei recolle a figura do consumidor vulnerable como beneficia-
rio do bono social e que esa opcién se desenvolveu regulamentariamente, o certo é que
en Espafia hai unha marxe de poboacién comprendida entre os 3,5 e os 8,1 milléns de
persoas que se atopan nunha situacién de pobreza enerxética que lles impide satisfacer
necesidades enerxéticas basicas, polo que compre destinar todos os esforzos e recursos
posibles para conseguir que desapareza tan dramatica situacion.
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Resume: Na intencao de cumprir com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU, o governo
espanhol publicou, em dezembro de 2017, o Plano Nacional de Territérios Inteligentes, apostando na
sustentabilidade urbana e melhoria da qualidade de vida dos cidadaos que nas cidades vivem. A Adminis-
tracao Publica deve trabalhar na implementacao de um novo modelo de gestao urbana para transformar
suas cidades em territorios inteligentes e tratar os principais problemas das cidades tradicionais, incluin-
do uma nova forma de lidar com os residuos urbanos e reinventar suas cadeias de suprimento por meio
de politicas pablicas, regulamentos e incentivos.

Palavras-chave: Residuos, cidades inteligentes, desenvolvimento sustentavel, meio ambiente.

Resumen: Con la intencién de cumplir con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU, el Gobierno
espanol hizo pablico, en diciembre de 2017, el Plan Nacional de Territorios Inteligentes, que apuesta por
la sostenibilidad urbana y la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos en las ciudades donde resi-
den. La Administracién pdblica debe trabajar en la adopcion de un nuevo modelo de gestion urbana para
transformar sus ciudades en territorios inteligentes y afrontar los principales problemas de las ciudades
tradicionales, incluyendo una nueva forma de tratamiento de residuos urbanos v la reinvencion de sus
cadenas de suministro mediante politicas piblicas, reglamentos e incentivos.

Palabras clave: Residuos, ciudades inteligentes, desarrollo sostenible, medio ambiente.

Abstract: With the intention of meeting the UN Sustainable Development Goals, the Spanish govern-
ment published, in December 2017, the National Plan of Intelligent Territories, focusing on urban sustai-
nability and improving the quality of life of citizens living in cities. Public administration should work on

1 Trabalho realizado no ambito do projeto de pesquisa: Instrumentos legais para o combate ao despovoamento em areas
rurais (DESPORU), Ref.: RTI2018-099804-A-100. FEDER/Ministério da Ciéncia, Inovagao e Universidades, Agéncia Estatal
de Pesquisa. Governo de Espanha.
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Os desafios das novas formas de lidar com os residuos nos territérios inteligentes sob uma perspectiva europeia

implementing a new urban management model to transform its cities into smart territories and address
the main problems of traditional cities, including a new way of dealing with urban waste and reinventing
their supply chains through public policies, regulations, and incentives.

Key words: Waste, smart cities, sustainable development, environment.

SUMARIO: 1 Introducao. 2 Os territdrios inteligentes. 2.1 O desenvolvimento sustentavel dos territérios
inteligentes. 3 Residuos. 3.1 Residuo como recurso. 3.2 Gestdo eficiente de residuos. 3.2.1 Questdes
politicas e legais. 3.2.2 A tecnologia como facilitadora do servico pablico de gestao de residuos urbanos.
4 Conclusao.

1 Introducao

Uma cidade inteligente visa a melhoria da qualidade de vida da populagdo que nela
vive e o desempenho sustentavel promovido pela administracdo publica local. Tendo
em conta as diversas politicas protetivas do ambiente, é necessario analisar o grande
problema da escassez de recursos naturais e o aumento da geracgdo de residuos s6-
lidos urbanos, bem como os problemas decorrentes da falta de um gerenciamento
adequado destes.

A tematica dos residuos é um problema que exige mudangcas significativas e este
trabalho se propde a fazer com que este tema, eminentemente urbano, possa rece-
ber o tratamento adequado, a partir de uma abordagem interdisciplinar da questdo,
bem como a feitura de um apanhado das normas e politicas europeias vinculadas
ao desenvolvimento sustentavel das cidades e a gestdo de residuos sélidos urbanos.

Na Unido Europeia, tratar enormes quantidades de residuos, ou melhor evitar que
estes sejam gerados, tem sido um dos focos centrais de politicos e legisladores em
razdo das tendéncias mundiais, a pressdo por um ambiente mais equilibrado e para
a consolidacdo de uma nova realidade socioambiental. A gestdo de residuos sélidos
urbanos é um tema de preocupagdo para os agentes publicos, com impactos diretos
nasaude, no ambiente e na qualidade de vida dos cidadaos. Além disso, de acordo com
estudo da Organizagdo das Na¢des Unidas?, estima-se que até 50% dos orgamentos das
cidades sdo gastos na coleta e disposi¢do de residuos sélidos urbanos, que representa
um elevado custo financeiro e ambiental.

Assim, a proposta é abordar as politicas e normas europeias relativas aos residuos
em um contexto de desenvolvimento sustentavel para cidades inteligentes.

2 Os territorios inteligentes

As cidades precisam gerenciar as suas obrigacoes (preservacdo e melhoria do meio
ambiente, governanga, economia, mobilidade, transporte, servicos publicos, etc.)
que tem vindo a ser administradas de forma “inteligente” com o uso de tecnologias

2 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME (UNEP) e UNITED NATIONS INSTITUTE FOR TRAINING AND RESEARCH
(UNITAR), Study Guidelines for National Waste Management Strategies: Moving from Challenges to Opportunities. Disponivel
em: http:/cwm.unitar.org/national-profiles/publications/cw/wm/UNEP_UNITAR _NWMS_English.pdf.
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e infraestruturas que melhoram a prestagao dos servigos. Os territorios inteligentes
sdo necessarios para tratar os principais problemas das cidades tradicionais, como o
trafego intenso de veiculos, o grande fluxo de residuos, polui¢do do ar, entre outros.
Uma cidade inteligente, em resumo, consiste em melhorar os indices de qualidade de
vida dos cidaddos e da gestdo publica usando tecnologias emergentes e projetos de
solugdes urbanas, atraindo investimentos e gerando crescimento econémico, pro-
gresso social e prosperidade na cidade3. De modo resumido, um territério inteligente
estarelacionado com o desenvolvimento de um novo modelo de cidade com uma base
tecnoldgica que propde solugdes para o sistema ou para melhoria da qualidade de vida
dos cidad&os, conectando sociedade, politica, setor privado e ambiente.

Além dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentaveis (ODS) das Nag¢oes Unidas,
que sdo metas globais a serem atingidas até 2030, onde governos, empresas e socie-
dade em geral estdo comprometidos no seu desenvolvimento, uma cidade inteligente
segue as normas internacionais ISO 37.120 (modelo de referéncia para indicadores de
servicos e qualidade de vida das cidades, reunindo 17 areas tematicas#) e ISO 18.091
(que fornece aos governos locais diretrizes para conseguir a classifica¢do qualitativa
dos servigos e processos da cidade em 39 atividades essenciais?). Cidades com melhores

3 REVISTA SMART CITIES. Disponivel em: http:/smart-cities.pt/revista-smart-cities/.

“  1.Economig; 2. Educacdo; 3. Energia; 4. Meio Ambiente; 5. Finangas; 6. Incéndio e Respostas a Emergéncias; 7. Governo;
8. Salde; 9. Lazer; 10. Seguranga; 11. Habitacao; 12. Gestao de_Resfduos Sélidos; 13. Telecomunicacoes e Inovacao; 14.
Transporte; 15. Planejamento Urbano; 16. Aguas Residuais; 17. Agua e Saneamento.

®  Essa norma internacional promove a adogdo de uma abordagem de processo para o desenvolvimento, implantagao e
melhoria continua de um sistema de gestao da qualidade para melhorar a satisfacao dos clientes a partir de suas necessi-
dades. A norma aborda os seguintes aspectos:

Desenvolvimento institucional para um bom governo

Governo responsavel, planejado e organizado com um sistema de gestao integrado de qualidade;
Associado, solidario e conectado;

Competéncia e continuidade dos servicos publicos;

Engajamento da comunidade nas politicas pablicas e programas;
Responsabilidade fiscal;

Promocao da protecdo civil e servicos de emergéncia;

Uso sistematico das tecnologias da informacao e comunicagao (TIC);
Marco legal vigente e atualizado;

0 Estado de direito prevalece no territério do governo local;
Transparéncia e com acesso a informagdes com integridade e responsabilidade social;
Gestao financeira saudavel;

Seguro e consciente da seguranca.

Desenvolvimento econémico sustentavel

Promocao de alternativas econémicas inovadoras;

Promocao de oportunidades de trabalho decente;

Responsabilidade pela seguranca alimentar;

Promocao para a formacao de locais de trabalho;

Promogao do turismo;

Responsavel pela mobilidade sustentavel, rotas de comunicacdo e interconexdes;
Promocao do desenvolvimento econémico primario;

Promogao do desenvolvimento da indGstria, comércio e servicos.
Desenvolvimento social inclusivo

Prestacdo de servicos pablicos;

Promocao dos esportes, recreacao e desenvolvimento do setor social;
Politicas sociais para incluir as necessidades da populacao indigena;
Promocao da igualdade de género;

Responsavel por setores de risco e vulneraveis da populacao;
Promocao da salde publica;

Promocdo da educacao basica de qualidade;

Promocdo da moradia digna;
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indicadores de inovagdo, gestao ptblica, infraestrutura, educagao e sustentabilidades
atraem mais investimentos, empresas e negocios.

O impulsionamento de um meio urbano otimizado é importante para a susten-
tabilidade da economia e do ambiente, transformando o espaco urbano num lugar
inovador, funcional e eficiente. Segundo a Comissdo Europeia®, uma cidade inteligente
vai além do uso de tecnologias de informagao e comunicagdo, significando, também,
redes de transporte urbano mais inteligentes, instala¢ées aprimoradas de abaste-
cimento de agua e eliminagdo de residuos e maneiras mais eficientes de iluminar e
aquecer edificios, além de uma administracdo da cidade mais interativa e responsiva,
espacgos publicos mais seguros e atendimento as necessidades do envelhecimento
da populacdo. O Plano Espanhol de Territérios Inteligentes muito bem delineia os
objetivos de construir solugdes eficientes para o equilibrio ambiental (uso racional
dos recursos como agua e energia e tratamento de residuos) e melhoria dos servigos
publicos (educagdo, saude, transporte).

2.1 0 desenvolvimento sustentavel dos territorios inteligentes

A maior parte da populacdo concentra-se nas cidades em razao da dinamizagao das
atividades econémicas, maior oferta de emprego e inovagdo. Entretanto, sdo nas ci-
dades onde mais se verificam problemas ambientais com graves consequéncias para
a qualidade de vida dos seus cidaddos.

No passado, a preocupacao das cidades era no investimento nas infraestruturas de
diversas escalas, como estradas, servigos essenciais de dgua, energia e saneamento.
Terminado este ciclo, ganhou importancia aprofundar o conhecimento dos recursos
territoriais existentes e aprender a geri-los de modo mais eficiente e integrado, pro-
movendo a sua adaptacdo face a crescente exposicdo das dindmicas da globalizagdo e
as pressdes externas e prosseguindo um modelo de desenvolvimento territorial mais
sustentavel. Assim, surge a necessidade de um territério sustentavel, ou seja, uma
cidade que reforce o modelo de desenvolvimento urbano que promova a eficiéncia
dos seus subsistemas (energia, mobilidade, dgua e residuos) e melhore a capacidade
de resposta aos riscos e aos impactos, nomeadamente os relacionados com as alte-
racOes climéaticas?”. A tecnologia tem mudado o mundo, o mercado e até a forma de

Promogao da educacao civica e da cultura social responsavel;
Promocao da preservagao do patriménio cultural e historico;
Responsabilidade pelo combate a pobreza.
Desenvolvimento ambiental sustentavel

Cuidados com a qualidade do ar;

Limpeza e responsabilidade pelos residuos;

Cuidado com a imagem circundante;

Cuidado e responsabilidade pelos recursos naturais;
Sistema eficaz de gestao de terras;

Cuidado e responsabilidade pela agua;

Cuidados e responsabilidade pelo solo;

Promocao da educacao ambiental;

5 COMISSAO EUROPEIA. Disponivel em: http:/ec.europa.eu/eip/smartcities/.

7 GOVERNO PORTUGUES, Resolucdo do Conselho de Ministros n. 61/2015 de 11 de agosto. Disponivel em: https:/dre.pt/
application/file/69977523.
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gestdo das empresas e das cidades, o que impacta, consequentemente, na qualidade
de vida das pessoas®.

A busca e criacdo de cidades inteligentes e sustentaveis estdo no topo da agenda
putblica sobre planejamento e governanga urbana, sendo certo que o planeamento
sustentavel das cidades é importante para atrair investimentos e impulsionar o des-
envolvimento econdmico e social das comunidades.

O 7.° Programa Geral de A¢do da Unido para 2020 em matéria de ambiente,
que orientara a politica ambiental europeia até 2020 (Decisdo n. 1386/2013/UE, do
Parlamento Europeu e do Conselho de 20 de novembro de 20139), tem como 8° obje-
tivo ajudar as cidades a tornarem-se mais sustentaveis. Segundo dados da Comisséo
Europeia', a Europa é densamente povoada e até 2020 oitenta por cento dos seus
cidadaos viverdo, provavelmente, numa cidade, ou proximos de uma. Sendo assim,
as cidades, grande parte das vezes, partilham um conjunto comum de problemas,
como baixa qualidade do ar, niveis elevados de ruido, emissdes de gases com efeito
de estufa, escassez de dgua e residuos e, por esta razdo, o plano europeu citado apoia
e promove a inovacdo e a partilha das melhores praticas nas cidades com o objetivo
de assegurar que até 2020, a maioria das cidades da Unido Europeia estdo a aplicar
politicas para o planeamento e projeto urbano sustentaveis.

As cidades podem ser definidas como ecossistemas complexos onde diferentes
atores, com interesses diversos, sao obrigados a colaborar para garantir um ambiente
sustentavel e uma qualidade de vida adequada®. Deste modo, uma cidade inteligente
sustentavel pode ser considerada como uma cidade que usa tecnologias da informag&o
e comunicacao para aumentar a qualidade de vida dos seus habitantes, contribuindo
para um desenvolvimento sustentavel.

Aurbanizacdo, em si, cria um ecossistema urbano com caracteristicas que alteram
o equilibrio ambiental, tais como: a alta densidade demografica; uma relagdo despro-
porcional entre ambiente constituido e ambiente natural com significativa alteragao
da diversidade biolégica nativa; importag¢do de energia para manter o funcionamento
do sistema; um elevado nimero de residuos; polui¢do do ar, entre outras. A ONU"
j& alertou para este problema, tanto que incluiu como metas dos ODS 11 (cidades e
comunidades sustentaveis) temas intrinsecamente relacionados a urbanizacdo, como

& MACENA, J. P, "Municipios 4.0 aborda tecnologias que proporcionam melhorias em servigos publicos’, Agéncia Sebrae de
Noticias, Alagoas, 2019. Disponivel em: http:/www.al.agenciasebrae.com.br/sites/asn/uf/AL/municipios-40-aborda-tec-
nologias-que-proporcionam-melhorias-em-servicos-publicos,71a2d 13eb23fc610VgnVCM1000004c00210aRCRD.

9 Decisao n. 1386/2013/UE do Parlamento Europeu e do Conselho de 20 de novembro de 2013 sobre um programa geral de
acdo ambiental da Unido para 2020 "Viver bem, dentro dos limites do nosso planeta”. Disponivel em: https:/eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32013D1386.

1 COMISSAO EUROPEIA, 7° Programa de acdo para o Ambiente da Unido Europeia para 2020 em matéria de ambiente: “Viver
bem, dentro dos limites do nosso planeta”. Disponivel em: https:/ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/
pt.pdf.

" CAPDEVILA, J. e ZARLENGA, M.I, “Smart city or smart citizens? The Barcelona case’, Journal of Strategy and Management, n.
8(3), 2015, pp. 266-282. Disponivel em: https:/www.researchgate.net/publication/277180909 _Smart_City _or_smart_
citizens_The_Barcelona_case.

2 PHILIPPI, JR.A. e MALHEIROS, T.F, "Saneamento e saide piblica: integrando Homem e Ambiente’; Alves, A.C. e Philippi,
JR.A. (eds.), Curso Interdisciplinar de Direito Ambiental, Manole, Sao Paulo, 2005, p. 5.

5 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Disponivel em: http:/www.agenda2030.0rg.br/ods/11/.
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a gestdo de residuos sélidos e saneamento de modo a reduzir o impacto ambiental.
Neste sentido, surge a preocupagao governamental de reduzir os aglomerados urbanos
na intengdo de minimizar os impactos negativos desta grande urbanizacdo, como é o
caso do Plano Nacional de Territérios Inteligentes, do governo espanhol.

Constituir-se uma cidade sustentavel inteligente requer ultrapassar alguns desa-
fios, uma vez que os impactos negativos da urbanizacao e o consumismo desenfreado
esta a sobrecarregar os recursos naturais finitos disponiveis.

Os governos dos municipios sdo agentes indispensaveis para a implementacdo de
decisOes e acordos ambientais internacionais, tendo em vista que a implementagdo de
tais acordos frequentemente se da no ambito das cidades, e a forma como as cidades
sdo planejadas e governadas influencia, significativamente, a dimensao dos impactos
diretos e indiretos sobre o meio ambiente*. O Plano Nacional de Territérios Inteligentes
estabelece que a prestacdo de servigos putblicos busca resolver ou antecipar problemas,
mas isso ndo significa que a provisdo deles implique a resolucdo do problema. Se a politica
for mal projetada, o problema ndo deixara de existir, mesmo que o servico seja prestado
perfeitamente. Neste mesmo diploma, é entendido que ndo basta avaliar se o servigo é
prestado ou se seguiu as regras e procedimentos padroes, uma vez que deve ser verificado
se o problema foi mitigado ou se ajudou a melhorar, objetivamente, a qualidade de vida
dos cidadaos que se beneficiaram da politica ou do servico ptiblico prestado.

A Unido Europeia, em matéria de ambiente urbano, incentiva as cidades a aplicarem
politicas de planeamento e ordenamento urbano sustentaveis. Entre estas politicas,
incluem questoes de mobilidade urbana, edificios sustentaveis, eficiéncia energética
e conservagao da biodiversidade urbana'-

E certo que as zonas urbanas colocam desafios especificos em termos de ambiente
e saide humana, mas também oferecem oportunidades para utilizar os recursos de
forma mais eficiente e é neste sentido que a Unido Europeia incentiva os municipios
atornarem-se mais sustentaveis através de iniciativas como o prémio “Capital Verde
da Europa”®, o prémio “Folha Verde da Europa”" e o instrumento “Cidade Verde”:,

" PUPPIM DE OLIVEIRA, J.A,, “The implementation of climate change related policies at the subnational level: an analysis of
three countries’, Habitat International, Vol. 33, Ed. 32, Julho de 2009, pp. 253-259.

5 COMISSAO EUROPEIA, O reexame da aplicagdo da politica ambiental 2019. Relatério Sobre Portugal. Disponivel em: https:/
ec.europa.eu/environment/eir/pdf/report_pt_pt.pdf, p. 28.

s COMISSAO EUROPEIA, Capital Verde da Europa. Disponivel em: https:/ec.europa.eu/environment/europeangreencapital/
index_en.htm.

7 COMISSAO EUROPEIA, Prémio Folha Verde da Europa. Disponivel em: https:/ec.europa.eu/environment/europeangreenca-
pital/europeangreenleaf/.

8 COMISSAO EUROPEIA, Instrumento Cidade Verde. Disponivel em: https:/webgate.ec.europa.eu/greencitytool/home/.
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3 Residuos

3.1 Residuo como recurso

O Parlamento Europeu, em recente ficha tematica sobre a Unido Europeia®?, lem-
brou que todos os produtos tém por base recursos naturais, sendo certo que, caso se
mantenham os atuais modelos de utiliza¢ao dos recursos, a degradacdo ambiental e
a diminui¢do dos recursos naturais continuardo a avancar, tal como a producao de
residuos. A Europa consome grande quantidade de recursos naturais, deixando em
risco recursos escassos. A preocupacao com a utilizacdo racional dos recursos natu-
rais consistiu numa das preocupac¢des ambientais incipientes constantes da base dos
primeiros Tratados europeus e, atualmente, estdo sendo impostas estratégias para
diminuic¢do de diminui¢do de residuos em aterro e estabelecidas metas de reciclagem
e reaproveitamento dos residuos no intuito de transformar a Europa autossuficiente
em termos de recursos. A Comunicacdo da Comissdo Europeia (COM(2015) 614 final)>°
“Fechar o ciclo — plano de a¢do da Unido Europeia para a economia circular”, de
2015, veio realcar o empenho e apoio da Unido Europeia, com o intuito de dinamizar
a Economia Circular na Europa. Este pacote prevé propostas legislativas revistas
(Proposta sobre os residuos e um Plano de A¢do para a Economia Circular) que con-
fere a Comissdo Europeia um mandato concreto nesse sentido (producdo; consumo;
aprovisionamento responsavel de matérias-primas primarias; gestao de residuos;
conversdo de residuos em recursos-matérias-primas secundarias; consumidores;
inovacdo e investimento), prevendo melhoria da gestdo dos residuos; aumento da
reciclagem e reducao da deposi¢do em aterros.

De acordo com a Agéncia Europeia do Ambiente*, a abordagem da Europa para a
gestao eficiente de residuos tinha como intengao, no passado, apenas questoes sanita-
rias para reduzir os danos a sailde humana, entretanto, hoje, a preocupacgdo europeia
abrange, também, o tratamento dos residuos como um recurso importante para mi-
tigar a captacao dos materiais finitos da natureza. O Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia, em seu artigo 191°, defende que as politicas da Europa no dominio
do ambiente contribuirdo para a prossecuc¢do da utilizacao prudente e racional dos
recursos naturais, e assim a importancia do tratamento dos residuos como recurso
foi ganhando destaque, tanto que a Decisdo 1386/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho, na publicagdo do 7.° Programa de A¢do em Matéria de Ambiente?*, colocou

® PARLAMENTO EUROPELU, Eficiéncia em termos de recursos e economia circular. Disponivel em: https:/www.europarl.europa.
eu/factsheets/pt/sheet/76/eficiencia-em-termos-de-recursos-e-economia-circular.

20 COMISSAQ EUROPEIA, COM(2015) 614 final. Disponivel em: https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=C
ELEX:52015DC0614&from=EN.

21 AGENCIA EUROPEIA DO AMBIENTE, Waste recycling, 2016. Disponivel em: https:/www.eea.europa.eu/data-and-maps/
indicators/waste-recycling-1.

2 COMISSAQ EUROPEIA, 7° Programa de acdo para o Ambiente da Unido Europeia para 2020 em matéria de ambiente: “Viver
bem, dentro dos limites do nosso planeta”. Disponivel em: https:/ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/
pt.pdf.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

R4

COMENTARIOS E CRONICAS

207



208

Os desafios das novas formas de lidar com os residuos nos territérios inteligentes sob uma perspectiva europeia

como segundo objetivo tematico prioritario “tornar a Unido uma economia hipocar-
bénica, eficiente na utilizagdo dos recursos, verde e competitiva”. A legislacdo tem
avancado neste sentido, tanto que a nova Diretiva 2018/851 do Parlamento Europeu
e do Conselho (que altera a Diretiva 2008/98, relativa aos residuos), nas conside-
racdes iniciais, assim descreve: “A gestdo de residuos na Unido devera ser melhorada
e transformada em gestdo sustentavel dos materiais, a fim de proteger, preservar e
melhorar a qualidade do ambiente, proteger a sade humana, assegurar uma utilizagdo
prudente, eficiente e racional dos recursos naturais”.

O objetivo de transformar residuos em recursos corresponde ao desenvolvimento
e implementacdo de politicas que auxiliem a transi¢do de uma economia linear para
uma economia circular, baseada num modelo de desenvolvimento sustentavel que
visem assegurar que os residuos sejam geridos com um recurso e, neste sentido, a
Diretiva 2008/98, que orienta a politica da Europa em matéria de residuos, baseia-se
na hierarquia de residuos (artigo 4°), que prioriza a prevengao ou reducdo de residuos,
seguida pela preparacdo para a reutilizacgao, reciclagem, outras valorizacoes e, final-
mente, eliminac¢do ou aterro, que é a op¢dao menos desejavel. A aplicacdo da hierarquia
supracitada tem como consequéncia Gltima uma mais eficiente gestao dos residuos.
Neste panorama, cumpre levar em consideragdo o Roteiro para uma Europa eficiente
em termos de recursos (COM(2011) 571), que contém uma se¢do sobre a transformacdo
de residuos em recurso e isso se concentra na melhoria da gestdo dos residuos que
permitird utilizar melhor os recursos, desenvolvendo uma combinagdo de politicas
que ajudam a criar uma economia de reciclagem completa.

3.2 Gestao eficiente de residuos

3.2.1 Questoes politicas e legais

As cidades sdo nucleos de atragdo materiais, humanos e financeiros, mas também de
producdo de emissdes e de residuos. O PNUMA (Programa das Na¢des Unidas para o
Meio Ambiente)* que maioria da populagdao mundial vive em cidades, que concentram
75% do consumo de recursos naturais e 50% da produgao de residuos a nivel global,
sendo responsaveis por 60 a 80% das emissdes dos gases de efeito estufa. Entretanto,
como referido anteriormente, as politicas de racionalizag¢do na utilizagdo de recursos
naturais tém, nas cidades, um grande potencial de sucesso quando ha uma recolha e
tratamento dos residuos, de modo a determinar diversos ganhos na intensidade de
uso dos recursos naturais.

2 DEPARTMENT FOR ENVIRONMENT, FOOD & RURAL AFFAIRS, Guidance on applying the Waste Hierarchy. Disponivel em:
https:/assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/69403/pb13530-
waste-hierarchy-guidance.pdf.

2 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS (BRASIL). Disponivel em: https:/nacoesunidas.org/ate-2050-serao-necessarios-
tres-planetas-para-suprir-necessidades-da-populacao-mundial-alerta-onu/.

5 DIRECAO GERAL DO TERRITORIO, Cidades Sustentdveis 2020, DGT, Lisboa, 2015, p. 89. Disponivel em: http:/www.dgterri-
torio.pt/ordenamento_e_cidades/cidades/cidades _sustentaveis_2020/.
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Uma verdadeira agenda de desenvolvimento sustentavel de um governo inteligente
deve, necessariamente, incluir gerenciamento adequado de residuos. Para isso, é
importante esclarecer as caracteristicas e tendéncias globais da regido e, portanto, as
razdes pelas quais essa gestdo se torna uma prioridade politica e quais sdo os riscos
inerentes a inacdo. Esse processo deve ser marcado por uma mudanca de paradigmas
na qual o gerenciamento de residuos é um participante importante na transigao de
uma economia linear para uma circular e para o cumprimento dos os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel que foram estabelecidos na Agenda 2030, mais espe-
cificamente os objetivos 11 e 12.

A Diretiva-Quadro Residuos (2008/98 CE) foi recentemente alterada por quatro
diretivas que determinam novas regras para aumentar os niveis de reciclagem dos
residuos e reduzir a deposicdo em aterros. As novas regras estdo integradas no pacote
relativo a Economia Circular®¢, publicado em 2015, e estipulam, em primeiro lugar,
que areciclagem de residuos urbanos tera de aumentar dos atuais 44% para: 55% até
2025; 60% até 2030 e 65% até 2035.

Neste seguimento, em maio de 2016, os Ministros dos Estados Membros da Unido
Europeia responsaveis pelo Desenvolvimento Urbano reuniram-se em Amesterddo
paraadotar a Agenda Urbana para a Unido Europeia, designada “Pacto de Amesterdao”,
onde, entre os 12 temas prioritarios, destaca-se a Economia Circular, de modo a pro-
mover a renovagao e a reciclagem dos materiais e dos produtos por meio de politicas
urbanas na area de gestao de residuos.

A politica europeia prioriza a problematica dos residuos urbanos, pois a sua im-
portancia ambiental pode potenciar uma gestdo mais eficiente dos recursos naturais,
reduzindo os impactos ambientais associados a sua utilizacdo. Além disso, os desafios
que se colocam na gestdo dos residuos solidos urbanos?’ sao de nivel diferenciado em
relacdo aos demais tipos de residuos em decorréncia dos quantitativos produzidos e
da dispersao territorial existente.

E relevante considerar que uma melhor aplicacdo da legislacdo existente ja traria
imensos beneficios para uma gestdo eficiente de residuos. Um estudo elaborado pela
Comissdo Europeia?®, em 2012, previu que a aplicagdo total da legislacao da Unidao
Europeia relativa aos residuos resultaria em poupancas de 72 mil milhdes de euros
por ano, aumentaria o volume de negécios anual do setor de reciclagem e de gestao
de residuos da Europa em 42 mil milhdes de euros e criaria mais de 400000 novos
empregos até 2020. Se aplicada de forma correta, a legislagdo ambiental Europeia
cria condicOes equitativas e oportunidades no mercado Unico para investimentos

%6 COMISSAO EUROPEIA, COM(2015) 614 final, plano de agao da UE para a economia circular.

2 De acordo com a Diretiva 2018/851 do PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, os residuos urbanos sao definidos
como residuos das habitagdes e residuos de outras origens, tais como comércio de retalho, administracao, educacao,
servicos de salde, hotelaria e servicos de alimentacao, e outros servicos e atividades, que sejam semelhantes em termos
de natureza e composicao aos residuos das habitacdes. Por conseguinte, os residuos urbanos incluem, nomeadamente, os
residuos da manutencao de parques e jardins, tais como folhas, relva e residuos da poda de arvores, e os residuos resultan-
tes dos servicos de limpeza de mercados e ruas, tais como o conteldo dos contentores de lixo e os residuos provenientes
da varredura das ruas, exceto materiais como areia, pedra, lama ou p6.

2 COMISSAQ EUROPEIA, 7° Programa de acdo para o Ambiente da Unido Europeia para 2020 em matéria de ambiente: “Viver
bem, dentro dos limites do nosso planeta”. Disponivel em: https:/ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/
pt.pdf.
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sustentaveis, para além dos beneficios ambientais. A Ciéncia Juridica e o Direito é
importante para conceber solu¢des institucionais para as questoes urbanas que dia-
loguem com as novas tecnologias. Entretanto nao basta haver normas gerais como
as diretivas europeias sobre residuos e politicas de metas a serem atingidas sem um
instrumento de regulacdo direta de comando e controle, que tem por base normas
legais que respondem a férmula de coer¢do-sangao legal. Sua importancia é funda-
mental em questdes ambientais, pois € a principal forma de intervencdo do Estado
no controle da execucdo de certos comportamentos ou o cumprimento de obrigacdes,
sendo certo que a governanga na gestdo de residuos encontra um de seus principais
pilares nos sistemas legais e nas regras que os geradores e gestores de residuos devem
cumprir, bem como multas aplicaveis a casos de ndo conformidade (consubstanciando
a aplicacdo do principio do poluidor-pagador).

Nos servigos publicos, que é o elemento prioritario de uma cidade inteligente, o
gerenciamento inteligente de residuos é um fator chave importante para o desen-
volvimento de melhora da qualidade de vida dos cidaddos, porém ainda é um desafio
a ser superado para as cidades e comunidades que pretendem ser sustentaveis e in-
clusivas para todos>. A gestao de residuos na cidade precisa, necessariamente, de um
planejamento, que nada mais é do que a aplicacdo do principio da prevencéo, principio
chave da lei ambiental que obriga a agir diligentemente sobre as causas e as fontes de
problemas ambientais, tentando evitar impactos negativos no meio ambiente. O pla-
nejamento requer analise prévia de causas que poderiam levar a cenarios indesejados
e identificar os aspectos que precisam ser levados em consideragao para a concre-
tizagdo dos objetivos definidos. Na gestdo de residuos sélidos urbanos, os governos
das cidades inteligentes planejam de acordo com as mudangas tecnoldgicas, com as
mudangas e consciéncia de habitos e consumo dos cidad&os, e requer o funcionamento
de um sistema inspirado na economia de recursos naturais e de baixo carbono. Neste
planejamento, é importante ter conhecimento do tipo de residuo gerado, as quanti-
dades geradas e sua distribuigao geografica, o leque de atores vinculados a gestdo, as
tecnologias disponiveis, etc..

3.2.2 A tecnologia como facilitadora do servigo piblico
de gestao de residuos urbanos

A gestdo de residuos s6lidos urbanos? é um servico publico que quase todo governo
da cidade fornece a seus moradores. Embora os niveis de servico, os impactos e os
custos ambientais variem dramaticamente, o gerenciamento de residuos sélidos é sem
davida o servico municipal mais importante e serve como pré-requisito para outras

2 KAZA, S, YAO, L.C, BHADA-TATA, P. e VAN WOERDEN, F., "What a Waste 2.0: A Global Snapshot of Solid Waste Manage-
ment to 2050", Urban Development, Banco Mundial, Washington D.C., 2018. Disponivel em: https:/openknowledge.world-
bank.org/handle/10986/30317.

3 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS, Programa das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente: Perspectiva de la Gestion
de Residuos en América Latina y el Caribe, 2018, p. 127. Disponivel em: https:/wedocs.unep.org/bitstream/hand-
1e/20.500.11822/26448/Residuos _LAC_ES.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

31 Qs residuos urbanos sao constituidos pelos residuos recolhidos pelas autoridades municipais ou em seu nome, ou direta-
mente pelo setor privado (empresas ou instituicdes privadas sem fins lucrativos) ndo em nome dos municipios.
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acdes municipais. Em verdade, uma cidade que ndo consegue gerenciar, efetivamente,
seus residuos, raramente estd habil para gerenciar servicos mais complexos, como
saude, educagdo ou transporte3. Em poucas palavras, podemos considerar que a ges-
tdo de residuos sélidos urbanos é um conjunto de estratégicas institucionais, legais
e financeiras capaz de orientar a organizagdo do setor3s.

A Diretiva 2018/851 estabelece que a responsabilidade geral pela recolha dos resi-
duos urbanos é dos municipios (apesar de ser permitido um sistema de gestao de resi-
duos em que esses servicos sdo contratados a operadores privados, ou qualquer outro
tipo de reparticdo de responsabilidades entre intervenientes publicos e privados). Ora,
a responsabilidade pela execucdo de sistemas de gerenciamento de residuos sélidos,
na maioria das vezes, recai sobre 0s governos municipais, que precisam estabelecer
regras e regulamentos locais para este fim. Os regulamentos locais cobrem aspectos
especificos da gestdo de residuos, incluindo separagdo de fontes, taxas domésticas
e comerciais, locais de descarte, a agéncias responsaveis pela implementacdo de
operagdes de residuos e iniciativas, entre outras. E papel da administra¢do ptblica
dos municipios promover o saneamento e limpeza publica da sua cidade, que inclui
a gestdo de residuos sélidos urbanos, tendo como base o ordenamento territorial e
o uso do solo, pois todo o residuo coletado deve ter destino adequado e ndo pode ser
depositado de forma irregular.

Os gestores municipais de residuos sélidos sdo responsaveis pela tarefa de remover
0 “lixo” produzido, mas deve fazé-lo da maneira mais econémica, social e ambiental -
mente adequada possivel, entretanto, é de extrema importancia entender que residuo
ndo é lixo. Sem a intensdo de esgotar todos os conteddos relativos ao tema, residuos
sé6lidos urbanos sdo restos de alimentos, embalagens descartadas, objetos inserviveis,
etc., que, quando separados por tipos de materiais, sao reaproveitados na cadeia de
reuso ou reciclagem, ndo cabendo, a denominacao de lixo (que o que ndo pode ser
mais reaproveitado) para aquilo que sobra no processo de produc¢ado ou de consumo.
A clareza na compreensdo desta diferenciagdo é o que permite avangar na construcao
de um novo paradigma que supere, inclusive o conceito de limpeza urbana.

Impende destacar que o problema dos residuos nao diz respeito a coleta e ao local
de deposicdo, pois, atualmente, os esfor¢os centram-se no desvio de residuos urbanos
de aterros, a reciclagem e a valorizacao dos materiais coletados. Quando se trata de
entender a importancia desta gestdo, devemos ter em mente que o gerenciamento de

32 HOORNWEG, D. e BHADA-TATA, P., " Que desperdicio: uma revisdo global da gestdo de residuos solidos’; Série de desenvolvi-
mento urbano, n. 15, Washington D.C., Banco Mundial, 2012. Disponivel em: https:/openknowledge.worldbank.org/hand-
le/10986/17388.

3 LIMA, J.D., Gestdo de residuos sélidos urbanos no Brasil, ABES, Rio de Janeiro, 2001, p. 267.

3 KAZA, S, YAQ, L.C,, BHADA-TATA, P. e VAN WOERDEN, F., "What a Waste 2.0: A Global Snapshot of Solid Waste Manage-
ment to 2050" cit., p. 91.

¥ 0 residuo urbano depositado de forma irregular provoca efeitos negativos nas cidades, tais como assoreamento de rios
e corregos, entupimento de vias de escoamento de aguas pluviais e consequente inundagdes em época de chuvas, des-
truicdo de areas verdes, mau cheiro, proliferacdo de insetos e animais vetores de doencas. REZENDE, D.A. e CASTOR, B\V.J.,
Planejamento estratégico municipal: empreendedorismo participativo nas cidades, prefeituras e organizacoes publicas, Ed. 22,
Brasport, Rio de Janeiro, 2006.

% GRIMBERG, E., A Politica Nacional de Residuos Sélidos: a responsabilidade das empresas e a inclusdo social, Instituto Polis, Sao
Paulo, 2004.
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residuos urbanos é composto de diferentes estagios, da coleta e transporte ao trata-
mento. A coleta é o fator chave para alcangar uma gestdo tdo eficiente dos residuos
urbanos por duas razdes: seus custos e seu componente logistico. A recolha de Residuos
Sélidos Urbanos é uma atividade complexa e, em termos economicos, geralmente é o
que mais recursos consomem nos sistemas de limpeza urbana das cidades?’.

Mais uma vez impende trazer a comento a Diretiva 2018/851, que veio alterar a
Diretiva 2008/98 (Diretiva Quadro de Residuos) em diversas matérias relativas a
residuos, incluindo alteragées em matéria de obrigacdo de recolha seletiva de residuos
urbanos nas fragdes “material” e biorresiduos. Antes, enquanto meio para assegurar
avalorizagdo de residuos, a recolha seletiva de residuos era uma recomendacdo, mas
com a atual alteracdo, a recolha seletiva passou a ser uma obrigacdo. Contudo, foram
previstos alguns cenarios, de natureza técnica, ambiental e econémica, em que é
admissivel que se concedam derrogagdes a obrigacdo de recolha seletiva.

Os residuos solidos urbanos coletados podem ser separados ou misturados, depen-
dendo dos regulamentos locais. Enquanto a maioria dos residuos reciclados é coletada
separadamente, outra parte vem da extracdo de materiais reciclaveis de residuos
municipais misturados em plantas de pré-tratamento. Isso geralmente resulta em
materiais reciclados de menor qualidade e pode aumentar o risco de contaminacao
dos ciclos dos materiais e do meio ambiente3. A separacdo dos residuos na fonte pode
adicionar custos ao processo de coleta do lixo, mas, por outro lado, ha ganhos am-
bientais e cumprimentos das metas e da legislacdo europeia para o setor dos residuos
no que tange a reciclagem e deposicdo em aterros.

Mas como chegar as metas de sustentabilidade no setor dos residuos? E af que en-
tram as tecnologias utilizadas pelas cidades inteligentes para tratamento e reciclagem
dos residuos urbanos. A tecnologia ajuda a ter uma visdo sistémica do processo, desde
aprevengdo durante a fase de geracdo, até o reaproveitamento, passando pela coleta,
transporte, tratamento mais adequado a cada tipo de residuo. Entre as solu¢des mais
comumente empregadas estdo reservatorios subterraneos com sensores que avisam
quando estdo chegando ao limite para que os residuos ali depositados sejam remo-
vidos, a recolha seletiva, reciclagem e a transformac&o dos residuos organicos e do
metano em energia (gas)3°.

Um exemplo de sucesso do uso da tecnologia para gestdo de residuos urbanos é a
cidade de Santander. Em Santander, a recolha seletiva dos residuos sélidos é auto-
matizada. Os contentores ptblicos informam quando estdo cheios, evitando a recolha
quando ainda é desnecessaria. O projeto, desenvolvido em parceria com a Universidade
de Cantdbria, envolve a implanta¢do de uma solugdo de tecnologia que inclui sensores
devolume, umidade, odor e emissdo de gases, entre outros, presentes nos contentores,

37 ORGANIZACAO DAS NAGOES UNIDAS, Programa das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente: Perspectiva de la Gestion
de Residuos en Ameérica Latina y el Caribe, 2018, p. 127. Disponivel em: https:/wedocs.unep.org/bitstream/hand-
1e/20.500.11822/26448/Residuos _LAC_ES.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

3 AGENCIA EUROPEIA DO AMBIENTE, Recycling of municipal waste. Disponivel em: https:/www.eea.europa.eu/airs/2018/
resource-efficiency-and-low-carbon-economy/recycling-of-municipal-waste.

3% BOUSKELA, M., CASSEB, M., BASSI, S., DE LUCA, C. e FACCHINA, M., Caminho para as smart cities: Da gestdo tradicional para
a cidade inteligente, Banco Interamericano de Desenvolvimento, Washington D.C., 2016, p. 93.
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aplicagdes méveis para auxiliar o trabalho de recolha e manutengao, sendo certo que o
conjunto dessas infraestruturas permite a analise em tempo real dos dados coletados
e é, hoje, a principal ferramenta para tomada de decisdo das empresas de gestdo de
residuos s6lidos urbanos. Cumpre destacar que a iniciativa tecnolégica conta também
com a participacdo ativa dos cidaddos, que através de uma aplicacdo no telemovel,
podem identificar areas que precisam de atendimento e limpeza e enviar alertas aos
responsaveis pela gestdo dos residuos urbanos. Este modelo automatizado de ges-
tdo de residuos confere beneficios ambientais a cidade, pois reduz a emissdo de gas
carbonico a partir da economia de combustivel obtida com a otimizacdo das rotas de
recolha, reduz os gastos de hora de trabalho (capital humano), motiva os cidaddos
para separacdo dos residuos com o fim de reciclagem e a previne doengas provocadas
por vetores ao evitar a saturagdo dos contentores.

4 Conclusao

Os territérios inteligentes promovem qualidade de vida para os cidaddos qua la vivem
por meio de melhorias nos servigos ptblicos e implementagdo de tecnologias. Uma
cidade inteligente também constitui ser sustentavel quando reduz a producdo de
residuos, o consumo de recursos, promove uma utilizagdo mais sustentavel da agua,
reduz a polui¢do do ar e da agua e melhora a mobilidade urbana.

A Unido Europeia é dependente de recursos materiais para quase todas as suas
atividades, mas a extracao destes recursos tem impactos significativos no ambiente,
bem como na economia, torna-se cada vez mais essencial reutilizar esses materiais
e manté-los por periodos mais longos, de modo a reduzir a necessidade de usar ma-
teriais virgens. Os territérios inteligentes devem incrementar a eficiéncia do meta-
bolismo urbano, assumindo a prioridade de reducédo e valorizacdo do residuo como
um recurso, ampliando o quadro de solug¢des de reutilizacdo, reciclagem e valorizagao
dos residuos urbanos.

A Agéncia Europeia do Ambiente, no Relatério sobre Recursos e Gestdo de Residuos#,
publicado em 28/10/2019, revela que estd a haver uma evolugdo na Europa no sentido
de melhorar uma ja ambiciosa politica de residuos, entretanto Unido Europeia con-
tinua a perder oportunidades para reutilizar recursos valiosos que estdo a perder-se
através de praticas ineficientes de gestdo de residuos.

Para tornar os residuos em recurso, os governos dos territorios inteligentes preci-
sam aplicar integralmente a legislagdo da Unido Europeia em matéria de residuos, o
que inclui a hierarquia dos residuos, a necessidade de uma recolha seletiva de residuos,
o cumprimento dos objetivos de eliminar gradualmente a deposi¢cdo em aterro de
residuos reciclaveis ou recuperaveis. Cumpre, entretanto, as cidades, introduzir novos
instrumentos politicos, nomeadamente instrumentos financeiros, para promover a
prevengdo e tornar a reciclagem economicamente mais atrativas, melhorar e alargar

“©  AGENCIA EUROPEIA DO AMBIENTE, Resource efficiency and waste “Waste management” Reducing loss of resources from
waste management is key to strengthening the circular economy in Europe. Disponivel em: https:/www.eea.europa.eu/publi-
cations/reducing-loss-of-resources-from.
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a recolha seletiva de residuos, implementar sistemas de pagamento em func¢do da
produgdo de residuos (como o sistema PAYT — pay as you throw), bem como servi¢cos
de recolha porta a porta“.

Neste contexto, as politicas e os sistemas de gestdo de residuos devem imple-
mentar estratégias publicas apropriadas, com marcos regulatérios, utilizagdo de
tecnologias disponiveis e formas de educagdo e comunicagdo que contribuam para
a sustentabilidade.
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Resumo: A nova Lei organica 3/2018, do 5 de decembro, de proteccion de datos persoais e garantia dos
dereitos dixitais, modificou a Lei organica 5/1985, do 19 de xufio, do réxime electoral xeral e introduciu un
novo artigo: o artigo 58 bis, sobre a utilizacion de medios tecnoléxicos e datos persoais nas actividades
electorais. Este novo precepto poderia posibilitar a elaboracion de perfis ideoloxicos da cidadania a partir
dos seus datos persoais, con fins electorais, que lles permitiria aos partidos politicos facer propaganda
electoral personalizada. Un precepto que poderia non ser acorde coa normativa comunitaria de protec-
cién de datos, especialmente co Regulamento xeral de proteccién de datos da Unién de 2016, ou co
establecido polo TEDH, TXUE ou TC, e cuxa constitucionalidade foi resolta pola Sentenza 76/2019, do
22 de maio.

Palabras clave: Proteccion de datos, elaboracién de perfis, RXPD, LOREX, TXUE, TC.

Resumen: La nueva Ley organica 3/2018, de 5 de diciembre, de proteccion de datos personales y ga-
rantia de los derechos digitales, modifico la Ley organica 5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral
general e introdujo un nuevo articulo: el articulo 58 bis, sobre la utilizacién de medios tecnologicos v datos
personales en las actividades electorales. Este nuevo precepto podria posibilitar la elaboracion de perfiles
ideolégicos de la ciudadania a partir de sus datos personales, con fines electorales, que permitiria a los
partidos politicos hacer propaganda electoral personalizada. Un precepto que podria no ser acorde con la
normativa comunitaria de proteccion de datos, especialmente con el Reglamento general de proteccion
de datos de la Union de 2016, o con lo establecido por el TEDH, TJUE o TC, y cuya constitucionalidad fue
resuelta por la Sentencia 76/2019, de 22 de mayo.
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Palabras clave: Proteccion de datos, elaboracion de perfiles, RGPD, LOREG, TJUE, TC.

Abstract: The new Organic Law 3/2018, of December 5, on the Protection of Personal Data and Guaran-
tee of Digital Rights has amended the Organic Law 5/1985 of 19 June, on the General Electoral System
and has introduced a new article: Article 58 bis, on the use of technological means and personal data in
electoral sphere. This new precept could enable the elaboration of ideological profiles of the citizenry
from their personal data, for electoral purposes, which would allow the political parties to make perso-
nalized electoral propaganda. A provision that may not be in accordance with the European Union data
protection regulations, especially with the EU General Data Protection Regulation of 2016, or with the
case law of the ECHR, CJEU or Constitutional Court of Spain, and whaose constitutionality was resolved by
judgment 76/2019, from May 22.

Key words: Data protection, profiling, GDPR, OLGES, CJEU, Constitutional Court of Spain.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 A proteccién de datos como dereito fundamental e a doutrina do TC. 3 A
elaboracién de perfis na LOPDCP de 1999 e a Directiva 95/46/CE de 1995. 4 A elaboracién de perfis no
RXPD de 2016.5 A LOPDGDD de 2018 e 0 novo artigo 58 bis da LOREX. 5.1 O novo artigo 58 bis da LO-
REX desde o punto de vista material: “interese publico esencial” e "“medidas axeitadas e especificas” do
RXPD. 5.2 O novo artigo 58 bis da LOREX desde o punto de vista formal: reserva de lei. 5.3 O novo artigo
58 bis da LOREX: algunhas cuestions sobre o fondo. 6 Sinteses da Sentenza 76/2019, do 22 de maio de
2019, do Tribunal Constitucional. 7 Conclusiéns.

1 Introducion

Os constantes avances tecnoléxicos fixeron que nos decatasemos de que o dereito a
proteccién de datos é extremadamente fraxil fronte as novas tecnoloxias e que pode ser
doadamente vulnerado. Os casos Facebook ou WhatsApp, ou o caso Cambridge Analytica
—compaiiia encargada de elaborar estratexias e Gtiles de comunicacién, baseandose
en perfis ideoldxicos de electores elaborados a partir dos seus datos persoais—, foron
un aviso desta circunstancia e toparonse cunha lexislacién sobre proteccion de datos
anticuada que non foi capaz de prever a situacién e non contemplaba recursos e me-
didas para facerlle fronte a tal vulneracién do dereito a proteccion de datos.

Ante todos estes cambios, a Unién Europea (UE) viuse obrigada en 2016 a elaborar
unha nova normativa de protecciéon de datos e aprobou o Regulamento (UE) 2016/679
do Parlamento Europeo e do Consello, do 27 de abril de 2016, relativo 4 proteccion 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 (Regulamento xeral de pro-
teccion de datos, RXDP)! para adaptarse aos novos retos. Ante esa situacion, Espafia,
cunha lexislacién xa anticuada a causa do novo regulamento, aprobou, a finais de
2018, unha nova lei: Lei organica 3/2018, do 5 de decembro, de proteccién de datos
persoais e garantia dos dereitos dixitais (LOPDGDD).

Anova lei quixo renovar a lexislacién espafiola en materia de proteccién de datos e
garantir, asi mesmo, os dereitos dixitais da cidadania. Pero, ademais, estanova norma
introduciu, dun xeito que pasou case desapercibido, unha modificacién da Lei orga-
nica 5/1985, do 19 de xufio, do réxime electoral xeral (LOREX), relativa 4 elaboracién

" Diario Oficial da Unién European. 119 do 14 de maio de 2016.
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de perfis ideoldxicos da cidadania con fins electorais que lles permitira aos partidos
facer propaganda electoral personalizada.

Esta modificacion que posibilita a elaboracién de perfis ideoloxicos, contra a que
se interpuxo un recurso de inconstitucionalidade> ante Tribunal Constitucional (TC)
polo Defensor do Pobo? e cuxa constitucionalidade foi resolta, pouco despois, polo TC
na Sentenza 76/2019, do 22 de maio de 2019, poderia vulnerar non s6 o dereito & pro-
teccion de datos, senén outros dereitos fundamentais, como o de liberdade ideol6xica,
participacién politica, etc. Por iso, o obxecto deste traballo é analizar ese precepto que
habilita a facer uso de datos persoais da cidadania (gustos, afecciéns, orixe étnica ou
racial, conviccions relixiosas ou filosoficas, orientacion sexual, afiliacion sindical,
vida sexual, etc.) para fins electorais non sé desde unha posible vulneracién do de-
reito & proteccién de datos ou da Constitucion espafiola (CE) —o que foi resolto polo
TC—, sendén ademais como posible vulneracién do RXPD, LOPDGDD ou os criterios
marcados polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE), Tribunal Europeo de
Dereitos Humanos (TEDH) ou TC.

2 A proteccion de datos como dereito
fundamental e a doutrina do TC

O dereito fundamental & proteccién de datos atopamolo no artigo 18.4 da CE, dereito
que estivo en constante desenvolvemento desde que en 1993 o TC incluiu o termo
“liberdade informatica” na stia doutrina4 En 1998 o tribunal deixou claro que o artigo
18.4 incorpora un novo dereito fundamental dotandoo de plena autonomia respecto
do dereito a intimidade’, corroborando plenamente a doutrina acerca da autonomia
do dereito & proteccién de datos®. Para o ano 2000 o TC acabou de construir a stia
doutrina arredor deste dereito fundamental, declarando que este dereito consagra “en
si mesmo un dereito ou liberdade fundamental” e que cando falamos de proteccién
de datos nos atopamos fora da intimidade, xa que o dereito & proteccién de datos, a
parte de protexer datos intimos, tamén protexe os que non o son, se non soamente
quedarian amparados polo dereito 4 proteccion de datos aqueles datos de caracter

2 Recurso de inconstitucionalidade n. 1405-2019, contra o artigo 58 bis 1 da Lei organica 5/1985, do 19 de xufio, do réxime
electoral xeral, incorporado a esta pola disposicion derradeira terceira, punto dous, da Lei organica 3/2018, do 5 de de-
cembro, de proteccion de datos persoais e garantia dos dereitos dixitais (BOE n. 64, do 15 de marzo de 2019, p. 25384).
Admitido a tramite a principios de marzo de 2019: TC. Providencia de admisién, 12 de marzo de 2019, n. de asunto 1405-
2019. Recurso de inconstitucionalidade promovido polo Defensor do Pobo.

3 Art.162.1.a) da CE, art. 32.1 da Lei organica 2/1979, do 3 de outubro, do Tribunal Constitucional, e art. 29 da Lei organica
3/1981, do 6 de abril, do Defensor do Pabo.

“ Cfr. STC 254/1993, do 20 de xullo.

5 SSTC11/1998, do 13 de xaneiro, FFXX 4.° e 5.°;, 33/1998, do 11 de febreiro; 35/1998, do 11 de febreiro; 45/1998, do 24
de febreiro; 60/1998, do 16 de febreiro; 77/1998, do 31 de marzo; 94/1998, do 4 de maio; 104/1998, do 18 de maio;
105/1998, do 18 de maio; 106/1998, do 18 de maio; 123/ 1998, do 15 de xuno; 124/1998, do 15 de xufo; 126/1998,
do 15 de xuno; 158/1998, do 13 de xullo; 198/1998, do 13 de outubro; 223/1998, do 24 de novembro; 30/1999, do 8 de
marzo; 44/1999, do 22 de marzo, e 45/1999, do 22 de marzo.

¢ LUCAS MURILLO DE LA CUEVA, P.L, £l Derecho a la Autodeterminacion Informativa. La Proteccion de los Datos Personales
Frente al Uso de la Informdtica, Tecnos, Madrid, 1990, p. 23, e PEREZ LUNO, A.E., Derechos Humanos, Estado de Derecho y
Constitucion, Tecnos, Madrid, 1991, p. 37.
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persoal que tivesen unha estreita relacién coa intimidade e vida persoal, quedando
féra dese amparo outros que non tivesen esa relacién’. Este dereito fundamental,
ademais, a diferenza do dereito a intimidade, atribdelle ao seu titular un feixe de
facultades que consiste na stia maior parte no poder xuridico de impor a terceiros a
realizacion ou omision de determinados comportamentos cuxa regulacién concreta
debe establecer a lei®.

Na sta xurisprudencia, o TC seguiu falado de “dereito a proteccién de datos” ou
“dereito a proteccién dos datos de caracter persoal”, como dereito recofiecido no
artigo 18.4 da CE?, tamén de “liberdade informatica”, “como dereito a controlar o uso
dos mesmos datos insertos nun programa informaético (habeas data) e que compren-
de, entre outros aspectos, a oposicion do cidadan a que determinados datos persoais
sexan utilizados para fins distintos daquel lexitimo que xustificou a stia obtencién”.
En palabras do tribunal, “a finalidade deste dereito fundamental é garantirlle 4 persoa
un poder de disposicién sobre o uso e destino dos seus datos co propésito de impedir
o seu trafico ilicito e lesivo para a dignidade e dereito do afectado, garantindolles aos
individuos un poder de disposicién sobre eses datos”*.

Aeste dereito que recolle o artigo 18.4 da CE, asi mesmo, deulle un dobre caracter o
TC, segundo o cal este dereito fundamental non s6 consagra un dereito fundamental
auténomo a controlar o fluxo de informaciéns que concirnen a cada persoa®?, “senén
tamén, como se desprende do seu Gltimo inciso («para garantir [...] o pleno exercicio
dos seus dereitos»), un dereito instrumental ordenado & proteccién doutros dereitos
fundamentais, isto é, un instituto de garantia dos dereitos & intimidade e ahonra e do
pleno desfrute dos restantes dereitos dos cidadans” . Exemplo diso son as xa citadas
sentenzas do caso Renfe, entre outras, onde se recofleceu o caracter instrumental de
dereito fundamental recofiecido no artigo 18.4 CE para a garantia de liberdade sindi-
cal4, ou con respecto a liberdade ideoléxica®.

O obxectivo deste dereito é protexer os datos persoais, pero cales seran os que
gozaran desa tutela? Segundo o RXPD, seran datos persoais “toda informacién sobre
unha persoa fisica identificada ou identificable”¢, informacion que seré calquera que

7 STC 292/2000, do 30 de novembro, FX 5.°

&  STC 292/2000, do 30 de novembro, FX 5.°

® STC96/2012,do 7 de maio, FX 6.°

10 STC96/2012, do 7 de maio, FX 6.°

" STC17/2013, do 31 de xaneiro, FX 4.°

2. SSTC 11/1998, do 13 de xaneiro, FX 5.%,96/2012, do 7 de maio, FX 6.°, e 151/2014, do 25 de setembro, FX 7.°
3 STC76/2019, do 22 de maio de 2019, FX 5.°

% SSTC 11/1998, do 13 de xaneiro, FX 5.°; 60/1998, do 16 de marzo, FX 1.°; 124/1998, do 15 de xufio, FX 2.°; e 126/1998,
do 15 de xuno, FX 2.°

5 STC76/2019, do 22 de maio de 2019, FX 5.°
6 Art. 4, apartado 1, RXPD.
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sexa numérica, alfabética, grafica, fotografica, actstica” ou de calquera outro tipo.
En canto ao termo persoa fisica “identificable”, o regulamento estableceu que esta
serd “toda persoa cuxa identidade poida determinarse, directa ou indirectamente,
en particular mediante un identificador, como por exemplo un nome, un nimero de
identificacion, datos de localizacién, un identificador en lifia ou un ou varios elementos
propios da identidade fisica, fisioloxica, xenética, psiquica, econémica, cultural ou
social da dita persoa”.

Os datos persoais obxecto de tutela, polo tanto, seran todos aqueles datos sobre
unha persoa fisica identificada ou identificable, é dicir, todos aqueles que identifican
ou permitan identificar calquera persoa°, datos que, combinados, poden crear un
perfil de cada persoa e ser usados con diversos fins: publicitarios, comerciais, elec-
torais, etc. Por este motivo, a elaboracién de perfis é un dos temas mais sensibles e
relevantes na proteccién de datos.

3 Aelaboracion de perfis na LOPDCP de
1999 e a Directiva 95/46/CE de 1995

A elaboracién de perfis baseada nun tratamento automatizado de datos xa tivo a sia
referencia en normativas anteriores sobre protecciéon de datos, en particular en dtas:
na Lei organica 15/1999, do 13 de decembro, de proteccién de datos de caracter per-
soal (LOPDCP), e na directiva que esta traspuxo, a Directiva 95/4.6/CE do Parlamento
Europeo e do Consello, do 24 de outubro de 1995, relativa 4 proteccién das persoas
fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais e a libre circulacién destes
datos.

Neste sentido, a LOPDCP, no ambito da impugnacién de valoraciéns, no seu artigo
13 regulou o dereito a impugnar as valoraciéns que se basean en datos persoais, posi-
bilidade que facilitan os ficheiros automatizados, ao dispor de elementos suficientes
que permiten elaborar ou adoptar unha decisién sobre unha persoa2 Polo tanto, unha
vez realizada a valoracién (por exemplo, unha vez efectuada a elaboracién do perfil
ideol6xico baseado en datos persoais ou opiniéns persoais), o artigo 13 facultaba a
persoa para impugnala.

ALOPDCP, mediante ese artigo, recollia o dereito da cidadania a “non verse someti-
dos aunhadecision[...], sobre eles ou que lles afecte de xeito significativo, que se basee
unicamente nun tratamento de datos destinados a avaliar determinados aspectos da

7 ARZOZ SANTIESTEBAN, X., Videovigilancia, seguridad ciudadana y derechos fundamentales, Thomson Reuters Civitas, Cizur
Menor, 2010, p. 149.

'8 Art. 5.1, apartado f), do Real decreto 1720/2007, do 21 de decembro, polo que se aproba o Regulamento de desen-
volvemento da Lei organica 15/1999, do 13 de decembro, de proteccion de datos de caracter persoal. BOE n. 17, do
19/01/2008.

' Art. 4, apartado 1, RXPD.

20 STEDH 27798/1995, do 16 de febreiro de 2000, Amann contra Suiza, ap. 65; e STC 292/2000, do 30 de novembro, FX 6.°
Tamén SAN do 24 de xaneiro de 2003, n. rec. 400/2001, FX 5.°

2 Diario Oficial da Union European. 281, do 23 de novembro de 1995.
22 REBOLLO DELGADO, L., e SERRANO PEREZ, M. M., Manual de Proteccién de Datos, Dykinson, Madrid, 2018, pp. 209 e 210.
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stia personalidade”. E dicir, o dereito a non verse sometidos a unha decisién baseada
en datos persoais e que “prexulgue” aspectos da sta personalidade®. Ese precepto
foi unha copia literal do artigo 15 (decisiéns individuais automatizadas) da Directiva
95/46/CE (mais que traspor, foi unha simple copia da normativa europea).

Eses “aspectos da personalidade” que mencionaba a LOPDCP recolleunos o Real
decreto1720/2007, que desenvolveu a LOPDCP%, e a dita norma aludia como “aspectos
de personalidade baseados nun tratamento de datos” a “rendemento laboral, crédito,
fiabilidade ou conduta”?5, enumeracién que non debemos entender limitada2®, po-
dendo ter en conta calquera outro aspecto da persoa que poida servir para conformar
un perfil da stia personalidade?”.

O precepto desa norma tamén foi unha copia do artigo 15 da Directiva 95/46/CE;
non obstante, na redaccién literal do real decreto atopamos “rendemento laboral,
crédito, fiabilidade ou conduta” e na da Directiva, “rendemento laboral, crédito,
fiabilidade, conduta, etc.”. Esta distincion entre unha lista que parece pechada e unha
aberta carece de importancia, porque, como mencionamos, a do real decreto debe-
mos considerala tamén unha lista aberta; no caso contrario, non recolleria o espirito
do precepto da directiva e deixaria fora aspectos da personalidade que si o serfan de
facto, pero non de iure.

0 Real decreto 1720/2007 recolleu como excepcion o mesmo que recolle o actual
RXPD, que, malia a prohibicién de verse sometidos a esa decisién baseada en datos
destinados a avaliar aspectos da sia personalidade, si que poderemos atoparnos ante
esta situaciéon cando unha norma con rango de lei asi o estableza®.

Isto énos de interese porque a LOPDGDD de 2018 non recolleu de forma expresa o
contido do artigo 13 da LOPDCP de 1999 (artigo 15 da Directiva 95/46/CE), a0 mesmo
tempo que introduciu o novo artigo 58 bis na LOREX, seguramente porque, a dife-
renza das directivas, os regulamentos tefien alcance xeral e son obrigatorios en todos
0s seus elementos e directamente aplicables en cada Estado membro??, pero, tendo
introducido ese novo artigo na LOREX, quizais teria sido mellor se o lexislador tivese
feito unha pequena referencia ao que recolle o RXPD de 2016, sen facer unha copia
literal, xa que é directamente aplicable.

23 REBOLLO DELGADO, L., e SERRANO PEREZ, M. M., Manual de Proteccion de Datos, cit., p. 210.

2 Real decreto 1720/2007, do 21 de decembro, polo que se aproba o Regulamento de desenvolvemento da Lei organica
15/1999, do 13 de decembro, de proteccion de datos de caracter persoal.

2 Art. 36.1 do Real decreto 1720/2007, do 21 de decembro.
% REBOLLO DELGADO, L., e SERRANO PEREZ, M. M., Manual de Proteccion de Datos, cit., p. 210.

27 TRONCOSO REIGADA, A., Comentario a la Ley Organica de Proteccion de Datos de Cardcter Personal, Civitas, Madrid, 2010, p.
1.132. Tamén “estabilidad emocional, tolerancia a la frustracion, sensibilidad ante determinadas realidades de la sociedad
actual, etc”.

28 Art. 36.2.b do Real decreto 1720/2007, do 21 de decembro.
2 Art. 288 TFUE.
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4 A elaboracion de perfis no RXPD de 2016

O Regulamento xeral de proteccién de datos (RXDP), que renovou a normativa co-
munitaria en materia de proteccién de datos, prohibe o tratamento de datos persoais
que revelen as opiniéns politicas3°, no seu artigo 9.1, pero, no seu segundo apartado, o
artigo 9 recolle dez circunstancias (dez excepcions) en que non rexera esa prohibicion
[letras a) a j)]. Algunhas delas tefien unha aplicacién limitada a un ambito concreto
(laboral, social, asociativo, sanitario, xudicial, etc.) ou responden a unha finalidade
determinada, polo que, en si mesmas, delimitan os tratamentos especificos que au-
torizan como excepcion a regra xeral do artigo 9.1 do RXPD. Algunhas circunstancias,
ademais, estan condicionadas a que o dereito da Unién ou o dos Estados membros
0 prevexan e regulen expresamente no seu ambito de competencias. Asi mesmo, o
propio RXPD recolle, no seu considerando n.10, que recofiece tamén unha marxe de
manobra para que os Estados membros especifiquen as stias normas, mesmo para o
tratamento de categorias especiais de datos persoais («datos sensibles»).

A primeira circunstancia habilitante para o tratamento dos datos persoais espe-
cialmente protexidos, tal como recolle o apartado a) do artigo 9.2 do RXPD, consiste
no consentimento explicito do interesado: “cando o interesado dea o seu consen-
timento explicito para o tratamento dos ditos datos persoais cun ou mais dos fins
especificados”3. Pero o lexislador espafiol excluiu plenamente a eficacia habilitante
do consentimento do afectado: “o s6 consentimento do afectado non bastara para
levantar a prohibicién do tratamento de datos cuxa finalidade principal sexa identi-
ficar a stia ideoloxia, afiliacién sindical, relixion, orientacion sexual, crenzas ou orixe
racial ou étnica”32 Ademais, o lexislador estableceu que para as circunstancias das
letras g), h) e i) do artigo 9.2 do RXPD deberan estar amparados nunha norma con
rango de lei, que podera establecer requisitos adicionais relativos a stia seguridade e
confidencialidade.

Entre esas circunstancias ou excepcions a regra xeral (artigo 9 RXPD), atopamos
a que habilita o tratamento de datos persoais que revelen as opinions politicas cando
sexa necesario por razéns dun “interese ptblico esencial”, debendo ser “proporcio-
nal ao obxectivo perseguido”, respectar no esencial o dereito a proteccién de datos
e establecer “medidas axeitadas e especificas” para protexer os intereses e dereitos
fundamentais do interesado (letra g) do artigo 9.2 RXPD). E unha das circunstancias
que intentou “blindar” a LOPDGDD, segundo a cal esta circunstancia debera estar
recollida nunha norma con rango de lei que podera exixir requisitos adicionais de
seguridade e confidencialidade3#, polo que para aplicar esta circunstancia habilitante

Tamén datos persoais que revelen a orixe étnica ou racial, conviccions relixiosas ou filoséficas, afiliacion sindical, datos
xenéticos, datos biométricos e datos relativos a salde, a vida sexual ou a orientacion sexual.

3 Art.9.2.a) RXPD.

32 Art.9.1 LOPDGDD.
3 Art.9.2 LOPDGDD.
3 Art.9.2 LOPDGDD.
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nos atopamos cos presupostos que recolle a mesma circunstancia, mais un requisito
preceptivo (“deberan”) e un requisito facultativo (“poderd”) da LOPDGDD.

No que respecta a elaboracioén de perfis, por outro lado, 0 RXPD xa 0 previu nos seus
considerandos: no seu considerando n. 56 recolleu que os partidos politicos poderan
recompilar datos persoais sobre as opiniéns politicas das persoas “por razéns de in-
terese publico” se asi o exixe “o funcionamento do sistema democratico”, debendo
ofrecerse, non obstante, “garantias axeitadas”?.

Aiso debemos engadir que o RXPD no apartado primeiro do seu artigo 22 recolle o
dereito do interesado a non ser obxecto dunha decisién baseada unicamente no tra-
tamento automatizado e a non ser obxecto de elaboracién de perfis, pero, ao mesmo
tempo, establece que non sera evocable ese dereito cando estea autorizado polo dereito
da Unién ou dos Estados membros, sempre que se establezan “medidas adecuadas
para salvagardar os dereitos e liberdades e os intereses lexitimos do interesado”3¢. Das
tres excepcidns que fan que o apartado primeiro do artigo 22 non sexa de aplicacion,
entre as que se atopa a que acabamos de mencionar, s6 duas delas levan consigo “como
minimo o dereito a obter intervencién humana por parte do responsable, a expresar o
seu punto de vista e aimpugnar a decisiéon”3’, especialidade que non lle é de aplicacion
a excepcioén da autorizaciéon polo dereito da Unién ou dos Estados membros (neste
caso preciso, a LOREX).

Debemos recordar que o requisito de consentimento, como manifestaciéon de von-
tade, libre, inequivoca, especifica e informada3®, xunto cos dereitos do interesado, é
a pedra angular da proteccién de datos e o seu tratamento3?, formando este parte do
contido esencial do dereito%. E, asi, no RXPD de 2016, o consentimento e os dereitos
do interesado forman o contido esencial do regulamento; e asi o recolle o0 RXPD*.
Pero neste caso concreto de elaboracién de perfis o regulamento recolle as excepcions
que quedan por enriba do consentimento, establecendo unha excepcién a ese piar do
dereito fundamental, unha excepcién que debe ser sempre proporcional e suxeita a
unha interpretacién restritiva.

5 ALOPDGDD de 2018 e o novo artigo 58 bis da LOREX

Tendo en conta o RXPD de 2016 e que, a consecuencia diso, a LOPDCP de 1999 que-
dou obsoleta, o lexislador espafiol elaborou a finais do ano 2018 a nova LOPDGDD,
que, ademais de recoller un novo réxime de proteccion relativo aos datos persoais,
recoller e amparar dereitos dixitais, adecuou a lexislacién espafiola ao RXPD de 2016,

3> RXPD, considerando n. 56.

3% Art. 22.2.b RXPD.

37 Art. 22.3 RXPD.

% Art. 3.h LOPDCP de 1999.

3 HOWARD, P.N., e JONES, S. (eds.), Sociedad on-line: Internet en contexto, Editorial UDOC, Barcelona, 2005, p. 323.

% SERRANO LOPEZ, M.M., “El derecho fundamental a la Proteccién de Datos. Su contenido esencial’, Nuevas Politicas Pibli-
cas: Anuario multidisciplinar para la modernizacion de las Administraciones PUblicas, n. 1, 2005, pp. 245-265, p. 255.

41 Art. 4.11 e 7 RXPD.
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completdndoo na medida en que o regulamento lles da marxe para iso aos Estados
membros.

Estanova lei esta composta por 10 titulos, 97 artigos, 22 disposiciéns adicionais, 6
disposiciéns transitorias, unha disposicién derrogatoria e 16 disposiciéns derradeiras.
Debemos ter en conta, por outro lado, que, a pesar de que a LOPDGDD derrogou en
gran medida a LOPDCP de 1999, non a derrogou enteira*?.

Ademais da regulacién recollida no ambito da proteccién de datos e dereitos di-
xitais, a LOPDGDD, na sla disposicién derradeira terceira, modificou o apartado
terceiro do artigo 39 da Lei organica 5/1985, do 19 de xufio, do réxime electoral xeral
(LOREX), e introduciu un novo artigo: o artigo 58 bis, sobre a utilizacién de medios
tecnoloxicos e datos persoais nas actividades electorais.

Este precepto non o recollia o primeiro proxecto da LOPDGDD, foi introducido como
emenda na stia tramitacién no Congreso dos Deputados (Comision de Xustiza)*, co
obxecto de “establecer salvagardas para impedir casos como o que vincula a Cambridge
Analytica co uso ilicito de datos de 50 milléns de usuarios de Facebook para merca-
dotecnia electoral”, emenda que non tivo moita discusién no debate de totalidade do
Pleno do Congreso dos Deputados##, pero si estivo presente no do Senado#.

De conformidade con este novo artigo 58 bis da LOREX, “a recompilacién de da-
tos persoais relativos as opinioéns politicas das persoas que leven a cabo os partidos
politicos [...] atoparase amparada no interese publico [...]” (art. 58 bis 1) e, ademais,
“poderan utilizar datos persoais obtidos en paxinas web e outras fontes de acceso
publico” para a realizacién de actividades politicas durante o periodo electoral” (art.
58 bis 2).

Isto significa que os partidos politicos, coaliciéns ou agrupaciéns de electores po-
derédn empregar os datos persoais e opiniéns persoais da cidadania de distintas webs
de acceso publico (entre elas, por exemplo, redes sociais como Twitter ou Facebook)
e usalas por vontade con fins electorais, sen necesidade de obter o consentimento do
afectado. E dicir, que isto ampara a elaboracién de perfis ideoldxicos e facer propa-
ganda electoral a medida de cada persoa.

No seu apartado quinto, por outro lado, o artigo 58 bis regulou que “se lle faci-
litard ao destinatario un modo sinxelo e gratuito de exercicio do dereito de oposi-
cién”, dando cumprimento, deste xeito, ao dereito de oposicién recofiecido polo RXPD

42 Na sUa disposicion derrogatoria nica, a LOPDGDD estableceu que queda derrogada a LOPDCP de 1999, sen prexuizo do
previsto na disposicion adicional décimo cuarta e na disposicion transitoria cuarta. Deste xeito, a lei recolleu expresamente
que os artigos 23 e 24 da LOPDCP de 1999 seguiran en vigor, mentres non sexan expresamente modificadas, substitui-
das ou derrogadas (disposicion adicional décimo cuarta) e tamén seguira en vigor o artigo 22 da LOPDCP de 1999, pero
este (ltimo con caracter transitorio, mentres non entre en vigor a norma que traspona ao dereito espafiol o disposto na
Directiva (UE) 2016/680 do Parlamento Europeo e do Consello, do 27 de abril de 2016, relativa a proteccion das persoas
fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais por parte das autoridades competentes para fins de prevencion,
investigacion, deteccion ou axuizamento de infracciéns penais ou de execucién de sanciéns penais, e a libre circulacion dos
ditos datos e pola que se derroga a Decisién marco 2008/977/XAl do Consello. E dicir, os artigos en relacién a ficheiros
das forzas e corpos de seguridade (art. 22), excepcidns aos dereitos de acceso, rectificacion e cancelacion (art. 23) e outras
excepcions aos dereitos dos afectados (art. 24).

4 Emendan. 332 ao Proxecto 121/000013 de Lei organica de proteccion de datos de caracter persoal. BOCG. Congreso dos
Deputados. N. A-13-2, do 18 de abril de 2018, pp. 209 e 210.

““ Diario de Sesiones. Congreso dos Deputados, n. 104, do 15 de febreiro de 2018, pp. 28-39.
“> Diario de Sesiones. Senado, n. 90, do 21 de novembro de 2018, pp. 203-217.
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(art. 21) e perfilado pola LOPDGDD (art. 18), como dereito do interesado a oporse ao
tratamento dos seus datos persoais“®, intentando asi manter o debido respecto aos
dereitos que o RXPD lle outorga ao interesado#’, dereitos que debemos lembrar que
son persoalisimos48,

No referente & tramitacién, ao ter sido este precepto que modifica a LOREX froito
dunha emenda, iso sup6n que non foi sometido ao tramite de consulta e informacién
publica* (non sendo cofiecido pola sociedade) e tampouco puido ser sometido a in-
forme polas administraciéns, organismos ptblicos e 6rganos constitucionais, nin tan
sequera pola Axencia Espafiola de Proteccién de Datos (AEPD)°, nin polos érganos
constitucionais como son o Consello Xeral do Poder Xudicial e o Consello de Estado.

Tamén é curioso que o lexislador nin se preocupou por modificar directamente a
LOREX, en vez de facelo dun xeito indirecto por unha disposicién da LOPDGDD, cando
o mesmo dia que o BOE publicou a LOPDGDD tamén publicou, curiosamente, a Lei
organica 2/2018, do 5 de decembro, que modifica a LOREX para garantir o dereito de
sufraxio de todas as persoas con discapacidade®, oportunidade que poderia ter apro-
veitado o lexislador para facer unha modificacién directa, e, non obstante, non o fixo.

En pleno debate no Senado, a Axencia Espafiola de Protecciéon de Datos (AEPD)
publicou unha nota de prensa declarando que o precepto non permitia o tratamento de
datos persoais para a elaboracion de perfis baseados en opiniéns politicas, nin o envio
de informacién personalizada baseada en perfis ideoldxicos ou politicos; soamente
permite “arecompilacién por parte dos partidos politicos de datos persoais relativos
aopiniéns politicas para obter informacién que lles permita pulsar as inquietudes dos
cidadans co fin de poder darlles resposta nas suas propostas electorais” 52,

Tendo en conta a importancia do precepto, a AEPD elaborou un informe xuridicos
onde razoou que o novo artigo non posibilitaba a elaboracién de perfis ideoléxicos,
posto que se suprimira o termo “tratamento” recollido na emenda 331 inicialmen-
te presentada no Congreso dos Deputados, mesma lifia que se seguiu no debate no
Senados4. Unha vez aprobada a LOPDGDD, a AEPD emitiu unha circular o 7 de marzo

% SANCHEZ BRAVO, A.A,, La proteccion del derecho a la libertad informdtica en la Union Europea, Universidad de Sevilla, Secre-
tariado de Publicaciones, Sevilla, 1998, p. 97.

47 Os chamados dereitos "ARSLOP": dereito de acceso (art. 15 RXPD e art. 13 LOPDGDD), dereito de rectificacion (art. 16
RXPD e art. 14 LOPDGDD), dereito de cancelacion (art. 17 RXPD e art. 15 LOPDGDD), dereito de limitacion (art. 18 RXPD e
art. 16 LOPDGDD), dereito de oposicion (art. 21 RXPD e art. 18 LOPDGDD) e dereito de portabilidade (art. 20 RXPD e art. 17
LOPDGDD).

48 REBOLLO DELGADO, L., e SERRANO PEREZ, M. M., Manual de Proteccién de Datos, cit., p. 183.
4 Art. 133 da Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo com(n das administracions pablicas.

% A disposicion derradeira duodécima da LOPDGDD, por exemplo, que modifica os apartados 2 e 3 do artigo 28 da Lei
39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo comin das administracions pablicas (LPAC), contifia o deno-
minado “consentimento tacito’, non permitido polo RXPD, e a AEPD, antes da aprobacién da LOPDGDD, pronunciouse no
sentido de que o seu contido non era conforme co regulamento europeo.

51 BOE n. 294, do 6 de decembro de 2018, BOE-a-2018-16672.

%2 Axencia Espafiola de Proteccion de Datos (2018). Nota de Prensa. Criterio da Axencia Espafiola de Proteccién de Datos
sobre cuestions electorais no proxecto de nova LOPD (Madrid, 21 de novembro de 2018), https:/www.aepd.es/pren-
sa/2018-11-21.html.

%3 Informe do Gabinete Xuridico da AEPD 2018.
> Diario de Sesiones. Senado, n. 90, do 21 de novembro de 2018, pp. 203-217, p. 209.
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de 201955, dandolle continuidade ao dito informe, co obxecto de interpretar este novo
artigo introducido na LOREX e fixar os seus criterios, composta por unha exposicion
de motivos (que recolle parte do exposto no informe xuridico de 2018), once artigos,
unha disposicién transitoria e unha disposicién derradeira.

Segundo a AEPD, este novo artigo debe ser interpretado “de forma restritiva e
conforme o establecido na Constitucién espariola, de xeito que non conculque de-
reitos fundamentais”. As opinioéns politicas deberan ser libremente expresadas (art.
5.1), o tratamento que se realice debera ser “proporcional ao obxectivo perseguido”
(art. 6.1) e establécense garantias (art. 7) como, entre outras, que os partidos adopten
medidas apropiadas, designar un delegado de protecciéon de datos, realizar avalia-
ciéns de impacto, etc. Tamén recolle un deber de informacién que deberé realizarse
en forma “concisa, transparente, intelixible e de doado acceso, cunha linguaxe clara
e sinxela” (art. 8).

A fin e ao cabo, 0 que supén o artigo 58 bis da LOREX e a habilitacién para iso do
RXPD é unha inxerencia sobre os nosos dereitos fundamentais, con base legal, por iso
0 que require a analise € se se deron todos presupostos para que esa inxerencia sexa
unha condicién permitida polo dereito ou unha inxerencia desproporcionada sobre
0s nosos dereitos fundamentais.

Para iso, podemos ter en conta tamén a tripla analise de proporcionalidade do
TEDH, analise que se basea en tres requisitos: prevista pola lei, atender a un fin le-
xitimo e ser necesaria nunha sociedade democraticas®. Dentro do primeiro requisito,
prevista pola lei, debe haber unha existencia dunha base legal no dereito interno e o
tribunal analiza tamén a calidade da lei, a cal desagrega en accesibilidade e en pre-
visibilidade da dita lei’”. Deberemos por todo iso analizar se se dan os presupostos
formulados polo RXPD e a lexislacion espafiola e se a medida resulta proporcional.

5.1 0O novo artigo 58 bis da LOREX desde o punto
de vista material: “interese piblico esencial” e
“medidas axeitadas e especificas” do RXPD

Para empezar, debemos apuntar que a base xuridica do artigo 58 bis da LOREX a ato-
pamos na habilitacién da letra g) do artigo 9.2 do RXPD, polo que, xa que se baseou
nesa habilitacién, debemos analizar se se cumpriron os presupostos que esta recolle:
1) baseado nun “interese publico esencial”, 2) proporcional ao obxectivo perseguido
(respectando no esencial o dereito 4 proteccion de datos) e 3) establecer “medidas
axeitadas e especificas” (art. 9.2.g RXPD).

®  (Circular 1/2019, do 7 de marzo, da Axencia Espanola de Proteccion de Datos, sobre o tratamento de datos persoais relati-
vos a opinions politicas e envio de propaganda electoral por medios electronicos ou sistemas de mensaxaria por parte de
partidos politicos, federacions, coalicions e agrupacions de electores ao abeiro do artigo 58 bis da Lei organica 5/1985, do
19 de xufio, do réxime electoral xeral (Disposicion 3423 do BOE n. 60, do 11 de marzo de 2019).

% TEDH (Pleno), 26 de novembro de 1991, caso Observer e Guardian c. Reino Unido, ap. 49.

7 RUIZ MIGUEL, C., El derecho a la proteccion de la vida privada en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos,
Civitas, Madrid, 1994, pp. 91 e ss.
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Debemos comezar diferenciando o “interese publico” que “o funcionamento do
sistema democrético exixe” do considerando n. 56 e o “interese publico esencial” do
artigo 9.2.g do RXPD; asi o estableceu o Supervisor Europeo de Proteccién de Datoss®,
diferenciando, do mesmo modo, as “garantias axeitadas” (considerando n. 56) e as
“medidas axeitadas e especificas” (art. 9.2.g RXPD).

Esta claro, por outra parte, que o requisito basico sera o “interese publico esencial”,
xa que é este o que fai que non se aplique a prohibicién de tratamento de datos que
releven opiniéns politicas, se non, estariamos a aplicar a excepcién da prohibicién do
artigo 9.2.g, baixo un requisito que non é o aplicable e sorteando a condicién sine qua
non dese artigo que recolle a excepcidn 4 cal esta directamente unida. E dicir, que se
estarfa a utilizar unha excepcién dun artigo, pero facendo uso da condicién doutro,
“burlando” o requisito desa excepcion.

Ao falarmos dese “interese publico esencial”5?, transcendemos da “razoabilidade”
do tratamento; segundo a autoridade inglesa de proteccién de datos, “a cuestion é se
o tratamento é obxectivamente necesario para a finalidade indicada, non se é unha
parte necesaria do método de tratamento elixido polo responsable”¢°,

O Grupo de Traballo do Artigo 29 (GT29), no seu Ditame WP217°, declarou que
“se o tratamento comporta unha invasién da privacidade, a base xuridica debera ser
o suficientemente especifica e precisa 4 hora de definir o tipo de tratamento de datos
que pode permitirse”¢2 Ademais, requirese unha interpretacién estrita e unha clara
identificacién, caso por caso, do interese publico en xogo®3.

O novo artigo 58 bis da LOREX recolle que concorre “interese publico”, pero non
especifica ese interese e, por suposto, sen facer referencia & necesidade dun tipo de
interese publico “esencial”. E moi visible que o lexislador baseou este novo precepto
no considerando n. 56, pois fixo referencia a ese “interese publico” que “o funcio-
namento do sistema democratico exixe”, e non ao “interese publico esencial”, que é
o requisito basico da aplicaciéon da excepcién da prohibicion do artigo 9.2.g do RXPD
e moito mais restritivo.

Oartigo 58 bis non mostra ese nexo de necesidade, nin tampouco xustifica a debida
proporcionalidade que debe existir sempre entre a limitaciéon de dereitos e a medida
adoptada, o que supdn a recompilacién dos seus datos persoais obtidos en paxinas
web cun interese publico que non se cataloga de esencial e nin sequera se especifica.

%8 Supervisor Europeo de Proteccién de Datos. Developing a toolkit for assessing the necessity of measures that interfere
with fundamental rights, 2016. https:/edps.europa.eu/sites/ edp/files/publication/16-06-16_necessity _paper_for_
consultation_en.pdf.

5 Art. 9.2.g RXPD.

80 "The question is whether the processing is objectively necessary for the stated purpose, not whether it is a necessary part of your
chosen methods!" Information Commissioner's Office, Overview of the General Data Protection Regulation. https:/ico.org.
uk/media/for-organisations/data-protection-reform/overview-of-the-gdpr-1-13.pdf.

61 GT29. Ditame (WP 217) 06/2014 sobre o concepto de interese lexitimo do responsable do tratamento dos datos en virtu-
de do artigo 7 da Directiva 95/46/CE. Adoptado o 9 de abril de 2014.

62 (GT29. Ditame (WP 217) 06/2014 sobre o concepto de interese lexitimo do responsable do tratamento dos datos en virtu-
de do artigo 7 da Directiva 95/46/CE. Adoptado o 9 de abril de 2014, p. 26.

6 GT29. Ditame (WP 217) 06/2014 sobre o concepto de interese lexitimo do responsable do tratamento dos datos en virtu-
de do artigo 7 da Directiva 95/46/CE. Adoptado o 9 de abril de 2014, p. 27.
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Por iso, o precepto vulnera o requisito de necesidade e de “interese publico esen-
cial” exixido e exixible polo RXPD.

Pero mesmo se se recollese un “interese piblico” ou xeral, e non o debido “interese
publico esencial” —que xa vimos que non é posible, pero supofiamos—, o artigo 58
bis seguiria sen cumprir os requisitos. Segundo a reiterada xurisprudencia do TXUE,
debemos entender por “interese xeral” que fai que este prevaleza, entre outros a
loita contra o terrorismo internacional para o mantemento da paz e a seguridade
internacionais®, loita contra a delincuencia grave para garantir a seguridade publi-
ca®, etc. O TXUE, non obstante, foi extremadamente restritivo con esa prevalencia e,
por exemplo, no caso Digital Rights Ireland e Seitlinger e outros, o tribunal anulou a
Directiva2006/24/CE®¢, porque posibilitaba a conservacion dalgins datos, expresando
que ainda que si se cumpria o requisito de “interese xeral” este non pode servir para
xustificar calquera medida®’. Asi que esta modificacion da LOREX seria inxustificable
mesmo nesta situacion hipotética.

En canto as garantias, por outro lado, outro dos requisitos do RXPD é que compre
adoptar “medidas axeitadas e especificas” (art. 9.2.g RXPD), non unicamente “ga-
rantias axeitadas” (considerando n. 56). Neste sentido, o artigo 58 bis LOREX non
inclie medidas e garantias especificas de ningtin tipo, senén que, en cambio, fai unha
pequena referencia a “garantias axeitadas”, termo mais xenérico que entrafia unha
menor proteccién que o de “medidas axeitadas e especificas” ligado aos tratamentos
que poidan realizarse en nome dun “interese xeral esencial”’¢s.

Aredaccion literal da disposicion establece que “se atoparda amparada no interese
publico unicamente cando se ofrezan garantias axeitadas”. Nesa redacciéon da por
feito que a medida estd baseada nun interese publico (sen dicir cal) e ineo as ga-
rantias (fainos entender que habera un interese ptblico cando haxa esas garantias,
é dicir, que o feito de haber garantias presup6n un interese ptiblico), cando son dous
requisitos auténomos: que se dea un interese publico esencial (razoado motivado
xustificado) e, por outro lado, que se establezan unhas garantias axeitadas. O artigo
58 bis LOREX, apartado 1, polo tanto, contén unha redacciéon que modifica e burla
a normativa comunitaria e a propia LOPDGDD para facer posible un tratamento de

6 STXUE (Gran Sala) do 3 de setembro de 2008, asuntos C-402/05 P e C-415/05 Kadi e Al Barakaat International Founda-
tion/Consello e Comisién, ap. 363. STXUE (Sala Terceira) do 15 de novembro de 2012, asuntos C-539/10 P e C-550/10 P
Al-Agsa/Consello, ap. 130.

% STXUE (Gran Sala) do 23 de novembro de 2010, asunto C-145/09 Land Baden-Wiirttemberg contra Panagiotis Tsakouri-
dis, ap. 46 e 47.

6 Directiva 2006/24/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 15 de marzo de 2006, sobre a conservacion de datos
xerados ou tratados en relacion coa prestacion de servizos de comunicacions electronicas de acceso pablico ou de redes
publicas de comunicaciéns e pola que se modifica a Directiva 2002/58/CE. Diario Oficial da Union European. 105, do 13 de
abril de 2006.

67 STXUE (Gran Sala) do 8 de abril de 2014, asuntos acumulados C-293/12 e C-594/12 Digital Rights Ireland e Seitlinger e
outros, ap. 45 e ss.

% Este problema agravasenos ao seguir a sda evolucion parlamentaria, posto que a redaccién orixinal da emenda 331 si
establecia, nun segundo apartado, un tipo de garantias especificas, ou mais especificas, polo menos (tales como avaliacion
de impacto, deber de informacion, etc.), pero na publicacién do BOE desapareceron. Tamén é curioso que na disposicion
adicional 17.2 da LOPDGDD que regula o uso de datos de salde, recolle o tratamento realizado sobre a base dun interese
pUblico, mencionandose expresamente a habilitacion do artigo 9.2.g RXPD e algunhas medidas de garantia especificas.
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datos que estaria prohibido tanto polo dereito comunitario como polo espaiiol (9.1
RXPD e 9.2 LOPDGDD).

Oartigo 23 do RXPD, asi mesmo, establece que se podera limitar o dereito da Unién
ou dos Estados membros que se lle aplique ao responsable ou ao encargado do trata-
mento “cando tal limitacién respecte no esencial os dereitos e liberdades fundamen-
tais e sexa unha medida necesaria e proporcionada nunha sociedade democrética”, e
establece, ademais, dez disposiciéns especificas que, como minimo, debera recoller
tal medida lexislativa (entre elas, finalidade, categoria, alcance, garantias, prazos,
riscos, etc.).

Convén lembrar, do mesmo xeito, que dentro da xa mencionada anélise da pro-
porcionalidade da inxerencia, segundo xurisprudencia reiterada do TXUE, o principio
de proporcionalidade exixe que os actos sexan adecuados para lograr os obxectivos
lexitimos perseguidos pola normativa de que se trate e non superen os limites do que
resulta apropiado e necesario para o logro dos ditos obxectivos®?, escollendo sempre
a menos restritiva, cando se ofreza unha eleccién entre varias medidas axeitadas,
e os inconvenientes ocasionados, non debendo ser desmesurados con respecto aos
obxectivos perseguidos?.

5.2 0 novo artigo 58 bis da LOREX desde o punto
de vista formal: reserva de lei

0 segundo punto que deberemos analizar sera que tipo de norma debe recoller a
medida, o “interese publico esencial” e as “medidas axeitadas e especificas”, tendo
en conta que nos atopamos ante unha medida restritiva dos nosos dereitos funda-
mentais”. Como mencionamos, o lexislador espafiol estableceu que a circunstancia
daletra g) do artigo 9.2 do RXPD, entre outras, debera estar amparada nunha norma
con rango de lei, que podera establecer requisitos adicionais relativos a sia seguri-
dade e confidencialidade (art. 9.2 LOPDGDD). Pero, s6 a medida? A resposta é clara:
non. O que debe estar amparado cunha norma con rango de lei é a medida e todos
os presupostos que fan posible a medida (“interese publico esencial” e as “medidas
axeitadas e especificas”).

A seguinte pregunta seria: calquera norma con rango de lei? Para iso debemos ter
en conta que o artigo 58 bis da LOREX pode supor unha inxerencia sobre o dereito a
proteccion de datos, dereito fundamental’> auténomo?” que consagra en si mesmo

8 STXUE (Gran Sala) de 9 de novembro de 2010, asuntos acumulados C-92/09 and C-93/09, Volker und Markus Schecke
GbR e Hartmut Eifert/Land Hessen, ap. 46. STXUE (Camara Cuarta) do 8 de xullo de 2010, asunto C-343/09 Afton Che-
mical, ap. 45. STXUE (Gran Sala) do 9 de novembro de 2010, asunto C-92/09 Volker und Markus Schecke e Eifert, ap. 74.
STXUE (Gran Sala) do 23 de outubro de 2012, C-581/10 Nelson e outros, ap. 71. STXUE (Sala Quinta) do 17 de outubro de
2013, asunto C-101/12 Schaible, ap. 29.

70 STXUE (Gran Sala) do 22 de xaneiro de 2013, asunto C-283/11 Sky Osterreich GmbH e Osterreichischer Rundfunk, ap. 50.
71 O RXPD soamente establece “cando estea autorizado polo dereito [...] dos Estados membros’, pero non o limita a lei.

72 STC 254/1993, do 20 de xullo, FX 6.

73 SSTC94/1998, do 4 de maio, FX 6, e 292/2000, do 30 de novembro, FX 5.
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un dereito ou liberdade fundamental’4, con sede no artigo 18.4 da CE?>, polo que, ao
tratarse dunha medida restritiva dos nosos dereitos fundamentais, debera ser lei
organica (art. 53.1 CE), respectando sempre o seu contido esencial, do cal deducimos
que, segundo o RXPD, a LOPDGDD e a propia CE, a habilitacién da letra g) do artigo
9.2 do RXPD e os seus presupostos deben estar recollidos nunha lei organica.

Debemos ter en conta que, segundo o TC, ainda que a reserva de lei organica que
se aplica ao desenvolvemento dos dereitos fundamentais, como parte da especial
proteccién que a CE dispensa aos dereitos e liberdades’s, posue certo alcance, co fin
de evitar petrificaciéns do ordenamento?”?, cando se trate de disposiciéns que sexan
restritivas de dereitos fundamentais —mesmo non sendo de “desenvolvemento” —,
rexera a reserva de lei para fixar as garantias axeitadas e especificas fronte a elas’,
cumprindo sempre o principio de calidade da lei que restrinxe dereitos?.

Ademais de ser lei orgénica, asi mesmo, o apartado terceiro do artigo segundo da
nova LOPDGDD recolle expresamente que os tratamentos que estean féra do ambito de
aplicacion do RXPD (por non estaren comprendidas no ambito de aplicacién do dereito
comunitario) se rexeran pola sta lexislacion especifica (se non a houbese, polo RXPD
e, supletoriamente, pola LOPDGDD) e menciona de forma expresa os “tratamentos
realizados ao abeiro da lexislacién orgéanica do réxime electoral xeral”#°. Isto quere
dicir que a LOPDGDD recolleu expresamente que o tratamento de datos en ambito
electoral, onde atopamos a elaboracién de perfis que é obxecto de andlise, require
que estea regulado por esa normativa especifica: a LOREX.

En suma, que a LOREX (lei organica especifica da materia) recolla a medida cumpre
co RXPD, a LOPDGDD e a CE; pero, e 0s presupostos da habilitaciéon?, onde menciona-
mos que se recolleron as medidas axeitadas e especificas? Na Circular 1/2019, do 7 de
marzo, da AEPD, é dicir, unha norma con rango regulamentario. Intentouse validar
a inxerencia nos nosos dereitos fundamentais cun regulamento, o que é un despro-
pésito absoluto. “Non existen”, polo tanto, esas medidas axeitadas e especificas,
porque, ainda que estean recollidas na Circular 1/2019, non podemos telas en conta
porque vulneran o artigo 9.2 LOPDGDD e o artigo 53.1 CE, artigos que tamén resultan
vulnerados, posto que a mesma disposicién non estableceu cal é o interese publico
esencial, como apuntamos no anterior apartado.

O Consello de Estado, no seu ditame, tamén declarou sobre esa reserva de lei:
“0 anteproxecto fai un primeiro uso desta habilitacién coa finalidade de establecer
unha reserva de lei para a regulacion dos tratamentos de datos fundados nas citadas
causas. Non se trata, polo tanto, dunha mera reiteracién do contido do regulamento,

7% SSTC96/2012, do 7 de maio, FX 6, e 17/2013, do 31 de xaneiro, FX 4.
75 SSTC 254/1993, do 20 de xullo, FX 6, e 96/2012, do 7 de maio, FX 6.
76 SSTC101/1991, do 13 de maio, FX 2; 5/1981, do 13 de febreiro; 167/1987, do 27 de outubro; 142/1993, do 22 de abril.

77 SSTC173/1998, do 23 de xullo, FX 7; 129/1999, do 1 de xullo, FX 2; 53/2002, do 27 de febreiro, FX 12; 135/2006, do 27
de abril, FX 2.

78 STC 290/2000, do 30 de novembro, FFXX 11 e 14.
7% STC17/2013, do 31 de xaneiro, FX 8.
8 Art. 2.3 LOPDGDD.
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senén dunha prevision dirixida a garantir que o seu desenvolvemento se realice con
respecto as exixencias da Constitucion espafiola, en particular do seu artigo 53.1”8.

5.3 0 novo artigo 58 bis da LOREX: algunhas cuestions sobre o fondo

Xa vimos que o novo artigo 58 bis da LOREX incumpre o RXPD na stia vertente mate-
rial e formal. Non obstante, convennos mencionar tamén, de xeito sucinto, algunhas
cuestions sobre o fondo no que respecta a este asunto.

Este novo precepto poderia vulnerar o dereito & liberdade ideoléxica, e debemos
recordar que sen liberdade ideoléxica non serian posibles os valores superiores do
ordenamento xuridico que se propugnan no artigo 1.1 da CE para constituir o Estado
social e democratico de dereito que nese precepto se instaura®.

Aliberdade de expresién e informacién pode resultar tamén lesionada, en relacién
coa liberdade ideoldxica, liberdade que comprende unha dimensién externa de agere
licere, conforme as propias ideas sen sufrir por iso sancién ou demérito nin padecer
acompulsioén ou a inxerencia dos poderes publicos®. A liberdade ideoléxica que con-
sagra o artigo 16.1 CE correspéndelle «o correlativo dereito a expresala que garante o
artigo 20.1 a)»® a comunicala publicamente, indisolublemente unida ao pluralismo
politico e, por iso, fundamento do funcionamento dun Estado democratico®s. Entén, se
os partidos politicos poden recompilar opiniéns persoais de paxinas web, como redes
sociais, entre outras, onde queda o dereito a comunicar libremente as ideas propias?

Tamén atoparemos nesta colision o dereito 4 participaciéon politica, dereito a par-
ticipar “libremente”, liberdade que é “valor superior” do ordenamento xuridico
espariol, e recofiece, como principio xeral inspirador deste, a autonomia do individuo
para elixir entre as diversas opcions vitais que se lle presenten, de acordo cos seus
propios intereses e preferencias®.

Neste sentido, por Gltimo, a AEPD xa deixou claro que constitiie unha vulneracién
da proteccién de datos realizar unha enquisa en que se pidan datos de ideoloxia e
relixién sen solicitar o consentimento expreso, escrito e informado dos afectados®”.

8 Ditame do Consello de Estado sobre o Anteproxecto de Lei organica de proteccion de datos de caracter persoal, do 26 de
outubro de 2017. N. de expediente 757/2017 (XUSTIZA).

8 SSTC 20/1990, do 15 de febreiro, FX 3, e 19/1985, do 13 de febreiro, FX 2.
8 STC120/1990, do 27 de xufio, FX 10.
8 SSTC 20/1990, do 15 de febreiro, FX 5.

8  SSTC6/1981, do 16 de marzo, FX 3, 12/1982, do 21 de marzo, FX 3, 104/1986, do 17 de xullo, FX 5, 172/1990, do 12 de
novembro, FX 3, e 240/1992, do 21 de decembro, FX 3.

8  STC132/1989, do 18 de xullo, FX 6.
8 AEPD. Resolucién R/03532/2017, procedemento n. AP/00036/2017
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6 Sintese da Sentenza 76/2019, do 22 de maio
de 2019, do Tribunal Constitucional

A constitucionalidade deste artigo foi analizada polo TC na stia Sentenza 76/2019, do
22 demaio, a cal resolveu o recurso de inconstitucionalidade promovido polo Defensor
do Pobo e se pronunciou sobre a constitucionalidade do apartado 1 do artigo 58 bis. A
impugnacién central do recurso referiase ao artigo 18.4 CE en conexion co artigo 53.1
CE. A xuizo do tribunal, xa que as alegacions das partes non o controverten, o artigo
58 bis da LOREX (apartado 1.°) constitile unha inxerencia no dereito fundamental a
proteccion de datos persoais garantido polo artigo 18.4 CE, polo que o que debe decidir
0TC é se acitada disposicién legal (a que habilita a inxerencia) cumpre coas exixencias
que derivan da CE e da doutrina constitucionals®.

O TC basea en tres elementos a impugnacién central do recurso, os cales poderian
confluir nunha dobre vulneracién dos artigos 18.4 e 53.1 CE®: a) que a disposicién
legal impugnada non determinase por si mesma a finalidade do tratamento de datos
persoais que revelen opiniéns politicas, mais ala da xenérica mencién ao «interese
putblico»; b) que non limitase o tratamento regulando pormenorizadamente as res-
triciéns ao dereito fundamental; e ¢) que non establecese ela mesma as garantias
axeitadas para protexer os dereitos fundamentais afectados. Asi, o tribunal razoa a
stia decision nos fundamentos xuridicos 4.° a 9.°, nos cales analiza se se cumpren
eses tres elementos seguindo a CE, o RXPD, a LOPDGDD e a doutrina constitucional.

Para resolver o litixio principal, o TC comeza a siia fundamentacién xuridica no
artigo 9 do RXPD?°, a prohibicién do tratamento de datos persoais que revelen as opi-
nidns politicas. Ainda que o TC ten en conta a excepcién do apartado segundo, como
xa mencionamos nos anteriores apartados deste traballo, alude ao requisito de tomar
«medidas axeitadas e especificas para protexer os intereses e dereitos fundamentais
do interesado» (art. 9.2.g) RXPD) e ao de «estar amparados nunha norma con ran-
go de lei», asi como ao considerando n. 56 e & necesidade de protexer a integridade
do proceso democratico, facendo referencia tamén ao artigo 9.2 LOPDGDD e a sta
exixencia («deberan estar amparados nunha norma con rango de lei, que podera
establecer requisitos adicionais relativos a stia seguridade e confidencialidade» ).
En suma, segundo o tribunal o artigo 58 bis (apartado 1), contén unha modificacién
normativa introducida polo lexislador organico para facer posible un tratamento de
datos que, de non existir a esa habilitacién, estaria prohibido tanto polo dereito da
Unién como polo noso ordenamento xuridico, pois asi o establecen os artigos 9.1 do
RXPD e 9.2 da LOPDGDD?>,

8 STC 76/2019, do 22 de maio, FX 2.°
8 STC76/2019, do 22 de maio, FX 7.°, 1.
%0 STC 76/2019, do 22 de maio, FX 4.°, 11
91 STC76/2019, do 22 de maio, FX 4.°
%2 STC76/2019, do 22 de maio, FX 4.°
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Continua o tribunal declarando que os datos persoais que poden recompilarse
integran unha categoria especial de datos® e, seguindo a stia doutrina, declara que
o dereito & proteccién de datos é un dereito fundamental auténomo, pero, ademais,
constitiie un dereito instrumental ordenado a proteccién doutros dereitos funda-
mentais, isto é, «un instituto de garantia dos dereitos a intimidade e ao honor e do
pleno desfrute dos restantes dereitos dos cidadans», polo que o dereito fundamental
a proteccion de datos resulta afectado desde unha dobre perspectiva: como dereito
fundamental auténomo e como dereito instrumental, neste caso, ordenado & protec-
cién do dereito fundamental 4 liberdade ideoldxica.

O tribunal recofiece, non obstante, que non é un dereito absoluto e pode ser res-
trinxido mediante lei, sempre que iso responda a un fin de interese xeral, e os requi-
sitos e o alcance da restricién estean suficientemente precisados na lei e respecten
o principio de proporcionalidade. Para os efectos deste proceso, deben destacarse
dous requisitos deses limites: 1) responder a un fin constitucionalmente lexitimo ou
encamifiarse & proteccion ou a salvagarda dun ben constitucionalmente relevante,
e, ademais, ser proporcionadas ao fin perseguido con elas e 2) precisar dunha habi-
litacién legal, xa incida directamente sobre o seu desenvolvemento (art. 81.1 CE), ou
limite ou condicione o seu exercicio (art. 53.1 CE)%.

Nese ambito formal da reserva de lei, continda o TC, existe unha dobre exixencia:
por un lado, a necesaria intervenciéon da lei para habilitar a inxerencia; e, por ou-
tro lado, esa norma legal «debe reunir todas aquelas caracteristicas indispensables
como garantia da seguridade xuridica», isto é, «debe expresar todos e cada un dos
presupostos e condiciéns da intervenciéon», xa que, mesmo tendo un fundamento
constitucional, as limitaciéns do dereito fundamental establecidas por unhalei «po-
den vulnerar a Constitucion se pecan de falta de certeza e previsibilidade nos propios
limites que imporfien e o seu modo de aplicacién», pois «a falta de precision da lei nos
presupostos materiais da limitaciéon dun dereito fundamental é susceptible de xerar
unha indeterminacién sobre os casos aos cales se aplica tal restricion»; «ao producirse
este resultado, mais ala de toda interpretacién razoable, a lei xa non cumpre a sta
funcién de garantia do propio dereito fundamental que restrinxe, pois deixa que no
seu lugar opere simplemente a vontade de quen ten que aplicala»?°.

En opinién do tribunal, a mera inexistencia de «garantias axeitadas» ou das «mi-
nimas exixibles 4 lei» constitiie de seu unha inxerencia no dereito fundamental, de
gravidade similar a que causarian intromisiéns directas no seu contido nuclear. A
exixencia de «garantias axeitadas» fundaméntase, polo tanto, no respecto do contido
esencial do dereito fundamental?”. A necesidade de dispor de garantias axeitadas é
especialmente importante cando o tratamento afecta a categorias especiais de da-
tos (datos sensibles), pois o uso destes Gltimos é susceptible de comprometer mais

% STC76/2019, do 22 de maio, FX 5.°
% STC76/2019, do 22 de maio, FX 5.°
% STC 76/2019, do 22 de maio, FX 5.°
% STC76/2019, do 22 de maio, FX 5.°
97 STC76/2019, do 22 de maio, FX 6.°
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directamente a dignidade, a liberdade e o libre desenvolvemento da personalidade;
garantias axeitadas que deben velar por que o tratamento de datos se realice en condi-
ciéns que aseguren a transparencia, a supervision e a tutela xudicial efectiva, e deben
procurar que os datos non se recollan de forma desproporcionada e non se utilicen
para fins distintos dos que xustificaron a stia obtencionss.

As opinidns politicas, segundo sentencia o TC, son datos persoais sensibles cuxa
necesidade de proteccién é, nesa medida, superior a doutros datos persoais. Polo tanto,
o lexislador esta constitucionalmente obrigado a adecuar a proteccién que dispensa
aos ditos datos persoais, se é o caso, impondo maiores exixencias co fin de que poi-
dan ser obxecto de tratamento e prevendo garantias especificas no seu tratamento,
ademais das que poidan ser comuns ou xerais%.

Por todo o razoado, o TC expresa que a disposicién legal impugnada:

a) Non especifica o interese publico esencial que fundamenta a restricién do de-
reito fundamental; presupén que ha de existir, pero non chega a especificalo, o que
supon que a disposicion legal impugnada non determinou por si mesma a finalidade
do tratamento de datos persoais que revelen opiniéns politicas, mais ala da xenérica
mencion ao «interese piblico»',

b) Non limita o tratamento regulando pormenorizadamente as restriciéns ao dere-
ito fundamental, s6 recolle unha condicién limitativa: a recompilacién sé podera le-
varse a cabo «no marco das stas actividades electorais». Tratase dunha condicién que
apenas contribte a constrinxir o uso da habilitacién conferida. E dicir, non se limitou
o tratamento regulando pormenorizadamente as restriciéns ao dereito fundamental',

¢) A stia redaccidn literal nin contén nin especifica en forma ningunha as garantias
e limitase a recofiecer que deben ofrecerse «garantias axeitadas», sen mais precisions.
Non estableceu ela mesma as garantias axeitadas para protexer os dereitos funda-
mentais afectados'®>.

Conclie o tribunal que todo iso supén que o artigo 58 bis apartado 1 da LOREX non
identificou a finalidade da inxerencia para a realizacién da cal se habilita os partidos
politicos, nin delimitou os presupostos nin as condiciéns desa inxerencia, nin esta-
bleceu as garantias axeitadas que para a debida proteccién do dereito fundamental &
proteccién de datos persoais reclama a doutrina constitucional. Isto produce, desta
forma, tres vulneracions do artigo 18.4 CE en conexion co artigo 53.1 CE, auténomas
e independentes entre si, todas elas vinculadas a insuficiencia da lei, redundando as
tres na infraccién do mandato de preservacion do contido esencial do dereito fun-
damental (art. 53.1 CE): por unha banda, a insuficiente adecuacién da norma legal
impugnada aos requirimentos de certeza crea un perigo, no que reside precisamente
esa vulneracion e, por outra banda, a indeterminacién da finalidade do tratamento e
a inexistencia de «garantias axeitadas» ou as «minimas exixibles & Lei» constitien

% STC 76/2019, do 22 de maio, FX 6.°
% STC 76/2019, do 22 de maio, FX 6.°
100 STC 76/2019, do 22 de maio, FX 7.°
01 STC 76/2019, do 22 de maio, FX 7.°
02 STC 76/2019, do 22 de maio, FX 8.°

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

R4

COMENTARIOS E CRONICAS

235



236

Proteccién de datos e elaboracién de perfis: 0 novo artigo 58 bis da Lei organica 5/1985, do 19 de xufio, do réxime electoral xeral

en si mesmas inxerencias no dereito fundamental de gravidade similar 4 que causaria
unha intromisién directa no seu contido nuclear.

Por todo iso, o TC resolve estimando o recurso e declara inconstitucional o artigo
58 bis da LOREX sinalando que as opiniéns politicas son datos persoais sensibles
cuxa necesidade de proteccion é superior & doutros datos persoais e que a disposicién
legal impugnada non identificou a finalidade da inxerencia para a realizacién da cal
se habilita os partidos politicos, nin delimitou os presupostos nin as condiciéns desa
inxerencia nin estableceu as garantias axeitadas.

7 Conclusions

Debemos concluir que, analizado o novo artigo 58 bis da LOREX, este incumpre tanto o
RXPD como a LOPDGDD e a CE. A disposiciéon non recolleu os presupostos que habilitan
o tratamento dos datos persoais que revelen opiniéns politicas e supén unha inxerencia
desproporcionada nos nosos dereitos fundamentais, unha inxerencia que se intentou
xustificar cunha norma regulamentaria. Vulnera, deste xeito, o dereito fundamental a
proteccién de datos e o dereito & liberdade ideoléxica, e poderia vulnerar, do mesmo
modo, o dereito 4 liberdade de expresion e o dereito & participacién politica. O precepto
obvia toda medida que poida garantir o dereito & proteccién de datos, permitindo un
uso discriminado e sen lexitimacion para iso por parte dos partidos politicos, e non
resulta proporcional ao obxectivo perseguido.

A emenda que introduciu o novo precepto da LOREX razoouse defendendo que
era necesaria para evitar casos como o de Cambridge Analytica, pero parece que con
este novo artigo estariamos mais preto dun “Cambridge Analytica espafiol” que sen
ela. O lexislador deberia, polo tanto, de lege ferenda, reformular o artigo 58 bis da
LOREX (actualmente inconstitucional), nun proxecto independente de reforma da lei
organica especifica que recolla dunha maneira concreta todos os requisitos do RXPD
e criterios do TXUE, TEDH e TC, para protexer a cidadania e evitar vulneraciéns de
dereitos fundamentais e liberdades publicas.
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1 Administracion local

1.1 Convenios de colaboracion entre a Xunta de Galicia
e os concellos para a coordinacion dos servizos de
transporte pablico. Requisitos procedementais

A Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
(TSXG), na stia Sentenza do 13 de setembro de 2019 (rec. 4013/2017, relator: Martinez
Quintanar), desestima o recurso interposto por unha empresa de transporte de viaxei-
ros fronte ao convenio subscrito entre a Xunta de Galicia e os Concellos de Santiago de
Compostela e Teo para a coordinacién do transporte piblico. Afirmase nela o seguinte,
sobre cuestions procedementais que afectan aos concellos subscritores do convenio:
«(...) Sostense na demanda que o convenio de colaboracion é nulo por delegarse com-
petencias da Xunta de Galicia e do Concello de Teo no Concello de Santiago d marxe do
procedemento legalmente establecido. Neste sentido asevérase que o Concello de Santiago
de Compostela asume a prestacion, mediante o seu transporte urbano, do servizo inter-
urbano Santiago-0Os Tilos, competencia da Xunta de Galicia, servizo que excede o dmbito
territorial dese municipio ou, cando menos, asume a competencia de reqular as stas
condicidns (tarifas, frecuencias, bonos ordinarios, etc.). Na medida en que hai delegacion
de competencias da Administracion autonémica, a aprobacion deste convenio requiriria a
aceptacion expresa por acordo do Pleno do Concello de Santiago nos termos do artigo 8.1 Lei
5/1997 de Galicia e a stia tramitacion de conformidade co disposto nesta (8.1 € 3, 61.r, 64.2.1,
64.4, 175,178, 182 e 191.g) e concordantes LRBRL, aprobacién que non se produciu (...).
Non cabe acoller a alegacion procedemental da actora, porque propiamente non nos
atopamos ante un acto de delegacion intersubxectiva, entendido como a manifestacion
unilateral de vontade dunha Administracion pola cal se transfire o exercicio dunha com-
petencia propia a outra Administracion, para que pase a desempeiiala cos seus medios
persoais e materiais. Trdtase dun convenio de colaboracion no que as administracions
asinantes asumen as obrigas nel consignadas, respondendo a unha férmula colaborativa en
que se concreta a forma de prestacion do servizo mediante a asuncion reciproca de obrigas
por todas as administracions asinantes do convenio. Non se trata dunha manifestacion
unilateral de vontade de transferencia de exercicio dunha competencia autondmica que
fose aceptada por unha Administracién local delegada. A disposicion adicional 12.9 da
Lei 14/2013, do 26 de decembro, de racionalizacion do sector ptblico autonémico, presta
amparo a esta formula convida na procura da colaboracién interadministrativa, e o propio
convenio remitese a esa disposicion expresamente, cuxo teor literal ampara expresamente
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o convenio asinado, bastando unha lectura deste para apreciar que a dita disposicion non
se limita a remitirse ds formas de cooperacion previstas na Lei 6/1996, senon que establece,
“ademais das mesmas”, e co fin de mellorar as condicions de accesibilidade das persoas
usuarias d rede de transporte ptiblico, a posibilidade de que a Xunta de Galicia, a través
da conselleria competente en materia de mobilidade e transporte, formalice convenios de
colaboracion con outras administraciéns ptiblicas galegas mediante os que se establecerdn
actuacions de coordinacion de servizos de transporte ptiblico das stas respectivas com-
petencias, incluindo a habilitacion da extension dos servizos interurbanos ao transporte
urbano ou viceversa.

Tendo en conta que o que fai o convenio de colaboracion impugnado é habilitar o
transporte urbano da cidade de Santiago de Compostela a estender os seus servizos d
urbanizacion dos Tilos, situada féra do seu termo municipal, para que poida realizar
trdficos interurbanos coa dita urbanizacion, tanto de entrada como de saida d cidade, é
claro o amparo xuridico da disposicion adicional 12.% da Lei 14/2013, que habilita a Xunta
de Galicia a asinar convenios de colaboracion como este que incltien non a habilitacion
da extensidn dos servizos interurbanos ao transporte urbano sendn d inversa, isto €, a
extension do transporte urbano aos servizos interurbanos, o que € o caso.

(...) Poriso, e por non se tratar nin dunha transferencia de funcions ou actividades, nin
a aceptacién dunha delegacion ou encomenda de xestion, non cabe soster a nulidade do
convenio por ausencia de informes municipais dos servizos de asesoria xuridica e inter-
vencion, aducida pola actora no punto cuarto da fundamentacion xuridica da demanda.
Precisamente o obxecto do convenio é coordinar o exercicio das respectivas competencias,
e non se aprecia que deste puidesen derivar gastos adicionais que fixesen precisos os in-
formes de fiscalizacion econdmica, mdxime cando se prevé expresamente que o réxime
de prestacion destes servizos convidos non supord incremento de custos para o Concello
de Santiago de Compostela (cldusula 4.9), e si se prevé o sometemento do convenio na
sta cldusula 5.% d funcidn interventora e de control financeiro exercidas pola Intervencién
Xeral da Comunidade Auténoma. (...)

Aparte actora alega que o Convenio de colaboracion debia ter sido aprobado polo Pleno
do Concello de Santiago de Compostela e en cambio foi aprobado pola Comision de Goberno
do Concello de Santiago. Tamén deberia ser aprobado por acordo do Consello da Xunta
de Galicia, por ser un convenio de duracion indefinida e comportar a asuncion de obrigas
econdomicas plurianuais de importe superior a 200.000 euros ao ano, e este acordo non
consta adoptado. Tamén por este motivo aduce que o convenio de colaboracion é nulo de
pleno dereito ao abeiro do artigo 62.1.b) da Lei 30/1992.

A alegacion debe ser desestimada, porque a aprobacion polos plenos municipais seria
requisito de validez para a aceptacion dunha delegacion de competencias, que é o que
considera o artigo 8 da Lei 5/1997 de Administracion local de Galicia. Conforme o artigo
123.1.j) da Lei de bases de réxime local, a competencia do Pleno nos concellos suxeitos ao
réxime de municipios de gran poboacion refirese d transferencia de funcions ou actividades
a outras administraciéns ptiblicas, asi como a aceptacién das delegaciéns ou encomendas
de xestion realizadas por outras administracions, salvo que por lei se impofian obrigato-
riamente, e xa se expuxo no fundamento de dereito anterior que non nos atopamos ante
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ningun destes supostos, atendendo d natureza convida das actuacions de coordinacion,
no marco dunha formula de colaboracion competencial que non supon en puridade nin
transferencia de funcions ou actividades a outras administracions ptiblicas, nin a acep-
tacion das delegacions nin encomendas de xestion. (...)

Na demanda alégase que, como se desprende do expediente e do complemento do ex-
pediente do Concello de Teo, ademais de non constar os referidos informes de secretario
e interventor, non se someteu o dito expediente a informacién ptublica (art. 123 e 136.1
LRBRL e 8.3 e 64.d) da Lei local de Galicia); tampouco consta a stia publicacién no BOP
unha vez aprobado, sendo pois este nulo en atencion ao previsto no 62.1 da Lei 30/1992.
Polo que respecta ao acordo do Concello de Santiago, ademais de non ser adoptado polo
Pleno, de non se ter emitido os preceptivos informes do secretario asesor xuridico e do
interventor en relacion co texto do convenio subscrito, non foi sometido a informacion
ptiblica o texto definitivo do convenio e, unha vez aprobado, non se publicou no BOP (art.
123 e 136.1 LRBRL e 8.3 e 64.d) da Lei local de Galicia), sendo pois este nulo en atencion
ao previsto no 62 da Lei 30/1992. Por tltimo, sinala que a Xunta de Galicia tampouco
someteu o expediente e o texto definitivo do convenio a informacion publica nin publicou
o0 acordo polo que se aprobou no DOG.

Ningunha das circunstancias alegadas determina a nulidade do convenio de colabo-
racion aprobado, por tratarse dun instrumento de coordinacion interadministrativa cun
amparo legal especifico na disposicion adicional 12.9 da Lei 14/2013, no procedemento de
aprobacién da cal non estd previsto como trdmite preceptivo o sometemento a informacion
ptiblica. Nin o exixe esa disposicion nin o artigo 57 da Lei de bases de réxime local e na
demanda non se cita ningtin precepto legal aplicable ao caso que determine o cardcter
preceptivo dese trdmite de informacion publica, do que se colixe que se trata dun trdmite
potestativo, de conformidade co previsto no artigo 86.1 da LRXPAC 30/1992.

Debe precisarse que non se trata de ningunha ordenanza nin dunha disposicion de
cardcter xeral, nin dunha delegacion de competencias, polo que os preceptos citados pola
actora non son aplicables. Ademais, si houbo un trdmite de informacion ptblica por un dos
concellos parte do convenio en relacion cun borrador e a actora puido realizar alegacions,
0 que descarta, como xa se expuxo, a existencia de indefension. Tampouco se aprecia a
omisidn de ningtin informe preceptivo, ao tratarse dun procedemento de colaboracién
interadministrativa cun amparo legal especifico que non determina a preceptividade de
ningun informe que se omitise.

As mesmas consideracions cabe realizar en relacion d ausencia de publicacion do
convenio de colaboracion, xa que na demanda non se cita ningunha disposicién legal ou
regulamentaria que o estableza como requisito de validez, que seria o exixible para que
a stia omision determinase a stia anulacidon, que € o que se solicita na demanda. Trdtase
dun instrumento de colaboracion administrativa, e para o caso de que algunha disposi-
cion establecese a exixencia da stia publicacion en diario oficial, seria condicionante da
sta eficacia, non da stia validez, polo que non poderia fundamentarse nesa omision a
pretension anulatoria. (...)».
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1.2 Persoal do corpo de extincion de incendios. Legalidade
da prohibicion de realizacion de “horas extra”
retribuidas a quen supere unha determinada idade

0 TSXG, na stia Sentenza do 18 de decembro de 2019 (rec. 152/2019, relator: Seoane
Pesqueira), desestima o recurso interposto por persoal do corpo de extincién de incen-
dios do Concello de Vigo contra unha resolucion na que se lle prohibe realizar “horas
extras” retribuidas a quen alcance a idade minima de prexubilacién:

«(...) Consideran os recorrentes que co dito decreto se lles discrimina por razén da
stia idade, vulnerando o seu dereito ao traballo, d libre eleccion de profesion ou oficio, a
promocion a través do traballo e a unha remuneracion suficiente para satisfacer as stias
necesidades e as da stia familia. (...)

Co fin de sair ao paso de cada un dos argumentos que se expofien no recurso de ape-
lacion para fundar a alegacion de discriminacion, debemos dicir:

A) Son datos reais e feitos obxectivamente constatados os que revelan a maior perigo-
sidade e penosidade do desempenio da actividade de bombeiro cando se alcanza a idade
de xubilacion anticipada e se leva maior tempo de prestacion de servizos, pois, d marxe
dos estudos levados a cabo a nivel estatal, dentro do Concello de Vigo son reveladores os
que ofrece o informe do 18 de outubro de 2017 da técnica de prevencién de riscos laborais,
aos que anteriormente fixemos referencia, polo que non debe estrafiar que o Comité de
Seguridade e Satide Laboral, na stia reunién do 14/12/2017, adoptase o acordo undnime
de que os bombeiros menos indicados para realizar traballos fora de xornada eran os
que quedaban afectados polo RD 383/2008 e que, se se vian abocados a facelas, debian
ser compensados con descansos. Desde logo, o establecemento dunha normativa local
sobre a xornada laboral dos empregados publicos que alcanzaron a idade de xubilacion
anticipada, en aplicacion do disposto no RD 383/08, non pode quedar condicionada pola
declaracion de aptitude de condicions fisicas e psiquicas dos que no Concello se atopan
nesa situacion, porque esa declaracion non fai desaparecer o cardcter perigoso e penoso
da actividade que desemperfian, e tampouco pode facer esquecer que a partir daquela
idade se incrementa o risco de maior sinistralidade porque correlativamente as aptitudes
psicofisicas se ven reducidas.

B) No informe da técnica de prevencion de riscos laborais ponse de manifesto que o feito
de que o cadro de persoal do corpo de bombeiros de Vigo presenta unha media de idade
elevada incide no indice de sinistralidade, pero é que, d marxe diso, xa vimos que de todos
os estudos previos se deduciu indiscutiblemente a influencia da idade nunha actividade
penosa e perigosa como a de bombeiro, e por iso se aproba a normativa relativa d posibi-
lidade da stia xubilacién anticipada, o cal, polo demais, se adectia d loxica e racionalidade.

C) Debe reiterarse que para a aprobacion do decreto impugnado non pode atenderse ao
estado psicofisico dos recorrentes, porque se trata dunha normativa que requla a cuestion
con cardcter permanente e estable, debendo aclararse que 33 membros do servizo non
realizaron o recofiecemento voluntario en 2017, o cal é moi diferente d afirmacién de que
non resultaran aptos para o servizo.
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D) Tamén se aclarou anteriormente que o feito de que existan bombeiros aos que con
59 anos se lles permite sequir realizando reforzos e excesos de xornada é debido a que non
se encontran dentro do dmbito de aplicacion do RD 383/2008 porque non levan prestando
servizos o ntimero suficiente de anos, de modo que neles non concorre o sequndo factor
que, xunto coa idade, fai especialmente penosa e perigosa a actividade. Ademais, con iso
demdstrase que non existe unha intencion de prexudicar os que tefien maior idade.

E) O feito de que se vefian realizando mdis reforzos de categoria superior que os de-
bidos ou aconsellados non contradi o seu cardcter excepcional, xa que iso se produce polo
reducido do cadro de persoal, e en calquera caso iso non poderia servir de fundamento
para considerar contrario ao principio de igualdade o decreto impugnado, porque aquilo
nada ten que ver coa alegada discriminacion por razon de idade.

(...) convén advertir que a natureza das funciéns exixe unha aptitude psicofisica es-
pecifica, na medida en que os fallos que poden producirse no exercicio das ditas funcions
poden ter consecuencias importantes, non so para os propios funcionarios, senon tamén
para os seus comparieiros e para terceiros, ademais de para a sequridade ptiblica».

1.3 Persoal da Administracion local. Desempeio
de funcions de superior categoria. Equiparacion
retributiva. Consolidacion do grao persoal

0 TSXG, na stia Sentenza do 17 de xullo de 2019 (rec.195/2019, relator: Rivera Frade),
resolve a reclamacién dun funcionario de carreira municipal motivada no desempefio
efectivo de funciéns dunha categoria superior & stia. Recofiece o seu dereito a percibir
as mesmas retribuciéns do posto que esta a desempeiiar de facto. Pero denega a stia
pretension de consolidacién do grao persoal dese posto superior ao seu:

«(...) debemos darlle a razon ao apelante pois a realidade constatada a través do expe-
diente administrativo tradticese en que a cobertura do posto de traballo que vén ocupando
desde hai mdis de dous anos non o foi para substituir unha ausencia temporal, como pode
ser unha ausencia por enfermidade, por desfrute de permiso, ou por outros motivos, senon
para cubrir unha vacante por xubilacién do seu titular, ainda que esta cobertura sexa
provisional mentres non se provexa o posto polas canles e a través dos procedementos
legalmente establecidos. E tamén debemos compartir co apelante en que, d marxe de cal
sexa a verdadeira natureza xuridica do seu nomeamento, debe recofiecérselle o dereito
ao aboamento das retribucions complementarias que leva aparellado o posto de oficial
efectivamente desemperiado durante todo este tempo.

O criterio que exixia unha adscricion formal ao posto de traballo de categoria superior
debe entenderse superado desde que a Sentenza do Tribunal Supremo do 18 de xaneiro de
2018 (recurso: 874/2017) non o impén, bastando co exercicio material dese outro posto
na stia totalidade ou nos seus contidos esenciais ou substantivos.

E, polo tanto, con maior razon debe recofiecerse aquel dereito cando se desempefia un
posto de traballo de categoria superior ao abeiro dunha substitucion por vacante, como
sucede neste caso, que ademais implica o desempeiio das stias funcions de forma com-
pleta e continuada. Xa o anticipara esta Sala e Seccion na Sentenza do 14 de xufio de 2017
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(recurso de apelacion 409/2016), con cita da anterior do 18 de maio de 2016, ditada no
recurso de apelacion 329/2015, cando argumentamos: “No plano prdctico e nas circuns-
tancias concretas, o dereito debe remediar as situacions abusivas ou discriminatorias se
concorre un escenario en que alguén proba que realiza funcions doutra categoria ou posto
e as acomete ben por investidura expresa da Administracion ou ben por compracencia e
tolerancia tdcita e inequivoca, en condicions de frecuencia, intensidade e modos que se
impon evitar o enriquecemento inxusto daquela ou o desequilibrio no binomio presta-
cién-contraprestacion que inspira toda relacion de servizos, laboral ou funcionarial. En
consecuencia, seria suficiente con que a situacion da realizacién de funcions de categoria
superior de modo pleno, continuo e estable, se realizase por compracencia ou tolerancia
tdcita da Administracion, pois dese modo pode previrse o enriquecemento inxusto, xa
que resultaria paradoxal que quen incumpre o deber de velar porque a distribucion do
traballo nas diversas dependencias se leve a cabo conforme os distintos niveis recollidos
na relacion de postos de traballo, se puidese beneficiar daquel desempeiio de tarefas dun
posto de categoria superior por parte dun empregado ptiblico”.

A doutrina que se recolle na Sentenza de Tribunal Supremo do 18 de xaneiro de 2018
(recurso: 874/2017) foi reiterada en sentenzas posteriores, citando entre as mdis recentes
a do 7 de maio de 2019 (recurso: 1780/2018), que sae ao paso da cita das sucesivas leis
xerais de orzamentos do Estado que limitaban o aboamento dos complementos de destino
e especifico, recofiecendo unicamente os que se correspondian co posto ocupado en virtude
dos procedementos de provision previstos na lei.

O Tribunal Supremo sostén que as previsions que se recollen nas leis orzamentarias
parten do principio de que os funcionarios desenvolven as tarefas correspondentes ao seu
posto de traballo. E engade: “Agora ben, a xurisprudencia constatou que hai supostos en
que a Administracion consente situaciéns en que os funcionarios tefien que realizar todas
ou a parte esencial das tarefas dun posto distinto, reservado a funcionarios de grupos de
titulacion superior e de superior nivel de complemento de destino. Este tltimo € un suposto
que non contempla a lei, pois esta refirese soamente ao desempefio de tarefas concretas
doutro posto de traballo, non de todas ou das esenciais deste” (...).

Non obstante, o apelante non se poderd ver favorecido na pretension encamifada ao
recofiecemento da consolidacién de grao persoal en dous niveis superiores ao que ten
consolidado no seu posto de traballo de suboficial, pois este dereito s se pode recoriecer
cando un funcionario de carreira, como € neste caso o recorrente, ocupa un posto de traballo
con cardcter definitivo, pero non cando o ocupa de forma temporal. Durante o tempo de
desemperio deste posto so poderd percibir o nivel consolidado do posto que lle pertence
con cardcter definitivo, tal como establece a normativa obxecto de cita na sentenza de
instancia (disposicion transitoria oitava da Lei de emprego ptiblico de Galicia, e o artigo
70 do Real decreto 364/1995, do 10 de marzo).

Asituacion en que se atopa o apelante non é a de persoal interino, que é o persoal ao que
o Tribunal Supremo lle recofieceu, na sentenza que cita aquel no seu recurso (Sentenza do
7 de novembro de 2018) o dereito de adquisicion de grao persoal d luz da xurisprudencia
do TXUE sobre a aplicacion da Directiva 1999/70/CE, relativa ao acordo Marco da CES, a
UNICE e o CEEP sobre o traballo de duracion determinada.
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1.4 Responsabilidade patrimonial da Administracion municipal
por accidente de pedn na via piblica. O Concello non pode
achacarlle no proceso xudicial a responsabilidade ao seu
contratista se non o declarou previamente na via administrativa

Asi o concliie 0 TSXG na stia Sentenza do 30 de outubro de 2019 (rec. 112/2019, relator:
Seoane Pesqueira), na que se afirma o seguinte:

«(...) Na solicitude da demanda e do escrito de formalizacion da apelacion pidese ex-
clusivamente a condena do Concello de Santiago de Compostela, sen alusién ningunha d
empresa Ferrovial Servicios S.A., que ten a concesion dos servizos de mantemento, con-
servacion e mellora dos espazos verdes e do arboredo urbano (informe do Departamento
Municipal de Parques e Xardins).

Neste caso non pode prosperar a alegacion de falta de lexitimacién pasiva do Concello
de Santiago de Compostela porque, se este estimaba que a responsabilidade correspondia
d concesionaria, debeu declaralo asi expresamente no expediente, notificdndollo d recla-
mante para que adoptase, se é o caso, as medidas oportunas.

Pero o que non cabe é permanecer inactivo en via administrativa e posteriormente
alegar falta de lexitimacion pasiva en via xurisdicional basedndose na invocacion do artigo
214.1 do Texto refundido da Lei de contratos do sector publico.

En efecto, nos casos de silencio, de dirixirse a reclamacion en via xudicial unicamente
fronte d Administracion, esta non poderd alegar a stia falta de responsabilidade, atribuin-
doa ao contratista, pois, como declararon as sentenzas da Audiencia Nacional do 17 de
setembro de 2003 e a do 25 de outubro de 2016 da Sala 3.9 do Tribunal Supremo, “cando
a Administracion demandada incumpre o disposto e non dd a cofiecer ao prexudicado se
dos danos por el sufridos debe responder a propia Administracion, ou ben a contratista
das obras, a teor do artigo 98 citado, a Administracion non pode exonerarse de respon-
sabilidade, imputdndolle a ela o resarcimento dos danos causados”. Esta doutrina xa
foi aceptada por esta mesma Sala na Sentenza do 4 abril de 2003 (recurso contencioso-
administrativo n. 4561/1999). Neste sentido non se pode esquecer que a Administracion
postie a titularidade do servizo e un deber de supervision do cumprimento do contrato.

Esta mesma doutrina mantivose nas sentenzas do Tribunal Supremo do 30 de marzo
de 2009, recurso 10680/2004; do 30 de novembro de 2011, recurso 5978/2009; e do 11 de
febreiro de 2013, recurso 5518/2010.

0/a cidaddn/d que sufriu o dano pode acudir directamente d Administracién que crea
responsable (titular do servizo publico no dmbito do cal se produciu o dano), ou tamén
poderd dirixirse fronte ao contratista, ou prestador do servizo ptblico.

O artigo 214 do Real decreto lexislativo 3/2011 (era o que estaba vixente cando acon-
teceron os feitos, pero hoxe foi substituido pola Lei 9/2017) establecia que:

“3. Os terceiros poderdn requirir previamente, dentro do ano sequinte d producion
do feito, o drgano de contratacion para que este, oido o contratista, se pronuncie sobre
a cal das partes contratantes lle corresponde a responsabilidade dos danos. O exercicio
desta facultade interrompe o prazo de prescricion da accion. 4. A reclamacion daqueles

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)



Francisco de Cominges Caceres

formularase, en todo caso, conforme o procedemento establecido na lexislacion aplicable
a cada suposto”.

Pero, se o reclamante decidiu acudir directamente fronte d Administracion, pode facelo,
sen prexuizo do dereito de repeticion que, se é o caso, se exerza fronte ao concesionario
(asi se deduce da Sentenza do 20 de novembro de 2018 da Sala 3.9 do Tribunal Supremo,
recurso de casacion 1685/2017).

Polo tanto, non cabe acoller a alegacién de falta de lexitimacion pasiva da Administracion
local neste caso».

1.5 Reclamacion de pagamento de facturas. Prescricion,
determinacion e calculo dos xuros de demora

0 TSXG, na sda Sentenza do 25 de outubro de 2019 (rec. 4124/2018, relator: Diaz
Casales), clarifica o relativo & prescricidn, determinacion e calculo dos xuros de de-
mora nas reclamaciéns de contratistas fronte a concellos por atrasos no pagamento
de facturas, nos seguintes termos:

«(...) Da prescricion dos xuros nos contratos de servizos.

En relacion coa falta de computo da prescricion mentres o contrato non sexa liquida-
do nos contratos de xestién de servizos publicos, alegada pola apelante, debe advertirse
que nestes contratos as prestacions tefien cardcter autonomo e facttranse, en funcion do
contrato, os servizos prestados cada mes, polo que non estdn suxeitos a unha liquidacién
final, como acontece nos contratos de obra, nos cales os pagamentos parciais se enten-
den efectuados “a boa conta” do que resulte da liquidacion final. Polo que non se pode
acoller ao argumento contido no recurso de apelacion, o que determina a desestimacicn
do primeiro dos motivos de impugnacion da sentenza. (...) Esta sala en relacion con esta
cuestion deixou sentado que hai que estar d data de presentacion da factura e, se é o caso,
a reclamacion, asi o dixemos na St. do 1 de febreiro de 2019 (ditada no recurso 4204/2017)
(...). No caso axuizado encontrdmonos ante un contrato administrativo de servizos, de
forma que é indiscutible que o dereito ao cobramento do contratista prescribe en todo
caso aos catro anos, sendo o dia inicial do cémputo do prazo de prescricién anterior, na
hipdtese mdis favorable para o dito contratista, o correspondente d data da presentacion
da stia reclamacién d Administracion, estando de acordo neste punto tanto a parte reco-
rrente como a Administracion demandada, que no tinico punto no que discrepan é o da
data daquela reclamacion, que a primeira defende que € o dia 8 de outubro do ano 2008,
mentres que a Administracion considera que é o dia 5 de febreiro do ano 2010, de forma
que o que hai que resolver é unha cuestion de proba dun punto de feito controvertido.
En relacidn con esta cuestion, o primeiro que hai que deixar sentado é que é exacta a
afirmacion da demandante de que “a inexistencia da prescricion queda acreditada polo
recofiecemento que a Administracion fai da débeda e dos servizos prestados pola contra-
tista que orixina esa débeda”, pois, como doadamente se advirte, o feito de que o debedor
dunha obriga recorieza ante a reclamacién xudicial da débeda realizada polo acredor que
a débeda é certa, ese recofiecemento non ten eficacia interruptiva da prescricion se esta
xa se consumou antes (...). Asi pois, o que hai que resolver é a data na que o contratista
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reclama de xeito fidedigno ante a Administracion, reclamacion fidedigna que como acto
propio do contratista, é este o que se atopa en condicions de acreditar cumpridamente,
non correspondendo pola contra d Administracion acreditar a data da reclamacion, ao
non ser ela a reclamante, e todo iso conforme o disposto no artigo 217.2 e 6 da Lei 1/2000,
de axuizamento civil. Aplicando o anterior criterio a este caso é evidente que se produciu
a prescricion da débeda que documenta a factura presentada en setembro de 2008 polos
servizos correspondentes a limpeza viaria prestados no mes de agosto, porque desde a stia
presentacion a tinica reclamacion que ten virtualidade interruptiva produciuse no mes de
novembro de 2012, cando xa transcorreran os 4 anos para que operase a prescricion, sen
que poidamos considerar a solicitude de certificacion de débedas presentada en febreiro
de 20009 (...).

TERCEIRO. Da renuncia aos xuros cando se acode ao mecanismo do RDL 2/2004. Unha
pretension idéntica d presente xa a resolvemos na St. 49/2019 do 25 de xaneiro, ditada
no recurso 4414/2017 (...).

A entidade recorrente pretende fundamentar a stia falta de voluntariedade no acolle-
mento ao plan de pagamentos na necesidade de mellorar a stia situacion financeira, xa que,
por un lado, non tifia medios efectivos para cobrar integra a débeda e, por outro, solicitara
un procedemento concursal. Certamente entendemos o delicado da situacion pero, por
unha parte, non podemos asumir que a sua situacion vifiese exclusivamente provocada
pola falta de aboamento das facturas polo Concello de (-- -- -) cando, sequndo mantén
no recurso de apelacion, mantén a condicion de concesionaria do servizo en 45 concellos
e, por outra, é evidente que a stia decision de acollemento ao plan de pagamentos vifia
condicionada pola situacion en que se atopaba e mesmo que a viabilidade da alternativa
da reclamacion xudicial da débeda cos xuros se tornase dubidosa, pero en calquera caso o
que non pode ¢ tratar de evitar a consecuencia que o acollemento ao plan de pagamentos
prevé no artigo 9, que supon a total extincion da débeda por principal, xuros e custas,
maxime cando, como reiteramos, a situacién que describe resulta coincidente coa
tida en conta polo lexislador para habilitar este procedemento extraordinario de
aboamento das débedas das entidades locais (...).

CUARTO. Da inclusion dos gastos de asesoramento.

Respecto aos custos de cobramento, o artigo 8 da Lei 3/2004, do 29 de decembro, pola
que se establecen medidas de loita contra a morosidade nas operacions comerciais, no
momento en que URBASER formulou a reclamacion o precepto dispon: 1. Cando o debedor
incorra en mora, o acredor terd dereito a cobrar do debedor unha cantidade fixa de 40
euros, que se engadird en todo caso e sen necesidade de peticion expresa d débeda principal.
Ademais, o acredor terd dereito a reclamar ao debedor unha indemnizacion por todos os
custos de cobramento debidamente acreditados que sufrise a causa da mora deste e que
superen a cantidade indicada no pardgrafo anterior. 2. O debedor non estard obrigado
a pagar a indemnizacion establecida no apartado anterior cando non sexa responsable
do atraso no pagamento. Neste caso a sentenza de instancia, que non foi impugnada
polo Concello demandado, condena a este a aboar a cantidade fixa de 40 € por factura, o
que multiplicado polas 85 facturas fan un total de 3.400 € (85 facturas x 40 €) polo que
non cabe incrementar esta cantidade con outros 3.600 € polos honorarios de avogado
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cando, por unha parte, a reclamacion en via administrativa non aparece formulada por
un letrado e, por outra parte, a stia procedencia parece limitada a aqueles casos en que os
custos excedan a prima fixa polo que so caberia en relacion coa diferenza e non de forma
acumulativa, como pretende a concesionaria.

QUINTO. Do anatocismo.

En relacion con esta cuestion, resulta oportuno reiterar o claro criterio sentado polo TS
recordado na St. do 13 de xuno de 2019 (ditada no recurso 328/2016) do TSX de Valencia
conforme o cal s6 cabe o anatocismo cando a débeda ¢ liquida, non séndoo cando se dis-
cuten os pardmetros sobre os que deben realizar os cdlculos. (...)».

2 Contratos puablicos

2.1 Procedemento administrativo para a imposicion de
penalidades as contratistas de servizos piblicos que
cumpran incorrectamente as suas obrigas. Non lle
resulta de aplicacion o instituto da caducidade

Asi o declara a Sentenza do TSXG do 30 de outubro de 2019 (rec. 7087/2019) en que
se confirman as multas impostas por un Concello 4 mercantil concesionaria do ser-
vizo de abastecemento de auga potable pola stia deficiente prestacion, realizando as
seguintes consideracions:

«Con data do 21 de maio de 2019 o TS ditou sentenza (...) na que, entre outras cousas,
manifesta o sequinte:

A Sala (do Alto Tribunal) entende que a imposicion de penalidades, conforme a nor-
mativa antes exposta por incumprimento contractual, non estd suxeita a un prazo de
caducidade e isto polas sequintes razons:

1.° E punto comtin e pacifico que no substantivo tales penalidades non responden ao
exercicio dunha potestade sancionadora, logo para a stia imposicién non se seqgue un
procedemento especifico de natureza sancionadora nin este é aplicable supletoriamente.
Ao respecto é xurisprudencia desa Sala que responden ao exercicio dunha facultade de
coercion sobre o contratista para a correcta execucion do contrato, facultade que implica
poderes de direccion, inspeccion e control que, en garantia do interese ptblico, se lle atribte
d Administracion (cf. Sentenza desta Sala, Seccion Quinta, do 6 de marzo de 1997, recurso
de apelacion 4318/1991).

2.°A stia natureza certamente achégase d loxica da multa coercitiva como instrumento
cuxo fin é forzar, mediante a sta reiteracion e ata lograr o cumprimento de determinada
obriga contractual. Tal similitude acenttase cando coa penalidade se reacciona ante atra-
sos do contratista ou outro cumprimento defectuoso mantido no tempo; agora ben, cando
se impon como consecuencia dun incumprimento puntual ou executado do contrato, xa
non implica coercion ningunha e a stia natureza aseméllase certamente d sancionadora
ou cumpre un fin resarcitorio.
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3.% Ainda asi, como tal penalidade ten unha soa regulacion e non pode posuir diversa
natureza dependendo da sua finalidade, hai que observar o criterio xurisprudencial
segundo o cal carece dunha vocacion sancionadora en sentido estrito, e configtirase como
unha sorte de cldusula penal contractual (cf. artigo 1152 do Cddigo civil, lexislacion cita-
da CC art. 1152) cuxa razon radica no interese ptiblico que se satisfai co contrato e que é
necesario tutelar.

4.° No procedemental a imposicion de penalidades sittiase sistematicamente na LCSP
2007 en sede de execucion contractual, sen que se prevexa para o seu exercicio un pro-
cedemento especifico e diferenciado, o que non é o caso deses outros supostos do artigo
194 da LCSP de 2007 nos que se prevé que a Administracion contratante exerza certas
potestades mediante procedementos concretos: € o caso dos supostos de interpretacion,
modificacion, resolucion, reclamacion de débedas, cesion ou subcontratacion (cf. artigo
195.1 da LCSP 2007).

5.2 Cobra asi sentido a cita da Sentenza do Pleno desa Sala, do 28 de febreiro de 2007,
recurso de casacion 302/2004, que constittle a ratio decidendi da sentenza impugnada.
Malia ditarse para un suposto distinto, dela caberia deducir que a imposicion de penali-
dades non implica un procedemento auténomo ou diferenciado dentro do procedemento
contractual iniciado coa adxudicacion, sendn unha decision ou trdmite en particular da
fase de execucion.

6.° Isto non quita que para a stia adopcién haxa unha regulaciéon minima no arti-
go 196.8 da LCSP 2007, o que evita a idea de imposicion de plano: prevese asi que haxa
proposta e decision, e que haxa trdmite de audiencia ou alegacions é unha exixencia non
expresamente prevista, sendn que responde a un cabal entendemento do principio de
proscricion da indefension, exixencia comtin a todo acto mediante o cal o poder ptiblico
impofia un gravame.

7.9 As previsions do citado artigo 196.8 das LCSP leva d idea certa de que hai un expe-
diente, pero non un procedemento. En efecto, a idea de expediente supén a documentacion
da sucesion de actuacions que integran un procedemento, pero pode implicar so a cons-
tancia documental de decisions, o que asemella as penalidades coas multas coercitivas
adoptadas para a execucién de acto incumprido que si pon fin a un procedemento.

8.° Deste xeito, como xa a denominou a Sentenza desa Sala, Seccion Quinta, do 30
de outubro de 1995 (recurso de apelacion 5203/1991) coa imposicion de penalidades
estase ante unha “decision executiva”, ainda que acordada no curso do procedemento
de execucion dun contrato, prevista nos contratos a modo de estipulacién accesoria cuxa
regulacion minima se esgota, neste caso, no artigo 196.8 da LCSP 2007. Non precisa, polo
tanto, a aplicacién supletoria da Lei 30/1992 —hoxe Lei 39/2015— para a sta regulacion.

9.°Quebra deste xeito o presuposto normativo do artigo 44.2 da Lei 30/1992, pois a fase
de execucion contractual, dentro do procedemento administrativo, non ten por obxecto
exercer unha potestade de “intervencion” susceptible de producir efectos desfavorables
ou de gravame: estase ante a requlacion da dita fase dentro do procedemento contractual,
cuxa finalidade é a correcta execucién dun contrato mediante o que se satisfdn intereses
ptiblicos (...).
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A Sala concliie que na imposicion de penalidades contractuais ao abeiro do artigo 196.8
da LCSP de 2007 aplicable ao caso —actualmente, artigo 194.2 da vixente Lei 9/2017-,
non son aplicables os artigos 42.3.a) e 44.2 da Lei 30/1992 —actualmente, artigos 21.3.a)
e 25.1.b) da Lei 30/2015...— porque constittien trdmites, decisions ou incidencias dentro
do procedemento de execucion».

2.2 Contratacion por unha universidade do servizo
de rede sen fios. Compatibilidade das restricions
tecnoloxicas establecidas nas bases da licitacion cos
principios de libre concorrencia e competencia

Afirma ao respecto o TSXG na sta Sentenza do 11 de outubro de 2019 (rec. 4193/2017,
relator: Martinez Quintanar) o seguinte:

«(...) O nticleo da argumentacion da demandante baséase na alegacion de incompa-
tibilidade do sistema de xestion Airwawe (do fabricante Aruba) con terceiros fabricantes
non nativos e a inexistencia dunha API que permita a integracion de terceiros. (...) s6 catro
dos quince principais fabricantes (dezaseis, se se incltie Aruba) presentarian algiin tipo
de compatibilidade, pero, ainda neses casos, os modelos soportados son antigos ou
Xanon estan en venda e/ou non cumpren cos requisitos técnicos da licitacion. (...) Por
todo iso a demandante considera que se traspasaron os limites da discrecionalidade,
por establecerse unha restricién inxustificada da competencia, impedindo o acceso
aos licitadores en condicions de igualdade, por impofier unha restricién a tecnoloxia
Aruba e Airwawe, non podendo ser substituida por outra.

En resposta ds alegacions da demandante, debemos valorar a proba practicada d stia
instancia, e concluir que desta o que se deriva é que o PPT non impon un tnico fabrican-
te, marca ou modelo, senon que establece uns requisitos técnicos e a obrigatoriedade de
utilizar unha determinada ferramenta de xestion e uns determinados puntos de acceso,
que son a ferramenta e puntos de acceso cos que xa conta a Universidade, deixando liber-
dade para a eleccién do fabricante para os puntos de acceso adicionais que deben ofertar
os licitadores e para as controladoras (salvo unha, que debe ser de Aruba). Polo tanto,
para a implantacién do servizo contratado, non determina que sexa necesariamente un
o fabricante que se deba ofertar, sendn que se elixiu unha ferramenta que é compatible
cunha variedade de fabricantes. (...)

A proba pericial achegada versa sobre o resultado restritivo a que conduce o prego de
prescricions técnicas d hora de elixir os fabricantes con que poder concorrer d licitacion,
pero non desvirtta que esa restricion estd sobradamente xustificada, en funcion da fina-
lidade de conservar e non desaproveitar a infraestrutura e equipamento xa existente, a
cal, de aceptar a formulacion da recorrente, a Universidade se veria abocada a substituir
integramente, e iso para satisfacer os intereses particulares da demandante.

(...) A ausencia de proba sobre unha alternativa tecnoloxica mdis aberta d compatibili-
dade de mdis fabricantes e que permitise integrar o equipamento xa existente hai que pdla
en relacion coa doutrina do Tribunal de Xustiza da Unién Europea, en particular a plasma-
da na Sentenza do Tribunal Xeral do 8 de outubro de 2015, Asunto T-90/14, conforme a
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cal: “o principio de igualdade de trato dos licitadores non require que se obrigue o érgano
de contratacion a neutralizar absolutamente todas as vantaxes das que goza un licitador
cuxo contratista actual é o subcontratista (Sentenza Evropaiki Dynamiki). Comision,
apartado 75 supra, EU:T:2008:67, apartado 73). Para preservar na maior medida posible
o principio de igualdade de trato dos licitadores, a neutralizacién das posibles vantaxes
do contratista titular ainda debe levarse a cabo, s6 na medida en que esta neutralizacion
sexa tecnicamente doada de realizar, cando sexa economicamente aceptable e cando non
infrinxe os dereitos do contratista titular ou dese licitador (Evropaiki Dynamiki/Comision,
apartado 75 supra, EU:T:2008:67, apartado 76)”.

Polo tanto, hai causa xustificada para a definicion no PPT dunha ferramenta de xestion,
da que xa dispén a Universidade, que conceptualmente é compatible con varios fabricantes
e non s6 con Aruba, con independencia dos problemas que poidan xurdir na andlise téc-
nica desa compatibilidade d hora de cumprir o estdndar tecnoloxico imposto no PPT con
algtins deles. E esa causa xustificada radica na necesidade de aproveitar a infraestrutura
e equipamento preexistente.

Ténase en conta que o artigo 117.2 do TRLCSP citado na demanda obriga a permitir o
acceso en condicions de igualdade dos licitadores, sen crear obstdculos inxustificados d
apertura dos contratos, e aqui as dificultades de compatibilidade con outros fabricantes
distintos de Aruba non derivan dunha eleccion caprichosa ou arbitraria, sendn da ne-
cesidade de aproveitar e amortizar un equipamento, cunha determinada tecnoloxia, xa
existente. Ainda que a regra xeral establecida no apartado terceiro do artigo 117 do TRLCSP
€ a de prohibicion de mencionar nas especificacions técnicas unha fabricacion ou unha
procedencia ou un procedemento concreto, ou unha concreta marca, patente, orixe ou
producion determinados, iso faise coa finalidade de evitar que se favoreza ou descarte a
certas empresas e produtos e expresamente establécese unha excepcion a esa regra xeral:
salvo que o xustifique o obxecto de contrato».

3 Medio ambiente e urbanismo

3.1 Disciplina urbanistica. Admisibilidade de recurso extraordinario
de revision fronte a orde de demolicion firme, pola aparicion
sobrevida de fotografias sobre a antigiiidade da obra

Analizase esta cuestion na Sentenza do TSXG do 23 de xullo de 2019 (rec. 4324/2018,
relator: Diaz Casales), en sentido favorable & admisién a tramite do recurso extraor-
dinario de revision, coas seguintes consideraciéns:

«(...) Certamente coincidimos co Xulgador de Instancia en que determinados docu-
mentos non merecen a consideracion de “aparecidos” sendn que mdis ben se trata de
documentos “provocados” por instancia dos recorrentes, polo que non postien a virtuali-
dade para motivar a revision dun acordo firme e confirmado xudicialmente (este € o caso
do informe pericial achegado, a copia da acta da sesion plenaria e mesmo da inscricion
rexistral —pola carencia de efectos probatorios respecto aos datos de feito—).
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Pero hai un documento grdfico que poderia resultar extremadamente relevante para
acreditar a data de terminacion das obras e a caducidade ou non da accién de reposicién
ao tempo e a incoacion do expediente, como é a fotografia do voo de 2005 que se omitiu
pola APLU no seu informe no expediente de reposicion onde se recollen as fotos aéreas
da construcion. Resulta evidente que se trata dun documento “aparecido” en canto des-
conecido para os recorrentes e debe ser valorado para resolver con criterios de estrita
legalidade a cuestion capital para este asunto, como é se a accion de reposicion estaba
ou non caducada polo transcurso de mdis de 6 anos desde a total terminacion das obras
cando se iniciou o expediente.

A relevancia é evidente se temos en conta que, mentres o Xulgador de Instancia con-
siderou que a data limite de terminacion era outubro de 2006, na sentenza de apelacion
se indica que algunhas das obras se terian levado a cabo en 2007, polo que a fotografia
do voo de 2005 poderia resultar determinante para decidir a cuestion.

O anterior, unido a que a resolucion de inadmision do recurso extraordinario de revision
se fundamenta nunha causa distinta das que permiten acordala, determinan que o recurso
deba ser estimado, a sentenza revogada e a resolucion impugnada anulada, ordenando a
tramitacion por parte da APLU do recurso extraordinario de revision ditando a resolucion
que proceda respecto da cuestién de fondo».

3.2 Obras e actividades permisibles en edificios
en situacion de fora de ordenacion

0 TSXG, na suia Sentenza do 18 de xufio de 2019 (rec. 4523/2016, relator: Martinez
Quintanar), anula a licenza de obras concedida por un Concello para a instalacién
dun tanatorio nun edificio en situaciéon de féra de ordenacién, con estes argumentos:

«(...) practicouse proba que acredita notorias diverxencias e excesos construtivos nas
construcions (nave-almacén e baixo de edificio de vivendas) nas que se proxecta a obra
de reforma para implantar o tanatorio.

Tendo en conta a notoria antigiiidade das construcions, é obvio que os excesos res-
pecto ao autorizado polas licenzas non poden ser obxecto dun expediente de reposicion
da legalidade urbanistica e que estas quedan suxeitas ao réxime de fora de ordenacion
previsto no artigo 103 da LOUGA. Pero non se poden beneficiar do réxime mdis flexible do
réxime de fora de ordenacion parcial, porque son edificaciéns que, na stia consideracion
unitaria, non se pode dicir que tefian a cobertura dunha licenza, polos notorios excesos
construtivos en que incorreron respecto ao autorizado e porque ningunha licenza ampara
a totalidade da superficie obxecto do proxecto de reforma como integrante dun mesmo
inmoble autorizado por esta.

Ténase en conta que o réxime de féra de ordenacién parcial estd previsto no artigo
103.3 da LOUGA para construcions so parcialmente incompatibles cun novo planeamento.
Estd pensada a dita prevision para os casos de desaxuste sobrevido co planeamento por
un cambio deste que determina unha parcial incompatibilidade con este. Pero aqui o
desaxuste non se produce por un cambio no planeamento, sendn en relacion co autorizado
na licenza de obra orixinaria.
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Esta falta de cobertura total da licenza so pode determinar a aplicacion do réxime de
fora de ordenacion total. Asi deriva da aplicacion conxunta dos artigos 210.2, 103 da LOUGA
e disposicion transitoria terceira da Lei 2/2010. (...) Unha construcion sen licenza, igual
que unha construcion executada prescindindo das condicions autorizadas nunha licenza
outorgada, é merecedora, en ambos os dous casos, de medidas de reposicion da legalidade
urbanistica, e se transcorre o prazo establecido para o exercicio desa accién, o propietario
poderd eludir o sometemento ao expediente en que se ordene a stia demolicion, pero en
calquera dos dous casos verd limitado o tipo de obras de reforma que se poderd realizar
ds permisibles no réxime de féra de ordenacion total.

Non basta con invocar o outorgamento dunha licenza para eludir a aplicacion da dis-
posicion transitoria terceira da Lei 2/2010 se non hai concordancia entre o autorizado e o
construido, diverxencia que se acreditou neste caso, no que non consta que as construcions
en que se autoriza a reforma estean amparadas, na stia configuracion fisica de superficie,
volume e ntimero de plantas actual, por ningunha licenza. (...).

Polo tanto, as obras de reforma proxectadas, cuxa envergadura se xustificase preci-
samente pola necesidade de dotar espazos sen uso previo dos servizos necesarios para
desenvolver unha actividade nova nunca antes desenvolvida —a de tanatorio— exceden
claramente das permisibles en réxime de féra de ordenacion total, que é o aplicable, ao
tratarse dunha realidade construtiva que como tal non estd amparada en ningunha li-
cenza, senon so partes determinadas das construcions independentes que a integran. Nese
réxime de fora de ordenacion total sé son permisibles as obras de mera conservacion e as
necesarias para o mantemento do uso preexistente, e, sendo construcions previas ao ano
2003, cando se acredite a preexistencia dun uso continuado, por aplicacion da disposicion
transitoria terceira da Lei 2/2010 de modificacién da LOUGA.

Nin se acredita ese uso continuado preexistente (senén o contrario), nin tampouco as
obras autorizadas son de mera conservacion —extremo incontrovertido—, xa que compren-
den aspectos tan variados para dotar de novos servizos e funcionalidades inexistentes esas
construcions (...). O propio informe pericial xudicial do Sr. Leopoldo valora que as obras
proxectadas e autorizadas orixinan novas instalacions, teitos, pavimentos, carpintarias,
apertura de ocos en forxado para colocar ascensor, novas escaleiras, desmontaxe das
existentes, etc. E concliie que non se trata de mera conservacion, hixiene e ornato, ainda
que as considera autorizables dentro do réxime de fora de ordenacion parcial, réxime non
aplicable polo que expuxemos.

(...) A sentenza apelada s6 valorou que conforme o artigo 103 da LOUGA serian per-
misibles en réxime de fora de ordenacion parcial obras de ampliacion, pero unha cousa é
que unha obra de ampliacion se poida realizar dentro dese réxime e outra cousa distinta
€ que toda obra, en calquera réxime xuridico —tamén en edificios non incursos en réxime
de fora de ordenacion— debe cumprir o planeamento, e este aspecto atopase orfo de mo-
tivacion, xa que se limita a valorar o cardcter desmontable, obviando que, se se desmonta
a obra de reforma, non pode ser autorizada porque o tanatorio incumpriria a normativa
de accesibilidade e contra incendios, polo que debe ser valorada como elemento perma-
nente, elemento que como tal impide pechar a banda edificatoria e é incompatible coa
ordenanza de aplicacion. (...).
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Non hai ningtin precepto no planeamento aplicable ao caso que contemple a posibili-
dade de obras de ampliacion de superficie no réxime de fora de ordenacion parcial. Pero
iso non implica condenar a edificacion d imposibilidade de realizar ningunha obra e de
privala de calquera posibilidade de uso, porque si contén unha regulacién das obras per-
misibles, no artigo 50 do Plan Xeral de Ordenacion Municipal do Carballifio, que para os
edificios que como o caso non estd prevista a stia expropiacion ou demolicion nun prazo
de 15 anos, permite conceder licenzas para obras parciais de consolidacién, modernizacion
e reparacions que exixisen a hixiene, ornato e conservacién do inmoble. (...). Pero as de
ampliacion debe considerarse que requiren unha prevision expresa no planeamento, que as
delimite e acoute no seu alcance obxectivo e na determinacion dos casos que se considere
xustificada a stia admisibilidade, xa que estas s6 son permisibles segundo a LOUGA “en
casos xustificados que se determinen polo plan xeral respectivo”».

4 Patrimonio cultural

4.1 Delimitacion do Camino de Santiago.
Concepcion dinamica do trazado

A Sentenza do TSXG do 25 de novembro de 2019 (rec. 4717/2012, relator: Recio
Gonzalez) desestima o recurso interposto contra o Decreto da Xunta de Galicia
144,/2012, do 29 de xufio, aprobatorio da delimitacién dun tramo da ruta principal
do Camifio de Santiago, Camifio Francés, no termo municipal do Pino, incluindo os
limites do territorio histérico que conforma o ben de interese cultural e ambito de
amortecemento. Incide o tribunal en que:

«(...) sempre hai varios camifios posibles e d hora de escoller entre eles, todos histdricos,
acudindo ao cardcter inmaterial do Camifio, mutable e dindmico, serd o identificado polas
comunidades portadoras do contexto cultural polo que discorre, e neste caso é o Camifio
Real. E, segundo os documentos mdis recentes da Unesco, o foco debe estar centrado sobre
os aspectos inmateriais da cultura, subordinando o histdrico, dado que por ser mdis antigo
non ten mdis valor, senon que o valor estd no vivo e dindmico, na conservacion dindmica
dos aspectos culturais como sinal de autenticidade. No dmbito obxecto de autos hai varios
camifios que se denominan, ambos os dous, Camifio Real ou Camifio Francés: o Camifio
Central, que ¢é un treito do camifio tradicional; e a antiga estrada de Lugo, desefiada en
1851 e construida en 1853. (...).

Da proba practicada resulta que a identificacion do Camirio é conforme dereito, com-
binando a dita delimitacién coa axeitada proteccion dos elementos vinculados ao camifio
en desuso.

(...) Na LPCS non se establece de forma precisa a metodoloxia de delimitacion a em-
pregar, o cal acontece en todas as comunidades auténomas, nin se refire d necesidade de
levala cabo, exclusivamente, basedndose en momentos historicos concretos nin trazas
orixinarias, configurando o lexislador o Camifio de forma viva e dindmica. De feito, as
variacions nas rutas do camifio foron constantes ao longo da historia e estiveron motivadas
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na concorrencia de distintas circunstancias: dar continuidade funcional ao trazado, sequ-
ridade, infraestruturas ptiblicas, etc. Pero se a historicidade fose o tnico criterio, deberia
acreditarse por que non o é o trazado contido no decreto, posto que nos atopamos ante
conceptos xuridicos indeterminados e da pericial na forma en que quedou exposto, resulta
a dificultade de recuperar de forma exacta o trazado dos camifios medievais, salvo en
puntos esenciais e moi concretos, tendo que partir, como sucede neste caso, da motivacion
das decisions da Administracion e a composicion do equipo técnico encargado desa tarefa.

E o que resulta é que non se acredita suficientemente a falta de rigor histdrico da de-
limitacion polo decreto.

Neste sentido e tal e como se indicaba na Sentenza desta mesma Sala e Seccion do 30
de outubro de 2014, en autos de PO n. 4680/2012, a parte demandante seque un concepto
puramente historicista e estdtico do Camifio de Santiago, conforme o cal todo lugar polo
que se produciu durante un tempo o paso dos que peregrinaban a Santiago de Compostela
ten que ser considerado traza do camifio e recuperada e protexida como tal, ainda que
actualmente non poida, en razén do seu estado, utilizarse como lugar de trdnsito. Pero o
Camifio, mdis, que pertencer ao patrimonio de bens materiais, forma parte do patrimonio
inmaterial, que é vivo, dindmico e suxeito aos cambios da cultura que o sostén (concepcion
dindmica). (...) “A concepcion dindmica do trazado do Camifio de Santiago considérase
mdis funcional e razoable, pois é evidente que desde a stia orixe e ao longo de varios séculos
sufriu variacions; e ademais o que a parte actora considera traza histdrica estd incluida na
zona de proteccion do Camirio e cualificada como trazado con vestixios histdricos, polo que
non hai nin o descofiecemento nin a desproteccion que a parte actora denuncia (...)”. De
forma que o Camifio, mdis, que pertencer ao patrimonio de bens materiais, forma parte
do patrimonio inmaterial, que é vivo, dindmico e suxeito aos cambios da cultura que o
sostén. De vivo e cambiante cualificao a Comision Territorial de Patrimonio Histdrico, e
a Facultade de Xeografia e Historia da Universidade de Santiago de Compostela entende
que un camifio intransitable perde a sta funcionalidade e, en consecuencia, os valores
asociados ao ben, concepcion mdis funcional e razoable, pois é evidente que desde a stia
orixe e ao longo de varios séculos sufriu variacions».

4.2 Determinacion da cor da pintura da fachada dunha
edificacion protexida estruturalmente

0 TSXG, na sta Sentenza do 13 de setembro de 2019 (rec. 4201/2018, relator: Recio
Gonzalez), estima o recurso interposto por unha comunidade de propietarios contra
unha resolucién da Conselleria de Cultura denegatoria da autorizacién para pintar a
fachada do seu edificio cunha cor determinada, coas seguintes consideraciéns:

«(...) A Lei 5/2016, do 4 de maio, do patrimonio cultural de Galicia, dispon no seu ar-
tigo 41 os niveis de proteccion ao establecer que “1. Nos bens integrantes do patrimonio
arquitectonico ou industrial, o diferente alcance da proteccion, derivada da relevancia do
seu valor cultural e o seu estado de conservacién, pode clasificarse nos sequintes niveis: (...)
b) Proteccion estrutural: conservacion dos elementos mdis significativos e relevantes dos
bens, asi como daqueles que resulten mdis caracteristicos tipoloxicamente ou que sexan
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obxecto dunha concreta apreciacion cultural (...)”. E o que resulta da proba practicada é
que o edificio ten un nivel de proteccion estrutural que foi respectado.

Da proba pericial practicada —e do exame da resolucién impugnada-, resulta que o
que se exixia é que a cor da pintura fose igual d existente e o que se pretendia era que se
mantivese a unidade co resto da fachada correspondente a outros portais e que agora
non se van pintar. O perito considera que son ordes de imposible execucién e que o que
pretendia a Direccion Xeral de Patrimonio so se poderia conseguir no caso de que se
exixise o tratamento de todo o conxunto inmobiliario e que dada a variabilidade cro-
mdtica que presentaban as fachadas existentes, o resultado ¢ vdlido, e que o tempo veu
demostrando que a homoxeneizacion se estd a producir. Tamén considera o arquitecto
autor do informe que se achega coa demanda que seria de imposible cumprimento a
condicion imposta e que se poderia ter imposto unha tonalidade concreta para evitar a
indefinicion e arbitrariedade —ainda que a Administracion considera que se podian ter
realizado mostras de cor—. Da pericial da demandante tamén resulta que as diferenzas
se deben ao mal estado dos edificios lindeiros e que hai ata 10 tonalidades distintas. (...)
E imposible coriecer a tonalidade orixinaria. E a parte baixa é de diferente cor que a parte
alta. O que impoiiia a Administracion demandada era que fose a mesma cor que antes e
que fose a mesma cor que os outros dous edificios, pero os outros non foron pintados ao
mesmo tempo nin consta que fose co mesmo ton, ademais de que o paso do tempo afecta
d cor e de que hai elementos do edificio como son as cornixas, etc., con distinta tonalidade,
etodo iso afecta d cor. Co paso do tempo haberd menos diferenzas. Non pode asegurar cal
era o ton inicial dos edificios co n. xx polo que nunca se van poder igualar. Pero co paso
do tempo haberd menos diferenzas. En todo caso, o ton usado é similar. Ainda que fose
0 mesmo ton, iase notar ao pintalo novo. Da fachada saen 20 ou 22 tons (diferenciando
entre as cornixas, a parte baixa, etc.). E o normal é facer mostras na parede para probar
tons, pero para conxuntos enteiros e se se pintase o conxunto non teria habido problema.
(...) De forma que non se trata de discutir os criterios estéticos impostos, pero si que debe
insistirse en que a proteccion do edificio se conseguiu e que non se evidencia ningunha
deterioracion, cando non aparenta ser substancialmente diferente ao que se mantén nos
tramos da fachada dos portais sobre os que non se actuou, polo que o nivel de proteccion
estrutural foi respectado.»

5 Persoal

5.1 Limites de acceso dos 6rganos de representacion sindical aos
datos dos empregados publicos da sia Administracion

O TSXG, na sta Sentenza do 23 de outubro de 2019 (rec. 158/2019, relator: Lopez
Gonzalez), resolve, en sentido desfavorable, a solicitude de varios sindicatos de per-
soal facultativo ao Servizo Galego de Satde de informacion relativa aos nomeamen-
tos estatutarios de todos os facultativos por servizo, especificando o tipo e data de
inicio de prestacion do servizo, incluindo nese rexistro tanto os nomeamentos por
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“acumulacién de tarefas” como as “substitucions” e outras prazas “non estruturais”,
coa seguinte motivacion:

«(...) resulta necesario recordar que, sequndo o informado pola Axencia Espafiola
de Proteccion de Datos, a funcion de vixilancia e proteccion das condicions de traballo
atribuida ds Xuntas de Persoal pola Lei 7/2007 (e antes polo artigo 9 da Lei 9/1987) pode
levarse a axeitado desenvolvemento sen necesidade de proceder a unha cesion masiva dos
datos referentes ao persoal que presta os seus servizos no érgano ou dependencia corres-
pondente. S6 no suposto en que a vixilancia ou control se refiran a un suxeito concreto, que
formulara a correspondente queixa ante a Xunta de Persoal, serd posible a cesion do dato
especifico desa persoa. Nos demais supostos, a funcion de control quedard plenamente
satisfeita mediante a cesién d Xunta de Persoal de informacion debidamente disociada,
segundo o procedemento definido no artigo 3.f) da Lei orgdnica 15/1999, que permita a
aquela coriecer as circunstancias cuxa vixilancia lle foi encomendada sen referenciar a
informacion nun suxeito concreto, isto €, sobre persoas identificadas ou identificables.

En efecto, e a xuizo desta Sala, o dereito para solicitar informacion a través de listaxes
dos nomeamentos estatutarios de todos os facultativos por servizo, con especificacion do
tipo e data de inicio de prestacion do servizo, incluindo nese rexistro tanto os nomea-
mentos por acumulacion de tarefas como as substituciéns e outras prazas non estruturais,
non pode entenderse comprendido baixo a xenérica facultade que se atribtie ds xuntas
de persoal (e menos ainda aos sindicatos recorrentes) no artigo 9 da Lei 9/1987, de reci-
bir informacidn sobre “a politica do persoal” do departamento, organismo ou entidade
local, ou a de “Vixiar o cumprimento das normas vixentes en materia de condicions de
traballo, Seguridade Social e emprego, e exercer, se € o caso, as accions legais oportunas
ante os organismos competentes”, de modo que unha informacion nos termos en que foi
solicitada polas actoras entraria en colision coa proteccion que dispensa a Lei orgdnica
15/1999, constituindo unha cesion ou comunicacion de datos de cardcter persoal, para a
cal compre o consentimento previo dos interesados.

A pretendida finalidade de comprobacion a través do cofiecemento dos datos solicita-
dos pode alcanzarse prescindindo da identificacion das persoas que ocupan os concretos
postos de traballo. E se o que se persegue é valorar a aplicacion dos criterios de adscricion
do persoal a eses postos, a informacion debe vir referida respecto d persoa en concreto que
ocupa un posto determinado, se hai unha queixa denunciada ante a Xunta de Persoal».

6 Proceso contencioso-administrativo

6.1 Medidas cautelares contra ordes de demolicion
e multas por infraccions urbanisticas

Na stia Sentenza do 19 de setembro de 2019 (rec. 4109/2019, relator: Bolafio Pifieiro),
0 TSXG sintetiza o seu ultimo criterio sobre o particular, favorable 4 suspensién das
multas (coa constitucién dunha caucion) e desfavorable & das ordes de demolicién:
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«(...) respecto d solicitude de suspension da multa imposta por importe de 41.001 euros,
debe concluirse que os efectos econdmicos para a parte recorrente do acto impugnado son
dunha importancia cuantitativa que permite acceder d medida cautelar solicitada mentres
se tramita o recurso contencioso-administrativo, polo que procede acordar a suspension
da stia execucion, pola incidencia na liquidez da parte recorrente dun pagamento inme-
diato. En definitiva, cabe concluir que concorren todos os requisitos legalmente estable-
cidos para a concesion da medida en canto d multa. Dito o cal, posto que a suspensién
acordada poderia causar prexuizos directamente cuantificables para a Administracion e
o interese publico na execucion inmediata das resolucions administrativas, debe exixirse
d parte solicitante da medida cautelar a prestacién dunha fianza ou caucién en cantidade
suficiente para garantir a indemnizacion dos danos e perdas que puidesen ocasionarse
coa inexecutabilidade do acto impugnado, caucion que, conforme o que dispon o artigo
133.2 da LXCA poderd constituirse en calquera das formas admitidas en dereito. (...) Coa
prestacion da caucion queda suficientemente salvagardado o interese ptiblico, referido
ao aseguramento da posibilidade de cobramento da multa para o caso de desestimacién
do recurso, e evitanse riscos de prexuizos de dificil reparacién na situacion financeira da
parte apelante, presumibles pola contia da multa. En canto ao importe da garantia, debe
indicarse que a LXCA 29/1998 non concreta regras para fixar o importe da caucion mdis
que por referencia no seu artigo 133 d necesidade de responder dos “danos e perdas que
poidan derivar da medida cautelar”. Por iso no presente caso se conclie que o seu importe
debe ascender ao importe das multas impostas, isto é, 41.001 euros.

En terceiro lugar, no que se refire a solicitude de suspension respecto d obriga de repo-
sicion da legalidade, de retirada das plantacions e demais elementos colocados no lugar
pola parte recorrente, debe recordarse que a xurisprudencia sinalou en reiteradas ocasions
que non procede a concesion de medidas cautelares respecto a resolucions administrativas
firmes que ordenen a demolicion de edificacions, construciéns, e/ou plantacions, como
sucede neste caso, posto que os prexuizos que se poderian ocasionar d parte recorrente
serian de natureza econdmica e por iso perfectamente resarcibles.

Igualmente sinalou a xurisprudencia que ese criterio xeral cede naqueles casos en que
a edificacion sexa a vivenda habitual de quen a solicite ou se desenvolva na edificacion
unha actividade profesional, circunstancias ambas as diias que deben ser acreditadas polo
menos indiciariamente por quen solicita a medida cautelar.

Arazon de ser desas excepcions ten o seu fundamento legal en que, neses casos, efecti-
vamente, d marxe dos prexuizos economicos que ocasionaria a non concesion da medida
en caso de que se ditase sentenza estimatoria do recurso presentado, se causarian ade-
mais outro tipo de prexuizos, dificilmente resarcibles, en caso de Sentenza estimatoria,
co que o suposto formulado cumpriria o requisito legalmente establecido respecto ds
medidas cautelares, acerca de que, se non se concedesen, o recurso poderia perder a stia
lexitima finalidade (artigo 130 da Lei 29/1998, do 13 de xullo, requladora da xurisdicion
contencioso-administrativa)».
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6.2 Requisitos de procedibilidade das administracions locais
para interpor recursos contencioso-administrativos: deben
achegar informe xuridico do secretario da Corporacion

A Sentenza do TS do 1 de outubro de 2019 (rec. 2273/2016, relator: Borrego Borrego)
confirma a do TSXG que rexeitou o recurso contencioso-administrativo interposto
polo Concello das Neves contra o Decreto da Xunta de Galicia 219/2012, do 31 de ou-
tubro, aprobatorio do expediente de deslinde entre os termos municipais de Arbo,
As Neves e A Cafiiza, por non achegar co escrito inicial de interposicién do recurso o
informe do secretario municipal exixido polo artigo 54.3 do Real decreto lexislativo
781/1986, do 18 de abril, aprobatorio do texto refundido das disposiciéns legais vi-
xentes en materia de réxime local.

Considera o Alto Tribunal, en primeiro lugar, que, unha vez que a parte demandada
invoca este defecto procesual ao contestar a demanda, a Administracién recorrente
debe proceder a emendar o defecto procesual sen necesidade de que o 6rgano xudi-
cial llo requira expresamente. En segundo lugar, incide na relevancia deste requisito
procesual, obrigando a stia omisién & inadmisién do recurso contencioso. Afirma en
tal sentido que:

«(...) esta Sala veu matizando o requisito formal de acreditar a previa emision do ditame
do letrado para o acordo do exercicio de accions polas corporacions locais, establecendo
que a soa falta de presentacion inicial non é causa de inadmisién do recurso contencioso-
administrativo, podendo emendarse en calquera momento, mesmo de forma convalidante;
que non é imprescindible cando se trata de procesos aos que é traida a Corporacion en
concepto de demandada ou impugnada; que so debe producirse no exercicio inicial das
accions e non para os sucesivos recursos ou instancias; que o informe ou ditame pode
mesmo formularse “in voce”, etc., pero o que non dixo a xurisprudencia nin podia facelo
—como finalmente non ten mdis remedio que recofiecer a recorrente— é que o dito requisito
formal non sexa xa exixible.

En efecto, a necesidade dunha opinion previa experta en dereito para a adopcion de
acordos das corporacions locais, sobre o exercicio de accions, para a que se dan amplas
facilidades (pode prestala o secretario do Concello, os servizos xuridicos de asesoramento
municipal cando existen, e, en defecto de ambos os dous, calquera letrado), ten por fina-
lidade —ainda que non sexa vinculante— facer mais dificil que un drgano administrativo
inicie un preito irreflexivamente ou sen cofiecemento do que son os seus dereitos, 0 modo
de exercelos e as razoables posibilidades de obter unha resposta favorable.

Esa finalidade, que é diferente d que persegue a acreditacion do acordo da Corporacion,
non se cumpre se o ditame, ainda que sexa verbal, non consta realmente pronunciado.

Certamente non ¢ indiferente ao interese xeral, tanto desde o punto de vista das pro-
pias corporaciéns como desde o comtin dos cidaddns aos que serven, que as institucions
administrativas referidas poidan somerxerse sen o axeitado cofiecemento previo nunha
conflitividade xuridica estéril e por iso a exixencia dese minimo requisito da procedibi-
lidade, na forma flexible que se vén interpretando, non pode considerarse contrario ao
principio de tutela xudicial efectiva, do art. 24 da Constitucion».
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6.3 Lexitimacion activa en materia de medio
ambiente. Limites da accion popular

A Sentenza do TSXG do 8 de xullo de 2019 (rec. 4507/2017, relator: Diaz Casales) realiza
unha prolixa anéalise sobre os requisitos da lexitimacion activa en materia de medio
ambiente, exixibles para poder promover un proceso contencioso-administrativo
fronte & inactividade da Administracién no exercicio das stias potestades obrigatorias
de proteccién da natureza, con especial atencion ao disposto nos artigos 22 e 23 da Lei
27/2006, do 18 de xullo, pola que se regulan os dereitos de acceso a informacién, de
participacioén publica e de acceso & xustiza en materia de medio ambiente (directivas
2003/4/CE e 2003/35/CE).

Finalmente, denégalle a lexitimacién ao recorrente, porque:

«(...) non acreditou a titularidade dun interese persoal —recordese que é unha persoa
fisica— que lle atribta unha posicion de vantaxe polo feito de que a sancién tivese sido
outra, non resultado suficiente a stia condicion de propietario de varios bens inmobles
nas inmediacions do establecemento en que se produciu a vertedura, ainda que acredite
o seu arraigamento polo feito de telos adquirido en herdanza ou alegue a imposibilidade
de gozar da contorna de conformidade cos recordos da stia infancia, polo que se impdn
a integra desestimacion do recurso ao resultar conforme dereito a denegacién da sta
lexitimacion malia a stia condicion de denunciante».

6.4 Non cabe instar a execucion forzosa dunha
sentenza desestimatoria ditada en proceso
promovido fronte a unha orde de demolicion

Asi o concluiu o TSXG na siia Sentenza do 25 de outubro de 2019 (rec. 4133/2018,
relator: Martinez Quintanar), coas seguintes consideracions:

«A Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 1 de Pontevedra do 7 de
maio de 2010, ditada nos autos do procedemento ordinario 271/2009, non ordenou a
demolicién de ningunha edificacion, senon que desestimou o recurso contencioso-admi-
nistrativo interposto contra a Resolucion do 15/07/2008 do director da APLU, que declarou
ilegalizables as obras de construcion de diias naves contiguas de 1.000 m?, por resultaren
incompatibles co ordenamento urbanistico vixente, e ordenou a stia demolicion por conta
da interesada, prohibindo os usos a que desen lugar.

Visto o contido desestimatorio da sentenza, confirmatoria do acto impugnado, a exe-
cucién que procede € a do acto administrativo, non da sentenza, a cal, en canto ao seu
contido dispositivo, deixa intacto o acto administrativo que ordena a demolicion, sen quitar
nin engadir nada d stia forza executiva. Por iso, como non alterou en nada a situacion do
acto administrativo impugnado, a stia execucion correspondelle ao drgano autor do acto
e non ao xulgado. Asi o apreciou xa nun suposto similar a Sentenza desta Sala e Seccion
do 20 de decembro de 2012, n. 1147/2012, recurso 4536/2012, invocada na oposicién d
apelacidn. Por este motivo € correcta a remision que fai a sentenza impugnada en apela-
cién aos artigos 94, 95 e 99 da LRXPAC 30/1992, e 99, 100, 103 da LPAC 39/2015, xa que
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a sentenza desestimatoria non ten neste caso ningtin contido susceptible de execucion,
ao deixar intacto o mandato do acto administrativo, que debe executar a Administracion
autora deste, por imperativo dos preceptos transcritos na sentenza».

6.5 Procesos contra resolucions da Tesouraria Xeral da Seguridade
Social de derivacion de débeda. Determinacion da contia

O TS na stia Sentenza do 18 de decembro de 2019 (RC 1098/2017), confirma o criterio
da Seccién 3.2 do TSXG, conforme o cal, nos procesos promovidos fronte a resolucions
da Tesouraria Xeral da Seguridade Social (TXSS), de derivacién de débeda a un terceiro
(por responsabilidade solidaria ou subsidiaria), a contia do litixio non se corresponde
co importe principal reclamado pola Administracién ao demandante. Entende o Alto
Tribunal que deberd considerar, desagregadamente e por separado, o importe de
cada unha das cotas de cotizacién debida orixinariamente polo obrigado principal,
como acumulacién de acciéns. Se ningunha delas supera os 30.000 euros, non cabera
interpor recurso de apelacién contra a sentenza de instancia.

7 Tributos

7.1 Imposto sobre o incremento de valor dos terreos
(plusvalia): Responsabilidade patrimonial do Estado
lexislador. Acreditacion da “minusvalia”

A Sentenza do TS do 21 de novembro de 2019 (rec. 6097/2017, relator: Tolosa Tribifio)
estimou a reclamacién indemnizatoria formulada por un particular contra o “Estado
lexislador”, polos prexuizos padecidos como consecuencia da aplicaciéon dos preceptos
do Texto refundido da Lei de facendas locais reguladores do imposto municipal sobre
oincremento de valor dos terreos (plusvalia) que foron declarados nulos polo Tribunal
Constitucional na sia Sentenza 59/2017, do 11 de maio. Afirma o Alto Tribunal nesta
sentenza que:

«(...) a Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico, introduce
no noso ordenamento xuridico a primeira requlacion lexislativa especifica da responsa-
bilidade patrimonial das administracions publicas por leis contrarias a dereito. En efecto,
como vimos, o precepto distingue entre os casos en que a lesion deriva dunha norma con
rango de lei declarada inconstitucional e aqueles en que os danos foron ocasionados pola
aplicacion dunha norma contraria ao dereito da Union Europea. (...)

S6 procederd a indemnizacién “cando o particular obtivese, en calquera instancia, sen-
tenza firme desestimatoria dun recurso contra a actuacion administrativa que ocasionou
o dano, sempre que se tivese alegado a inconstitucionalidade [ou a infraccion do dereito
da Unidn Europea] posteriormente declarada”. E dicir, os prexudicados pola aplicacion
da lei posteriormente declarada invdlida, que non esgotaron todas as instancias xudiciais
contra a dita aplicacion ou non aduciron nelas a correspondente inconstitucionalidade ou
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infraccion do ordenamento xuridico comunitario, non poderdn logo exixir o resarcimento
dos danos sufridos.

CUARTO. En canto d antixuricidade do dano, nos casos en que o titulo de imputacién
da responsabilidade patrimonial do Estado lexislador o é a posterior declaracion de in-
constitucionalidade da lei ou norma con forza de lei cuxa aplicacion irrogou o prexuizo,
debe imporse como regra xeral ou de principio a afirmacion ou recofiecemento da anti-
xuricidade deste (...).

En canto d existencia e acreditacion dun dano indemnizable, debemos ter en conta que
a reclamacion de responsabilidade patrimonial a formula a parte a partir da declaracion
de inconstitucionalidade contida na STC 59/2017. A Sentenza 1163/2018, do 9 de xullo,
deste Tribunal interpreta o alcance da declaracion de inconstitucionalidade contida na
STC 59/2017, considerando, dunha parte, que os artigos 107.1 e 107.2.a) do TRLFL, a teor
da interpretacion que debe darse d resolucién e fundamento xuridico 5 da STC 59/2017,
“pecan sé unha inconstitucionalidade e nulidade parcial”. E, precisamente, esta nulidade
total do artigo 110.4 do TRLFL a que, de acordo coa sentenza desta Sala, “posibilita que
os obrigados tributarios poidan probar, desde a STC 59/2017, a inexistencia dun aumento
do valor do terreo ante a Administracion municipal ou, se é o caso, ante o drgano xudi-
cial, e, no caso contrario, é a que habilita a plena aplicacion dos artigos 107.1 e 107.2.a)
do TRLFL”. (...)

Partindo da anterior doutrina, correspondenos agora examinar se a parte logrou acre-
ditar a inexistencia dun incremento de valor por algtin dos medios previstos en dereito.

A parte recorrente procedeu neste procedemento d achega de distintos medios pro-
batorios para tratar de acreditar a inexistencia do incremento do valor. En efecto, en
defensa da sta tese achegou (1) as escrituras de contraste (de adquisicion e venda do
inmoble do caso), (2) a proba pericial, (3) as declaraciéns de IRPF do actor e (4) as pro-
pias tdboas da Administracion demandada (referimonos ao seu Ministerio de Fomento).
(...). Para resolver esta discrepancia, debemos sinalar como, tras a Sentenza do 9/7/2018
do Tribunal Supremo, as escrituras de adquisicién e transmision do terreo constittien un
solido principio de proba da inexistencia de incremento de valor do terreo. Este Tribunal
Supremo, en Sentenza do 18/7/2018 (recurso 4777/2017), atribtielles a mesma presuncion
de certeza que ds autoliquidacions presentadas por un contribuinte. Prestimense certas
para os contribuintes (artigo 108.4 da LXT). E a Administracion pode dalas por boas, ou
comprobalas (artigo 101.1 LXT). Por outra banda, fronte d exixencia, en todo caso, dun-
ha proba pericial completa, como tinica forma de acreditar que o valor do terreo non se
incrementou. Os custos que a dita proba leva consigo disuadiron moitos contribuintes do
seu dereito a recorrer, o Tribunal Supremo reaccionou e en Sentenza do 5/3/2019 (recurso
2672/2017) estimou un recurso de casacion contra unha resolucion do Tribunal Superior
de Xustiza de Catalufia que desestimara o recurso do contribuinte “con fundamento en
que, para que o obrigado tributario acredite a inexistencia de plusvalia non é suficiente,
como sucedeu neste caso, achegar como indicio as escrituras de compra e venda, senén
que compre unha taxacion pericial contraditoria”.

E certo, non obstante, que os valores resultantes das escrituras non son validos
en todos os casos (...). Debemos ter en conta, igualmente, o contido da Sentenza do

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 58 (xullo-decembro 2019)

Regap

R4

COMENTARIOS E CRONICAS

263



264

Xurisprudencia contencioso-administrativa

Tribunal Constitucional n. 107/2019 (...) estima o recurso, declarando vulnerado o dereito
d tutela xudicial efectiva do contribuinte, por non terse valorado as probas (escrituras de
adquisicion e transmision do terreo) conforme as regras da sa critica. (...)

Sendo esta a teoria xeral, no caso axuizado o obrigado tributario presentou a escritura
ptiblica, onde se reflectia unha diminucion de valor do terreo, mentres que a Administracion
presentou a evolucion positiva das referencias ao valor catastral do solo.

Pois ben, o Tribunal non estima que esa proba achegada sexa eficaz para desvirtuar a
diminucion de valor, e non so porque non se xustifica a correspondencia dos ditos valores
catastrais co valor de mercado do solo nas datas de compra e venda —eses valores afdstanse
claramente dos prezos declarados de compra e venda, sendo en non poucas ocasions a
discrepancia entre valor catastral e de mercado manifesta—, senon porque parece sorpren-
dente que se poida soster que entre 2006 e 2014, coa crise inmobiliaria padecida entre
as ditas anualidades, e sen que se achegue ningunha circunstancias xustificativa diso, o
valor do solo subise a cantidade que se alega.

En atencidén ao exposto, debe concluirse que se estima producida a diminucién patrimo-
nial entre adquisicion e transmision do inmoble, tal e como se fai constar na correspondente
escritura e, en consecuencia, procede estimar o recurso interposto».

7.2 Non-aplicacion aos parques eolicos da taxa
municipal por ocupacions da via pablica

0 TSXG, na stia Sentenza do 28 de xufio de 2019 (rec. 15008/2019, relator: Nufez
Fiafio), confirma en apelacién a sentenza de instancia en que se declarou que a en-
tidade mercantil explotadora dun parque edlico situado en terreos de titularidade
privada carece da condicién de suxeito pasivo da taxa municipal por ocupaciéns do
solo, subsolo e voo da via publica, atendendo as seguintes consideraciéns:

«(...) A apelada é unha sociedade xeradora de electricidade a partir de enerxia edlica,
non é titular de redes nin ten licenza ningunha de aproveitamento especial do solo, subsolo
ou voo da via ptiblica en avion (polo menos non consta).

O artigo 3 da amentada ordenanza establece que: “Son suxeitos pasivos da taxa re-
gulada nesta ordenanza, en concepto de contribuintes, as persoas fisicas e xuridicas (...),
ao favor das cales se outorguen as licenzas para gozar do aproveitamento especial, ou
os que se beneficien deste sen ter solicitado a oportuna autorizacion. En calquera caso,
deberd tratarse de empresas explotadoras de servizos de subministracions que afecten d
xeneralidade ou a unha parte importante da poboacién do Municipio, tanto cando sexan
propietarias da rede que materialmente ocupa o subsolo, solo ou voo das vias publicas
municipais como no suposto de que utilicen redes que pertencen a un terceiro”.

Do teor literal deste precepto que non pode ser interpretado extensivamente, resulta
que a consideracion de suxeito pasivo depende da condicién de empresa explotadora de
servizos de subministracions que afecten d xeneralidade ou a unha parte importante da
poboacion do Municipio, tanto se son titulares ou non da rede que discorre polo dominio
ptiblico municipal.
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Para delimitar o concepto de empresas explotadoras nos efectos analizados resulta
fundamental a acoutacidn do concepto que fai o artigo 24.1.c) do Real decreto lexislativo
2/2004, do 5 de marzo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei requladora das facen-
das locais, que incltie entre as empresas explotadoras dos ditos servizos de subministracions
as distribuidoras e comercializadoras destes.

En efecto, como recension o xulgador de instancia non abrangue nin a ordenanza nin o
artigo 24.1.c) LRFL ds empresas xeradoras de enerxia eléctrica, e tal inclusion entendemos
que non cabe facela en relacion ao feito imponiible pois, obviamente, pode limitarse o
dmbito subxectivo da taxa ao reqular o suxeito pasivo. E por iso, precisamente, tampouco
cabe invocar a xurisprudencia do Tribunal Supremo ou a normativa requladora do sector
eléctrico. Por certo, as sentenzas SSTS Sala 3.9, do 10 de maio de 2005 (FD quinto), cuxa
doutrina reiteran as do 18 de maio de 2005 (FD terceiro), do 21 de novembro de 2005,
do 18 de xufio de 2007 (FD cuarto) ou 22 de xaneiro de 2009 (FD cuarto) inciden na
consideracion do aproveitamento especial no sentido de que supon un uso cualificado en
beneficio propio que non implica necesariamente a ocupacion efectiva nin a exclusion do
uso dos demais, e en que a utilidade do uso ou aproveitamento do dominio publico local
afecta a todo o sector eléctrico con independencia da titularidade das redes, para concluir
a procedencia de comprender no concepto de empresas explotadoras as comercializadoras
pola stia evidente relacién coa subministracion, pero isto non afecta as empresas xeradoras
como o é a recorrente».

7.3 Asvendas de ouro de particulares a comerciantes
estan suxeitas ao imposto de transmisions

OTS, entre outras, na siia Sentenza do 16 de decembro de 2019 (RC 4744,/2017, relator:
Maurandi Guillén), modifica a sia xurisprudencia sobre o particular, atendendo ao
criterio establecido polo Tribunal de Xustiza da Unién Europea. Confirma en casaciéon
a sentenza do TSXG impugnada, que considerara suxeita ao imposto de transmisions
a venda de metais preciosos de particulares a empresarios, malia que as seguintes
transmisions tributarian por IVE. Incide o Alto Tribunal nesta sentenza en que:

«(...) sendo conscientes de que as operacions que aqui analizamos estdn encadradas
no proceso de producion e comercializacion do ouro de investimento, formulamos ao
TXUE unha cuestion prexudicial de interpretacion sobre a medida en que a suxeicién a
TPO destas compravendas poderia afectar ao principio de neutralidade do IVE. Tivemos
en conta, en efecto (e asi o expuxemos no auto que formulaba a cuestion prexudicial de
interpretacion), que cando un particular revende as stias xoias a un comerciante, o ben
reintrodticese no circuito empresarial para o seu procesamento e posterior transmision a
outro empresario dedicado d elaboracion do ouro de investimento, dando inicio novamente
ao ciclo de producion dese ouro de investimento; e cando este empresario vende o ouro
(adquirido a un particular) a outro empresario, a base impoiiible do IVE é o importe da
venda que volve ao circuito do IVE polo seu valor total, sendo asi que ao suxeitar a venda
do particular ao empresario (como aqui sucede con TPO), poderia producirse un dobre
gravame sobre o valor do ouro no momento da stia adquisicion e no da stia revenda, pois
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non haberia posibilidade de deducir o imposto pagado na primeira fase (adquisicion) na
fase ulterior (venda). (...)

A sentenza do Tribunal de Xustiza do 12 de xufio de 2019 resolveu a diibida no sentido
de que non estd afectado o principio de neutralidade, de forma que —segundo a stia parte
dispositiva—: “A Directiva 2006/112/CE do Consello, do 28 de novembro de 2006, rela-
tiva ao sistema comtin do imposto sobre o valor engadido, e o principio de neutralidade
fiscal deben interpretarse no sentido de que non se opofien a unha normativa nacional,
como a controvertida no litixio principal, que somete a un imposto indirecto que grava as
transmisions patrimoniais, distinto do imposto sobre o valor engadido, a adquisicién por
unha empresa aos particulares de obxectos con alto contido en ouro ou noutros metais
preciosos, cando tales bens se destinen d actividade econdmica da dita empresa, a cal, para
a stia transformacion e posterior reintroducion no circuito comercial, revende os bens a
empresas especializadas na fabricacion de lingotes ou pezas diversas de metais preciosos”.

Esta sentenza despexa calquera dubida que puidese formularse sobre a posibilidade
de que a nosa decision (declarar suxeitas a TPO estas operacions) poida afectar, distor-
siondndoo, ao principio de neutralidade do IVE. (...)

A resposta debe ser afirmativa, declarando —xa que logo— a suxeicién destas ope-
racions ao tributo indicado na medida en que o esencial —como se dixo— ¢é analizalas
desde a perspectiva do particular que allea o ben, xa que (i) € ese particular o que realiza
a transmision e, polo tanto, o feito imporfiible do imposto e (ii) non hai ningtin precepto
legal que exonere do gravame pola circunstancia de que o adquirente sexa un comerciante
que acttia no seo do xiro ou trdfico empresarial da stia actividade».

8 Universidades

8.1 Axudas posdoutorais da Xunta de Galicia.
Incompatibilidade con axudas ou contratos previos

O TSXG, na suia Sentenza do 9 de outubro de 2019 (rec. 47/2019, relator: Seoane
Pesqueira), interpreta restritivamente a condicién establecida pola Xunta de Galicia
para o outorgamento das suas axudas posdoutorais, sobre incompatibilidades con
outros contratos ou bolsas previas:

«(...) No artigo 6.1.a da Orde de convocatoria establécese que con cada solicitude se
deberd achegar documento asinado pola persoa candidata a ser destinataria da axuda
no que se fagan constar, entre outros aspectos:

- Que a persoa candidata non foi seleccionada nos programas posdoutorais da Xunta
de Galicia, nunha convocatoria estatal das actuacions Juan de la Cierva, Formacion pos-
doutoral, Juan de la Cierva-Formacion ou Juan de la Cierva-Incorporacion.

- Que non gozou con anterioridade de ningunha axuda e/ou contrato posdoutoral
que recolla estadias en centros de investigacion no estranxeiro de dous ou mdis anos de
duracion. (...)
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O recorrente atense a que (...) o desfrute durante dous anos se ten que ter cumprido
con anterioridade d convocatoria. E considera que tal causa non concorre no demandante,
porque no momento da convocatoria (publicada en maio de 2018, sendo 0 24 de xufio de
2018 a data limite para presentacién das solicitudes) non concluira o desfrute da estadia
no estranxeiro (xaneiro de 2019).

Dado que as bases da convocatoria vinculan todos os intervenientes, Administracion,
organos cualificadores e aspirantes, a clave para decidir neste litixio encéntrase no tltimo
inciso do artigo 2.d da orde de convocatoria que anteriormente se transcribiu, en concreto
na interpretacion da expresion “non gozar con anterioridade de ningunha axuda e/ou
contrato posdoutoral que recolla estadias en centros de investigacion no estranxeiro de
dous ou mdis anos de duracion”.

Conforme o artigo 3.1 do Cddigo civil, para unha correcta interpretacion non debe
atenderse so ao sentido propio das palabras, sendn tamén ao contexto, espirito e finali-
dade da norma.

Non existe base para entender que o termo “non ter desfrutado” s6 poida comprender a
quen xa esgotou os dous ou mais anos de duracion da estadia en centro de investigacion
no estranxeiro, e, pola contra, a expresion desfrute refirese a obtencion (“non ter ob-
tido”), de modo que quedaria excluido quen fose seleccionado con anterioridade para
unha axuda e/ou contrato dese teor, tanto no caso de que no momento da convocatoria da
nova axuda xa se esgotase aquel periodo de dous ou mdis anos, como no de que ainda se
estea a desfrutar desa anterior axuda e estadia. Bastaria con ter logrado con anterioridade
unha axuda e/ou contrato posdoutoral que recolla unha estadia en centro investigador
estranxeiro de dous ou mdis anos de duracion, para que o beneficiario deba quedar ex-
cluido da nova axuda.

En efecto, careceria de sentido excluir da axuda que se anuncia os que no momento
da convocatoria da nova axuda xa tivesen esgotado o periodo de dous ou mdis anos, e
non obstante incluir os que non o tivesen concluido, porque esta tltima inclusion poderia
conducir d consecuencia de que se puidesen gozar ao mesmo tempo as duias axudas e/
ou contratos posdoutorais (a xa obtida e a convocada), que mesmo poderian gozarse en
paises estranxeiros diferentes, o que non resulta l6xico.

O contexto aboa a mesma conclusion porque no seu primeiro inciso o artigo 2.d da Orde
de convocatoria, en relacion cos programas posdoutorais da Xunta de Galicia, a axuda
nunha convocatoria estatal das actuacions Juan de la Cierva, Formacion posdoutoral,
Juan de la Cierva-Formacion ou Juan de la Cierva-Incorporacion, refirese a non ter sido
seleccionado, e non teria loxica que para a axuda e/ou contrato posdoutoral que recolla
estadias en centros de investigacion no estranxeiro de dous ou mdis anos de duracién non
exixise a mesma condicion.

A finalidade que parece persequirse con aquel precepto da Orde de convocatoria é que
quen xa obtivo unha axuda e/ou contrato posdoutoral con estadia no estranxeiro de dous
anos ou mdis de duracion non poida ser seleccionado para consequir esta axuda, quizais
para evitar a concentracion de axudas posdoutorais nun so candidato, e con iso tratar de
distribuir as axudas dese tipo entre o maior niimero de candidatos. Debido a que o sefior
------- obtivera un contrato de traballo no Centre Nacional de la Recherche Scientifique
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(CNRS) da Universidade de Montpellier de Francia cun periodo de duracion de dous anos,
do 1 de xaneiro de 2017 ao 31 de xaneiro de 2019, ainda que no momento da convocatoria
non tivese concluido, concorre a causa de exclusion, e é axustada a dereito a actuacion da
Administracion».
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YANEZ DIAZ, C.: Responsabilidad patrimonial de la Administracién y privatiza-
cion de servicios ptiblicos, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2018, 432 pp. ISBN
978-84-1309-045-0.

A obra que comentamos, cuxo prologo foi redactado por Juan José Rastrollo Suarez,
consiste nunha monografia da autoria individual de Carlos Yaiiez Diaz, letrado da
Comunidade Auténoma de Madrid, e reviste especial interese para todo xurista que
se dedique ao eido do dereito administrativo, xa que se centra no estudo en profun-
didade dunha das instituciéns méais importantes para o dereito publico, como é a
responsabilidade patrimonial, que, como vén indicar RASTROLLO SUAREZ, malia as
deficiencias da sta articulacién que se deben corrixir, constitiie unha das principais
razéns de ser do dereito administrativo porque permite “controlar los excesos del poder
y garantizar que nada ni nadie se encuentre por encima de la ley”.

Centrandonos agora na estrutura da propia obra, extensa necesariamente debido
adensidade dos seus contidos, pero non por iso menos amena e til, debemos referir
que, tras as abreviaturas empregadas, a redaccion do prélogo e unha introducién que
sintetiza os aspectos mais salientdbeis desta monografia, esta se atopa distribuida en
dez capitulos, organizados dunha forma moi ben enfocada, que resulta clarificadora
e didactica para o lector ou lectora.
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En resumo, no primeiro deles realizase un estudo aproximativo acerca do fenémeno
daprivatizacion a través da analise do seu concepto na economia e na socioloxia global
para descender ao seu sentido no dereito administrativo espafiol, onde se desenvolve
un exame dos pasos emprendidos para proceder & privatizacién no noso pais dende
o século XIX, coas reformas de LOPEZ-RODO até os nosos dias, onde curiosamente
segue a destacar a ausencia dun marco regulador.

A continuacién, no segundo capitulo, tratase a privatizacién como método em-
pregado polo dereito privado para o cumprimento de fins ptblicos. Detense aqui o
autor, entre outros extremos e dende unha éptica critica, no concepto funcional de
privatizacién e neste fendmeno como fuxida do dereito administrativo.

No capitulo terceiro, que na nosa opiniéon é un dos quids da monografia, aclaranse
cuestions de tanta relevancia como aquelas que atinxen as diferenzas entre dereito
publico e dereito privado, aos problemas que suscita a privatizaciéon noutros mode-
los de dereito comparado, a relacién da privatizacién co Estado social de dereito, &
necesidade dun control publico das actividades privadas, e ao mecanismo da res-
ponsabilidade patrimonial como un dereito da cidadania e das usuarias e usuarios de
servizos publicos externalizados.

0 capitulo cuarto desenvolve ese concepto de responsabilidade patrimonial dos po-
deres publicos, partindo do postulado consagrado no artigo 9.3 da nosa Carta magna,
para acto seguido continuar afondando, no capitulo quinto, no ambito subxectivo da
aplicacion da responsabilidade patrimonial do Estado. Estuda aqui o autor a stia apli-
cacion aos distintos poderes publicos e o complexo concepto de “servizos publicos”.
Mais concretamente, resalta problematicas relativas aos organismos auténomos,
as entidades publicas empresariais e as sociedades mercantis publicas, facendo asi
mesmo alusién a relacién de dependencia e a teoria de levantamento do veo como
mecanismos de imputacién de responsabilidade polos actos de entes instrumentais
a Administracién matriz. Detense ademais no exame de tres supostos practicos no
campo xudicial: “Correos y Telégrafos, S.A.”, “Metro de Madrid, S.A” e o “Canal de
Isabel I1”; realiza propostas de reforma neste eido e estuda cun interesante enfoque o
artigo 35 da LRXSP, pofiendo sobre a mesa a interrogante de se se trata dunha solucion
ou mais ben dun espellismo.

Alén do anterior, no capitulo sexto incidese na actuacién indirecta da Administracion,
facendo peculiar mencién a4 problematica responsabilidade de contratistas e conce-
sionarios tanto no marco do dereito civil como do dereito administrativo.

Complementariamente, no capitulo sétimo, esttidase a actuacion de suxeitos priva-
dos, denominados “colaboradores” da Administracién, xunto cos riscos que entrafia
esa colaboracién entre administraciéns publicas e entes privados, levando a cabo,
tras facer referencia 4 liberalizacién de servizos a partir da Directiva “Bolkenstein”,
unha analise das posiciéns existentes na doutrina sobre a responsabilidade destas
entidades e a resposta xurisprudencial dada polos nosos tribunais, asi como unha
comparativa dos modelos existentes sobre a responsabilidade deste tipo de entidades
noutros ordenamentos xuridicos da nosa contorna.
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Os ultimos capitulos resérvanse para ser dedicados a determinadas entidades e
figuras. Asi, no capitulo oitavo alidese as mutuas colaboradoras coa Seguridade Social
e ao mutualismo administrativo, pofiendo o acento no caso “Muface”, como suposto
de responsabilidade derivada da asistencia sanitaria prestada no seo do mutualismo
administrativo. No capitulo noveno recéllense consideracions de interese no que se
refire aos notarios e notarias, como funcionarios/as publicos/as cuxa actividade esta
regulada polo dereito privado, e aos rexistros da propiedade na sia calidade de entes
que proporcionan un servizo publico. Finalmente, no capitulo décimo, tratanse as
entidades urbanisticas como colaboradoras da Administracién publica, destinando
unha epigrafe a profundar na figura das xuntas de compensacién e entidades urba-
nisticas de conservacion, a sia natureza e responsabilidades.

Como colofén & stia obra, o autor plasma unha serie de reflexions finais, a modo de
conclusions, sobre a necesidade de reformular a responsabilidade patrimonial, a stia
configuracion e regulacién no ambito xuridico espafiol, onde destaca especialmente,
entre outras ideas, conectadas cos problemas que xa anunciaba na introducién, a
necesidade de “una reaccion del derecho administrativo que, eliminando rigideces inne-
cesarias, posibilite que los ciudadanos no se vean privados de derechos ni de garantias”.

En suma, a vista do contido global da obra obxecto de comentario, podemos con-
cluir que, sen lugar a diibidas, estamos perante un excelente traballo de investigacion,
levado a cabo con moito rigor cientifico e académico e cun pulcro manexo das fontes
bibliograficas e xurisprudenciais, pero non por iso fica nun libro de mera aplicacién
tedrica, senén que reviste asemade un marcado caracter practico que o enriquece
notablemente.

Por todo o aqui exposto, non podemos facer outra cousa que non sexa recomendar
encarecidamente a lectura desta obra xuridica a todos/as os/as profesionais do dereito
e, con singularidades, a aqueles/as que tefian interese ou curiosidade por afondar nas
tematicas relativas & responsabilidade patrimonial da Administracién e a privatizacién
de servizos publicos, asi como a relacién entre ambas as acepciéns, tendo en conta
como horizonte que, como xa apunta na introducién YANEZ DIAZ, “Procede una re-
flexion sobre el objeto del derecho administrativo que cada vez resulta mds dificil limitar a
las relaciones entre una Administracion con naturaleza juridico-ptblica y los ciudadanos.
Las nuevas formas de prestacion de los servicios ptiblicos exigen una actualizacion de este
derecho para evitar que pierda su indiscutible cardcter garantista”.
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VIGNOLO CUEVA, O.: La dogmdtica del principio de subsidiariedad horizontal.
Liberalizacion de sectores y el surgimiento de la Administracion Publica Requlatoria en
Pert, Editorial Palestra, Pert, 2019, 338 pp. ISBN: 978-61-2325-068-3.

Este interesante libro de Orlando Vignolo Cueva trata un tema que ciertamente se halla
de actualidad tanto en Europa como en América. Presenta una estructura sistematicay
precisa en la que, de forma magistral, se exponen tres argumentos clave: ladogmatica
del principio de subsidiariedad horizontal, la liberalizacién de sectores econémicos
y el surgimiento de la Administracién Pablica Regulatoria, en particular, en Pera.

Antes de pasar a comentar el fondo de este denso estudio, es preciso en primer lugar
destacar el acierto del planteamiento sistematico de la presente obra. Asi, en ella se
introduce la problematicay la realidad de su objeto de estudio tanto en Espafia como
en Perd, en principio, por separado, para facilitar la comprensién de los fenémenos,
si bien pagina tras pagina se incorpora una elocuente comparativa entre las mani-
festaciones del asunto estudiado en ambos paises en el contexto de sus realidades
regionales. Y, en segundo lugar, hay que elogiar la precisa y cuidada redaccién de
esta obra, la cual hace que su lectura no solo sea enriquecedora, sino incluso amena
para sus destinatarios.
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La dogmatica del principio de subsidiariedad horizontal. Liberalizacion de sectores
y el surgimiento de la Administracion Pablica Regulatoria en Perd

Dejando atras las cuestiones formales y estructurales, procede resefiar brevemente
el contenido substantivo de este eminente trabajo.

En esta monografia se comienza sefialando que en el derecho peruano existe una
antigua tendencia hacia el principio de subsidiariedad social, también denominado
horizontal. Asi, es posible considerar esta figura como un invento basado en el con-
senso que el legislador constituyente alcanzé en el afio 1993. Del mismo modo, este
principio tampoco es ajeno a la tradicién espafiola de finales del siglo pasado.

Como sefiala el profesor Vignolo Cueva, es un concepto que reconoce numerosas
variantes, sibien todas ellas, realmente, son subnociones que van de la mano unas de
otrasy en cuya ctspide central se encuentran la naturaleza y dignidad humanas. Esta
realidad se sintetiza por la mayor parte de los autores bajo la premisa de “primacia
absoluta del hombre, de cada persona humana y de su irrenunciable dignidad, con
cuantas libertades y derechos ello supone”.

A suvez, laliberalizacién de sectores econémicos en Espafia es un tema de discu-
sion recurrente y que ha sido constantemente criticado por nuestra doctrina. Hoy en
dia, el estudio de esta cuestion se centra, en esencia, en salvaguardar la universalidad
de acceso a los servicios publicos con la que se cuenta y en proteger los derechos que
esta lleva aparejados, derechos que, en un Estado social y democratico, deben ser y
son garantizados por los poderes publicos, sin perjuicio de concesiones o prerroga-
tivas. El Estado espafiol, dada su condicién democratica, no va a poder permitirse la
insatisfaccion de estos derechos fundamentales prestacionales, pero no solamente
ha de garantizar aquellos que de modo expreso se reconocen en la Constitucién, sino
también aquellos otros que de manera implicita se esconden en ella.

Entrando ya en el proceso de liberalizacién, se debe poner de manifiesto que este
presenta, quizas, un tinte mas social que politico. Pero, en todo caso, no se tiene que
olvidar que donde politica y sociedad se entremezclan es donde cabe reducir al mini-
mo la participacién estatal en sectores que presentan una gran trascendencia para la
sociedad, como pueden ser, por ejemplo, los servicios en red. Se trata de permitir el
abandono de las técnicas e institutos del derecho administrativo para adoptar insti-
tuciones propias del derecho privado, mas dictiles. Este paso constituye la ya famosa
“huida del derecho administrativo”, sobre la que mucho se ha escrito y discutido.

Los procesos liberalizadores acontecidos en ambos paises presentaron cuatro
notas caracteristicas comunes: a) el repliegue del Estado; b) la articulacién mediante
reformas de caracter estatal y propiamente administrativas; c) la privatizacién, que,
aunque tuvo un papel predominante, no fue suficiente para llevar a cabo este proceso,
de modo que se complementd con otras figuras, como la desregularizacién y la recu-
peracion de protagonismo prestacional por parte de los sujetos particulares; y d) la
amplitud de los procesos, no solo en campo material, ya que abarcaron numerosisimos
aspectos, tanto sociales como juridicos, sino también en el &mbito cronoldgico, pues
se extendieron durante largas etapas temporales.

La existencia de unos marcos constitucionales lo suficientemente fuertes como
para amparar un régimen econémico de tipo mixto, tanto en Espafia como en Per,
fue determinante, pues permiti6 que los agentes econdémicos privados interviniesen
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con mayor intensidad en diversos sectores econémicos sin que se pudiesen levantar
trabas insuperables. Asi, poco a poco, se sustituyo la prestacién directa de multiples
servicios por parte del Estado a los ciudadanos por la erogacién de dichas prestaciones
a los mismos por otros sujetos privados. Se configuro, de esta manera, un nuevo rol
publico: el Estado regulador, que de forma tan precisa ha analizado José Esteve Pardo.

En este marco de creacion del Estado regulador, el Estado no desaparece como actor
ni se muestra pasivo. Asi, si bien se va a deshacer de prestaciones directas, impondra
obligaciones putblicas o de servicio publico a todo aquel operador que intervenga en
el mercado liberalizado en régimen de competencia regulada.

Las cargas u obligaciones publicas a las que se hace referencia van a estar previs-
tas en los mecanismos de regulacién y su funcién consiste en garantizar el acceso
universal de los ciudadanos a los servicios econémicos de interés general. Es decir,
basicamente el Estado quiere asegurar que se oferte una mayor cobertura a nivel
cuantitativo, pero sin perder calidad a nivel cualitativo.

La liberalizacién, como fenémeno, va a traer tras de si consecuencias no solo a
nivel juridico, sino también en otros ambitos, aunque sea de manera mas indirecta.
De este modo, se crea una nueva forma de intervencién publica, tanto en la propia
sociedad como en la economia, que va a transformar la técnica de servicio publico y
que se centra en los siguientes puntos: 1) el alcance de la cobertura de los servicios; 2)
la garantia de acceso a dichos servicios con tarifas y costes accesibles; y 3) el disefio e
implementacion de mecanismos econémico-financieros para hacer posible lo anterior.

Se produce una retirada del Estado de la gestién directa de ciertos servicios; no
obstante, de modo paralelo, se despliega una regulacién sectorial que impide “la
desviacién del cumplimiento de las obligaciones que tienen las empresas prestado-
ras” (Eduardo Virgala).

En nuestro pais se impuso el fenémeno de la competencia, asi como el proceso
liberalizador, ya bien entrada la década de los noventa del siglo pasado por imposi-
cién de la Unidén Europea. Por su parte, el proceso liberalizador debe su nacimiento
a la existencia de un nuevo Estado basado en dos pilares: su caracter regulador y
su naturaleza profundamente administrativa. Por su parte, en Pert se adopta este
fenémeno de la liberalizacién a modo de politica de caracter pablico. El motivo fue
su insercion en el plano econémico internacional, en un contexto de debilidad eco-
ndmica, y la consecuente sumision a las reglas neoliberales de juego del Consenso
de Washington (un conjunto de diez férmulas que se han erigido como el paquete de
reformas «estandar» que han de poner en practica los paises en desarrollo azotados
por crisis, seguin el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial, entre otras
instituciones internacionales). De esta manera, la liberalizacién en Pert fue un me-
canismo implementado de forma urgente para tratar de poner punto final a la mala
calidad de servicios ptblicos que se estaban prestando.

En conclusién, los procesos de liberalizacién espafiol y peruano se asemejan en
cuanto a sus aspectos juridico y social, y se diferencian en el contexto socioecondémico
en el que se produce el propio fenémeno. Hay que destacar también la influencia de la
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doctrina europea sobre la intervencién prestacional del Estado, de la cual ha bebido
el derecho administrativo de toda Hispanoamérica hasta nuestros dias.

Por tltimo, es imperativo terminar la presente recensién afirmando que, sin duda
alguna, esta monografia del profesor Orlando Vignolo Cueva constituye, tanto por el
rigor cientifico con el que ha sido elaborada como por la claridad de sus explicaciones,
un libro de cabecera para todos los estudiosos del derecho administrativo econémi-
o, ya que en esta obra, al margen de un exhaustivo examen del tema abordado, se
encuentran no pocas reflexiones novedosas respecto del principio de subsidiariedad
horizontal que la hacen merecedora de especial atencién por la doctrina.
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GARCIA LOZANO, L. M. (dir.), e NICOLAS GARCIA, J. N. (dir.): La docencia universitaria
en el dmbito de las ciencias sociales y juridicas. Entre la innovacion y la tradicion, Editorial
Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2019, 188 pp. ISBN: 978-84-1309-822-7.

Por medio desta recension tratamos de analizar o libro colectivo dirixido polos pro-
fesores Garcia Lozano e Nicolas Garcia no cal se examina o sistema educativo univer-
sitario espafiol no ambito das ciencias xuridicas e sociais, comparandoo co doutras
universidades europeas, demostrando como creceu e avanzou o primeiro nos tltimos
anos —malia que non se producise o suficiente recofiecemento social— co fin de:
“mellorar a vida e prestar un servizo publico de calidade aos novos estudantes uni-
versitarios e & sociedade”. Isto ponse de manifesto por medio dos dezanove capitulos
que vertebran o libro, escritos por diferentes docentes universitarios, probando a gran
calidade que estan a adquirir e atesourar as universidades espafiolas.

O primeiro capitulo, cuxa autoria corresponde ao profesor da Universidade Carlos
I1I D. Luis Miguel Garcia Lozano, leva por titulo: “La impregnaciéon de Europa y los
valores de la Unién en los estudios universitarios”. Nesta investigacion analizase a
perda dos valores europeos e a presenza doutros novos que estan a levar a poboacién
cara a un cambio de mentalidade contra o sistema democratico e o Estado de Dereito.
Malia ser certo que, desde que se formou a Universidade, o seu obxectivo foi impartir
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cofiecemento pero non formar en valores, xa que estes eran uniformes en toda Europa,
a situaciéon cambiou a partir do século XX coa chegada dun fluxo de inmigrantes que
proporcionou: “[...] na escena europea valores e principios de civilizaciéns realmente
distintas a nosa, e que mesmo supuxeron unha confrontacion clara e directa contra
0s nosos valores”.

O profesor substituto interno da Facultade de Dereito da Universidade de Granada
D. Antonio Pérez Miras e a profesora axudante doutora da Facultade de Dereito da
Universidade de Granada D.2 Valentina Faggiani realizaron o segundo capitulo deste
estudo sobre: “La transversalidad de los valores constitucionales en el espacio eu-
ropeo de educacién superior”. Este traballo aborda a nova regulacién das ensinanzas
superiores en Espafia por medio do Real decreto 1393/2007, do 29 de outubro, que ten
como obxectivo non s6 unha formacién académica, senén tamén humana, integral,
plural e diversa, incluida nos plans educativos, entendendo asi a Universidade como:
“a grande institucién de formacién profesional de Europa”.

O terceiro capitulo corre cargo, novamente, de D. Luis Miguel Garcia Lozano, baixo
o titulo: “La presencia de los valores religiosos en los planes de estudios universitarios
a la vista de los tratados de la Unién”. Nel estiidase como os valores relixiosos non
quedaron nunha dimensién privada, senén que acompatiaron a sociedade potenciando
a stia formacién, ainda que nas tltimas décadas quedaron relegados a un segundo
plano, cargados de certos prexuizos. Non obstante, compre volver rescatalos, xunto
a outros valores civicos europeos, co fin de integralos dentro dos programas educa-
tivos, sinalando o interese que tefien para os novos universitarios: “para que tefian
un cofiecemento claro da stia importancia para a evolucién do noso continente e a
construcion da cidadania europea”.

O profesor axudante doutor da Universidade Nacional de Educacién a distancia D.
Rafael Sanz Gémez e D. José Miguel Martin Rodriguez, profesor axudante doutor da
Universidade Pablo de Olavide, levan a cabo o cuarto capitulo desta monografia, coa
epigrafe: “Estructuracion de los titulos y calidad de la ensefianza”. Os dous autores
investigan a implantacién do Real decreto 43/2015, que modificou a organizacién dos
estudos universitarios, dando lugar a instaurar 3+2 de grao e master en lugar do 4+1,
estudando a repercusion e as consecuencias que ten no sistema universitario espafiol.

O capitulo quinto esta elaborado por D. Francisco Miguel Bombillar Sdenz, pro-
fesor contratado doutor da Facultade de Dereito na Universidade de Granada, e D.
Luis Miguel Garcia Lozano, profesor da Universidade Carlos III, baixo o titulo: “Una
reflexion acerca de los TFGS por tutores y tribunales”. Estes investigadores examinan
as problematicas que supuxo o establecemento dos TFGS debido a: “[...] unha falta de
tradicion investigadora entre o alumnado espafiol, unido a un desbordado profesorado,
con apenas tempo para dedicalo a tal mester”. Ante esta situacién, inténtase buscar
unha solucién que permita unha axeitada titorizacién e realizacién dos traballos de
iniciacién & investigacion que supofien o colofén aos estudos de grao.

D.2 Cristina Moreno Martinez, profesora contratada doutora da Universidade de
Murcia, é a encargada de efectuar o sexto capitulo, dedicado a: “La tutorizaciéon de los
trabajos de fin de titulo. Ventajas y desventajas para el docente”. Esta autora reflexiona
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sobre a existencia do traballo fin de grao, por un lado, como “unha posta a proba” das
competencias que se obtiveron durante os estudos de grao; por outro, investiga as
vantaxes e inconvenientes que se presentan para o titor e/ou titores do dito traballo.

O sétimo capitulo, realizado por D. Antonio Pérez Miras, profesor substituto in-
terino do departamento de Dereito Constitucional na Universidade de Granada; D.
Fernando Pérez Dominguez, profesor de Dereito Publico e do Traballo da Universidade
de Huelva; e D. German Manuel Teruel Lozano, profesor axudante doutor de Dereito
Constitucional na Universidade de Murcia, co titulo: “A propdsito de los TFGS y TFMS
de disciplinas juridicas”. Estes autores céntranse nunha analise sobre a necesidade
de facer os traballos finais para a obtencién do titulo en cada un dos ciclos no ambito
xuridico, e a comparacién destes con outros traballos levados a cabo en diferentes
universidades europeas.

D. Pedro Jesus Pérez Zafrilla, profesor titular do Departamento de Filosofia da
Universidade de Valencia, aborda o oitavo capitulo, denominado: “Repensando los
procesos de acreditacién docente: el horizonte de la excelencia”. O doutor Pérez
Zafrilla revisa neste punto o termo de “calidade docente” segundo o formulado polos
organismos de acreditacién do profesorado universitario. Ademais, suxire un novo
modelo baseado menos na cantidade e mais na “excelencia do profesional”.

0 noveno capitulo, “Sobre la idonea incorporacién del profesorado interino: una
vision practica desde la Universidad de Granada”, foi redactado por diferentes pro-
fesores vinculados ao Departamento de Dereito Constitucional da Universidade de
Granada, como son: D. Augusto Aguilar Calahorro, D. Miguel José Arjona Sanchez, D.2
Eloisa Pérez Conchillo e D. Antonio Pérez Miras. Neste punto tratase a incorporacion
de novo persoal docente universitario a un departamento, partindo da experiencia
reflexiva, persoal e practica dos membros que figuran como autores do artigo, mar-
cados por unha premisa: a precariedade laboral que sofre a Universidade.

O décimo capitulo versa sobre: “Los ranquines y la determinacién de la cali-
dad universitaria”. Este foi desenvolvido por: D. Antonio Pérez Miras, profesor do
Departamento de Dereito Constitucional da Universidade de Granada; D. Joaquin
Sarrién Esteve, profesor do Departamento de Dereito Constitucional da Universidade
Nacional de Educacién a Distancia; e D.2 Belén Burgos Garrido, doutoranda da
Universidade de Granada. Os ditos autores centran esta investigacién no estudo dos
diferentes rankings universitarios, xa sexa a nivel nacional ou internacional, desde
unha perspectiva critica, resaltando o seu déficit de transparencia, as sdas discre-
pancias, entre outros aspectos.

D. José Neftali Nicolas Garcia, profesor asociado da Universidade de Murcia, é o
encargado de realizar o undécimo capitulo: “La calidad en el sistema universitario”.
Este estudo analiza os parametros de calidade, impostos aos docentes e as universi-
dades, que foron desenvolvidos por axencias independentes, asi como os creados no
seo das propias universidades.

O duodécimo capitulo desta monografia pertence a doutoranda da Universidade
Catolica de Murcia D.2 Inmaculada Olmos Rubio, titulado: “La calidad docente como
forma de excelencia”. Esta autora examina a concepcién do termo da excelencia na
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esfera da docencia universitaria. Polo tanto, un profesor excelente non é sé aquel que
imparte e recibe cofiecemento, senén tamén o que “realiza investigaciéns que pon
por escrito e se consultan e mesmo se venden en modo sensible”.

0 décimo terceiro capitulo é obra de D. Juan Francisco Sanchez Barrilao, profesor
titular do Departamento de Dereito Constitucional da Universidade de Granada, co
titulo: “Paginas webs departamentales en apoyo de la docencia”; nel ponse de mani-
festo a evolucidn que estas sufriron e a sia importancia para os alumnos universitarios
co fin de obter unha maior informacién de interese docente.

A doutoranda da Universidade de Granada D.2 Belén Burgos Garrido desenvolveu
o décimo cuarto capitulo, acerca de: “Las nuevas tecnologias en las profesiones juri-
dicas: una necesidad formativa”. A autora resalta o gran proceso de informatizacion
que vive a sociedade actual e que, polo tanto, afecta ao mundo do dereito, no xeito de
se interrelacionar, de traballar, etc., o que levou consigo a aparicién de novas meto-
doloxias laborais.

A profesora contratada doutora do Departamento de Dereito Financeiro e Tributario
da Universidade Catélica de Murcia D.2 Patricia Blanco Diez correspdndelle a autoria do
décimo quinto capitulo: “Las tareas evaluativas a través de las plataformas digitales”.
Esta autora efectlia unha revisién da opinién de distintos autores que se dedicaron a
analise da aprendizaxe (métodos, transmisién do cofiecemento, modalidades, etc.)
na educacion a distancia, concretamente na modalidade en lifia, achegando novas
percepciéns sobre a metodoloxia deste tipo de ensino.

0 décimo sexto capitulo estd dedicado a: “Las TIC en la docencia universitaria:
el uso de plataformas digitales”. Foi redactado polos profesores D. Antonio Pérez
Miras, D. Luis Miguel Garcia Lozano, D.2 Patricia Blanco Diez e D.2 Cristina Benlloch
Domeénech. Os mencionados autores indican a innovacién que se produciu & hora de
impartir docencia universitaria, coa introducién de plataformas de campus virtuais
para apoiar o ensino, obtendo unha maior proximidade cos alumnos, superando o
espazo fisico que ten a aula a partir das stias propias experiencias educativas.

Odoutorando D. Francisco Ramon Villaplana Jiménez, profesor asociado de Ciencias
Politicas e da Administracién na Universidade de Murcia, é o autor do décimo séti-
mo capitulo, titulado: “La conformacién de los tribunales examinadores: junidad
de materia o multidisciplinariedad?”. Este profesor fai fincapé na importancia da
conformacion dos tribunais examinadores dos traballos finais de grao e master para
obter un 6ptimo resultado en cada caso. Para iso, parte de investigar as vantaxes e
inconvenientes que presentan os dous métodos que existen para a configuraciéon
dos ditos tribunais, unidisciplinario e multidisciplinario, achegando unha serie de
conclusiéns e recomendacions.

0 décimo oitavo capitulo corre a cargo do doutorando D. Francisco Ramén Villaplana
Jiménez e a profesora D. Antonia Gonzalez Salcedo, baixo o titulo: “La adaptacién
practica de la metodologia docente a estudiantes con TEA en estudios universitarios
de ciencias sociales y juridicas”. Os dous investigadores abordan os diferentes retos
sociais e de interrelacién que presentan os estudantes universitarios con Trastornos
do Espectro do Autismo, afondando nas aplicaciéns de diferentes adaptacions —de
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materiais, de practicas entre outras—, desde unha perspectiva teérico-practica no
ambito das ciencias sociais co obxectivo de conseguir un ensino axeitado e de éxito
para este tipo de alumnos.

0O libro conxunto péchase co capitulo elaborado polo profesor D. Miguel José Arjona
Sanchez sobre: “Los planes de acogida para los estudiantes universitarios de primer
curso”. Este autor expén a necesidade de estruturar un bo plan de acollida para a
chegada dos novos alumnos, a través de cinco fases clave, que conte coa colaboraciéon
de todo o persoal universitario —docente, administrativo e de servizos—, co fin de
asegurar unha excelente integracion social e académica na Universidade, reducindo
asi a taxa de abandono.
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Resumo: O réxime xuridico dos funcionarios interinos viuse decisivamente afectado polo dereito eu-
ropeo, en particular pola Directiva 1999/70 de traballo de duracion determinada. Ao prohibir a discri-
minacion nas condiciéns de traballo de traballadores temporais respecto aos traballadores indefinidos,
os funcionarios interinos viron reconecidos dereitos econémicos e de carreira profesional que tradicio-
nalmente lles eran negados. O Estatuto basico do empregado publico define o réxime xuridico dos fun-
cionarios interinos por remisién ao dos funcionarios de carreira “en canto sexa adecuado a natureza da
sUa condicion’, expresion cuxo alcance cobra un novo sentido, tanto respecto ao seu contido como a sta
interpretacion.

Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carreira, dereitos, carreira, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empregado pblico.

Resumen: El régimen juridico de los funcionarios interinos se ha visto decisivamente afectado por el de-
recho europeo, en particular por la Directiva 1999/70 de trabajo de duracién determinada. Al prohibir la
discriminacién en las condiciones de trabajo de trabajadores temporales respecto a los trabajadores in-
definidos, los funcionarios interinos han visto reconocidos derechos econémicos y de carrera profesional
que tradicionalmente les eran negados. El Estatuto basico del empleado publico define el régimen juridico
de los funcionarios interinos por remision al de los funcionarios de carrera “en cuanto sea adecuado a la
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naturaleza de su condicién’, expresion cuyo alcance cobra un nuevo sentido, tanto respecto a su conte-
nido como a su interpretacion.
Palabras clave: Funcionario interino, funcionario de carrera, derechos, carrera, Directiva 1999/70, esta-
tuto basico, empleado publico.

Abstract: The legal regime of interim officials has been decisively affected by European law, in particular
by the 1999/70 Directive on fixed-term wark. By prohibiting discrimination in the working conditions of
temporary workers with respect to indefinite workers, interim officials have seen recognized economic
and career rights that were traditionally denied. The Basic Statute of the Public Employee defines the
legal regime of interim officials by referral to that of career officials "as appropriate to the nature of their
condition’, an expression whose scope takes on a new meaning, both in terms of content and its inter-
pretation.

Key words: Interim official, permanent official, rights, career, Directive 1999/70, basic statute, public
official.

SUMARIO: 1 El régimen juridico de los funcionarios interinos v la incidencia del derecho europeo en él.
2 El canon europeo de no discriminacion por razon de la temporalidad de la relacion. 2.1 Los términos
subjetivos de comparacion: trabajadores temporales e indefinidos. 2.2 Término objeto de comparacion:
«condiciones de trabajo». 2.3 Justificacion objetiva del tratamiento diferenciado en las administraciones
pUblicas. 3 Consecuencias sobre el régimen juridico de los funcionarios interinos. 3.1 Reconocimiento eu-
ropeo de derechos a los funcionarios interinos. 3.2 Los derechos retributivos de los funcionarios interinos
a la luz del derecho europeo. 3.3 El derecho a la carrera de los funcionarios piblicos temporales. 3.3.1
Carrera horizontal y funcionarios interinos. 3.3.2 Consolidacion de grado personal por funcionarios interi-
nos. 3.3.3 Participacion de funcionarios interinos en concursos de provision de puestos de trabajo. 3.4 El
«derecho a la indemnizacion por despido» de los funcionarios interinos. 4 La convergencia sustantiva de
regimenes juridicos entre funcionarios de carrera y funcionarios interinos.

1 Elrégimen juridico de los funcionarios interinos
y la incidencia del derecho europeo en él

Uno de los arcanos mas inescrutables que recoge la normativa de funcién puiblica
espafiola es el relativo al establecimiento del régimen juridico de los funcionarios
interinos!, al decir que a estos se aplicara el régimen general de los funcionarios de
carrera “en cuanto sea adecuado a la naturaleza de su condicion” (art. 10.5 TREBEP).
Esta técnica presupone una falta de reflexién previa que permita una abstraccion en
sede legislativa, defiriendo a la Administracion, en sede de aplicacién, la determina-
cién general (via reglamento) o singular (via actos) de ese régimeny, en sede judicial,
la configuracién Gltima del régimen juridico aplicable a los funcionarios interinos.
Con independencia de esta compleja técnica de remision aplicativa para dotar
de contenido al régimen juridico de los funcionarios interinos y prescindiendo de la
necesidad u oportunidad de que el mismo viniera previsto en una ley (por entender
en sentido amplio la exigencia de tal reserva en el articulo 103.3 de la Constitucién)
0, al menos, en una norma reglamentaria, lo cierto es que la locuciéon normativa ha

T Lalocucion también define el derecho aplicable al personal eventual (art. 12.5 TREBEP), aunque por su menor trascenden-
cia obviaremos esta clase de personal en este estudio.
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permitido extender o no el régimen juridico de los funcionarios de carrera a los fun-
cionarios en atencion a criterios mas o menos justificados.

Asi, por ejemplo y con cierta cercania en el tiempo, la reciente crisis econémica
padecida por nuestro pais a partir del afio 2010 fue la causa remota para recortes
econdmicos que se articularon a través de decisiones que afectaron exclusivamente
alos funcionarios interinos, desde la reduccion de su horario y consecuentemente de
sus retribuciones ala amortizacion de las plazas que ocupaban, pasando por los ceses
sin tal amortizacién. Con mas raigambre histdrica, la argumentacion de la diferen-
ciaciéon de regimenes invocaba aspectos como el singular y diverso procedimiento de
seleccion de los funcionarios interinos, con menos exigencias desde los principios de
igualdad y de mérito y capacidad. O incluso se alegaba, con un razonamiento un tanto
tautoldgico, que determinado elemento del régimen de los funcionarios de carrerano
podia reconocerse a los funcionarios interinos por la naturaleza temporal de estos,
criterios todos ellos que era frecuente encontrar en la vida administrativa diaria, pero
también en la jurisprudencia, sea constitucional u ordinaria.

Y no es que el principio de igualdad no se tuviera en cuenta en la operacién her-
menéutica encaminada a dilucidar lo que era “adecuado a la naturaleza de su condi-
cién” de funcionario interino, pero lo cierto es que los tribunales eran mas proclives
a encontrar justificada la razén de la diferenciacién de trato.

Esta inercia administrativa y judicial se ha visto abruptamente interrumpida por
un factor imprevisible: el derecho europeo? Aunque la Unién Europea carece de com-
petencia sobre la funcién publica de los Estados miembros, su incidencia se ha pro-
ducido por la extensién que la normativa y la jurisprudencia europeas han hecho del
concepto trabajador a efectos tanto de la libre circulacién en el mercado interior como
de la titularidad de derechos sociales encaminados a su protecciéon. Concretamente,
en este Ultimo ambito hay que ubicar la decisiva Directiva 1999/70 de trabajo de du-
racién determinada, cuyos objetivos, en realidad, son dos: el primero, la prohibicién
de diferencias de trato desfavorables de las que puedan ser objeto los trabajadores
con una relacién de duracién determinada respecto a los trabajadores fijos compa-
rables por el mero hecho de tener un trabajo de duracién determinada, a menos que
se justifique un trato diferente por razones objetivas; y, el segundo, evitar el abuso
en el recurso a la utilizacién de relaciones temporales tanto con caracter absoluto
(duraciones excesivas que encubran necesidades permanentes) o con caracter relativo
(encadenamiento de relaciones temporales).

Prescindiremos de este segundo objetivo, aunque presenta una problematica pro-
pia por los endémicos abusos que nuestras administraciones hacen de las duraciones
de las relaciones interinas, la cual esta propiciando reivindicaciones sociales, pro-
nunciamientos judiciales y opiniones doctrinales de gran interés3. Nos centraremos,
pues, en cémo el derecho europeo ha afectado decisivamente la comprension del
régimen juridico material de los funcionarios interinos al prohibir discriminaciones

2 Vid FUENTETAIA, J., Funcion Pablica y Derecho Europeo, Civitas, Madrid, 2019.

: SANCHEZ MORON, M., “La consagracién del funcionario interino indefinido’, Revista de Administracion Pablica, n. 208, pp.
223-238.
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respecto a los funcionarios de carrera que pretendieran justificarse exclusivamente
en la temporalidad de la relacion.

2 El canon europeo de no discriminacion por
razon de la temporalidad de la relacion

Aungque el derecho europeo establece la prohibicién de discriminacién por diferentes
motivos (sexo, edad, etc.), la Directiva 1999/70 tiene por objeto exclusivamente la pro-
hibicién por razén de la temporalidad de la relacién entre trabajadores cuya relacién es
de duracién determinada y trabajadores cuya relacion es de duracién indeterminada.

Laclausula 4 de la directiva es harto elocuente del alcance y de los elementos de la
prohibicién que pretende el derecho europeo: “Por lo que respecta a las condiciones de
trabajo, no podrd tratarse a los trabajadores con un contrato de duracion determinada de
una manera menos favorable que a los trabajadores fijos comparables por el mero hecho
de tener un contrato de duracion determinada, a menos que se justifique un trato diferente
por razones objetivas”. Analicemos, pues, los distintos términos que componen la
prohibicién que, como vemos, exige un juicio relacional de categorias de trabajadores.

2.1 Los términos subjetivos de comparacion:
trabajadores temporales e indefinidos

El Tribunal de Justicia ha sido claro a la hora de afirmar que “el principio de no dis-
criminacién se ha aplicado y concretado mediante el acuerdo marco Unicamente en
lo que respecta a las diferencias de trato entre trabajadores con contrato de duracién
determinada y trabajadores con contratos por tiempo indefinido que se encuentren
en una situaciéon comparable”4. Esto implica, por tanto, que una posible diferencia
de trato entre determinadas categorias de personal con contratos de duracién de-
terminada que no se basa en la duracién determinada o indefinida de la relacién de
servicio, sino en su cardcter funcionarial o laboral, no estd incluida en el ambito de
aplicacién del principio de no discriminacién consagrado por el Acuerdo marco de
trabajo de duracién determinadas.

En consecuencia, laigualdad que imponen la Directiva y el Acuerdo marco de tra-
bajo de duracién determinada no incluye la discriminacién de personal de duracién
indeterminada (funcionarios de carrera) respecto a personal de duracién determinada,
de forma que, si estos tienen reconocidas unas condiciones de empleo determinadas
(por ejemplo, derecho a indemnizacién al finalizar la relacién de trabajo), aquellos
no pueden pretender su reconocimiento.

Y tampoco la discriminacién entre personal con duracién indeterminada, esto
es, entre funcionarios de carrera y personal laboral fijo, 1o que en principio evita al

4 Vino, 11 de noviembre de 2010 (C-20/10), n. 56; Vino, 22 de junio de 2011 (C-161/11), n. 28; Rivas Montes, 7 de marzo de
2013 (C-178/12), n. 43.

5 Vino, 11 de noviembre de 2010 (C-20/10), n. 57; Rivas Montes, 7 de marzo de 2013 (C-178/12), n. 44-45,
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Tribunal de Justicia tener que inmiscuirse en un asunto mas complejo, como el de la
coexistencia de relaciones juridicas de naturaleza diferente en el seno de una misma
Administracion con las inherentes diferencias entre ellas.

Sin embargo, la combinacién de términos de referencia no acaba con los antes
expuestos. Y es que cabria suscitar una cuestién que formalmente se plantease entre
personal de naturaleza administrativa temporal (funcionarios interinos y eventuales
sanitarios) y personal laboral fijo en tanto en cuanto realicen un trabajo comparable.
Pero entonces se estarian desbordando los estrictos limites del juicio de comparabi-
lidad que dibuja la Directiva 1999/70, por mucho que se pretenda entablar tal juicio
entre términos mas abstractos que prescinden de rasgos genuinos de clases de per-
sonal («empleado publico» o «trabajador») o que se abogue por un “concepto amplio
de “trabajador indefinido comparable”¢, salvo que ese desbordamiento del marco
europeo estricto se produzca por el establecimiento de un canon interno europeo
diferente que prescinda de la naturaleza juridica del vinculo como premisa esencial
del juicio de comparabilidad.

Sin embargo, el Tribunal de Justicia parece difuminar Gltimamente los contornos
estrictos de los términos subjetivos del juicio de comparacién. Asi lo ha hecho en el
asunto Aragon Carrasco, en sentencia de junio de 20197, que, aunque versaba fac-
ticamente sobre personal eventual, el razonamiento es perfectamente aplicable al
personal funcionarial interino, como asi acaba de hacer el abogado general SPUZNAR
en el asunto Baldonedo Martin, en sus Conclusiones de 17 de octubre de 2019. En dicha
sentencia, el tribunal no tiene en cuenta el diferente régimen juridico de las figuras
de trabajadores en liza de comparacion y admite que se considere el diferente trato
entre los trabajadores temporales sometidos a derecho publico (personal eventual)
y trabajadores fijos sometidos a derecho privado (personal laboral fijo) respecto al
derecho de indemnizacion por cese de la relacién de servicio, tal y como veremos al
final de este trabajo.

Sisehatraido ahora a colacién esta cuestién es porque afecta no solo a la concreta
condicién de trabajo objeto de juicio de comparacién —derecho de indemnizacién por
cese—, sino también a las consecuencias potencialmente impredecibles que tendria
admitir ese tipo de juicios de comparacién que implican un cruce de regimenes juridi-
cos.Y es que ello supondria, a la postre, construir el régimen juridico de los funciona-
rios temporales no solo desde la perspectiva del régimen juridico de los funcionarios
de carrera, sino también desde la de los trabajadores laborales fijos al servicio de la
Administracién, escogiendo aquellos elementos de uno u otro régimen en funcién de la
conveniencia del funcionario temporal, caso del derecho de indemnizacién. De alguna
manera, la convergencia de regimenes no se verificarfa entre funcionarios temporales
y funcionarios interinos, sino que mas bien se operaria una sintesis dialéctica de todos
los existentes en la Administracién —funcionarios de carreray contratados laborales
fijos— conformando un régimen juridico singular y ajeno a la propia legislacién, mas

¢ ALDOMA BUIXADE, J., Aplicacion del principio de no discriminacion al personal temporal al servicio de la Administracion Pdblica,
Diputacién de Barcelona, Barcelona, 2015, p. 54.

7 Aragon Carrasco, 12 de junio de 2019 (C-367/18).
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parecido ala premisa teérica que subyace en el término «empleado publico» utilizado
por el propio Estatuto basico.

Refuerzo dltimo de la conformacién de ese régimen juridico sincrético, que es-
cogeria de cada ordenamiento el elemento oportuno para conformar uno nuevo y
diferente, seria una consecuencia colateral del cruce de regimenes juridicos en los
términos subjetivos del juicio de comparabilidad: la paradéjica discriminacién inversa
ala que se verian abocados los funcionarios de carrera. Y es que, si se admitiera que el
régimen juridico de los funcionarios temporales se pudiera nutrir del régimen juridico
de los contratados laborales fijos, aquellos verian reconocidos derechos diferentes
a los de los funcionarios de carrera. Pensemos simplemente en la integridad de las
pagas extraordinarias, de montante mas reducido para los funcionarios respecto a
los contratados laborales en la Administracion.

Bien es cierto que incluso esta comparabilidad de relaciones de trabajo cruzando
figuras con regimenes juridicos dispares resultaria teéricamente inviable si realmente
hubiera, en el seno de cada Administracién, una nitida y neta separacién entre las
funciones que funcionarios y laborales ejercen, lo que impediria siquiera el plantea-
miento de la cuestién. Recordemos que la directiva define al “trabajador con contrato
de duracién indefinida comparable” como aquel “trabajador con un contrato o relacién
laboral de duracién indefinid[a], en el mismo centro de trabajo, que realice un trabajo
u ocupacion idéntico o similar, teniendo en cuenta su cualificacién y las tareas que
desempefia”. La expresion «centro de trabajo», tipicamente pensada por y para el
ambito privado, debe entenderse en el ambito de la funcién piblica como referida a
la Administracién publica concreta, pues es dicho ambito el que determina el régimen
juridico homogéneo de derechos y obligaciones para su personal y la organizacién de
sus tareas y funciones.

En efecto, la premisa para comparar las situaciones de los trabajadores —de du-
racion determinada y de duracién indefinida— es si ambas categorias desempefian,
en el centro de trabajo correspondiente, unas tareas idénticas o similares, teniendo
en cuenta un conjunto de factores variado: naturaleza del trabajo, condiciones de
formacion, condiciones laborales®, que se pueden manifestar en aspectos como las
actividades realizadas, la identidad de puestos.

Asi, por ejemplo, en el sector puiblico, el ambito de referencia seriala Administracién
en cuestion, de manera que la relacién de comparabilidad se debe hacer entre los em-
pleados publicos con una relacién de servicio por tiempo determinado y los empleados
publicos con una relacién de servicio por tiempo indefinido “nombrados por la misma
autoridad durante el mismo periodo de tiempo”9. Asimismo, es necesario tener en
cuenta la situacién factica y juridica en la que procede reclamar las correspondientes
prestaciones al empleador”.

8 Rosado Santana, 8 de septiembre de 2011 (C-177/10), n. 66; 9 de febrero de 2017, Rodrigo Sanz, 9 de febrero de 2017
(C-443/16),n. 38.

°  Vega Gonzdlez, 20 de diciembre de 2017 (C-158/16), n. 46.

© Conclusiones de la abogada general KOKOTT en el asunto Montero Mateos (C-677/16).
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Ciertamente, la Directiva 1999/70 exige que la comparacién sobre las condicio-
nes de trabajo entre trabajadores se haga de forma contextualizada teniendo como
referencia “el centro de trabajo”. Una vez mas, observamos que la terminologia y la
finalidad de la prevision responden mas a la realidad del mercado de trabajo privado
que aladel pablico, donde el principio de igualdad que rige la funcién publica impone
una uniformidad juridica basada més en el nivel de la Administracién en cuestién
que en el del concreto y singular centro de trabajo, sin perjuicio de que en virtud de
la potestad de autoorganizacién del mismo se pudieran derivar consecuencias sobre
las condiciones de trabajo (por ejemplo, en relacién con la ordenacién del tiempo del
trabajo).

El razonamiento del abogado general SPUZNAR en el citado asunto Baldonedo
Martin, de octubre de 2019, es sumamente ilustrativo. Relativo al derecho de indem-
nizacién por cese de un funcionario interino, jardinero del Ayuntamiento de Madrid, el
planteamiento de la cuestién prejudicial se hacia, en realidad, no tanto desde la com-
paracién con el funcionario de carrera (que es evidente que no goza de aquel derecho),
sino desde la consideracion de la indemnizacién en el momento del cese como sancion
al abuso en la sucesion de relaciones temporales en calidad de funcionario interino. E1
abogado general reformula este planteamiento y lo aborda no desde la clausula 5 de
la Directiva (medidas para prevenir y sancionar abusos), sino desde la 5 (prohibiciéon
de discriminacién), pero para ello debe encontrar un trabajador fijo, jardinero, en el
Ayuntamiento de Madrid que goce de derecho de indemnizacién en el momento de
su cese. Y después de inquirir al mismo resulta que encuentra un tnico trabajador fijo
contratado como jardinero desde los afios noventa del pasado siglo. Y a partir de ahi
podra desarrollar su argumentacién. Como puede verse, si el Ayuntamiento contara
con una adecuada y correcta organizacion, no hubiese sido posible, en teoria, que las
funciones de jardineria las desempefien indistintamente funcionarios y laborales,
aunque solo fuera uno de esta Gltima categoria.

En Ultima instancia, el juicio de comparabilidad exige homogeneidad de los tér-
minos esenciales de referencia (empleador, marco juridico, contexto temporal y
tareas desempefiadas) en el sentido de coincidir en todas sus propiedades relevantes
y no divergir en ninguna propiedad que también se considere relevante, pues de lo
contrario no estariamos ante un juicio de igualdad, sino simplemente de semejanza.

2.2 Termino objeto de comparacion: «condiciones de trabajo»

La jurisprudencia europea ha sido muy flexible" a la hora de interpretar el concepto
de «condiciones de trabajo» sobre las cuales no debe producirse discriminacién entre
trabajadores con un contrato de duracién determinada y trabajadores fijos compa-
rables. En dicho concepto se incluirian todas las normas aplicables a un trabajador

" Rechazando asi aproximaciones restrictivas que, por ejemplo, abogaban por la exclusién de las retribuciones del ambito de
aplicacion de la Directiva 1999/70, tal y como hacian las conclusiones del abogado general POIARES MADURO en el asunto
Del Cerro Alonso, Rec. p.1-7120, n. 25.
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o las prestaciones que este reclame por su vinculacién con su relacién laboral® En
palabras del Tribunal de Justicia, “la expresion «condiciones de trabajo» designa los
derechos y obligaciones que definen una relacién laboral concreta, incluyendo tanto
las condiciones en las que una persona ejerce un empleo como las relativas a la fina-
lizacion de esta relacién laboral”s,

Asi, en dicho concepto —y siempre dentro del ambito ptblico que es propio de
este estudio— el Tribunal de Justicia ha incluido cuestiones relativas a prestaciones
econdmicas, a la carrera y promocién profesional de los empleados, condiciones de
despido o derechos de los que disfrutan aquellos en el seno de la relacién laboral.

2.3 Justificacion objetiva del tratamiento diferenciado
en las administraciones pablicas

La constatacién de una diferencia de trato entre trabajadores con contrato de dura-
cién determinada y trabajadores fijos no implica necesariamente que sea contraria al
derecho europeo, pues este admite ese trato diferenciado siempre que se encuentre
fundamentado en razones objetivas, precisas y concretas, atendiendo a la especial
naturaleza de las tareas para cuya realizacion se celebran los contratos de duracién
determinada y a las circunstancias inherentes a estas'.

Este posible amparo en esas razones objetivas presenta peculiaridades en el caso
de las administraciones publicas que es preciso analizar.

Por una parte, para el Tribunal de Justicia ni el desarrollo de funciones de confian-
za 'y asesoramiento especial ni el hecho de que su nombramiento y cese sean libres
diferencian al trabajador del resto de empleados publicos en funcién de la naturaleza
de las tareas que pueden desempefiar®.

En el caso de los funcionarios interinos, Espafia ha argiliido infructuosamente ante
el Tribunal de Justicia varias diferencias estructurales con los funcionarios de carrera
que justificarfan un tratamiento distinto de ambas clases de empleados publicos: me-
nores exigencias en la incorporacién y la acreditacion del méritoy capacidad; falta de
movilidad de los funcionarios interinos, al estar vinculados al puesto que son llamados
aocupar temporalmente, lo que hace que su actividad sea distinta y de diferente valor
aladel funcionario de carrera; determinadas funciones se reservan a los funcionarios
de carrera, lo que implica que existe una diferencia cualitativa en cuanto a experiencia
y formacidn; o, por Gltimo, el hecho de que el cese de los funcionarios interinos tiene
lugar cuando finaliza la causa que dio lugar a su nombramiento'. Sin embargo, el
Tribunal de Justicia rechaza que esos aspectos amparen de manera abstractay general
una diferencia de trato entre funcionarios de carrera y funcionarios interinos, si bien
pueden justificar especificas y concretas previsiones que impliquen tal diferenciacién

2 Carratd, 12 de diciembre de 2013 (C-361/12).

3 Vega Gonzdlez, 20 de diciembre de 2017 (C-158/16).

™ Rosado Santana, 8 de septiembre de 2011 (C-177/10).

> Regojo Dans, 9 de julio de 2015 (C-177/14), n. 34.

6 Rosado Santana, 8 de septiembre de 2011 (C-177/10), n. 75.
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(v. gr. requisitos objetivos derivados de las caracteristicas de la plaza a cubrir en un
proceso selectivo o de provisién de puestos, en funcién de la naturaleza particular de
las tareas que se han de realizar o las caracteristicas inherentes a ellas, pero no un
requisito genérico y abstracto segtin el cual el periodo de servicio exigido debe haberse
cumplido integramente en calidad de funcionario de carrera?).

3 Consecuencias sobre el régimen juridico
de los funcionarios interinos

Tradicionalmente, los tribunales admitian la justificacién general de la posibilidad de
tratamiento diferenciado entre funcionarios de carreray funcionarios interinos, pues
se trataba de estructuras creadas por el derecho, entre las que, en principio, no puede
exigirse ex articulo 14 CE un absoluto tratamiento igualitario, resultando asi admisi-
ble, desde la perspectiva de este precepto constitucional, que el legislador reconozca
el disfrute de determinados derechos al personal vinculado a la Administracién de
forma estable, y, en cambio, lo niegue a las personas que por motivos de urgencia y
necesidad lo desempefien de forma provisional en tanto no se provean las plazas asi
cubiertas por funcionarios de carrera (STC 7/1984).

No obstante, progresivamente se fue consolidando una tendencia a garantizar
una mayor igualdad de regimenes, bien por la presencia de elementos objetivos que
impedian la diferenciacién (por ejemplo, las retribuciones, que hoy dia se vinculan
directamente al puesto y no a la categoria subjetiva), bien como mecanismo san-
cionador a los abusos en la duracién de la temporalidad de las interinidades y para
proteger otros bienes constitucionales, tal y como hizo el Tribunal Constitucional en
la STC 240/1999, de 20 de diciembre, relativizando la justificaciéon de la diferencia
de trato entre funcionarios interinos y de carrera y cifrando en cinco afios el tiempo
a partir del cual la desigualdad entre ambas clases de personal podia quedar privada
de fundamento®.

Tal era la situacién cuando la jurisprudencia europea tuvo la oportunidad de con-
trastar en diferentes ocasiones la normativa y la practica administrativa respecto ala
prohibicién de discriminacién entre empleados publicos de derecho administrativo por

7 Rosado Santana, 8 de septiembre de 2011 (C-177/10), n. 79-80.

'8 "Esta posible justificacion del trato diferenciado pierde fundamento, desde la perspectiva constitucional que agui nos ocu-
pa, cuando se aplica a una persona como la recurrente cuya vinculacién de servicio con la Administracion supera los cinco
anos. En este supuesto, la denegacion de la solicitud de la excedencia voluntaria sobre |a (inica base del caracter temporal y
provisional de la relacion funcionarial y de la necesidad y urgencia de la prestacion del servicio, propia de la configuracion le-
gal de la vinculacion de los funcionarios interinos, resulta en extremo formalista y la restriccion del derecho a la excedencia
resulta claramente desproporcionada. En este caso no concurre la causa que podia justificar la negacion de Ia titularidad de
un derecho relacionado con un bien dotado de relieve constitucional, ni la diferencia de trato entre los dos tipos de personal
al servicio de la Administracién. Esta posible justificacion del trato diferenciado pierde fundamento, desde la perspectiva
constitucional que aqui nos ocupa, cuando se aplica a una persona como la recurrente cuya vinculacion de servicio con la
Administracion supera los cinco afios. En este supuesto, la denegacion de la solicitud de la excedencia voluntaria sobre la
Gnica base del caracter temporal y provisional de la relacion funcionarial y de la necesidad y urgencia de Ia prestacion del
servicio, propia de la configuracion legal de la vinculacién de los funcionarios interinos, resulta en extremo formalista y la
restriccion del derecho a la excedencia resulta claramente desproporcionada. En este caso no concurre la causa que podia
justificar la negacion de la titularidad de un derecho relacionado con un bien dotado de relieve constitucional, ni la diferencia
de trato entre los dos tipos de personal al servicio de la Administracion”.
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razon de la temporalidad de la relacion, obligando a los tribunales espaiioles a extraer
las consecuencias que se derivarian de la Directiva 1999/70 a diferentes aspectos del
régimen juridico de los funcionarios interinos y de otras clases temporales cuyo vin-
culo es de derecho publico. Analizaremos dos ambitos que consideramos claves para
entender el alcance y contenido del impacto del derecho europeo sobre el régimen
juridico de los funcionarios interinos (derechos retributivos y carrera), no sin antes
recordar los aspectos explicitos que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha
reconocido que deben reconocerse a los funcionarios interinos en Espafia.

3.1 Reconocimiento europeo de derechos a los funcionarios interinos

En relacion con derechos econémicos, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
ha reconocido al personal temporal al servicio de las administraciones publicas la
obtencién y percepcién de trienios', en tanto en cuanto constituyen un comple-
mento salarial por antigliedad®. Pero también todo complemento salarial que se
pueda percibir en el seno de la relacién laboral. Asi, en el caso de los docentes no
universitarios, constituyen condiciones de trabajo a efectos de la directiva tanto los
complementos retributivos que se conceden por la formacién docente recibida (los
conocidos como «sexenios» de la docencia no universitaria) o por la evaluacion de la
actividad docente*2. Significativo es el asunto Rodrigo Sanz, donde por motivos orga-
nizativos y presupuestarios se redujo la jornada laboral de los funcionarios interinos,
con la consiguiente reduccion salarial; pues bien, el Tribunal consideré que ambas
reducciones —jornada y retribuciones— suponian una discriminacién en lamedida en
que la diferenciacién no estaba objetivamente justificada®.

A efectos de carrera, los servicios prestados como funcionario interino también
deben ser tenidos en cuenta. Como dijera el Tribunal de Justicia en el asunto Rosado
Santana, seria contrario a la Directiva 1999/70 que los periodos de servicio cumplidos
por un funcionario interino de una Administracién puiblica no sean tenidos en cuenta
para el acceso de este, que entre tanto ha tomado posesién como funcionario de ca-
rrera, a una promocion interna en la que solo pueden participar los funcionarios de
carrera. Teniendo en cuenta, en todo caso, que el mero hecho de que el funcionario
interino haya cumplido dichos periodos de servicio sobre la base de un contrato o de
una relacién de servicio de duraciéon determinada no constituye una razén objetiva
que justifique esa diferencia de trato?. También, en relacién con la carrera, el Tribunal

' Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de diciembre de 2010 (C-444/09 y C-456/09); Regojo Dans, 9 de julio de 2015 (C-
177/14),n. 43,

20 Del Cerro Alonso, 13 de septiembre de 2007 (C-307/05), Rec. p. -7109.
21 Lorenzo Martinez, 9 de febrero de 2012 (C-556/11).

22 /lvarez Santirso v. Consejeria de Educacion, Cultura y Deporte del Principiado de Asturias, 21 de septiembre de 2016 (C-
631/15).

2 Rodrigo Sanz, 9 de febrero de 2017 (C-443/16), n. 33.
2% Rosado Santana, 8 de septiembre de 2011 (C-177/10).
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de Justicia ha declarado que los funcionarios interinos tienen derecho a acceder a la
modalidad de carrera horizontal®.

Finalmente, el Tribunal de Justicia ha reconocido a un funcionario interino el de-
recho a que se le apliquen situaciones administrativas que formalmente restringen
su ambito subjetivo a los funcionarios de carrera, como los servicios especiales?.

3.2 Los derechos retributivos de los funcionarios
interinos a la luz del derecho europeo

Fue en el ambito retributivo donde por vez primera se plantearon las reivindicacio-
nes por la discriminacién por razén de la temporalidad que padecian los funciona-
rios interinos respecto a los funcionarios de carrera y donde el Tribunal de Justicia
europeo y los tribunales nacionales han terminado por consolidar una doctrina que
hoy pacificamente admite la igualdad retributiva de ambas clases de personal. La
trascendencia de esta jurisprudencia no radica solo en su precisién para aplicarse
directamente a numerosos supuestos, sino también y sobre todo por la potencialidad
expansiva de la dimension retributiva de las condiciones de empleo, de tal forma que
todo concepto o elemento retributivo se identifica como objeto del juicio de compa-
rabilidad de situaciones, soslayando incluso los fundamentos que lo caracterizaban.
Asi ha ocurrido paradigmaticamente en relacién con el complemento retributivo de
la carrera horizontal o, excepcionalmente, con el complemento de destino vinculado
al grado personal de la carrera vertical, como veremos mas adelante.

Sin embargo, es necesario partir de la propia configuracion del régimen retribu-
tivo de los empleados publicos?” para no confundir —como deciamos— el juicio de
comparabilidad. Asi, este juicio es legitimo cuando se trata de retribuciones vincu-
ladas al puesto de trabajo en si?® o al desempefio efectivamente realizado en él, pero
es mas complejo cuando se pretende retribuir en funcién de categorias subjetivas
que articulan la relacién funcionarial con caracter permanente® o la progresion en
la organizacion, pudiendo incluso llegar a ser contradictorio cuando se retribuye la
permanencia en la funcién publica, pues a priori se trata de personal cuya vinculacién
con la Administracién es coyuntural.

En cualquier caso, los tribunales han deducido todas las consecuencias de la juris-
prudencia europea, identificando los conceptos retributivos que era preciso reconocer
a los empleados publicos temporales de derecho administrativo.

En primer lugar, la tradicional negacién de la percepcién de los trienios al personal
temporal fue directamente refutada por el propio Tribunal de Justicia de la Unién

% (Centeno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).
% Vlega Gonzdlez, 20 de diciembre de 2017 (C-158/16).
27 Vid PARADA, R., y FUENTETAJA, )., Derecho de la Funcion Pablica, 2.* ed., Civitas, Madrid, 2019, pp. 438y ss.

% ElTribunal Supremo ha llegado a afirmar que “la percepcién de conceptos retributivos ligados al desemperio de un puesto
de trabajo fuere en condicién de funcionario de carrera o de interino de larga duracion resulta pacifica en el momento pre-
sente”: STS de 8 de marzo de 2017 (rec. n. 93/2016).

2 (aso de los letrados de la Administracion de justicia.
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Europea, que ya en 2007 (Del Cerro Alonso°) incluyé las eventuales primas de anti-
gliedad en las condiciones de trabajo respecto a las cuales no se podia tratar de forma
diferenciada a empleados publicos temporales y fijos. Ese pronunciamiento versd so-
bre personal estatutario temporal de los servicios de salud, por lo que no quedaba claro
siaquella doctrina era trasladable a los funcionarios interinos?, 1o cual fue precisado
afirmativamente por el propio Tribunal de Justicia en 2010 (Gavieiro Gavieiro*), que
lo extendid posteriormente al personal eventual en 2015 (Regojo Dans?).

En realidad, y para entonces, el articulo 25 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del
Estatuto basico del empleado publico, ya habia establecido que se reconocerian a los
funcionarios interinos los trienios correspondientes a los servicios prestados antes
de su entrada en vigor, si bien los efectos retributivos inicamente lo serian a partir
de la entrada en vigor del propio Estatuto basico, esto es, el 13 de mayo de 2007.
Limitacién temporal esta ultima que también fue considerada contraria al dere-
cho europeo, porque el Tribunal de Justicia considerd que se debian satisfacer, para
cumplir la directiva, desde el momento en el que esta debia haber sido transpuesta
al ordenamiento espafiol (de 10 julio de 2001)3, lo que a su vez abria otra puerta de
conflictividad para reclamar los trienios no abonados retroactivamente pero que no
habian sido reclamados y que, en consecuencia, podian ser considerados firmes y
consentidos por los funcionarios interinoss.

En el &mbito de los complementos retributivos, estos habian sido reconocidos sin
dificultad a los funcionarios interinos en la medida en que la retribucién complemen-
taria estuviese vinculada al puesto de trabajo, caso emblematico del complemento
especificoy del complemento de destino, sibien en este tltimo la dimensién de carrera
que presenta3¢ pudiera desdibujar un tanto ese caracter objetivo.

Los problemas han radicado, en cambio, en los complementos ligados a la concu-
rrencia de actividades adicionales por parte de los funcionarios publicos, configuradas
conforme a premisas que implicaban una continuidad en el servicio que determinaban
que, en principio, se descartase a los funcionarios interinos o temporales. Sin embar-
go, al prolongarse la duracién de la relacién funcionarial temporal, la concurrencia
de los requisitos que daban lugar a la percepcion de esos complementos llevé a que
los funcionarios temporales reclamasen su reconocimiento. La inercia interna, como
sabemos, solo pudo ser alterada por la intervencion directa del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea, que, en el ambito de la docencia no universitaria, reconoci6 a los

30 Del Cerro Alonso, 13 de septiembre de 2007 (C-307/05).

31 Auto Sdenz Morales, 20 de enero de 2010 (C-389/09), que fue inadmitido por inadecuada contextualizacion factica v juridi-
ca del caso, concerniente a una funcionaria interina de la Junta de Andalucia.

32 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de diciembre de 2010 (C-444/09 y C-456/09).
3 Regojo Dans, 9 de julio de 2015 (C-177/14).
3 Gavieiro Gavieiro e Iglesias Torres, 22 de diciembre de 2010 (C-444/09 y C-456/09), n. 98.

3 Aestaconflictividad también el derecho europeo proporciona solucién con el objetivo de garantizar su eficacia, soslayando,
si es necesario, instituciones juridicas internas que son manifestacion del principio de seguridad juridica (como la firmeza
de los actos). Paradigmaticas resultan las sentencias del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, de 11
de marzo de 2013 y de 14 de marzo de 2014, que se apoyan en la jurisprudencia europea para exigir la revision de las
resoluciones administrativas denegatorias del abono de trienios a los funcionarios interinos.

3% CASTILLO BLANCO, F,, El sistema retributivo en la Funcion Piblica espariola, Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 184.
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funcionarios interinos el derecho a percibir los sexenios por formacion permanente3’
o los incentivos por la evaluacién de su actividad docente3®, Ademas, esta interven-
cién del Tribunal de Justicia se ha visto precisamente respaldada por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 231/2015, de 5 de noviembre, que incidentalmente re-
cordaba la jurisprudencia europea consolidada sobre la prohibicién de discriminacién
por razén de la temporalidad de la relacién y directamente reconducia el respeto a las
sentencias del Tribunal de Justicia al derecho a la tutela judicial efectiva del articulo
24.1 de la Constitucionsd.

El razonamiento se ha extendido a los funcionarios interinos de la ensefianza uni-
versitaria, al reconocerles el derecho a la evaluacion de su actividad investigadoray el
complemento retributivo consecuente (el denominado «sexenio de investigacidn»)s.

3.3 Elderecho a la carrera de los funcionarios piblicos temporales

El mero hecho de poder disertar sobre el derecho a la carrera de los funcionarios pa-
blicos temporales manifiesta la transformacién que ha experimentado el derecho de
la funcién ptiblica en Espaiia en virtud de la incidencia del derecho europeo. Siendo la
carrera un elemento consustancial del funcionario estable —no en vano lo lleva en su
propia denominacién: funcionario «de carrera»—, se entendia que la progresién en la
funcién ptblica exigia una vinculaciéon permanente que, en Gltima instancia, derivaba
de un estatus subjetivo (la propia condicién de funcionario, pero también categorias
subjetivas que organizan y estructuran la funcién publica), estatus subjetivo que se
caracteriza por estar desvinculado del propio puesto de trabajo, a diferencia precisa-
mente de los empleados temporales, cuya situacion juridica esta ligada a un puesto.

Ademas de ese estatus subjetivo, la carrera incluye una dimensién dindmica que
presupone una organizacién en la cual el funcionario evoluciona y progresa. Esa orga-
nizacion puede referirse a puestos de trabajo, pero también a categorias organizativas
subjetivas (clases, categorias, grados, etc.) que se incorporan al patrimonio subjetivo
del funcionario. Una vez mas, y aparentemente, el empleado temporal, que debe su
existencia a un determinado puesto o incluso a una tarea, es ajeno a esta dimension
dindmica de la carrera.

Vamos a analizar tres aspectos concretos de la carrera administrativa por su gran
transcendencia: primero, la carrera horizontal y su reconocimiento a los funciona-
rios interinos; segundo, la consolidacién del grado personal por estos; y, tercero, la
posibilidad de participacién de los funcionarios interinos en los concursos internos
de provision de puestos de trabajo, en la medida en que articulan la carrera vertical.

3 Lorenzo Martinez, 9 de febrero de 2012 (C-556/11).
3 Alvarez Santirso, 21 de septiembre de 2016 (C-631/15).

*  Vid, al respecto, ARROYO JIMENEZ, L., Empatia constitucional. Derecho de la Union Europea y Constitucion espariola, Marcial
Pons, Madrid, 2016.

“0 Sentencia del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n. 8, de 26 de diciembre de 2017.
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3.3.1 Carrera horizontal y funcionarios interinos

La posibilidad de que los funcionarios interinos accedieran a la modalidad de carrera
horizontal, ideada por el Estatuto basico pero implantada solo en algunas adminis-
traciones, fue planteada al Tribunal de Justicia de la Unién Europea sobre la base de
considerar si era aplicable a aquellos el complemento de carrera que incluyo o si, en
cambio, debia entenderse como un concepto retributivo que atiende a la condicién
subjetiva del perceptor (funcionario de carrera, segtin la literalidad del propio Estatuto
basico), obtenida por medio de un trabajo desarrollado a lo largo de varios afios con
arreglo a criterios de progresividad en complejidad y responsabilidad, estabilidad,
especializacion y profesionalidads.

El Tribunal de Justicia*> consider6 que la carrera horizontal forma parte de las
«condiciones de trabajo» del personal que trabaja para la Administracién, pues la
misma incluye elementos como la progresion profesional, la calidad del trabajo, la
experiencia profesional o los méritos contraidos por el desempefio profesional. Mas
aun, segln el auto del Tribunal de Justicia que resuelve la cuestion, el hecho de que
“el complemento retributivo al que da lugar la participacion en el sistema de carrera
profesional controvertido en el litigio principal tenga por objeto retribuir determina-
das cualidades subjetivas desarrolladas por el trabajador en el desempefio de sus fun-
ciones alolargo de los afios confirma que este complemento esta vinculado al puesto
del trabajador. Ademas, aun suponiendo que, como afirma el juzgado remitente, el
sistema de carrera profesional controvertido en el litigio principal y el complemento
retributivo al que dicho sistema da lugar estuvieran ineludiblemente vinculados a la
condicién de funcionario de carrera o de personal laboral fijo, esta circunstancia no
puede enervar la conclusion de que el sistemay el complemento mencionados presen-
tan una vinculacién con la relacién de servicios entre un trabajador y su empleador.
Lo mismo cabe apreciar en cuanto al caracter voluntario de dicho sistema, al grado de
dificultad que presenta la obtencién del complemento derivado de ély ala naturaleza
estatutaria de larelacién de servicio entre la Administracién y sus agentes” (n. 52-54).

Pero, ademas de concluir que la carrera horizontal es una condicién de trabajo a
efectos de la Directiva 1999/70, el Tribunal descarta que la diferencia de trato esté
justificada en razones objetivas basadas, por un lado, en las particularidades del
procedimiento selectivo de los funcionarios (por el mero hecho de que el personal
laboral fijo —que si puede acceder a la carrera horizontal analizada en el asunto en
cuestion— no estd sometido al mismo procedimiento selectivo que los funcionarios)
y, por otro, en la existencia de una diferencia en la progresion profesional y en el
grado de responsabilidad de las tareas desarrolladas entre funcionarios de carrera'y
funcionarios interinos (pues el requisito de cinco afios de experiencia que se exige a
los funcionarios de carrera puede haberse adquirido en una relacién de servicio de
caracter temporal).

“1 Auto del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n. 2 de Zaragoza, de 12 de mayo de 2017, por el que se plantea al
Tribunal de Justicia cuestion prejudicial.

42 (Centeno, 22 de marzo de 2018 (C-315/17).
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A partir de este auto, los tribunales han ido extrayendo y explicitando las conse-
cuencias y reconocimiento del acceso a la carrera horizontal del personal estatutario
interino de larga duracién#, de los funcionarios interinos e, incluso, del personal
laboral no fijo%.

3.3.2 Consolidacion de grado personal por funcionarios interinos

Sin duda alguna, el reconocimiento del grado personal a los funcionarios interinos
ha sido de los pronunciamientos judiciales cualitativamente mas inesperados, por la
consideracion tradicional de que la condicién de funcionario de carrera constituia un
requisito esencial para su adquisicién, dadas las caracteristicas genuinas del grado
personal como técnica de articulacion de la carrera de los funcionarios.

Hasta la irrupcién del derecho europeo, la jurisprudencia negaba con naturalidad
la posibilidad de que los funcionarios interinos consolidaran grado personal4. Sin
embargo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de 2018 sienta en
casacién la importante doctrina de que los funcionarios interinos tienen el mismo
derecho que los funcionarios de carrera a la consolidacion del grado personal.

Aunque la sentencia descarta parte de la argumentacioén utilizada en la sentencia
recurrida®’, que discurria sobre la jurisprudencia relativa al reconocimiento, a efec-
tos de consolidacion de grado personal, de los desempefios provisionales de puestos
(comisiones de servicios y adscripciones provisionales), 1a sala invoca las numerosas
sentencias dictadas por el Tribunal de Justicia de 1a Unién Europea sobre la Directiva
1999/70/CE.

El Tribunal Supremo basa su razonamiento en tres argumentos. El primero, que el
grado personal y sus efectos juridicos han de ser incluidos en el &mbito o en el concepto
de “condiciones de trabajo” que recoge la citada directiva, pues, como hemos visto,
para el Tribunal de Justicia todo aspecto vinculado al “empleo” —como equivalente
ala relacién laboral entre un trabajador y su empresario— debe quedar integrado en
dicho concepto. El segundo, que el funcionario interino es comparable al funcionario
fijo, habida cuenta de un conjunto de factores, como la naturaleza del trabajo, los
requisitos de formacién y las condiciones laborales.

43 SSTS de 18 de diciembre de 2018, de 21 de febrero de 2019 y de 6 de marzo de 2019.
4 STS de 8de marzo de 2019.
4 STS de 6 de marzo de 2019.

“  Sentencias de la Seccion 1.2 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de 13
de junio de 2012, recurso nimero 612/2011, y de 4 de julio de 2012, recurso nimero 129/2012: «en el derecho espariol
de funcién pablica el grado, su adquisicién y consolidacién, se incardina dentro del derecho a la promocion en la carrera
profesional del empleado publico de carrera o fijo, lo que, correlativamente, cabe extender asimismo al derecho a la per-
cepcion de un determinado nivel retributivo en concepto de complemento de destino. Al aparecer intimamente vinculado
a la carrera administrativa, el grado sélo se reconoce a los funcionarios de carrera, no pudiendo extenderse al personal
temporal, que no tiene aquel derecho de promocion al no ser en su caso permanente la ligazén con la Administracion
(articulo 4.2 de la Ley de funcionarios civiles del Estado de 7 de febrero de 1964, y hoy articulo 10 de la Ley 7/2007, de 12
de abril, del Estatuto basico del empleado piblico). Y, correlativamente, sélo puede adquirirse o consolidarse grado si un
puesto se desempena siendo funcionario de carrera o personal estatutario fijo, porque sélo en ese caso hay la posibilidad
de integracién en un nivel y de promocién profesionals.

47 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, de 11 de noviembre de 2016.
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Pero donde se aprecia mayor endeblez argumental es en el tercer argumento,
pues se limita a considerar que no se ha justificado que el trato diferente obedezca
a razones objetivas, canon de diferenciacién que hay que aplicar “por relacién a los
requisitos objetivos de las plazas servidas, por las caracteristicas del empleo, o por
el nivel de formacién requerido para el desempefio de los puestos de trabajo, razones
objetivas que la Administracién no se ha esforzado en decantar para este caso, lo que
nos conduce indeclinablemente a considerar que el tnico motivo por el que se ha
denegado la consolidacién de grado personal al recurrente es la naturaleza temporal
de su vinculo laboral con la Administracién demandada”.

Renuncia, asi, la sentencia a conceptualizar la funcionalidad del grado en el seno
de la funcién publica y su virtualidad como elemento de la carrera administrativa.
Aunque también es cierto que la virtualidad de ambos (grado y carrera) ha quedado
muy desdibujada: la carrera, porque se hace depender no de categorias subjetivas,
sino de elementos objetivos (como hace la sentencia en sus referencias a los térmi-
nos); y el grado, porque en realidad apenas reduce su eficacia a una garantia de nivel
de complemento retributivo y de nivel de puesto*?, constituyendo asi no tanto una
técnica de articulacién de la carrera cuanto una garantia de no retroceso en la misma
en su dimensién retributiva (parcialmente) y en su dimensioén objetiva de tareas y
responsabilidades (limitada)+°. Garantias ambas de las que tedrica y paradéjicamente
no se podria en Gltima instancia beneficiar un funcionario interino porque su nom-
bramiento lo es para un puesto concreto en el que, en principio y en final, deberia
“hacer carrera”, pero precisamente el uso y abuso que se hace de los funcionarios
interinos, la relativa estabilidad que incluso la jurisprudencia les reconoce y la “fun-
cién publica paralela” que las administraciones han terminado por configurar a través
de su regulacién y gestion (por ejemplo, bolsas duraderas en el tiempo) explica que
finalmente tener reconocido un grado personal pueda un funcionario interino hacerlo
valer ante futuros nombramientos, expresion incluso de una potencial movilidad que
contradictoriamente pudiera reconocerse a los funcionarios interinos.

Pero, ademas, el reconocimiento del grado personal a los funcionarios interinos
puede generar situaciones de discriminacion inversa respecto a los funcionarios de
carrera, quienes, por ejemplo, se encuentran limitados para la adquisicién de gra-
dos por el intervalo de niveles en el que se sittia el cuerpo al que pertenece (art. 70.2
RD 364/1995), cuando los funcionarios interinos no se integran en cuerpo alguno,
circunstancia esta que también tiene sus consecuencias importantes por la relacién
entre el gradoy el cuerpo, en lamedida en que el grado personal lo adquieren los fun-
cionarios de carrera por su pertenencia a un concreto cuerpo, y no a otro, de manera
que para consolidar un determinado grado solo se pueden computar los puestos de
trabajo servidos en el cuerpo al que pertenece®.

% Articulo 72 RD 364/1995.

“9 Vid. FUENTETAIJA, )., "La carrera administrativa en la Funcién Pablica: teoria (general) y modelos (comparados)’; Pérez Gal-
vez, J.F. (dir), Retos y propuestas para el Sistema de Salud, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 265-270.

%0 STS) de Madrid de 5 de noviembre de 2009. Como expresara significativamente la STS) de Castilla-La Mancha, de 2 de
marzo de 2006, "el acceso a la funcién pablica no tiene lugar sino a través del acceso a uno u otro de sus cuerpos, sin que
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Maés aun, la temporalidad de ocupacién del puesto por el funcionario interino
no le impide consolidar grado, mientras que los funcionarios de carrera no pueden
consolidar grado cuando ocupan puesto a titulo temporal (comision de servicios o
adscripcién provisional), salvo que con posterioridad obtengan a titulo definitivo ese
puesto u otro de igual o superior nivel, para lo cual se computa, a efectos de consoli-
dacion, el tiempo desempefiado a titulo temporal, posibilidad que, paradéjicamente
y a su vez, les niegan los tribunales a los funcionarios interinos cuando devienen en
funcionarios de carrera, es decir, que el tiempo desempefiado interinamente no puede
ser utilizado para consolidar grado, aunque el interino se hubiera convertido después
en funcionario de carrera, pues la adquisiciéon de grado se hace por el desempefio de
puestos en calidad de funcionario de carreras.

3.3.3 Participacion de funcionarios interinos en concursos
de provision de puestos de trabajo

Como deciamos mas arriba, otra de las cuestiones que se han planteado desde la 6ptica
de la prohibicién de discriminacion por razén de la temporalidad es la posibilidad de
que los funcionarios interinos puedan participar en las convocatorias de concursos
internos de provisién de puestos de trabajo, tedricamente reservadas a funcionarios
de carrera por cuanto articulan la carrera vertical de los mismos, pero que permiti-
rian indirectamente dotar de contenido a la anterior cuestién del reconocimiento de
grado personal a los funcionarios interinos, pues es este uno de los méritos a valorar
en los concursos.

Mas alla de la literalidad de las normas que sistematicamente se redactan espe-
cificando que en los concursos internos de provisién participan los funcionarios de
carrera, los tribunales sefialan que lo importante es la naturaleza del funcionario
interino, pues “sunombramiento obedece —exclusivamente— a razones de urgencia
y necesidad, referidas a un concreto puesto de trabajo. La desaparicién de la necesidad
de ocupacién de puesto da lugar al cese del funcionario nombrado para ocuparlo. El

haya un concepto abstracto de «funcionario de carrera» que pueda recibir las caracteristicas o aspectos ganados en cada
uno de los cuerpos a los que pueda pertenecer, pudiéndose trasvasar los efectos de la permanencia en un cuerpo a otro”

°" Asilo entendio la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, de 5 de julio de 2017, donde se pretendia amparar
el computo del tiempo desempefiado como funcionario interino de la Sentencia del Tribunal de Justicia Rosado Santana,
de 8 de septiembre de 2011, donde estimé que los afios de experiencia acreditada, como requisito para participar en la
promocién interna, pueden corresponder tanto a servicios prestados como funcionario de carrera como a servicios en
régimen de temporalidad, esto es, como interino, ya funcionario o laboral). Sin embargo, el Tribunal Superior de Justicia
de Galicia considerd que la pretensién de que se compute el periodo de tiempo prestado como funcionario interino a los
efectos de consolidacion de grado “no es posible porque el mismo va ligado al derecho a la carrera horizontal y es propio
de los funcionarios de carrera, Gnicos que tienen derecho a la inamovilidad, con la consiguiente estabilidad en el vinculo,
siendo asi que el fundamento de la permanencia en la Administracién del funcionario interino es la ocupacién de un puesto
vacante en el que existe una urgente necesidad para su cobertura, o el desempefio de unas funciones concretas por causa
de urgente necesidad, por lo que se distingue por el caracter coyuntural y de urgencia de los servicios que presta, condicion
dificilmente compatible con aquel derecho a la carrera profesional, pues iria en contra de la propia esencia y justificacion del
nombramiento como funcionario interino”. Por ello y aun reconociendo implicitamente el Tribunal que hay una diferencia de
trato entre los funcionarios de carrera y los funcionarios interinos, entiende que existen “razones objetivas que justifican
que no pueda computarse aquel tiempo de interinidad a los efectos de consolidacion de grado’, pues la jurisprudencia del
Tribunal Supremo ampara que se pueda “diferenciar el estatuto de quienes desempefian las funciones con caracter tem-
poral y de quienes son funcionarios de carrera” (citando las recientes sentencias de aquel de 13 de marzo de 2017 (recurso
896/2014) y de 9 de febrero de 2015).
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funcionario interino, al estar nombrado para un puesto especifico (no para una plaza,
como pretende el Ayuntamiento), no tiene derecho a la movilidad, sin que ello suponga
discriminacién prohibida, pues precisamente la necesidad de cobertura temporal de
un puesto determinado es la Ginica justificacion del nombramiento”. Y como el articulo
10.5 del TREBEP sefiala que a los funcionarios interinos les sera aplicable, en cuanto
sea adecuado a lanaturaleza de su condicion, el régimen general de los funcionarios de
carrera, la sentencia concluye que “la participacién en concursos es una de las facetas
contrarias a su condicién de empleado contratado temporalmente para satisfacer
una necesidad determinada, pues si la necesidad desaparece, el vinculo de interino
debe extinguirse, y si permanece, seria contrario a la finalidad de la contratacion el
trasladar al interino a otro puesto”>

3.4 El «derecho a laindemnizacion por despido»
de los funcionarios interinos

Analicemos, por tltimo, el emblematico supuesto —ya mencionado mas arriba desde
una perspectiva metodoldgica— de la reivindicacion por los funcionarios interinos del
derecho alaindemnizacién cuando son destituidos, al considerar que se les discrimina
no obviamente frente a los funcionarios de carrera, sino respecto a los contratados
laborales fijos, cuyo régimen juridico si prevé tal indemnizacién cuando es despedido
por causas objetivass3.

Aunque algunos tribunales espafioles han reconocido excepcionalmente tal indem-
nizaciéns+ —quizas mas como sancién al abuso por la temporalidad excesiva de las
relaciones funcionariales interinas—, el Tribunal de Justicia ha rechazado que exista
discriminacién en un caso relativo a personal eventual, pero cuyo razonamiento es
extensible a los funcionarios interinos (como asi hizo, posteriormente, el abogado
general SPUZNAR en el asunto Baldonedo Martin).

Ya hemos dicho que el Tribunal de Justicia admitid, en principio, el juicio de com-
paracion entre el personal eventual y los trabajadores fijos, pese al cruce de regimenes
juridicos, pues se limit6 a considerar las funciones y tareas desarrolladas (titulacién
requerida, trabajo desarrollado, etc.), si bien deferia a los tribunales nacionales en
concreto la apreciacion de la comparabilidad de situaciones. Realizado el juicio de

52 STS) de Madrid, de 1 de abril de 2019.

5 Recordemos que tales causas objetivas, que amparan el despido, son la ineptitud del trabajador conocida o sobrevenida
con posterioridad a su colocacion efectiva en la empresa; la falta de adaptacion del trabajador a las modificaciones técnicas
razonables operadas en su puesto de trabajo; las causas econémicas, técnicas, organizativas o de produccion, cuando la
extincion de los contratos afecte a un nimero de trabajadores inferior al requerido para calificar la extincion de «despido
colectivo», v, sujeto a determinadas condiciones, las faltas de asistencia intermitentes al trabajo, aun justificadas. Final-
mente, en el caso de contratos por tiempo indefinido concertados directamente por entidades sin animo de lucro para la
ejecucion de planes y programas piblicos determinados, sin dotacién econémica estable y financiados por las administra-
ciones plblicas mediante consignaciones presupuestarias o extrapresupuestarias anuales consecuencia de ingresos ex-
ternos de caracter finalista, por la insuficiencia de la correspondiente consignacion para el mantenimiento del contrato de
trabajo de que se trate (art. 52 ET). A raiz de esta extincion por causas objetivas, se debe poner a disposicion del trabajador
“una indemnizacién equivalente a veinte dias por afio de servicio (art. 53 ET).

% El contenido de la indemnizaci6n se calcularia conforme al alcance que a esta ha dado la jurisdiccién social para los indefi-
nidos no fijos de naturaleza laboral: 20 dias por ano de servicio, con el limite de doce mensualidades: Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla y Ledn, de 18 de octubre de 2017.
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comparacién, concluyé que efectivamente existe una diferencia de trato entre el
personal eventual y el contratado laboral fijo en la Administracién. Sin embargo, con-
siderd que esa diferencia de trato estaba justificada objetivamente porque, mientras
respecto a los trabajadores laborales la indemnizacién encuentra su razén de ser en
la frustracién de la expectativa del mantenimiento de la relacién laboral, tal frustra-
cién no puede producirse en el caso del personal eventual cuyo régimen juridico no
incluye la expectativa de mantenimiento de la relacién como dicho personal eventual,
dado que su cese se puede producir en cualquier momento, por decisién del 6rgano
que lo nombrd, y al cesar su titular, en todo caso. Por tanto, el personal eventual es
estructuralmente temporal, precario, sin que siquiera pueda alegar la existencia de
una expectativa de duraciéon no determinada de la relacién, pues la incertidumbre del
momento del cese no hace indeterminada la relacion del personal eventual.

En el caso de autos, el tribunal remitente y el Gobierno espafiol invocan la diferencia
que caracteriza el contexto en el que se produce el cese en sus funciones del personal
eventual en relacién con aquel en el que se prevé el abono de una indemnizacién en
caso de despido por una de las causas previstas en el articulo 52 del Estatuto de los
trabajadores. A su juicio, este personal presta servicios en el marco de una relacion de
servicio caracterizada por el hecho de que, de conformidad con el articulo 12, apartado
3, del EBEP, el nombramiento de los miembros de ese personal es libre, pueden ser
destituidos en sus funciones libremente, en cualquier momento, cuando la relacién de
confianza entre ellos y la autoridad para la que ejercen sus funciones se rompe, y que,
en cualquier caso, cesan automaticamente cuando cesa en sus funciones la persona a
la que se presta el asesoramiento. Por tanto, no pueden albergar ninguna expectativa
legitima en lo que respecta a la estabilidad de su relacién de servicio, dado que son
plenamente conscientes, desde el momento de su nombramiento, de la existencia de
la posibilidad de ser destituidos libremente en sus funciones, asi como del hecho de
que dicha relacién concluird, a mas tardar, al final del mandato de dicha autoridad. En
cambio, el abono de la indemnizacién establecida en el articulo 53, apartado 1, letra
b), del Estatuto de los trabajadores esta motivado por la voluntad de compensar la
frustracion de las expectativas legitimas del trabajador en lo que respecta a la conti-
nuidad de la relacién laboral, frustraciéon originada por haber sido despedido debido
a la concurrencia de una de las causas previstas en el articulo 52 de dicho estatuto.
A este respecto, es necesario sefialar que el cese de las interesadas se produjo en un
contexto sensiblemente diferente, desde los puntos de vista tanto factico como juri-
dico, de aquel en el que el contrato de trabajo de un trabajador fijo se extingue debido
a la concurrencia de una de las causas previstas en el articulo 52 del Estatuto de los
trabajadores. En efecto, como ha subrayado la Comisién Europea, cuando inicia una
relacién de servicio con una autoridad publica, el personal eventual acepta que, en
razon de las especificidades de las funciones de confianza o de asesoramiento espe-
cial para las que se les nombra, el mantenimiento de dicha relacién se supedite al de
la relacién de confianza especial con dicha autoridad que tales funciones implican.

Como decimos, este razonamiento es perfectamente extensible a la situacion de
los funcionarios interinos, tal y como hace el abogado general SPUZNAR en el asunto
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Baldonedo Martin, en sus conclusiones de octubre de 2019. Por tanto, la precariedad
juridica inherente a la interinidad funcionarial impediria tutelar resarcitoriamente
una pretendida expectativa en el mantenimiento de la relacién, incluso a pesar de
que las relaciones funcionariales temporales resulten «inusualmente largas»%, tal y
como en la préctica permiten algunas de las circunstancias que amparan legalmente
el nombramiento de funcionarios interinos, por no hablar de las que ilegalmente las
enquistan en el seno de las administraciones publicas.

Por lo demas, el Tribunal Supremo ha vedado la posibilidad de considerar la in-
demnizacién por el cese de los funcionarios interinos objeto de abuso como traslacién
del derecho del personal laboral, reconduciéndola mas bien a instituto general de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion por el dafio causado al funcionario
interino que ha padecido el uso abusivo en su relacién funcionarial temporal. En la
Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de septiembre de 2018 (n. Rec. 1305/2017), se
afirma que, aunque el funcionario interino afectado por una utilizacién abusiva de
sus nombramientos tiene derecho a indemnizacién, tal reconocimiento, primero,
depende de las circunstancias singulares del caso; segundo, debe ser solicitado, si
procede, en el mismo proceso en que se declara la existencia de la situacién de abuso;
y, tercero, requiere que la parte demandante deduzca tal pretensién; invoque en el
momento procesal oportuno qué dafios y perjuicios, y por qué concepto o conceptos
en concreto, le fueron causados; y acredite por cualquiera de los medios de prueba
admitidos en derecho la realidad de tales dafios y/o perjuicios, de suerte que solo podra
quedar para ejecucion de sentencia la fijacién o determinacién del quantum de la in-
demnizacién debida. “Ademas, el concepto o conceptos dafiosos y/o perjudiciales que
se invoquen deben estar ligados al menoscabo o dafio, de cualquier orden, producido
por la situacién de abuso, pues esta es su causa, y no a hipotéticas “equivalencias”,
al momento del cese e inexistentes en aquel tipo de relacién de empleo, con otras
relaciones laborales o de empleo publico”.

4 La convergencia sustantiva de regimenes juridicos
entre funcionarios de carrera y funcionarios interinos

Es evidente que el derecho europeo ha incorporado un canon propio de contraste
sobre la situacién de los funcionarios temporales y los funcionarios de carrera. Dicho
canon tiene un alcance propio que obliga a depurar tanto la regulacién del régimen
juridico de aquellos como la propia gestiéon que las administraciones hacen de estos
funcionarios temporales.

%5 EnlaSentencia Montero Mateos, de 5 de junio de 2018 (C-677/16), relativa a una contratacion por interinidad de naturaleza
laboral, el Tribunal de Justicia considerd justificada la ausencia de derecho de indemnizacion a dicha modalidad contractual
respecto a los trabajadores fijos, si bien a efectos de |a posible transformacién en fija de la relacién es menos concluyente.
Seg(n el tribunal, la contratada “no podia conocer, en el momento en que se celebrd su contrato de interinidad, la fecha
exacta en que se proveeria con caracter definitivo el puesto que ocupaba en virtud de dicho contrato, ni saber que dicho
contrato tendria una duracion inusualmente larga. No es menos cierto que dicho contrato finalizé debido a la desaparicion
de la causa que habia justificado su celebracion. Dicho esto, incumbe al juzgado remitente examinar si, habida cuenta de la
imprevisibilidad de la finalizacién del contrato y de su duracion, inusualmente larga, ha lugar a recalificarlo como contrato
fijo" (n. 64).
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Yadesde el canon interno constitucional de la igualdad, el legislador y los tribunales
habian procedido a equiparar las condiciones de unos y otros, en particular en materia
de retribuciones. Sin embargo, ese canon interno era muy diferente al europeo, por
mucho que el Tribunal Constitucional en sus Gltimas sentencias al respecto se haya
alineado con el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (STC 232/2015), cuando en
la década anterior habia desarrollado una doctrina propia de caracter implicitamente
sancionador por cuanto solo se reconocian derechos a los funcionarios interinos cuyo
vinculo se extendia mas alla de los cinco afios, luego la equiparacién o no discrimi-
nacion no se basaba en la falta de relevancia de la temporalidad de la relacién sino en
la prolongacion de esta mas alla de lo razonable.

Pero el impulso europeo ha trascendido el alcance interno de la igualdad para des-
bordarse en ambitos que tradicionalmente se consideraban vedados a los funcionarios
temporales, del que la carrera es caso sefiero, aunque no tnico, como lo demuestra la
nueva concepcién de la «estabilidad relativa» de los funcionarios interinos.

Los jueces y tribunales, en particular, han emprendido esta tarea con decision,
pero en ocasiones desbordan los propios limites del derecho europeo, haciendo decir
a este lo que realmente no dice. Muy en particular, la metodologia del juicio de com-
paracién que la directiva establece entre trabajadores con una relaciéon de duracién
determinada y trabajadores con una relacién fija se altera, incluyendo términos de
comparacién inadecuados (funcionarios y personal laboral) o criterios de comparacion
(tertium comparationis) igualmente no pertinentes (naturaleza juridica de la relacién).

La labor es ardua, pues la normativa regula pensando por y para el funcionario
de carrera, sin explicitar la extension del derecho o el privilegio a los funcionarios
temporales.

Otra consecuencia directa de la incidencia del derecho europeo en la materia es
el cambio metodoldgico a la hora de integrar el régimen juridico de los funcionarios
temporales. Cuando la normativa establece que a estos les seréd “aplicable, en cuanto
sea adecuado a la naturaleza de su condicion, el régimen general de los funcionarios de
carrera”, se presumia en realidad que la aplicacién del régimen de los funcionarios
de carrera a los funcionarios temporales debia ser demostrado y motivado, pues en
ultima instancia implicaba un juicio analégico que suponia una aplicacién de lanorma
a supuestos no previstos en ella.

Sin embargo, el derecho europeo habria alterado la l6gica aplicativa de la clausula
en cuestion. En la medida en que no se pueden establecer regulaciones ni realizar
aplicaciones que impliquen discriminacién por razén de la temporalidad, lo que el
derecho europeo esta realizando es en realidad una extensién de la eficacia de la
norma relativa a los funcionarios de carrera respecto a los funcionarios temporales.
Por tanto, se presume que el régimen juridico de los funcionarios de carrera se aplica
igualmente a los funcionarios temporales. Y solo si se entiende que alguna cuestiéon
no les resultaria aplicable por la naturaleza de la relacién, entonces corresponde al
legislador al regular y a la Administracién al aplicar motivar y razonar por qué hay
que hacer un tratamiento diferenciado a los funcionarios temporales.
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En Gltima instancia, se trata de una inversién de la carga de la prueba: lo que antes
era una inaplicacién general y solo excepcionalmente se extendia el régimen fun-
cionarial de carrera a los funcionarios interinos, ahora viene a significar que hay que
proceder a una aplicacion general del régimen juridico de los funcionarios de carrera a
los funcionarios temporales, debiendo en cambio justificarse por qué un determinado
aspecto no es aplicable y procediendo, en consecuencia, a un tratamiento diferenciado.

Enrealidad, laldgica del razonamiento estaba ya insita en el propio juicio de igual -
dad que los jueces y tribunales, pero muy particularmente el Tribunal Constitucional,
llevaban a cabo. Lo que ha cambiado es el parametro de control y el alcance de este.

En primer lugar, el criterio mismo de diferenciacion, pues tradicionalmente se
entendia que la propia temporalidad de la relacién determinaba consecuencias en el
régimen juridico de la relacién de mayor alcance de lo que en la actualidad se entiende.
Muy en particular cuando se invocaba la potestad de autoorganizacién, por ejemplo,
a efectos de reducir la jornada de los funcionarios temporales.

En segundo lugar, el derecho europeo ha reducido el margen de apreciacion y de
discrecionalidad que se reconocia anteriormente al legislador y a la Administracién
a los que exige sustancialmente razones objetivas para diferenciar el trato y formal-
mente razones precisas y claras. Respecto a lo primero, el Tribunal de Justicia ha
descartado que el mero sistema selectivo sea razoén suficiente para justificar un trato
diferenciado, lo cual solia y suele ain ser una argumentacién utilizada por jueces y
administraciones. Y, respecto a las razones precisas y claras, no basta ya sefialar que
un determinado aspecto es inadecuado a la temporalidad de la relacién para negar
su reconocimiento a los funcionarios interinos, exigiéndose una fundamentacién
completa que huya de clausulas vagas o expresiones imprecisas.

Los jueces y tribunales han acogido la necesidad de justificar las diferencias de
trato y se esfuerzan por fundamentaciones mas sélidas que la mera temporalidad
del vinculo, cuando no la simple previsién legal. Sin embargo, los pronunciamientos
judiciales en ocasiones no escapan a una deriva circular en sus razonamientos, causada
por la trampa légica que en tltima instancia implica argumentar que la temporalidad
no es un rasgo diferenciador cuando uno de los términos subjetivos de comparacién
es una clase de personal esencial y estructuralmente temporal.

Asi lo observamos en la STS de 14 de julio de 201456, en la que se establecid con
claridad que los funcionarios interinos no podian ser instructores de un procedimiento
disciplinario. La sentencia se apoya fundamentalmente en la literalidad del articulo
30.1del Real decreto 33/1986, de 10 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
régimen disciplinario de los funcionarios de la Administracién del Estado, que exige
que el instructor sea un funcionario ptiblico “perteneciente a un cuerpo o escala de
igual o superior grupo al del inculpado”. Aunque para rechazar el argumento de la
progresiva y creciente equiparacién de regimenes entre funcionarios interinos y de
carrera, que reconoce también auspiciada por el derecho europeo, sefiala que “no
obstante, en nuestro ordenamiento juridico, antes y después del Estatuto basico del
empleado publico, la regla es que sean funcionarios de carrera los que desempefien

% Recurso de casacion n. 2664/2012.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NGm. 58 (julio-diciembre 2019)



JesUs Fuentetaja Pastor

los puestos de trabajo de las administraciones publicas. Y sucede que la preocupacion
del legislador y de la jurisprudencia por equiparar con los funcionarios de carrera a
los interinos se explica principalmente por el propésito de igualar en derechos, no
solo retributivos, a quienes llevan a cabo en la practica las mismas funciones, aunque
su nombramiento sea temporal. Sin embargo, la identidad de trato que se predica
entre ellos a esos efectos, o sea, para evitar que los interinos se vean discriminados
sin que medien razones objetivas y constitucionalmente fundadas que lo justifiquen,
no llega hasta el punto de igualarlos plenamente con los funcionarios de carrera.
Esencialmente, porque los interinos, por no pertenecer a un cuerpo o escala y ser
temporal su relacién con la Administracién, quedan vinculados al puesto al que tran-
sitoriamente estan adscritos y no tienen a su alcance, entre otras, las posibilidades de
carrera horizontal o vertical que, sin embargo, si poseen los funcionarios de carrera,
nitampoco pueden formar parte de los tribunales calificadores de procesos selectivos
para el ingreso en los cuerpos y escalas de funcionarios”.

Obviamente, la consecuencia de todo ello es una creciente convergencia de regi-
menes sustantivos entre los funcionarios de carrera y los funcionarios temporales.
Ello obliga a reflexionar y profundizar en las singularidades de régimen de estos
ultimos, pues la necesidad de nombrar funcionarios temporales es ineludible por las
necesidades temporales de personal que toda Administracién tiene>.
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Reforma juridico-administrativa, procedimiento electrénico y Administracion local: analisis de la incidencia de las
recientes transformaciones en las bases del procedimiento administrativo espafiol sobre el régimen local

son as novidades mais importantes efectivamente operadas coa reforma. Adicionalmente, preténdese
explicar como se relacionan estas transformaciéns con outros cambios previos e posteriores a reforma
do procedemento que estan a transformar as bases do noso procedemento administrativo e do réxime
xuridico basico das administracions locais espafolas (transparencia, proteccién de datos, reforma local,
...). A partir destes elementos, o traballo permite identificar tres factores clave que explican a reforma: 1) a
manifestacién dunha clara continuidade xeral do modelo ainda con leves retoques en beneficio da expan-
sién das potestades das administraciéns pablicas, tamén das locais, no seu dia a dig; 2) un claro intento
de recentralizacion aproveitando o procedemento para reforzar controis do Estado sobre as administra-
ciéns locais na mesma lina que xa iniciasen as reformas previas sobre sustentabilidade financeira ou en
materia de réxime local; e, finalmente, 3) unha articulacién do procedemento administrativo electrénico
basico comln que trata de sintetizar todos estes elementos pola via de impor solucions xa testadas que
se mostraron comodas para a Administracion, en ocasions a custa do cidadan, pero que o lexislador cla-
ramente confia en que redunde nunha maior eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedemento administrativo, entes locais, autonomia local, procedemento electrénico,
recentralizacion.

Resumen: Este trabajo aspira a identificar los elementos y rasgos del funcionamiento del procedimiento
administrativo espanol que, en su conformacion actual tras las reformas de los Gltimos anos y especial-
mente tras las reformas de 2015, mas han afectado al funcionamiento de las administraciones locales.
En concreto, se identificaran aquellos elementos que, a pesar de haberse operado una reforma, son en
el fondo manifestacién de una clara continuidad con el modelo tradicional y ya consolidado, por un lado,
asi como, por otro, cuales son las novedades mas importantes efectivamente operadas con la reforma.
Adicionalmente, se pretende explicar cdmo se relacionan estas transformaciones con otros cambios pre-
vios v posteriores a la reforma del procedimiento que estan transformando las bases de nuestro proce-
dimiento administrativo y del régimen juridico basico de las administraciones locales espariolas (trans-
parencia, proteccién de datos, reforma local, ...). A partir de estos elementos, el trabajo permite identifi-
car tres factores clave que explican la reforma: 1) la manifestacién de una clara continuidad general del
modelo aun con leves retoques en beneficio de la expansion de las potestades de las administraciones
pUblicas, también de las locales, en su dia a dia; 2) un claro intento de recentralizacion aprovechando el
procedimiento para reforzar controles del Estado sobre las administraciones locales en la misma linea
que va iniciaran las reformas previas sobre sostenibilidad financiera o en materia de régimen local; v,
finalmente, 3) una articulacién del procedimiento administrativo electronico basico comin que trata de
sintetizar todos estos elementos por la via de imponer soluciones va testadas que se han mostrado
comodas para la Administracion, en ocasiones a costa del ciudadano, pero que el legislador claramente
confia en que redunde en una mayor eficacia administrativa.

Palabras clave: Procedimiento administrativo, entes locales, autonomia local, procedimiento electronico,
recentralizacion.

Abstract: This paper tries to identify those elements and features of Spanish administrative procedure
that, in its current conformation after the reforms of recent years and especially after the reforms of
2015, have most affected the functioning of local administrations. Specifically, this work intends to ex-
tract which elements and features are manifestations of continuity with the traditional and already con-
solidated model, on the one hand; as well as, on the other, which are the mostimportant transformations
effectively operated with the reform. Additionally, it is intended to explain how these transformations are
related to other changes (transparency, data protection, local reform, ...). From these elements, the paper
identifies four key factors that explain the reform; 1) the manifestation of a general continuity of the
model even with slight touch-ups in favor of the expansion of the powers of the Public Administrations,
also of the local ones; 2) a clear attempt of recentralization taking advantage of the electronic procedure
to reinforce State controls over Local Administrations; and, finally, 3) an articulation of the common basic
electronic administrative procedure that tries to synthesize all these elements by means of imposing
proven solutions that have been comfortable for the Spanish Public Administration, sometimes at the
expense of the citizens.

Key words: Administrative procedure, local authorities, local autonomy, electronic procedure, recentra-
lization.
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SUMARIO: 1 Una década de reformas juridico-administrativas. 1.1 La reforma del articulo 135 CE (2011).
1.2 Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (2012). 1.3 Leyes
19/2013, de transparencia, acceso a la informacion pablica y buen gobierno; v 27/2013, de racionaliza-
cién y sostenibilidad de la Administracién local (2013). 1.4 Leyes 39/2015, de procedimiento adminis-
trativo comuan; y 40/2015, de régimen juridico del sector pdblico (2015). 1.5 Ley 9/2017, de contratos
del sector pablico (2017) y normas de desarrollo en materia de contratacion pablica. 1.6 Ley organica
3/2018, de proteccién de datos personales y garantia de los derechos digitales (2018). 2 La reforma
administrativa de 2015: principios estructurantes y efectos del nuevo procedimiento administrativo en
la Administracion local. 2.1 Transformacion y resiliencia del modelo de procedimiento administrativo es-
panol en el contexto europeo: principales novedades de la LPAC 2015. 2.2 Principales afecciones a la
actividad administrativa de los entes locales del nuevo procedimiento administrativo relacionadas con
el equilibrio entre potestades publicas y situacion juridica de los ciudadanos. 2.3 Administracion local y
procedimiento administrativo electronico tras la LPAC. 3 Conclusiones sabre la afeccion de las reformas
en materia de procedimiento administrativo en el ambito de la Administracion local. 4 Conclusiones.

1 Una década de reformas juridico-administrativas

Tras cinco afios desde la aprobacién de la reforma de las bases del procedimiento
administrativo espafiol y del régimen juridico de nuestras administraciones publicas
aprobada en 2015, e incluso a pesar de que partes sustanciales de esta siguen a dia
de hoy sin haber entrado plenamente en vigor como consecuencia de las previsiones
transitorias contenidas en la propia ley y las posteriores prorrogas intervenidas que
han dilatado hasta octubre de 2020 la completa exigibilidad juridica de todas sus
disposiciones!, estamos en condiciones de realizar una primera valoracién global de
la afeccién que la misma ha supuesto sobre las bases procedimentales de la actuacion
de nuestros entes locales, especialmente los municipios —por cuanto en su actuaciéon
administrativa protagonizan muchos mas procedimientos en relacién con los ciuda-
danos, sus derechos, y su esfera juridica de intereses, que los que pueden llevar a cabo
otro tipo de entes locales de base asociativa o las propias diputaciones provinciales—.
Una afeccién que se proyecta esencialmente sobre la transformacién digital que la ley
ha forzado a emprender, continuar o profundizar, segtn los casos, a los entes locales
espafioles, debido a que las leyes 39/2015, del procedimiento administrativo comin
de las administraciones publicas (LPAC), y 40/2015, de régimen juridico del sector
publico (LRJSP), esencialmente, proyectan sobre el régimen juridico tradicional de

" LaDA7.2delaley39/2015, del procedimiento administrativo comin de las administraciones pablicas (LPAC), ya planted una
generosa vacatio legis de un ano, posponiendo la entrada en vigor de la norma al 2 de octubre de 2016, pero ademas estable-
ci6 que las previsiones relativas al registro electronico de apoderamientos, registro electronico, registro de empleados publi-
cos habilitados, punto de acceso general electronico de la Administracion y archivo Gnico electronico no producirian efectos
hasta dos afos después, esto es, a partir del 2 de octubre de 2018. Con posterioridad, el Decreto-ley 11/2018 modifico esta
prevision y postergd dos afios mas, hasta el 2 de octubre de 2020, la produccion de efectos juridicos respecto de esta parte de
la norma. Asi pues, a dia de hoy, estamos dentro del periodo de adaptacién concedido por la norma a las diferentes adminis-
traciones puablicas, y también en consecuencia a los entes locales, para que se adecuen estas cuestiones a las previsiones de
la ley. Hay cierta unanimidad doctrinal en que, mientras tanto, los derechos v obligaciones respecto de los particulares que se
relacionan con la Administracién por vias electrénicas quedan desplegados en tanto que las administraciones piblicas ofrez-
can la posibilidad de interactuar por via electronica, pero que mientras esta posibilidad no se ofrezca, y al menos hasta octubre
de 2020 no hay obligacion de que asi sea, los mismos quedan en suspenso respecto de esta concreta forma de relacionarse
con la Administracion. Véase, al respecto, por ejemplo, HERRERO POMBO, C., “Comentario a la Disposicién Adicional Séptima’;
Acuna Campos, C. (dir.), Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdin de las Administraciones Piblicas,
El Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017, p. 905.
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nuestro procedimiento administrativo la conversién de todos los tramites posibles al
estandar electrénico, integrando en la regulacion basica por defecto las previsiones de
laLey 11/2007, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos (LAE),
debidamente actualizadas y pulidas.

En este trabajo no se aspira a realizar un completo estudio detallado de esta trans-
formacion, algo que resultaria imposible con esta extensién y que, ademas, ha sido
ya realizado de forma monografica muy completa y brillante por numerosos traba-
jos que dieron cuenta muy rapidamente de las principales novedades de la reforma
administrativa de 20152 o que la han tratado posteriormente de forma exhaustiva y
muy completa, con gran profundidad y rigor juridicos. Se pretende, en cambio, aportar
una visiéon panoramica de cuales han sido las novedades que han tenido y tienen una
mayor incidencia sobre la actuacién administrativa de los entes locales, su significa-
cién y utilidad —o las criticas que en ocasiones puede merecer un marco juridico que
da mas capacidad de actuacion a la Administracién que garantias a los ciudadanos,
como ocurre de forma muy significativa con el nuevo régimen de las notificaciones
electrénicas— poniéndolas en relacién con el marco juridico-administrativo espafiol
general y su evolucion a lo largo de la Gltima década.

En este sentido, es conveniente recordar que hay elementos que afectan al régimen
del procedimiento administrativo de los entes locales espaiioles o a algunas de sus
actuaciones administrativas en su perspectiva mas burocratica que encontraremos
en normas ajenas a las propias LPAC y LRJSP. En primer lugar, aquellas que nos per-
miten explicar y entender el marco en que estas se proyectan sobre el gobierno y la
Administracién local, que, aunque tienen menos elementos estrictamente procedi-
mentales a los que atender, si han de ser como minimo mencionadas para exponer en
qué términos han afectado a los entes locales y condicionan su actuacion. En segundo
lugar, normas sectoriales, desde las que tienen que ver con la proteccién de datos ala
transparencia o la contratacién publica, donde encontraremos interesantes derivadas
procedimentales que hay que compatibilizar con la legislacién basica en materia de
procedimiento administrativo.

En este sentido, puede ser de utilidad realizar un repaso rapido a lo que ha sido la
segunda década del siglo XXI, que podemos considerar materialmente casi ya con-
cluida, respecto de nuestro derecho administrativo, un derecho administrativo, el
espafiol, que ha conservado gran estabilidad en no pocos de sus rasgos definitorios,
hasta el punto de que las reformas de 2015, esencialmente continuistas respecto de la

2 Destacaron por su celeridad en realizar analisis muy completos los nimeros especiales de las revistas Documentacion
Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015; y £l Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, coordinado por
A. Huergo Lora; asi como los diversos comentarios, entre los que se pueden destacar por su atencion a las implicaciones
respecto del hecho local VELASCO CABALLERO, F. (coord.), Régimen juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos
locales. La aplicacion a las entidades locales de las Leyes 39/2015 y 40/2015, de 1 de octubre, UAM-Instituto de Derecho
Local, Madrid, 2016; y ACUNA CAMPQS, C. (dir, Comentarios a la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comin de
las Administraciones Pdblicas, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2017.

3 En este sentido, el esfuerzo mas completo de proporcionar un tratamiento tratadistico al nuevo procedimiento admi-
nistrativo comin que emerge como consecuencia de la integracion del procedimiento administrativo electronico en el
procedimiento general es probablemente el de GAMERO CASADO, E. (dir.), y FERNANDEZ RAMOS, S., y VALERO TORRIJOS,
J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, Tirant lo Blanch, Va-
lencia, 2017.
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legislacion del procedimiento administrativo de 1992 modificada en 1999, no dejan
de ser deudoras de la primera gran ley del procedimiento administrativo espafiol, la
Ley de procedimiento de 1958 —y Ley de régimen juridico del Estado de 1957—, cuya
estructura general y entendimiento de las relaciones entre los poderes puiblicos y los
ciudadanos no hace sino replicar. Asi, no son pocos los comentarios que han sefialado
este hecho, en ocasiones de forma critica, al poner de manifiesto que este apego a su
estructura, composicién y elementos tradicionales no deja de demostrar una cierta
incapacidad para que nuestro procedimiento administrativo evolucione debidamente
para hacer frente a los retos de las sociedades actuales#. Sin embargo, y pese a este
apego a la estructura basica tradicional, nuestro derecho administrativo también ha
idomutando y adaptando algunas de sus respuestas para adecuarlas a las necesidades
actuales. De hecho, a lo largo de esta Gltima década lo ha hecho de forma notable,
esencialmente a partir de la intensa influencia del derecho y de las actuaciones de las
diferentes instituciones de la Unién Europea. De hecho, el origen de la mayor parte
de las reformas que han obligado a modificar sustancialmente aspectos de nuestro
sistema de procedimiento administrativo o &reas juridicas aledafias puede trazarse, de
manera ya sea mas bien medida o directamente inmediata, hasta una accién europea
en casi todos los casoss. En algunos de ellos, ademas, y como veremos a continuaciéon
en un repaso sumario ordenado cronolégicamente de los grandes hitos de este proceso,
de forma muy evidente.

1.1 Lareforma del articulo 135 CE (2011)

El elemento estructurante definidor de las reformas que se han ido sucediendo a
lo largo de esta década, aunque no tenga una relacién directa con el procedimiento
administrativo, es la reforma de la Constitucién espafiola realizada tras el verano
de 2011. Conviene por ello dejar constancia de esta y de la significacién que tiene el
hecho de que haya sido la inica reforma con un contenido sustantivo de relieve que
se ha hecho de la Constitucién espafiola de 1978 desde su aprobacién —la reforma de
1992 para permitir el sufragio pasivo en las elecciones municipales de los ciudada-
nos de otros paises de la UE o de ciudadanos de paises con convenio de reciprocidad
con Espafia fue mucho mas concreta— porque de alguna manera es la que marca
el paradigma que se consolidara con las distintas reformas que se han sucedido en
afios posteriores. De una parte, respecto del indudable origen europeo de los cambios
introducidos. De otra, marcando un cambio sobre lo que habia sido la tradicién cons-
titucional espafiola consolidada desde 1978 en materia de régimen local, plasmada
en la Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local (LRBRL), y sus sucesivas

¢ BANO LEON, J.M,, “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no resueltos y nuevos problemas no tratados", Docu-
mentacion Administrativa, n. 2, Nueva época, 2015, pp. 3-8. DOl 710.24965/da.v0i2.10259 (15 de enero de 2020).

°  Sobre este proceso de europeizacion del derecho administrativo espafiol v la notable resiliencia de algunas de sus insti-
tuciones y estructuras basicas, aun asumiendo muchos de los cambios que han ido sucediéndose en las Gltimas décadas
provenientes de la Union Europea, he tratado de hacer un completo analisis en un trabajo monografico previo: BOIX PALOP,
A, "La europeizacion del Derecho administrativo espariol’, Martin Delgado, I., Almeida Cerreda, M., y Di Lascio, F. (coords.),
La europeizacion del Derecho administrativo: una evolucion desde el ordenamiento espariol, Andavira, Santiago de Compostela,
2017, pp. 35-108.
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reformas, la ltima de ellas fruto del llamado “Pacto local” de 1999, aprobada por la
Ley 11/1999, de ir ampliando las competencias locales y reforzado su autonomia po-
litica e institucional tras la ratificacién por Espafia de la Carta europea de autonomia
local en 1989°, cambio que se traduce en reformas institucionales que van limando
por primera vez esa concepcion generosa tanto de la autonomia de los entes locales
constitucionalmente consagrada como el caracter indudablemente representativo y
politico de los entes locales’.

Asi, sera a partir del nuevo paradigma que se introduce con la reforma del articulo
135 de la Constituciéon aprobada en 2011 cuando comenzamos a ver, por primera vez,
normas que sucesivamente tratan de reducir el ambito de la autonomia local, sus
competencias o, correlativamente, la introduccién de controles adicionales en las
normas basicas sobre los procedimientos y tomas de decisiones de los entes locales,
abriendo asi la puerta a una creciente rigidificacién del régimen basico del procedi-
miento administrativo que luego hemos tenido ocasién de comprobar cémo se ha ido
concretando en diversas medidas intervenidas en normas posteriores —y también en
la propia reforma administrativa de 2015—.

Un nuevo paradigma que, esencialmente, se justifica a partir de consideraciones
de ahorro y racionalizacién que dan lugar a una légica de mayor control sobre todos
los aspectos que puedan incidir en el gasto introducida, como es sabido y ha sido pro-
fusamente comentado y analizado, por expreso mandato europeo®. Tras la reforma
constitucional?, el articulo 135.1 CE compromete a todas las administraciones publicas,
y también a los entes locales, a velar por el principio de estabilidad presupuestaria,
ademas de imponer unos limites de déficit que en el caso de los entes locales les obliga
al equilibrio presupuestario con caracter estructural*® —limites que son aplicables
precisamente desde este afio, segiin estableci6 la disposicién transitoria de la refor-
ma-. Todo ello, junto a la prioridad constitucional que se da al servicio de la deuda
(art.135.3 CE), supone un cambio en los principios tradicionales de funcionamiento
de nuestros entes locales que ha condicionado enormemente la propia posiciéon y
consideracién constitucional de estos, con las consecuencias sefialadas. De alguna
manera, puede considerarse que la aprobacién de esta reforma no solo marca un

6 LaCartaeuropea de autonomialocal, de 1985, fue validamente ratificada por Espana cuatro afios mas tarde, por medio del
Instrumento de ratificacion publicado en el BOE de 24 de febrero de 1989.

7 PAREJO ALFONSO, L., "La autonomia local en la Constitucion espanola’; Mufioz Machado, S. (dir.), Tratado de Derecho Muni-
cipal, Tomo |, 3.2 ed., lustel, Madrid, pp. 142-157.

&  Un tratamiento monografico de la cuestion y del proceso de presion por parte de las instituciones europeas, en diversas
fases, para la introduccion de estos mecanismos, se puede encontrar en EMBID IRUJO, A, La constitucionalizacion de la
crisis economica, lustel, Madrid, 2012. Con caracter monografico sobre el principio de sostenibilidad y su impacto sobre
las administraciones pablicas espaniolas, VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas’,
Lopez Benitez, M., Fuentetaja Pastor, J. A, y Rodriguez-Campos Gonzalez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la
crisis, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 47-76; respecto de su impacto sobre el modelo constitucional
espafiol en términos abstractos y generales, véase GARCIA ROCA, F.J., EMBID IRUJO, A., ESTEVE PARDO, J., BANO LEON,
LM,y MENENDEZ, A.]., "Los efectos de la crisis econémica sobre las instituciones plblicas’, El Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, n. 43, 2014, pp. 64-75; por (ltimo, respecto al impacto efectivo y evolucion de las haciendas loca-
les durante la crisis, puede consultarse ECHANIZ SANS, J., Los gobiernos locales después de la crisis, Fundacion Democracia
y Gobierno Local, Madrid, 2019.

°  Reforma del articulo 135 de la Constitucién espafiola, publicada en el BOE del 27 de septiembre de 2011.

0 VILLAR ROJAS, F., "El principio de sostenibilidad y las Administraciones Pablicas’, cit., pp. 53-61.
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hito juridico de implicaciones constitucionales de fondo sobre la cldusula de Estado
social", sino también con una clara proyeccion territorial, a partir del cual la intro-
duccién de consideraciones financieras y de control sobre el déficit han permitido
un redimensionamiento restrictivo de la autonomia local y de las posibilidades de
accién de los entes locales, que se ha ido plasmando posteriormente en las sucesivas
reformas que han afectado al procedimiento administrativo espafiol. Un instrumento
particularmente importante para ello es la Ley que el propio articulo 135.5 CE preveia
que habia de aprobarse para detallar estos controles.

1.2 Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera (2012)

Muy rapidamente, solo un afio después de la aprobacién de la reforma constitucional
de 2011, se aprueba la Ley organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sosteni-
bilidad financiera, para desarrollar sus principios, distribuir segtin el criterio de la
legislacion estatal los limites de déficit entre las diversas administraciones publicas,
los supuestos excepcionales de superacién de estos y los controles y procedimientos
necesarios para la puesta en marcha de los mismos. Se trata de una norma que va
mucho mas alld que la ley de estabilidad presupuestaria vigente hasta el momento,
de 2001, y que si pasara a incidir de manera muy directa en la actuacién de los entes
locales, pues més alla de metodologias y procedimientos en la norma se fijan las
responsabilidades de los entes locales y severas restricciones sobre como aprobar
presupuestos, incluyendo la conocida como “regla de gasto”, que, junto a otras medi-
das restrictivas adoptadas en los sucesivos presupuestos generales del Estado de esta
ultima década —como los limites a las tasas de reposicion de trabajadores ptblicos?,
las nuevas normas en materia de gestion de servicios publicos locales o la pretension
de racionalizacion del sector societario local3—, han acabado por condicionar de ma-
nera muy notable la manera en que nuestros entes locales han podido en la practica
desplegar sus actividades, con un indudable efecto de reduccion efectiva de la auto-
nomia, que ha sido cominmente destacado por nuestra doctrina y que, ademas, tiene
un impacto obvio condicionando el ejercicio de las competencias locales!.

Por ejemplo, no pocos de los problemas que estan teniendo muchos ayuntamien-
tos, y no solo los pequefios y medianos, para cumplir en plazo con las exigencias

" Véase en este punto la muy extensa y documentada reflexion sobre el impacto en la clausula de estado social y sus impli-
caciones no solo constitucionales, sino practicas en MENENDEZ, A.J., “;Qué queda de la soberania nacional y del Estado
social y democratico de Derecho europeo tras la crisis?, Martin Patino, J. M., y Giménez Romero, C. (coords.), Informe Espaiia
2014. Una interpretacion de su realidad social, Fundacién Encuentro, Madrid 2014. https:/www.fund-encuentro.org/infor-
me_espana/indiceinforme.php?id=IE21 (7 de enero de 2020).

2 Acerca del impacto efectivo de estas medidas sobre el sector pablico local, FERNANDEZ LLERA, R, y MORAN MENDEZ, E.,
"Presupuestos, cuentas y control externo del sector pablico local’, Presupuesto y Gasto Pdblico, n. 89 (4/2017), 2017, pp.
33-49;y Fernandez Llera, R. (coords.), /il Informe Red Localis. Retos de las entidades locales ante la transformacion digital de la
gestion publica, Wolters Kluwer, 2019, pp. 319-337.

3 SANTIAGO IGLESIAS, D., “Las sociedades municipales’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y Costa Goncalves, P, La racio-
nalizacion de la organizacion administrativa local: las experiencias espaniola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters,
2015, pp. 246-269.

™ VILLAR ROJAS, F., “El principio de sostenibilidad y las Administraciones Piblicas”, cit., pp. 64-69.
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de transformacién electrénica de la LPAC y la LRJSP tienen que ver con este tipo
de restricciones y la imposibilidad de dotar a sus entes locales del personal propio
suficiente para acometer esta transformacion, razén por la cual, junto a un notable
retraso respecto de lo que eran las previsiones iniciales de la reforma de 2015 —que
preveia que para 2018 toda la Administracién electrénica debia estar ya totalmente
implantada—, estamos viendo cémo en la actualidad esta transformacién esta siendo
externalizada en no pocos casos, debido a las restricciones en materia de personal
propio, generandose un liderazgo privado antes que publico a la hora de encabezar
iniciativas tecnolégicas. Adicionalmente, estas restricciones coadyuvan con otras
previsiones posteriores, de la reforma local de 2013 a la reforma administrativa de
2015, hacia una delegacion de estas tareas y de la vertiente tecnoldgica de la transfor-
macioén hacia otros actores —el Estado en unos casos, las diputaciones provinciales en
otros— alos que se pretende dotar de una capacidad de liderazgo, por consideraciones
de supuesta eficacia y de aprovechamiento de economias de escala, en detrimento de
los municipios. Las medidas en materia de estabilidad presupuestaria son, sin duda,
un acicate que coadyuva en esta direccion.

1.3 Leyes 19/2013, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno; y 27/2013, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion local (2013)

Durante el afio 2013 fueron aprobadas dos normas de enorme trascendenciay que, en
parte de sus contenidos, se proyectaran de manera clara sobre la reforma adminis-
trativa que se realizara posteriormente solo dos afios después (en 2015): la primera
ley en materia de transparencia de la historia de Espafia’s y la reforma del régimen
local mas ambiciosa desde que se sentaron las bases del régimen local espafiol pos-
terior ala Constitucién con la LRBRL de 1985, Estas dos normas, ambas de una gran
importancia, reflejan algunas de las tendencias que hemos podido identificar ya. Es
asi, por ejemplo, en todo lo referido a la influencia europea mediata o inmediata que
explica la aprobacién de estas normas, mucho mas directa en lo que se refiere a la
Ley 19/2013, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (LT),
que como se recordara fue aprobada finalmente tras muchas criticas por la ausencia
de una ley especifica en la materia, carencia que contrastaba con el tratamiento en el
resto de paises de la Unién Europea'’. Mas alla de los contenidos propios de la nor-
ma's, es interesante resaltar también su desconexién con la reforma en materia de

> Destacaba esta novedad GUICHOT REINA, E., "El Anteproyecto de Ley de Transparencia’, £/ Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, n. 30, 2012, pp. 28-41.

6 Santamaria Pastor resaltaba este hecho como algo muy positivo en su introduccion a SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.),
La reforma del régimen local espariol, Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 9-12.

7 Sobre el derecho de la Unién Europea en la materia y su futuro impacto en el modelo espariol, GUICHOT REINA, E., Trans-
parencia y acceso a la informacion en el Derecho europeo, Cuadernos Universitarios de Derecho Administrativo, Sevilla, 2011,
pp. 73-284.

'8 La bibliografia sobre la ley de transparencia ha sido muy abundante, pero probablemente el mas completo y riguroso co-
mentario a la misma es GUICHOT REINA, E. (coord.), Transparencia, acceso a la informacion pdblica y buen gobierno, Tecnos,
Madrid, 2014. Respecto de su impacto estructural como reforma del funcionamiento de las administraciones pablicas
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procedimiento administrativo, tanto en el momento de aprobacién de la norma como
en la aprobacién de la reforma administrativa de 2015, que tampoco es aprovechada
para compatibilizar y coordinar los nuevos paradigmas con algunas de las novedades
introducidas.

Esta voluntad de regulacién propia de la transparencia y el derecho de acceso a
la informacién ptblica, desarrollando de forma extensa el derecho reconocido en el
articulo105b) CE, llevd a que la LT derogara el antiguo articulo 37 de la Ley de procedi-
miento administrativo de 1992, donde esta cuestién estaba tradicionalmente regulada
de forma menos extensa pero que ya resolvia las cuestiones mas basicas en derecho de
acceso', pasando a quedar regulada fuera de la Ley de procedimiento administrativo.
Una solucién que ha pasado a quedar definitivamente consolidada con la LPAC, cuyo
articulo 13 d) remite a la LT respecto de la concrecion y detalles de ejercicio de uno de
los derechos basicos de todos los ciudadanos frente a la Administracién: el derecho
delos ciudadanos a recabar el acceso a archivos y registros, asi como las obligaciones
de transparencia activa de las administraciones publicas?.

Esta solucién explica, muy probablemente, que la regulacién en materia de trans-
parencia y su aplicacién haya acabado desarrollandose al margen de las normas en
materia de procedimiento administrativo, sin que el legislador se haya preocupado
de aclarar cuestiones que tienen que ver con la interseccion de ambas cuestiones
que, sorprendentemente, han quedado sin resolver normativamente y han debido
ser resueltas por los tribunales y, en primera instancia, por las nuevas autoridades
en materia de transparencia®. Una de ellas es la que tiene que ver con la posibilidad
o no de que los interesados en un procedimiento administrativo hagan uso de las
posibilidades que otorga la ley de transparencia, cuestién que habria quedado facil-
mente resuelta si el estatuto juridico del interesado hubiera aclarado que este, que
légicamente tiene acceso al expediente cuando el mismo no esta concluido, ha de
tener como minimo una capacidad de acceso a la informacién publica equivalente al
que se obtiene por aplicacion de la Ley de transparencia, solucién a la que han aca-
bado llegando los érganos encargados del control de la accién puiblica en materia de
transparencia®2. Mas importante en lo que nos ocupa, por directamente relacionado
con la actividad de los entes locales, ha sido la discusién sobre si los regidores en una
corporacién municipal, y especialmente aquellos de la oposicién, podian o no hacer
uso de las normas en materia de transparencia para acceder a documentos y registros

espafiolas, también en referencia a las locales, BETANCOR RODRIGUEZ, A., “Transparencia y buen gobierno’, Lopez Benitez,
M., Fuentetaja Pastor, J. A, y Rodriguez-Campos Gonzélez, S. (coords.), Las reformas administrativas de la crisis, Thomson-
Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2017, pp. 135-154.

® El tratamiento clasico monografico de esta regulacion lo encontramos en MESTRE DELGADO, J.F., El derecho de acceso a
archivos y registros (andlisis del articulo 105 b de la Constitucion), Civitas, Madrid, 1993.

2 GUICHOT REINA, E., "El derecho de acceso a la informacion pablica’; Gamero Casado, E. (dir.), y Fernandez Ramos, S., v
Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 533-580.

21 COTINO HUESO, L., "Algunas propuestas de mejora de la normativa del derecho de acceso a la informacién’, Dilemata, n. 27,
2018, pp. 263-279.

22 COTINO HUESO, L., "Criterios relevante e innovadores del Consejo de Transparencia de la Comunidad Valenciana’, Revista
Espaniola de la Transparencia, n. 9, 2019, pp. 39-69.
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publicos, algo que légicamente se ha resuelto también en un sentido favorable2,
Por Gltimo, y como consecuencia adicional de esta ausencia de coordinacién, hay
procedimientos administrativos, como pueden ser los sancionadores disciplinarios
—0, mas interesantemente incluso, aquellos previos a la incoacién de un procedi-
miento disciplinario o sancionador, como las informaciones reservadas o procesos
de inspeccion— respecto de los que es la propia LT la que sigue recogiendo las Unica
reglas especificas sobre la posible transparencia o posibilidad de aceptar un derecho
de acceso respecto de estos, sin que la LPAC haya establecido reglas en la materia
que desarrollen, concreten o maticen estas previsiones, lo que lleva a dificultades
aplicativas —el articulo 15.1 LT, en principio, parece excluir la posibilidad de acceso a
cualquier elemento de procedimientos sancionadores excepto si hay consentimiento
del afectado o habilitacién legal expresa—. Iguales consideraciones pueden hacerse
respecto de la falta de conexién entre los preceptos en materia de transparencia activa
contenidos en la LT y el hecho de que la posterior reforma de 2015 no haya previsto
integrarlos en las previsiones de la LRJSP sobre la sede electrénica y sus contenidos
obligatorios. Se trata de una constante, de todas maneras, de las reformas de los
ultimos afios —como veremos posteriormente, las reformas en materia de contratos
o de proteccién de datos tampoco han sido siempre faciles de compatibilizar con al-
gunas previsiones de la ley de transparencia que pareciera que funcionaria siempre
al margen de las mismas-—.

También notable fue la descoordinacién de la importante reforma de la LRBRL
intervenida a finales de 2013 por medio de la Ley 27/2013, de racionalizacién y sosteni-
bilidad de la Administracién local (LRSAL), y las reformas posteriores, algo que quizas
pueda deberse a las propias caracteristicas de esta reformay a su fracaso practico en
casi todas sus lineas esenciales?4. Se trata, en cualquier caso, de una norma estricta-
mente coetanea ala LT, y ambas precedieron a la importante reforma estructural del
procedimiento administrativo, intervenida solo dos afios después, lo que convierte
esta desconexién en francamente llamativa.

Aunque excede de los objetivos perseguidos por este trabajo, para enmarcar co-
rrectamente el entorno en que se aplican y operan las reformas administrativas de
2015 respecto de los entes locales, es necesario entender algunas de las consecuencias
de la previa reforma del régimen local, que ya anuncia alguna de las pretensiones que
han sido desarrolladas posteriormente, con la mayor importancia de las cuestiones
relativas a la transparencia y al procedimiento administrativo electrénico, pero, y
sobre todo, que plantea unos ambiciosos objetivos finales de reforma estructural del

3 Véase en este sentido el, para los entes locales, muy importante Dictamen 2/2019 de la catalana Comissio de Garanties
del Dret d'Accés a la Informacié Pablica, que referido a un tema tan particular como la consulta general sobre el acceso de
los v de las electos locales a los expedientes municipales relativos a desahucios que afecten viviendas, tiene unas implica-
ciones generales evidentes. http:/www.gaip.cat/es/detall/normativa/Dictamen-2019_02 (22 de diciembre de 2019).

% Sobre la reforma en si, véase la obra ya citada SANTAMARIA PASTOR, J. A. (coord.), La reforma del régimen local espariol, cit.,
asi como CARRILLO DONAIRE, J.A., y NAVARRO RODRIGUEZ, P. (coords.), La Reforma del Régimen Juridico de la Administra-
cion Local, EI Consultor de los Ayuntamientos-Wolters Kluwer, Madrid, 2014; y BOIX PALOP, A., y DE LA ENCARNACION,
A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015. Véase
también BOIX PALOP, A., “Sentido y orientacién de la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local: autonomia local, recentralizacion y provision de servicios piblicos locales’, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica, n. 2, Nueva época, 2014. DOI 10.24965/realav0i2.10199 (10 de enero de 2020).
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régimen local espaiiol que globalmente no se han cumplido. Més alla de exponer es-
tos, sobre lo que podemos remitirnos in toto a trabajos anteriores donde ya los hemos
expuesto —junto a las razones por las que a nuestro juicio puede entenderse que han
fracasado®—, interesa en este punto la conexién de dichos objetivos con la situaciéon
actual del régimen local espafiol como punto de partida sobre el que se proyectara la
reforma del procedimiento administrativo y de la reforma del régimen juridico del
sector publico de 2015 aplicada a los entes locales.

a) Los objetivos esenciales de la reforma local de 2013 y sus resultados. Aunque no
tenga sentido, como se ha dicho, analizarlos detalladamente, si conviene dejar
constancia de que la mayor parte de estos objetivos tenian que ver y eran co-
herentes con una visién de la autonomia local capitidisminuida, en linea con lo
que por otro lado ya habian ido deslizando las normas en materia de estabilidad
financiera¢. Asi, conviene recordar la apuesta por la fusién de municipios y el
correlativo freno a la cooperacién intermunicipal y a la intercomunalidad —aco-
gida con no poca resistencia, que en parte explica el retorno de mancomunidades
y consorcios, que, lejos de desaparecer, aparecen reforzados en la LRJSP*7, en
lo que es una cierta rectificacion del legislador mas que una manifestacion de
incoherencia®®—. En esta misma linea, el intento de redelimitacién del reparto
competencial a partir exclusivamente de las previsiones contenidas en la norma
basica estatal y la pretension de, por esta via, impedir el ejercicio de las llamadas
competencias “impropias”?® para limitar o eliminar las posibles duplicidades,
amén de claramente influida por una visién economicista y de reduccién del
posible gasto, era reflejo también de una concepcién sobre la autonomia local y
el ejercicio de las competencias municipales ciertamente restrictiva —ademas de
suponer unamas que evidente invasion de competencias autondmicas* respecto
de la determinacion por las propias comunidades auténomas en cuanto a como

En un primer analisis prospectivo de la reforma ya sefialé los, a mi juicio, problemas pendientes que esta no lograba re-
solver adecuadamente: BOIX PALOP, A., "Encuadre juridico y constitucional de la reforma local de 2013y esbozo de los
problemas todavia pendientes", Boix Palop, A., y De la Encarnacién, A. M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma
de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 21-40. Posteriormente, gran parte de estas cuestiones se
han demostrado evidentemente fallidas, por lo que la reforma de 2013 del régimen local puede considerarse ya como un
fracaso que, a mijuicio por los graves problemas de base derivados de la propia concepcion con que se realiza la reforma,
no ha cumplido con sus objetivos: BOIX PALOP, A., “El régimen local tras el fracaso de la reforma de 2013, £/ Cronista del
Estado Social y Democratico de Derecho, n. 68, 2017, pp. 24-35.

VELASCO CABALLERO, F,, "Titulos competenciales y garantia constitucional de la autonomia local en la Ley de Raciona-
lizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local’, Santamaria Pastor, J. A. (coord.), La reforma del régimen local esparol,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2014, pp. 75-136.

ALVAREZ FERNANDEZ, M., “Organizacién v funcionamiento de la Administracién General del Estado vy del sector pablico
institucional en la Ley 40/2015", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 60-69.

Sobre el inicio de Ia rectificacion en el propio procedimiento de aprobacion de la LRSAL, HERNANDO RYDINGS, M., “Las
mancomunidades y los consorcios", Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y Costa Gongalves, P, La racionalizacion de la organi-
zacion administrativa local: las experiencias espariola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 149-151.

VELASCO CABALLERO, F, "Desarrollos autonémicos de la Ley de Racionalizacion vy Sostenibilidad de la Administracion
Local’, Anuario de Derecho Municipal 2014, Marcial Pons-UAM, Madrid, 2014, pp. 21-53.

TEJEDOR BIELSA, J., "El desarrollo autonémico de la reforma local de 2013. Entre |a rebelion y el pragmatismo”, Boix Palop,
A. vy Dela Encarnacion, A. M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de 2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur
Menor, 2015, pp. 81-100; ALONSO MAS, M.]., “Competencias locales en la reforma de 2013y sus puntos de friccién con
las normas autonémicas’, Boix Palop, A. y De la Encarnacion, A.M. (coords.), Los retos del gobierno local tras la reforma de
2013, Thomson-Reuters Aranzadi, Cizur Menor, 2015, pp. 101-125.
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b)

han de ejercerse las competencias autonémicas exclusivas que, como es sabido,
ha acabado por recibir un severo reproche por parte del Tribunal Constitucional
a partir de las SSTC 41/2016, 111/2016, 107/2017 y siguientes?—, una visiéon de
los entes locales, por lo demas, plenamente coherente con las nuevas medidas
de control presupuestario y financiero que, a modo de complemento de las ya
introducidas por la LOPESF y que se completaba con la apuesta por replantear,
y reforzar, el papel de las diputaciones provinciales3> Un reforzamiento politico

—y correlativo ala pretension de reducir la importancia y autonomia local de los
municipios— pero también juridico, donde aparecen algunas de las previsiones de
la LRSAL de mayor y mas directa incidencia sobre cuestiones de procedimiento
administrativo que afectan a entes locales: el incremento de competencias de
coordinacién para ciertos procedimientos respecto de municipios pequefios (art.
36.1g) LRBRL) y la ampliacién de sus competencias generales de soporte pro-
cedimental respecto de todos los ayuntamientos de su demarcacién territorial
(art. 36.2 LRBRL).

Principales afecciones procedimentales de la reforma. Asi, en lo que a nosotros
interesa, ese nuevo papel de las diputaciones provinciales a partir de las previsio-
nes delaLRSAL, alas que se dota de mayores competencias que en las versiones
previas de la norma, es particularmente relevante en materia de contratacion
centralizada y procedimiento administrativo electrénico, materias respecto de
las que la reforma de 2013 establece que seran competencias propias de las di-
putaciones provinciales, aunque en este caso solo para los municipios menores
de 20.000 habitantes (art. 36.1 g) LRBRL). De acuerdo con el criterio de la LRSAL
y su pretension de impedir con caracter general la actuacién de los municipios
en ambitos que sean competencia “propia” de otra Administracién publica, el
estricto y expreso establecimiento de que para estos municipios la competencia
lo era de la diputacién y, ademas, en esos términos, suponia la exclusién, en el
disefio del legislador, de cualquier actuacién a cargo de los municipios en esos
ambitos. Aunque se trata de una cuestiéon meramente competencial, y que en
la préctica no altera las reglas de procedimiento ni supone una transformacion
de las mismas, si que conlleva efectos de suma importancia si la combinamos
con la conversion que la LPAC hace de todos los procedimientos, por defecto,
a electrénicos: las diputaciones provinciales pasan a ser las competentes para
practicamente toda la tramitacién tanto contractual como procedimental res-
pecto de los municipios de menos de 20.000 habitantes. Solo excepcionalmente,
segun el texto legal, en caso de que no se esté prestando —o no se esté prestando
adecuadamente— el servicio por parte de las diputaciones provinciales y ademas
disponga de medios para ello, podrian los municipios ex articulo 7.4 LRBRL actuar
respecto de esas competencias —e incluso en las formulaciones iniciales de la ley

MEDINA ALCOZ, L., “La distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas a la luz de las senten-
cias constitucionales sobre la reforma local de 2013", Anuario del Gobierno Local, n. 1, 2015, pp. 189-224.

FERNANDEZ-FIGUEROA GUERRERQ, F,, “Las diputaciones provinciales y los Gobiernos locales intermedios en la reforma
local’; Santamaria Pastor, J. A. (coord.), La reforma del régimen local espafiol, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid,
2014, pp. 157-167.
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0 seglin sus comentaristas mas estrictos, ni siquiera tampoco para completar un
servicio insuficiente o deficiente a cargo de la Administraciéon competente, sino
solo cuando este no exista en absoluto—.

Se trata de un planteamiento muy ambicioso, como puede comprobarse, y mas
todavia en el contexto de la reforma que supone la LPAC, que obliga a una notable
inversién y a la puesta en marcha de muchos nuevos procedimientos electrénicos,
que conlleva una notable exigencia. A ello se suma, ademas, que las nuevas normas
en materia de contratacién impuestas por la LCSP de 2017 también obligan a operar
numerosos cambios en los procedimientos de contratacién —que, ademas, obligan
a licitar mucho mas que antes, por ejemplo, ante la restricciéon de la contratacién
menor3—.

Planteamiento ambicioso completado con otranovedad, el reconocimiento también
en favor de las diputaciones de competencias de soporte —no propias en este caso,
sino de ayuday asistencia, en una linea mas tradicional con la funcién habitual de las
diputaciones en nuestro ordenamiento— a los ayuntamientos para la tramitacién de
procedimientos administrativos (art. 36.2 LRBRL en su version posterior ala LRSAL),
que da un protagonismo adicional a las diputaciones en un mundo, la gestién proce-
dimental, que no era en origenes el suyo —mas centrado en la prestacion de ciertos
servicios supramunicipales o a los municipios mas vulnerables—. Combinando ambos
elementos, se detecta la voluntad de hacer ganar protagonismo a las diputaciones a
costa de los ayuntamientos —o incluso de eliminar idealmente de la ecuacion a estos
por completo en esos ambitos— en relacién con toda tramitacién procedimental o
en materia de contratacion, en paralelo al incremento de exigencias en cuanto a la
propia complejidad de los procedimientos —contratos— o las grandes exigencias de
una exitosa transformacién tecnolégica para convertir sedes y procedimientos al
paradigma electrénico3, cuestiéon que no ha de perderse de vista, por mucho que sea
competencial, a la hora de entender la posicién que el legislador y nuestro ordena-
miento parecen querer reservar a los ayuntamientos en materia de procedimiento:
tendencialmente cada vez més limitaday, a ser posible, diluyendo cada vez en mayor
medida la responsabilidad estrictamente municipal por medio de un mayor encuadre
juridico por parte del Estado, al que se superponen el encuadre respecto de los medios
electrénicos y concretas plataformas o soluciones tecnolégicas que se podran emplear
—y en este sentido es ademas muy importante la disposicién adicional 2.2 LPAC, de la
que nos ocuparemos con posterioridad— y la pretension de que las diputaciones ad-
quieran un protagonismo creciente de apoyo (art. 36.2 LRBRL) que incluso, idealmente

3 Este es, en efecto, el juicio generalizado entre la doctrina espafiola sobre cual ha de ser la respuesta de las administra-
ciones piblicas, incluyendo a las locales, ante las severas restricciones a la contratacion menor introducidas por el marco
juridico vigente, lo que plantea no pocos retos organizativos que a dia de hoy distan de estar superados, y que son de una
especial trascendencia para los entes locales con menos medios. Por todos, véase la interesante reflexion sobre las posi-
bilidades que han de ser exploradas v las lineas a seguir que resume la posicion actualmente dominante sobre el curso de
accién futuro demandado por la ley en TERRON SANTOS, D., “La racionalizacién técnica en la contratacién pablica como
alternativa a los contratos menores’, Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 196, 2019, pp. 269-304.

3 GRACIA RETORTILLO, R, “Las provincias’, Almeida Cerreda, M., Tubertini, C., y Costa Goncalves, P, La racionalizacién de la
organizacion administrativa local: las experiencias espanola, italiana y portuguesa, Civitas Thomson-Reuters, 2015, pp. 192-
197.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 58 (julio-diciembre 2019)

Regap

@

ESTUDIOS Q

327



328

Reforma juridico-administrativa, procedimiento electrénico y Administracion local: analisis de la incidencia de las
recientes transformaciones en las bases del procedimiento administrativo espafiol sobre el régimen local

en el disefio del legislador, desplazaria de toda gestién procedimental o contractual
a los municipios mas pequefios (art. 36.1 g) LRBRL).

Contodo, ha de ser sefialado que esta traslacion de la responsabilidad a las diputa-
ciones provinciales legalmente prevista se ha visto atemperada por una interpretacién
mucho mas flexible de las posibilidades del articulo 7.4 LRBRL, en el sentido de permi-
tir alos municipios complementar la acciéon en su municipio de las administraciones
competentes, asi como por el impacto del “principio de realidad”, que ha hecho que
ante la insatisfactoria o imposible ejecucién de las competencias en estos términos,
con una sustitucion total, por parte de las diputaciones, el protagonismoy la respon-
sabilidad municipal sigan presentes y los entes provinciales sigan cumpliendo mas
bien una funcién de soporte y ayuda técnica y juridica en colaboracién con los entes
locales municipales antes que sustituyéndolos —al menos, en la mayor parte de los
casos—, algo que, por lo demas, y dada la diversidad del despliegue de municipios y
diputaciones en Espafia, que no funciona exactamente igual en todos los territorios
porque las tipologias de municipios y sus dimensiones en ocasiones varian notable-
mente, tampoco opera exactamente de manera idéntica en todo el pais.

1.4 Leyes 39/2015, de procedimiento administrativo coman; y
40/2015, de régimen juridico del sector pablico (2015)

En 2015 ven laluz las dos normas en que se divide la reforma juridico-administrativa
de esta década. Como veremos a continuacién con mas detalle (vide infra, punto 2),
y centrandonos en aquellos elementos que tienen mas incidencia practica sobre la
actividad de los entes locales, la afeccién esencial mas relevante tiene que ver con la
conversion de los procedimientos administrativos, por defecto, a la via electrénica.

La incidencia respecto de los entes locales de esta y otras determinaciones, como
es evidente, es de una enorme importancia, pero ni siquiera la cercania de la reforma
local de 2013 hizo que el legislador se esforzara por tener en cuenta la compatibilidad
de algunas de sus novedades mas relevantes mas alla de la integracion del procedi-
miento electrénico, con la actividad y dindmica de funcionamiento de los entes locales,
algo que se pone de manifiesto en particular, como veremos posteriormente, respecto
de la principal novedad de la norma: un nuevo titulo VI sobre calidad normativa y
elaboracién de normas que, sorprendentemente, ignora por completo cualquier par -
ticularidad local. La preocupacion en clave territorial del legislador de 2015, eso si,
aparece indirectamente en preceptos como la disposicién adicional 2.2, que no oculta
una explicita pretensién de recentralizar procedimientos mas alla de lo establecido
por la norma basica por la via de tratar de imponer en muchos casos a comunidades
auténomas y entes locales el empleo para la tramitacién de los procedimientos de
las soluciones tecnolégicas desarrolladas o adquiridas por el Estado, lo que ha dado
lugar, como tendremos ocasién de ver, a un interesante conflicto competencial (vide
infra seccién 2.1).
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1.5 Ley 9/2017, de contratos del sector piblico (2017) y
normas de desarrollo en materia de contratacion pablica

Menos afeccién sobre el procedimiento administrativo que han de aplicar los entes
locales tiene, como es légico y derivado de su caracter estrictamente sectorial, la
importante novedad que es la Ley 9/2017, de contratos del sector publico (LCSP),
consecuencia de la transposicion de las mas recientes directivas europeas en la ma-
teria. Conviene dejar constancia, sin embargo, de la norma por su importancia para
el funcionamiento de todas las administraciones publicas espafiolas, maxime en un
contexto de restriccion creciente —también en el ambito local, como hemos sefialado
ya—, por consideraciones presupuestarias, de las posibilidades de recurso a la gestién
directa, que conllevan una cada vez mayor externalizacién de servicios municipales
y han cambiado y complicado las reglas juridicas que permiten a los entes locales,
y en general a cualquier Administracién ptblica, el recurso a medios propios?®. En
todo caso, y respecto de esta norma, ademas de la habitual y explicita influencia eu-
ropea, se detecta también de nuevo la desconexién de la que ya hemos hablado entre
las diversas reformas legislativas ya referida, por ejemplo, respecto de la norma en
materia de proteccién de datos, hasta el punto de que recientemente se ha aprobado
el Decreto-ley 14/2019, de 31 de octubre, por el que se adoptan medidas urgentes por
razones de seguridad publica en materia de Administracién digital, contratacion del
sector publico y telecomunicaciones, cuyo contenido, en gran parte, trata de conci-
liar cuestiones de contratacién y protecciéon de datos que, sorprendentemente, no
habian sido bien explicitadas a pesar de que ambas reformas se habian producido
practicamente en paralelo.

Este decreto-ley, ademaés de vincular explicitamente ciertas consideraciones refe-
ridas a la proteccién de datos con las normas de contratacion, especialmente paralos
casos de gestion indirecta de servicios publicos, ha operado una primera modificacién
de cierto alcance de la LPAC de 2015 en materias de identificacién y firma digital que,
denuevo, va en lalinea de restringir las posibilidades de actuacién de los entes locales
y ponerlos bajo la tutela del Estado —en este caso, a la hora de optar por sistemas de
firma digital diferentes al DNI electrénico o certificados digitales, que, aunque se-
guiran siendo posibles, requeriran de una autorizacién concreta expresa por parte del
Estado cuando sean comunidades auténomas o entes locales los que deseen emplear
estas modalidades de firma electrénica en sus procedimientos3*—. Igualmente, apa-
recen restricciones referidas a la contratacién publica para la prestacion de servicios

3 Elimpacto de la Ley 9/2017 ha complicado mucho el recurso a estos, lo que tiene unas implicaciones particularmente
importantes para los entes locales, como han estudiado AMOEDO-SOUTO, C.A., y CUTRIN DOMINGUEZ, M., “El impacto
de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Piblico, en la gestion directa de servicios piblicos locales a través de medios
propios’; Revista de Administracion Pdblica, n. 210, 2019, pp. 393-432, DOI: https:/doi.org/10.18042/cepc/rap.210.14 (11
de enero de 2020). Sobre la cuestion de los medios propios, véase también AMOEDO-SOUTO, C.A,, "La regulacion de los
encargos a medios propios en la LCSP. Un balance provisional’, Contratacion administrativa prdctica: revista de la contratacion
administrativa y de los contratistas, n. 159, 2019.

% Sobre esta cuestion, dada la novedad de la norma legal en cuestion, se ha escrito todavia poco, por lo que me remito al
comentario de urgencia que publiqué analizando someramente la misma vy sus implicaciones juridicas en BOIX PALOP,
A., "El Decret-llei 14/2019 i la mordassa digital’, blog de la Revista Catalana de Dret Pdblic. https:/eapc-rcdp.blog.gencat.
cat/2019/12/18/el-decret-llei-14-2019-i-la-mordassa-digital-andres-boix-palop/ (9 de enero de 2020).
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electronicos —con la prohibicién del recurso a tecnologias de registro comparti-
do, habitualmente conocidas como blockchain, hasta que sean reguladas por la UE
a pesar de que ya teniamos incipientes usos de esta tecnologia por parte de algunas
administraciones espafiolas?’— y, sobre todo, con la prohibicién de que se contraten
servicios electrénicos que conlleven almacenamiento en nube fuera de paises de la
Unién Europea o que no cuenten con una certificacién europea previa de actuar de
acuerdo con una regulacién equivalente. Esta medida es, por lo demas, hasta cierto
punto contradictoria con la necesidad de poner a punto la Administracién electrénica
en plazo porque, dadas las restricciones de personal y presupuestarias, es necesario
hacerlo recurriendo ala contrataciéon con proveedores privados, no pocos de los cua-
les, debido a la estructura de ese mercado, emplean almacenamiento en nube —un
almacenamiento que ademas es habitualmente realizado, y ahi radica el problema,
en paises terceros dentro de un mercado global no necesariamente europeo—.

1.6 Ley organica 3/2018, de proteccion de datos personales
y garantia de los derechos digitales (2018)

El altimo jalon de esta sucesion de reformas administrativas que afectan o condicio-
nan la manera en que las leyes de 2015 se proyectan sobre la Administraciéon local —o
penultimo, si tenemos en cuenta que el Decreto-ley 14/2019, al que ya hemos hecho
referencia— lo supone la Ley organica 3/2018, de proteccién de datos personales y
garantia de los derechos digitales (LOPDPGDD). Aunque se trata de una norma tam-
bién sectorial, sus previsiones tienen una clara incidencia sobre la aplicaciéon de la LT,
y muy especialmente el articulo 15 LT, que establece los casos y supuestos en que la
proteccion de datos de caracter personal puede amparar una excepcion al principio de
transparencia (DA 2.2 LOPDPGDD), pero también sobre las normas de procedimiento
administrativo, y en concreto respecto de las previsiones en materia de notificacién
y sobre todo de publicacién de actos administrativos —ya sea como alternativa a una
notificacion infructuosa ex articulo 44 LPC, ya para los casos de publicacién del articulo
45 LPAC— cuando, de acuerdo con el articulo 46 LPAC, hay que actuar estableciendo
una alternativa ponderando, a criterio de la Administracién, cémo publicar evitando
generar dafios innecesarios. En estos casos, la DA 7.2 LOPDPGDD ha venido a establecer
al fin unaregla clara con rango legal sobre cdmo han de realizarse las comunicaciones,
estableciendo que, cuando sea necesaria la publicacién de un acto administrativo que
contenga datos personales, se identificara siempre el mismo mediante nombre y ape-
llidos y cuatro cifras aleatorias, pero no el nimero completo, del documento nacional
de identidad o documento equivalente —regla que, por cierto, permite desentrafiar
con facilidad el DNI de un ciudadano respecto del que se publiquen suficientes actos
administrativos con cuatro nameros aleatorios, al no ser siempre estos los mismos-—.
En cambio, y para las publicaciones alternativas a la notificacién del articulo 44 LPAC,
se prescindira del nombre y apellidos del interesado y se publicara solo el DNI o su

37 PEREIRO CARCELES, M., “La utilizacion del blockchain en los procedimientos de concurrencia competitiva’, Revista General
de Derecho Administrativo, n. 50, 2019.
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equivalente —en este caso completo—. Adicionalmente, se prevé como norma de cie-
rre que nunca se podré publicar a la vez el nimero de identidad completo junto a los
apellidos y nombre del interesado. Se trata de una regla clarificadora muy ttil y de una
incidencia directa sobre la actividad de todas las administraciones publicas y, también,
de los entes locales espafioles. Junto a la clarificacién posterior en materia, también
pero no solo, de proteccién de datos realizada por el Decreto-ley 14/2019, podemos
considerar que con esta norma se cierra la Gltima década de reformas administrativas
con incidencia sobre el procedimiento administrativo que han de emplear los entes
locales en sus actuaciones diarias y sus relaciones con los ciudadanos.

2 Lareforma administrativa de 2015: principios
estructurantes y efectos del nuevo procedimiento
administrativo en la Administracion local

2.1 Transformacion y resiliencia del modelo de
procedimiento administrativo espanol en el contexto
europeo: principales novedades de la LPAC 2015

Como ya se ha comentado, no es este el momento de realizar un tratamiento detallado
de las caracteristicas de la reforma administrativa de 2015, que ha contado con muy
buenos tratadistas?®, pero si conviene mencionar a titulo de recordatorio algunos de
los rasgos que suelen ser sefialados como destacables de forma consensuada por casi
todos los comentaristas de dicha reforma.

En primer lugar, destaca la relativa estabilidad del modelo de procedimiento ad-
ministrativo espafiol, a la que ya hemos hecho referencia, un elemento que, sin duda,
aun suponiendo inconvenientes en punto a la modernizacién y mejor adaptacién
del mismo a las exigencias actuales??, presenta también indudables ventajas: aporta
seguridad juridica a los operadores juridicos e incluso garantiza un cierto conoci-
miento por parte de los ciudadanos de su estatuto de derechos y deberes frente a la
Administracién que no es de desdefiar; adicionalmente, también permite una mas
completa y perfilada decantacion de soluciones aplicativas y jurisprudenciales que,
dada la estabilidad en sus rasgos estructurales del sistema, se puede aprovechar. Por
otrolado, todas las administraciones ptblicas, incluyendo a todos los entes locales del
pais, no pueden alegar que se encuentren frente a una norma con perfiles novedosos
o de dificil aplicacién o implementacién, sino mas bien todo lo contrario.

En cualquier caso, la poca ambicién en lo que se refiere a la transformacion es-
tructural de nuestro procedimiento administrativo es bien patente si analizamos la

%*  Vid supra nota 3.

3 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Los proyectos de ley del procedimiento administrativo comin de las administraciones pa-
blicas y de régimen juridico del sector pablico: una primera evaluacién’, Documentacién Administrativa, n. 2, Nueva época,
2015, pp. 3-8, DOI: https:/doi.org/10.24965/da.v0i2.10258 (10 de enero de 2020).
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estructura de la LPAC y la LRJSP: titulo por titulo y en ocasiones articulo por articulo,
se replica el orden y la estructura, asi como la mayor parte de las veces el contenido
—con leves adaptaciones, modificaciones o adiciones, segtn los casos— de la ley de
procedimiento y régimen juridico de 1992 —cuya estructura, a su vez, era claramente
deudora de lade 1958—, con la inica salvedad de que la ley es dividida en dos, LPACy
LRJSP, volviendo al disefio de las normas de 1958 —procedimiento— y 1957 —régimen
juridico—. Sitomamos la LPAC y la comparamos con la ley de procedimiento de 1992,
estructura y articulos replican exactamente la norma anterior, con la excepcién de
la traslacion de la primera parte de la ley —principios, normas de competencia y de
actuacién de los érganos colegiados— a la LRJSP y la desaparicién de la regulacién
sustantiva de los titulos sobre responsabilidad patrimonial o sanciones —que también
van a la LRJSP, aunque dejando su regulacién procedimental especifica intercalada
en las normas sobre las fases del procedimiento administrativo— que aparecia al
final de lanorma de 1992y que es sustituida en la LPAC por un nuevo titulo VI sobre
la regulacion de la elaboracion de normas y los principios de calidad normativa que
supone la Gnica novedad material en términos de contenido que va mas alla de lamera
adicién de pequefias mejoras técnicas concretas.

En segundo lugar, es bastante evidente que la reforma, mas alla de la novedad
introducida en el titulo VI en relacién con la calidad normativa, tiene como objetivo
principal la incorporacién al modelo de procedimiento administrativo comiin basico
de las previsiones necesarias para que este, por defecto, pase a ser siempre electrénico.
Para ello, el legislador cuenta con la experiencia previa derivada de la aplicacién y
desarrollo desde 2007 de la LAE y, de hecho, incorpora indisimuladamente al modelo
procedimental que acaba adoptando no tanto las previsiones de esta norma como una
evolucion depurada de ella —esencialmente, a partir de la experiencia y de las solu-
ciones que dentro del marco legal vigente en materia de Administracién electrénica
habia ido desarrollando en la década precedente la Administracién del Estado—. Se
trata, como es evidente, de una novedad importante, que ademas conlleva una cierta
depuracion no solo normativa, sino tecnolégica, y que implica muchos retos aplica-
tivos para llevar a la practica las pretensiones legales —sobre todo, por la pretension
de que se produzca al fin esa definitiva conversién de todos los procedimientos a
electrénicos—. Sin embargo, no es un desafio que suponga juridicamente nada par-
ticularmente diferente para los entes locales, que en este punto se encuentran juri-
dicamente en la misma situacién que el resto de administraciones publicas. Cuestién
distinta, como es evidente, es la capacidad de hacer acopio de los necesarios medios
técnicos, materiales y personales; y respecto de esta la diversidad de situaciones es
considerable —precisamente para combatirla es por lo que se entienden las modifi-
caciones introducidas por la LRSAL en los articulos 36.1 gy 36.2 LRBRL—.

Junto a esta novedad juridica estructural esencial, el legislador ha aprovechado
también la reforma de 2015 para introducir diversas novedades técnicas concretas, con
la pretension de operar una depuracion técnica de esta, eliminar errores o normas que
se habian manifestado poco practicas, mejorar reglas necesitadas de mayor claridad
o introducir o ampliar algunas posibilidades de actuaciéon administrativa. En general,
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y apesar de que el juicio técnico respecto de estas novedades no es negativo —la LPAC
esta en general técnicamente bien resuelta y no se suelen sefialar deficiencias en ella
mas alla del aparente error en que incurre el articulo 37.24°—, ello no es incompati-
ble con sefialar que la mayor parte de las veces estas microactuaciones han ido en el
sentido de mejorar la posicion relativa de los poderes publicos frente al ciudadano,
dando alas administraciones publicas en el seno del procedimiento administrativo una
posicién juridicamente mas privilegiada frente al ciudadano que respecto del marco
juridico anterior, como tendremos ocasién de comprobar. El listado de novedades
de la LPAC se cierra con el ya referido titulo VI en materia de elaboracién de normas
y calidad normativa, que ha sido muy comentado y del que tendremos ocasién de
hablar en relacién con su incardinacién y coordinacién con las normas en materia de
elaboracién de normas municipales contenidas en la LRBRL.

Por dltimo, sinos referimos a cuestiones técnicas de la reforma, hay dos elementos
significativos que merecen ser resaltados y que, si bien reflejan cierta continuidad en
la consideracién respecto del papel que el legislador estatal y 1a propia Administracion
del Estado confieren ala norma béasica estatal en materia de procedimiento adminis-
trativo, también presentan alguna novedad.

El primero de ellos, que encontramos en la disposicién adicional 1.2, es el abierto
reconocimiento de que la norma es “basica, pero no tanto”. Es decir, que la norma
aspira a fijar el procedimiento administrativo comudn —y obligar con ello a todas las
administraciones ptblicas, tanto autonémicas como locales, pero también estatales—,
aunque solo mientras a la Administracién del Estado le parezca que el procedimiento
regulado en la LPAC es adecuado y apto para que la actuacién administrativa en aque-
llas materias que son de su competencia se desarrolle adecuadamente. En el momento
en que no sea asi, como ya venia ocurriendo, pero ahora se reconoce en la DA 1.2 LPAC
con una apabullante sinceridad, se podra establecer por medio de una ley estatal una
legislacion procedimental especifica para la materia en cuestion, sea esta la que sea.
Significativamente, la propia DA 1.2 LPAC lista a continuacién las diferentes mate-
rias donde, como es sabido, es ya tradicional y se ha consolidado esta excepcién a lo
que en principio es una norma basica, y que van desde las cuestiones tributarias o de
seguridad social a los procedimientos de trafico o extranjeria. La conclusion frente a
esta consolidacion de este régimen dual y la explicita puerta abierta a que el legisla-
dor estatal siga ampliandola no puede ser mas deprimente, sin embargo. Porque si
analizamos minimamente las materias cuyos procedimientos quedan excluidos del
ambito de aplicaciéon de la LPAC, que pasa en estas materias a ser mera norma Su-
pletoria, no es dificil identificar que ese listado incluye practicamente todos aquellos
procedimientos donde la Administracion del Estado se relaciona de forma frecuente
con los ciudadanos: es decir, que al legislador del Estado le parece que las normas y
soluciones que componen nuestro procedimiento administrativo comun, de aplica-
cién obligatoria a todas las administraciones publicas por ser la LPAC norma basica
exarticulo 149.1.18 CE, suponen un equilibrio adecuado ..., excepto para todas aquellas

“0 HUERGO LORA, A, "Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la regulacion de los actos administrativos', £/ Cronis-
ta del Estado Social y Democrdtico de Derecho, n. 63, 2016, pp. 10-11.
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materias donde es el Estado quien tiene el protagonismo como interlocutor de los
ciudadanos, para cuyos casos se prevé sistematicamente la posibilidad de establecer
derogaciones, modificaciones o especialidades procedimentales (procedimientos en
materia tributaria y aduanera, seguridad social y desempleo, trafico, seguridad vial
y extranjeria y asilo). Muy probablemente, tenemos en la DA 1.2 LPAC el mas claro
reconocimiento de que la extensién y las reglas procedimentales basicas no estan
particularmente bien dimensionadas —la normabésica deberfa ser menos ambiciosa,
contener menos preceptos y limitarse a regular solo aquello verdaderamente basico
respecto de lo que es esencial, una importante uniformidad normativa en todo el
Estado y respecto de todas las administraciones publicas*—. La mejor prueba de ello
es que es el propio Estado, via legislador estatal, quien a la postre tiende a garan-
tizarse, para aquellos casos en que es la Administraciéon del Estado la que quedaria
obligada a emplearla en los procedimientos que efectivamente lo relacionan con los
ciudadanos de forma ordinaria, que en tal caso no sea necesario seguir la norma en
todos sus puntos. Cuando la norma bésica constrifie y obliga a la Administracién del
Estado, entonces esta tiende a considerar siempre que aquella no es del todo eficiente
como regulacion del procedimiento y a lograr que el legislador excepcione para esas
materias su caracter basico. No asi, en cambio, el resto de administraciones ptblicas,
entre ellas las locales, que solo pueden acudir a las excepciones previstas por el Estado
cuando también ejercen competencias en alguna de las materias excepcionadas, pero
no pueden desligarse de la regulacion prevista en la LPAC, por ineficiente que les pa-
rezca, respecto del resto de ambitos de su competencia. Este tratamiento en el fondo
disimil, aunque se pretenda articular técnicamente por una supuesta especializacion
por razon de materias, es muy probablemente contrario alamisma idea constitucional
de lo que ha de ser una norma basica“.

La segunda norma relevante y con gran importancia técnica que supone cierta
continuidad respecto de dinamicas tradicionales, aunque en este caso menos expli-
citas, la encontramos en la DA 2.2 LPAC. Como ya hemos resaltado, las reformas de
2015 se inscriben en un contexto de transformaciones juridicas que, al menos desde
la reforma constitucional de 2011, ha entendido que las consideraciones de eficacia y
ahorro econémico que han pasado a ser un importante paradigma en nuestro dere-
cho —con rango constitucional en algunas de sus manifestaciones— pueden justificar
operaciones de centralizacion o recentralizacién en muy variados ambitos. La DA 2.2
LPAC es el primer intento explicito de llevar esta idea a un &mbito determinado —la
aplicacion de soluciones tecnolégicas a los procedimientos administrativos— y de ha-
cerlo, ademas, como regla juridica de obligado cumplimiento, que afortunadamente ha

“1 Enun sentido similar, aunque asumiendo también otras consideraciones que vienen de algunas de las criticas hechas por
elinforme del Consejo de Estado al anteproyecto de ley, se coincide también en considerar como hipertrofiada la regulacion
de nuestro procedimiento comin en MENENDEZ REXACH, A., “La Ley de Procedimiento Administrativo Comun: significado
general y ambito de aplicacion’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y procedimiento administrativo de los gobiernos
locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 40-42.

%2 Se muestran también muy criticos con esta deriva BANO LEON, J.M., “La reforma del procedimiento. Viejos problemas no
resueltos y nuevos problemas no tratados’, cit., y HUERGO LORA, A, “Las leyes 39y 40/2015. Su ambito de aplicacion y la
regulacion de los actos administrativos’, cit., p. 7, que la considera una “tendencia disgregadora” que incumple el mandato
constitucional del artigo 148.1.18 CE.
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acabado siendo matizada por el Tribunal Constitucional, pues en su formulacién inicial
suponia un intento de recentralizacién aprovechando la implantacién de estandares
tecnoldgicos radicalmente contraria al principio de autonomia constitucionalmente
garantizado®. Asi, y consciente de la cada vez creciente importancia de las plataformas
y soluciones informaticas, los instrumentos y programas o algoritmos que puedan
ser empleados en cada caso como elemento de control efectivo del ejercicio de las
competencias administrativas y para la determinacién de la concreta manera en que
estas se van a ejercer#+, la LPAC establece que, respecto de ciertos elementos clave de
todo sistema de Administracion electronica (registro electrénico de apoderamientos,
registro electrénico, archivo electrénico Gnico, plataforma de intermediacién de da-
tos y punto de acceso general electrénico de cada Administracién publica), los entes
locales y las comunidades auténomas podran emplear “voluntariamente” los medios
electrénicos, plataformas y registros establecidos por la Administracién general del
Estado. Una aparente posibilidad de optar desmentida, no obstante e inmediatamen-
te, por el tenor literal de la DA 2.2 parrafo primero in fine, que aclara que, en caso de
no adherirse a ellas “voluntariamente”, habran de justificar esta no adhesién en los
términos de eficiencia previstos, de nuevo —véase la conexién constante de muchas
de las novedades con las normas que hemos venido refiriendo— en la LOEPSF (en
concreto, en su artigo 7). Adicionalmente, e incluso en el supuesto de que esta mayor
eficiencia pueda justificarse debidamente, los entes locales o comunidades auténomas
que desarrollen sus propios sistemas deberan en todo caso cumplir con los esquemas
nacionales de seguridad e interoperabilidad (DA 2.2 parrafo 2 LPAC).

Como es natural, de la misma manera que la importancia creciente de las con-
cretas herramientas informaticas que se emplean para el desarrollo e implantaciéon
de los procedimientos electrénicos y de su capacidad como instrumento efectivo de
recentralizacién es evidente para el Estado, también las comunidades auténomas son
conscientes de este hecho. No es, pues, extrafio que esta disposicién haya sido objeto
de diversos recursos de inconstitucionalidad que han llevado a que, en Sentencia del
Tribunal Constitucional (STC) 55/2018 (por medio de la interpretaciéon conforme
contenida en el fundamento juridico 11 f), se haya considerado que las comunidades
auténomas y los entes locales no pueden ser sometidos a este tipo de controles por
parte del Estado, pues ello supondria en la practica desposeerlos de parte de la auto-
nomia que les es constitucionalmente reconocida. Asi pues, los entes locales no estan
obligados a ser sometidos a este control por parte del Estado de manera que hayan de
interpretar la eficiencia como considere el Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas —por ejemplo, en caso de que se discuta si solo el precio unitario o las eco-
nomias de escala han de ser considerados a la hora de analizar la mayor o menor
eficiencia de una solucién informatica alternativa o si consideraciones cualitativas

43 Sobre esta importante cugstién, respecto de la que sera necesario una mayor atencion doctrinal, sin duda, en el futuro,
véase FONDEVILA ANTOLIN, J., "Reflexiones a propésito de la STC 55/2018. Un limitado respiro ante el acoso recentraliza-
dor en laimplementacion de la e-administracion’, Revista Aranzadi de Derecho y Nuevas Tecnologias, n. 49, 2019.

“ LESSIG, L., Code version 2.0, Basic books, 2006, pp. 6-7 y 81-82.
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pueden integrar también este analisis— sino que, en caso de existir divergencias, el
Estado habré de llevar a la jurisdiccién administrativa la cuestion.

Resulta interesante que esta discusién juridica, mas alla de la solucion juridica dada
por la STC 55/2018, ilustra hasta qué punto las pretensiones recentralizadoras y de
disminuir el &mbito efectivo de accién de la autonomia local son una constante en las
reformas administrativas de la Gltima década y cémo son introducidas por la legis-
lacidn estatal incluso respecto de los instrumentos tecnolégicos. Por otro lado, se ha
de sefialar también que esta recentralizaciéon tecnolégica, incluso tras haber quedado
desprovista la DA 2.2 LPAC de la imperatividad juridica de la que el legislador estatal
pretendia aparentemente dotarla, esta teniendo ya mucho recorridoy, previsiblemen-
te, lo tendra en el futuro como resultado de los importantes costes y la complejidad
tecnolégica de desarrollar aplicaciones y soluciones informaticas en solitario. En la
practica, la DA 2.2 es innecesaria si el Estado desarrollay ofrece gratuitamente —o a un
precio asequible— aplicaciones creadas por la Administracion del Estado competitivas
y de la suficiente calidad, pues las economias de escalay la facilidad inherente a poder
emplear aplicaciones ya testadas y desarrolladas por otros hacen que sea una solucion
habitualmente escogida libremente, si se tiene la opcién de hacerlo, sin necesidad de
presion juridica alguna. Si sumamos a ello que las diputaciones provinciales, maxime
tras laampliaciéon de competencias en esta materia que ya hemos referido (exarts. 36.1
g)y, sobre todo, porque afecta potencialmente a su accién respecto de todos los muni-
cipios, ex36.2 LRBRL), son agentes activos adicionales de este proceso de apoyo pero
también de homogenizacién, una de las consecuencias mas relevantes derivadas de la
aplicacién de la nueva LPAC esta siendo sin duda la normalizacién de las soluciones
informaticas basicas que emplean la mayor parte de nuestros entes locales como base
de la mayoria de sus procedimientos administrativos electrénicos en aplicaciéon del
nuevo régimen juridico del procedimiento administrativo basico espafiol, casi todas
ellas basadas directa o indirectamente en herramientas y estandares desarrollados
por la Administracién del Estado.

2.2 Principales afecciones a la actividad administrativa de
los entes locales del nuevo procedimiento administrativo
relacionadas con el equilibrio entre potestades
publicas y situacion juridica de los ciudadanos

Mas alla de estas consideraciones de tipo mas estructural y sistémico sobre las noveda-
des derivadas de las reformas administrativas de la iltima década y de como se inserta
en esas tendencias lanueva LPAC, resulta interesante analizar aquellos ambitos donde
los cambios introducidos en el procedimiento administrativo por la reforma de 2015
pueden tener una mayor incidencia en el quehacer cotidiano de las administraciones
locales. La mayor parte de ellas son novedades que han sido ya resaltadas y comenta -
das por lamayoria de los autores que han estudiado la reforma administrativa, y aqui
no se pretende sino resefiarlos poniendo de manifiesto la particular incidencia que la
nueva regulacion tendra para la actividad local. Adicionalmente, se ha de sefialar que
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se puede aislar un primer grupo de novedades, que no tienen relacién directa con la
transformacion electrénica del procedimiento administrativo y que son el resultado
de que se haya aprovechado la reforma de 2015 para introducir “mejoras técnicas” en
laregulacion del procedimiento administrativo. Con caracter general, parece bastante
obvio que lamayor parte de estas novedades y mejoras aparentemente técnicas y neu-
tras han acabado significando un notable incremento de las potestades y capacidades
de actuacioén juridica de la Administracién frente a los ciudadanos.

a) Potestades de inspeccion y expansion de la “colaboracion” de las personas con las
administraciones locales (art. 18 LPAC). Un primer ejemplo, muy sefialado, tiene que
ver con la regulacion de la “colaboracion de las personas” con la Administracién,
expresion que en realidad se refiere no tanto a una verdadera colaboracién como,
sencillamente, a los supuestos en que el poder publico puede exigir esta colaboracién
a los ciudadanos, que estaran obligados a prestarla. Esta peculiar manera de deno-
minar a la figura ya estaba consolidada en nuestro ordenamiento juridico antes de la
aprobacién de la reforma, pero con un contenido mucho més humilde. Asi, el articulo
39 de la Ley de procedimiento administrativo de 1992 simplemente preveia que los
ciudadanos estaban obligados a colaborar en los casos y términos previstos en la ley.
Con respecto a esta modesta prevision, que remitia a la ley especial, en su caso, en
materia de inspeccién, por ejemplo, y que obligaba a una regulacién caso por caso,
y por ello tendencialmente mas proporcional y garantista, el legislador ha ampliado
notablemente en la LPAC las posibilidades de “colaboracién”. Asi, el articulo 18.1
LPAC, junto a la tradicional regla que remite a la ley especial, en su caso, establece a
continuacién una regla por defecto en ausencia de reglas especificas al sefialar que sin
necesidad de prevision expresa cualquier Administracién publica podra recabar los
informes, inspecciones y cualesquiera otros actos de investigacion requeridos para el
ejercicio de sus competencias, con las iinicas excepciones del secreto profesional, por
un lado, o que, por otro, la informacién solicitada por la Administracién pueda afectar
alhonor o alaintimidad personal o familiar. Se trata de una evidente ampliacién que,
sibien es cierto que se inscribe en una tendencia mas global hacia el incremento de las
potestades administrativas de inspecciéns, no deja por ello de ser relevante. Ademés,
esta llamada a tener una gran incidencia en la accién administrativa local, debido
tanto alaimportancia de sus competencias en materia de actividades o consumo, que
conllevan una muy relevante actividad de inspeccién, como a la creciente ampliacion
de lo que algunos autores han llamado “regulaciones por silencio”¢ o, mas en gene-
ral, la sustitucién de controles ex ante por controles ex post*’, como consecuencia de
la transposicion de la Directiva de servicios“8. Como puede constatarse, por ultimo,

4 BOIX PALOP, A, Las potestades administrativas de inspeccion y su expansion al amparo de razones de seguridad frente a los
derechos fundamentales, 2016, pp. 57-70.

% MUNOZ MACHADO, S., “Las regulaciones por silencio. Cambio de paradigma en la intervencién administrativa en los mer-
cados", El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, n. 9, 2010, pp. 70-79.

4 DOMENECH PASCUAL, G., “;Mejor antes o después? Controles publicos previos “versus” controles piblicos posteriores’,
Papeles de Economia Espanola, n. 151, 2017, pp. 47-62.

“  NOGUEIRA LOPEZ, A., “La administracién comprobadora. Defensa de los intereses generales y desarrollo de las garantias
de los ciudadanos’, Arias Martinez, M.A., Aimeida Cerreda, M., y Nogueira Lopez, A. (dirs.), La termita Bolkenstein: mercado
dnico vs. Derechos ciudadanos, Thomson-Reuters Civitas, Madrid, 2012, pp. 99-128.
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esta nueva regulacién da mucha mas capacidad de actuar a las administraciones
publicas y supone un nuevo equilibrio —o desequilibrio— entre potestades publicas y
garantias de los ciudadanos claramente en favor de las primeras#. Los entes locales,
y muy particularmente los municipios, tienen a partir de estos momentos mucha mas
capacidad inspectora, pues en ausencia de regulacion sectorial en una materia podran
proceder a requerir la colaboracién, lo que puede ser necesario dada la generalizada
desregulacion ex ante que se ha producido estos afios, aunque conlleva riesgos evi-
dentes que en general se consideran preferibles al modelo tradicional.

b) Medidas provisionales y provisionalisimas en procedimientos iniciados por las ad-
ministraciones locales (art. 56 LPAC). Una segunda medida que ha sido muy comentada
que supone también una ampliacion expresa de las potestades administrativas es la
regulacion que, por primera vez, el articulo 56 LPAC hace de las medidas provisionales
y provisionalisimas, unas medidas que, si bien tradicionalmente admitidas sin pro-
blemas por la jurisdiccién contencioso-administrativa, ahora pasan a tener un amplio
respaldo legal expreso que, de nuevo, es muy generoso con la Administracién ptblica,
como ha sido sefialado por casi todos los comentaristas. Téngase en cuenta que, mas
alla de que la inica limitacion intrinseca a la adopcién de las mismas y respecto de la
delimitacion de su concreto alcance tanto en un caso como en otro es la aplicaciéon del
principio de proporcionalidad por parte de la propia Administracién: asi pues, respecto
de las medidas provisionales se pueden adoptar todas aquellas que se estimen oportu-
nas para asegurar la eficacia del procedimiento a partir de los elementos de juicio que
la propia Administraciéon estime pertinentes, todo ello “de acuerdo con los principios
de proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad” (art. 56.1 LPAC), mientras que
respecto de las medidas provisionalisimas, estas se podran adoptar siempre que “re-
sulten necesarias y proporcionadas” (art. 56.2 LPAC). Por lo demas, y para que quede
claro hasta qué punto son amplias las facultades explicitamente reconocidas en esta
materia alas administraciones publicas, el articulo 56.3 LPAC establece expresamente
que se pueden adoptar todas las medidas que un juez puede establecer en aplicacién
de la Ley de enjuiciamiento civil en situaciones equivalentes. A efectos de entender
hasta qué punto ello supone un notable empoderamiento de la Administracién, basta
recordar que, a diferencia de la funcién jurisdiccional, que por definicién constituye
una heterocomposicién de voluntades en conflicto, los poderes publicos dirimen en
no pocos procedimientos conflictos en los que pueden ser parte implicada, a pesar de
lo cual lareforma administrativa de 2015 les confiere explicitamente unas potestades
equivalentes ala hora de establecer medidas provisionales. Para acabar de comprender
el impacto que estas medidas pueden tener sobre la Administracion local, basta pensar
la cantidad de supuestos en que, como garantes del orden ptiblico o de la convivencia
en el ambito local y en aplicacién de todas las normas referidas a actividades econé-
micas y de ordenacién, o de oferta de servicios publicos, respecto de los cuales, en

“ MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracion electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 2248-255.

50 BANO LEON, J. M, “Los excesos de la llamada autotutela administrativa’, Revista Espariola de Derecho Administrativo, n. 181,
2016, pp. 69-86.
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caso de conflicto de cualquier tipo, la Administracion local va a pasar a tener a partir
de ahora una importante capacidad de predeterminacién de la solucién, o al menos
de imposicién provisional de una determinada situacion juridica, valida y eficaz hasta
que haya una resolucién definitiva en via administrativa.

¢) La consolidacidon y extension de novedades previas a la reforma y el fortalecimiento
de la posicién de la Administracion. Otro grupo de novedades que aparecen en la LPAC
en materia procedimental tiene que ver con la consolidacién y extension de algunas
reformas previas, profundizando la légica de estas, reformas que en algunos casos ya
habian llegado ala propia ley de procedimiento administrativo, como fue el caso de la
transposicion de la Directiva de servicios y, por medio de la Ley 25/2009, la inclusiéon
en nuestranorma de procedimiento comun del régimen de la declaracién responsable
y la comunicacién previa. El articulo 69 LPAC, recogiendo este precedente, amplia y
mejora la regulacién de ambas instituciones, declaracién responsable y comunica-
cién —que, interesantemente, deja de ser denominada como “previa” y por ello pasa
a poder ser presentada también posteriormente al inicio de la actividad cuando la
legislacion sectorial lo prevea o permita—, en linea con su cada vez mas creciente y
generalizado uso, a medida que las leyes sectoriales estatales y autonémicas han ido
asumiendo la légica de la directiva. El precepto actualiza y amplia las posibilidades
de inspeccién administrativas asociadas a este modelo, que confiere a los entes lo-
cales, en combinacién con el ya comentado articulo 18 LPAC, un importante margen
de maniobra, en el que ademas entran en juego no pocas facultades discrecionales
sobre la organizacion y prioridades de inspeccién.

Un segundo grupo de normas cuyo ambito se amplia y consolida tiene que ver con
la extension de instituciones que hasta ese momento eran propias exclusivamente
de &mbitos sectoriales —como las normas en materia de defensa de la competencia—
y que, de nuevo por influencia europea, suponen la importacién a nuestro derecho
administrativo de figuras como la “clemencia” con aquellos infractores que, a su
vez, acttian como denunciantes de la infraccién en la que han participado aportando
pruebas sobre la misma y contra otros infractores (art. 62.4 LPAC). Esta inclusion,
ya con caracter general para todos aquellos supuestos en que se haya producido
como consecuencia de la infraccién una merma econémica para la Administracion,
va pues mas alla de los supuestos de defensa de la competencia y supone dar carta
de naturaleza en nuestro derecho a una técnica que cambia la tradicional posicién
de los entes locales respecto de la persecucion y castigo de infracciones, por cuanto
la apreciacion o no de la clemencia conlleva cierta discrecién a la hora de decidir si
aplicarla o a partir de consideraciones de “politica de control y persecucion de las
infracciones” a escala local. A partir de la inclusién de posibilidades como las del
articulo 62.4 LPAC, nuestros gobiernos municipales deberan asumir para ciertos
ambitos e infracciones —por ejemplo, las que afectan a las haciendas locales o las
relacionadas con el urbanismo— una funcién mas proactiva alejada de la aplicacién
automatica de los tipos y que integrara valoraciones discrecionales y estratégicas.
Ademas, y vinculada a esta preocupacion de la ley por los ingresos publicos, la refor-
ma supone la derogacién de las reglas referidas al estatuto juridico del denunciante
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contenidas en el antiguo Reglamento de ejercicio de la potestad sancionadora, que a
partir de ahora, por ejemplo, pasan a ser notificados de las consecuencias de su de-
nuncia solo en caso de que no se inicie el procedimiento, pero inicamente respecto,
de nuevo, de los procedimientos donde del contenido de la infraccién denunciada se
pudiera deducir una merma para la hacienda ptblica. Una vez mas, pueden verse en
estas novedades, junto a la tendencia de la LPAC a dar mas posibilidades de accién a
los poderes publicos, y también a los gobiernos locales, el reflejo de la preocupacion
del legislador por los ingresos y la estabilidad financiera —solo cuando hay una po-
sible afeccién patrimonial se prevé el instrumento de la clemencia a disposicién de
los poderes publicos y, ademas, solo en esos casos los denunciantes son informados
de una posible no toma en consideracién de su denuncia para que puedan actuar por
otras vias e, indirectamente, garantizar cierta presion sobre los responsables para
que persigan estas conductas de forma efectiva—.

d) El nuevo régimen juridico de la elaboracion de normas contenido en el titulo VI de
la LPAC y su impacto sobre la elaboracion de normas de dmbito local, en conjuncion con
la LRBRL. Una Gltima novedad de tipo procedimental, esta de indudable significacion,
a la que ya nos hemos referido, es la contenida en el titulo VI (arts. 127 a 133 LPAC),
referido a la elaboracién de normas por parte de las administraciones publicas —esto
es, normas reglamentarias y también, en el caso de los entes locales, las ordenanzas
municipales— y de proyectos normativos por parte de administraciones publicas
destinados a su posterior tramitacién y debate en asambleas legislativas —aspecto
este que no afecta, como es evidente, a los entes locales—. Se trata de una de las mas
significativas novedades de la norma, por cuanto los precedentes de regulacién en
esta materia eran mas bien escasos, aunque en los Gltimos afios ya se habian sucedido
algunas iniciativas en este sentido%. Ademas, es uno mas de los ejemplos, numerosos
como estamos viendo, donde la influencia europea —en este caso, ademas, no solo
de la propia UE, sino también de la OCDE, que ha emitido en los Gltimos afios nume-
rosas recomendaciones en esta materias>—, ha sido notable a la hora de determinar
tanto la inclusion de estos preceptos en la norma basica como el concreto modelo de
regulacion aprobado.

Como viene siendo habitual, el legislador de 2015 no se ha preocupado especial-
mente, tampoco en este punto, por conciliar en exceso la norma basica con los inte-
reses de otras administraciones publicas mas alla de la estatal, ni siquiera respecto
de los entes locales cuya reforma habia aprobado tan poco tiempo atras como en
2013 —de hecho, en el articulo 128.2 LPAC parece incluso olvidar que los entes locales
también tienen atribuida potestad reglamentaria—. Como consecuencia de ello, hay
algunas previsiones que segiin como se interpreten pueden conducir a cierta colision,
o0 al menos dudas sobre como conciliarlas, respecto de cémo acomodar estas nuevas

51 SANTAMARIA PASTOR, J.A, “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades normativas’, Revista Espariola de Derecho
Administrativo, n. 175, 2016, pp. 31-55; CANALS | AMETLLER, D., "L'avaluacio de la qualitat normativa: primers passos,
primers instruments’; Colleccié Papers de relacions Govern-Parlament, 2008, pp. 126-147.

> Véase sobre esta cuestion, asi como sobre los diversos modelos comparados, el extenso trabajo BOIX PALOP, A, y GIME-
NO FERNANDEZ, G., La mejora de la calidad normativa, PUV, Valencia, 2019. Respecto del caso espafiol, las recomendacio-
nes de la OCDE se pueden encontrar en Better Regulation in Europe: Spain 2010, OECD Publishing.
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exigencias procedimentales con las normas previamente existentes en la LRBRL en
materia de aprobacién de ordenanzas municipales —en concreto, si la informacion
publica y audiencia de los interesados prevista necesariamente para todas ellas ex ar-
tigo 49 b) LRBRL ha de entenderse como equivalente al procedimiento de informacion
publica previsto por el articulo 133.2 LPAC, como parece razonable y se ha acabado
consolidando dada la firme existencia en el mundo local de un proceso de informacién
publica entre la aprobacién inicial y definitivas3, por mucho que los perfiles de ambos
procedimientos no sean estrictamente idénticos—. Abundando en la necesidad de
realizar una interpretacién que concilie la regulacién propia de otras administracio-
nes publicas en esta materia —que, respecto del caso de los entes locales, hemos de
entender que es el referido articulo 49 LRBRL—, ha de recordarse que la STC 55/2018
ya mencionada si ha llegado incluso a anular la consideracién de basica respecto de
todos aquellos preceptos del titulo VI que imponen a otras administraciones ptblicas
un determinado modo de cumplir con las exigencias de planificaciéon normativa de la
LPAC. Asi, y por ejemplo, se declara contrario al orden competencial el citado articulo
133.2 PAC salvo la previsién que sefiala que, “con caracter previo a la elaboracion del
proyecto, anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciara una consulta publica”
(STC 55/2018, fundamento juridico 7). Parece claro que el Tribunal Constitucional
acepta que la norma basica estatal imponga, pues, a otras administraciones publicas
ciertos principios de calidad normativa, pero no asi la forma concreta en que estos
procedimientos y estos principios han de concretarse, que deberd depender de cada
una de ellas* y, en el caso de los municipios, habra que considerar que prima el pro-
cedimiento del articulo 49 LRBRL y que, como es evidente, este es sustancialmente
coherente con las previsiones dejadas en vigor con caracter basico en la LPAC.
También quedan en vigor aquellos principios de buena regulacién (art. 129 LPAC,
en los términos declarados constitucionales por la STC 55/2018) que hacen hincapié
en la necesidad de disponer de procedimientos de mejora de la calidad normativa,
incluyendo cierta planificacién normativa y una mayor atencién a los procedimientos
de evaluacion, tanto ex ante como ex post (por mucho que la forma concreta de reali-
zar esta evaluacion prevista en el articulo 130 LPAC o la planificacién normativa tal y
como es regulada por el articulo 132 LPAC sea declarada una invasién de competencias
y por ello no aplicables respecto de otras administraciones a la del Estado, ex STC
55/2018), en lalinea con los que la literatura especializada y los referidos informes de
la OCDE han tendido a considerar esencial de manera unanimess. Y, aunque de nuevo

53 MENENDEZ ALONSO, J. M., “La elaboracién de ordenanzas y reglamentos con la Ley 39/2015 del procedimiento adminis-
trativo coman: problematica local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, n. 22, 2016, pp. 2506 v ss., https:/elconsultor.laley.
es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMEMSBF 1CTEAAINSwNTU7Wy 1KLizPw8WyMDQzNDQOMDKE
BmWqVLfn)IZUGgbVpiTnEgAMaimRo1AAAAWKE (12 de enero de 2020).

% Sobre esta cuestion, véase el andlisis de la STC 55/2018 en esta materia y sus implicaciones, esencialmente respecto de
la posicién en que quedan las comunidades auténomas, sustancialmente trasladable a lo que a nosotros interesa, de DIAZ
GONZALEZ, G.M., “Las competencias exclusivas del Estado ex art. 149.1.18.2 de la Constitucién v la disciplina de la produc-
cion normativa. Sobre la inconstitucionalidad parcial de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del procedimiento administrativo
comdn de las administraciones publicas (STC 55/2018, de 24 de mayo)’; Revista de Estudios de la Administracion Local y
Autonomica, n. 10 Nueva época, 2018, pp. 80-95, DOI 10.24965/reala.v0i10.10562 (8 de enero de 2020).

55 PONCE SOLE, J,, “La calidad en el desarrollo de la discrecionalidad reglamentaria: teorias sobre la regulacién y adopcion
de buenas decisiones normativas por los Gobiernos y Administraciones’, Revista de Administracion Piblica, n. 163, 2003,
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haya que retener de la LPAC en este punto en lo que se refiere a su aplicacion a entes
locales solo los principios en la norma establecidos antes que la regulaciéon concreta,
también hay que notar la necesidad de los procedimientos de participacién ciudada-
na a los que el articulo 133 LPAC da una gran importancia. Asi pues, y aunque queda
claro que la forma de elaboracion de ordenanzas y el periodo de informacion publica
y tramite de audiencia a los interesados para las normas municipales deberan seguir
rigiéndose por el articulo 49 LRBRL, hay que incidir en la necesidad de integrar en
estos procedimientos algunas de las exigencias del articulo 133 LPAC, en concreto y
especialmente, por coherencia con toda la legislacién en materia de procedimiento
administrativo electrénico, la necesidad de que esta participacién se pueda llevar a
cabo por via electrénica, tanto como sistema para facilitar e incentivar la partici-
pacién como en tanto que mecanismo de mayor transparencia y control, tal y como
por lo demas es habitual ya en nuestro entorno comparado¢. La mayor parte de los
ayuntamientos espafioles medianos y grandes, de hecho, ya estan introduciendo estos
mecanismos en linea con la transformacion digital de la Administracién ptblica local.
Es precisamente sobre esta cuestién, sobre la necesaria transformacion electrénica
de la Administracién local, donde mayores novedades e incidencia en la actividad de
nuestros entes locales aporta la LPAC.

2.3 Administracion local y procedimiento
administrativo electronico tras la LPAC

Sin animo, de nuevo, de exhaustividad, resulta interesante analizar someramente los
mas relevantes efectos de la transformacion de los procedimientos administrativos
a su dimension electrénica en el &mbito local; las principales dificultades de puesta
en practica a nivel local, asi como referirnos a aquellos aspectos del procedimiento
administrativo electrénico donde pueden aparecer mas conflictos juridicos en este
proceso de hibridacién de las normas tradicionales de procedimiento y las de acceso
administrativo electrénico puesto en marcha por la LPAC. Aunque muchos de estos
conflictos no son en si mismos exclusivos de las administraciones locales, sino com-
partidos con cualquier otra Administracion publica, el hecho de que los entes locales
sean la mayor parte de las veces la Administracién de proximidad y mas cercana al
ciudadano, convierten en particularmente relevantes algunas de las decisiones del
legislador de 2015 a la hora de desequilibrar en beneficio de los poderes publicos el
marco juridico de la comunicacién procedimental entre ciudadanos y administraciones
publicas. Esencialmente, pues, vamos a tratar de describir estos problemas, siempre
con el sobreentendido implicito de que, de la critica que se va a realizar y la propuesta
de posibles alternativas, se deduce también una posible pauta de actuacién por parte

pp. 89-144; ARROYO JIMENEZ, L., “Participacion electronica y elaboracién de normas administrativas en Espafia y en los
Estados Unidos de América’, Martin Delgado, I. (dir.), La reforma de la Administracion electrénica. Una oportunidad para la
renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 231-258.

% BOIX PALOP, A, "La participacion electrénica como mecanismo para la mejora de |a calidad normativa en la elaboracién de
reglamentos y otras disposiciones tras la reforma administrativa de 2015", Martin Delgado, . (dir.), La reforma de la Admi-
nistracion electronica. Una oportunidad para la renovacion del Derecho, INAP, Madrid, 2016, pp. 259- 282.
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de las administraciones publicas —en este caso, de las administraciones locales— para
minimizar algunos de estos problemas y orientar su acciéon del modo mas beneficioso
posible para los ciudadanos.

a) La cuestionable requlacion de la obligacion de relacionarse electrénicamente con
la Administracion ptiblica. Retomando lo que era la regulacién existente en la materia
dela LAE de 2007, que ya permitia en determinadas circunstancias establecer regla-
mentariamente la obligacién de que los ciudadanos se relacionaran obligatoriamente
con la Administracién cuando por su profesiéon, condicién econdémica o personal fuera
presumible de ciertos colectivos que el establecimiento de esta obligacién no les su-
ponia perjuicio alguno, el articulo 14 LPAC reitera esta misma posibilidad (art. 14.3
LPAC) pero, ademas, en el articulo 14.2 LPAC establece directamente, por ministerio
de la ley, que ciertos colectivos deberan en todo caso entenderse como obligados.
Gstos eqlectivos responden sustancialmente a los que la practica previa de aplicacion
de la LAE habia ido decantando como susceptibles de poder ser obligados, con el aval
de la jurisprudencia respecto de los supuestos mas conflictivos —por ejemplo, el de
los pequefios empresarios que contratan con la Administracién—, por lo que no es
un listado en si mismo demasiado conflictivo en sus aspectos mas importantesss: es
perfectamente razonable, por ejemplo, que empresas (art. 14.2 a) LPAC), funciona-
rios en relaciones con la Administracion relacionadas con su actividad como tales
(art.14.2 e) LPAC) o quienes se dedican profesionalmente a actuar en nombre de los
ciudadanos ante la Administracién (art. 14.2 c) LPAC) puedan ser obligados a rela-
cionarse siempre electronicamente con los poderes publicos. También que quienes
representan a cualquiera de estos ciudadanos, para evitar que la obligacién sea en la
practica disponible, hayan de actuar también de este modo (art. 14.2 d) LPAC). Sin
embargo, puede cuestionarse la amplitud con la que se establece la obligacion del
articulo 14.2 a) LPAC, que no abarca solo a las empresas, sino a cualquier persona
juridica —esto es, también a cualquier asociacién o fundacién, por ejemplo— o la
extension del articulo 14.2 b) LPAC a toda entidad sin personalidad juridica —lo que
incluiria desde comunidades de bienes o comunidades de propietarios, por ejemplo,
a, segln ciertas interpretaciones, casi cualquier colectivo de distintas personas pero
sin personalidad juridica—.

Como puede constatarse, el legislador ha optado por una interpretacién extensi-
va y generosa de lo que pueden ser colectivos con capacidad educativa, tecnoldgica
y econdmica suficiente para comunicarse sin problemas electréonicamente con la
Administracién, lo que en el caso de los entes locales es especialmente relevante

°7 REGO BLANCO, M.D., “Registros, comunicaciones y notificaciones electrénicas’, Gamero Casado, E., y Valero Torrijos, J.
(coords.), La Ley de Administracion Electrénica. Comentario sistemdtico a la Ley 11/2007, de 22 de junio, de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Piblicos, Thomson Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 391-394 y 397-398.

2 MARTIN DELGADO, I, “La reforma de la Administracién electrénica’, Velasco Caballero, F. (coord.), Régimen Juridico y proce-
dimiento administrativo de los gobiernos locales, Instituto de Derecho Local UAM, 2016, pp. 257-258.

% COTINO HUESO, L., "El derecho y deber de relacionarse por medios electronicos (art. 114 LPAC): asistencia en el uso de
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en la medida en que no pocos de los colectivos que pueden verse afectados por esta
obligacién son tipicos sujetos de relaciones juridicas o accién con la Administraciéon
local —asociaciones de colectivos vulnerables e incluso grupos informales suelen
tener una interlocucién habitual con los entes locales—. Por ello, es imprescindible
una interpretacién o una aplicacién de estas normas que palie algunos de los posibles
problemas de esta previsiéon normativa, que, aun siendo muy confortable para las
administraciones publicas, puede crear problemas a estos grupos. Una via podria ser
el reconocimiento en todo caso de un derecho a la asistencia técnica por parte de las
administraciones publicas a todos los ciudadanos que estén obligados, pero sorpren-
dentemente la LPAC solo obliga a las administraciones publicas a proporcionar esta
asistencia ... a los ciudadanos no obligados por el articulo 14.2 LPAC o no obligados
por una norma reglamentaria ex 