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EDITORIAL

Los pasados dias 11 y 12 de abril, se celebraron en la
Escuela de Administracion Regional las jornadas de
Gabilex bajo el titulo: “Balance de la Ley Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Veinte afios
después”.

El contenido de la jornada fue de un altisimo nivel
intelectual y de un gran conocimiento de la cuestién por
parte de los ponentes, reuniendo ademdas unas
caracteristicas singulares. Las mismas se basaron en la
conjuncién de ponentes del mundo judicial, con D.
Wenceslao Francisco Olea Godoy, Magistrado del
Tribunal Supremo y Vocal del CGPJ, D. Santiago
Soldevila Fragoso, Magistrado Sala Contencioso de la
Audiencia Nacional, D. Pablo Alvarez Lopez, Magistrado
del Juzgado de lo contencioso n® 1 de Madrid, D. Pedro
Escribano Testaut, Magistrado del Gabinete Técnico del
Tribunal Supremo, D2 Eulalia Martinez Lopez, Presidenta
de la Seccion Primera de la sala de lo contencioso
administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha; del ambito académico con D& M&
Consuelo Alonso Garcia, Catedratica de Derecho
Administrativo de la Universidad de Castilla-La Mancha y
D. Isaac Martin Delgado, Profesor titular de Derecho
Administrativo de la Universidad de Castilla-La Mancha.
Director del Centro de Estudios Europeos; y de la
abogacia, con D. Angel Cervantes Martin, Decano del
llustre Colegio de Abogados de Toledo.
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Se aunaron, asi, perspectivas diversas \Y%
complementarias, con reflexiones desde el Derecho de la
Unién Europea, el Derecho procesal, o el Derecho
administrativo.

Con esos antecedentes, la jornada vino marcada por una
preocupacion compartida como es el derecho a la buena
administracion de justicia. En relacion con esto ultimo,
D2 Eulalia manifestdé que se trata, como es bien sabido,
de una aspiracion antigua. El 28 de septiembre de 1789,
pocos afios después de la independencia norteamericana
y el mismo afo de la revolucién francesa, George
Washington escribia en una carta al Attorney General de
los EEUU sobre la relevancia de una buena
administracion de justicia, frase que ha acabado escrita
en granito en la fachada del Tribunal Supremo del Estado
de Nueva York.

D. Wenceslao apunté cuestiones de calado como es la
impugnacion de planes de urbanismo por cuestiones
procedimentales (y las cuestiones vinculadas de su
naturaleza juridica y de la teoria de las nulidades) o por
ejemplo, el control judicial del indulto.

Uno de los debates méas apasionados tuvo lugar con la
ejecucion de sentencias y la mediacion en el ambito de
la jurisdiccion contenciosa. Varios ponentes dieron su
opinibn sobre esta técnica de solucion de conflictos,
mostrando las luces y sombras que la misma puede
llevar aparejada.

De igual modo se debatieron los problemas detectados
en la aplicaciobn de la ley y los posibles modos de
solucionar en el futuro éstos (asi, por ejemplo, el modo
de realizacion en la practica de las pruebas periciales, las
dificultades concretas en el funcionamiento del
procedimiento abreviado o las costas, por ejemplo).

10



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

El broche de la jornada corrié a cargo del Decano del
Colegio de Abogados, que traté la legitimacién procesal
del denunciante en los procedimientos administrativos
sancionadores para impugnar en via jurisdiccional
contenciosa las resoluciones administrativas a la luz de
la reciente STS 68/2019, de 28 de enero.

Desde el Consejo de Redaccidon queremos agradecer a
todos los asistentes, especialmente a aquellos
compaferos que vinieron desde distintos lugares de la
geografia espafiola para acompafiarnos en estas
jornadas de reflexion y debate.

EL CONSEJO DE REDACCION

11
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“LA ASOCIACION PARA LA
INNOVACION DESDE LA OPTICA DE LA
BUENA ADMINISTRACION (1): BUENA

ADMINISTRACION Y COMPRA PUBLICA
DE INNOVACION”

“THE INNOVATION PARTNERSHIP FROM THE
PERSPECTIVE OF THE GOOD ADMINISTRATION
(1): GOOD ADMINISTRATION AND PUBLIC
PROCUREMENT OF INNOVATION”

Jose Ignacio Herce Maza
Abogado en ejercicio. Investigador Asociado en
lus Publicum Innovatio (Espafia)
Profesor de Derecho Administrativo en la

Universidad de La Coruna

Resumen: La normativa europea sobre contratacion
publica ha superado el paradigma clasico de la compra
publica en la medida en que la considera un verdadero
motor para el fomento de politicas publicas en lugar de
una mera interaccion comprador-vendedor.

Una de las materias que pretende impulsar la normativa
comunitaria sobre la contratacion publica es la
innovacioén, lo que tiene reflejo en los ordenamientos
juridicos nacionales de los Estados miembros. En este

14
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marco comunitario nace el procedimiento denominado
asociacion para la innovacion destinado al desarrollo y
posterior adquisicion de productos que necesita la
Administracion Publica pero que no estan disponibles en
el mercado. Su caracter novedoso, las potestades
discrecionales que se encuentran en su seno y, sobre
todo, la incertidumbre que lleva aparejado todo proceso
de innovacién requiere que dicho procedimiento se
estudie y lleve a la practica desde la 6ptica de la buena
administracion en sentido amplio.

Palabras clave: Asociacién para la innovacién, buena
administraciéon, contratacion  publica, innovacion,
compra publica innovadora.

Abstract: The European public procurement law has
overtaken the classic paradigm of public procurement of
innovation, which is reflected in the national
legal systems /domestic law) of the Member States.
Within this community framework, the procedure known
as “Innovation partnership” is created, for the
development and subsequent procurement of the
products that the public Administration needs, but which
are not available on the market. Its new nature, the
discretionary powers that are found within it and, above
all, the uncertainty attached to any innovation process,
require the study and implementation of this process
from the perspective of the good administration in a
broad sense.

Keywords: Innovation Partnership, Good
Administration, Public Procurement, Innovation, Public
Procurement of Innovation.

Sumario: l. INTRODUCCION.- . BUENA
ADMINISTRACION Y COMPRA PUBLICA DE
INNOVACION.- 1. Buena Administracion en la
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contratacion publica.- 2.- Compra publica de
innovacién.- 3.- Manifestaciones de la compra publica de
innovacioén.- A) Breves referencias a la relevancia de las
consultas preliminares al mercado.- B) Modalidades de
Compra Publica de Innovacién.- C) Contratacion publica
ordinaria y Compra Pudblica de Innovacion. D)
Prolegdmenos sobre la Asociacion para la Innovacion I111.
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES. V.
BIBLIOGRAFIA.

l. INTRODUCCION.

La visiéon de la buena administracion y del buen
gobierno, posee ya un amplio recorrido histérico y ha
sido conceptualizado de formas muy diferentes. Con ello
se quiere decir que, hoy en dia, sigue habiendo visiones
variadas en relacién con el conocido como derecho
fundamental a una buena administracion.

No hay una vision unanime sobre su configuraciéon
y es por este motivo por el que nos podemos encontrar
con diferentes perspectivas. Como légica consecuencia
efectuaremos wuna sencilla distincion basada en
concepciones estrictas y concepciones amplias de este
derecho fundamental.

La concepcion estricta entiende el derecho a una
buena administracion desde el punto de vista de su
reconocimiento legal y lo interpreta dentro de estos
limites. En este sentido, el derecho a la buena
administracion sera el que establezcan las leyes y de la
forma en la que en éstas se configure. No cabe en estos
casos realizar interpretaciones extensivas sobre el
mismo.

La concepcion amplia, que no niega el necesario
reconocimiento en el texto legal del derecho a una buena

16
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administracion, considera que no se agota en los textos
normativos y que ha de responder a una concepcién del
Derecho basada en la dignidad de la persona y en su
posicion central en el Ordenamiento juridico y, por ende,
en el Derecho publico y Derecho administrativo. Por ello
lo llega a calificar no sélo como derecho fundamental
sino como un auténtico derecho humano. Desde este
punto de vista los parametros de evaluacion para una
buena administracién se ven ampliados a los previstos
en el Derecho positivo, alejAndose de una vision de ius
strictum.

Esta vision amplia la vision expuesta por el marco
normativo para valorar el deber ser de una buena
administracion y aflade compromisos éticos a la
actuacion de los poderes publicos.

Una concepcion amplia de este derecho considera
que trasciende, dentro del marco europeo, de la
configuracion como derecho fundamental en el art. 41 de
la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea de Estrasburgo de 12 de diciembre de 2007.
Dicho articulo parece dirigirse al establecimiento de
garantias fundamentales en el marco del procedimiento
administrativo, cuando en realidad ha de ser la buena
administracion un verdadero parametro de valoraciéon de
la actuacioén de los poderes publicos rodeado de una serie
de principios éticos que han de encaminar a la
Administracién Publica al fortalecimiento de la dignhidad
de la persona, lo que implica reconocer su papel de
protagonista en el Ordenamiento juridico. Ahora bien, no
abandona el Derecho positivo en la medida en que
defiende estas posiciones dentro de la clausula del
Estado Social y Democréatico de Derecho.

Pese a lo expuesto, conviene advertir las
diferencias entre el concepto de buen gobierno, y buena

17
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administracion. La primera se dirige a evaluar la manera
que tiene el ejecutivo de realizar sus funciones politicas
y reglamentarias, y la segunda evalia la gestion
administrativa. Hay que diferenciar la gestion
administrativa de dichas politicas publicas y separar el
marco de la decision politica de la efectuada por la
Administracion.

Y es dentro del Estado Social y Democratico de
Derecho (art. 1 CE) donde engarza la contratacion
publica en la busqueda del interés general, del bien
comun, de una finalidad publica. Si partimos del
mandato constitucional previsto en el art. 103 CE que
establece a las Administraciones Publicas el imperativo
de servir con objetividad los intereses generales, y dado
que la Administracibn no es omnipotente ni
omnipresente, ésta necesita recurrir a su actividad
convencional con los particulares para satisfacer dichas
necesidades de interés general.

Desde este punto de vista, una buena
administracion de la contratacidén publica no sélo facilita
la satisfaccion del interés general, sino que fortalece la
iniciativa privada y fomenta el desarrollo empresarial.
Por lo tanto, ha de entenderse la buena administracion
de la contratacion publica no sélo desde la diligencia a la
hora de realizar todos los actos relativos a las fases del
proceso de contratacién, sino también su aptitud para
potenciar la dignidad de la persona, su papel de
protagonista en el Ordenamiento juridico y servir a fines
de interés general cuando se emplea con diligencia y
honradez.

Partiendo de esta premisa nos encontramos ante
un horizonte interesante y esperanzador. Interesante
por la reciente entrada en vigor de la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la

18
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que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la
adjudicacion de contratos de concesion (en adelante,
Directiva 2014/23/UE) y 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre
contratacion publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18/CE (en adelante, Directiva 2014/24/UE) que
incorpora importantes novedades en el Derecho espafiol
de las compras publicas. Esperanzador por la promocion,
desde hace unos afios, de la compra publica de
innovacién (o Public Procurement of Innovation), que
permite, en la linea de lo previsto en el Considerando 37
de la Directiva 2014/24/UE la mejora de la eficiencia y la
calidad de los servicios publicos, al mismo tiempo que
responde a desafios fundamentales para la sociedad.

Teniendo la Compra Publica de Innovacion
diferentes manifestaciones en nuestro derecho de
contratos del sector publico, destaca especialmente el
procedimiento de adjudicacion de asociaciéon para la
innovacion, introducido en la citada Directiva
2014/24/UE y que sefiala en su art. 31 que tendra como
finalidad el desarrollo de productos, servicios u obras
innovadores y la compra ulterior de los suministros,
servicios u obras resultantes, cuyo interés es indiscutible
no solo por la relacion entre la buena administracion y la
compra publica de innovacién, sino por su reciente
novedad tras su inclusién en la nueva Ley 9/2017, de 8
de noviembre y su plena vigencia en el Derecho espafiol.
Dicho procedimiento se estudiara desde la vision de la
buena administracion.

1. BUENA ADMINISTRACION Y COMPRA
PUBLICA DE INNOVACION.

1. Buena Administracion en la contratacion publica.

19
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Como ya adelantdbamos en la introduccion, el
concepto de buena administracion ha sido objeto de
debate y diversos posicionamientos. Ha alcanzado
también una enorme relevancia en los udltimos afios
dentro de las normas dedicadas a regular el
funcionamiento de las Administraciones Publicas tanto
en Espafia como en el &mbito comunitario?.

Se habla afortunadamente con frecuencia de la
buena administracion, y ésta se ha introducido al
maximo nivel del ordenamiento juridico de la Unidén
Europea al figurar en la Carta Europea de Derechos
Fundamentales elevada a rango de tratado por el
Tratado de Lisboa, encontrarse al menos como principio
en ordenamientos de Estados miembros y ser citada en
los fundamentos juridicos de sentencias de tribunales
ante los cuales puede ser invocada?®.

Otro ejemplo que ha de tenerse en cuenta en
relacion con el reconocimiento del derecho fundamental
a una buena administracion es la Carta Iberoamericana
de los Derechos y Deberes del Ciudadano en relacién con
la Administracion Publica que, de hecho, como veremos,
supera la vision establecida en la Carta Europea, mucho
mas centrada en una buena administracion del
procedimiento administrativo.

1 RASTROLLO SUAREZ, J. J. “Proyeccion del derecho a una
buena administracion en el derecho europeo de contratos
publicos: hacia la “buena contratacion”’, Anuario de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Alcala, 7 (2014), p.
158.

2 MEILAN GIL, J. L. “La buena administracion como institucion
juridica” Revista Andaluza de Administraciébn Publica, 87

(2013), p. 14.
20
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En el presente trabajo se adoptara la posicion
amplia en relacién con dicho derecho partiendo, como se
ha dicho, de la premisa de la centralidad de la persona
en el Ordenamiento juridico, de su indiscutible dignidad
y del imperativo de las Administraciones a servir a los
ciudadanos mediante la busqueda permanente del
interés general.

Suelen confundirse usualmente los conceptos de
buen gobierno y de buena administracién. Por ello
conviene detenerse a esbozar las principales diferencias
entre ellos. La buena administracibn, aunque sea
entendida desde un punto de vista amplio y partiendo de
la premisa de la dignidad de la persona, no ha de
confundirse con el buen gobierno. Distingue Chaves
ambos conceptos, partiendo de una publicacién de Ponce
Solé, entendiendo que el “buen gobierno” se refiere al
modo en el que el ejecutivo desarrolla sus funciones
reglamentarias y politicas la “buena administracién” al
modo de gestion administrativa, que se incumple con la
gestion negligente o la corrupcién®. Sefiala también
Chaves que algunas leyes autondmicas y los tribunales
han alzado el principio de buena administracién en un
parametro de control de la calidad de los servicios
publicos y buena administracion. También Cerrillo y
Martinez sefiala que los principios de buena
administracion se dirigen a los funcionarios y personal de
los organismos publicos y regulan sus relaciones con los

3 CHAVES, J. R. “Principio de buena administracion: nuevo
paradigma de control de la discrecionalidad”, 2016, disponible
en: https://delajusticia.com/2016/06/07/principio-de-buena-
administracion-nuevo-paradigma-de-control-de-la-
discrecionalidad/ [Fecha dultima consulta: 19 de mayo de
2015]. Esta distincion la adopta a partir del siguiente articulo:
PONCE SOLE, J. “La discrecionalidad no puede ser
arbitrariedad y debe ser buena administracién” Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, 175 (2016).

21
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ciudadanos y, por tanto, tienen un ambito mas especifico
gue los principios de buena gobernanza®.

Un buen ejemplo para diferenciar la “buena
administracion” del “buen gobierno” es el propuesto por
Meilan Gil. Ejemplo particularmente adecuado a los
efectos de este trabajo, ya que versa sobre contratacion.
La buena administracion implica que la Administracion
realice su cometido de modo adecuado a la politica
disefiada de tal manera que el Gobierno puede acordar
una politica de obras publicas, pero su ejecucion se
concretara en la suscripcion de contratos entre la
Administraciéon y los particulares. Una defectuosa
configuraciobn de los pliegos revelaria una mala
administracion®.

Indican Rodriguez-Arana y Sendin Garcia que una
Buena Administracion es aquella que toma las decisiones
en funcibn de las personas, de sus necesidades
colectivas, en funcién del interés general®. El buen
gobierno y la buena administracion tienen una triple
funcionalidad: como principio general del Derecho en el
Derecho administrativo, como obligacion de toda
Administracion publica derivado de la definicion del
Estado social y democréatico de Derecho y desde la
perspectiva de la persona, es un genuino derecho
fundamental a la buena administracion de la que se
derivan derechos concretos’.

4 CERRILLO I MARTINEZ, A., La gobernanza hoy: 10 textos de
referencia, INAP, Madrid (Espafia), 2005, p. 20.

5 MEILAN GIL, J. L. “La buena administracion como institucién
juridica”, op. cit., p. 20.

6 RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, J. & SENDIN GARCIA, M.A.
Transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno,
Comares, Granada (Espafia), 2014, p. 7.

7 Ibidem, p. 2.
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La Administraciéon no puede ser sino buena; si no
lo es, resulta ilegitima®. Dicha afirmaciéon lleva implicita
una serie de consideraciones éticas, en la medida en que
implican la calificacion de un obrar conforme a lo bueno,
es decir, a lo que esta bien.®

Con ello se quiere decir que la Administracion, no
s6lo tiene que servirl® con objetividad los intereses
generales (art. 103 CE) sino que tiene que servirlos bien
y promover la efectiva realizacion de los derechos
fundamentales de la persona y de aquellas cuestiones
que sean de interés general poniendo todos los medios
a su alcance. En este punto el enfoque del procedimiento
de asociacion para la innovacion se hace especialmente
interesante, ya que deposita en el sector privado la
creacion o desarrollo del producto o servicio innovador
que la Administracién necesita y que no se encuentra
disponible en el mercado.

Dicho derecho a una buena administracion, desde
una perspectiva amplia, es un derecho fundamental, un
verdadero principio de actuacion administrativa y una
obligacion inherente a los poderes publicos que deriva
del Estado Social y Democrético de Derecho y que obliga

8 DURAN MARTINEZ, A. “Principio de eficacia y Estado
subsidiario”, en AAVV, Liber Amicorum Discipulorumque
Cagnoni, Fundacion Cultura Universitaria (Montevideo), pag.
154.

® DELPIAZZO, C., “La buena administracién como imperativo
ético para administradores y administrados”, Revista de
Derecho. Segunda época, afio 9, n°® 10 (2014), p. 42.

10 Conviene tener en cuenta el término Administracion
proviene del latin, y cuya etimologia no es otra que provenir
de “ad” y “ministrare”, esto es, “servir a”.
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a la Administracion, a distinguirse en su actuacion
cotidiana por su servicio objetivo al interés general'!.

Este derecho a una buena administracion nace, no
soOlo de la Constitucion Espafiola a través de la clausula
del Estado Social y Democratico de Derecho?, sino
también del Derecho comunitario y de diferente
normativa sectorial espariola!®. Es la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea la que reconoce en
su art. 41 el Derecho a una buena administracion,
aunque lo hace desde un enfoque cuasi-procedimental,
reconociendo derecho de los ciudadanos frente a la
Administracién basados en que las instituciones han de
tratar sus asuntos con imparcialidad, equidad y en plazo
razonable. Dicho articulo también reconoce el derecho a
la reparacién del dafio causado por instituciones y sus
integrantes.

La Carta Iberoamericana arriba mencionada
adopta una posicibn mas acertada, que supera con
creces la visiéon presente en la Carta Europeal®. En su
Preambulo se sefiala expresamente que la buena
Administracion Pudblica es, pues, una obligacion
inherente a los Poderes Publicos en cuya virtud el que
hacer publico debe promover los derechos
fundamentales de las personas fomentando la dignhidad

11 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., Derecho administrativo y
derechos sociales fundamentales. Global Law Press Editorial
Global, Sevilla (Espafa), 2015, p. 586.

12 También podemos encontrarlo implicito en la Constitucién
en articulos como el 9.3, 10.1, 31.2, 103 y 105. CE.

13 Asi, por ejemplo, el Titulo Ill de la Ley 9/2013, de
Transparencia y Buen Gobierno.

4 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J. “Sobre la Carta
Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en
relacion con la Administraciéon Puablica” Anuario de la Facultade
de Dereito de la Universidade Da Corufia, 18 (2014), p. 16.
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humana de forma que las actuaciones administrativas
armonicen criterios de objetividad, imparcialidad,
justicia y equidad, y sean prestadas en plazo razonable.

En todo caso, conviene determinar aqui cuales son
los derechos derivados del derecho fundamental a una
buena administracién reconocido por el art. 41 de la
Carta Europea toda persona:

- Derecho a que las instituciones y 6rganos de la
Union Europea traten sus asuntos de manera
imparcial, equitativa y en plazo razonable.

- Derecho de toda persona a ser oida antes de que
se tome en contra suya una medida individual
desfavorable.

- Derecho de acceso al expediente que le afecte
teniendo por limite el respeto de los intereses
legitimos de confidencialidad y del secreto
profesional y comercial.

- Obligacibn de motivacion de las decisiones
administrativas

- Derecho a la reparacidon de los dafios causados por
las instituciones o agentes de la Comunidad en el
ejercicio de sus funciones, de conformidad con los
principios generales comunes a los Derechos de
los Estados miembros.

- Derecho a dirigirse a las instituciones de la Unién
en una de las lenguas de los Tratados y a recibir
una contestacién en la misma lengua.

Puede observarse como el derecho fundamental a
una buena administracion desde la visiébn europea se
especifica en una Administracion, en una forma de
gestionar lo publico basado en la idea de objetividad,
equidad y plazo razonable. Desde una visién, en
consecuencia, que pone especial atencibn en el
procedimiento administrativo.
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Esto no es Obice para tener presente el innegable
avance en el reconocimiento de la centralidad de la
persona, del ciudadano, para la Administracion Publica a
través del derecho a una buena administracion en la
Carta y por lo tanto defender una perspectiva mas
amplia del mismo que evalie el actuar de la
Administracion con un estandar mayor.

La buena administracion se ha convertido, mas
que en una proteccion fundamental en el marco de un
procedimiento, en un conjunto de valores desde los que
la ciudadania juzga hoy la legitimidad de Ilas
administraciones publicas®®. Dicho conjunto de valores
se separa de su posible consideracion ideoldgica en la
medida en que se extrae, como ya hemos mencionado,
de los principios constitucionales. Ha de construirse la
buena administracion, como sefiala Meilan Gil, no como
un Derecho de la Administracion, sino como un derecho
del poder para la libertad'®, puesto que la limitacién del
poder es lo que permite la efectiva libertad.

Dichos principios previstos en la Carta han de
concretarse y desarrollarse, han de aplicarse desde una
perspectiva amplia, en el marco del respeto al
Ordenamiento juridico en su conjunto!’. Puede afirmarse
que, desde estos derechos, parten otros corolarios que

15 CERRILLO i MARTINEZ, A., El principio de integridad en la
contratacion publica. Aranzadi, Pamplona (Espafia), 2014, p.
24.

16 MEILAN GIL, J. L. “El paradigma de la buena
administracion”, Anuario Da Facultade de Dereito da
Universidade Da Corufia, 17 (2013), p. 235.

17 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., “La buena administracion
como principio y como derecho fundamental en Europa”,
Misién Juridica: Revista de Derecho y Ciencias Sociales, 6
(2013), p. 49 y ss.
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fortalecen la posicion del ciudadano ante Ila
Administracién Publica, como pueden ser el principio de
juridicidad, de racionalidad, de igualdad de trato, de
proporcionalidad, de seguridad juridica, de ejercicio
normativo del poder, de coherencia, de facilitacion y
otros muchos otros que ya fueron sefialados por
Rodriguez-Arana'®. EI derecho a una buena
administracion abarca en su contenido el derecho a ser
oido, al acceso a la informacién, a la objetividad, al deber
de motivacion, pero no se agota en ellos.

Estos principios, estos corolarios, permiten hacer
inteligibles las normas juridicas y actian como
directrices y principios informadores del sistema, en este
caso, del Derecho administrativo y de la contratacion
publica. Dichos principios responden de la necesidad,
incluso para la practica judicial, de una elaboracion
cientifica del Derecho, de una construccion légica y
sistemadtica en la cual las ideas directrices y los principios
informadores ocupen el primer lugar en relaciéon con
disposiciones particulares!®. Todo ello sin olvidar que son
corolarios que parten de un derecho fundamental
previsto expresamente en el Derecho positivo
comunitario. Parten de la Constitucién y de las normas
esenciales del Derecho comunitario y acogen con su
manto la actuacion de las Administraciones.

Desde luego que parece razonable reconocerles
una consistencia juridica propia que pueda orientar la
interpretaciéon normativa. Dichos principios y corolarios
juegan junto a las normas juridicas previstas dentro del

8 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., “La buena administracion
como principio y como derecho fundamental en Europa”, op.
cit., p. 49 y ss.

19 DEL VECCHIO, G. Los principios generales del Derecho,
Bosch, Barcelona (Espafia), 1971, p. 64.
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sistema y llegan a influir de manera decisiva a la hora de
explicitar su efectivo sentido juridico?®. Estos cumplen
una funcién simultdnea a la de las normas?. Los
principios que derivan del art. 41 de la Carta, no solo se
deducen de una construccién légica y sistematica a partir
de dicho articulo y de conformidad con el Derecho
positivo, sino que cuentan con una sustantividad propia
que informa y condiciona, junto con el resto de las
normas del derecho positivo, a la actuacion, en este
caso, de la Administracion Publica.

Se ha aventurado ya en este texto, la
constitucionalizacion del derecho a wuna buena
administracion en el seno de la Union Europea en virtud
del cual se supera la concepcibn de mero principio
informador o principio general del Derecho que fue
estableciendo la jurisprudencia comunitaria con caracter
previo a su reconocimiento como derecho fundamental
en la Carta. En su momento era, mas que un derecho
fundamental, un estandar de comportamiento exigido a
la Administracion en sus relaciones con los Estados
miembros, sus organismos y agentes, o con los propios
administrados?2. Por lo tanto, del derecho fundamental a
una buena administracion, parten una serie de
subprincipios que han de marcar la actuacion de los
poderes publicos.

Aun asi no habria que perder de vista que el
derecho fundamental a una buena administraciéon puede

20 OLLERO, A. El Derecho en Teoria, Aranzadi, Pamplona
(Espafia), 2007, p. 106.

21 |bidem, p. 106.

22 VINUALES FERREIRO, S. “La constitucionalizacién del
derecho a una buena administracion en la Unién Europea:
¢nuevas garantias para la proteccion de los derechos en el
procedimiento administrativo? Revista de Derecho de la Unién
Europea, n° 28 (2015), p. 325.
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deducirse también del Estado social y democratico de
Derecho y del deber de la Administraciéon publica de
servir con objetividad los intereses generales, previstos
en el art. 1 y 103 respectivamente de la Constitucion
Espafola (en adelante, CE).

Este derecho afecta, como es logico, a todos los
aspectos de la Administracion Publica y sectores de su
actividad, por lo que tiene un caracter omnicomprensivo
de la realidad juridico-administrativa. De tal manera que
podemos hablar de una buena administracion en, entre
otros, el urbanismo, el acceso a documentos publicos, la
publicidad activa, la gestion econdmico-financiera v,
especialmente para el caso que nos ocupa, la
contratacion publica. No es cuestion baladi, como se ha
afirmado, que la contrataciéon publica sea un medio para
la realizacion de politicas publicas?®, esto es, que se
encuentra dentro del ambito de la buena administracion.

En materia de contratacion publica, nos
encontramos ante un concepto de buena administracion
que no configura un bloque compacto, sino mas bien se
compone de varios principios que podrian ser integrados
en el genérico de buena administracion?*. Puede
hablarse de los deberes de transparencia,
proporcionalidad, eficiencia y sostenibilidad previstas en
la Directiva 24/2014. Es por ello por lo que puede
entenderse que la buena administracion de la

23 MEILAN GIL, J. L. “Una construccién juridica de la buena
administracion” Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, 54 (2013), p. 19.

24 MEILAN GIL, J. L. “El contrato publico como unidad” Actas
del Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo 2017,
consultado en: https://foroida.org/wp-
content/uploads/2017/06/Libro_FIDA_2017.pdf [Fecha ultima
consulta: 1 de junio de 2018]
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contratacion publica consistiria en el cumplimiento de
€s0Ss O equivalentes principios que no son meros
principios programaéticos, sino que tienen suficiente
intensidad juridica para ser invocados
jurisdiccionalmente junto con los principios de la buena
administracion®® y los ya previstos en la Carta. La
Directiva 24/2014/UE en su Considerando 1° determina
que dichos principios han de ser respetados por las
autoridades de los Estados miembros y el art. 1 de la Ley
9/2017 senala que el fundamento del derecho de
contratos espafiol no es otro que el respeto de los
principios generales de la Unién, que parten tanto del
propio derecho positivo comunitario como de las
interpretaciones del mismo que ha ido efectuando el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (en adelante,
TJUE) y que, en definitiva, ha configurado el actual
modelo juridico del derecho de contratos europeo.

En consecuencia, aqui entendemos la buena
administracion de la contratacion publica, como se ha
afirmado ya, desde una visibn amplia que incluye los
principios béasicos y fundamentales de la contratacion
publica como disciplina con entidad y fuerza propias, asi
como los configurados en la Carta y, por supuesto,
consideraciones éticas que obligan al poder adjudicador
a administrar bien, conforme al interés general.

Estos principios europeos de contratacion publica,
segun sefiala Moreno Molina, han sido destacados a
través de una lacida doctrina por parte del Tribunal de
Justicia de la Uniébn Europea, encontrandose
consagrados los principios de objetividad, imparcialidad
y no discriminacion en la adjudicacion de los contratos

25 MEILAN GIL, J. L. “El contrato publico como unidad” Actas
del Foro Iberoamericano de Derecho Administrativo 2017, ép.
cit.
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publicos?6. La jurisprudencia europea ha aplicado los
grandes principios del Tratado de la Unién Europea a los
contratos publicos y ha tenido un decisivo efecto para el
respeto de los principios de publicidad, objetividad y no
discriminacibn en la adjudicacibn de los contratos
publicos por las distintas administraciones publicas
europeas?’.

Indica Rastrollo que en materia de contratos
publicos cabe destacar como cobran especial relevancia
determinados principios como los de eficacia, eficiencia
y transparencia?®, debiendo de estar en las fases
preparatorias al proceso de contratacion, asi como en las
fases del contrato, desde la adjudicacién hasta en una
eventual terminacion anormal del mismo. Por ello cabe
hablar de una buena administracion en los pliegos, en la
adjudicacion e incluso una buena administracion en el
secuestro de una concesidn publica por afectar a los
intereses generales en el caso de que nos encontramos
ante un contrato de concesion. Y a estos principios
seflalados anteriormente cabria incluir, entre otros, la
buena fe, la confianza legitima y, sobre todo, la
orientacion al servicio real y objetivo del interés general.

No hay que olvidar la complejidad juridica de la
contratacion publica. Esta, per se compleja, ha sido
sometida a numerosos cambios y modificaciones a raiz
de las transformaciones en el Derecho comunitario que,

26 MORENO MOLINA, J.A. “La construcciéon jurisprudencial
europea de la teoria de los principios generales de la
contratacion publica y su plasmacion posterior en la legislacion
de la Unidén Europea”, Revista General de Derecho
Administrativo, 19 (2018), p. 31.

27 |bidem, p. 34.

28 RASTROLLO SUAREZ, J. J. “Proyeccion del derecho a una
buena administracion en el derecho europeo de contratos
publicos: hacia la “buena contratacion”, op. cit., p. 164.
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en definitiva, afecta al derecho espafiol en virtud del
denominado efecto directo de las directivas
comunitarias. Pues bien, en un mundo de legislacion
motorizada?®, la contratacion publica se convierte en un
ejemplo paradigmatico de ésta3°, y es precisamente ante
dicha motorizacion legislativa en las compras publicas
dénde la buena administracion y los principios generales
ejercen una considerable fuerza para dotar de seguridad
juridica a todos los actores intervinientes. Hay que tener
presente a estos efectos que la actividad de la
Administracion debe generar confianza en el
administrado para que éste pueda prever
razonablemente el grado de previsibilidad y seguridad
juridica que posee su relacion con el Estado y adoptar las
medidas necesarias para cubrir o soportar las
contingencias adversas®!.

Ademas, la necesaria transposicion de las
Directicas europeas de contratacion publica
constituyeron una verdadera oportunidad para rearmar
el modelo espafiol de contratacion publica a la luz de los
principios de eficiencia, transparencia Yy buena
administracion®2.

29 Para mas informacioén, VV.AA La técnica normativa: una
necesidad para la realizacibn de Ila Justicia, (coord.
RODRIGUEZ-ARANA, J., GARCIA MEXIA, P., HERNANDO
MASDEU, J. CEU Ediciones, Madrid (Espafia, 2010) y GARCIA
DE ENTERRIA, E. Justicia y seguridad juridica en un mundo de
leyes desbocadas, Civitas, Madrid (Espafia), 1999).

30 GARCIA DE ENTERRIA, E. Justicia y seguridad juridica en un
mundo de leyes desbocadas, Civitas, Madrid (Espafia), 1999),
p. 48.

31 CASSAGNE, J. C. Los grandes principios del Derecho Publico
(constitucional y administrativo), Reus, Madrid (Espafia),
2016, p. 67.

32 GIMENO FELIU, J. M. “El necesario big-bang contra la
corrupcion en materia de contratacion publica y su modelo de
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Es desde este punto de vista, la orientacién al
servicio real y objetivo al interés general, donde se
interrelaciona la buena administracion con la compra
publica de innovacidon. Y es por este motivo, por el que
se dedicara el epigrafe siguiente al estudio de la
contratacion publica de innovacion.

2. Contratacion Publica de innovacion.

Anteriormente afirmabamos como la buena
administracion se ponia de manifiesto, al margen de la
normativa comunitaria y otras normas de derecho
positivo espafol, en nuestro texto constitucional. Nace
de nuestra Constituciéon y se alza como un derecho
omnicomprensivo de la realidad administrativa y que se
muestra, como no podria ser de otra manera, también
en el Derecho de la contratacién publica.

Es menester argumentar qué motivos son los que
justifican, detalladamente, la relacion que media entre la
compra publica de innovacion y la buena administracion,
asi como hacer hincapié en el procedimiento de
adjudicacion de asociacién para la innovacién®3. Dicho
procedimiento si se emplea de manera adecuada puede
convertirse en un auténtico motor de la innovacion en el
sector publico, gracias a la fuerza e iniciativa de los
particulares y un buen ejemplo de la buena
administracion si se aplica correctamente (en todas las

control” Revista Internacional Transparencia e Integridad, 2
(2016), p. 6

33 Dicho procedimiento se estudiara, sin perjuicio de las
referencias que se haran en el presente trabajo, en el siguiente
articulo de esta serie titulado “La Asociaciéon para la Innovacion
desde la 6ptica de la buena administracion (I1): La asociacién
para la innovacion.”
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fases de la contratacion: desde la elaboracion de los
pliegos hasta la recepcién de los trabajos e incluyendo la
posible terminacion anormal) y atendiendo a su
finalidad.

Las referencias a la Compra Publica de Innovacion
no son ni mucho menos recientes. Sefala Valcarcel que
desde hace tiempo ha quedado superada una vision de
la contrataci6on publica como un mero instrumento en
manos del sector publico para la adquisicion de bienes y
servicios. Poco a poco, y dado el peso que tiene la
compra publica en la economia se ha puesto en evidencia
su potencial para promover politicas publicas de distinta
naturaleza y entre ellas, la innovacion®*. Y le
corresponde a la Administracion ejecutar dichas politicas
publicas.

Conviene enfatizar que nos referimos a la compra
publica de innovaciébn, y no a la compra publica
innovadora, puesto que ésta primera se asemeja mas al
concepto anglosajon de Public Procurement of
Innovation, remarca su importancia al emplear el
sustantivo (innovacibn) en lugar del adjetivo
(innovadora) lo que podria denotar un caracter
simplemente accesorio®. Ademas, la Compra Publica
Innovadora puede hacer referencia a la innovacién en
tipologias  contractuales o procedimientos  de
adjudicacion, y en este caso, nos referimos a la

34 VALCARCEL FERNANDEZ, P. “La innovacion como objeto
prestacional en los contratos del sector publico. La Compra
Pdblica de Innovacion (1)”, Contratacion Administrativa
Préactica, 153 (Enero-Febrero de 2018), p. 1-2.

35 MINISTERIO DE ECONOMIA Y COMPETITIVIDAD. “Guia 2.0
para la compra publica de innovacion” (2015), disponible en:
http://www.idi.mineco.gob.es/stfls/MICINN/Innovacion/FICH
EROS/Guia_2_ 0_CPI_V5_Borrador_web.pdf [Fecha de ultima
consulta: 10 de mayo de 2018], p. 4.
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adquisicion de obras, bienes o servicios por parte del
poder publico.

Ya encontramos en la Comunicacion de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
sobre “La contratacion precomercial: impulsar la
innovacién para dar a Europa servicios publicos de alta
calidad y sostenibles” COM/2007/0799 importantes
referencias a desafios sociales, medioambientales,
tecnoldgicos, docentes y de seguridad que requieren de
soluciones de vanguardia, innovadoras. Se propone la
elaboracion de estrategias de contratacion (..) para
desarrollar nuevas soluciones a estos desafios®¢.

Pues bien, para enmarcar correctamente el
fendmeno conocido como Compra Publica de Innovacion
o Public Procurement of Innovation (en adelante, CPI) es
imprescindible hacer referencia expresa a la Directiva
2014/24/UE del Parlamento Europeo y el Consejo, de 26
de febrero de 2014%" que considera fundamental la
adquisicion de bienes, obras y servicios innovadores.
Indica expresamente el Considerando 47 de la citada
directiva que La investigacion y la innovacion, incluidas
la innovaciéon ecolégica y la innovacién social, se
encuentran entre los principales motores del crecimiento

% Y a su vez, indica: el sector publico puede incidir
significativamente en la eficiencia y la eficacia a medio y largo
plazo de los servicios publicos, asi como en el rendimiento de
la innovacion y la competitividad de la industria europea.

37 Esta Directiva forma parte de la denominada cuarta
generacion de Directivas sobre contratacion publica, lo que
indica la relevancia que tiene la contrataciéon publica en
Europa. Algo que parece logico, puesto que el valor total de la
contratacion en la UE ronda los 2 billones de euros al afio, esto
es, aproximadamente, el 19% del PIB de la UE.
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futuro y ocupan un lugar central de la Estrategia 2020,

y a continuacion, manifiesta lo siguiente:

- Motiva a los poderes publicos

utilizar

estratégicamente la contratacion publica para

fomentar la innovacion.

- Hace referencia a que la adquisicion de bienes,
obras y servicios innovadores desempefia un
papel clave en la mejora de la eficiencia y calidad
de los servicios publicos a la vez que responde a

los desafios fundamentales de la sociedad.

- Contribuye también a mejorar la relacién calidad-
precio en las inversiones publicas y proporciona

ventajas econdmicas, medioambientales

y

sociales, asi como a generar nuevas ideas que
posteriormente se plasmaran en obras, productos
y servicios innovadores. Todo ello fomenta un

crecimiento econdémico sostenible.

Pero ademas la citada Directiva establece un

concepto legal de innovacion en el marco de

la

contratacion publica europea en su art. 2.1.22), cuyo

tenor literal es el siguiente:

. introduccién de un producto, servicio 0 proceso

nuevos o significativamente mejorados,

gue

incluye, aunque no se limita a ellos, los procesos

de produccion, edificacibn o construccion,

un

nuevo meétodo de comercializacibn o un nuevo

método de organizacion de

practicas

empresariales, la organizacion del lugar de trabajo
o las relaciones exteriores, entre otros con el
objetivo de ayudar a resolver desafios de la
sociedad o a apoyar la Estrategia Europa 2020
para un crecimiento inteligente, sostenible e

integrador.
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Este concepto, que pudiera entenderse como
tradicional, se ha visto ampliado en la medida en que
ahora tienen cabida tanto cuestiones de indole
econdmico-mercantii  como cuestiones de otra
naturaleza, como son las ambientales y las sociales=®.
Dicho concepto, al no haberse incorporado en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre implica que el concepto
aplicable a la contratacion publica espafola es el previsto
por la Directiva 2014/24/UE en virtud del denominado
efecto directo de las directivas comunitarias.

La importancia de la innovacién en la dltima
generacion de Directivas Europeas en contratacion
publica es mayuscula, de hecho, se pueden encontrar en
el texto legal de la Directiva 2014/24/UE mas de setenta
menciones expresas o implicitas a la innovacién. Si de
ellas ya hemos destacado el Considerando 47 y el art.
2.22, pueden mencionarse, entre otros, el Considerando
124 sobre el potencial innovador que radica en las PYMEs
o la posibilidad de tomar en consideracion las
caracteristicas innovadoras para determinar la oferta
econdmicamente mas ventajosa (art. 70). No debe
olvidarse que el objetivo de la adquisicion de productos
y servicios innovadores, de la compra publica de
innovacién, es favorecer el crecimiento futuro y mejorar
la eficiencia y calidad de los servicios publicos®°.

Con la CPI se pretende salvar el vacio existente
entre procesos Yy tecnologia de vanguardia y los clientes
0 wusuarios del sector publico que puedan ser

38 VALCARCEL FERNANDEZ, P. “La innovacion como objeto
prestacional en los contratos del sector publico... 6p. cit., p. 3-
4.

39 GIMENO FELIU, J.M. El nuevo paquete legislativo
comunitario sobre contrataciéon publica. De la burocracia a la
estrategia, Aranzadi Thomson Reuters, Espafa (2014), p. 46.
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beneficiarios de dichos bienes, obras y servicios
innovadores?. La CPI, a diferencia de la subvencion,
estd determinada por la demanda de los clientes publicos
y busca desarrollar soluciones concretas para satisfacer
sus necesidades*'. Cambia la perspectiva que antafio se
miraba desde la éptica de la oferta (otorgamiento de
subvenciones) a mirarse desde la demanda, de tal
manera que serd el sector publico, la Administracion
Publica, quien determinara la innovacion que quiere que
le sea suministrada desde el sector privado. Estas
soluciones buscan favorecer el interés general desde la
perspectiva de las necesidades de la Administracion
publica en un largo plazo.

La CPIl es una auténtica accion de fomento, tal y
como fue entendida ésta por Jordana de Pozas en tanto
en cuanto la actividad de fomento es una via media entre
la inhibiciéon y el intervencionismo del Estado, que
pretende conciliar la libertad con el bien comun mediante
la influencia indirecta sobre la voluntad del individuo
para que quiera lo que conviene para la satisfaccion de
la necesidad publica de que se trate*2. Una acciéon de la
Administracién publica que se destina a promover
aquellas actividades, establecimientos o0 riquezas
debidos a los particulares y que satisfacen necesidades

40 procurement of Innovation Platform, Guia para autoridades
publicas sobre la Contratacion Publica de Innovacién, p. 6,
disponible en https://www.innovation-
procurement.org/fileadmin/editor-content/Guides/PPI-
Platform-Guide-ES-final-lowres.pdf [Fecha udltima consulta: 1
de junio de 2018]

41 Ibidem, p. 7.

42 JORDANA DE POZAS, L., “Ensayo de una teoria del fomento
en el Derecho administrativo”, Revista de estudios politicos,
48 (1949), p. 46.
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publicas o se estiman de utilidad general®,
diferenciandose de la actividad de policia y el servicio
publico en la medida en que ni emplea la coaccién ni crea
servicios publicos. En linea con lo expuesto por el citado
autor, la CPI es una actividad administrativa de fomento
que pretende promover la innovacién buscando la
creacion y desarrollo de soluciones innovadoras
empleando como instrumento la contratacién publica.

Y es que la CPIl ayuda al crecimiento y desarrollo
econdmico, permite un incremento de la eficiencia en la
prestaciéon de servicios publicos, ayuda a implementar
politicas de caracter social y medioambiental, asi como
otras de interés general, todas siendo de un marcado
caracter innovador. Permite dar respuesta a las nuevas
problematicas, necesidades y desafios del siglo XXI
contribuyendo a un desarrollo econémico sostenible e
inteligente que apuesta por la mejora de la sociedad en
su conjunto a largo plazo. Para ello es importante
aterrizar las ideas innovadoras de tal manera que
puedan convertirse en nuevos productos y servicios que
lideren el cambio social y permitan afrontar los retos de
este nuevo siglo con fuerza y potenciando a la sociedad
y a la persona en la busqueda permanente del bien
comun, del interés de todos.

3. Manifestaciones de la compra publica de
innovacion.

El posicionamiento de la Unién Europea en el
fomento de la Contratacion Publica de Innovacion, del
que ya hemos recalcado su importancia, tiene, como es
I6gico, una serie de implicaciones que pudiéramos
entender de caréacter practico o concreto que se plasman

43 JORDANA DE POZAS, L., “Ensayo de una teoria del fomento
en el Derecho administrativo”, 6p. cit., p. 46
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en la legislacion en materia de contratacion publica y que
se refieren al establecimiento legal de dos modalidades
de actuaciéon en CPl y a las formulas que se pueden
emplear en la que podriamos considerar como
contratacion publica ordinaria aplicada a la compra de
innovacién (que consiste en la aplicacion de los
procedimientos de adjudicacion y tipologias
contractuales para comprar innovacion).

La Directiva 2014/24/UE prevé mecanismos
especificos para fomentar la incorporacién de aspectos
de innovacibn a los contratos publicos, y no so6lo
mediante figuras especificamente dirigidas a la
innovacion (admisibilidad de variantes, posibilidad de
presentar especificaciones que reflejen diversidad de
soluciones técnicas, criterio de adjudicacién calidad-
precio, la figura de la contratacién publica esporadica,
etc.)*4.

A estas implicaciones las denominaremos
manifestaciones de la compra publica de innovacion y se
dividiran en modalidades de CPl y en contrataciéon
publica ordinaria. Finalmente efectuaremos una breve
introduccion del procedimiento de asociacion para la
innovacion, que se estudiard con profundidad en el
siguiente articulo, dada su sustantividad propia en el
Derecho de contratos europeo y su efectiva trasposiciéon
en el Derecho de contratos espafol a través de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre.

A. Breves referencias a la importancia de las
consultas preliminares del mercado.

44 MARTINEZ FERNANDEZ, J.M. “Guia europea para
autoridades publicas sobre la contratacibn publica de
innovacion y su aplicacion a las entidades locales”, El consultor
de los ayuntamientos, n® 19 (2015), p. 2317.
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Que la puesta en marcha de actuaciones de
compra publica de innovacion funcione depende en gran
medida de la observancia de algunas fases previas, tales
como las consultas preliminares del mercado, la
identificaciéon y planificacibn de las necesidades de
compra y la informacién previa al mercado mediante
mapas de demanda temprana, asi como el apoyo de
grupos técnicos multidisciplinares*. A continuacién nos
centraremos en las consultas preliminares al mercado.

Una de las principales problematicas a las que
puede enfrentarse la CPl es la necesidad de
conocimientos técnicos y de mercado que puede ser
complejo que reuna de motu propio un comprador
publico. Es por este motivo por el cual una de las
primeras necesidades que tiene el sector publico cuando
quiere celebrar algun contrato de compra innovadora sea
la de contactar con quienes pueden proporcionar tal
informacion: operadores del mercado, expertos o
autoridades independientes?®. Por ello es importante que
desde un punto de vista colaborativo entre el sector
publico y el privado se establezcan mecanismos de
dialogo y de intercambio de conocimientos que permitan
conocer el estado del mercado.

Nos referimos a la prestacion de ayuda por parte
de los privados al poder adjudicador para dilucidar si es

45 VALCARCEL FERNANDEZ, P. “El impulso de la compra
publica para la innovacion (CPl) a través de las distintas
modalidades de contratacion conjunta: analisis de casos” en
VV.AA, Compra conjunta y demanda agregada en la
contratacion del sector publico, un analisis juridico y
econémico (coord.. VALCARCEL FERNANDEZ, P.), Aranzadi,
(Esparfia), 2016, p. 357.

46 |bidem, p. 357.
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capaz o no el sector privado de satisfacer sus
necesidades, definirlas adecuadamente, establecer las
especificaciones técnicas del objeto del contrato con
precision y coherencia, y como no, su debida concrecion
de tal manera que el licitador pueda concurrir al
procedimiento con pleno conocimiento de los detalles de
la licitacion. Las consultas preliminares al mercado son
especialmente importantes dentro del contexto de la
Asociacion para la Innovacién en la medida en que ésta
se justifica para desarrollar bienes, productos y servicios
que no se encuentran en el mercado. Parece evidente
que conocer adecuadamente la realidad del mercado es
un paso previo fundamental para configurar
adecuadamente un procedimiento de asociacion para la
innovacién y, sobre todo, poder acreditar que no existen
bienes, servicios u obras en el mercado capaces de
satisfacer las necesidades de la Administracion.

Y es que el objetivo de las consultas preliminares
del mercado no es otro que emplear la informacion
obtenida en la planificacion, disefio y desarrollo del
procedimiento contractual.*’

Un poder adjudicador que conoce plenamente la
situacion del mercado, sus necesidades y es capaz de
concretarlas adecuadamente en unos pliegos de calidad,
es un poder adjudicador que aplica los principios de la
buena administracion y fomenta la compra publica de
innovacién en la medida en que se esta preparando para

47 VALCARCEL FERNANDEZ, P. “El impulso de la compra
publica para la innovacion (CPl) a través de las distintas
modalidades de contratacidon conjunta: analisis de casos” en
VV.AA, Compra conjunta y demanda agregada en la
contrataciéon del sector publico, un analisis juridico y
econémico (coord.. VALCARCEL FERNANDEZ, P.), Aranzadi,
(Espafia), 2016, p. 358.
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iniciar un procedimiento de contratacion destinado para
adquirir productos de marcado caracter innovador.

En dentro de este marco donde se establecen las
denominadas consultas preliminares al mercado. El art.
40 de la Directiva 2014/24/UE indica que, con caracter
previo a iniciar un procedimiento de contratacion, los
poderes adjudicadores podran realizar consultas del
mercado con vistas a preparar la contratacion e informar
a los operadores econdmicos acerca de sus planes y
requisitos de contrataciéon. Para ello podran, por
ejemplo, solicitarasesoramiento de expertos,
autoridades independientes o participantes del mercado.
Dicho asesoramiento no debe falsear la competencia ni
vulnerar los principios de no discriminacién o
transparencia.

Estas consultas se encuentran reguladas también
en el art. 115 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre.
Desde la regulacion espafiola se establece que los
organos de contratacion podran realizar estudios de
mercado y dirigir consultas a operadores econémicos
para preparar correctamente la licitacion e informar a los
ya citados operadores del mercado sobre sus planes y
requisitos exigidos para concurrir al procedimiento.
Posteriormente se indica qué terceros pueden asesorar
en una consulta preliminar. Podran ser expertos o
autoridades independientes, colegios profesionales, o,
incluso, con caracter excepcional operadores econémicos
activos en el mercado. Es importante aqui sefialar que
de las consultas realizadas no podra resultar un objeto
contractual tan concreto y delimitado que soélo se ajuste
a las caracteristicas técnicas de uno de los consultados
ni podran las consultas realizadas aportar ventajas
respecto de la adjudicaciéon del contrato para las
empresas participantes.
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Tras la realizacion de las consultas, el érgano de
contratacion elaborard un informe que recoja las
actuaciones realizadas, y que contendra los estudios
elaborados y los autores, las entidades consultadas, las
cuestiones formuladas y las respuestas que se le han
dado. Dicho informe estara motivado, formara parte del
expediente de contratacion y estara sujeto a las mismas
obligaciones de publicidad que los pliegos
administrativos y técnicos.

Para la correcta determinaciéon de las necesidades
a satisfacer, ademas de efectuar las consultas
preliminares, es importante que la Administracion realice
un seguimiento permanente de la situacion del mercado
asi como de la actualidad relativa a la innovaciéon
tecnolégica. Con ello podra determinarse con mayor
facilidad cuales son las necesidades reales de la
Administracion y cuales son las formas posibles de
satisfacerse. De hecho, si la conclusion que obtiene la
Administracion de estas labores de seguimiento es que
el mercado no puede solventar dicha necesidad, puede
iniciarse el procedimiento de asociacibn para la
innovacién que estudiaremos mas adelante. No es
cuestion baladi tampoco contar con un panel de expertos
y técnicos que puedan asesorar a la Administracién en
materias técnico-innovadoras relacionadas con el objeto
del contrato“®.

48 Para mas informacion sobre el seguimiento de la situacion
del mercado y de la innovacién asi como del equipo de
expertos multidisciplinar para apoyar el d6rgano de
contratacion en compra publica de innovaciéon: VALCARCEL
FERNANDEZ, P. “El impulso de la compra publica para la
innovacion (CPl) a través de las distintas modalidades de
contratacion conjunta: andlisis de casos” 6p. cit., p. 358.
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Si retornamos al propio concepto de CPIl y sus
particulares caracteristicas puede comprobarse como en
la mayoria de las ocasiones es necesario acudir a la
figura de las consultas preliminares al mercado. Dicha
necesidad es especialmente relevante en el
procedimiento de asociacion para la innovacién, como
explicaremos mas adelante.

B. Modalidades de Compra Publica de Innovacion.

Las modalidades de CPI previstas en el Derecho
europeo de contratos no son otras que la Compra Publica
Precomercial y la Compra Publica de Tecnologia
Innovadora. Estas se diferencian de la contratacion
publica ordinaria en la medida en que éstas no son ni
tipos contractuales ni procedimientos de adjudicacion.

Desde un enfoque teleoldgico, la primera tiene
como finalidad Ila investigacibn de soluciones a
necesidades futuras y la segunda, la compra de bienes y
servicios que si bien es cierto no existen en el momento
de la compra pueden desarrollarse en un tiempo
razonable.

Para definir ambas modalidades, se emplearan las
definiciones previstas en la Guia 2.0 para la compra
publica de innovacién elaborada por MINECO en 2015.

La Compra Publica Precomercial (en adelante,
CPP), es una contratacion de servicios y desarrollo
(1+D), integramente remunerada por la entidad
contratante, caracterizada porque el comprador publico
Nno se reserva los resultados de la I1+D para su propio uso
en exclusiva, sino que comparte con las empresas los
riesgos y beneficios de la 1+D necesaria para desarrollar
soluciones innovadoras que superen las que hay
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disponibles en el mercado?®. Esta destinada a la compra
de servicios de I+D+i dirigidos a obtener resultados
innovadores a los ya existentes.

Esta modalidad se encuentra excluida del ambito
de aplicacion del derecho de contratos (art. 14 Directiva
2014/24/UE y art. 8 de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre), lo que no implica que no le sean de
aplicacion los principios de publicidad, concurrencia,
transparencia, confidencialidad, igualdad, no
discriminacion y eleccion de la oferta econémicamente
mas ventajosa a la adjudicacion. La entidad contratante
determinard un régimen para cada contrato en los
pliegos o0 documentos elaborados por ella. Su
procedimiento de adjudicacién debera disefiarse por
cada 6rgano indicando la materializacion de los principios
a los que hemos hecho referencia con anterioridad.

La Compra Publica de Tecnologia Innovadora
(en adelante, CPTI), que se encuentra incluida dentro de
las compras comerciales, se refiere a la compra publica
de un bien o servicio que no existe en el momento de la
compra pero que puede desarrollarse en un periodo de
tiempo razonable. Dicha compra requiere el desarrollo
de tecnologia nueva o mejorada para poder cumplir con
los requisitos demandados por el comprador®°.

Esta modalidad, a diferencia de la anterior, que se
encontraba expresamente excluida de la regulacion de
contratacion publica por imperativo legal, se encuentra
plenamente sometida a ella. Con ello se quiere decir que
a cada tipo de contrato le sera de aplicacién la normativa

49 MINISTERIO DE ECONOMIA Y COMPETITIVIDAD. “Guia 2.0
para la compra publica de innovaciéon”, ép. cit., p. 7.
50 MINISTERIO DE ECONOMIA Y COMPETITIVIDAD. “Guia 2.0
para la compra publica de innovacion”, 6p. cit., p. 7.
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prevista para su tipologia contractual, y que también le
sera de aplicacion la normativa prevista para los
procedimientos de adjudicacién. En este caso la nota
realmente particular es el elemento de innovacion que
se trasladara a nivel técnico, en una definicion del objeto
Yy unos criterios de valoracion especificos.

C. Contratacion publica ordinaria y Compra Publica
de Innovacion.

Con contratacion publica ordinaria nos referimos a
los procedimientos de contratacion y a los tipos
contractuales previstos tanto en la normativa
comunitaria y espafola sobre la materia.

Con ello se quiere decir que el marco normativo al
que se ha de atender para conocer los mecanismos
ordinarios de contratacion en Espafia son los previstos
en la Ley 972017, de 8 de noviembre sin perder de vista,
como no podria ser de otra manera, el Derecho
comunitario. Mediante la adecuada articulacion de los
procedimientos de contratacion vigentes enfocados a la
contratacion de innovacion pueden determinarse
especificidades en los pliegos de condiciones
administrativas y técnicas, como por ejemplo en el
establecimiento de las particularidades funcionales, las
especificaciones técnicas, criterios de adjudicacion, en la
admisién de variantes e incluso como condiciones para
la presentacion de proposiciones (acreditaciéon de
solvencia técnica y profesional). Si bien es cierto es una
materia de alto grado técnico y de elevada complejidad
ofrece amplias posibilidades que permiten fomentar la
innovaciéon desde la constante perspectiva de la buena
administracion. Ha de pensarse también en sectores
concretos como pueden ser la contrataciéon publica de
innovacién en productos sanitarios.
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Con ello se pretende decir que podran abrirse
procesos de licitaciéon de compra publica de innovaciéon
atendiendo a los procedimientos sancionados en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, esto es: procedimiento
abierto (art. 156 y ss.), procedimiento abierto
simplificado (art. 159), procedimiento restringido (art.
160 y ss.), procedimientos con negociacion (art. 166 y
ss.), didlogo competitivo (art. 172 y ss.) y asociacion
para la innovacion (art. 177 y ss.), tratdndose este
ultimo en un apartado independiente dada su
sustantividad propia y su caracter de procedimiento
especial. Es necesario que la Administracion realice un
analisis de estas figuras procedimentales y seleccione la
mas adecuada teniendo siempre en cuenta que la buena
Administracion es la que ejerce sus funciones de servicio
con racionalidad, justificando sus actuaciones y que se
orienta continuamente al interés general®®.

Aungue hay muchos contratos de compra publica
de tecnologia innovadora que se han adjudicado
mediante el procedimiento abierto, y no deja de ser éste
el procedimiento transparente por excelencia, las
particularidades de los contratos de CPl exigen un
planteamiento diferente en la medida en que ha de
superarse la concepcion tradicional de una mera
transaccion entre un comprador y un vendedor. En estos
casos es adecuado un sistema de colaboracion estrecha
entre licitadores y poder adjudicador, siempre y cuando
eso si, dentro de los estrictos parametros de la legalidad
y en el escrupuloso respeto de los principios generales
de la contrataciébn publica reconocidos tanto en la

51 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., El derecho a una buena
administracién para los ciudadanos: un modelo global de
Administracion. INAP, Madrid (Espafia), 2013, p. 18.
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legislacion comunitaria como nacional, esto es, como no
podria ser de otra forma, mediante la delicada
observancia de los principios de publicidad,
concurrencia, igualdad y no discriminacion,
transparencia, confidencialidad, proporcionalidad,
motivacién, economia y eficiencia. La compra publica de
innovacioén tiene una serie de particulares a las que ha
de adaptarse el 6rgano de contratacion.

Ese planteamiento diferente nos sefala que
cuando se trata de comprar innovacién, es fundamental
que el proceso de creacidon o desarrollo de ese -algo
nuevo- o -mejorado- se haya planificado bien, de tal
manera que los protagonistas trabajen en una misma
direccion. Es por este motivo por el cual los
procedimientos de adjudicacién en los que es posible
negociar son especialmente interesantes para comprar
innovaciéon®2. Y hoy dia estos procedimientos son la
licitacibn con negociacion, el dialogo competitivo y la
asociacion para la innovacion.

Es precisamente por ser especialmente
interesantes para la CPI los procedimientos que tienen
previstas fases de negociaciéon con los licitadores por lo
que se explicaran brevemente en los parrafos siguientes.

La Directiva 2014/24/UE expone en sus
considerandos 42 y 43 el caracter necesario de una
mayor flexibilidad para los poderes adjudicadores a la
hora de elegir un procedimiento de contrataciéon que
prevea negociaciones (considerando 42). En este sentido
el didlogo competitivo ha demostrado ser atil en los
casos en los que poderes adjudicadores no estan en
condiciones de definir medios ideales para satisfacer sus

52 VALCARCEL FERNANDEZ, P. “La innovacion como objeto
prestacional en los contratos del sector publico... 6p. cit., p. 7.
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necesidades o evaluar las soluciones que puede ofrecer
el mercado, situacibn que puede presentarse en los
proyectos innovadores (considerando 42). Ademas, los
procedimientos de licitacion con negociacion o el didlogo
competitivo resultan especialmente necesarios en los
casos de adquisiciones complejas, por ejemplo, cuando
se trata de productos sofisticados, servicios
intelectuales... (considerando 43).

Ademaés la citada Directiva determina en su art.
26.4 que los estados miembros estableceran que los
poderes adjudicadores puedan aplicar un procedimiento
de licitacién con negociacion o un dialogo competitivo en
una serie de situaciones que son: que las necesidades
del poder adjudicador no puedan satisfacerse sin la
adaptacion de soluciones facilmente disponibles (art.
26.4.1), que incluyan un proyecto o soluciones
innovadoras (art. 26.4.ii), que el contrato no pueda
adjudicarse sin negociaciones previas por circunstancias
relativas a la naturaleza, complejidad, configuracion
juridica o financiera o por los riesgos que tengan
inherentes dichos contratos (art. 26.4.iii) y que el poder
adjudicador no pueda establecer con suficiente precision
las especificaciones técnicas (art. 26.4.iv).

El procedimiento de licitaciébn con negociacion,
atendiendo a lo sancionado el art. 29 de la Directiva
2014/24/EU, tiene como nota caracteristica el que
cualquier operador econdémico podrad presentar una
solicitud de participacibn en respuesta a una
convocatoria que licitacibn que contenga determinada
informacion®3, proporcionando la informacién para la
seleccion cualitativa que haya solicitado el poder
adjudicador (art. 29.1). En los pliegos, los poderes

53 La indicada en el anexo V, partes B y C de la Directiva
2014/24/UE.
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adjudicadores determinaran el objeto de la contratacion
facilitando una descripcibn de sus necesidades vy
caracteristicas exigidas asi como especificando los
criterios de adjudicacion y los requisitos minimos que
han de cumplir las ofertas. Como es ldgico, la
informacion facilitada debera ser precisa (art. 29.1). Sélo
los operadores invitados por el poder adjudicador podran
presentar una oferta inicial que sera la base de las
negociaciones posteriores (art. 29.2), negociando los
poderes adjudicadores con los licitadores las ofertas
iniciales y posteriores salvo las ofertas definitivas con el
fin de mejorar su contenido, a excepcidon de lo dispuesto
en el apartado 7 del art. 29 (art. 29.3). No seran
negociables ni los requisitos minimos ni los criterios de
adjudicacion (art. 29.3) y podra establecer el poder
adjudicador fases sucesivas (art. 29.6). Finalmente,
cuando el poder adjudicador piense concluir las
negociaciones, informara a los licitadores restantes y
establecerd un plazo comudn para la presentacién de
ofertas nuevas o0 revisadas. Una vez presentadas
realizara las verificaciones pertinentes de las ofertas
definitivas y adjudicaran el contrato (art. 29.7).

Este procedimiento se encuentra plasmado en la
normativa espafola sobre contratos publicos, la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, en sus arts. 166 y ss. Sefala
el art. 166.1 que en los procedimientos con negociacion
la adjudicacion recaera en el licitador justificadamente
elegido por el 6rgano de contratacion, tras negociar las
condiciones del contrato con uno o varios candidatos.
Especial atencién hay que prestar a los pliegos de
condiciones administrativas particulares en la medida en
que se determinaran en ellos los aspectos econémicos y
técnicos que hayan de ser objeto de negociacion con las
empresas, la descripcibn de las necesidades de los
6rganos de contratacion y las caracteristicas del objeto
del contrato (art. 166.2). Esta informacién deber& ser
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precisa (art. 166.2). Ademas, podra aplicarse el
procedimiento de licitacibn con negociacion en los casos
previstos en los arts. 167> y 168 en funciéon de lo
previsto en el art. 166.3. Cabe destacar, finalmente, que
puede realizarse con o sin publicidad. Este ultimo deberéa
respetar las especialidades en su tramitacion en el art.
170 y ser especialmente cuidadoso en el respeto de los
principios esenciales de la contratacion publica y de la
buena administracion para no desembocar en actos de
mala administracion.

Por otro lado, el procedimiento de dialogo
competitivo, segun lo previsto en el art. 30 de la
Directiva 2014/24/UE, se basa en que cualquier
operador econdmico podra presentar una solicitud de
participacion en respuesta a un anuncio de licitacion,
pudiendo participar solamente en el dialogo Ilos
operadores econdémicos invitados por el poder
adjudicador tras la evaluacion de la informacion
facilitada (art. 30.1). En ese dialogo, los poderes
adjudicadores pretenderan determinar y definir los
medios méas idéneos para satisfacer sus necesidades,
pudiendo debatir con los participantes seleccionados
todos los aspectos de la contratacion (art. 30.3). Este
procedimiento podré& articularse en fases sucesivas (art.
30.4) y el poder adjudicador proseguira el dialogo hasta
que esté en condiciones de determinar la soluciéon o
soluciones que pueden dar respuesta a sus necesidades
(art. 30.5). Una vez cerrado el didlogo y habiendo
informado de ello a todos los participantes, los poderes
adjudicadores invitaran a cada uno de ellos a presentar
su oferta definitiva basada en la solucion o soluciones
presentadas y especificadas durante la fase de dialogo

54 Entre los que destaca, entre otros, el que la prestaciéon del
objeto del contrato incluya un proyecto o solucidn
innovadoras.

52



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

(art. 30.6), evaluando aquéllos las ofertas recibidas en
funcidén de los criterios de adjudicacidon establecidos (art.
30.7).

Este procedimiento, al igual que la licitacién con
negociacion, se encuentra previsto en la Ley 9/2017, de
8 de noviembre en sus arts. 172 y ss. Se especifica,
siguiendo el espiritu marcado por la Directiva, que en el
dialogo competitivo, la mesa especial de didlogo
competitivo dirige un didlogo con los candidatos
seleccionados, previa solicitud de los mismos, a fin de
desarrollar una o varias soluciones susceptibles de
satisfacer sus necesidades y que serviran de base para
que los candidatos elegidos presenten una oferta (art.
172.1), pudiendo utilizarse en el listado nUmerus clausus
previsto en el art. 167, ya mencionado.

Nos encontramos, por tanto, con la necesidad, el
deber de la Administracion, de seleccionar de la manera
mas adecuada y que mejor satisfaga a los intereses
generales el procedimiento de licitacion que aplicar para
la adjudicacién de un contrato que pretende la compra
de obras, productos o servicios innovadores. Dicha
decision, que se encuentra dentro del marco de la
gestion de la Administracion, del ambito interno de las
organizaciones publicas®® debera respetar los postulados
de la buena administracion en sentido amplio.

Como ha podido observarse tras las
consideraciones anteriores, y especialmente a los
procedimientos que llevan aparejadas negociaciones
entre el poder adjudicador y el contratista, que éstos son
especialmente adecuados para contratos que tengan por

5 PADILLA RUIZ, P., “La buena administracion como
fundamento de actuacién del empleado publico”, Revista
Vasca de Administracion Publica, 108 (2017), p. 383.
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objeto obras, servicios y suministros de caracter
innovadores o de elevada complejidad técnica. Una
adecuada observancia de los principios de la buena
administracion y de los principios generales de la
contratacidbn publica que garanticen entre otras, la
igualdad, no discriminacion y transparencia permitiran a
la Administracion de ciertos margenes de flexibilidad (en
ningln caso arbitrariedad) para buscar soluciones
innovadoras a las necesidades y nuevos desafios que
surjan con el apoyo y colaboracion activa de los
operadores econdmicos. Estd es la principal relacion
entre la buena administracion y la compra publica de
innovacion. La buena administracion se eleva como un
auténtico parametro de evaluacion de la actuacion del
poder publico en materia de contratacién y se asegura
de que mantenga siempre la observancia al servicio
objetivo de interés general en todas y cada una de las
decisiones del proceso de compra publica. Recordamos,
a estos efectos, la manifestacién efectuada por Duréan,
ya citada al principio de este estudio, que sefiala que una
Administracion, por definicién, no puede ser sino buena.

Ocurre lo mismo con la necesidad de efectuar
constantes valoraciones que no pueden realizarse
atendiendo a criterios puramente matematicos, sino que
requieren juicios de valor y se encuentran imbuidos de
la denominada discrecionalidad técnica. Es importante
tener en cuenta que las decisiones gque se vayan
tomando en el seno del proceso, y en especial en las
fases de seleccibn de participantes, negociacion,
adjudicacion, investigacion por fases y compra han de
realizarse siempre en busqueda del interés general y de
conformidad con el objetivo del proceso de asociacion
para la innovacion. Las resoluciones deberan ademas
estar debidamente motivadas para poder conocer
adecuadamente cuales han sido los razonamientos
empleados por el érgano para ir tomando las decisiones.
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Para ello conviene no olvidar a los principios generales
del Derecho, que son mas que fundamentales para
controlar la actividad discrecional de la Administracion
Publica®®.

El concepto de buena administracibn como
derecho fundamental es un elemento necesario e
imprescindible en el Derecho administrativo que ha de
guiar a los actores de la Administracién, en este caso, el
organo de contratacion en todas sus actuaciones siendo
especialmente prudente en aquellas caracterizadas por
su complejidad, por la incertidumbre y en las que hay un
elevado riesgo de incurrir en desviaciones de poder u
otro tipo de irregularidades administrativas.

D) Prolegbmenos sobre la Asociacién para la
Innovacioén

Si bien es cierto ya se ha mencionado
anteriormente que este procedimiento se estudiara con
detalle y profundidad en la segunda parte de esta
investigacion, parece adecuado hacer una referencia
(aunque sea sucinta) en el presente articulo sobre el
procedimiento de asociacion para la innovacién de tal
manera que ya queden esbozadas su marco nhormativo,
su finalidad y sus principales caracteristicas.

En relacibn con su marco normativo, es la
Directiva 2014/24/UE a través de la cual se introduce en
el Derecho comunitario. Si bien es cierto no se ha
incorporado en el Derecho espafol de manera expresa
hasta la transposicién de la Directiva 2014/24/UE con la

56 Para mas informaciéon puede consultarse el siguiente
articulo: HERCE MAZA, J.1., “La razonabilidad como elemento
de control de la discrecionalidad de la Administracién Publica”,
Anuario Juridico Villanueva (2017).
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Ley 9/2017, fue un procedimiento aplicable desde la
promulgacion de la Directiva como consecuencia del
denominado efecto directo de las Directivas
comunitarias®’.

Este procedimiento encuentra su justificacion en
el marco europeo de la compra publica de innovacion, y
tiene por objeto poner a disposicion del poder
adjudicador una modalidad contractual que le permita
satisfacer sus necesidades relativas a la obtencion de
obras, servicios o productos innovadores que no estén
disponibles en el mercado como se ha expuesto en
anteriores epigrafes. Y es que las respuestas a los
nuevos desafios contemporaneos son tan exigentes
desde el punto de vista tecnolégico que o bien no existen
aun soluciones comercialmente estables en el mercado,
0 bien las soluciones existentes presentan deficiencias
gue exigen mas 1+D%8. También pretende solventar la
problematica de la compra publica comercial, dado que
en aquélla la compra de los resultados innovadores
requeria de un procedimiento de adjudicacién
independiente, generalmente negociado®®, y en la
asociacion para la innovacién no sera necesario acudir a
un procedimiento independiente de compra.

57 Vid. MILLAN MORO, L. “Aplicabilidad directa y efecto
directo en Derecho Comunitario segun la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia” Revista de Instituciones Europeas (1),
1984.

58 TARDIO PATO, J.A. “La asociacion para la innovacion”:
contrato, procedimiento de adjudicacién y libre competencia,
Revista espafiola de Derecho Administrativo, 181 (2016).
[Rescatado de Westlaw]

59 VV.AA. Contratacién del Sector Publico Local: comentarios
al articulado de la nueva Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico, (Coords. MARTINEZ
FERNANDEZ, J. M., & BOCOS REDONDO, P. Wolters Kluwer,
Madrid (Espafia), 2018, p. 895.
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Gracias a este procedimiento el poder adjudicador
podra dirigir un procedimiento de contrataciéon enfocado
a cubrir una necesidad concreta de la Administracion que
no puede satisfacerse con los productos disponibles en
el mercado, trabajando en régimen de cooperacion con
los privados, buscando una mayor eficiencia Yy
sostenibilidad. A través de este procedimiento se
solventa también el problema al que se enfrentaban los
poderes adjudicadores cuando tenian que elegir
soluciones innovadoras: la rigidez del sistema normativo
a la hora de seleccionar al adjudicatario®®.

El art. 31.2 de la Directiva ha indicado que este
procedimiento tiene por finalidad el desarrollo de
productos, servicios y obras innovadores que no se
encuentran disponibles en el mercado, asi como la
compra ulterior de los suministros, servicios u obras
resultantes siempre que respondan a los niveles de
rendimiento y costes maximos previstos. No sera, por
tanto, necesario acudir a un procedimiento de
contratacion independiente para la adquisicion de los
resultados de la investigacion, abarcando el contrato
tanto la investigacion y desarrollo como la adquisicion de
los resultados

El objetivo que persigue la asociaciéon para la
innovacién consiste en favorecer a las empresas mas
innovadoras, facilitando la respuesta de la
Administracion ante aquellas ocasiones en las que es
necesario realizar labores de investigacion y desarrollo
de obras, bienes o0 servicios innovadores para su
adquisicion posterior en los supuestos en los que las

60 VV.AA. “Claves para la aplicaciéon de la Directiva
2014/24/UE sobre contratacion publica”, Wolters Kluwer,
(Espafia), 2016, p. 65.
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soluciones disponibles en el mercado no sean capaces de
satisfacer las necesidades de la Administracion.

Es conveniente delimitarlo tanto en sus dos
estadios. El primer estadio es el de investigaciéon y
desarrollo, el segundo, es la ejecucion de las obras,
servicios 0 suministros. La normativa aplicable al primer
estadio es la establecida reglamentariamente, la
determinada en los pliegos y la del contrato de servicios
de forma supletoria. En el segundo estadio, se
encontrara normado por las correspondientes al contrato
relativo a la prestacién de que se trate.

Deberdn respetarse  escrupulosamente los
principios de la buena administracion y de la compra
publica en todas las etapas. No s6lo debe enfocarse su
estudio desde un punto de vista pragmaético, sino desde
un punto de vista que pretende optimizar al maximo
posible el servicio objetivo al interés general conforme a
los principios y valores de la buena administracion,
siempre dentro del respeto al Ordenamiento juridico.
Bien se ha esforzado Rodriguez-Arana®' en sefalarlos.

61 Dentro de los corolarios al derecho fundamental de buena
administracion destacan los siguientes: principio de servicio
objetivo al interés general, racionalidad, igualdad de trato,
eficacia, publicidad, seguridad juridica, proporcionalidad,
ejercicio normativo del poder, imparcialidad e independencia,
relevancia, coherencia, buena fe, confianza legitima,
celeridad, transparencia, ética y cooperacion, y de los
principios europeos destacan la igualdad de trato, no
discriminacion, proporcionalidad, transparencia, libre
concurrencia, objetividad, imparcialidad, reconocimiento
mutuo, motivacion de las decisiones, eficacia administrativa,
y confidencialidad encontrando éstos un amplio e indudable
respaldo en la jurisprudencia comunitaria sobre contratos
publicos. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J., “La buena
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No han de olvidarse tampoco los principios comunitarios
en materia de contratacion®® y los previstos en los
tratados, estando dotados éstos de cierta
transversalidad®2.

Tanto su marcado caracter novedoso como su
complejidad justifica la necesidad de elaborar un estudio
completo y desarrollado del mismo que permita conocer
como funciona su dinamica y, sobre todo, establecer una
serie de parametros minimos por los cuales ha de regirse
en aquellas fases del procedimiento que pudieran
considerarse como criticas, ya sea por las dificultades
interpretativas, por la complejidad del producto a
desarrollar, o por las potestades discrecionales que se
encuentran presentes.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

En este primer trabajo se han sentado las bases
necesarias para que en el estudio siguiente “La

administraciéon como principio y como derecho fundamental en
Europa”, 6p. cit., p. 49 y ss.

62 Estos principios, son, sin perjuicio de otros, como la libre
circulacién o libre prestacion de servicios: la igualdad de
trato, no discriminacion, proporcionalidad, transparencia,
libre concurrencia, objetividad, imparcialidad, reconocimiento
mutuo, motivacion de las decisiones, eficacia administrativa,
y confidencialidad encontrando éstos un amplio e indudable
respaldo en la jurisprudencia comunitaria sobre contratos
publicos.

63 MORENO MOLINA, J. A., “Principios Generales de la
Contratacion Publica en el Reciente Derecho Internacional,
Europeo y de América Latina” Revista Derecho & Sociedad,
44 (2015), p. 56
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asociacion para la innovacion desde la Optica de la buena
administracion (I1): la asociacién para la innovacién” se
entre en detalle sobre el régimen juridico de este
procedimiento nacido en el seno del Derecho comunitario
y ahora reconocido en la legislacion espafiola sobre
compras publicas.

Se parte de una concepcidon de la buena
administracion entendida como derecho fundamental y
en un sentido amplio, esto es, avanzando mas all4 de la
vision de la Carta Europea de Derechos Fundamentales
que entiende la buena administracion en el seno del
procedimiento administrativo. Autores como Rodriguez-
Arana han sefalado como la Buena Administracion ha de
trascender ese marco de garantias en el marco del
procedimiento para deducir una serie de principios y
deberes de la Administracion que a su vez son derechos
de los ciudadanos.

Con ello quiere decirse que se defiende desde la
centralidad de la persona que de la buena administracion
parten una serie de principios y que se constituye ésta
como un auténtico parametro de valoracion, también
ético, de la actuacion de la Administracion Publica. Hoy
en dia la buena administracibn mas que una proteccion
fundamental en el seno del procedimiento administrativo
es un conglomerado de valores con los que la ciudadania
juzga la actuacion de los poderes publicos.

En la contrataciéon publica, se ha dicho, la idea de
buena administracion no se encuentra configurada en un
bloque compacto y procedimental. Mas bien esta
compuesta por una serie de principios que se integran
dentro de la buena administracion en sentido amplio que
en este caso particular es el resultado de la suma de los
principios de buena administracién con el bloque de
principios genéricos de Derecho comunitario vy
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especificos de la contrataciéon publica. A estos dos
elementos habra de sumarse una serie de
consideraciones éticas que han de llevar al poder
adjudicador a administrar conforme a la buUsqueda
constante y permanente del interés general. Estos
principios se encuentran vigentes y deberan ser de
aplicacion en absolutamente todas las fases del proceso
de contratacién: partiendo de la fase de preparacion
hasta su ejecucidbn o una terminacion anormal del
contrato. Por ello puede hablarse de una buena
administracion en la redaccién de los pliegos, en la
seleccion del adjudicatario, en la supervision de la
ejecucion del contrato, etc.

De hecho, la complejidad de la contratacion
publica y el hecho de que sea esta disciplina un
paradigma de la legislacion motorizada hace
especialmente importante la existencia de una serie de
principios basicos y fundamentales que orienten al
aplicador e intérprete del Derecho ante su propia
realidad. Es necesario la existencia de estos principios de
buena administraciéon en sentido amplio en la medida en
que fortalecen la seguridad juridica.

Una vez asumidas estas cuestiones previas sobre
la buena administracion de la contratacion publica ha de
estudiarse la conocida como compra publica de
innovacién bajo su paradigma.

La Compra Pudblica de Innovaciéon es un nuevo
modo de ver la contratacion publica, originado en
Europa, que consiste en promover la compra de bienes,
obras y servicios innovadores. La promociéon de este tipo
de contratacion publica responde a la consideracion de
que motiva a los poderes publicos a utilizar
estratégicamente la contratacion publica para fomentar
la innovacién. También considera que la adquisicion de
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este tipo de productos innovadores desemperia un papel
clave en la mejora de la eficiencia y calidad de los
servicios publicos de la misma manera que responde a
los nuevos desafios de la sociedad del siglo XXI asi como
proporciona una mejora en la calidad-precio de las
inversiones publicas y genera una serie de ventajas
econdmicas, medioambientales y sociales. Finalmente,
también contribuye a la generacion de nuevas ideas para
dar respuestas a nuevos y viejos problemas que con
posterioridad se plasmaran en obras, productos vy
servicios innovadores fomentando también un
crecimiento econémico sostenible. Como puede
comprobarse, en la Compra Pudblica de Innovacion se
encuentra muy presente el fomento y promocion del
interés general, del bien comun.

La Directiva 2014/24/UE ha previsto una serie de
mecanismos especificos para fomentar la incorporacion
de la innovacion en los contratos del sector publico.
Pueden dividirse en modalidades de CPlI y en
contrataciéon publica ordinaria. Asimismo, también se
han establecido una serie de figuras dirigidas de forma
especifica al fomento de la innovacién. Algunos ejemplos
de estas figuras son la admisibilidad de variantes, la
posibilidad de presentar especificaciones que reflejen
diversidad de soluciones técnicas, criterio de
adjudicacion calidad precio... etc. No hay que olvidar
tampoco el importante papel que desempefan las
consultas preliminares al mercado.

Dentro de las modalidades de Compra Publica de
Innovaciéon cabe hablar de la Compra Publica
Precomercial y de la Compra Pudblica de Tecnologia
Innovadora. También es fundamental la contratacion
publica ordinaria en la medida en que mediante una
adecuada configuraciéon de los mecanismos ordinarios de
contratacion publica pueden determinarse una serie de
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especificaciones en los pliegos de tal manera que se
orienten a la contratacion de bienes, obras o servicios de
caracter innovador.

En la Directiva 2014/24/UE se constituyé el
procedimiento de Asociacidn para la Innovacidon, que se
estudiara con mas detalle en el siguiente articulo. El
objetivo de este procedimiento no es otro que poner a
disposicion del poder adjudicador un instrumento que le
permita satisfacer sus necesidades para el caso de que
éstas no se encuentren disponibles en el mercado. Se
divide en dos estadios: uno de investigacion y desarrollo,
otro de ejecucion de las obras, servicios o suministros.
En dicho procedimiento, se realizan Ilabores de
investigacion y desarrollo para su ulterior adquisicién por
parte de la Administracién en el caso de que cumpla con
los estandares previstos en los pliegos.

Puede intuirse en l6gica consecuencia que existen,
por definicidbn, una serie de puntos criticos derivados de
la complejidad inherente a los procesos innovadores, al
caracter novedoso del procedimiento y ante una serie de
fases en las que abundan, en definitiva, unas potestades
discrecionales que en Jdltima instancia pueden
comprometer el adecuado desarrollo del proceso de
contrataciéon. Es por este motivo por el cual todos los
procesos de contratacion publica de innovaciéon y en
especial el procedimiento de asociacion para la
innovacién han de llevarse a cabo siempre bajo el
paraguas de la buena administracion en sentido amplio
lo que implica también un elevado compromiso ético de
servicio objetivo al interés general. Una Administracion
que respeta los postulados de la buena administracion
en la compra publica de innovacién no deja de ser una
Administracién consciente de la posicién central de la
persona en el Ordenamiento juridico y que tiene
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presente el servicio objetivo al interés general, al bien
comun.
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“LEGISLACION VIGENTE SOBRE LOS
MECANISMOS DE INTERVENCION
SOBRE LOS EMISORES ACUSTICOS”

Maria Zaballos Zurilla

Contratada predoctoral FPU- Universidad de Castilla-La
Mancha

Resumen: La contaminacién acustica es una de las mas
perjudiciales para el ser humano en la actualidad. En el
presente articulo se muestra la relevancia de la
intervencion sobre los emisores acusticos como
mecanismo esencial para tratar de reducir la
contaminacién proveniente del ruido. Se expone la
legislacion vigente en la materia tanto a nivel europeo
como nacional.

Palabras clave: Contaminaciéon acustica, ruido,
emisores acusticos, intervencioén administrativa,
legislacion.

Abstract: Noise pollution is one of the most harmful for
the human being at present. This article shows the
relevance of the intervention on acoustic emitters as an
essential mechanism to try to reduce noise pollution. The
current legislation on the subject is exposed both at
European and national level.
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l. INTRODUCCION

La contaminacién acustica es hoy en dia un de las formas
de contaminacion que mas perjudica de forma directa la
salud las personas®*. Por ejemplo, una encuesta de 2010

64 En este sentido la OMS considera que El ruido es uno de los
riesgos ambientales mas importantes para la salud y continda
siendo un problema creciente. La preocupacién se muestra por
entre los responsables politicos y el publico. Basado en el
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de los entonces 27 paises de la UE, solicitada por la CE,
mostré que el 80% de los encuestados creian que el
ruido afecta a su salud, ya sea en parte o en gran
medida®®.

Esto es consecuencia de la gran transformacion
sufrida en nuestra sociedad. Las ciudades se han
convertido en lugares plagados de las mas diversas
fuentes productoras de sonidos, desde medios de
transporte, pasando por industrias y grandes
construcciones hasta los generados por locales de ocio®®.

En Espafia, a fin de cumplir el mandato europeo
impuesto en la directiva 2002/49 CE del Parlamento
Europeo y del Consejo de 25 de junio de 2002, sobre
evaluacion y gestion del ruido ambiental, la Ley 37/2003,

umbral de evaluacién especificado en la Directiva de ruido
ambiental de la Unién Europea (UE), al menos 100 millones de
personas en la UEse ven afectados por el ruido del tréafico
rodado, y solo en Europa occidental al menos 1,6 millones de
afos de vida saludable se pierden como consecuencia del ruido
del tréfico. Vid. Vid en este sentido DE ESTEBAN ALONSO, A.
“Contaminacion Acustica y salud”, Observatorio
medioambiental, nim 6, 2003, pags. 73-95

65 Environmental noise guidelines for the European region de
la Organizacién Mundial de la Salud, 2018, pag, 4. Disponible
en:

http://www.euro.who.int/ _data/assets/pdf_file/0008/38392
1/noise-guidelinLEes-eng.pdf [Ultima vez accedido 13-02-
2019]

66 Libro Verde de la Comisién, de 4 de noviembre de 1992,
sobre la politica futura de la lucha contra el ruido en la p. 3
ponia ya de manifiesto como todos los Estados miembros
disponen de clasificaciones familiares de las fuentes de ruido
ambiental relacionadas con las diversas actividades humanas:
trafico por carretera, ferroviario, aéreo, industria, ingenieria
civil, actividades de construccidon, actividades recreativas,
equipo de exterior, etc.
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de 17 de noviembre del Ruido fue la encargada de llenar
el vacio legal existente para tratar de propiciar la
salvaguardia de los derechos frente a tan variadas
inmisiones sonoras®’.

En esta modesta contribucién pretendo recopilar
la legislacion vigente sobre los mecanismos de
intervencion sobre los emisores acusticos ya que es una
de las formas méas efectivas en el control y gestiéon de la
contaminacién acustica, precisamente, por tener en
consideracion las caracteristicas propias de cada emisor
acustico. Como seflala AGUIRRE | FONT, resulta légico
que, a pesar de que la Directiva no contemplara
directamente esta prevision, la Ley 37/2003 disponga
justamente en su art. 18 que las previsiones de la Ley se
aplicaran a los emisores acusticos®®. Cito articulo se
encuentra en el Titulo 111 “Prevencién y correccion de la
contaminacién acustica”, en la seccion 1° dedicada
exclusivamente a la prevencion donde se contemplan
otras medidas de gran calado como la planificacion
territorial (art. 17), el autocontrol de las emisiones
acusticas (art.19), las edificaciones (art. 20) y las
reservas de sonido de origen natural (art. 21).

67 Vid. ALENZA GARCIA, J.F. en “La nueva estrategia contra
la contaminacion acuUstica y el ruido ambiental”, Revista
juridica de Navarra, num 36, 2013; ALONSO GARCIA, M&.C.
“La Contaminacion Acustica” en Tratado de Derecho ambiental
(Coord, por DE VICENTE MARTINEZ, R). Tirant lo Blanch,
2013; LOZANO CUTANDA, B. Comentario a la Ley del Ruido,
Thomson civitas, 2004. HERRERA DEL REY, JJ. La defensa
juridica contra la contaminacion acustica. La Ley, Madrid,
2008.

68 AGUIRRE | FONT, J.M. “Ruido: estado de la cuestiéon y retos
pendientes en el derecho administrativo”, en Observatorio de
Politicas Ambientales 2016, coordinado por Fernandez Loépez,
L, CIEMAT, 2016, pag. 786.
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Antes de centrarme en la exposicion de la
legislacién, la primera pregunta que considero oportuno
resolver es ;Qué es un emisor acustico? La LR los define
como “cualquier actividad, infraestructura, equipo,
maquinaria o] comportamiento que genere
contaminacion acustica”®®. Es una definicion muy basta
que permite incluir en la misma practicamente cualquier
objeto o elemento susceptible de producir ruidos vy
vibraciones.

La propia Ley 37/2003 incluye en su art. 12.2 una
enumeracion de los emisores acusticos sobre los que
deben establecerse valores limite de emision, si bien en
el apartado 3, reconoce la posibilidad de que se
establezcan valores limite sobre otras actividades,
comportamiento y productos no contemplados en el
apartado anterior. Por tanto, la enumeracion efectuada
en el citado articulo tiene caracter numerus apertus y
permite que otros focos sonoros puedan ser
considerados como emisores acusticos.

En el articulo 18.1 de la Ley 37/2003 se establecen
una serie de actuaciones que han de ser llevadas a cabo
por la administracibn competente en materia de
prevencion de la contaminaciéon acuUstica sobre las
fuentes emisores de ruido de conformidad con lo
establecido en la ley y sus normas de desarrollo. Sefala
unas actuaciones concretas en materia de:

59 art. 3 e) de la Ley 23/2003
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a) Actuaciones relativas al otorgamiento de
autorizaciéon ambiental integrada’®.

b) En las actuaciones relativas a la evaluacion del
impacto ambiental’> u otras figuras de evaluacion
previstas en la normativa autonémica’2.

70 La autorizacién ambiental integrada encuentra su definicion
en el art. 3 del Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de
diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Prevencion y control integrados de la contaminacion y
consiste en: “la resolucion escrita del 6rgano competente de
la comunidad auténoma en la que se ubique la instalacion, por
la que se permite, a los efectos de la proteccién del medio
ambiente y la salud de las personas, explotar la totalidad o
parte de una instalacion, bajo determinadas condiciones
destinadas a garantizar que la misma cumple el objeto y las
disposiciones de esta ley. Tal autorizaciéon podria ser valida
para una o mas instalaciones o parte de instalaciones que
tengan la misma ubicacion”.

I Imprescindible en esta materia la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre de Evaluacion Ambiental (LEA), cuyo objeto
principal es establecer las bases para una adecuada evaluacion
ambiental de los planes, programas y proyectos que puedan
tener efectos significativos sobre el medio ambiente para
conseguir en todo el Estado un elevado nivel de proteccion
ambiental.

?Leyes autondmicas de Evaluacién ambiental son: En
Andalucia, la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién integrada
de la Calidad ambiental, contiene en el Titulo Ill diversos
instrumentos de prevencion y control ambiental, incluyendo
entre ellos la evaluacion ambiental de planes y programas, la
calificacion ambiental y diversas formas de autorizacion
ambiental (integrada, unificada o de control de Ila
contaminacién ambiental.

En Aragoén, la ley 11/2014, de 4 de diciembre, de prevencion
y proteccion ambiental de Aragén. En el Titulo | contiene
diversos mecanismos de prevenciéon: evaluaciéon ambiental
estratégica de planes y programas, evaluacion estratégica de
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planeamiento urbanistico, estudios ambientales estratégicos,
evaluaciones del impacto ambiental de proyectos, etc.

En Baleares, la ley 12/2016, de 17 de agosto, de Evaluacion
ambiental de llles Baleares.

En Canarias, la ley 4/2008, de 12 de noviembre, por la que se
introduce en la legislaciéon canaria sobre evaluacion ambiental
de determinados proyectos la obligatoriedad del examen y
analisis ponderado de la alternativa cero.

En Cantabria, la ley 17/2016, de 11 de diciembre, de Control
Ambiental Integrado, la cual determina en su articulo 3 como
técnicas de control ambiental el sometimiento al régimen de
autorizacion ambiental integrada, al régimen de evaluacién
ambiental o al régimen de comprobacién ambiental.

En Castilla- La Mancha, la ley 4/2007, de 8 de marzo, de
Evaluacion ambiental en Castilla-La Mancha.

En Castilla y Leén, la ley 8/2014, de 14 de octubre, por la que
se modifica la ley de Prevencion Ambiental de Castilla y Ledn.
En Catalufia, las leyes 6/2009, de 28 de abril, de evaluacion
ambiental de planes y programas y 20/2009, de 4 de
diciembre, de prevencion y control ambiental de las
actividades.

En Extremadura, la ley 5/2010, de 23 de junio, de prevencion
y calidad ambiental de Ila Comunidad Auténoma de
Extremadura y los Decretos 54/2011, de 29 de abril, por el
que se aprueba el Reglamento de Evaluacién ambiental de la
Comunidad Auténoma de Extremadura y 81/2011, de 20 de
mayo, por el que se aprueba el reglamento de autorizaciones
y comunicaciéon ambiental de la Comunidad Auténoma de
Extremadura.

En Galicia, la Ley 9/2013, de 19 de diciembre, de
emprendimiento y competitividad econémica, en el Titulo I1I,
Capitulo 11 “Evaluacién ambiental de las actividades” se prevén
algunas medidas relativas a la evaluacién ambiental como: la
autorizacién ambiental integrada y la evaluacién de incidencia
ambiental.

En la Rioja, el Decreto 20/2009, de 3 de abril, por el que se
regula el procedimiento administrativo de evaluacion
ambiental de planes y programas.
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c¢) En las actuaciones relativas a la intervencion
administrativa en la actividad de los ciudadanos que
establezcan las Administraciones competentes sobre
actividades clasificadas como molestas insalubres,
nocivas y peligrosas.

d) En el resto de las actuaciones que habiliten para el
ejercicio de actividades o la instalacion y funcionamiento
de equipos y maquinas susceptibles de producir
contaminacion acustica.

El contenido de este articulo no conlleva, por
tanto, la creacibn de una nueva autorizacion
administrativa, sino que se integra en procedimientos
bien conocidos: la autorizacion ambiental integrada, la
evaluacion de impacto ambiental, la licencia de
actividades clasificadas y el resto de las autorizaciones,
licencias y permisos que habiliten para el ejercicio de
actividades o la instalacion y funcionamiento de equipos
y magquinarias susceptibles de producir contaminacion
acustica”.

En Madrid, la Ley 2/2002, de 19 de junio de Evaluacion
ambiental de la Comunidad de Madrid.

En Murcia, destaca la Ley 4/2009, de 14 de mayo, de
Proteccién ambiental integrada de la Regién de Murcia.

En Navarra, la Ley foral 4/2005, de 22 de marzo, de
intervencion para la proteccion ambiental, y el Decreto Foral
93/2006 por el que se aprueba su reglamento de desarrollo.
En el Pais Vasco, el Decreto 211/2012, de 16 de octubre, por
el que se regula el procedimiento de evaluaciéon ambiental
estratégica de planes y programas.

En Valencia, la Ley 6/2014, de Prevencion y Calidad y Control
Ambiental de la Comunidad Valenciana.

73 CASADO CASADO. L. “Prevencion y correccion de la
contaminacioén acustica” en Comentario a la Ley de Ruido, Ley
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El 18.2 precisa en relacién con lo expuestos que
las Administraciones competentes han de asegurar que:

a) Se adopten todas las medidas adecuadas de
prevencion de la contaminacién acustica, en
particular mediante la aplicacion de |las
tecnologias de menor incidencia acustica de entre
las mejores técnicas disponibles, entendiendo
como tales las tecnologias menos contaminantes
en condiciones técnica y econdmicamente viables,
tomando en consideracion las caracteristicas
propias del emisor acustico.

b) No se supere ningun valor limite aplicable sin
perjuicio de Ilo establecido en materia de
servidumbres acusticas.

Ademas, los apartados 3 y 4 del art. 18
determinan respectivamente, la carencia de derecho
indemnizatorio en caso de que la revision de las
autorizaciones y licencias den lugar a la adopcién de
estas a las reducciones de los valores minimos acordados
conforme al péarrafo segundo del art. 12.1 y que la
instalacion, modificacion, ampliacion o traslado de
cualquier tipo de emisor acustico nunca podra ser
autorizado si incumple las previsiones de la LR o lo
establecido en su normativa de desarrollo.

. INTERVENCION ADMINISTRATIVA SOBRE
LOS EMISORES ACUSTICOS:
LEGISLACION VIGENTE

37/2003, de 17 de noviembre (Coord, por LOZANO CUTANDA,
B). Thomson civitas, 2004, pag. 214
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1. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINSITRATIVA SOBRE EL RUIDO PROCEDENTE
DEL TRAFICO AUTOMOVILISTICO.

El ruido del trafico rodado, tanto fuera como
dentro de las aglomeraciones, sigue siendo la principal
fuente de exposicion humana a niveles superiores a los
valores de notificacion previstos por la Directiva, con un
total estimado (dentro y fuera de las aglomeraciones) de
alrededor de 100 millones de personas (casi 70 millones
dentro y 30 millones fuera de las aglomeraciones)
expuestas a nivel de ruido de la circulaciéon Lden
superiores a 55dB 4.

La principal forma de control del ruido producido
por este foco emisor es mediante la medicion del nivel
del ruido producido por los automoéviles. Automoviles que
deben corresponder a tipos previamente homologados.

El art. 18 del RD 1367/2007 establece que en
materia de ruido la homologacion de ha de efectuar de
conformidad con la reglamentacién vigente en aplicacion
del RD 2028/1986, de 6 de junio, por el que se dictan las
normas para la aplicacion de determinadas directivas
comunitarias, relativas a la homologacion de tipos de
vehiculos automoviles, y del Decreto 1439/1972, de 25
de mayo, de homologacion de automoviles en lo que se
refiere al ruido por ellos producido. Ademas, en la
actualidad, han de aplicarse también las previsiones
establecidas por la Orden I1TC/2948/2007, de 27 de
septiembre, por la que se actualizan los anexos | y 11 del
RD 2028/1986 previamente citado de 6 junio, sobre las

" Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo
relativo a la aplicaciéon de la Directiva sobre el ruido ambiental
de conformidad con el articulo 11 de la Directiva 2002/49 CE.
Bruselas. 30.03.2017. [COM (2017) 151 final].
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normas para la aplicacion de determinadas directivas de
la CE, relativas a la homologacion de tipo de vehiculos
automoviles, remolques, semirremolques, motocicletas,
ciclomotores y vehiculos agricolas, asi como de partes y
piezas de dichos vehiculos.

Los procedimientos de homologacion se rigen hoy
por el RD 750/2010, de 4 de junio, por el que se regulan
los procedimientos de homologacion de vehiculos a
motor y sus remolques, maquinas autopropulsadas o
remolcadas, vehiculos agricolas, asi como de sistemas,
partes y piezas de dichos vehiculos.

Respecto al valor limite de emisién sonora de un
vehiculo a motor o ciclomotor, el art. 18. 2 RD
1367/2007 determina que se obtendra sumando 4dB(A)
al nivel de emisién sonora que figura en la ficha de la
homologacién del vehiculo, correspondiente al ensayo a
vehiculo parado, evaluado de conformidad con el método
de mediciébn establecido en el procedimiento de
homologacién aplicable al vehiculo, de acuerdo con la
reglamentacion vigente.

Resulta de interés en este punto por su
contribucion a la creacibn o incremento de la
contaminacion  acuUstica  automovilistica, a los
advertidores sonoros de los vehiculos.

En el RD Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el TR de la Ley sobre Tréfico, Circulacion de
Vehiculos a Motor y Seguridad vial, se establece en el
art. 44.3 una restriccion al uso de estas advertencias
sonoras que unicamente han de utilizarse de forma
excepcional o en los supuestos previstos legal o
reglamentariamente y prohibe su uso inmotivado o
exagerado. El art. 110 del Reglamento general de
Circulacion para la aplicacion y desarrollo prevé el uso de
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advertencias acuUsticas por parte de conductores de
vehiculos no prioritarios en tres supuestos concretos:

- Para evitar un posible accidente, y de modo
especial, en vias estrechas con muchas curvas.

- Para advertir, fuera de poblado, al conductor de
otro vehiculo el propdésito de adelantarlo.

- Para advertir su presencia a los demas usuarios
de la via, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 70.

El articulo 7.2 del mismo Reglamento, también
prohibe “la circulacion de vehiculos a motor y ciclomotor
con el llamado escape libre, sin el preceptivo dispositivo
silenciador de las explosiones” e igualmente la proscribe
“.. cuando los gases expulsados por los motores, en
lugar de atravesar un silenciador eficaz, salgan desde el
motor a través de uno incompleto, inadecuado o a través
de tubos resonadores...””®

En el apartado 3 del art. 18 del RD 1367/2007
establece una obligacién para todos los conductores de
vehiculos a motor y ciclomotores de colaborar en las
pruebas de control de las emisiones sonoras cuando asi
sean requeridos por la autoridad competente, a fin de
comprobar posibles incumplimientos de los limites de
emision sonora.

El art. 19 del RD 1367/2007 contiene, por su
parte, previsiones especificas relativas a la emision de
ruido de vehiculos de motor destinados a los servicios de
urgencias, los cuales han de disponer de un mecanismo
de regulacion de la intensidad sonora de los dispositivos
acusticos que la reduzca a unos niveles comprendidos

> ALONSO GARCIA, M2, C. “La Contaminacién Acustica” en
Tratado de Derecho ambiental (Coord, por DE VICENTE
MARTINEZ, R). Tirant lo Blanch, 2013, p. 721.
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entre los 70 y 90 dB (A), medidos a tres metros de
distancia y en la direccion maxima de emision, durante
el periodo nocturno, cuando circulen por las zonas
habitadas’®.

En relaciéon con proyectos de infraestructura de
vias terrestres, han de tomarse en consideracion las
medidas destinadas a evitar que el ruido producido por
los vehiculos que circulan por ella se propague.

Ley de 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluaciéon
ambiental, establece que proyectos deben someterse a
evaluacion ambiental ordinaria y son los relativos a:
1.° Construccion de autopistas y autovias, Yy
2.° Construccion de una nueva carretera de cuatro
carriles o mas, o realineamiento y/o ensanche de una
carretera existente de dos carriles o0 menos con objeto
de conseguir cuatro carriles o mas, cuando tal nueva
carretera o el tramo de carretera realineado y/o
ensanchado alcance o supere los 10 km en una longitud
continua (Anexo I, Grupo 6.b).

En el Predmbulo del Reglamento 1315/2013 del
Parlamento europeo, de 11 de diciembre de 2013, sobre
las orientaciones de la Unién para el desarrollo de la Red
de Transeuropea de transporte y por el que se deroga la
decision n.661/2010, que busca la creacion de una red
de transporte encaminada a facilitar el transporte dentro
de la Unién, minorando los gastos, se pone de manifiesto
la importancia de la evaluacién ambiental de los planes
y programas, a fin de evitar, o si ello no fuera posible de
atenuar o compensar los perjuicios medioambientales

76 El plazo fijado para cumplir con el establecimiento del
mecanismo de regulacidon de la intensidad sonora es de un
afio, a partir de la entrada en vigor de este real decreto
(art.19.2)
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como la fragmentacién del paisaje, el sellado del suelo y
la contaminacién atmosférica, acuatica y acustica a fin
de proteger eficazmente la biodiversidad. En su art.
9.2.b fija entre sus prioridades “atenuar la exposicion de
las zonas urbanas a los efectos negativos del transito del
transporte ferroviario y por carretera”.

2. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE EL RUIDO PROCEDENTE
DEL TRAFICO FERROVIARIO

Siguiendo al ruido procedente del trafico rodado,
la segunda fuente mas importante de ruido es la
producida por las redes de transporte ferroviario,
afectando a mas de 18 millones de personas (alrededor
de 10 millones dentro y 8 millones fuera de las
aglomeraciones) expuestas a unos niveles Lden
superiores a 55 dB”’ en la Unién Europea.

En el afio 2003, expertos en la materia destacaron
que la principal fuente del ruido ferroviario es
consecuencia de las rodaduras de los vagones de
mercancias, particularmente, en el momento de frenar
ya que la tecnologia de frenado crea rugosidades en la
superficie de las ruedas incrementando el nivel de
vibracion en las vias y en las ruedas’®. A fin de solucionar
los problemas en Ila fuente y garantizar la
interoperabilidad de las lineas ferroviarias, la Comision
adopto en diciembre de 2005 la especificacion técnica de
interoperabilidad referente al ruido del sistema

7 Informe de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo
relativo a la aplicacion de la Directiva sobre el ruido ambiental
de conformidad con el articulo 11 de la Directiva 2002/49 CE.
Bruselas. 30.03.2017. [COM (2017) 151 final].

“8Documento de debate sobre las estrategias y prioridades
europeas para la reduccién del ruido ferroviario de la Comisién
Europea, Bruselas, 2003.
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ferroviario (ETlI <<Ruido>>), que fija limites para el
material rodante utilizado en la Unién Europea’®. En la
actualidad, en el &mbito europeo, esta materia se regula
en el reglamento n® 1304/2014 de la Comision, de 26 de
noviembre de 2014.

En relacion con las infraestructuras ferroviarias, el
RD 1367/2007, establece en su art. 23 los valores limites
de inmisibn del ruido aplicables a nuevas
infraestructuras, no solo ferroviarias, sino también
viarias y aeroportuarias y determina que las mismas
“deberan adoptar las medidas necesarias para gque no
transmitan al medio ambiente exterior de las
correspondientes &reas acusticas, niveles de ruido
superiores a los valores limite de inmisién establecidos
en la tabla Al, del anexo Ill, evaluados conforme a los
procedimientos del anexo IV”, ademas, tampoco “podran
transmitir al medio ambiente exterior de las
correspondientes areas acusticas niveles de ruido
superiores a los establecidos como valores limite de
inmisibn maximos en la tabla A2, del anexo Ill...”
siguiendo el mismo procedimiento de evaluacion. Afiade
el apartado 3 que “deberan adoptar medidas necesarias
para evitar que, por efectos auditivos derivados directa
o indirectamente de su funcionamiento, se superen los
objetivos de calidad acustica...”

No existen en la legislacibn nacional mas
disposiciones especificas relativas a las inmisiones
acusticas por el trafico ferroviario, si bien, en la Ley
38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, se
establece en el art. 5, la necesidad de que en la

7® Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al
Consejo sobre medidas de reduccion del ruido ferroviario
aplicables a la flota existente. Bruselas. 08.07.2008 [COM
(2008) 432 final]
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realizacion de estudios informativos para el
establecimiento de una linea o tramo, se evallue su
impacto ambiental de las opciones planteadas®’ y la Ley
de 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental,
incluye en el Anexo I, entre los proyectos que deben
someterse a la evaluacion ambiental ordinaria, los
ferroviarios (seccion 6.b), para la construccion de lineas
de ferrocarril para tréfico de largo recorrido y para la
ampliacién del numero de vias de una linea de ferrocarril
existen en una longitud continuada de mas de 10 km. En
el Anexo Il, somete a evaluacion ambiental simplificada,
los proyectos de infraestructura ferroviaria y de
instalaciones de transbordo intermodal y de terminales
intermodales de mercancias (los proyectos no incluidos
en el Anexo I).

En relacibn con el transporte ferroviario, el
Reglamento 1315/2013 establece en su art. 13 como
prioridad para el desarrollo de Ila infraestructura
ferroviaria, en la letra c) “la atenuacion del impacto del
ruido y las vibraciones provocados por el transporte por
ferrocarril, en particular, mediante medidas relativas a la
infraestructura y al material rodante, incluidas pantallas
de proteccién acustica”.

3. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE EL RUIDO PROCEDENTE
DEL TRAFICO AEREO.

80 Ppuntualiza que, sin perjuicio de lo establecido en la
legislacion ambiental, no sera necesario un estudio informativo
cuando se trate de obras de reposicidn, conservacion,
acondicionamiento de trazado, de ensanches de plataforma o
de desdoblamientos de via sobre la misma, electrificacion,
sefializacion, y en general de aquellas que no supongan una
modificacion sustancial del trazado de las lineas existentes.
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En tercera posicion, figura el ruido de las
aeronaves, con un total de cerca de 4 millones de
personas (casi 3 millones dentro y 1 millon fuera de las
aglomeraciones) expuestas a niveles Lden superiores a
55 dB?&L.

La regulacion de esta materia es tremendamente
compleja y extremadamente técnica, prevaleciendo
normas de caracter internacional. Ademas, es
tremendamente amplia ya que comprende normas
relativas tanto al control de ruido de las propias
aeronaves, como las que regulan las infraestructuras
aeroportuarias®. Siguiendo este orden, trato de
sintetizarlas a continuacion:

En el &ambito internacional, destaca por la
detallada regulacion relativa a la homologacion de
aeronaves el Anexo 16 de la Organizacion Civil
Internacional (OACI), de 2 de abril de 1971. En su ultima
version el Anexo 16 se denomina “Proteccion del medio
ambiente”, siendo en el Volumen | “Ruido de las
aeronaves” dividido en cuatro partes donde se concretan
las normas que han de ser cumplidas por cada aparato
relativas, entre otras, a métodos y puntos de medicion y
niveles maximos de ruido®:.

81 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al
Consejo sobre medidas de reduccion del ruido ferroviario
aplicables a la flota existente. Bruselas. 08.07.2008 [COM
(2008) 432 final]

82 ALENZA GARCIA, JF. “La calidad acustica en la Ley del
Ruido” en El derecho contra el ruido (Dirigido por ALENZA
GARCIA, J.F), Civitas, Thomson Reuters, 2013, pag. 131

8 El Anexo 16 puede consultarse en el siguiente enlace:
http://www.anac.gov.ar/anac/web/uploads/normativa/anexo
s-oaci/anexo-16-vol-i.pdf [Ultima vez accedido el 15-02-
2019]
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La Comunidad Europea, tomando como base las
directrices especificadas sobre el asunto por la
organizacion de aviacion civil internacional, promovié la
Directiva del Consejo de las Comunidades Europeas
80/51, de 20 de diciembre de 1979, modificada por la
Directiva 83/206, de 21 de abril de 1983, sobre
limitacibn de emisiones sonoras de aeronaves
subsoénicas, recogidas en el Real Decreto 873/1987, de
29 de mayo. También, el Real Decreto 1908/1999, de 17
de diciembre, por el gque se modifica parcialmente el Real
Decreto 1422/1992, de 27 de noviembre, sobre
limitacién del uso de aviones de reaccién subsénicos
civiles.

Para su circulacion en el espacio aéreo, se exige,
que las aeronaves obtengan la certificacion de
aeronavegabilidad y medio ambiental prevista en el
Reglamento (UE) n©69/2014 de la Comision, de 27 de
enero de 2014, que modifica el Reglamento (UE)
n748/2012, fijando los criterios de certificacion en su art.
3. En nuestro ordenamiento juridico, el certificado de
aeronavegabilidad se encuentra previsto en el art. 36 de
la Ley 48/1960, de 21 de julio, de Navegacion Aérea, que
determina que para poder volar es necesaria la previa
obtencién del certificado de aeronavegabilidad,®
expedido por el Ministerio de Fomento.

Cuando hablamos de ruido producido por
aeronaves, salta a la vista que aquellos momentos en
gue este va a afectar mas a las personas, concretamente
a las que residen cerca de aeropuertos, son los de
despegue y aterrizaje. Existen en este sentido, medidas

8 Exceptla las aeronaves previstas en el art. 151, que son
aquellas que de Ilimitados usos, caracteristicas vy
especificaciones que cumplan las condiciones fijadas
reglamentariamente.
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que buscan conseguir que este tipo de maniobras se
efectdan con el menor impacto ambiental. En Espafia las
primeras reglas se establecieron a través del reglamento
de Circulacion Aérea aprobado por el RD 73/1992, de 18
de enero. En la actualidad ha sido derogado a fin de
adecuar nuestra legislacibn a las exigencias
internacionales, las cuales se ven plasmadas en el Real
Decreto 57/2002, de 18 de enero, por el que se aprueba
el Reglamento de Circulacion Aérea, siendo las normas
comprendidas en el Reglamento aplicables a aviones
civiles®>. También destacar el Reglamento (UE)
n°598/2014, de 16 de abril de 2014, relativo al
establecimiento de normas y procedimientos con
respecto a la introduccién de restricciones operativas
relacionadas con el ruido de los aeropuertos de la Unién
Europea dentro de un enfoque equilibrado y que deroga
la Directiva 2002/30 CE.

Finalmente, respecto a la infraestructura
aeroportuaria, me remito a lo expuesto previamente en
sobre el RD 1367/2007 que fija niveles maximos de
inmisién sonora de determinadas infraestructuras y la
necesidad de efectuar la correspondiente evaluacion de
impacto ambiental. La LEA establece entre los proyectos
que han de someterse a evaluacién ambiental ordinaria:
la construccion de aerodromos clasificados como
aeropuertos® con pistas de despegue y aterrizaje de una
longitud igual o superior a 2.100 metros (Anexo I, 6. C)
y la construcciéon de aerdédromos, no incluidos en el
Anexo I, asi como cualquier modificacion de

8 Las operaciones aéreas de caracter militar se rigen por el
RD 601/2016, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Circulacién Aérea Operativa.

86 |a clasificacion se efectta segun la definicion del articulo
39 de la Ley 48/1960, de 21 de julio, sobre Navegaciéon
Aérea.
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instalaciones 'y operacion de los aer6dromos
comprendidas en los anexos | y Il que puedan tener
efectos significativos sobre el medio ambiente. EI
Reglamento 1315/2013, fija en el art.26, letra d), como
prioridad del desarrollo de la infraestructura ferroviaria,
“mejorar la sostenibilidad y atenuar el impacto
medioambiental de la aviacion.

4. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINSITRATIVA SOBRE EL RUIDO PROCEDENTE
DEL TRAFICO MARITIMO

En primer lugar, respecto a las embarcaciones,
debemos referirnos a las de recreo y a las motos
nauticas. El RD 1367/2007 determina en el art. 20 que
“Las embarcaciones de recreo con motores intraborda o
mixtos sin escape integrado, las motos nauticas, los
motores fueraborda y los motores mixtos con escape
integrado deberan disefiarse, construirse y montarse de
manera que las emisiones sonoras no superen los
valores limite de emision sonora que se establecen...”.
Estos limites de emision se regulan en el Real Decreto
98/2016, de 11 de marzo, por el que se regulan los
requisitos de seguridad, técnicos y de comercializacion
de las motos nauticas, embarcaciones deportivas y sus
componentes, ya que su objetivo principal es
salvaguardar la seguridad maritima, de la navegacion y
de la vida humana en la mar, y la proteccion del medio
ambiente marino. Los requisitos esenciales de las
emisiones sonoras se prevén en el Anexo |, apartado C,
1: Niveles de Inmisién sonora.

En segundo lugar, el RD 1367/2007, también
determina valores limites de inmision aplicables a las
nuevas infraestructuras portuarias. Estos valores limite
estan previstos en la tabla B1, del anexo lll, debiendo
toda nueva instalacion, establecimiento o actividad
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portuaria (si bien, estas disposiciones son también
aplicables a actividades industriales, comerciales, de
almacenamiento, deportivas-recreativas o de ocio),
adoptar las medidas necesarias para que no se
produzcan emisiones acusticas al medio ambiente
exterior de las correspondientes areas acusticas.

No obstante, puntualiza en el parrafo segundo del
art 24.1 que los valores limite previstos en el art. 23
serdn de aplicacion al trafico portuario, asi como al
trafico rodado y ferroviario que tenga lugar en las
infraestructuras portuarias. Esto se debe a que los
valores limite para las estas nuevas infraestructuras son
mas estrictos que aquellos fijados para las
infraestructuras viarias, ferroviarias y aeroportuarias.

El nimero 2 del mismo articulo obliga a la
adopcion de medidas para evitar que los objetivos de
calidad acustica para ruido se superen por efectos
aditivos derivados, directa o indirectamente del
funcionamiento o ejercicio de una instalaciéon
establecimiento o actividad de las relacionadas en el
apartado anterior.

En relacion con la transmision del ruido, el numero 3,
establece la prohibicidon a este tipo de infraestructuras de
transmitir a cualquier local colindante®” ruidos que
superen los valores limites establecidos en la tabla B2
del Anexo III.

Por su parte, los niumeros 4 y 5 del art. 24 prevén
que los niveles de ruido anteriores seran de aplicacion a

87 A esos efectos, se entiende que son colindantes dos locales
cuando en ningdn momento se produce la transmision del
ruido entre el emisor y el receptor a través del medio ambiente
exterior.
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otros establecimientos al publico no mencionados
anteriormente, atendiendo a razones de analogia
funcional o de equivalente necesidad de proteccion
acustica. En edificios de uso exclusivo comercial, oficinas
o industrial, los limites exigibles de transmision interior
entre locales afectos a diferentes titulares, seran los
establecidos en funcién del uso del edificio. A los usos
que, en virtud de determinadas normas zonales, puedan
ser compatibles en esos edificios, les seran de aplicacion
lo limites de transmision a interiores correspondientes al
uso del edificio.

Finalmente, la LEA, determina los proyectos
sometidos a evaluacion ambiental y distingue:

-Proyectos sometidos a evaluacién ambiental ordinaria:
1. Construccién de puertos comerciales, pesqueros o
deportivos que admitan barcos de arqueo superior a
1.350 t.

2. Muelles de carga y descarga conectador a tierra y
puertos exteriores (con exclusion de los muelles de
trasbordadores) que admitan barcos de arque superior a
1350 t, excepto que se ubiquen en zona |.

3. Construccion de vias navegables. (Anexo I, grupo 6,

d), e), M)

-Proyectos sometidos a  evaluaciéon ambiental
simplificada:

1. Construccidon de vias navegables tierra adentro (no
incluidas en el anexo 1). (Anexo Il, grupo 7, g))

5. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINISTRATIVA SOBRE EL RUIDO PRODUCIDO
POR APARATOS ELECTRODOMESTICOS

A nivel internacional, las dos normativas de
caracter general que regulan el etiquetado de ruidos y la
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verificacion de los valores declarados de cualquier equipo
son la 1SO 4871 y las series de normas IS0 7574, normas
que permiten efectuar el etiquetado de un equipo, definir
los valores a declarar y la forma de verificar los valores
declarados?®®.

A nivel europeo, las Directivas no imponen a los
fabricantes de electrodomeésticos del ambito de la Union
la obligacibn de ajustarse a unos niveles sonoros
maximos admisibles. La Directiva 86/594/CEE relativa al
ruido aéreo por los aparatos electrodomésticos, se limita
a determina que el nivel de ruido emitido debera ser
consignado en el momento en que una etiqueta con
informacion debe ser colocada al producto.

En nuestro ordenamiento ecoldgico, en relacidon
con el nivel de ruido de electrodoméstico, el RD
187/2011, de 18 de febrero, relativo al establecimiento
de requisitos de disefio ecoldégico aplicables a los
productos relacionados con la energia establece dentro
del Anexo | en la Parte 1 cdémo pardmetros de disefio
ecolégico para los productos que en cada fase deben
evaluarse entre otros aspectos ambientales, los que
afecten a la contaminacién prevista mediante efectos
fisicos como el ruido, la vibracién, la radiacion y los
campos electromagnéticos®.

88 VAZQUEZ, M; CORTES, A; EGUIGURE, JL. “Etiquetado de
ruido en aparatos electrodomésticos”, Congreso Tecniacustica,
Barcelona, 1996, pag. 211.

8 En nuestro ordenamiento juridico existen previsiones
relativas a determinados aparatos domésticos que se refieren
a la emision de ruido como son:

RD 1365/1995, de 28 de julio, por el que se regula el
etiquetado energético de frigorificos, congeladores y aparatos
combinados electrodomésticos.
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6. MECANISMOS DE INTERVENCION
ADMINSITRATIVA SOBRE EL RUIDO PROCEDENTE
DE MAQUINARIA DE USO AL AIRE LIBRE

A nivel europeo, las emisiones sonoras producidas
por el uso de maquinaria al aire libre se regulan de
acuerdo a la Directiva 2000/14/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 8 de Mayo, de 2000.

En nuestro ordenamiento juridico fue traspuesta
mediante el RD 212/2002, de 22 de febrero, por el que
se regulan las emisiones sonoras en el entorno debido a
determinadas maquinas de uso al aire libre, modificado
por el RD 524/2006, de 28 de abril.

RD 574/1996, de 28 de marzo, por el que se regula el
etiquetado energético de las secadoras de ropa
electrodomeésticas de tambor.

RD 607/1996, de 12 de abril, por el que se regula el etiquetado
energético de lavadoras domésticas.

RD 701/1998, de 24 de abril, por el que se regula el etiquetado
energético de las lavadoras, secadoras combinadas
domésticas.

RD 864/1998, de 8 de mayo, por el que se regula el etiquetado
energético de los lavavajillas domésticos.

RD 284/1999, de 22 de febrero, por el que se regula el
etiquetado energético de las lamparas de uso doméstico.

RD 142/2003, de 7 de febrero, por el que se regula el
etiquetado energético de los acondicionadores de uso
doméstico.

RD 210/2003, de 21 de febrero, por el que se regula el
etiquetado energético de los hornos de uso domeéstico.

RD 1390/2011, de 14 de octubre, por el que se regula la
indicacion del consumo de energia y otros recursos por parte
de los productos relacionados con la energia, mediante el
etiquetado y una informacién normalizada.
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11l. CONCLUSION

La problematica en torno a la contaminacion
acustica lejos de quedar en el olvido toma cada vez mas
fuerza por el exceso de exposicion a focos productores
de ruido que tanto afectan la salud de las personas como
acreditan incontables informes®°.

Desde mi punto de vista considero que la
intervencion administrativa sobre los focos emisores de
ruido desempefia un papel trascendental en la actualidad
especialmente dada su conexién con la realizacion
evaluaciones de impacto ambiental.

Ademas, que el art. 18 tenga caracter numerus
apertus muestra la pericia del legislador que ve la
necesidad de establecer una clausula de caracter abierto
dado al constante cambio del mundo en el que vivimos
altamente tecnolégico. Mundo que, a pesar de ser un
gran gigante bullicioso, también es capaz de utilizar esas
tecnologias para el desarrollo de mecanismos que nos
permitan luchar contra el ruido como factor
contaminante®. Como destaca el Séptimo Programa

% Vid. GEHRING. U; TAMBURIC. L; SBIHI. H; DAVIES. HW;
BRAUER. M. “Impact of noise and air pollution on pregnancy
outcomes”, Epidemology, 2014, pags. 351-358; BAKKER. R.H;
PEDERSEN. E. VAN DEN BERG. G.P; STEWART. RE; LOK. W;
BOUMA. J. “Impact of wind turbine sound on annoyance, self-
reported sleep disturbance and psychological distress” Sci
Total Environ, 2012, pags. 42-51; PEDERSEN. E. “Health
aspects associated with wind turbine noise: results from three
field studies”, Noise Control Eng J, 2011, pags.47-53.

°1 Como demuestran los avances en la técnicas de
insonorizacion de locales o los propios mecanismos de
autocontrol de las mediciones acusticas previstos en la propia
ley 37/2003.
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Accion Ambiental de la Unidon General para 2020 'Vivir
bien, dentro de los limites de nuestro planeta “La lucha
contra la contaminacién en la fuente sigue siendo una
prioridad” y que “los datos disponibles sobre la
exposicion promedio a largo plazo muestran que el 65%
de los europeos que viven en las principales zonas
urbanas estan expuestos a altos niveles de ruido, y més
del 20% a los niveles de ruido nocturno en los que
ocurren con frecuencia efectos adversos para la salud”®2.

Precisamente, la nueva guia de la OMS del afio
2018 sobre la contaminacion acustica establece una
serie de recomendaciones respecto a muchos de los
focos de emisores expuestos en este articulo, a titulo de
ejemplo, respecto del trafico viario como mayor factor
de perturbaciéon sonora, establece:

1. Para la exposicién al ruido promedio, recomienda
enfaticamente reducir niveles de ruido producidos por el
trafico por debajo de 53 decibelios (dB) Lden, como
carretera el ruido del trafico por encima de este nivel se
asocia con efectos adversos para la salud.

2. Para la exposicion al ruido nocturno, recomienda
encarecidamente reducir el ruido niveles producidos por
el trafico durante la noche por debajo de 45 dB Lnight,
como el ruido del trafico por la noche por encima de este
nivel se asocia con efectos adversos Efectos sobre el
suenfo.

3. Para reducir los efectos en la salud, e recomienda
encarecidamente a los formuladores de politicas que

92 Apartados 48 y 49 del programa, disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX:32013D1386 [Ultima vez
accedido el 20-02-2019]
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implementen medidas adecuadas para reducir la
exposicion al ruido de las carreteras trafico en la
poblacion expuesta a niveles por encima de los valores
de referencia para Exposicion al ruido medio y nocturno.
Para intervenciones especificas, el GDG recomienda
reducir el ruido tanto en la fuente como en la ruta entre
La fuente y la poblacion afectada por cambios en la
infraestructura®3.

Por todo lo dicho, pienso que todavia nos queda
un largo camino por recorrer para acabar con esta forma
de contaminacidn tan dafiina a pesar de que poco a poco
con la debida aplicacion de diferentes medidas se va
logrando su reduccion®.

93 Environmental noise guidelines for the European region...
op. cit, pag. 16

% Por ejemplo, el concejal de Urbanismo y Medio Ambiente del
Ayuntamiento de Oviedo, Ignacio Fernandez del Paramo, ha
presentado el proyecto de actualizacion del Mapa Estratégico
de Ruido de la ciudad, que determina que de las 60.000
personas afectadas anteriormente, se ha pasado a unas
20.000, lo que equivale a una reduccién del 60 por ciento en
los niveles de contaminacidon acustica en el concejo. La noticia
esta disponible
en: https://www.europapress.es/asturias/noticia-nuevo-
mapa-ruidos-reduce-60-niveles-contaminacion-acustica
20170707145626.htm! [Ultima vez accedido en 20-02-2019]
; También, se ha reducido el ruido en Valencia “si compara el
mapa del ruido del afio 2012 con el actual, se comprueba
como, por ejemplo, el eje de la calle Serranos, en el barrio del
Carmen, ha pasado de tener un nivel sonoro de entre 65 a 70
decibelios en horario diurno, clasificado como nivel naranja, a
un nivel sonoro menor de 55 decibelios, clasificado como nivel
blanco, de forma que la disminucién de la contaminacién
acustica es contrastable”. La noticia esta disponible
en:https://cadenaser.com/emisora/2018/06/30/radio_valenc
ia/1530345161_632893.html [Ultima vez accedido el 20-02-
2019]
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“THE EVOLUTION OF AWARD CRITERIA OF
CONTRACTS”

José Losa Capod

Letrado en el Consell Insular de Formentera. Técnico de
Administracion General de Contrataciéon en el
Ayuntamiento de Andratx —Islas Baleares-.

RESUMEN

El presente Trabajo realiza un analisis de la
evolucion de los criterios de adjudicacion en los contratos
publicos, para ello se realiza un recorrido y comparacion
entre la normativa europea y la normativa nacional,
dando inicio el andlisis con las Directivas de primera
generacion y culminando con las Directivas actuales,
denominadas de cuarta generacion.

La evoluciobn normativa de los criterios de
adjudicacion permite comprobar el desajuste existente
entre la normativa nacional y su problematica para su
adaptacion a la normativa europea en plazo, por ello,
como bien se analiza en el trabajo, son varias las
ocasiones en las que Espafia ha sido condenada por
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realizar una transposicion extemporanea de la Directivas
europeas, asi como por su propia vulneracion.

La jurisprudencia ha ido introduciendo los criterios
sociales y medioambientales como criterios de
adjudicacion de la contratacion publica, entre otras con
las sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea “Gebroeders Beentjes BV contra Paises Bajos” y
“Comision contra Francia”.

Finalmente, a modo de conclusiéon cabe indicar
que todas las modificaciones normativas recientes seran
infructuosas si su cumplimiento es dificil o imposible por
la falta de medios de muchas Administraciones Publicas,
especialmente de aquellas que cuentan con menos
recursos.

ABSTRACT

The present Work realises an analysis of the
evolution of award criteria in contracts public, for it is
realised a route and comparison between the European
norm and the national norm, giving to beginning the
analysis with the Directives of first generation and
culminating with the present Directives, denominated of
fourth generation.

The normative evolution of award criteria allows
to verify the existing misalignment between the national
norm and their problematic one for their adaptation to
the European norm in term, for this reason, as it is
analysed well in the work, is several the occasions in
which Spain has been the condemned to realise an
untimely transposition of the European Directives, as
well as by their own infringement.
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The jurisprudence has been introducing the social
and environmental criteria like award criteria of the
public hiring, among others with the sentences of the
Court of Justice of the European Union “Gebroeders
Beentjes VB against the Netherlands” and “Commission
against France”.

Finally, as a conclusion it is possible to indicate
that all the recent normative modifications will be
unfruitful if its fulfilment is difficult or impossible by the
lack of means of many Public Administrations, especially
of which count on less resources.

PALABRAS CLAVE

Directivas, contratos, transposicion, criterios de
adjudicacion, no discriminacion, recursos.

KEY WORDS

Directives, contracts, transposition, criteria of awarding,
non-discrimination, resources
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VI-. CONCLUSIONES

VII-. BIBLIOGRAFIA

I-. INTRODUCCION

Realizar un recorrido por la normativa comunitaria y
nacional nos permitira conocer cOémo ha ido
evolucionando, inicialmente siguiendo caminos opuestos
y pudiendo observar como tras la entrada de Espafia en
la Unién Europea la normativa espafola ha ido
evolucionando, no sin trabas, pues el pais ha sido objeto
de diversas condenas por una erronea transposicion de
las Directivas y por mantener vigentes preceptos que
eran contrarios a las mismas.

Los criterios de adjudicacion de los contratos publicos
que inicialmente se fundamentaban casi exclusivamente
en las ofertas mas econémicas (precio mas bajo) y en
otros criterios relacionados con criterios técnicos, han ido
avanzando gracias a la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Union Europea fortaleciendo los principios
fundamentales de la contratacion publica e introduciendo
criterios medioambientales, sociales y laborales en
aplicacion del Tratado®®, el cual fija entre los objetivos
de la UE la proteccion del medio ambiente® y la lucha
contra la exclusion social, con ello se pretende proteger
y mejorar el medio ambiente, contribuir al progreso
social de todos los ciudadanos combatiendo las
desigualdades, favoreciendo a aquellas personas con
mayores dificultades.

% Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
9% En el mismo sentido el articulo 45 de la Constitucion
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El objetivo del presente trabajo es ademas de, como
ya se ha indicado, poder contemplar la evolucién de los
criterios de adjudicacibn y la importancia de la
jurisprudencia, comprobar la grandes dificultades para la
introduccién efectiva de todos los cambios normativos, y
a pesar de ello, una vez que con las ultimas Directivas y
la nueva Ley de Contratos se ha reforzado la posicion de
los criterios medioambientales, sociales y laborales.
Hecho diferente serda poder comprobar su cumplimiento,
con unas Administraciones en muchas ocasiones son
reacias a ciertos cambios y en otras, especialmente en
aquellas entidades menores, no cuentan con los medios
suficientes para poder comprobar la correcta ejecucion
de los contratos.

I1-. LAS DIRECTIVAS EUROPEAS DE PRIMERA,
SEGUNDA Y TERCERA GENERACION

1-. LOS CRITERIOS DE ADJUDICACION EN LAS
DIRECTIVAS EUROPEAS

Los criterios de adjudicacidon de los contratos del
sector publicos se introdujeron por primera vez en las
Directivas de los afios 70, las conocidas como Directivas
de primera generacion, continuando con las conocidas
como directivas de segunda generacion que se aprueban
en los 90 y en la cuales se amplia el ambito de aplicacion,
no afectando Unicamente a los contratos de obras y
suministros, como sucedia con la primera generacion.
Por su parte, las Directivas del afio 2004, conocidas
como de tercera generacion, con un triple objetivo:
modernizar, simplificar y flexibilizar el marco juridico,
haciendo referencia por primera vez a los procedimientos
electronicos de contratacion.

A) Directivas de primera generacion
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Las llamadas Directivas de primera generacion la forman
la Directiva 71/305/CEE del Consejo, de 26 de julio de
1971, sobre coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras y la
Directiva 77/62/CEE del Consejo, de 21 de diciembre de
1976, de coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos de suministro, siendo
la primera regulacién que se realizaba en el seno de la
Comunidad Europea para intentar homogeneizar los
procedimientos de los Estados miembro que formaban
parte de la CEE, con ello se pretendia prohibir la
discriminaciobn fomentando la participacibn. Como
podemos ver, éstas directivas Unicamente hacian
referencia a los contratos de obras y de suministros,
dejando sin regulaciéon otros sectores sumamente
importantes, que si se encuentran regulados en las
actuales Directivas.

Asi, el considerando tercero de la Directiva 71/305/CEE,
sefala que la coordinacion deberia efectuarse en base a
los siguientes principios: “prohibicibn de aquellas
especificaciones técnicas que tengan un efecto
discriminatorio, suficiente publicidad de los contratos,
elaboracion de un procedimiento que permita velar en
comun por el cumplimiento de dichos principios”.

En idéntico sentido se pronuncia la Directiva 77/62/CEE,
cuando en el considerando cuarto indica: “Considerando
que en materia de contratos publicos de obra la
coordinaciébn se ha realizado con arreglo a ciertos
principios relativos a la prohibicibn de |las
especificaciones técnicas que tengan un efecto
discriminatorio, a la publicidad comunitaria de los
contratos, al establecimiento de criterios objetivos de
participacion y al establecimiento de un procedimiento
que permita su control por parte de todos los estados
miembros; que es necesario extender este método y
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esos principios a los contratos publicos de suministro,
mediante una ordenacidon que contempla la naturaleza
especifica de los contratos en cuestion;”. ”

Haciendo ya referencia a los criterios de adjudicaciéon de
los contratos, el articulo 29 de la Directiva®’, sefiala que
los poderes adjudicadores para adjudicar los contratos
se basaran, o bien Unicamente en el precio mas bajo, o
bien, en el caso en que la adjudicacién se realiza a la
oferta econOmicamente mas ventajosa a distintos
criterios que pueden variar segun el contrato al que se
refiera, por ejemplo, el plazo de ejecucién, Ila
rentabilidad, el valor técnico, etc., debiendo constar
todos los criterios que se vayan a tener en cuenta en los
pliegos de condiciones o en los anuncios de los contratos,
realizadndose dicha relacion e criterios, a ser posible, en
orden decreciente. En idéntico sentido, hace referencia
el articulo 25 de la directiva de suministro a los criterios
de adjudicacion.

B) Directivas de segunda generacion

La segunda generacion de Directivas relacionadas con la
contratacion publica vienen derivadas del Libro Blanco
sobre la realizacion del mercado interior, en el cual se
establecia un calendario y un programa para ejecutar la
liberalizacién del mercado de los contratos publicos,
iniciAndose con la reforma de las dos Directivas vigentes
en materia de Contratacion, los contratos de obras y de
suministros, y ampliando su &mbito a otras materias no
reguladas dentro de las Directivas de primera
generacion.

7 Directiva 71/305/CEE del Consejo, de 26 de julio de 1971,
sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicaciéon de
los contratos publicos de obras
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Estas segundas Directivas, estan formadas por la
Directiva 92/50/CEE del Consejo, de 18 de junio de
1992, sobre coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de servicios,
Directiva 93/36/CEE del Consejo, de 14 de junio de
1993, sobre coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos de suministro, la
Directiva 93/37/CEE del Consejo, de 14 de junio de
1993, sobre coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras y la
Directiva 93/38/CEE®® del Consejo, de 14 de junio de
1993, sobre coordinaciéon de los procedimientos de
adjudicacion de contratos en los sectores del agua, de la
energia, de los transportes y de las telecomunicaciones.

La Directiva sobre los contratos de servicios realiza en
uno de sus considerandos una mencién clave que
justifica la apertura de la contratacion publica, vinculado
con el Tratado cuando indica: “Considerando que para
eliminar practicas restrictivas de la competencia, en
general, y de la participaciéon de los nacionales de otros
Estados miembros, en particular, es necesario mejorar
el acceso de los prestadores de servicios a los
procedimientos de adjudicacion de contratos;”,
anadiendo en un considerando posterior que las normas
de adjudicacion de los contratos publicos de servicios
deben ser lo mas parecidas posible a los contratos de
suministros y obras. Por otro lado, se fija un umbral bajo
el cual no sera de aplicacion la Directiva, y se pretende
homogeneizar, asi como que el célculo del valor del
contrato, la publicacién y el método de adaptaciéon de los

%8 Modificando Directiva 90/531/CEE del Consejo, de 17 de
septiembre de 1990, relativa a los procedimientos de
formalizacién de contratos en los sectores del agua, de la
energia, de los transportes y de las telecomunicaciones.
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umbrales debe ser el mismo que en las deméas Directivas
CEE sobre adjudicacion de contratos.

Por lo que se refiere a los criterios de adjudicacion, se
mantienen idénticos criterios a los especificados en las
Directivas de primera generacion, es decir, precio mas
bajo, o bien, oferta econédmicamente mas ventajosa con
diversos criterios a tener en cuenta, con la publicacién
previa de los mismos antes de su valoracion.

C) Directivas de tercera generacion

Las Directivas de tercera generacion fueron aprobadas
en 2004, realizando una fusion de las Directivas de
obras, suministros y servicios en una sola,
concretamente en la Directiva 2004/18/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de
2004, sobre coordinacion de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras, de
suministro y de servicios, asi como la aprobaciéon de la
Directiva 2004/17/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre la coordinacion
de los procedimientos de adjudicacién de contratos en
los sectores del agua, de la energia, de los transportes y
de los servicios postales.

La Directiva 2014/18 hace referencia en su considerando
primero que estd basada en la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, en particular la relativa a los
criterios de adjudicacion, clarificando las posibilidades
que estan al alcance de los poderes adjudicadores para
atender las necesidades de los ciudadanos, sin excluir el
ambito medioambiental o social, siempre y cuando estos
criterios estén vinculados al objeto del contrato, no
otorguen una libertad de eleccidn limitada y respeten los
principios fundamentales, como son la libre circulacion
de mercancias, libertad de establecimiento y la libre
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prestacion de servicio, asi como los principios que de
dichas libertades se derivan, como son el principio de
igualdad de trato, el principio de no discriminacion, el
principio de reconocimiento mutuo, el principio de
proporcionalidad y el principio de transparencia.

Por lo tanto, es en estas directivas donde se introducen
por primera vez los criterios de adjudicacion
medioambientales y sociales, derivados de Ila
jurisprudencia del TIJUE, y siempre gque se cumplan una
serie de condiciones que posteriormente seran
desarrolladas en el transcurso de este trabajo.

Asi mismo, en el considerando quinto se justifica,
ademas de la ya indicada aplicaciéon de la jurisprudencia,
la introduccion de los criterios medioambientales con el
Tratado cuando indica “Segun lo dispuesto en el articulo
6 del Tratado, las exigencias de la proteccion del medio
ambiente deberan integrarse en la definicibn y en la
realizacion de las politicas y acciones de la Comunidad a
que se refiere el articulo 3 del Tratado, en particular con
objeto de fomentar un desarrollo sostenible.”

La introduccion en dicha Directiva de la referencia al
medio ambiente deriva de los diferentes estudios
realizados por la Comisiéon, entre otros la comunicacién
interpretativa de la Comision sobre la legislacion
comunitaria de contratos publicos y las posibilidades de
integrar los aspectos medioambientales en la
contratacién publica®®, en cuya introduccién se advierte

99 Comunicacion interpretativa de la Comisién sobre la
legislacion comunitaria de contratos publicos y las
posibilidades de integrar los aspectos medioambientales en la
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que “Las directivas de contratacion publica carecen de
referencia explicita a la proteccién del medio ambiente,
las cuestiones relacionadas con este u otros aspectos
basicos del mercado interior, circunstancia que no es
sorprendente si se tiene en cuenta la época en que se
adoptaron.

Desde entonces, las actuaciones en materia de medio
ambiente se han incrementado por iniciativa de la
Comunidad y los Estados miembros. El Tratado de
Amsterdam ha consolidado el principio de integracion de
las exigencias medioambientales en otras politicas,
reconociendo que dicho principio es fundamental para un
desarrollo sostenible”.

Por lo que se refiere a los criterios de adjudicacion, se
encuentran regulados en el articulo 53 de la directiva
2004/18, basandose en el precio mas bajo o en la oferta
econdmica mas ventajosa. Ahora bien, ademas de la
introduccion de criterios medioambientales y sociales, el
considerando 46 hace referencia a los principios que
deben respetar los criterios: “La adjudicacion del
contrato debe efectuarse basandose en criterios
objetivos que garanticen el respeto de los principios de
transparencia, no discriminacion e igualdad de trato, asi
como la evaluacion de las ofertas en condiciones de
competencia efectiva. Por consiguiente, conviene admitir
Unicamente la aplicacion de dos criterios de
adjudicacion, a saber, el del precio méas bajo y el de la
oferta econdmicamente mas ventajosa.

contratacion publica, adoptado por la Comision el 4.7.2001
COM (2001) 274 final.
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A fin de garantizar la observancia del principio de
igualdad de trato en la adjudicacidon de los
contratos, conviene establecer la obligacion —
consagrada por la jurisprudencia— de asegurar la
transparencia necesaria para que cualquier
licitador pueda informarse razonablemente de los
criterios y modalidades que se aplicaran para
determinar la oferta econdmicamente mas
ventajosa. Corresponde pues a los poderes
adjudicadores indicar los criterios de adjudicacion, asi
como la ponderaciéon relativa atribuida a cada uno de
dichos criterios, e indicarlo con antelacion suficiente a fin
de que los licitadores tengan conocimiento de ello para
realizar sus ofertas. Los poderes adjudicadores podran
prescindir de indicar la ponderacion de los criterios de
adjudicaciéon en casos debidamente justificados, que
deben poder motivar, cuando esa ponderacion no pueda
establecerse previamente, debido, en particular, a la
complejidad del contrato. En esos casos deben indicar
los criterios por orden de importancia decreciente.

Cuando los poderes adjudicadores opten por adjudicar el
contrato a la oferta econébmicamente mas ventajosa,
deben evaluar las ofertas con vistas a determinar cual de
ellas presenta la mejor relacion calidad/precio. Para ello
definirdn criterios econémicos y cualitativos que en su
conjunto deben permitir determinar la oferta
econbmicamente mas ventajosa para el poder
adjudicador. La determinacibn de esos criterios
dependera del objeto del contrato, de modo que los
mismos permitan evaluar el nivel de rendimiento de cada
oferta respecto del objeto del contrato tal como se define
en las especificaciones técnicas, asi como evaluar la
relacion calidad/precio de cada oferta.

A fin de garantizar laigualdad de trato, los criterios
de adjudicacidon deben permitir comparar las
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ofertas y evaluarlas de manera objetiva. Si se
rednen estas condiciones, determinados criterios
de adjudicacion econémicos y cualitativos, como
los que se refieren al cumplimiento de las
exigencias medioambientales, podran permitir que
el poder adjudicador satisfaga las necesidades del
publico afectado, tal como se definieron en las
especificaciones del contrato. En estas mismas
condiciones, el poder adjudicador podra regirse
por criterios destinados a satisfacer exigencias
sociales que, en particular, respondan a
necesidades —definidas en las especificaciones del
contrato— propias de las categorias de poblacién
especialmente desfavorecidas a las que
pertenezcan los beneficiarios/usuarios de las
obras, suministros y servicios que son objeto del
contrato”.

Por ello, a partir de ésta Directiva ya se introducen
criterios que van destinados a satisfacer directamente
las necesidades de los ciudadanos, como son la
proteccidn el medio ambiente y aspectos sociales con la
poblacion mas desfavorecida, si bien, dichos criterios son
potestativos.

111. LA NORMATIVA ESPANOLA DESDE LA LEY DE
1965 HASTA EL TRLCSP DE 2011

1-. EVOLUCION DE LOS CRITERIOS EN LA
NORMATIVA ESPANOLA 100

100 bE LA MORENA LOPEZ,J. “Evolucién histérica de la
contrataciéon publica en Espana”. 4 de junio de 2012.
Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/i
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En primer lugar cabe recordar que la entrada de Espafa
en la entonces llamada comunidad econdmica europea
no tuvo lugar hasta el aino 1986, por lo tanto no hubo
influencia, al menos directa, de las Directivas de primera
generacion. Por ello, en aras de observar la evoluciéon
paralela seguida entre las Directivas europeas y la
normativa espafiola se iniciara el estudio en la Ley de
1965, si bien, no es hasta la entrada de Espafia en la hoy
llamada Unidén Europea y con la aprobacién de la Ley del
ano 1986, cuando la normativa nacional inicia su
adaptacion a la normativa comunitaria.

A) La Ley de Contratos del Estado de 1965

Mediante el Decreto 923/1965, de 8 de abril, se aprobd
el texto articulado de la Ley de Contratos del Estado®?,
cuyo articulo 8 indicaba que los contratos, salvo las
excepciones establecidas, “se celebraran bajo los
principios de publicidad y concurrencia”, si bien, dicha
normativa dejaba muchas puertas abiertas, a través de
la contratacion directa, a excepciones no detalladas para
evitar la concurrencia, o bien, aduciendo motivos de
seguridad o la especialidad de los trabajos, afirmando
incluso “que por circunstancias excepcionales, que habra
de justificarse en el expediente, no convenga
promoverla”. No consta mencién alguna a los criterios de
adjudicacion de los contratos, Unicamente el articulo 36,
relativo al concurso, sefala: “La Administracion tendra
alternativamente la facultad de adjudicar el contrato a la
proposicion mas ventajosa, sin atender necesariamente

d.57/relcategoria.121/relmenu.3/chk.e2db6ab74524409a969
97ab947dc3075

101 pyplicada en el Boletin Oficial del Estado el 23 de abril de
1965.
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al valor econémico de la misma, o declarar desierto el
concurso”.

A pesar de la publicidad anunciada en el articulo 8, se
trataba de una Ley ciertamente opaca y que en todo caso
otorgaba a la Administracion la prerrogativa de decidir
sobre la oferta “mas ventajosa” sin unos criterios
previamente recogidos en la normativa, mas alla de la
remision al “mejor postor” del articulo 31 de la Ley,
relativo a la subasta, sin que a diferencia de las
Directivas de primera generacibn haya una
diferenciacion entre oferta mas barata y oferta
econOmicamente mas ventajosa, con una serie de
criterios, mas o menos determinados, ademas del
econdémico, que pudieran ser objeto de valoracion.

Dicha Ley fue modificada en 1973°2  introduciendo por
primera vez en la exposicion de motivos una referencia
al Derecho comunitario, fijando el concurso-subasta
como la forma general de adjudicacion.

B) La Ley de Contratos de 1986

Con la entrada de Espafia en la CEE, se produjo la
modificacion de la Ley de Contratos del Estado de 1965,
mediante la aprobacion del Real Decreto Legislativo
931/1986, de 2 de mayo, por el que se modifica la ley
de contratos del Estado para adaptarse a las directivas
de la comunidad Econdmica Europea, si bien, dicha
adaptacion resultd ciertamente escasa, siguiendo
practicamente los mismos tipos de procedimientos
existentes en la Ley de 1965 (modificada en 1973).

102 | ey 5/1973, de 17 de marzo, sobre modificacion parcial de
la Ley de Contratos del Estado.
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La principal modificacion introducida fue la obligacion de
publicar el anuncio de licitacion en el Diario Oficial de las
Comunidades Europeas cuando el valor estimado del
contrato superara el umbral determinado. Asi mismo,
hemos de tener en cuenta que cuando se llevé a cabo la
modificacion de la Ley de Contratos, con la entrada en
vigor del RDL 931/1986, unicamente estaban vigentes
las Directivas relativas a los contratos de obras® y
suministros4,

El articulo 28 hace referencia las formas de adjudicacion,
siendo estas la subasta (proposicion econdémica mas
ventajosa), el concurso (oferta méas ventajosa sin
atender exclusivamente al dinero) y la contrataciéon
directa, fijando la subasta como la forma normal de
adjudicacion.

A pesar de la aprobacién del RDL 931/1986, no se realizo
correctamente la transposicion de las Directivas, entre
otros motivos, se seguia permitiendo la adjudicacion
directa de los contratos en supuestos no contemplados
en la normativa europea, hechos que motivaron la
condena de Espafa por falta de publicidad de Ila
contrataciéon, por ejemplo en el asunto C-24/911°,
relativa a la adjudicacion directa de unas obras.

103 Directiva 71/305/CEE del Consejo, de 26 de julio de 1971,
sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de
los contratos publicos de obras.

104 Directiva 77/62/CEE del Consejo, de 21 de diciembre de
1976, de coordinacion de los procedimientos de adjudicacion
de contratos publicos de suministro.

105 Sentencia del Tribunal de Justicia de 18 de marzo de 1992,
Comision de las Comunidades Europeas contra Reino de
Espafia, relacionado con la adjudicacién directa de unas obras
por parte del Rectorado de la Universidad Complutense de
Madrid.
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©) La Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas de 1995

A pesar de que Espafia entré a formar parte de la hoy
conocida como Unién Europea en 1986, no fue hasta el
afio 1995 cuando se inici6 la introduccion de
modificaciones en la normativa de contrataciéon publica
para dar cumplimiento a las Directivas comunitarias,
especialmente por mantener en vigor leyes contrarias a
la normativa europea y que le costd a Espafia diversas
sancionest0®,

A través de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos
de las Administraciones Publicas, se realizo Ila
incorporacion de las Directivas de segunda generacion al
Derecho esparfiol, derogando la Ley de Contratos del
Estado de 1965 y sus modificaciones posteriores. Por
primera vez se introducen conceptos como garantizar la
transparencia, respeto al principio de igualdad, no
discriminacién y libre concurrencia, es decir, se adapta a
los principios de la normativa comunitaria. Por lo que se
refiere a los criterios de adjudicacion, mas alla del
criterio del precio mas bajo, se hace referencia, al igual
que en las Directivas a otros criterios objetivos como
pueden ser el plazo de ejecucidn o entrega, el coste de
utilizacion, la calidad, la rentabilidad, el mantenimiento,
etc.

La LCAP de 1995 fue posteriormente modificada por la
Ley 53/1999, de 28 de diciembre, a su vez modificada
por el Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, adaptando

106 Entre otras, Sentencia del Tribunal de Justicia de 17 de
noviembre de 1993, Asunto C-71/92, Comision de las
Comunidades Europeas contra Reino de Espafa.
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las cuantias al euro. Lo cierto es que al igual que sucedi6
con la Ley de 1995, el RDL 2/2000 no realizd
correctamente la transposicion de las Directivas, motivo
por el cual se condené a Espafia, entre otros, asunto C-
84/03°7, El recurso se fundamenta en tres motivos,
mediante el primer motivo la Comisidbn reprocha a
Espafia que excluyese, a priori, del &mbito de aplicacion
del Texto Refundido a las entidades de Derecho privado,
cuando pueden ser organismos de Derecho publico en el
sentido del articulo 1, letra b), parrafo segundo, de las
Directivas 93/36 y 93/37. El segundo motivo se
fundamenta en la exclusion del ambito de aplicacion del
Texto Refundido los convenios de colaboracion
celebrados entre las entidades de Derecho publico,
cuando estos convenios pueden constituir contratos
publicos en el sentido de las Directivas 93/36 y 93/37.
Finalmente, el tercer motivo del recurso se fundamenta
en el hecho que el Reino de Espafia permitiese recurrir
al procedimiento negociado en dos supuestos que no
estdn contemplados en las Directivas indicadas
anteriormente.

Todo ello ha derivado en una sucesion de modificaciones
normativas a modo de parche, segun se iban notificando
sentencias en contra de Espafia por la incorrecta
aplicacion del derecho de la Unién, como se ha indicado
en las sentencias anteriores, ello ha provocado que el
Real Decreto aprobado en el afio 2000 se haya
modificado hasta en tres ocasiones, con anterioridad a la
entrada en vigor de la Ley del afo 2007, todo ello
provoca, sin ninguna duda, una inseguridad juridica.

107 Sentencia del TJUE de 13 de enero de 2005, en el asunto
C-84/03, recurso interpuesto por la Comisibn de las
Comunidades europeas contra el Reino de Espaifia.
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D) La Ley de Contratos del Sector Publico de
2007

Tras la aprobacion el afio 2004 de las Directivas de
tercera generaciéon Espafa disponia hasta el 31 de enero
de 2006 para realizar la transposicion de las Directivas
2004/18 y 2004/17, incumpliendo una vez mas el plazo
maximo otorgadol®®. La Ley 30/2007, de 30 de octubre,
de Contratos del Sector Publico, como indica en la
exposicion de motivos, supuso un cambio de estructura
en la Ley de Contratos desde el afio 1995 pasando a
estar dividida entre una parte general, de aplicacion a
todos los contratos, y otra parte especial.

Por lo que se refiere a los criterios de adjudicacion de los
contratos, al ser la Ley mediante la cual se transponen
las directivas de tercera generacién, se introdujeron
consideraciones de tipo medioambiental y social,
configuradas como criterios de adjudicacibn o como
condiciones especiales de ejecucion del contrato. Otra
novedad importante es la introduccion del recurso
especial en materia de contratacion, habiendo sido

108 MORENO MOLINA, J.A., “La falta de adecuacion de la Ley
espafiola de contratos del sector publico al derecho
comunitario europeo”, Agua, territorio, cambio climético y
Derecho administrativo, monografia de la Revista Aragonesa
de Administracién Publica que recoge las ponencias del XVII
Congreso Italo-Espafiol de Profesores de Derecho
Administrativo, 2009. ISSN 1133-4797. Pags. 337 a 354.
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Espafia previamente condenada por no adaptarse a la
normativa europea en materia de recursos®.

En relacibn a los criterios para valorar las ofertas, el
articulo 134 de la Ley fija, entre otros criterios a tener
en cuenta, ademas del econdmico, las caracteristicas
medioambientales o vinculadas con la satisfaccion de
exigencias sociales que respondan a necesidades,
definidas en las especificaciones del contrato, que den
respuesta a la poblacién especialmente desfavorecida,
siempre que estén vinculados con el objeto del contrato.

E) El Real Decreto Legislativo de 2011

El Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos de Sector Publico, en adelante TRLCSP, siendo
su fin, una vez mas, el de integrar en un solo texto
normativo todas las modificaciones que habia sufrido la
LCSP de 2007, motivadas por sus propias deficiencias*°.

109 MORENO MOLINA, J.A., “El nuevo progreso de reforma de
la legislacion sobre contratos publicos impulsado por la Union
Europea”. Cuenca 31 de enero de 2013. Consultado en:
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem.desc

argar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIRECTIVAS_EU

ROPEAS_d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2baf8230979869b

66f205d827bb47

110 MORENO MOLINA, J.A. “Una aproximaciéon al Decreto
legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector publico”.
Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.desca
rgar/fichero.documentos_ UNA_APROXIMACION_AL_TRLCSP
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En referencia a los criterios de adjudicacion, no se
introducen novedades significativas mas alla de las ya
introducidas con las Directivas de tercera generacion y
la LCSP de 2007, siendo la redaccion del articulo relativo
a los criterios de valoracion de las ofertas, articulo 150,
idéntico al de la LCSP precedente.

El TRLCSP sufri6, como las leyes precedentes,
modificaciones para ir recogiendo las diferentes
novedades, entre otras, las correccion de errores de 3 de
febrero de 2012, cerca de tres meses después de su
publicacién, circunstancia que provoca inseguridad
juridicaltl.

IV-. LA NORMATIVA COMUNITARIA Y NACIONAL
EN LA ACTUALIDAD

1-. LOS CRITERIOS DE ADJUDICACION EN LA
NORMATIVA ACTUAL

La normativa vigente esta compuesta a nivel comunitario
por las Directivas 2014/23/UE, 2014/24/UE vy
2014/25/UE, y por la Ley 9/2017 de contratos del Sector
Publico, habiendo incumplido Espafia, una vez mas,
aunque en este caso por la inestabilidad politica
existente, el plazo de transposicion de las Directivas, que
finaliz6 el 18 de abril de 2016, cuando cabe recordar que

€6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cdO0af69ae5fa85c602
4183

111 PINTOS SANTIAGO, J. “El sistema de contratacion Publica
espafol. Una vision critica y constructiva” 7 de febrero de
2017. Consultado en: http://www.apmep.pt/2017/02/07/el-
sistema-de-contratacion-publica-espanol-una-vision-critica-y-
constructiva/
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la nueva LCSP entr6 en vigor el pasado dia 9 de marzo
de 2018, es decir, habiendo excedido el plazo otorgado
en casi dos afnos.

A) Las Directivas de cuarta generacion

Las conocidas como Directivas de cuarta generacion
estan formadas por la Directiva 2014/23/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de
2014 , relativa a la adjudicacion de contratos de
concesion, la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014 , sobre
contratacion publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18/CE y la Directiva 2014/25/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014 ,
relativa a la contratacion por entidades que operan en
los sectores del agua, la energia, los transportes y los
servicios postales y por la que se deroga la Directiva
2004/17/CE.

La contratacion publica se fundamenta en los
Tratados!?, en base a los principios de igualdad de trato,
reconocimiento mutuo, transparencia, la lucha contra el
fraude y la corrupcion y la convocatoria de licitaciones
transparente y no discriminatoria.

Como indica el considerando 2 de la Directiva 2014/24,
la contratacion publica juega un papel fundamental en la

112 GIMENO FELIU,J.M. “Las nuevas Directivas de Contratacion
Pudblica: principales novedades y efectos practicos”. Bilbao, 21
y 22 de mayo de 2015. El nuevo paquete legislativo
comunitario de Contratacién Publica: principales novedades.
La orientacion estratégica de la contratacion
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Estrategia Europa 2020*!2 al ser uno de los instrumentos
basados en el mercado que deben utilizarse para
conseguir un crecimiento inteligente, sostenible e
integrador, garantizando al mismo tiempo un uso mas
eficiente de los fondos publicos. Por dicho motivo, se
revisan y modernizan las Directivas vigentes en materia
de contratacion publica con los siguientes objetivos:
“incrementar la eficiencia del gasto publico, facilitando
en particular la participacion de las pequefias y medianas
empresas (PYME) en la contratacion publica, y de
permitir que los contratantes utilicen mejor la
contratacion publica en apoyo de objetivos sociales
comunes. Asimismo, es preciso aclarar determinadas
nociones y conceptos basicos para garantizar la
seguridad juridica e incorporar determinados aspectos
de reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la
Union Europea relativa a la contratacion publica.”. Como
ya se habia indicado con anterioridad, la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de la unidon Europea juega un
papel fundamental, adaptandose la normativa a sus
pronunciamientos y siendo, como veremos, impulsor de
la introduccibn de los criterios sociales vy
medioambientales en la contratacion publica europea.

Asi mismo, en el considerando tercero se introduce una
novedad que debe tenerse en cuenta en los criterios de
adjudicacion: “Al aplicar la presente Directiva debe
tenerse en cuenta la Convencién de las Naciones Unidas
sobre los derechos de las personas con discapacidad, en

113 Estrategia Europa 2020, establecida en la Comunicacion de
la Comisién de 3 de marzo de 2010 titulada «Europa 2020,
una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e
integrador» («Estrategia Europa 2020»).
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particular en relacion con la eleccion de medios de
comunicacion, especificaciones técnicas, criterios de
adjudicacion y condiciones de ejecucion del contrato”.

En el mismo sentido, el considerando 36 introduce otra
novedad significativa, como es la posibilidad de reservar
a talleres o0 empresas orientados a personas
desfavorecidas, su participacién en procedimientos de
adjudicacion o lotes: “El empleo y la ocupacion
contribuyen a la integracion en la sociedad y son
elementos clave para garantizar la igualdad de
oportunidades en beneficio de todos. En este contexto,
los talleres protegidos pueden desempefar un
importante papel. Lo mismo puede decirse de otras
empresas sociales cuyo objetivo principal es apoyar la
integracion social y profesional o la reintegracion de
personas discapacitadas o desfavorecidas, como los
desempleados, los miembros de comunidades
desfavorecidas u otros grupos que de algun modo estan
socialmente marginados. Sin embargo, en condiciones
normales de competencia, estos talleres o empresas
pueden tener dificultades para obtener contratos.
Conviene, por tanto, disponer que los Estados miembros
puedan reservar a este tipo de talleres o empresas el
derecho a participar en los procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos o de determinados
lotes de los mismos 0 a reservar su ejecucion en el marco
de programas de empleo protegido.”

La Directiva 2014/24 introduce otra novedad resaltando
la importancia de que los Estados miembros y los
poderes adjudicadores tomen las medidas adecuadas
para velar por el cumplimiento de las obligaciones en los
ambitos del Derecho medioambiental, social y laboral,
tanto comunitarias, como nacionales e incluso
internacionales, y siempre con respeto a los principios
béasicos del Derecho de la Unidn: “(..)se deben aplicar
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con arreglo a los principios basicos del Derecho de la
Unidén, en especial para velar por la igualdad de trato.
Dichas medidas pertinentes se deben aplicar de
conformidad con la Directiva 96/71/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, y de una forma que garantice
la igualdad de trato y no discrimine, directa o
indirectamente, a los operadores econdmicos y a
los trabajadores de otros Estados miembros. ” Pero
dicho cumplimiento no procede, de acuerdo con el
considerando 40 de la directiva, exclusivamente en los
criterios de adjudicacion, pues debe realizarse en las
diferentes fases del procedimiento de licitacién, es decir,
en la eleccion de los participantes y la adjudicacion de
los contratos, al aplicar los criterios de exclusion y al
aplicar las disposiciones relativas a  ofertas
anormalmente bajas. Todo ello

La inclusiéon del criterio del ciclo de vida, dentro de los
criterios de adjudicaciéon, es otra de las modificaciones
introducidas por la Directiva, en el considerando 92 se
encuentra la motivacion de la introduccibn de este
criterio: “Para determinar cuadl es la oferta
econdémicamente mas ventajosa, la decision relativa a la
adjudicaciéon del contrato no debe basarse Unicamente
en criterios no relacionados con los costes. Por ello, los
criterios cualitativos deben ir acompafados de un criterio
relacionado con los costes, el cual, a eleccion del poder
adjudicador, podria ser el precio o un planteamiento
basado en la rentabilidad, como el coste del ciclo de vida.
No obstante, los criterios de adjudicacibn no deben
afectar a la aplicacion de las disposiciones nacionales que
determinan la remuneraciéon de determinados servicios o
establecen precios fijos para determinados suministros.”

Los articulos 67 a 69 de la Directiva se refieren a los
criterios de adjudicacién del contrato, indicando que para
proceder a su adjudicacion se aplicara el criterio de la
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oferta econOmicamente mas ventajosa, que se
determinara de la siguiente forma:

“La oferta econOmicamente mas ventajosa desde el
punto de vista del poder adjudicador se determinara
sobre la base del precio o coste, utilizando un
planteamiento que atienda a la relacién coste-eficacia,
como el célculo del coste del ciclo de vida con arreglo al
articulo 68, y podra incluir la mejor relacién calidad-
precio, que se evaluard en funcidbn de criterios que
incluyan aspectos cualitativos, medioambientales y/o
sociales vinculados al objeto del contrato publico de que
se trate. Dichos criterios podran incluir, por ejemplo:

a) la calidad, incluido el valor técnico, las caracteristicas
estéticas y funcionales, la accesibilidad, el disefio para
todos los usuarios, las -caracteristicas sociales,
medioambientales e innovadoras, y la comercializacion y
sus condiciones;

b) la organizacion, la cualificacion y la experiencia del
personal encargado de ejecutar el contrato, en caso de
que la calidad del personal empleado pueda afectar de
manera significativa a la ejecucion del contrato, o

c) el servicio posventa y la asistencia técnica y
condiciones de entrega tales como la fecha de entrega,
el proceso de entrega y el plazo de entrega o el plazo de
ejecucion.

El factor coste también podrd adoptar la forma de un
precio o coste fijo sobre la base del cual los operadores
econdémicos compitan Unicamente en funcién de criterios
de calidad.
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Los Estados miembros podran disponer que los poderes
adjudicadores no tengan la facultad de utilizar solamente
el precio o el coste como Unico criterio de adjudicacién o
podran limitar la aplicacion de ese criterio a
determinadas categorias de poderes adjudicadores o a
determinados tipos de contratos.”

Los criterios de adjudicacion que se utilicen en el
procedimiento de licitacion deberan garantizar la
competencia efectiva, a la vez, deberd hacerse constar
en los pliegos la ponderacién relativa que se atribuya a
cada uno de los criterios elegidos, para asi poder
determinar la oferta econémicamente mas ventajosa,
excepto en aquellos casos en los que Unicamente se base
en el precio.

Aungue el aspecto seguramente mas relevante que ha
introducido la Directiva, junto con facilitar el acceso a las
PYMES, ha sido la implantacion de la obligatoriedad de la
contratacion publica electrénica. En este sentido el
considerando 52 dispone que “Para ello, debe hacerse
obligatoria la transmisidn de anuncios en formato
electrénico, la puesta a disposicion del publico por
medios electrénicos de los pliegos de la
contratacion y —tras un periodo transitorio de 30
meses— una comuhnicacion totalmente electrénica,
lo cual significa la comunicacidon por medios
electrénicos en todas las fases del procedimiento,
incluida la transmision de solicitudes de
participacién y, en particular, la presentacion
(electronica) de las ofertas.”

B) La Ley 972017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Publico
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La nueva Ley de Contratos del Sector Publico entr6é en
vigor el pasado dia 9 de marzo de 2018, una vez
transcurrido el plazo de seis meses desde su publicacion
en el Boletin Oficial del Estado, con ellas se realiza la
transposicion al Derecho espafol de las Directivas de
cuarta generaciont!4,

El predmbulo de la Ley hace referencia a las novedades
que se han introducido por la unién Europea con la
modificacion de las Directivas que se transponen cuando
sefiala “Con esta normativa, la Union Europea ha dado
por concluido un proceso de revision y modernizacion de
las vigentes normas sobre contratacion publica, que
permitan incrementar la eficiencia del gasto publico y
facilitar, en particular, la participaciéon de las pequefas y
medianas empresas (PYMES) en la contratacion publica,
asi como permitir que los poderes publicos empleen la
contratacion en apoyo de objetivos sociales comunes.
Asimismo, se hacia preciso aclarar determinadas
nociones y conceptos basicos para garantizar la
seguridad juridica e incorporar diversos aspectos
resaltados por la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Union Europea relativa a la contratacion publica, lo
que también ha sido un logro de estas Directivas.”

Asi mismo, los criterios de adjudicacién sufren un giro
importante sobre la legislacion anterior al introducirse la

114 Directiva 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 26 de febrero de 2014 , relativa a la adjudicacion
de contratos de concesion, la Directiva 2014/24/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014
, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18/CE y la Directiva 2014/25/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014 , relativa a
la contratacion por entidades que operan en los sectores del
agua, la energia, los transportes y los servicios postales y por
la que se deroga la Directiva 2004/17/CE
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calidad como elemento diferencial, ademéas de los ya
citados criterios medioambientales y sociales “Para
lograr este Ultimo objetivo por primera vez se establece
la obligacion de los 6rganos de contratacion de velar por
que el disefio de los criterios de adjudicaciéon permita
obtener obras, suministros y servicios de gran calidad,
concretamente mediante la inclusibn de aspectos
cualitativos, medioambientales, sociales e innovadores
vinculados al objeto del contrato”.

Las principales novedades introducidas, ademas de las
ya indicadas en los parrafos anteriores e introducidas
por las directivas de cuarta generacion, se encuentran
en la eliminacion de la cuantia en el caso de los contratos
negociados y en la disminucioén del valor estimado de los
contratos menores, siendo una regulacion a medio
camino, que ha incrementado levemente las exigencias,
pero ha dejado una normativa ciertamente confusa,
prueba de ello son las diferentes interpretaciones gque
han realizado la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa del Estado y la Junta Consultiva de
Contrataciéon administrativa de Aragon.

Junto a ellos, es destacable la ampliacion de los supuesto
de ampliacion del recurso especial en materia de
contrataciéon, aunque al igual que en los contratos
menores su reforma se queda a medio camino, debiendo
apostar por su interposiciéon con independencia del tipo
y/0o umbral del contrato de referencia. Como también
destaca la supresiéon del contrato de gestién de servicio
publico con la introduccién del nuevo contrato de
concesion de servicios.

Por lo que se refiere a los criterios de adjudicacién, en la
linea de lo ya expuesto, se introducen los nuevos
conceptos de coste/eficiencia y la mejor relacion
calidad/precio con la introduccién de criterios
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cualitativos, medioambientales y/o sociales que estén
vinculados con el objeto del contrato. Asi el articulo 145
de la LCSP dispone: “1. La adjudicacion de los contratos
se realizara utilizando una pluralidad de criterios
de adjudicacion en base a la mejor relacidon
calidad-precio.

Previa justificacion en el expediente, los contratos se
podran adjudicar con arreglo a criterios basados en un
planteamiento que atienda a la mejor relaciéon coste-
eficacia, sobre la base del precio o coste, como el céalculo
del coste del ciclo de vida con arreglo al articulo 148.

2. La mejor relacion calidad-precio se evaluard con
arreglo a criterios econémicos y cualitativos.

Los criterios cualitativos que establezca el 6érgano de
contratacion para evaluar la mejor relaciéon calidad-
precio podran incluir aspectos medioambientales o
sociales, vinculados al objeto del contrato en la forma
establecida en el apartado 6 de este articulo, que podran
ser, entre otros, los siguientes:

1.2 La calidad, incluido el valor técnico, las
caracteristicas estéticas y funcionales, Ila
accesibilidad, el disefio universal o disefio para
todas las personas usuarias, las caracteristicas
sociales, medioambientales e innovadoras, y la
comercializacidn y sus condiciones;”

Continua este apartado del articulo facilitando una
relacion de los diferentes tipos de criterios que pueden
utilizarse como criterios de valoraci6bn: “Las
caracteristicas medioambientales podran referirse,
entre otras, a la reduccion del nivel de emisién de gases
de efecto invernadero; al empleo de medidas de ahorro
y eficiencia energética y a la utilizacion de energia
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procedentes de fuentes renovables durante la ejecucion
del contrato; y al mantenimiento o mejora de los
recursos naturales que puedan verse afectados por la
ejecucion del contrato.

Las caracteristicas sociales del contrato se referiran,
entre otras, a las siguientes finalidades: al fomento de la
integracion social de personas con discapacidad,
personas desfavorecidas o miembros de grupos
vulnerables entre las personas asignadas a la ejecuciéon
del contrato y, en general, la insercidon sociolaboral de
personas con discapacidad o en situacién o riesgo de
exclusién social; la subcontratacion con Centros
Especiales de Empleo o Empresas de Insercidon; los
planes de igualdad de género que se apliquen en la
ejecucion del contrato y, en general, la igualdad entre
mujeres y hombres; el fomento de la contratacion
femenina; la conciliacion de la vida laboral, personal y
familiar; la mejora de las condiciones laborales y
salariales; la estabilidad en el empleo; la contratacion de
un mayor numero de personas para la ejecucion del
contrato; la formacién y la proteccion de la salud y la
seguridad en el trabajo; la aplicacién de criterios éticos
y de responsabilidad social a la prestacion contractual; o
los criterios referidos al suministro o a la utilizacion de
productos basados en un comercio equitativo durante la
ejecucion del contrato.”

Por ultimo, el apartado sexto del articulo hace menciéon
a la vinculacién de los criterios con el objeto del contrato:
“Se considerard que un criterio de adjudicacién esta
vinculado al objeto del contrato cuando se refiera o
integre las prestaciones que deban realizarse en virtud
de dicho contrato, en cualquiera de sus aspectos y en
cualquier etapa de su ciclo de vida, incluidos los factores
que intervienen en los siguientes procesos:
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a) en el proceso especifico de produccion, prestacion o
comercializacion de, en su caso, las obras, los
suministros o los servicios, con especial referencia a
formas de produccion, prestacion o comercializacion
medioambiental y socialmente sostenibles y justas;

b) o en el proceso especifico de otra etapa de su ciclo de
vida, incluso cuando dichos factores no formen parte de
su sustancia material.”.

Todos estos criterios, ademas de la obligacion de contar
en el pliego y en el anuncio de licitacién, deberan
respetar en todo caso los principios que se indican en el
articulo 1.1 de la LCSP: “principios de libertad de acceso
a las licitaciones, publicidad y transparencia de los
procedimientos, y no discriminacién e igualdad de trato
entre los licitadores; y de asegurar, en conexion con el
objetivo de estabilidad presupuestaria y control del
gasto, y el principio de integridad, una eficiente
utilizacion de los fondos destinados a la realizacion de
obras, la adquisicibn de bienes y la contratacion de
servicios mediante la exigencia de la definicion previa de
las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre
competencia y la seleccién de la oferta econdmicamente
mas ventajosa.”

V-. LA INFLUENCIA DE LA JURISPRUDENCIA
1-. JURISPRUDENCIA

El Tribunal de Justicia de la Unidbn Europea ha sido uno
de los principales impulsores de la implantacion de
criterios medioambientales y sociales en los criterios de
adjudicacion, dado que la jurisprudencia del TJUE ha sido
la base desde la cual se inici6 la apertura de la
contratacion publica, cabe recordar que son diversas las
sentencias en las que el Tribunal recuerda que los
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principios del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea son de aplicacion a la contratacion publica.

Entre los principios que son de aplicacién, y que ya lo
eran con anterioridad a la entrada en vigor de las
Directivas de cuarta generacion y de la nueva LCSP,
encontramos la prohibicion de toda discriminaciéon por
razon de la nacionalidad, la libre circulacion de
mercancias, el derecho de establecimiento o la libre
prestacion de servicios.

Dichos principios son plenamente aplicables a los
contratos, con independencia del umbral de los mismos,
es decir, el Derecho comunitario es aplicable en la
adjudicacion de los contratos no cubierto, o bien cubierto
parcialmente, por las Directivas, como bien indicaba la
STJUE de 20 de mayo de 2010''°: “En efecto, seguin
reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, en lo
relativo a la adjudicacion de contratos publicos que,
habida cuenta de su valor, no estan sujetos a los
procedimientos previstos por la normativa comunitaria,
las entidades adjudicadoras estan obligadas, no
obstante, a respetar las normas fundamentales del
tratado CE en general (..) y el principio de no
discriminacién por razén de nacionalidad en particular.
(...) Los principios de igualdad de trato y de no
discriminacién por razén de la nacionalidad implican, en
particular, segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de
justicia, una obligacion de transparencia que permite que
la autoridad publica concedente se asegure de que tales
principios son respetados (..) y tanto el noveno
considerando de la directiva 2004/17 como el segundo
considerando de la directiva 2004/18 confirman tal
obligacién. De ello se deduce que tanto los Estados

115 Sentencia del TJUE de 20 de mayo de 2010, Asunto
T-258/06.
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miembros como sus entidades adjudicadoras deben
respetar, en toda la contratacion publica, dicha
obligacion de transparencia, tal como ha sido
interpretada por el Tribunal de Justicia”.

El propio Tribunal Supremo se ha pronunciado a traveés
de la sentencia de 5 de julio de 2005%en el FD primero
expone: “(..)Pues bien, esa normativa - y la previa que
se integra en la nueva Directiva-, ha sido interpretada
por el Tribunal de Justicia en el sentido de que nada
impide acoger entre los criterios de seleccién
circunstancias personales de los contratista (no
excluyentes de la objetividad, por su generalidad) Y en
orden a la Jurisprudencia que interpreta el precepto,
debemos- sefialar que si bien es cierto que la importante
sentencia del TIJCE de 20 de septiembre de 1988
(Gevroedrs Beentjes), admitié la posibilidad de atender
a las "cualidades del servicio” a la hora de la eleccion del
contratista (se admite incluso en ese pronunciamiento la
experiencia como criterio de seleccién); incluso la mas
reciente sentencia TJCE. de 16 de septiembre de 1999
(Cuestion Prejudicial suscitada por Austria) permite la
posibilidad de valorar las condiciones peculiares del
contratista, pudiendo quedar desierto el procedimiento
de adjudicacion cuando esas circunstancias lleven a
rechazar la unica oferta presentada. Sin embargo, la
doctrina del Tribunal de Justicia es unanime en descartar
toda discriminacion de los contratistas y de ello se deja
constancia en la referida sentencia al considerar
contrario a ese principio al favorecimiento de "empresas
establecidas en determinadas regiones del territorio
nacional”, al reservarles "un porcentaje de los contratos
publicos" y esa doctrina es reiterada por el Tribunal al
considerar que esas discriminaciones comportan una
vulneracibn o comportan "un obstaculo a la libre

116 STS 4465/2005, de 5 de julio de 2005.
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concurrencia”, pudiéndose citar la ultima sentencia de la
que se tiene conocimiento, la de 28 de octubre de 1999
(asunto C-328/96; Comision/Austria); declarando
contrario a la Directiva y precepto mencionado el
favorecimiento de unos determinados productos o
Regién.”

No en vano, como ya se indicaba en los considerandos
de las Directivas de tercera generacion, la modificacion
de las mismas venia impulsada por el Tribunal de Justicia
de la Unidn Europea, introduciéndose por primera vez en
la misma los criterios ambientales y sociales, derivados
de la interpretacion que del derecho comunitario han ido
realizando los tribunales.

La jurisprudencia hace referencia a la introduccion de
criterios sociales y medioambientales, entre otras
sentencias del TJUE''’, como Gebroeders Beentjes BV
contra Paises Bajos y Comision contra Francia, sobre
criterios sociales, ha fijado dos limites en la utilizacién de
estos criterios, en primer lugar, el criterio debe observar
todos los principios fundamentales del Derecho
comunitario, en especial el principio de no
discriminacion; y la aplicacion del criterio debe respetar
todas las normas de procedimiento de las directivas de
contratos, especialmente las de publicidad que contiene.

La sentencia del TJUE de 4 de diciembre de 2003118
relativa al criterio de adjudicacion que otorga preferencia
a la electricidad producida a través de energias
renovables, sefala: “Por lo que se refiere al criterio de

117 Sentencias del TJUE de 20 de septiembre de 1988, Asunto
C-31/87 y de 26 de septiembre de 2000, Asunto C-225/98,
Alemania contra la Comisién Europea.

118 sentencia del TIJUE de 4 de diciembre de 2003, Asunto C-
448/01.
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adjudicacion que es objeto del procedimiento principal,
debe sefalarse que, como ha declarado el Tribunal
de Justicia, la utilizacion de fuentes de energia
renovables para la produccion de electricidad es
uatil para la proteccion del medio ambiente en la
medida en que contribuye a reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero que figuran entre
las principales causas de los cambios climaticos
gue la Comunidad Europea y sus Estados miembros
se han comprometido a combatir (sentencia de 13 de
marzo de 2001, Preussen Elektra, C-379/98, Rec. p. I-
2099, apartado 73).

Ademas, como se desprende en particular de su
decimoctavo considerando y de sus articulos 1 y 3,
precisamente desde esa perspectiva, la Directiva
2001/77 persigue la finalidad de favorecer,
utilizando la pujanza de las fuerzas del mercado,
un aumento de la contribucion de las fuentes de
energia renovables a la generaciéon de electricidad
en el mercado interior, objetivo que, segun su
segundo considerando, es prioritario para la
Comunidad.

Por lo tanto, habida cuenta de la importancia del
objetivo que persigue el criterio controvertido en
el procedimiento principal, no parece que el
atribuir a dicho criterio un coeficiente de
ponderaciéon del 45 2% obstaculice una evaluacion
sintética de los criterios elegidos para identificar la
oferta econd6micamente mas ventajosa.

En tales circunstancias, y a falta de elementos que
permitan determinar la existencia de una
infraccion de las normas del Derecho comunitario,
procede declarar que la atribucibn de un
coeficiente de ponderacion del 45 %6 al criterio de
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adjudicacion controvertido en el procedimiento
principal no es en si misma incompatible con la
normativa comunitaria en materia de contratacion
publica.”

Asi mismo, de acuerdo con la jurisprudencia del TJUE,
entre otras la sentencia de 9 de octubre de 2014 (Sala
Octava), se excluyen como criterios de adjudicaciéon
aquellos criterios que no van dirigidos a identificar la
oferta econdmicamente mas ventajosa, Sino que estan
vinculados, en esencia, a la apreciacion de la aptitud de
los licitadores para ejecutar el contrato en cuestion®®,

En este sentido, la sentencia Concordia Bus Finland del
TJUE'?® indica que pueden tenerse en cuenta criterios
ecoldgicos siempre que estén relacionados con el objeto
del contrato, no confieran a la entidad adjudicadora una
libertad incondicional de eleccion, se mencionen de
forma expresa en los pliegos de clausulas
administrativas particulares o en el anuncio de licitacion
y respeten todos los principios fundamentales del
derecho comunitario. En el mismo sentido se pronuncian
diversas Juntas Consultivas, entre otras la de Aragoén,
sefialando que “(...) deberan estar relacionados —aun de
forma indirecta- con el objeto del contrato y no con la
cualificacién del contratista (pues ese aspecto guarda
relaciéon con la solvencia empresarial)”1??,

119 Acuerdo 45/2016, de 8 de agosto, del Tribunal
Administrativo de Contratos Publicos de Navarra.
120sentencia del TIUE de 17 de septiembre de 2002, Asunto C-
513/99.

121 Informe 1/2006, de 14 de diciembre, de la Junta Consultiva
de Contrataciéon Administrativa de la Comunidad Auténoma de
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VI-. CONCLUSIONES DEL TRABAJO

Ahora bien, todo lo plasmado tanto en las Directivas
como en la LCSP deberd superar el tramo mas
complicado, especialmente en nuestro pais por los
antecedentes con los que contamos y es que a pesar de
ser una excelente noticia su introduccion, otra cosa
diferente sera conseguir su aplicacién efectiva, siendo
este una de las problematicas mas importante que
envuelven a la contrataciéon publica.

De nada sirve que nuestras leyes rocen la excelencia si
su cumplimiento es imposible, o bien deficiente, con ello
los objetivos perseguidos son un fracaso. Como ejemplo,
tras la introduccibn de la contrataciéon publica
electrénica, podemos observar con un repaso a la
Plataforma de Contratacién del Sector Publico que a dia
de hoy son muy pocos los municipios, y especialmente
aquellos que cuentan con menos recursos, que ya estan
realizando la licitacion electrénica, incluyendo Ila
presentacion de ofertas, al contrario, la mayoria de
Administraciones publicaron de forma acelerada y con
anterioridad a la entrada en vigor de la nueva ley una
infinidad de contratos, con lo que actualmente su
actividad contractual se ha visto ralentizada, todo ello
evidencia el fracaso del sistema actual de contratacion
electrénica, sin que exista una verdadera contrataciéon
publica electrénica, salvo que se aumenten Ilos
esfuerzos, como ya adelantaba Jaime Pintos Santiago!?2.

Aragon, sobre “buenas practicas medioambientales a
considerar en la contratacion de las obras publicas”

122 PINTOS SANTIAGO, J. “Contratacion Publica Electronica VS
Contratacion Publica y Electrénica”. Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/i

139



http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32

Gabilex
Ne 17
Marzo 2019
Castilla-La Mancha http://gabilex.castillalamancha.es

VII-. BIBLIOGRAFIA

DE LA MORENA LOPEZ, J. “Evolucion histérica de la
contratacion publica en Espafa”. 4 de junio de 2012.
Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.det
alle/id.57/relcategoria.121/relmenu.3/chk.e2db6ab745
24409a96997ab947dc3075

GIMENO FELIU, J.M. “Las nuevas Directivas de
Contratacion Publica: principales novedades y efectos
practicos”. Bilbao, 21 y 22 de mayo de 2015. El nuevo
paquete legislativo comunitario de Contratacion Publica:
principales novedades. La orientacion estratégica de la
contratacion. Consultado en:
http://www.ivap.euskadi.eus/r61-
2347/eu/contenidos/evento/2015_0_3 9/eu_def/adjunt
0s/Jose%20Maria%20Gimeno%20(1).pdf

MORENO MOLINA, J.A., “La falta de adecuacion de la Ley
espafiola de contratos del sector publico al derecho
comunitario europeo”, Agua, territorio, cambio climatico
y Derecho administrativo, monografia de la Revista
Aragonesa de Administracion Publica que recoge las

d.301/relcateqoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72¢e
64d32

140


http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.57/relcategoria.121/relmenu.3/chk.e2db6ab74524409a96997ab947dc3075
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.57/relcategoria.121/relmenu.3/chk.e2db6ab74524409a96997ab947dc3075
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.57/relcategoria.121/relmenu.3/chk.e2db6ab74524409a96997ab947dc3075
http://www.ivap.euskadi.eus/r61-2347/eu/contenidos/evento/2015_0_3_9/eu_def/adjuntos/Jose%20Maria%20Gimeno%20(1).pdf
http://www.ivap.euskadi.eus/r61-2347/eu/contenidos/evento/2015_0_3_9/eu_def/adjuntos/Jose%20Maria%20Gimeno%20(1).pdf
http://www.ivap.euskadi.eus/r61-2347/eu/contenidos/evento/2015_0_3_9/eu_def/adjuntos/Jose%20Maria%20Gimeno%20(1).pdf
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32

Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

ponencias del XVII Congreso Italo-Espariol de Profesores
de Derecho Administrativo, 2009. ISSN 1133-4797.
Pags. 337 a 354. Disponible en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.
descargar/fichero.documentos_La_falta_de_adecuacion
LCSP_al Dcho_comunitario_04deebl14%232E%23pdf/
chk.5bb66e66df2e5630c6b305bf347530c9

MORENO MOLINA, J.A., “El nuevo progreso de reforma
de la legislacion sobre contratos publicos impulsado por
la Unidbn Europea”. Cuenca 31 de enero de 2013.
Consultado en:
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem
.descargar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIREC
TIVAS_EUROPEAS d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2b
af8230979869b66f205d827bb47

MORENO MOLINA, J.A. “Una aproximacion al Decreto
legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector publico”. Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.
descargar/fichero.documentos_ UNA_APROXIMACION_A
L_TRLCSP_ e6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cdO
af69ae5fa85c6024183

PINTOS SANTIAGO, J. “Contratacion Publica Electrénica
VS Contratacion Publica y Electrénica”. Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.det
alle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b
59d5e72e64d32

PINTOS SANTIAGO, J. “Contratacion Publica Electrénica
VS Contratacion Publica y Electrénica”. Consultado en:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.det
alle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b
59d5e72e64d32

141


http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_La_falta_de_adecuacion_LCSP_al_Dcho_comunitario_04deeb14%232E%23pdf/chk.5bb66e66df2e5630c6b305bf347530c9
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_La_falta_de_adecuacion_LCSP_al_Dcho_comunitario_04deeb14%232E%23pdf/chk.5bb66e66df2e5630c6b305bf347530c9
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_La_falta_de_adecuacion_LCSP_al_Dcho_comunitario_04deeb14%232E%23pdf/chk.5bb66e66df2e5630c6b305bf347530c9
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_La_falta_de_adecuacion_LCSP_al_Dcho_comunitario_04deeb14%232E%23pdf/chk.5bb66e66df2e5630c6b305bf347530c9
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIRECTIVAS_EUROPEAS_d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2baf8230979869b66f205d827bb47
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIRECTIVAS_EUROPEAS_d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2baf8230979869b66f205d827bb47
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIRECTIVAS_EUROPEAS_d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2baf8230979869b66f205d827bb47
http://www.obcp.es/admin.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_4_GENERACION_DIRECTIVAS_EUROPEAS_d2aab9d0%232E%23pdf/chk.38f2baf8230979869b66f205d827bb47
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_UNA_APROXIMACION_AL_TRLCSP_e6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cd0af69ae5fa85c6024183
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_UNA_APROXIMACION_AL_TRLCSP_e6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cd0af69ae5fa85c6024183
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_UNA_APROXIMACION_AL_TRLCSP_e6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cd0af69ae5fa85c6024183
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos_UNA_APROXIMACION_AL_TRLCSP_e6c12a18%232E%23pdf/chk.c3dfc1f827cd0af69ae5fa85c6024183
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.301/relcategoria.208/chk.0d278920e2bf32a568b59d5e72e64d32

142



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

REVISTA DEL GABINETE
JURIDICO

DE CASTILLA-LA MANCHA

SECCION INTERNACIONAL
COORDINADA POR
JAIME PINTOS SANTIAGO

ARTICULOS DOCTRINALES ‘

143




144



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

“EL CONCEPTO DE ADMINISTRACION
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Doctor en Derecho Administrativo, Universidad de
Salamanca, Espafia. Catedratico de Derecho Administrativo.
Director del Instituto Iberoamericano de Estudio Superiores.

RESUMEN: En este articulo se aborda las mutaciones
que ha sufrido el objeto del Derecho Administrativo: la
Administracién publica. Trato de definir lo que entiendo
por Administracion publica europea y centroamericana,
a través de las normas, ya sean originarias y derivadas,
y los pronunciamientos jurisprudenciales.

Los procesos de integracion y globalizacion, han traido
una nueva Administracibn publica; y un derecho
administrativo comunitario y global, que se refleja en
Instituciones, 6rganos y organismos supranacionales.
No pretendo presentar una evolucion cronologia del
aparato administrativo en la Unién Europea ni el
centroamericano.

PALABRAS CLAVES: Unién Europea, Derecho
administrativo, Administracién publica, Tratado,

l. INTRODUCCION
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El Derecho administrativo y la idea de Administracion
publica son dos elementos extremadamente variables,
entre otros motivos, por la mutabilidad del contexto
historico en el que estan llamados a operar. Diagnéstico
inapelable, pues la Historia prueba que la idea de
Administraciéon publica ha sido objeto de drasticas
transformaciones para adaptarse al momento histérico
en el que estaba llamada a operar.

No podia ser menos: si la Administracion Publica y el
Derecho Administrativo se implican reciprocamente y si,
como recuerda FORSTHOFF, "cada época de la historia
de los Estados produce un tipo de Administracion
caracterizada por sus fines peculiares y por los medios
de que se sirve"1?3, esa conformacion histérica de la
Administracién condiciona también el perfil de esa
sumision al Derecho que va a dar pie, a partir de un
momento historico (el siglo XVIII), a nuestra disciplina.
Si por una parte el Derecho Administrativo, como todo
fenédmeno juridico, pero quiza de manera caracteristica,
Nno es una mera construccion légica, sino también un
producto de la historia'?*, de la cultura; la Administracion
publica esta conformada por instituciones organizativas
que estan al servicio de los ciudadanos, circunscrita por
la normativa juridica de cada momento.

Es esa historicidad y consiguiente relatividad del Derecho
Administrativo (al tiempo, producto y factor coadyuvante
de la evolucién de las organizaciones Politicas) es la que
explica, ademas de su auténtico significado, la dificultosa
construccion de su concepto y ese incesante fluir de
teorias formuladas al hilo de las vicisitudes histoéricas de

123FORSTHOFF, Ernest. Tratado de Derecho Administrativo,
trad. esp. Madrid: IEP, 1958, p. 35.

124 VILLAR PALASI. José Luis. Derecho Administrativo.
Introduccion v teoria de las normas, Madrid: Universidad de
Madrid.1968, p. 91-92.
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su desarrollo.

Ante esa continua sucesion de teorias, nos tienta de
inmediato la idea de esa reedicion del mito de Sisifo que
evocan las palabras de JEAN RIVERO: "Los especialistas
del Derecho Administrativo merecen cierta compasion;
tan pronto creen haber comenzado a construir, sobre el
edificio coherente con el que suenan, el suelo se
manifiesta inestable, incapaz de soportar una gran
arquitectura. No les queda mas remedio que
reemprender la busqueda".

En esa evolucion de la Administracion publica y mutacion
conceptual de la definicién del Derecho Administrativo,
pueden distinguirse tres etapas fundamentales: Estado
Patrimonial, Estado Policia, y Estado de Derecho?®.
Esta es una tipologia, establecida por la Escuela alemana
de Derecho publico a partir de LABAND (Patrimonial
Staat, Polizeistaat, Rechtstaat)!?® y que, en general,
podria extrapolarse a la Europa continental, y a América
Latina.

Sin embargo, en la actualidad, ya no se concibe al
Derecho Administrativo como un sistema aislado,
encerrado en los moldes que le vieron nacer, es decir,
como Derecho tipicamente nacional, con poder o de

125 ENTRENA CUESTA, considera que la doctrina, en su
busqueda de una nocién de Administracién publica, ha seguido
una trayectoria circular. Pues toma como punto de partida
nociones subjetivas, pasando de ellas a definiciones de tipo
objetivo, para acabar desembocando de nuevo en definiciones
de corte organico o subjetivo. ENTRENA CUESTA, Rafael. El
concepto de administraciéon publica en la doctrina y el derecho
positivo espafioles. Revista de administracion publica, N° 32,
1960. Pag. 58.

126Esta division  propone  MAYER, Otto. Deutches
Verwaltungsrechts. 8a ed. Berlin. 1923; FLEINER,
Institutionen des Deutcheu Verwaltungsrechts, 8a
ed.,Tubingen,1928; y FORSTHOFF, Ernest. Tratado de
Derecho Administrativo, trad. esp., Madrid, IEP.1958.
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autoridad, y con vocacién “ejecutiva”.

Los tiempos actuales, Administracion publica y el
Derecho que la rige han sufrido importantes evoluciones
y transformaciones que han modificado en muchos
aspectos su configuraciéon. Si bien esto no impide que
sigan perviviendo importantes elementos de
continuidad?*?’.

Estas modificaciones muy heterogéneas, casi siempre
polémicas y discutidas, encuentran, sin embargo, como
nexo comun, la busqueda de un mismo objetivo que en
lineas generales no parece muy discutido, si bien si que
lo son las formas y medios para llevarlo a cabo. Esa
finalidad no parece ser otra que la modernizacion de la
Administracién, superando el viejo modelo burocratico,
para lograr asi una mejor satisfacciéon de las necesidades
gue la Sociedad plantea a ésta. 128

127 Apunta MUNOZ MACHADO que, afirmar “que el Derecho
Administrativo de los comienzos del siglo XXI se nutre de
técnicas marcadamente distintas del que se elabord al
empezar el siglo XIX, con el primer constitucionalismo, es
seguramente una obviedad. Por supuesto muchas
instituciones basicas que lo identifican como rama auténoma
permanecen. Pero los cambios han sido intensos”. MUNOZ
MACHADO, Santiago. Tratado de derecho administrativo y
derecho publico. IUSTEL. Madrid, Espafia. Pag. 82.

128 SEGARRA ORTIZ, considera que “las coincidencias en los
discursos modernizadores sobre la reforma del Estado y las
administraciones publicas se deben fundamentalmente, a que
comparten similares claves de diagndstico en cuanto a aquello
que se pretende superar: el modelo clasico-burocratico de
organizacion de las administraciones y de los servicios
publicos. Es decir, los distintos fendmenos reformadores
parecen intentar alumbrar, independientemente de quien los
formule, un nuevo modelo de gestidn publica o, dicho de otro
modo, una nueva forma de pensar sobre la accidon de gobernar
y sobre como ha de materializarse ésta”. SEGARRA ORTIZ,
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JAVIER BARNES, explica que “la expansividad —por no
decir- gran explosion que aquél ha experimentado en las
ultimas décadas se mueve en diversas direcciones, en
claro desbordamiento de esos cauces 0 premisas
clasicas.

Asi, la globalizacién e internacionalizacién de la accion
administrativa, la corresponsabilidad del sector privado
en numerosas tareas, o el singular protagonismo de no
pocas Administraciones —como organismos reguladores
independientes y las agencias independientes —en la
realizacion de politicas publicas de notable impacto, no
son sino una muestra de ello.

Por su parte, EBERHARD SCHMIDT-ASSMANN, escribe:
“La ciencia del Derecho Administrativo constituye una
ciencia orientada a la practica, a la accién, que se
preocupa por las actividades reales que despliega el
Estado; que aspira a dirigir a los distintos actores
intervinientes que busca evidenciar y facilitar a todos los
sujetos la aspiracion a la efectividad y a la eficacia —a la
consecucion de los resultados que se propone- que es
inherente al Derecho”. No persigue como ya notabamos,
postular continuos “cambios de paradigma”. Las
reflexiones tedricas han de tener siempre y en todo caso
su traduccién y reflejo en el Derecho Administrativo vivo,
en el Derecho que se aplica. Ello exige, desde luego, que
el debate cientifico sobre la reforma del Derecho
Administrativo se mantenga dentro de las coordenadas
de lo normativo, que no escape del mundo del Derecho.
A tal fin, el estudio ha de estar atado en primer término
a los datos que nos vienen dados de la Constituciéon y del
Derecho Administrativo especial.”*?°

Miguel Vicente. “Los servicios publicos una exigencia de
nuestro tiempo”, en Revista Espafiola de Derecho de la Unidn
Europea 7 (2004). Pag. 12.

129 SCHMIDT-ASSMANN Eberhard. “Cuestiones fundamentales
sobre la reforma de la Teoria General del Derecho
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Advirtamos que en la busqueda de un concepto de
Administracién publica, autores como Forsthoff en
Alemania o Wade en el Reino Unido, renunciaron a
definir la Administracion publica justificando que soélo
era posible su descripcion o bien subrayaron que
cualquier intento de definir cientificamente el objeto de
este estudio conduce a resultados discutibles.

En términos muy parecidos y refiriéndose ya a la
Administracién publica europea también hay autores
que han opinado que ésta no se puede entender, ni se
deja describir, en clave jerarquica, puesto que consiste
en un conjunto interrelacionado de Administraciones
nacionales y comunitaria que trabajan en comun; o,
mas sencillamente, que se trata de un concepto
cambiante, de geometria variable, en relacién a las
diversas finalidades emanadas del ordenamiento
comunitario; y, en fin, el mismo Schwarze concluy6
que una «explicacion exhaustiva y global de la posicion
de administraciéon europea es casi imposible»10,

Por esta razébn, no son muy numerosos las obras
dedicadas al Derecho administrativo europeo que
aborden este concepto o, dicho en otros términos, que
se ocupen de su objeto: la Administracién publica, sino
que mas bien se dedican a analizar sus principales
manifestaciones (funciones) tales como los principios
generales, las fuentes, el procedimiento administrativo,
contratos administrativo, etc.

Administrativo”. En “Innovacién y reforma en el Derecho
Administrativo”. Editor a Javier Barnes. Segunda Edicién.
INAP. Espafia: Global Law press. 2012. Pag. 83.

13013  vid., entre otros, AUBY, JEAN Bernard y DUTHEIL de
la Rochére, Jacqueline, Droit administratif européen, Bruylant,
Brussels, 2007; DELLA Cananea, V., Diritto administrativo
europeo. Principi e istituti, GIUFFRE, Milano, 2008 y VETRO,
Francesco y Saverio Sticchi Damiani, Lezioni di diritto
amministrativo europeo, G. Giappicheli editore, 2010,
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En este articulo se aborda las mutaciones que ha sufrido
el objeto del Derecho Administrativo: la Administraciéon
publica; y, voy a tratar de definir lo que entiendo por
Administracion publica europea; vy, Administracion
publica centroamericana, a través de las normas, ya
sean originarias y derivadas, y los pronunciamientos
jurisprudenciales en Europa y Centroamérica.

. ADMIISTRACION PUBLICA EN EL
ADMINISTRATIVO COMUNITARIO

Los fundadores de las Comunidades Europeas no
previeron la existencia de una Administracién publica
europea®®!. Crearon una organizacion sencilla y poco
burocréatica concibiendo la Administracion de las
Comunidades como un aparato que debia
necesariamente actuar a través de las Administraciones
nacionales o, dicho en términos que ha utilizado la
Comision, los Estados miembros debian ser los
ejecutores «naturales» del Derecho comunitario®32.

131 Seglin el andlisis de A. CALONGE VELASQUEZ, “El tratado
de Administracion publica en la Unidon Europea de 1957, en su
version original, solo contiene el término administracion
publica —y no por casualidad-en tres ocasiones y siempre para
referirse a las Administraciones publicas nacionales”. El
concepto de Administracion publica en la Unién Europea:
Administracién publica nacional y Administracion publica
comunitaria”, en Revista de derecho de la Unién Europea,
nuamero, 19, 2, semestre 2010. P. 15.

132 La doctrina administrativista de los paises fundadores-ha
expuesto Ortega Alvarez-no se percibié, ni en los afios sesenta
y setenta, de que hay una derecho administrativo europeo o
que éste es una parte del derecho interno que debe de ser
estudiado”. ORTEGA ALVAREZ, Luis, “Prologo”, Nieto Garrido,
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Establecieron el principio de ejecucion indirecta del
Derecho comunitario en virtud del cual serian los Estados
miembros y, més en concreto, sus Administraciones
nacionales quienes se encargarian —bien sobre la base
de la normativa comunitaria o fundandose en las
normas nacionales que integran y hacen ejecutivo el
Derecho comunitario y, sobre todo, la transposicion de
las directivas comunitarias— de  ejecutar las
disposiciones emanadas de las instituciones
comunitarias o, si se quiere expresar en otros términos,
serian los aparatos administrativos de los Estados
miembros los encargados de la ejecucion del Derecho
comunitario®3.

Los principales ambitos de aplicacion de este principio
serian, en un primer momento, la politica agricola y la
politica aduanera comun.

Se establecié el principio de autonomia institucional de
los Estados miembros que significaba la indiferencia del
Derecho comunitario respecto a la forma de organizarse
los Estados miembros, lo que permiti6 que ante la
diversidad de Administraciones publicas nacionales cada
Estado miembro estableciera un concepto y una realidad
de lo que era su Administracién publica.

Eva y Martin Delgado, Isacc, Derecho Administrativo europeo
en el Tratado de Lisboa, Marcial Pons, Madrid, 2010. Pag.11
133 Como explicara en su dia Jean Monnet, la Administracion
de las primeras Comunidades Europeas no estaban llamadas
a ser una Administracién Clasica, sino que se ide6 como una
Administraciéon privada de la mayor parte del poder ejecutivo
directo. J. Monnet, Mémoires, Arthéme Fayard, Paris, 1976, p.
436, citado por A.J, GIL Ibafez, “La relacién juridica entre las
Administraciones europeas y nacionales. Los problemas de
aplicacion administrativa del derecho comunitario”. En E.
Alvarez Conde, Administraciones publicas y constitucién,
INAP, Madrid, 1998, pp. 1105-1127.
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A ello hay que afnadir, ademas, que el entramado
institucional comunitario que se configuré no respondia
al clasico principio de division de poderes, sino al de
compartidos y, por tanto, no existe diferenciado y
separado de los demas un poder ejecutivo en el que se
pudiera residenciar la funcién administrativa.

La Comisidn era la institucibn mas proxima a la idea de
ejecucion y, por ello, la que contaba con funciones
ejecutivas y administrativas, pero no en exclusividad®4.

Son, pues, factores intrinsecos propios del
ordenamiento comunitario los que hicieron innecesaria la
existencia de una Administracion publica europea.

El Tratado de la Comunidad Econémica Europea (TCEE)
de 1957, en su version original, contiene el término
administraciéon publica —y no por casualidad— en tres
ocasiones 'y siempre para referirse a las
Administraciones publicas nacionales. En efecto, los
articulos 48.4 y 49.a) dedicados a la libre circulacién de
trabajadores y el articulo 54.3.b) que se encuentra entre
las disposiciones dedicados al derecho de
establecimiento son los Unicos preceptos del TCEE que
incluirdn este término, pero sin ofrecer, por supuesto,
concepto alguno, lo que es légico si tenemos presente la
extrema diversificacion de las Administraciones

134 El juez Pescatore, Pierre, no defini6 la estructura
constitucional cuatripartita o el cuapartidismo comunitario, de
la manera siguiente: “ el polo interestatal representado por el
Consejo; la reperesentacion de intereses comunes por la
Comision, verdadero ejecutivo comunitario; la presentacion de
las fuerzas populares en el seno del Parlamento; la
materializaciéon de los valores juridicos por el Tribunal de
Justicia”. “Le exucutif communauitaire”. Cahiers de droit
européen, 1978. Pp. 387 y ss.
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nacionales en el momento de creacibn de las
Comunidades.

El concepto de Administracion publica comunitaria ha
sido, sobre todo, fruto de una laboriosa creacion
jurisprudencial. El Tribunal de Luxemburgo en una labor
pretoriana ha ofrecido un concepto de Administracion
publica interpretando los preceptos citados del TCEE,
aunque refiriéndose —insistimos— a las Administraciones
nacionales®®®.

135 Sin duda, el primer precepto que hubo de interpretar el
TJCE fue el famoso articulo 48.4 TCEE que exime del campo
de aplicacion de la libre circulacion de los trabajadores a «los
empleos en la administracion publica». La Corte de
Luxemburgo en el asunto Comision c. Reino de Bélgica de
1980 afirmé que «esta disposicion situa fuera del campo de
aplicacion de los tres primeros apartados de este mismo
articulo un conjunto de empleos que comportan una
participacion directa o indirecta en el ejercicio de la potestad
publica y en las funciones que tienen por objeto la
salvaguardia de los intereses generales del Estado o de las
otras entidades publicas. Tales empleos suponen en efecto,
por parte de sus titulares, la existencia de una relacion
particular de solidaridad con respecto al Estado, asi como la
reciprocidad de derechos y deberes que son el fundamento del
lazo de nacionalidad».

Como se observa, el Tribunal no intenta ofrecer una nocion
general de administracidon publica, sino que se limita a dar
significado y alcance a la derogacion que alcanza a la libre
circulacion de trabajadores para impedir que cada Estado
miembro interprete el término Administracion publica y la
normativa nacional obstaculice la aplicacién del principio de
libre circulacion de trabajadores, esto es, no se refiere
propiamente al concepto de Administracién publico, sino que
de lo que esta hablando es de acceso a la funcidon publica
nacional. El enfoque del juez comunitario se funda en una
separacion entre la calificacion de Administracion publica dada
por el Derecho de cada Estado y la que debe retener el
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El avance en el proceso de integracion europeo ha
supuesto, entre otras muchas cosas, que los factores
intrinsecos que habian propiciado que los Tratados
fundacionales no contemplaran una Administracion
publica europea fueran matizandose cuando no
desapareciendo.

El principio de ejecucion indirecta del Derecho
comunitario fue perdiendo la fuerza que tenia en los
inicios de las Comunidades Europeas por la necesidad
surgida segun se iban superando las fases de la
integracion. La misma légica del proceso ha exigido cada
vez con mayor fuerza que el Derecho comunitario y sus
politicas sean ejecutadas por su propia estructura
organica y asi, por ejemplo, el TCEE recogi6é de manera
expresa, menoscabando el principio sefalado, Ila
atribucion de la politica de la competencia a la Comision.

A partir de este momento, las politicas de
competencia o de industria, entre otras, ya no seran
ejecutadas por las Administraciones nacionales de los
Estados miembros, sino por la propia Comision Europea
Yy Sus servicios en un ejercicio de ejecucion directa del
Derecho emanado de las Comunidades Europeas,

Derecho comunitario para que la excepciéon a la libre
circulacion tenga el mismo alcance en todos los sistemas
nacionales y la libre circulacidon sea correctamente aplicada.
El Tribunal ofrece asi un concepto de Administracion publica
en sentido propio y funcional, ya que, por un lado, trata de
interpretar el término de Administracién publica de los Estados
miembros para el Derecho comunitario y, de otro, a la hora de
determinar esos empleos de la Administracion publica en los
que no rige el derecho a la libre circulacion se refiere a aquellos
que comporten una participacion directa o indirecta en el
ejercicio de poder publico y que tengan por objeto la
salvaguardia de los intereses generales del Estado o de las
otras entidades publicas.
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apareciendo asi una Administracion publica europea
como un complejo organico que se ocupara de la
ejecucion de las normas y politicas que se atribuyan
directamente a la Comunidad.

En esencia, de aplicacion indirecta en la ejecucion del
Derecho comunitario es solo el sistema organizativo,
que por lo general permanece incardinado en el sistema
nacional, mientras el Derecho comunitario funcionaliza
progresivamente la actividad de toda administracion
publica nacional hasta el punto de que se habla de una
Administraciéon comldn europea.

De esta forma la Administracion publica europea ira
apareciendo de manera progresiva al compas de la
evoluciéon de las Comunidades Europeas. Surgira, pues,
una Administracion directa propia formada, ademas de
por la Comisién, por los muchos organismos centrales y
los organismos indirectos especialmente las agencias
europeas encargados de la ejecucibn del Derecho
comunitario.

2.1. Administracién central comunitaria

Bajo el término Administracién central comunitarial®
situamos, por un lado, a las instituciones que conforman

I6FUENTETAJA PASTOR, define a la Administracion publica
europea como “funcién de ejecucién del Derecho Europeo
llevada a cabo por las Instituciones (Consejo y Comision),
o6rganos (Banco Europeo y Banco de Inversiones) u
organismos (Agencias europeas) que forman parte del poder
publico europeo”. FUENTETAJA PASTOR, Jeslus Angel.
Principios de Derecho de la Union Europea, 22 Ed., Colex,
Madrid, 2005. Pag. 258. Véase también: Moreno Molina, José
Antonio. “El derecho comunitario como impulso de la
formacién de un derecho Administrativo comuln europeo. La
nocién comunitaria de Administracion publica. Noticias de la
Unién europea. Nimero, 169, 1999.
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el poder ejecutivo de la Unién Europea y, por otro, los
6rganos y organismos creados por el Derecho derivado
para la realizacibn de actividades administrativas
encomendadas de manera directa a la Union Europea.

A la cabeza de esta Administraciéon publica, pero sin que
se entienda en clave jerarquica, se situan las instituciones
dotadas de poder ejecutivo, esto es, la Comision y el
Consejo. Ademas, desde la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa ambas instituciones, y por lo que al poder
ejecutivo hace referencia, deben situarse en el mismo
plano, ya que la Comisién ha resultado reforzada pues
ahora no recibe el poder ejecutivo por delegaciéon, sino
que le corresponde originariamente, salvo en los
supuestos especificos debidamente justificados y en los
previstos en el articulo 291 TFUE, que corresponde al
Consejo, a tenor de lo dispuesto en los articulos 24 y 26
TUE.

La Comision, desde el punto de vista de poder
administrativo de la Unidon Europea, esta integrada por
tres niveles jerarquicos: las Direcciones Generales!®’
(DG) y los Servicios asimilados®®; las Direcciones y las
Unidades y Servicios especializados.

137 Las Direcciones Generales se ocupan de un area concreta
y esta dirigida por un Director General, que es responsable
ante uno de los Comisarios. Su existencia responde a criterios
materiales, siendo responsables cada una de una politica
determinada. Las DG son las que conciben y elaboran las
propuestas legislativas de la Comision.

138 |os Servicios asimilados son érganos administrativos de
funciones mas generales o que afectan a la Comisién en su
conjunto. Son, «una especie de cajon de sastre donde se
incluyen un heterogéneo conjunto de entidades
administrativas de origenes y naturaleza diferentes».
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En la actualidad son 42 las Direcciones generales y
Servicios asimilados que existen. Las Direcciones
Generales y los Servicios asimilados, en principio, estan
divididos en Direcciones y éstas, a su vez, en Unidades
que son la estructura administrativa basica. Ademas,
para responder a realidades concretas, el Presidente
podrd crear funciones Yy estructuras especificas
encargadas de cometidos precisos y determinard sus
atribuciones y modalidades de funcionamiento®®°.

Puede afirmarse, pues, que la estructura administrativa
de la Comisidon responde a un modelo piramidal
jerarquizado.

Muchas de las actividades de caracter juridico, técnico o
cientifico asumidas por la Unién Europea, y con la
finalidad, por una parte de no aumentar la burocracia
comunitaria y, por otra, de llevar a cabo una
descentralizaciéon geografica, se han encomendado a
Agencias europeas que constituyen oOrganos publicos
autbnomos en la estructura administrativa de la Unién o,
dicho en otros términos, que conforman Ia
Administracion institucional de la Union.

Debido a su heterogeneidad y a sus regimenes juridicos
las podemos agrupar en las categorias siguientes,
siguiendo a JesUs Angel Fuentetaja Pastor:

a) Agencias reguladoras. Se caracterizarian, de una
parte, porque sus funciones se encaminan directamente
a la operatividad de determinados ambitos del mercado
interior y, de otra, porque pueden adoptar decisiones

139 Articulo 21 y 22 del Reglamento interno de la Comisién,
aprobado por Decision de la Comisién, 2010/138/UE-Euratom,
de 24 de febrero de 2010 (DO L 55, de 5 de marzo de 2010.
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individuales que producen efectos juridicos vinculantes
para terceros.

b) Agencias de asistencia cientifica y técnica.
Recopilan datos y preparan informacion de caréacter
técnico y cientifico en sus respectivos ambitos
especificos de actuacion (Centro Europeo para el
Desarrollo de la Formacion Profesidén). Pueden servir
como medios de coordinacidbn y cooperacion entre
6rganos nacionales y supra- nacionales, asi como
implicar a representantes de los sectores afectados.

c) Agencias de gestion, que son aquellas que
desempeian tareas administrativas, bien para ayudar a
la gestidbn ordinaria de otras Agencias en cometidos
especificos, bien para la ejecucibn de programas
comunitarios.

d) Agencias europeas que actlan en el seno de las
politicas intergubernamentales de la Union Europea.

Por su parte, la web oficial de la Unibn Europea las
clasifica en tres categorias:

— Agencias y organismos reguladores
— Agencias y organismos del Euratom
— Agencias ejecutivas.

Las primeras son O6rganos especializados vy
descentralizados en apoyo de los Estados miembros y de
los ciudadanos entre las que se encuentran: — las
agencias sectoriales, que son organismos de Derecho
publico, con personalidad juridica propia y establecidas
por disposiciones de Derecho derivado para llevar a cabo
tareas muy concretas de caracter técnico, cientifico o de
gestion.
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— las Agencias de Politica Comun de Seguridad y
Defensa, que desempefian tareas muy concretas de
caracter técnico, cientifico o de gestion en estas materias
y que son la Agencia Europea de Defensa (EDA), el
Centro de Satélites de la Uni6bn Europea (EUSC) y el
Instituto de Estudios de Seguridad de la Unidon Europea
(1SS).

— las Agencias de cooperacion policial y judicial en
materia penal, que ayudan a los Estados miembros a
luchar contra la delincuencia organizada internacional y
que son la Escuela Europea de Policia (CEPOL), la Oficina
Europea de Policia (EUROPOL) vy Ila Unidad de
Cooperacion Judicial de la Union Europea (EUROJUST).

Las Agencias y organismos Euratom son creadas, como
facilmente se puede deducir, para apoyar los objetivos
del Tratado de la Comunidad Europea de la Energia
Atodmica. Estas agencias son: la Agencia de
Abastecimiento de Euratom (ESA) y la Empresa Comun
Europea para el ITER y el Desarrollo de la Energia de
Fusion (Fusion for Energy).

Las Agencias ejecutivas, que con un criterio mas
acertado, las incluye entre las unidades administrativas
descentralizadas de la Comisiéon junto con las Oficinas
Europeas, las Oficinas de Representacion y el Servicio
Exterior, son organizaciones creadas de conformidad con
el Reglamento del Consejo 58/2003, de 19 de diciembre
de 2002, por el que se establece el estatuto de las
agencias ejecutivas encargadas de determinadas tareas
de gestidon de los programas comunitarios (DO L 11, de
16 de enero de 2003), para encomendarles
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determinadas tareas relacionadas con la gestion de uno
0 mas programas para un periodo o tiempo concreto4°,

El Tratado de Lisboa aporta, al menos, tres novedades
que merecen ser destacadas. En primer término, la
nueva competencia de la Union Europea para llevar
acciones con el fin de apoyar, coordinar o complementar
la accion de los Estados miembros en el ambito de la
cooperacion administrativa. En segundo lugar, las
nuevas normas que presiden la Administracion directa de
la Unién y, singularmente el articulo 298 TFUE. Y, por
ultimo, el reconocimiento de las normas sobre
ciudadania administrativa que forman parte de la Carta
Europea de Derecho Fundamentales y consagradas, por
tanto, a nivel de Derecho originario®*t.

Por primera vez un Tratado de la Unidn Europea hace
una referencia expresa a la Administraciéon publica
europea.

2.2. Concepto de Administracion publica europea

Podemos llegar a la conclusion de que el Derecho
derivado, como hicieran béasicamente los Tratados
constitutivos, se ha ocupado de la nocién de
Administracion publica nacional que, en cuanto sea de
interés para el Derecho comunitario, era una nocion
imprecisa y que ha sido elaborada, sobre todo, por la
jurisprudencia del TJCE, que ha evitado cualquier
reconstruccion del problema en términos generales, en

140 Sobre estas agencias, vid, FUENTETAJA PASTOR, JesUs
Angel. “Las agencias ejecutivas de la Comision Europea,
RDUE, numero 6, 2004, pp. 123-159.

141 CALONGE VELASQUEZ, A. “El concepto de Administracién
publica en la Unién Europea: Administracion publica nacional
y Administracion publica comunitaria”, en Revista de derecho
de la Union Europea, nimero, 19, 2, semestre 2010. P. 29.
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relacion a la finalidad de las disposiciones singulares del
Derecho comunitario que han versado sobre la materia,
y, por ello, en unos casos ha centrado el concepto de
Administracion publica en la nocién de potestad publica
y de responsabilidad en la satisfaccion del interés
general, mientras que en otros ha preferido centrarse
en las caracteristicas de la actividad desarrollada por los
sujetos en cuestidn, esto es, ha presentado una nocién
funcional teniendo presente el efecto util de las normas
que sobre el particular se ha referido.

En consecuencia, predominaba una nocién
extremadamente variable de Administracion publica,
que depende esencialmente de la necesidad de asegurar
la més amplia aplicacion del Derecho comunitario.

La realidad que hoy configura la Administracion publica
comunitaria se define, segin muy bien ha explicado
Schmidt-Assman, «un conjunto interrelacionado de
Administraciones nacionales y europeas que trabajan en
comun” o, dicho en otros términos —utilizados también
por el mismo autor citado— como «una asociacién o un
conjunto interrelacionado que comprende los dos
niveles, y ello en el plano del control, de la accién y de
la informacion»142,

En efecto, pese a que siga vigente el principio de
ejecucion indirecta del Derecho comunitario e, incluso,
reforzado por Ila introduccién del principio de
subsidiariedad y su definicion con el Protocolo n® 2
adjunto al TFUE, lo cierto es que la ejecucion directa se

142 SCHMIDT-ASSMAN, E. “Cuestiones fundamentales sobre la
reforma de la Teoria General del derecho administrativo.
Necesidad de la innovacion y presupuestos metodoldgicos.
Innovacion y reformas en el derecho administrativo”. Javier
Barnes (editor), Editorial Derecho Global, Sevilla, 2006. P.
114.
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ha ido extendiendo conforme la Unién Europea ha ido
ampliando su &mbito competencial, lo que ha motivado
que se dote de una Administracion publica directa
encargada de la gestion de las nuevas competencias.

La Administracion publica europea no es hoy
Unicamente, y en virtud del principio de ejecucion
indirecta del Derecho comunitario, el conjunto de
6rganos Yy servicios nacionales encargados de la
ejecucion del Derecho comunitario, es decir, publica
comunitaria los 6rganos y servicios de la Unidn
encargados de la ejecucién del Derecho de la Unién.
Administracion, esto es, lo que algun autor ha
denominado la «Administracion comunitaria central».

Si bien, la base de esta Administracién publica europea
lo constituyen las Administraciones publicas nacionales
y la Administracién comunitaria central, lo cierto es que
tanto una como otra conforman ese conjunto
interrelacionados de Administraciones publicas del
espacio comunitario y la segunda cada dia es mas
amplia y esta adquiriendo mayor importancia. No se
trata, ademas, de espacios separados y mucho menos
estancos, sino que se interrelacionan para la
consecucién de los objetivos de la integraciéon dando
lugar a lo que se denomina el fendmeno de la
coadministracion.

La definicibn de qué es Administraciéon publica debe
intentarse, desde las dos realidades que ésta presenta.
De un lado, debe resaltarse su faceta subjetiva-
institucional, es decir, se trata de analizar la
Administracion publica en cuanto estructura juridico-
organizativa. Y, de otra parte, hay que poner de
manifiesto su vertiente objetiva o funcional, esto es, la
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naturaleza juridica del poder publico administrativo43.
Como ha sefalado el profesor Gallego Anabitarte, «La
Administracién publica es tanto un concepto organico
como un concepto funcional, y esto es patrimonio de
todo el Derecho administrativo europeo».

Podemos, pues, definir la Administracion publica
europea, en sentido subjetivo, como el conjunto
interrelacionado de O&érganos y servicios europeos y
nacionales que actuan para la ejecucion del Derecho de
la Unidn; y, en sentido objetivo como funcibn que
ejercen tales 6rganos con la finalidad de satisfacer los
intereses colectivos europeos.

ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SISTEMA DE
INTEGRACION CENTROAMERICANA Y EL DERECHO
COMUNITARIO

El Sistema de la Integracibn Centroamericana fue
constituido el 13 de diciembre de 1991, mediante la
suscripcion del Protocolo a la Carta de la Organizacion de
Estados Centroamericanos (ODECA) o Protocolo de
Tegucigalpa, el cual reformé la Carta de la ODECA,
suscrita originalmente en San Salvador, El Salvador, el
14 de octubre de 1951; entr6 en funcionamiento
formalmente el 1 de febrero de 1993. La Republica de El
Salvador es la sede del SICA.

La creacion del SICA fue respaldada por la Asamblea
General de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), en su Resolucion A/48 L del 10 de diciembre de

143 CALONGE VELASQUE, A. “El concepto de Administracién
publica en la Unién Europea: Administracion publica nacional
y Administraciéon publica comunitaria”, en Revista de derecho
de la Unidén Europea, numero, 19, 2, semestre 2010. P. 23, 24
y 29.
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1993, quedando el Protocolo de Tegucigalpa
debidamente inscrito ante la misma. Esto permite que
sea invocado internacionalmente y, ademas, le permite
a los o6rganos e instituciones regionales del SICA
relacionarse con el Sistema de las Naciones Unidas.

El Sistema se disefié tomando en cuenta las experiencias
anteriores para la integracion de la region, asi como las
lecciones legadas por los hechos historicos de la regién,
tales como las crisis politicas y los conflictos armados y
los logros de instancias y entidades previos al SICA, hoy
parte de la organizacion. Con base en esto, y sumadas
las transformaciones constitucionales internas y la
existencia de regimenes democraticos en
Centroameérica, se estableci6 su objetivo fundamental, el
cual es la realizaciéon de la integracion de Centroameérica,
para constituirla en una Regibn de Paz, Libertad,
Democracia y Desarrollo, sustentada firmemente en el
respeto, tutela y promocién de los derechos humanos44.

El SICA participa de una doble naturaleza juridica. Desde
el ambito del Derecho Internacional Publico es una
organizacion internacional convencional en sus
relaciones con otros Estados u organizaciones
internacionales. En ese sentido, el SICA puede celebrar
convenios, adquirir empréstitos, participar en juicios,
realizar su derecho de delegacion activa o pasiva ante
organizaciones o] Estados, es responsable
internacionalmente y conserva su personalidad juridica
como sujeto de derecho internacional. En este aspecto,
la vida juridica del SICA ha llevado en su proceso de
formacion el cumplimiento de los requisitos del Derecho
internacional, mediante la suscripciéon del Tratado, la

144 CONTRERAS, Gerardo. ¢Por qué surge el SICA como
elemento de integracion centroamericana? Revista Estudios,
(28), 2014.P. 1y 2.
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ratificacion de los Estados nacionales y su depdsito
posterior ante la Secretaria de la Organizacion de
Naciones Unidas.

Desde al &mbito interno del proceso de integracion, para

los siete paises miembros, se trata de una organizacion
de caracter comunitario o de integracion, con objetivos
y propositos propios.

El Protocolo de Guatemala (1993), como el Tratado de
San Salvador (1995), establecen una serie de Organos,
instituciones y comités consultivos, a los cuales le son
atribuidas funciones y competencias especificas en los
procesos de formacion de la normativa que llamaremos
“comunitaria”. Por ello, el derecho comunitario se integra
al derecho interno de cada pais, y es de obligatorio
acatamiento, tanto para los Estados que se obligan,
como para los particulares cuando derivan derechos y
obligaciones de las normas comunes, tanto prevista en
los tratados originarios, como en los actos derivados, de
las resoluciones y reglamentos que competen a los
Consejos de Ministros de cada sector4e.

En los protocolos de Tegucigalpa y Guatemala; vy, en el
Tratado de San Salvador, no hay una referencia a una
Administracién publica centroamericana, sino que los
Estados miembros del SICA, deben de ser los gestores
del derecho comunitario.

En el derecho administrativo europeo, la administracion
de la Unién Europea, como hemos analizado, ejerce la

145 GUERRERO MAYORGA, Orlando. Derecho comunitario.
Concepto, naturaleza y caracter. Anuario de derecho
constitucional latinoamericano. UNAM. 2005.

146 SALAZAR GRANDE, Cesar Ernesto y ULATE, Enrique
Napoleén, Manual de derecho comunitario centroamericano.
Segunda Edicion. El Salvador. 2013.
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funcion ejecutiva a través de: 1. Instituciones: (Consejo
y Comisién), o6rganos (Banco Europeo y Banco de
Inversiones) u organismos (Agencias europeas), que
conforman el poder publico europeo.

Al ser el SICA un calco del derecho comunitario europeo,
debié tipificar de esa manera el poder publico
centroamericano. Sin embargo, en su articulo 8 del
protocolo de Tegucigalpa, nos habla de “érganos e
instituciones de integraciéon, los que gozaran de
autonomia funcional en el marco de una necesaria y
coherente coordinacion intersectorial que asegure la
ejecucion eficiente y el seguimiento constante de las
decisiones emanadas de las Reuniones de Presidentes”.

Los 6rganos, son las instituciones de la Unién Europea;
y las instituciones los drganos. Existe en el Protocolo y
en el Tratado una impresion conceptual, que se refleja
en la formacién de las Instituciones, dOrganos Yy
organismos del modelo comunitario centroamericano.

Sin embargo, las instituciones (6rganos) del Sistema de
integracion centroamericana, tomando como modelo el
derecho comunitario europeo, son las siguientes:

1. La reunién de presidentes. Organo supremo que
dirige y define la politica Centroamericana. La Reunion
de Presidentes, llamada también Cumbre de Presidentes
es el érgano intergubernamental supremo, al igual que
el Consejo Europeo, se reune dos veces al afio, y debe
adoptar sus decisiones por consenso. Es el Organo que
define y dirige la politica Centroamericana y establece
las directrices principales para la integraciéon de la
region, la coordinacién y armonizacion de las actividades
de los 6rganos e instituciones.

2. El Consejo de Ministros. Las decisiones son de
obligatorio cumplimiento por los Estados Miembros.
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Sectoriales e intersectoriales de los diversos
subsistemas, integrados por los respectivos Ministros
competentes, y que tienen facultades para dictar actos
normativos comunitarios obligatorios y directamente
aplicables, que generan derechos y obligaciones para los
Estados miembros como para los particulares. De ese
modo, el Consejo constituye un 6rgano supranacional,
encargado de impulsar la politica econémica y social que
conduzca a la integraciéon regional. 4’

Al Consejo le corresponde adoptar los actos normativos
comunitarios, entre ellos reglamentos de caracter
vinculante y de aplicacién directa en los Estados partes,
que lo convierten, por ahora, en el Organo con
competencias normativas por excelencia. Los actos
normativos que puede emanar el Consejo son
Resoluciones, Reglamentos, Acuerdos Yy
Recomendaciones.!4® Es importante indicar, el concepto
de reglamento contenido en tales disposiciones
constituye practicamente una copia literal del articulo
249, parrafo segundo, del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea, que expresa: « El reglamento
tendrda un alcance general. Sera obligatorio en todos sus
elementos y directamente aplicable en cada Estado
miembro». Siendo asi, la norma centroamericana debe
ser interpretada y aplicada a la luz de su precedente
inmediato, con todas las consecuencias juridicas que ello
implica dentro del Derecho comunitario, es decir, la
eficacia directa e inmediata de tales actos normativos y
su obligatoriedad y supremacia frente a normas de
derecho interno. En este sentido, la Corte
Centroamericana de Justicia en reiteradas sentencias

147 Protocolo de Tegucigalpa, 1991, art. 18-19, Protocolo de
Guatemala, 1993 art. 55, Tratado de Integracion Social
Centroamericana, 1995, art. 17.

148 Art. 55 Protocolo de Guatemala, art. 17 Tratado de
Integracion Social.
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gue siguen una linea sistematica, material y evolutiva de
las normas de la integracion, otorgando a las normas
comunitarias las caracteristicas de efecto directo y
aplicacion inmediata.

3. La Secretaria General del SICA. La Secretaria
General del SICA es un organo permanente y en el
ejercicio de sus competencias establecidas en el articulo
26 del Protocolo de Tegucigalpa, le da la necesaria
continuidad al Sistema de la Integracion
Centroamericana.

La Secretaria General actia como secretaria permanente
de la Reunion de Presidentes de conformidad al articulo
26 literal g) del Protocolo de Tegucigalpa, por lo tanto,
cumplira sus funciones propias de secretaria en cada
Reunion de Presidentes y trabajara de forma conjunta
con la Presidencia Protempore, en el cumplimiento de las
atribuciones.

Es competencia de la Secretaria General la de ser ente
coordinador de las diferentes Secretarias; velar por el
cumplimiento de las decisiones presidenciales y de los
Consejos de Ministros; y, llamar la atencion por falta de
cumplimiento de las decisiones a otros 6rganos del
Sistema.

4. ElI Comité Consultivo: integrado por el sector
empresarial, laboral, académico y otras fuerzas vivas
representativas de la sociedad civil.

5. El Parlamento Centroamericano, como Organo de
planteamiento, analisis y recomendacion. Sistema de la
Integracion Centroamericana, y por tanto un d6rgano
comunitario, integrado por diputados elegidos
directamente por los Pueblos centroamericanos, que
representan y expresan la voluntad de la region. Aunque
solo cuenta con facultades politicas de tipo propositivo,
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deliberativo y de consulta, juega un papel
democratizador muy importante (CCJ 14-02-00).

6. La Corte Centroamericana de Justicia (Organo
jurisdiccional), el Organo Superior de Control. .

7. El Comité Ejecutivo. Encargado de asegurar la
ejecucion y cumplimiento de las decisiones. Esta
integrado por un representante de cada Estado, asumen
un caracter de imparcialidad e independencia y, en el
ejercicio de sus funciones, actian en nombre de la
Comunidad. Evidentemente, las funciones del Comité,
encargado de garantizar la ejecucion eficiente de las
politicas y el cumplimiento de las disposiciones del
Tratado constitutivo, nos permiten afirmar Ia
imparcialidad e independencia de sus miembros una vez
nombrados4®.

El Comité Ejecutivo del SICA aprobd su reglamento de
funcionamiento interno en el afio 2012. Ya en el ejercicio
de sus funciones ha aprobado tres reglamentos de
funcionamiento interno y siete resoluciones para el
fortalecimiento institucional de los Consejos de Ministros
y sus secretarias!®°.

149 Criterio que ratifica también la Corte Centroamericana de

Justicia (CCJ, 27-11-00).

150 E| Comité Ejecutivo tiene como atribuciones (PT, art. 24

parrafo 3):

a) Asegurar la ejecucion eficiente por intermedio de la

Secretaria General, de las decisiones adoptadas en la Reunién

de Presidentes;

b) Velar porque se cumplan las disposiciones del presente

Protocolo y de sus instrumentos complementarios o actos

derivados. Esta facultad le permitiria al Comité Ejecutivo

iniciar (de oficio o a peticion de un Estado miembro) los
procedimientos administrativos correspondientes para

constatar el incumplimiento por parte de un Estado miembro,
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Este 6rgano debe funcionar de modo permanente y
debe ser totalmente independiente de los Estados, para
que represente a la Comunidad Centroamericana.

Por ser un Organo de caracter permanente, se
establecié que las reuniones las realice una vez por
semana y, extraordinariamente cuando sea convocado
por su Presidente. La Presidencia seria rotativa, y le
corresponderia al representante del Estado sede de la
ultima reunién ordinaria de Presidentes.

En ejercicio de sus competencias, el Comité Ejecutivo
ha adoptado en el afio 2012, varias resoluciones con
temas relacionados a la organizacion y adecuado
funcionamiento de los 6rganos de la integracion, en
particular: 1.) La integracion de todos los paises de los

de las normas comunitarias, y en caso de constatar dicho
incumplimiento, iniciar directamente causas de
responsabilidad ante la Corte Centroamericana de Justicia,
previa mediacién y busqueda de soluciéon de la controversia
planteada;

c) Establecer las politicas sectoriales y presentar por
conducto de su Presidente, al Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores, las propuestas que sean necesarias en
concordancia con las directrices generales emanadas de las
Reuniones de Presidentes;

d) Someter, por conducto de su Presidente, al Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores, el Proyecto de Presupuesto
de la organizacion central del SICA;

e) Proponer al Consejo, el establecimiento de Secretarias
Organos subsidiarios que estime convenientes para el efectivo
cumplimiento de los objetivos del SICA;

f) Aprobar los Reglamentos e Instrumentos que se elaboren
por las Secretarias u otros Organos Secretarias del SICA;

g) Revisar los informes semestrales de actividades de la
Secretaria General y otras Secretarias y trasladarlos, con
observaciones y recomendaciones, a los Consejos de Ministros
respectivos;
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tratados, en los distintos sectores, mediante Ila
ratificacion de instrumentos por parte de los Estados
que no lo han hecho; 2.) Se esta exigiendo la
acreditacion de los Ministros para integrar los Consejos
conforme a la legalidad comunitaria; 3.) Ha instruido a
la Secretaria General para que reglamente la adopcién
de actos normativos y abra libros de acreditacion de los
Consejos; 4.) La obligacion de los Consejos de remitir
todos los actos normativos a la Secretaria General; 5.)
La obligacion de publicar los actos normativos en una
Gaceta Oficial si cumplen las formalidades legales de
capacidad juridica y formalidad de los actos.

Se esta fortaleciendo la institucionalidad de las
Secretarias, solicitando a los Estados el reconocimiento,
como persona juridica de sujeto de Derecho y
obligaciones, mediante la suscripcion de acuerdos sedes
en cada uno de ellos. lIgualmente se esta exigiendo a
las Secretarias de los Consejos de Ministros el envio a
la Secretaria General, sus respectivos reglamentos
internos de organizacion y funcionamiento, para su
respectiva aprobacién por el Comité Ejecutivo, en
aquellos casos que no lo hayan hecho®°t.

De acuerdo a Salazar Grande, “el Comité Ejecutivo esta
llamado a ser integrado por funcionarios
eminentemente comunitarios de forma permanente,
debe ser un 6rgano colegiado, técnico, que asesore al
Consejo de Ministros especialmente nombrado y que se
le otorguen competencias de iniciativa normativa,
cuando menos en las materias que le sean definidas por
los tratados complementarios, de acuerdo al interés
comunitario del ambito material a regular. También

151 Ver resoluciones del Comité Ejecutivo, No. 1-2012, 2-2012,
3-2012, 4-2012, 5-2012 y 6- 2012 del 19 de marzo del 2012.
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deberia dotarsele de suficiente poder real y efectivo
para realizar sus funciones.

El Comité Ejecutivo deberia trabajar de la mano con los
diferentes Consejos con los cuales también tendria
funciones de asesoria y de iniciativa normativa®®2.

El PARLACEN, adoptd varias resoluciones relativas a la
entrada en funcionamiento del Comité Ejecutivo. Entre
ellas: RESOLUCION AP/7-CLXXI11-2005, del 26 de mayo
del 2005, RESOLUCION AP/5-CLXXV-2005, del 29 de
setiembre del 2005 y por Gltimo la RESOLUCION AP/4-
CCXXX1-2011, adoptada el 1 de julio del 2011, y en la
cual resolvio: “UNICO: Proponer a la Reunién de
Presidentes de los Estados parte del Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA), a realizarse el
proximo 22 de julio en la Republica de El Salvador, la
conformacion e instalacion del Comité Ejecutivo del
SICA, como lo establece el Protocolo de Tegucigalpa, en
sus articulos 23 y 24.

A diferencia de la Comisién Europea, el Comité Ejecutivo
no presenta rasgos de independencia sus decisiones se
toman en forma colegiada imputandose éstas al érgano
y son asumidas por su integrantes en forma colectiva.
No tiene &6rganos especiales, sino que la Secretaria
General del SICA es el aparato administrativo
intermedio entre el Comité Ejecutivo y los subsistemas
del SICA. Las competencias normativas, son muy
pobres y Unicamente hacen referencia a la aprobacion

152 SALAZAR GRANDE, Cesar Ernesto y ULATE, Enrique
Napoleén. Manual de derecho comunitario centroamericano.
Segunda Edicion. El Salvador. 2013.
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de los Reglamentos e instrumentos que se elaboren por
la Secretaria u otros érganos del SICA®3,

IV. A MODO DE CONCLUSION

Los fundadores de las Comunidades Europeas y del
Sistema de integracién centroamericano, no previeron
la existencia de una Administracion publica europea y
centroamericana. Establecieron el principio de
ejecucion indirecta del Derecho comunitario en virtud
del cual serian los Estados miembros y, mas en
concreto, sus Administraciones nacionales quienes se
encargarian de ejecutar las disposiciones emanadas de
las instituciones comunitarias o, si se quiere expresar
en otros términos, serian los aparatos administrativos
de los Estados miembros

En un inicio, el concepto de Administracién publica
comunitaria, fue producto de la elaboracién de la
jurisprudencia del TJCE. El Tratado de Lisboa por
primera vez hace una referencia expresa a la
Administracién publica europea.

En base a esta realidad, y este es el aporte original de

este trabajo, trato de definir la Administracién publica
europea, en sentido subjetivo, como el conjunto
interrelacionado de O&rganos y servicios europeos y
nacionales que actuan para la ejecuciéon del Derecho de
la Unién; y, en sentido objetivo como funcion que
ejercen tales 6rganos con la finalidad de satisfacer los
intereses colectivos europeos.

153 VALLE GONZALEZ, Alfonso. Derecho comunitario. Union
Europea y el sistema de integracién centroamericana. Fondo
Editorial de lo juridico. Managua, Nicaragua, 1997. Pag. 51.
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En Centroamérica, al igual que en Europa en un inicio,
las Administraciones de cada Estado, es la encargada de
ejecucion del derecho comunitario. Sin embargo, no se
ha construido una Administracion publica central, como
en Europa. Asimismo, no estan presentes organismos,
agencias especializadas y descentralizadas en apoyo de
los Estados miembros, por lo tanto no existe una
Administracion comunitaria central.

Por tal motivo, al no existir una Administracion
comunitaria centra, no es posible, definir que
entendemos por Administracibn publica y derecho
administrativo centroamericano comunitario.
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL 5572018, DE 24 DE
MAYO, SOBRE LA LEY 3972015, DE 1
DE OCTUBRE, DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO COMUN (BOE
NUMERO 151, DE 22-06-2018)

Alejandro Alvarez Sanchez-Escalonilla

Técnico Superior Juridico
Consejeria de Hacienda y Administraciones Publicas

1. Introduccion al debate.

La ley reguladora del procedimiento administrativo
comun es la norma capital del derecho administrativo al
regular el iter a seguir por todas las Administraciones
Publicas en el ejercicio de sus potestades publicas, sin
perjuicio de la existencia de procedimientos
administrativos especiales para los casos en que la
naturaleza de la potestad publica ejercitada justifique
una regulacion distinta a la prevista en el procedimiento
comun, y que son regulados en leyes también
“especiales”.

Tras mas de 20 afnos de vigencia de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las
Administraciones Pudblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (L.R.J.P.A.C.), el legislador estatal
consideré que habia llegado la hora de su derogacion.
Para ello escindi6é en dos leyes su contenido; por un lado,
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la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(en adelante L.P.A.C.), y por otro, la Ley 40/2015, de 1
de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico (en
adelante L.R.J.S.P.). Las Cortes Generales consideraron
mas relevante seguir la tradicion espafiola, mas aparente
que real, de regular en dos normas distintas el
procedimiento administrativo comun y el régimen
juridico de las Administraciones Publicas, frente a la
doctrina que justificaba en razones de simplificacion
administrativa el mantenimiento de ambas cuestiones en
un solo texto (y ello pese a que la simplificaciéon es uno
de los argumentos utilizados por la exposicion de
motivos de la L.P.A.C. para justificar su aprobacion).

La mayoria de la doctrina ha puesto de relieve la
escasa innovacién que en el ambito del procedimiento
administrativo ha supuesto la L.P.A.C, ya que se limita a
adaptar los preceptos de L.R.J.P.A.C a la doctrina
constitucional surgida tras su aprobacién y a regular,
cuanto no a exigir, la tramitacion electréonica del
procedimiento®®*.

154 Sobre la valoraciéon de la L.P.A.C., coincidimos con el juicio
realizado por Santamaria Pastor en su articulo “El «nuevo»
régimen de la revisibn de oficio y de los recursos
administrativos”, V.A.P. nim. 105. Mayo-Agosto 2016. Pags.
247-273, segun el cual “Uno de los comentarios unanimes que
la comunidad cientifica vierte en estos Ultimos meses a
propoésito de la nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (en adelante, LPAC), es la sorpresa y decepcion ante
el inmovilismo que la Ley muestra en la regulacion del sistema
de revision de los actos administrativos. No es esta una linea
disonante con el tenor general de la nueva Ley (y de su
hermana gemela, la Ley 40/2015) que mantiene, en un muy
elevado porcentaje de sus preceptos, el esquema y los
contenidos de la Ley 30/1992. El legislador ha centrado su
atencion en cuestiones de eficacia organizativa y mejora
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Pese a las escasas innovaciones, el Gobierno de la
Generalitat de Catalunya presentoé el 23 de junio de 2016
recurso de inconstitucionalidad, numero 3628/2016,
admitido a tramite por providencia de 19 de abril de
2016 (BOE n° 184, de 1 de agosto de 2016), y que ha
sido definitivamente resuelto por la sentencia del
Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo (BOE
n°. 151, de 22 de junio de 2018).

Antes del inicio del examen de esta sentencia
conviene advertir que dado el objeto del procedimiento
—recordemos, la adecuacion de la LP.A.C. al régimen de
distribucién competencial entre el Estado y la Comunidad
Autoénoma de Catalufia- estuvo fuera de las posibilidades
del Tribunal el enjuiciamiento de aquellos preceptos de
la L.P.A.C. criticados por la doctrina, pero ajenos el
régimen constitucional de distribucién de competencias
Estado-Comunidades Auténomas. Habrad de estarse a
futuras sentencias del Tribunal Constitucional que se
dicten en procedimientos distintos al conflicto de
competencias —piénsese en el recurso de amparo- para
obtener wuna respuesta a la dudas sobre Ila
constitucionalidad de determinadas innovaciones de la
L.P.A.C., y que han merecido la atencién, y cuanto no la
critica, de la doctrina constitucional.

En todo caso, en el analisis de la sentencia de 24
de mayo de 2018, seguiremos la estructura utilizado por
el Tribunal, diferenciando primeramente el analisis de los
titulos competenciales esgrimidos por el legislador del
2015 y posteriormente abordar la argumentacion

tecnoldgica de las Administraciones, renunciando
abiertamente a reconsiderar ninguna de las instituciones
basilares de su régimen juridico y, lo que es peor, mostrando
un evidente desinterés por la mejora de las garantias que los
particulares ostentan ante ellas. Una ocasion perdida, y una
auténtica lastima”.
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juridica expuesta por el Tribunal para dar respuesta a la
impugnaciéon de la Generalitat.

2. Andlisis de los titulos competenciales
esgrimidos en la Ley 39/2015.

Los fundamentos juridicos 2 y 3 de la sentencia
ofrecen un pormenorizado analisis de los titulos
competenciales que la L.P.A.C. determina en su
disposicion final primera como fundamentos
constitucionales para su aprobacion.

En concreto, el apartado primero de la disposiciéon
final primera justifica su caracter béasico en los siguientes
términos: “Esta Ley se aprueba al amparo de lo
dispuesto en el articulo 149.1.18 de la Constitucidon
Espafiola, que atribuye al Estado la competencia para
dictar las bases del régimen juridico de Ilas
Administraciones Publicas y competencia en materia de
procedimiento administrativo comun y sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas”.

A su vez, la redaccion original del apartado segundo
de la disposicion final primera concretaba que el titulo
VI, sobre iniciativa legislativa y de la potestad para dictar
reglamentos y otras disposiciones, y la disposicion
adicional segunda, sobre adhesion de las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales a las plataformas y
registros de la Administracion General del Estado, se
amparaban “en el articulo 149.1.14.2, relativo a la
Hacienda general, asi como el articulo 149.1.13.2 que
atribuye al Estado la competencia en materia de bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica”.

Por ultimo, el apartado tercero de la disposicion
final primera circunscribe en la Administracion General
del Estado la aplicacion de los articulos 92, primer
parrafo, (competencia del Ministro para resolver los
procedimientos de responsabilidad patrimonial), 111
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(competencia para la revision de oficio de las
disposiciones y de los actos nulos y anulables en la
Administraciéon General del Estado), 114.2 (actos que
ponen fin a la via administrativa en la Administracion
General del Estado) y disposicion transitoria segunda
(normativa transitoria aplicable a registro y archivos).
Esta prevision habrd de completarse con los demas
articulos de la L.P.A.C. que expresamente limitan su
aplicacion a la Administraciéon General del Estado y que
no figuran en el listado de la disposicion final primeralss.
Acogemos esta exposicion diferenciada de titulos
competenciales en la exposicidon de nuestro trabajo.

2.1 Bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdmica (articulo
149.1.13 C.E.).

El Tribunal Constitucional inicia el estudio de este
titulo competencial resaltando que no debe ser
interpretado de una forma tan amplia que limite
injustificadamente, o incluso vacie de contenido, las
competencias sectoriales que la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades
Auténomas. En este sentido recuerda que este titulo
competencial “tiene como objeto caracteristico la
actividad econémica privada, mas que la racionalizaciéon
de las estructuras administrativas”16.

La interpretacion restrictiva del titulo competencial
de bases y coordinacién de la planificacibn economia,
previsto en el articulo 149.1.13 de la C.E., esta
ampliamente consolidada en la doctrina del Tribunal

155 Al efecto resaltar el articulo 15 sobre lengua del
procedimiento administrativo o el articulo 107 sobre
competencia en materia de declaracion de lesividad.
15 La STC 41/2016, de 3 de marzo, FJ 3c), aborda
ampliamente los limites de este titulo competencial.

184



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

Constitucional; ejemplos concretos de sentencias que
rechazan por invasion competencial la normativa estatal
de contenido econdmico los encontramos en materia de
subvenciones!®’, vacaciones, licencias o permisos de
funcionarios publicos®®®, horario lectivo del profesorado
en el ambito educativo no universitariol®®, jornada
minima de trabajo del personal del sector publicol®°,
régimen organizativo y competencial de los entes
locales®®?, o topes maximos de personal eventual,
trabajadores con dedicacion exclusiva y retribuciones del
personal de la Administracién Local'2.

Teniendo en cuenta los anteriores precedentes no
resultaba complejo predecir la respuesta del Tribunal
Constitucional de rechazar, como asi fue, que las Bases
y coordinacién de la planificaciéon general de la actividad
econdmica previsto en el articulo 149.1.13 de la C.E.,
sea un titulo competencial que justifique la aprobacion
de la L.P.A.C, ni siquiera restringiendo este titulo
competencial como fundamento del titulo VI y de la
disposicion adicional segunda de la ley.

2.2. Hacienda general y deuda del Estado
(articulo 149.1.14 C.E.).

La sentencia, remitiéndose a una doctrina
jurisprudencial ya consolidada, aclara que la atribucion
al Estado de la competencia sobre hacienda general
prevista en el articulo 149.1.14 de la C.E., se debe
circunscribir a las siguientes materias:

157 STC 130/2013, de 4 de junio, FFJJ 5 a 8).
158 STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 8).

159 STC 26/2016, de 18 de febrero, FJ 6 a).
160 STC 99/2016, de 25 de mayo, FJ 7.

161 STC 41/2016, de 3 de marzo, FJ 4.

162 STC 54/2017, de 11 de mayo, FJ 4.
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Las relaciones entre las distintas haciendas (Estatal,
Autondémicas y Locales)3.

El sistema de ingresos publicos (tributarios o de otro
tipo) 164,

Si bien la doctrina constitucional ha admitido que el
articulo 149.1.14 de la C.E. puede llegar a dar cobertura
a normas estatales sobre hacienda publica desde la
perspectiva del gasto, en este caso el Tribunal considera
que los preceptos de la L.P.A.C. sobre aprobacion de
proyectos de reglamento y anteproyectos de ley o sobre
la implantacion de medios electronicos en la
Administracién, aunque desarrollan féormulas destinadas
a abaratar costes, escapan de la oOrbita de la “hacienda
general” como titulo competencial previsto en el articulo
149.1.14 de la CE.

En virtud de todo ello, el Tribunal Constitucional
rechaza que la competencia sobre deuda publica del
articulo 149.1.14 de la C.E. justifique la aprobacion de
cualquiera de los preceptos de la L.P.A.C.

De esta manera, la sentencia concluye que el
apartado 2 de la disposicién final primera de la L.P.A.C.
incurre en inconstitucionalidad por reconducir esos
preceptos a los titulos competenciales previstos en los
apartados 13 y 14 del articulo 149.1 de la C.E.

2.3. Bases del régimen  juridico de las
Administraciones Publicas (149.1.18).

El fundamento juridico 4 de la sentencia aborda el
andlisis del ultimo precepto constitucional invocado por
el legislador del 2015, como es el articulo 149.1.18 de la
C.E. De la estructura de este fundamento juridico ya se
intuye la ratificacion por el Tribunal Constitucional sobre
la disparidad de los titulos competenciales previstos en

163 STC 233/1999, de 16 de diciembre, FFJJ 4y 5.
164 STC 192/2000, de 13 de julio, FJ 6.

186



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

el articulo 149.1.18.de la C.E. Titulos competenciales
que, aunque relacionados, son diferentes y como tales
han de ser analizados. Uno con alcance bésico y referido
a las bases del régimen juridico, el otro con caracter
pleno pero limitado al procedimiento administrativo
comun.

Abordando la competencia basica estatal sobre
régimen juridico de las Administraciones Publicas, la
sentencia aclara que esta abarca la determinacién de los
elementos esenciales que garanticen un régimen juridico
unitario para todas las Administraciones Publicas,
considerando a su vez que este régimen juridico unitario
exige la determinacion de los principios y reglas basicas
sobre los aspectos organizativos y de funcionamiento de
todas las Administraciones PuUblicas®®.

Como ejemplo de materias admitidas por el
Tribunal Constitucional dentro del concepto de bases del
régimen juridico unitario de las Administraciones
Publicas, cabe citar:

Composicion, estructura y competencias de los érganos
de las Administraciones Publicas6-.

Las potestades administrativas que se confieren a las
Administraciones Publicas para el cumplimiento de sus
finest®’.

Relaciones interadministrativasi®®.

Régimen de los consorcios®9.

Igualmente la sentencia aborda los limites de la
competencia basica sobre régimen juridico de las

165 En este mismo sentido se ha de tener en cuenta las SSTC
50/1999, de 6 de abril, FJ 3; 32/1981, de 28 de julio, FJ 5; y
227/1988, de 29 de noviembre, FJ 24.

166 SSTC 32/1981,28 de julio, FJ 6; 50/1999, de 6 de abril, FJ
3, 143/2013, de 11 de julio, FJ 5.

167 STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 24.

168 STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 18.

169 STC 93/2017, de 6 de julio.
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Administraciones Publicas; en este sentido aclara que,
dado su caracter basico, la regulacion estatal no puede
alcanzar un grado tal de detalle que impida, en la
practica, a las Comunidades Auténomas la adopcion de
politicas propias en el desarrollo de sus competencias de
desarrollo legislativo.

2.4. Procedimiento administrativo comun (articulo
149.1.18 de la C.E.).

En virtud de esta competencia, recuérdese no
circunscrita a las bases, al Estado le corresponde la
aprobacion de normas de caracter general y abstracto
aplicables a todos los procedimientos administrativos°.
En particular incluye la aprobacion de normas sobre los
principios y reglas que definen la estructura general del
iter procedimental que han de seguir las
Administraciones Publicas para la realizacion de su
actividad administratival’t. También abarca normas no
estrictamente  procedimentales, como las que
determinan la forma de elaboracion, requisitos de validez
y eficacia, modos de revision, o medios de ejecucion de
los actos administrativos, incluyendo las garantias
generales de los particulares en el seno del
procedimiento!’2.

Sin embargo, y a modo de delimitacion
competencial, el Tribunal matiza que no toda prevision
normativa que incida en la forma de elaboracion de los
actos administrativos, en su validez, en su eficacia o en
las garantias de los administrados, deba ser considerada

170 En este mismo sentido ver la STC 45/2015, de 5 de
marzo, FJ 6 c).

171 Aclaratoria al respecto tenemos la STC 227/1988, de 29
de noviembre, FJ 32.

172 para una justificacion mas amplia al respecto nos
remitimos a la STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32.
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como parte del procedimiento administrativo comun,
pues en tal caso se incluiria en este titulo competencial
la mayoria de las normas del derecho administrativo. Por
ello considera que no estd amparada por este titulo
competencial la regulacion meramente indirecta del
procedimiento administrativo!’®. De igual forma se
sittan fuera de la competencia del procedimiento
administrativo comun las regulaciones que, aun
aplicables a clases enteras de procedimientos, se han
adoptado en ejercicio de una competencia estatal mas
especifica. Es el caso, por ejemplo, de los procedimientos
de preparacion y adjudicacion de contratos publicos o de
expropiacion forzosal’™.

Por dltimo, y respecto a la competencia estatal
sobre los procedimientos administrativos especiales,
esta es mucho mas limitada, y se circunscribe a la
aprobacion de principios y reglas previstas con un grado
intermedio de abstraccion. Se trata de principios y reglas
de procedimiento administrativo comudn singularl’.
Fuera de estos principios corresponde al titular ratione
materiae de la actividad la competencia para regular el
régimen de los procedimientos administrativos
especiales. De este modo, corresponderd a las
Comunidades Autonomas la regulacion de los
procedimientos administrativos especiales cuando
ostenten la competencia legislatival’® o de desarrollo
legislativol’” sobre la materia, aunque respetando las

173 Aclaratoria al respecto es la STC 50/1999, de 6 de abril,
FJ 3.

174 STC 137/2015, de 11 de junio, FJ 7;

175 Sobre esta materia destacar la STC 130/2013, de 4 de
junio, FJ 8.

176 STC 33/2018, de 12 de abril, FJ 5.b; y 227/1988, de 29
de noviembre, FJ 32.

177 STC 45/2015, de 5 de marzo, FJ 6b.
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normas de procedimiento comun (general o singular)
gue haya establecido el Estado’®.

3. Andlisis de la doctrina jurisprudencial sobre la
L.P.A.C.

En este apartado se expondré la respuesta dada por
el Tribunal Constitucional a las diversas impugnaciones
presentadas por la Generalitat.

3.1. Articulo 129.4, parrafo tercero, desarrollo
reglamentario de una ley.1’®

En virtud del precepto impugnado se prohibe, con
caracter general, que los Parlamentos autondmicos, o los
Gobiernos autonémicos cuando aprueben normas con
rango legal, confien el desarrollo reglamentario de una
ley a las consejerias u 6rganos integrados en ellas. Tal
desarrollo debe conferirse, como regla general, al
Consejo de Gobierno y s6lo en casos excepcionales, y
con justificacion suficiente de la propia Ley, se permitira
este desarrollo reglamentario por parte de las
Consejerias.

El recurso considera que la prevision impugnada
incurriria en inconstitucionalidad por ocupar espacios
reservados a la potestad de autoorganizacion que los
Estatutos de Autonomias reconocen a las Comunidades
Auténomas.

178 Repite el Tribunal argumentos ya utilizados en la STC
45/2015, de 5 de marzo, FJ 6 b).

17 Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una
ley seran conferidas, con caracter general, al Gobierno o
Consejo de Gobierno respectivo. La atribucién directa a los
titulares de los departamentos ministeriales o de las
consejerias del Gobierno, o a otros 6rganos dependientes o
subordinados de ellos, tendra caracter excepcional y debera
justificarse en la ley habilitante.
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Por su parte, la sentencia considera que, en virtud
del articulo 147.2.c) de la C.E., forman parte del
contenido necesario y reservado de los Estatutos de
Autonomia la configuracion de su potestad de
autoorganizacion!®.De esta forma el legislador estatal
carece de competencia para distribuir poderes
normativos entre las instituciones autondémicas o para
asignar, limitar o repartir la potestad reglamentaria en
las Comunidades Autonomas.

Por todo ello, el Tribunal Constitucional concluye
que el articulo 129.4, parrafo tercero, de la L.P.A.C. ha
incurrido en  inconstitucionalidad, aunque solo
parcialmente, en lo referente a que sean exclusivamente
los Consejos de Gobiernos o las Consejerias los 6rganos
encargados de desarrollar las Leyes. De lo que se deriva
que la aplicacion de este precepto, y por ende la
apelacion al desarrollo reglamentario por el Gobierno y
por los departamentos ministeriales, se debe
circunscribir a la Administracion General del Estado.

3.2. Articulos 1.2 y 129.4, parrafo segundo, sobre
tramites adicionales en el procedimiento
administrativo!sl,

180 En el caso catalan es el articulo 68 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia el que atribuye al gobierno de la
Generalitat esta competencia. Encontramos precepto similar
en el articulo 13.1 del Estatuto de Autonomia de Castilla-La
Mancha.

181 E| articulo 1.2 dispone: “Solo mediante ley, cuando resulte
eficaz, proporcionado y necesario para la consecucién de los
fines propios del procedimiento, y de manera motivada,
podran incluirse tramites adicionales o distintos a los
contemplados en esta Ley. Reglamentariamente podran
establecerse especialidades del procedimiento referidas a los
6rganos competentes, plazos propios del concreto
procedimiento por razén de la materia, formas de iniciacién y
terminacion, publicacion e informes a recabar”.
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La Generalitat considera que de los términos
empleados por la L.P.A.C. puede inferirse que es
voluntad de la ley la aplicacion del procedimiento de
elaboracion de reglamentos a todas las Administraciones
Publicas. De ser asi, la demandante entiende que se
estaria limitando injustificadamente la potestad de las
Comunidades Auténomas para regular los
procedimientos de elaboracion de proyectos
reglamentarios y anteproyectos de ley. En este sentido
recuerda que el Estado carece de competencia para
regular un procedimiento administrativo comun de
elaboracion de reglamentos, ya que articulo 149.1.18 se
ha de circunscribir a la competencia estatal para regular
el procedimiento comun para dictar resoluciones
administrativas, pero no para no para aprobar normas.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional considera
que los preceptos impugnados no regulan un
procedimiento comun de elaboracion de normas, ya que
los “tramites adicionales o distintos a los contemplados
en esta Ley” previstos en el articulo 1.2 se refieren a los
tramites adicionales o distintos a los establecidos en el
procedimiento comun de elaboracién de resoluciones
administrativas. De esta manera, al no ser de aplicaciéon
el articulo 1.2 al procedimiento de elaboracion de
proyectos normativos, lI6gicamente no puede invadir esa
competencia autonémica. Del mismo modo, cuando el
articulo 129.4, parrafo segundo, impone limites al
establecimiento de “tramites adicionales o distintos a los
contemplados en esta Ley”, nada hay en su tenor que

El articulo 129.4, parrafo segundo, establece: “Cuando en
materia de procedimiento administrativo la iniciativa
normativa establezca tramites adicionales o distintos a los
contemplados en esta Ley, éstos deberan ser justificados
atendiendo a la singularidad de la materia o a los fines
perseguidos por la propuesta”.

192



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

permita entender que el procedimiento al que se refiere
es el de elaboracion de proyectos de normas.

En otro orden de cosas, la Generalitat considerd que
la exigencia de Ley formal para la inclusion de tramites
adicionales a los previstos en el procedimiento
administrativo comun, invadiria la competencia de
autoorganizacion de las Comunidades Auténomas
(articulo 147.2. C.E.).

El Tribunal Constitucional se remite a la doctrina ya
reflejada en su sentencia 93/2015, de 14 de mayo, cuyo
FJ 3 reconocié que la reserva estatutaria, ex articulo
147.2 c¢) de la C.E., no es absoluta, sino que existen
asuntos que, afectando de algun modo a las relaciones
entre las distintas instituciones autondmicas y a la
distribucion de sus potestades normativas, pueden ser
objeto de regulacion por la legislacion estatal. Es mas, el
Tribunal Constitucional se ampara en el articulo 105 c)
de la CE, en virtud del cual la ley regulara “el
procedimiento a través del cual deben producirse los
actos administrativos”, para justificar la existencia de
una “reserva de ley auténtica o propia”, inherente a la
garantia instrumental del principio democréatico en la
regulacién del procedimiento administrativo. De ahi que
concluya que, si bien el articulo 1.2 de la L.P.A.C incide
en la capacidad organizativa de las Comunidades
Auténomas, la exigencia de ley formal persigue una
finalidad legitima, como es evitar la proliferacion de
regulaciones procedimentales con legitimidad
democrética de segundo grado.

Todo ello justifica que el Tribunal observara
“razones constitucionales justificativas” para admitir la
reserva de ley prevista en el articulo 1.2 de la L.P.A.C.

3.3. Titulo VI, iniciativa legislativa y potestad
reglamentaria (articulos 137-133).
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Del contenido del recurso presentado por la
Generalitat se infiere que lo realmente impugnado es la
regulacién de los siguientes articulos:

— Articulo 129 (principios de buena regulacién'®?).

182 Articulo 129:

1. En el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad
reglamentaria, las Administraciones Publicas actuaran de
acuerdo con los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, Yy
eficiencia. En la exposicion de motivos o en el preambulo,
segun se trate, respectivamente, de anteproyectos de ley o de
proyectos de reglamento, quedara suficientemente justificada
su adecuacion a dichos principios.

2. En virtud de los principios de necesidad y eficacia, la
iniciativa normativa debe estar justificada por una razén de
interés general, basarse en una identificacion clara de los fines
perseguidos y ser el instrumento mas adecuado para
garantizar su consecucion.

3. En virtud del principio de proporcionalidad, la iniciativa que
se proponga debera contener la regulacion imprescindible para
atender la necesidad a cubrir con la norma, tras constatar que
no existen otras medidas menos restrictivas de derechos, o
que impongan menos obligaciones a los destinatarios.

4. A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, la
iniciativa normativa se ejercerd de manera coherente con el
resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unién
Europea, para generar un marco normativo estable,
predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su
conocimiento y comprensiéon y, en consecuencia, la actuacion
y toma de decisiones de las personas y empresas.

Cuando en materia de procedimiento administrativo la
iniciativa normativa establezca tramites adicionales o distintos
a los contemplados en esta Ley, éstos deberéan ser justificados
atendiendo a la singularidad de la materia o a los fines
perseguidos por la propuesta.

Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley
seran conferidas, con caracter general, al Gobierno o Consejo
de Gobierno respectivo. La atribucion directa a los titulares de
los departamentos ministeriales o de las consejerias del
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— Articulo 130 (evaluacion normativa y adaptacion de la
normativa vigente a los principios de buena
regulacion8s).

Gobierno, o a otros 6rganos dependientes o subordinados de
ellos, tendra caracter excepcional y debera justificarse en la
ley habilitante.

Las leyes podran habilitar directamente a Autoridades
Independientes u otros organismos que tengan atribuida esta
potestad para aprobar normas en desarrollo o aplicacion de las
mismas, cuando la naturaleza de la materia asi lo exija.

5. En aplicacion del principio de transparencia, las
Administraciones Publicas posibilitaran el acceso sencillo,
universal y actualizado a la normativa en vigor y los
documentos propios de su proceso de elaboracion, en los
términos establecidos en el articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno; definiran claramente los objetivos de
las iniciativas normativas y su justificacién en el preambulo o
exposicion de motivos; y posibilitardn que los potenciales
destinatarios tengan una participacion activa en la elaboracién
de las normas.

6. En aplicacion del principio de eficiencia, la iniciativa
normativa debe evitar cargas administrativas innecesarias o
accesorias y racionalizar, en su aplicacion, la gestién de los
recursos publicos.

7. Cuando la iniciativa normativa afecte a los gastos o ingresos
publicos presentes o futuros, se deberan cuantificar y valorar
sus repercusiones y efectos, y supeditarse al cumplimiento de
los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

183 Articulo 130:

1. Las Administraciones Publicas revisaran periédicamente su
normativa vigente para adaptarla a los principios de buena
regulacion y para comprobar la medida en que las normas en
vigor han conseguido los objetivos previstos y si estaba
justificado y correctamente cuantificado el coste y las cargas
impuestas en ellas.

El resultado de la evaluaciéon se plasmara en un informe que
se hara publico, con el detalle, periodicidad y por el érgano
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— Articulo 132 (planificaciéon normativa'®®).

— Articulo 133 (participacion de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboraciéon de normas con rango de
Ley y reglamentos?®®).

que determine la normativa reguladora de la Administracion
correspondiente.

2. Las Administraciones Publicas promoveran la aplicacién de
los principios de buena regulacion y cooperaran para
promocionar el analisis econémico en la elaboracion de las
normas y, en particular, para evitar la introduccién de
restricciones injustificadas o desproporcionadas a la actividad
econdmica

184 Articulo 132:

1. Anualmente, las Administraciones PUblicas haran publico un
Plan Normativo que contendra las iniciativas legales o
reglamentarias que vayan a ser elevadas para su aprobaciéon
en el afio siguiente.

2. Una vez aprobado, el Plan Anual Normativo se publicara en
el Portal de la Transparencia de la Administracion Publica
correspondiente

185 Articulo 134:

1. Con caréacter previo a la elaboracion del proyecto o
anteproyecto de ley o de reglamento, se sustanciard4 una
consulta publica, a través del portal web de la Administracion
competente en la que se recabard la opinién de los sujetos y
de las organizaciones mas representativas potencialmente
afectados por la futura norma acerca de:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.
b) La necesidad y oportunidad de su aprobacién.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no
regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redacciéon del texto
de la iniciativa, cuando la norma afecte a los derechos e
intereses legitimos de las personas, el centro directivo
competente publicara el texto en el portal web
correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los
ciudadanos afectados y recabar cuantas aportaciones
adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades.
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Al igual que en el apartado anterior, la Generalitat
justifica su recurso en considerar que la competencia
estatal sobre el procedimiento administrativo comdn no
incluye la regulacién del procedimiento administrativo
comun para la elaboracion de normas. Es mas, advierte
que la tacha de inconstitucionalidad a la regulacion de
directrices para la elaboracién de normas que se incluyen
en los preceptos recurridos, no puede justificarse en el

Asimismo, podra también recabarse directamente la opinién
de las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que
agrupen o representen a las personas cuyos derechos o
intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos
fines guarden relacion directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacién publicas reguladas en
este articulo deberan realizarse de forma tal que los
potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen
aportaciones sobre ella tengan la posibilidad de emitir su
opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir
toda la informacidén precisa para poder pronunciarse sobre la
materia.

4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e
informacién publicas previstos en este articulo en el caso de
normas presupuestarias u organizativas de la Administracion
General del Estado, la Administracion autondémica, Ila
Administracién Local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de
interés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto
significativo en la actividad econdmica, no imponga
obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos
parciales de una materia, podra omitirse la consulta publica
regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora
del ejercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad
reglamentaria por una Administracion prevé la tramitacion
urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del
tramite por esta circunstancia se ajustara a lo previsto en
aquella.
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hecho de que sean preceptos coincidentes con la
legislacion autondmica aplicable, en este caso la
catalana, o que sean preceptos sin aplicacion practica
que se limitan a reproducir principios constitucionales,
ya que, en todo caso, el Estado careceria de competencia
para su aprobacion.

El Tribunal recuerda que la iniciativa legislativa de
los gobiernos no tiene su fundamento en la potestad
reglamentaria, sino en las relaciones de los gobiernos
con los parlamentos, de tal forma que la aprobacién de
proyectos de ley permite a aquellos participar en la
funcién legislativa. No obstante, dado que los articulos
129, 130, 132 y 133 se refieren tanto al ejercicio de la
potestad reglamentaria como a la iniciativa legislativa y
que de los términos empleados no se infiere que es
voluntad inequivoca de la ley la de limitar su aplicacion
al Gobierno del Estado, concluye que los articulos
impugnados invaden las competencias que los Estatutos
de Autonomia atribuyen a las Comunidades Auténomas
sobre procedimiento de elaboracién de proyectos de ley.
Sin embargo, tal declaracion no conlleva la nulidad de
los articulos 129, 130, 132 y 133, siempre que se limite
su aplicacién a las iniciativas legislativas del gobierno
nacional.

Excluida la aplicacion de la LP.A.C sobre la
regulaciéon de las iniciativas legislativas de las CCAA, el
Tribunal Constitucional hubo de resolver la controversia
sobre la aplicacion del Titulo VII de la ley a la potestad
reglamentaria autondmica. El Alto Tribunal advierte que
la L.P.A.C. no regula un procedimiento acabado de
elaboracion de normas reglamentarias, ni siquiera la
estructura general de un iter procedimental, sino que se
limita a recoger directrices a las que deben responder las
politicas de los diferentes gobiernos. Por ello considera
que estos preceptos deben englobarse en la competencia
estatal sobre bases del régimen juridicos de las
Administraciones Publicas, articulo 149.1.18 de la C.E.,
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rechazando de este modo que invadieran competencias
estatutarias de las Comunidades Autonomas.

No obstante, el Constitucional no predica la anterior
motivacién respecto a la regulacion prevista en los
articulos 132 y 133. Asi considera que la regulacion del
régimen de planificacion normativa del articulo 132,
constituye una normativa marcadamente formal o
procedimental, que desciende a cuestiones de detalle
como la periodicidad, el contenido o el lugar de
publicacion del plan normativa. En este caso si aprecia
que este precepto invade las competencias
autonémicas'®, ya que admite que el procedimiento
comun al que elude el art. 148.1.18 solo puede entender
al procedimiento para elaborar actos administrativos.
Respecto a la regulacion de la participacion ciudadana
prevista en el articulo 133 de la L.P.A.C., el Tribunal se
remite a la STC 91/2007, de 6 de julio, FJ 6, cuyo objeto
fue la impugnacion de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible, por ser esta la primera sentencia
que analizé la participacion ciudadana en el
procedimiento de elaboracion de disposiciones
administrativas. Esta sentencia considero¢ incluida en la
competencia estatal sobre bases del régimen juridico las
previsiones reguladoras de los mecanismos de consulta
con los agentes implicados en el proceso de elaboracion
de normas. En este contexto el Tribunal Constitucional
considera que el primer inciso del apartado 1 y el primer
parrafo del apartado 4 del articulo 133, pueden
subsumirse dentro de las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, cuya competencia si
corresponde del Estado. Sin embargo, el resto de los
apartados del articulo 133, a juicio del Tribunal
Constitucional, si invadirian competencias autondmicas.
Pero al igual que en el caso anterior, no se declara su

186 Recuérdese STC 91/2017, de 6 de julio, FJ 6.
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nulidad, sino que se limita su aplicacién al ambito de la
Administracion General del Estado.

3.4. Articulo 6.4, parrafo 2, registros electrénicos
de apoderamientos!®’,

El fundamento juridico 8 aborda la impugnacion del
articulo 6.4, parrafo 2, que en relacion a los registros
electronicos de los apoderados exige que la aprobacion
con caracter basico de los modelos inscribibles se realice
por Orden del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas.

La Generalitat considera que la atribucion al
Ministerio de la potestad para aprobar los modelos
inscribibles en todos los registros de apoderamiento, sin
circunscribirse al registro de la Administracion General
del Estado, desborda el marco competencial basico
previsto en la Constitucion.

La sentencia inicia el estudio de este precepto
diferenciando la potestad del Estado para exigir la
creacion de estos registros en todas las Administraciones
Publicas, encuadrable en las bases del régimen juridico,
de la potestad para regular las distintas formas de
representacion de los interesados en el procedimiento
administrativo, subsumible dentro de la competencia
sobre procedimiento administrativo comun.

187 “A tales efectos, por Orden del Ministro de Hacienda y
Administraciones Publicas se aprobaran, con caracter basico,
los modelos de poderes inscribibles en el registro distinguiendo
si permiten la actuacion ante todas las Administraciones de
acuerdo con lo previsto en la letra a) anterior, ante la
Administracion General del Estado o ante las Entidades
Locales”.
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En este punto, el Tribunal Constitucional trae a
colaciéon lo ya defendido en anteriores sentencias®®, y
segun las cuales la aprobaciéon de formularios o de
escritos administrativos formalizados no pude calificarse
como legislacion, sino que se trata de una cuestidon
meramente procedimental, subsumible en la potestad de
autoorganizacion de cada Administracion. El Tribunal es
consciente que en casos muy excepcionales (por ejemplo
la STC 70/1997, de 13 de mayo) ha permitido al Estado
la aprobacion de modelos normalizados de obligada
utilizacion por todas las Administraciones Publicas, pero
justificando esa excepcionalidad en que la aprobacion de
estos modelos sea indispensable para la consecucion
perseguida por los mismos y no existan otras
alternativas para dicha consecucion.

Dentro de este contexto, el Tribunal considera que
la finalidad perseguida en el articulo 6.4, facilitar que
cualquier Administracion pueda comprobar los
apoderamientos inscritos en otras Administraciones
Publicas, ya se consigue con la interoperabilidad de los
distintos registros, sin necesidad de exigir la utilizacion
de modelos de inscripcion uniformes; por tanto concluye
que en este caso no se da ese caracter excepcionalisimo
que justificaria la obligaciéon de modelos uniformes para
todas las Administracion Publicas. Todo ello motivé que
el Tribunal considerara inconstitucional y nulo el parrafo
2 del articulo 6.4 de la L.P.A.C.

3.5 Articulo 9.3, sistemas de identificacion
electréonica de los interesados en el
procedimiento administrativo®.

188 ver al respecto las SSTC 70/1997, de 10 de abril;
242/1999, de 21 de diciembre; 36/2012, de 15 de marzo;
179/2013, de 21 de octubre; y 87/2016, de 28 de abril.

189 E| citado precepto establece: “En todo caso, la aceptacion
de alguno de estos sistemas por la Administracion General del
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El articulo 9 de la L.P.A.C. regula la obligacién de
las Administraciones Publicas de verificar la identidad del
interesado, diferenciando la identificacion presencial y la
identificacion electronica. En relacion a esta dltima, la
L.A.P.C. ofrece un listado abierto de formas de
identificacion (firma electronica, sello electronico o clave
concertada), pero permitiendo, a su vez, que cada
Administracion establezca otras formas de identificacion.
Es en este contexto cuando el articulo 9.3 prescribe que
la aceptacion de un sistema de identificacion electronica
por la Administracion General del Estado servird para
acreditar la identificacion del interesado frente a todas
las Administraciones Publicas, salvo prueba en contrario.

La demanda considera que imponer a las
Administraciones de las Comunidades Auténomas (en
este caso la catalana) el sistema de identificacion
verificado por la Administracion General del Estado
vulnera sus competencias en materia de organizacion. A
tal fin argumenta que la redaccion del precepto no
responde al principio de confianza en las transacciones
electrénicas entre Administraciones Publicas, sino que es
consecuencia de una formula unidireccional contraria al
Ordenamiento Constitucional, maxime cuando el articulo
no establece una obligacion reciproca de la
Administracion General del Estado de admitir los
sistemas de identificacion adoptados por las demas
Administraciones Publicas.

La Sentencia no acoge la fundamentacion de la
recurrente ya que considera que la regulaciéon de los
sistemas de identificacion de interesados prevista en el
articulo 9 de la L.P.A.C. no transgrede la competencia de

Estado servira para acreditar frente a todas Ilas
Administraciones Publicas, salvo prueba en contrario, la
identificacion electrénica de los interesados en el
procedimiento administrativo”.
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autoorganizaciéon de cada Administraciéon Publica, al
permitir a cada una de estas determinar sus propios
sistemas de identificacion electrénica®®®. Es mas,
considera que la prevision del apartado 3 se ha de
incardinar en el derecho de todo ciudadano a utilizar ante
cualquier Administracién Publica un sistema de
identificacion electronica comun, que en este caso seria
el disefiado por la Administracion General del Estado en
el ejercicio de su competencia sobre procedimiento
administrativo comun.

Por todo ello el Tribunal Constitucional desestima la
impugnacién del articulo 9.3 de la L.P.A.C.

3.6 Articulos 13.1 a) y 53.1, parrafo 2, derechos
de los ciudadanos y de los interesados con las
Administraciones Publicas®!.

La impugnacion del precepto no se fundamenta en
el reconocimiento de los derechos, sino en la
configuracion legal del Punto de Acceso General
Electrénico en el que se ejercitan. La Generalitat
considera que, ante la vaguedad en la configuracion del
Punto de Acceso General Electrénico, pudiera entenderse
este como un sistema centralizado de comunicaciones, y

190 Derecho ya admitido por la STC 227/1988, de 29 de
noviembre, FJ 27.

191 El articulo 13 a) determina que quienes tienen capacidad
de obrar ante las Administraciones Publicas son titulares del
derecho a comunicarse con ellas “a través de un Punto de
Acceso General electrénico de la Administracion”.

El articulo 53.1 a), segundo parrafo, dispone quienes se
relacionen con las Administraciones Publicas a través de
medios electrénicos, tendran derecho a consultar determinada
informacién relativa al procedimiento administrativo “en el
Punto de Acceso General electréonico de la Administraciéon que
funcionara como un portal de acceso”.
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por tanto como punto de acceso uUnico, transgrediendo
de esta forma la potestad de autoorganizacion
autonoémica.

El Tribunal admite la vaguedad e imprecision de la
L.P.A.C. en la regulacion del Punto de Acceso General
Electrénico, ya que ni define lo que es, ni determina sus
caracteristicas minimas, limitandose a configurarlo como
“portal de entrada” que permite al ciudadano
relacionarse con la Administracion y al interesado
conocer las vicisitudes del procedimiento. Sin embargo,
el Tribunal rechaza que la normativa impugnada exija
que el Punto de Acceso General Electrénico sea uUnico
para todas las Administraciones Publicas. Es mas,
defiende que una interpretaciéon sistemaéatica del articulo
53.1.a) parrafo segundo y de la disposiciéon adicional
segunda de la ley, permite inferir que la L.P.A.C. no
configura necesariamente al Punto de Acceso General
Electrénico como un directorio unico con enlace de todas
las Administraciones Publicas, sino como un mero portal
de entrada que aglutina o conduce a las sedes
electronicas de los distintos érganos administrativos; de
ahi que rechace la impugnacién de la Generalitat.

En todo caso, el propio Tribunal si es consciente que
la vaguedad de la L.P.A.C. pudiera permitir un desarrollo
normativo estatal que configure al Punto de Acceso
General Electrénico como punto de acceso Unico para
todas las Administraciones Publicas; sin embargo
recuerda que su enjuiciamiento se debe limitar a la
normativa impugnada y no a fijar un fallo preventivo
ante futuras e hipotéticas regulaciones.

3.7. Disposicidon adicional segunda, adhesiéon de las
Comunidades Auténomas y Entidades Locales
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a las plataformas y registros de Ila

Administracion General del Estado'®?.

La Generalitat se opone a que se condicione la
existencia de plataformas o registros electronicos
creados por las Comunidades Auténomas (lo que
también seria extensible a las creadas por las
Corporaciones Locales) al juicio de eficiencia realizado
por la Administracion General del Estado a través del
Ministerio de Hacienda.

El Tribunal inicia el analisis del precepto impugnado
resaltando la intencién del legislador, ya reflejada en el
apartado 1V de la exposicién de motivos de la L.P.A.C.,
de implementar en el derecho espafol Ilas
recomendaciones de la OCDE al Reino de Esparia en su
informe de 2014 «Spain: From Administrative Reform to
Continous Improvement», en virtud de la cuales “en un
pais con tal nivel de descentralizacion, ha habido
duplicidades en el desarrollo y la utilizacion de los

192 | a disposicién adicional segunda dispone: “para cumplir con
lo previsto en materia de registro electrénico de
apoderamientos, registro electréonico, archivo electrénico
Unico, plataforma de intermediaciéon de datos y punto de
acceso general electronico de la Administraciéon, las
Comunidades Autonomas y las Entidades Locales podran
adherirse voluntariamente y a través de medios electrénicos a
las plataformas y registros establecidos al efecto por la
Administracion General del Estado”. En el caso de que una
Comunidad Auténoma o Entidad Local “opte por mantener su
propio registro o plataforma”, deberd “garantizar que éste
cumple con los requisitos del Esquema Nacional de
Interoperabilidad, el Esquema Nacional de Seguridad, y sus
normas técnicas de desarrollo”, de modo que asegure “su
compatibilidad informatica e interconexidon, asi como la
transmision telematica de las solicitudes, escritos y
comunicaciones que se realicen en sus correspondientes
registros y plataformas”, y siempre y cuando se “justifique
ante el Ministerio de Hacienda y AAPP que puede prestar el
servicio de modo mas eficiente”.
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sistemas de tecnologia de la informacioén y comunicacion
en todos los niveles de la Administracion” seria
aconsejable la determinacion de “incentivos para una
cooperacion reforzada en un contexto de
multigobernanza sera decisivo para corregir las fuentes
de ineficacia”.

De otro lado, el Tribunal constata una realidad
palmaria, como fue la voluntaria adhesion en el 2016 de
las distintas Administraciones Publicas a las plataformas
electronicas de la Administracion General del Estado
para acceder al Fondo de Liquidez Autonémico.

En este contexto el Tribunal considera que el Estado
puede promover, al amparo del articulo 149.1.18, la
implantacion generalizada de nuevas tecnologias de la
informaciébn en los procedimientos y servicios
administrativos. Es por ello que nada se objeta a la
redaccién del primer péarrafo de la disposicion adicional,
que deja en manos de cada Administracion territorial la
decisién de adherirse a las plataformas y registros
estatales, o de mantener sus propios registros o
plataformas.

De igual forma, considera acorde a la Constitucion
someter esa decision de cada Administracion a
parametros de eficiencia, estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, por ser la eficiencia en la
actuacion de la Administracién una exigencia reconocida
en la Constitucion y cuya aplicacion implica
ineludiblemente la limitacibn de su capacidad
organizativa. Es mas, recuerda que en la STC 54/2017,
de 15 de junio, FJ5, que tuvo por objeto la L.R.S.A.L.1%3,
ya concluy6 sobre la constitucionalidad de esta ley, que
exigia a las Corporaciones Locales presentar una
justificacion formal basada en los principios de eficiencia

193 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y
sostenibilidad de la Administracién Local.
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y estabilidad presupuestaria para la creacion de
empresas publicas.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional limita las
interpretaciones que pudieran derivarse de este
precepto. Asi, aclara que si el precepto se interpretara
de tal forma que habilitara a la Administracién General
del Estado, a través del Ministerio de Hacienda, a valorar
la motivacién ofrecida, y en virtud de esa valoraciéon se
impidiera a las otras Administraciones Publicas el
mantenimiento o creacién de sus propias plataforma
electronicas, se estaria vulnerando la potestad de
autoorganziacion reconocida en la Constituciéon a las
Comunidades Autonomas (articulo 2, 137 y 153) y a las
Corporaciones Locales (articulo 137, 140 vy
141),desbordando con ello los limites que la STC
14/2018, de 20 de febrero, FJ 10, impuso a legislativa
estatal sobre controles administrativos a la actuacion de
las Administraciones Autondmicas y Locales.

De igual forma, el Tribunal rechaza que se
residencie en un 6rgano de la Administracion del Estado
el juicio de eficiencia sobre Ila opcion de las
Administraciones territoriales de no adherirse a las
plataformas estatales, por la indefinibilidad del precepto
legal en la configuracion de ese control, al no regular
aspectos tan esenciales como plazos de evaluacién,
efectos a desplegar en caso de no contestacion, etc. Esta
indefinicibn normativa provoca la inexistencia de
pardmetros objetivos y ciertos que justifiquen el control
de la Administracion General del Estado de la actuacion
de las Comunidades Autonomas Yy Corporaciones
Locales. Ante esa indefinicion, el Tribunal aboga por el
establecimiento de formulas de control menos
restrictivas con la autonomia de las Comunidades
Auténomas y Corporaciones Locales, como pudieran ser
las comisiones mixtas o los mecanismos de cooperaciéon
reforzada, referenciados por la OCDE y ya utilizados para
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la elaboracion de los Esquemas Nacionales de Seguridad
e Interoperabilidad.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional no declara
la inconstitucionalidad de la disposicion adicional
segunda siempre que se interpretara como una simple
obligacion formal de presentar una justificaciéon ante el
Ministerio de Hacienda, y desechando que la eficacia de
la actuacion de la Administracion Autonémica o Local
dependa de la valoracion que el Ministerio de Hacienda
realice de la justificacion presentada; de lo que se deriva
que seran los jueces y los tribunales de lo contencioso-
administrativo los Unicos competentes para enjuiciar la
adecuacion de la justificacion presentada a los principios
de eficiencia y estabilidad presupuestaria.

En conclusién, al permitir este precepto varias
interpretaciones se impone la aplicacién de la técnica de
la interpretacion razonable tan utilizada por el Tribunal
Constitucional®®, que aboga por declarar como
prevalente una de las posibles interpretaciones de un
precepto y descartar aquellas que incurran en
inconstitucionalidad.

3.8. Articulo 441%°, exigencia a toda Administracion
Publica de publicacion en el BOE del anuncio
para casos de notificaciones infructuosas por
la existencia de interesados desconocidos o
de los que se ignorara su residencia.

Dado que el articulo 44 de la L.P.A.C. tiene una
redaccion idéntica al articulo 25 de la Ley 15/2014, de

194 yvéase STC 168/2016, de 6 de octubre, FJ 4.

195 Articulo 44: “Cuando los interesados en un procedimiento
sean desconocidos, se ignore el lugar de la notificacion o bien,
intentada ésta, no se hubiese podido practicar, la notificacion
se hara por medio de un anuncio publicado en el «Boletin
Oficial del Estado».”
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modificacion del articulo 59.5 de la Ley 30/1992, y que
la STC 33/2018, de 22 de mayo, declaré Ila
constitucionalidad de este precepto, el Tribunal
Constitucional se remite a dicha sentencia para justificar
la desestimacion del recurso presentado en este punto
por la Generalitat.

3.9. Disposiciéon final primera, titulos
competenciales!®®.
El Tribunal Constitucional declara la

inconstitucionalidad parcial de este precepto,
remitiéndonos a los apartados 1 y 2 del presente trabajo
en donde analizamos los fundamentos juridicos 2 y 3 de
la sentencia.

4. Conclusiones.

La sentencia solo analiza la adecuacion de la
L.P.A.C. a la distribucibn de competencias Estado-
Generalitat, por lo que no enjuicia la adecuacion
constitucional de aspectos polémicos de la ley, como las
notificaciones electrénicas o el alcance de la obligacion

196 | a disposicion final primera se divida en dos parrafos. El
primero fundamenta la aprobacion de la Ley en la competencia
estatal prevista en el articulo 149.1.1.8 sobre bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas y sobre
procedimiento administrativo comudn. Ninguna tacha de
inconstitucionalidad constata el Tribunal en la redaccién de
este parrafo, siempre y cuando se tenga en cuenta las
declaraciones de inconstitucionalidad total o parcial que la
sentencia realiza de los articulos. 6.4, 129, 130, 132 y 133. El
segundo parrafo de la disposicion adicional primera justifica la
ley en el articulo 149.1.13 de la Constitucién, que atribuye al
estado la competencia en materia de bases y coordinacion y
coordinacion de la planificacion general de la actividad
econémica, y en el articulo 149.1.14, relativa a la Hacienda
Publica
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de colaboracién con la Administracion, que son ajenos al
régimen constitucional de distribucién de competencias.

Acreditada la linea continuista de la L.P.A.C, el
Tribunal Constitucional no ofrece grandes aportaciones a
la doctrina jurisprudencial de las ya existentes.

La sentencia ratifica la doctrina de limitar
extraordinariamente la competencia estatal sobre
planificacion econdmica (articulo 149.1.13) y hacienda y
deuda publica (articulo 149.1.14), desechando que estas
competencias justifiguen toda norma estatal que
implique ahorro de gasto en las Administraciones
Publicas.

El Tribunal Constitucional anula y declara la
inconstitucionalidad del articulo 6.4 parrafo segundo,
sobre aprobacion por el Ministerio de Hacienda de los
modelos de los poderes inscribibles en los registros de
apoderamientos de cualquier Administracion Publica, por
atribuir esta competencia a cada Administracion Publica.

Circunscribe al ambito estatal la predeterminacion
de los 6rganos administrativos encargados del desarrollo
de las leyes prevista en el articulo 129.4 de la L.P.A.C.

Desecha la concepcion del Punto de Acceso General
Electrénico como punto de acceso Unico para todas las
Administraciones Publicas.

Rechaza que el Ministerio de Hacienda pueda
“enjuiciar” la justificacibn presentada por las
Comunidades Auténomas o Corporaciones Locales para
mantener sus plataformas y registros electrénicos,
limitando con ello las interpretaciones que pudieran
darse a la disposicion adicional segunda.
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CONCLUSIONES DEL VIII CONGRESO
INTERNACIONAL SOBRE
CONTRATACION PUBLICA 2019

Javier Miranzo Diaz

Doctor en Derecho
Investigador Postdoctoral en Derecho Administrativo
Universidad de Castilla-La Mancha

La VIII Edicibn del Congreso Internacional sobre
Contratacion Publica abria el afio natural en el sector con
un analisis de los primeros meses desde la entrada en
vigor de la Ley 9/2017. Este afio en el Congreso se han
estudiado algunos de los aspectos mas relevantes y
problematicos de la aplicacién de la Ley.

El Paraninfo del Campus de Cuenca de la UCLM volvié a
reunir a mas de 500 asistentes en un evento organizado
por la Universidad de Castilla-La Mancha y el
Observatorio de Contratacion Publica, impulsado por
Wolters Kluwers, patrocinado por SPAI Innova, y en el
que colaboraron entidades como Ila Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha y la Unién Europea
(en el contexto del Proyecto de Investigaciéon sobre
Administracion electrénica, transparencia y contratacion
publica: hacia una auténtica innovacion de la
Administraciéon Publica de Castilla-La Mancha), el
Gobierno de Espafia, Noticias Juridicas, el Master en
Contratacioén Publica de la UCLM y la Red Iberoamericana
de Contratacion Publica.
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El Congreso estrenaba la modalidad de talleres practicos
en la tarde del 16 de enero, en los que Pilar Batet y
Alberto Robles analizaron aspectos esenciales para la
gestidon de la compra publica como son la elaboracién de
pliegos de clausulas administrativas particulares y co6mo
se debe llevar a cabo un informe de valoracion.

La jornada del jueves 17 de enero se abria con el acto
de inauguracion, llevado a cabo por la Vicerrectora de
Cultura y Extension Universitaria de la UCLM, Maria
Angeles Zurilla, la Decana de la Facultad de Ciencias
Sociales de Cuenca, Amparo Merino, y los Directores del
Congreso, los profesores José Antonio Moreno e Isabel
Gallego. Tras el mismo, los directores del Congreso
realizaron un andlisis global del afio transcurrido desde
la entrada en vigor de la ley en la que pusieron de
manifiesto un cumulo de aciertos, errores, certezas e
incertidumbres de la situacion actual, los cuales sirvieron
de base para el posterior analisis de las cuestiones
especificas que conformaron el programa del Congreso.

A lo largo de los diez paneles que componian en
programa se abordaron temas tan trascendentales como
los aspectos econdmicos del contrato, las alternativas
existentes al contrato menor, la contratacion electrénica,
el papel de las empresas en la contratacién, los riesgos
de la ejecucion, asi como cuestiones de transparencia,
medio ambiente y cohesién social en los contratos.

El acento se puso, con caracter general, sobre la
necesidad de adoptar una nueva forma de aproximar la
gestion de la compra publica. La mayoria de ponencias
defendian, de una u otra forma, que la nueva regulacion
trae consigo un cambio de paradigma al que la gestion
diaria debe adaptarse. Hay que superar, como mencioné
Javier Vazquez Matilla, el miedo a la LCSP. El gestor debe
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pasar de una posicion reaccionaria a una posicion activa,
colaborativa y de impulso.

La contratacion publica ha experimentado un cambio en
su naturaleza en los dltimos lustros que deriva en un uso
estratégico de la contratacién, lo que implica gestionar y
ponderar intereses mas amplios. Esta nueva
aproximacion exige que la Administracion, y los
administradores, adopten un papel necesariamente
activo en la interpretacion y aplicaciéon de la norma con
arreglo a los fines e intereses no solo de sus
administrados, sino del bien comun en un sentido mas
amplio y mas general. Aspectos como la competencia en
un sentido amplio, la integridad, el medio ambiente o la
cohesién social exigen mirar a la contratacién publica
desde una 6ptica diferente.

En lo que se refiere a las consecuencias en nuestro
territorio, debe cambiar la concepcidon del contrato
menor. Ya no se trata unicamente de la cuantia, que es
el criterio formal principal que impone la Ley para limitar
su uso, sino de asumir el caracter excepcional y
potencialmente residual de este tipo contractual. Para
ello, la Ley pone a disposicion del 6rgano de contratacion
herramientas de compra alternativas como acuerdos
marco, subastas electronicas, sistemas dinamicos de
adquisicion y otros sistemas de racionalizacion de la
compra publica.

Por su parte, la transformacion electrénica no puede
llevarse a cabo desde un punto de vista meramente
formal. Como afirmaron José Antonio Moreno Molina y
Rubén Martinez, este cambio debe ser material radical y
de fondo. Debe suponer, en definitiva, una verdadera
revolucion tecnoldgica, que, lejos de implementar
formalmente las exigencias legales, haga frente a

214



Gabilex
Ne 17
Marzo 2019 .
http://gabilex.castillalamancha.es Castilla-La Mancha

problemas como la interoperabilidad o la transparencia
efectiva.

Las condiciones de ejecucion de los contratos deben ser
claras de cara a facilitar su cumplimiento, y entre ellas
debe haber cuestiones ambientales, sociales o de
innovacién siempre que sea posible.

En cuestiones ambientales, sociales y de transparencia
se hace especialmente evidente la transformacion de la
legislacion de contratos hacia la defensa de intereses
generales mas amplios. Como pusieron de manifiesto la
profesora Consuelo Alonso, Elena Hernandez y Belén
Lopez, las cuestiones ambientales y sociales, cuya
inclusibn promueve la norma en todas las fases del
contrato, requieren de un ejercicio valorativo por parte
de las entidades adjudicadoras que va mas alla de la
propia norma y que se ve legitimado por los principios
de no discriminacion y de vinculacion al objeto del
contrato.

En lo que se refiere a la transparencia, se puso de
manifiesto como el sistema legal de contratos exige
evaluar el fin de la informacion divulgada, de manera que
al tradicional destinatario de la misma, debe sumarse la
ciudadania como agente de supervision y control. Para
ello, la transparencia necesita ser comprensible, util y
eficaz, lo cual depende en gran medida de como y dénde
se publican los datos, pero también de otros
instrumentos de participacion en al toma de decisiones
como las consultas preliminares al mercado. En un
mundo globalizado, las administraciones deben ser
conscientes de que su decisiones tienen consecuencias
mas alla de su ambito de actuacion. Y esto legitima que
el papel activo que se viene reclamando no lo sea
unicamente desde el sector publico, sino desde la propia
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ciudadania y la empresa privada, que se convierten en
nuevos actores hacia la eficiencia y la integridad.

Una nueva forma de interpretar las normas, mas
funcional y menos formalista, que debe tender a superar
la contratacion burocratica para llegar a una contratacion
estratégica y eficiente sin renunciar a la seguridad
juridica. El cambio de paradigma pasa por una correcta
planificaciéon de la gestidon contractual. Para ello deben
realizarse analisis, previsiones y estudios adecuados.
Debe dejarse lo imprevisible para lo imprevisible. En este
sentido, en el dltimo panel del Congreso, Maria José
Santiago y Carlos Balmisa pusieron de manifiesto cémo
el futuro de la contrataciéon publica pasa por una correcta
evaluaciéon y planificacibn, no sélo a nivel contractual
sino en lo que se refiere a la supervision global del
sistema. Las nuevas tecnologias, el big data, o la
inteligencia artificial, pueden marcar el devenir de la
futura estrategia de contratacion, que estara dirigida por
la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de
la Contratacion Publica.

La nueva realidad otorga un importante poder
discrecional a la Administracion a la hora de implantar
politicas de contratacion publica, pero también una
consecuente responsabilidad. La motivacion, la buena
administracion, y el resto de principios de la contratacion
publica cobran aqui un papel principal.

La motivacion y la justificacion material de las decisiones
debe dejar atras la legitimacién puramente formal de las
mismas, y las nuevas tecnologias deben servir para
dotar de transparencia, pero también de eficiencia y de
capacidad analitica al global del sistema. El panel
internacional y la intervencion como conferenciante final
del profesor Lépez Olvera evidenciaron que el Derecho
Publico, y la contratacion publica en particular, enfrentan
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problemas globales que exigen un dialogo entre
ordenamientos para poder ofrecer soluciones
coordinadas a una realidad comercial que transciende las
tradicionales fronteras de soberania nacional.

La Ley produce un marco, pero no produce los cambios
por si misma si. La actual Ley exige para su correcta
implementacién un cambio de pensamiento y una nueva
filosofia en la contrataciéon publica hacia un Derecho
Administrativo basado en la gestion y la toma de
decisiones que sea capaz de coordinar su actuacion y
evaluar sus consecuencias mas alla de nuestras
fronteras.

En definitiva, en el Congreso Internacional sobre
Contrataciéon Publica se puso de manifiesto que el
sistema de contratacion publica ya ha cambiado, y el
nuevo marco legal nos abre la puerta hacia una nueva
forma de gestion de los contratos publicos basada en la
buena administracion.
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BASES PARA LA PUBLICACION DE ARTICULOS
Y RESENAS EN LA REVISTA GABILEX,
REVISTA DEL GABINETE JURIDICO DE LA
JUNTA DE COMUNIDADES DE CASTILLA-LA
MANCHA

I. LENGUA DE LOS TRABAJOS

El idioma oficial de la Revista GABILEX es el espafol y
los trabajos que se publiguen deberan estar escritos por
regla general en esta lengua. Si bien, por su especial
relevancia, podran publicarse articulos que estén
escritos en otras lenguas como el inglés, francés,
portugués o italiano, entre otros, publicAndose en esos
mismos idiomas con un resumen Yy las palabras claves
también en espafiol.

. CARACTER INEDITO DE LAS
INVESTIGACIONES Y PUBLICACIONES

En la Revista GABILEX se publicaran principalmente
articulos de investigacion concebidos para la revista,
esto es, de caracter original e inédito. Se consideran
inéditos aquellos estudios que, no obstante a haber sido
publicados en un idioma distinto del espafol, se
traduzcan por primera vez a esta lengua. Estos casos se
encontrarén justificados en la relevancia juridica y social
de los estudios y en que el espafiol es la lengua vehicular
de la Revista.
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Los trabajos originales de investigacion han de tener una
extension suficiente. A efectos ilustrativos, se puede
tomar por extension suficiente la siguiente:

1. En el caso de los ARTICULOS DOCTRINALES que
aborden en profundidad un tema juridico de
cualquier rama del Derecho, la extension sera de
un minimo de 20 y un maximo de 40 paginas.

2. En el caso de las RESENAS DE LEGISLACION O
JURISPRUDENCIA que realicen una croénica,
apunte o aproximaciéon breve a una norma juridica
0 sentencia que resulte novedosa, la extension
maxima no podra superar las 10 paginas.

3. En el caso de RECENSIONES-COMUNICACIONES
la extensién es variable y no debiera superar las 5
paginas. La edicion del libro recensionado,
impreso y/o electrénico, en ningun caso debe
superar un maximo de diez (10) afios desde su
publicacién. El libro recensionado debe pertenecer
al campo de las Ciencias Sociales de acuerdo a los
ejes de la revista sefialadas en temaéticas y
alcances.

También podran publicarse ponencias y comunicaciones
presentadas a Congresos, cologuios, seminarios o
jornadas de caréacter cientifico. En estos casos debe
especificarse dicha circunstancia en una nota a pie de
pagina que se colocara al final del titulo del trabajo, en
la que se dejara constancia de los datos del Congreso,
coloquio, seminario, jornada u otro tipo de encuentro en
el que se presento.

I1l. SELECCION Y ACEPTACION DE LOS
TRABAJOS DE INVESTIGACION Y
PUBLICACIONES
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Por encima de todo la Revista GABILEX pretende
cumplir unos objetivos de excelencia y calidad que
exigen un riguroso sistema de seleccién de los trabajos
que aparezcan en la misma ("EVALUACION DE LOS
TRABAJOS™).

Por tal motivo, y con la finalidad de cumplir este fin, una
vez presentado un trabajo se sometera a una seleccion
previa por los miembros que integran el Consejo de
Redaccioén de la Revista, de forma que una vez superado
este primer filtro se dara paso a la iniciacion de un
proceso de evaluacién por pares (peer review) o de
revisibn comunitaria o de comunes por los evaluadores
externos designados a tal efecto por la Direccion y
Consejo de Redaccién de la Revista.

Conforme al resultado de la evaluaciéon, la Revista se
reserva el derecho de aceptar o rechazar la publicacion
del trabajo, asi como, en caso de gue sea necesario, de
sugerir al autor o autores los cambios oportunos en
orden al cumplimiento de los requisitos de calidad
exigidos para la publicacién.

Presentado un trabajo, el Consejo de Redaccion de la
Revista comunicara al autor o autores la aceptacion o no
de la investigaciéon en el plazo maximo de 6 semanas.

V. CARACTER CIENTIFICO DE LOS
TRABAJOS

Los estudios que se presenten deberan contener
necesariamente el planteamiento del tema, su
desarrollo y las conclusiones obtenidas. Se considera
de importancia este ultimo apartado de conclusiones, por
lo que se recomienda que queden debidamente
destacadas.
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Los estudios iran precedidos de tres apartados previos:

1. Un resumen en espaiol y su correspondiente
traduccién (abstract) en inglés.

2. El elenco de las palabras clave del estudio y su
correspondiente traduccion (key words) en inglés.

3. Un sumario global en el que se recoja la totalidad
de epigrafes del trabajo.

Los trabajos, en su caso, también deberan incluir al final
la bibliografia y en concreto, han de intentar cumplir
reunir alguna de las siguientes caracteristicas:

a) Implicar desarrollo de nuevas perspectivas en el
estudio de los ambitos de las Ciencias Juridicas.

b) Suponer aportaciones originales sobre Ila
evolucion histérica, juridica, social o cultural de los
campos antedichos.

c) Aportar propuestas pro futuro, fundadas vy
relevantes.

d) Aportar conocimientos e instrumentos
conceptuales y analiticos para mejorar la eficacia
de los ambitos propios de la publicacién.

e) Ofrecer soluciones tedrico y practicas a problemas
relativos a los ambitos especificos de la
publicaciéon y las materias objeto de estudio e
investigacion.

V. IDENTIFICACION DE LOS AUTORES

Los trabajos irdn firmados por el autor o autores con
nombre y apellidos. Se hara constar necesariamente el
nombre (y pais en su caso) de la entidad o institucion a
la que esté vinculado el autor, asi como la categoria
profesional que ocupa.
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Es necesario que el autor o autores de los trabajos
faciliten un breve extracto de su curriculum vitae, en el
que esquematicamente hagan constar tanto su
experiencia profesional como, en su caso, docente e
investigadora. Igualmente es imprescindible que el autor
o0 autores indiquen en este breve extracto su direccion
postal y de correo-e, a efectos de remitir el
correspondiente certificado de publicacion y el ejemplar
de cortesia.

V1. FORMA DE ENVIO DE LOS TRABAJOS

Tanto los ARTICULOS como las RESENAS deberéan
remitirse en formato Word o compatible por correo
electrénico a la siguiente direccibn de la Revista:
revistagabinetejuridico@jccm.es

La presentacion de trabajos se ajustara a las reglas de
formato y estilo que se especifican a continuacion
siguiendo la tipografia en la organizacion de los epigrafes
que consta en la plantilla adjunta como anexo al final de
este documento.

Los trabajos que no se ajusten a las pautas de
presentacion indicadas seran devueltos a su autor
para que los corrija de acuerdo con las mismas,
antes incluso de pasar el filtro del Consejo de Redaccion.

VII. TITULO, RESUMEN, ABSTRACT,
PALABRAS CLAVE, KEY WORDS Y SUMARIO

Tal y como se indicaba los trabajos necesariamente
contendran el titulo en espafiol y en inglés. Tras el titulo
incluiran un breve resumen o abstract de entre 12 y 25
lineas como méximo en el que se avance el contenido
que en ellos se desarrolla. En el resumen, que ha de
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estar en espafiol y en inglés, se hara constar la cuestion
que se plantea, la solucién que se aporta, y se justificara
la publicacion del trabajo atendida la aportacion o avance
cientifico que implica.

A continuacién se incluirdn cinco a diez palabras clave
o key words tanto en castellano como en inglés.

Tras los datos anteriores se incluira un sumario en el
que figuraran todos los epigrafes del articulo en la forma
que luego se concreta.

Si el articulo se publica en alguno de los otros idiomas
de la revista que no sea el espafiol, el titulo, el resumen,
y las palabras clave deberan aparecer en el idioma en el
que se publica y en espariol (si el idioma en el que se
publica el articulo no es el inglés, deberan aparecer: en
el idioma en el que se publique el articulo, en espafiol y
en inglés).

VIill. FORMATO DE LOS TRABAJOS

Los trabajos han de remitirse en formato Word para
Windows en letra Verdana!®’. El cuerpo del texto
principal se presentara en el tamafo 11 de dicha letra y
tendrd interlineado sencillo. Las notas a pie de pagina
tendran tamafio 10 de letra y también tendran
interlineado sencillo y el mismo tipo de letra. Las notas
se incluirdan en el propio texto, con formato de numero
correlativos (1, 2, 3...), a pie de pagina, mediante el uso

197 se utiliza tipografia “Verdana”, ya que los expertos en
discapacidad aconsejan utilizar este tipo de letra al ser
considerada como la mas accesible a las personas con
discapacidad, considerandose de este modo como sinénimo de
accesibilidad.
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de superindice. El espaciado entre parrafos sera de 12
puntos.

No se utilizaran letras de otros tipos o tamafos de los
indicados ni subrayados.

Margenes del documento:
Margen superior: 2.5 cm
Margen inferior: 2.5 cm
Margen derecho: 3 cm

Margen izquierdo: 3 cm

1X. CITA DE REFERENCIAS
BIBLIOGRAFICAS

Las reglas de presentacion de las citas y referencias que
a continuaciéon se recogen siguen las pautas mas
comunes a las que se adaptan las publicaciones juridicas,
y en este sentido son orientativas en dicho campo
tematico. Si el trabajo presentado respeta las pautas
formato expuestas en el epigrafe anterior pero su
sistema de citas se adecua a otros usos académicos
propios del ambito cientifico en el que se inscriben, no
tendran que adecuarse al que a continuacion se explica.

Si se trata de referencias bibliograficas, aun cuando se
mencione el autor en el texto, seguiran la estructura que
se menciona a continuacion:

La primera vez que una obra sea citada se hara una cita
completa en nota a pie, con arreglo a los siguientes
formatos:

Identificacidon del autor o autores: apellido (en su
caso, apellidos) e inicial del nombre del autor, en
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mayusculas o versalitas, separados por coma Yy
terminando con un punto.

A continuacién habra de diferenciarse segun el tipo de
trabajo citado:

e Libro: titulo del libro en cursiva, seguido del
nidmero de edicion (si hay mas de una), la
editorial, la localidad de edicion y el afio de la
misma.

La separacion entre el nombre del autor y el titulo del
libro se hara a través de coma, y la separaciéon del resto
de indicaciones referidas a través de comas.

e Articulo en publicacion periddica (revista):
titulo del articulo entre comillas, titulo de la revista
—si la revista se conoce comunmente con algun
acronimo se pondra éste pero se hard constar
también el titulo completo de la revista entre
paréntesis-, afio de edicion, pagina inicial y final
del articulo.

e Capitulo en coleccidon de escritos de varios
autores: titulo del capitulo o aportacién escrita
entre comillas, titulo de la obra de conjunto en
cursiva, menciéon —en su caso- del nombre del
coordinador, director o editor de la obra conjunta,
y, a continuacion, mencion de la localidad y del
afio de edicion.

e Obra en co-autoria: Ilos autores seran
mencionados por el orden en el que figuren en el
libro o articulo u otro tipo de escrito. La separacion
entre nombres de autores se hard a través de
punto y coma.

Las posteriores citas de la misma obra seran
abreviadas, mencionandose, tnicamente, el apellido (los
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apellidos, en su caso), del autor o de los autores, y un
abreviatura del titulo de la obra, seguida tres puntos
suspensivos entre paréntesis y de la indicaciéon “op. cit.,”
de que ya ha sido citada y la pagina correspondiente.

Modo de indicar las paginas de la obra a las que se
refiere la cita: se hara constar tras la abreviatura
“pag.” el nUmero de la pagina; por ejemplo: pag. 15. Si
el niumero es superior a mil la cifra ird sin puntos; por
ejemplo: pag. 1099. En caso de ser varias paginas, tras
la abreviatura “pags.” se citara la primera ultima pagina
separadas con un guion; por ejemplo: pags. 345-350.

Cita de documentos oficiales de organismos
reconocidos: se empleara el modo de cita oficial de los
mismos.

Cita de trabajos localizables en paginas web: Si la
cita es de caracter general se coloca el sitio Web (home
page) y si es de caracter especial se debe colocar en
primer lugar, la referencia al trabajo que se quiere referir
y la direccién del enlace (link) donde aparece alojada la
informacion. Debe indicarse también la ultima fecha de
la consulta, debido a la posible volatilidad de la
informacioén alojada en Internet.

X. CESION DE LOS TRABAJOS Y
ACEPTACION DE LAS BASES DE
PUBLICACION

Los autores cuyos trabajos sean publicados en la
Revista GABILEX ceden los derechos de su obra a los
solos fines de ser incluidos en la Revista y recibiran un
certificado acreditativo de la publicacion. La remisién de
los trabajos implica la aceptaciéon de estas bases.
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XlI. RESPONSABILIDAD DE LOS AUTORES
SOBRE LAS OPINIONES QUE MANIFIESTEN
EN LA GABILEX

La Revista GABILEX no se identifica necesariamente
con las opiniones vertidas por los autores en los trabajos
firmados que se reproducen en ella. Son los autores de
los estudios los responsables Unicos de las mismas.

Ejemplo visual del formato de presentacién con

indicacién de la manera en gue han de seialarse
los distintos epigrafes de los que conste el trabajo

TITULO
TITLE
Autor
Cargo-Universidad. Profesion-Entidad (Pais)

Correo electrénico deI autorl (no es obligatorio, figurara en la breve
resefia curricular que se debe adjuntar)

Resumen:(De 12 a 25 lineas de Resumen del trabajo)

Palabras clave: (Cinco a diez palabras clave separadas
por comas)

Abstract: (Abstract)
Key words: (Five to ten key words)

Sumario: I. PRIMER EPIGRAFE.- 1. Segundo epigrafe.-
A) Tercer epigrafe.- a) Cuarto epigrafe

1. PRIMER NIVEL DE EPIGRAFE
Texto normal y texto de notal al pie, en su caso

1. SEGUNDO NIVEL DE EPIGRAFE
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Texto normal y texto de notal al pie, en su caso
A) Tercer nivel de epigrafe

Texto normal y texto de notal al pie, en su caso
a) Cuarto nivel de epigrafe

Texto normal y texto de notal al pie, en su caso
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