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La crisi economica ha incidit greument en el funcionament de les administracions
locals, les quals, per la seva banda, mai han vist adequadament garantit el principi de
suficiéncia financera, malgrat la seva innegable vinculaci6 amb el principi
d’autonomia local. A aquesta crisi s’hi ha afegit un marc normatiu complex, inspirat
en el compliment dels principis d’estabilitat pressupostaria i1 sostenibilitat financera
emparats en la reforma de I’art.135 de la Constitucid. En particular, cal destacar
I’aprovaci6 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera 1, molt especialment, pel que fa al régim local, I’aprovacio6 de
la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid 1 sostenibilitat de

I’administraci6 local, entre d’altres disposicions.

En qualsevol cas, el context i les noves regulacions aprovades han incidit en la gestio
1 exercici de les competencies locals, perdo també en els processos de contractacio
publica. Paralelelament, la normativa de contractacid6 també ha estat objecte de
continues modificacions, totes elles amb la finalitat d’avancar en la millora de
I’eficacia 1 I’eficiencia a la contractacid publica, dotant aquest ambit d’actuacio
d’una orientaci6 estratégica per afavorir el desplegament de les politiques publiques.
No obstant aixo, la principal modificacié s’ha dut a terme amb 1’aprovacié de les
noves Directives del Parlament Europeu i del Consell 2014/23/UE, relativa a
I’adjudicacié de contractes de concessid, 2014/24/UE, sobre contractacié publica i
per la que es deroga la Directiva 2004/18/CE, 1 2014/25/UE, relativa a la contractaci6
per entitats que operen en sectors de 1’aigua, I’energia, els transports 1 els serveis
postals i per la que es deroga la Directiva 2004/17/CE, totes elles de data 26 de febrer
del 2014.

Malgrat existir un avantprojecte de Llei de contractes del sector public en tramit, les
disposicions europees no han estat transposades a 1’ordenament juridic intern en
finalitzar el periode establert a I’efecte, a data de 18 d’abril del 2016. D’aqui que,
juntament amb les previsions del vigent Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de
novembre, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei de contractes del sector public
(TRLCSP), s’hagi analitzat tamb¢ el contingut de les noves Directives, aplicables en
base als principis d’efecte directe 1 d’interpretaci6 conforme, aixi com les

disposicions de I’avantprojecte que es troba en tramit d’aprovacio.



En qualsevol cas, en un context en el que sembla fomentar-se 1’externalitzaci6 dels
serveis publics, la introduccio de valors de I’empresa privada al sector public 1 en el
que, al mateix temps, s’aposta per vincular la contractacio a 1’estratégia corporativa,
convé analitzar les propostes existents per a gestionar amb eficacia i eficiéncia la
contractacié publica. A tal efecte, s’han analitzat els mecanismes de racionalitzacio
de la contractacio, tot distingint entre aquells que, no estant previstos com a tals a la
normativa, responen a una finalitat racionalitzadora, i aquells altres que si que estan
expressament regulats i definits a la normativa contractual. En qualsevol cas, s’ha
considerat especialment el recurs als mecanismes de compra agregada, 1 més

concretament, a les centrals de contractacio.

El present treball t¢ per objecte analitzar la viabilitat d’articular una central de
contractacié a una diputacié provincial. En particular, es tracta de comprovar en
quina mesura aquest mecanisme permet donar compliment a les necessitats
d’aprovisionament de la mateixa diputacid que acull la central i si, al mateix temps,
pot esdevenir una eina més per a l’exercici de les competéncies en materia de
cooperacio 1 assisténcia local. A més, s’ha procurat delimitar conceptualment aquesta
figura, tot distingint-la d’altres afins, analitzar la seva aplicabilitat a I’ambit local 1
determinar el nivell de govern, idoni per a la seva implementaci6. A més, s’ha
estudiat la naturalesa juridica dels subjectes que poden constituir-la, dels ens que
poden adherir-se a la mateixa i dels mecanismes juridics existents per a dur a terme
aquesta adhesid. Seguidament, es formula una proposta de béns, serveis i
subministraments susceptibles d’adquisicié centralitzada i, a més, es descriuen els
processos interns que vehicularan els processos de contractacio. Aixi mateix, es
descriuen les relacions existents entre les parts d’una central de contractacid, les
posibles vies de financament i1 el régim de responsabilitats dels intervinents en un

procediment de compra agregada.

En vista d’aix0, s’ha plantejat la creacio d’una central de contractaci6 a I’ambit
supralocal constituit per les diputacions, o consells de vegueria, en la mesura que
tenen assignades competeéncies en materia de cooperacio 1 1’assisténcia local, a partir
de la formalitzaci6é d’acords marc. Igualment, s’ha considerat especialment la realitat
comarcal, en ostentar aquests ens competéncies en mateéria de cooperacio i

assistencia local. Particularment, s’ha plantejat 1’articulacié i coordinacio de les



actuacions d’ambdos nivells de govern, en relacid6 amb les activitats de compra

centralitzada, mitjangant la formalitzaci6é de convenis de col-laboracid.

Aixi mateix, s’ha analitzat la doble dimensi6 a que pot respondre la constitucié d’una
central de contractacid a I’ambit provincial. Per una banda, s’ha considerat una
dimensi6 interna, adregcada a la provisi6 de béns, serveis 1 subministraments per a
I’aprovisionament de la propia I’administracié que la constitueix. I, per altra banda,
s’ha analitzat la central des d’una dimensi6 externa, tot plantejant-la com un
instrument més de cooperacid i assisténcia als governs locals. Aixi mateix, s’ha
constatat que, si bé una central de contractacid pot contribuir a la generacio
d’economies d’escala 1 a millorar en eficacia i1 eficiencia els processos de
contractacid, tamb¢ pot comportar un reforcament dels ens supralocals 1, en funcio
dels béns que siguin objecte d’adquisicié centralitzada, un buidat competencial dels
ajuntaments adherits. D’aqui la pertinenga de reforcar la dimensié externa de les
centrals de contractacid, aixi com de fer un seguiment adequat de la seva
implementacié en un determinat nivell de govern. A tal efecte, s’ha plantejat la seva
implementacié com una politica publica que, dotada d’un conjunt d’indicadors
d’avaluacid6 1 seguiment, ha de permetre avaluar la pertinenga de la seva
implementacié en una administracié publica, ’efectivitat 1 eficiéncia de les
contractacions realitzades 1 la idoneitat dels béns, serveis 1 subministraments

homologats per a la seva adquisici6 centralitzada.

En definitiva, es tracta d’evidenciar que el recurs a un mecanisme de racionalitzacio
tecnica de la contractacio, ja es tracti d’acords marc, de centrals de contractacio, de
sistemes dinamics d’adquisicié o d’altres eines igualment racionalitzadores, no ha de
servir Unicament per a millorar en eficacia i eficiéncia els procediments de
contractacid, sind6 que també ha de permetre assolir i garantir la satisfaccid de
I’interes public. I és que, com bé afirma Parejo Alfonso, L.: “(...) El problema de la
eficacia administrativa no consiste en optar entre los elementos de la disyuntiva:
derecho o eficacia, sino en determinar las condiciones en que la actuacion de la
administracion, siendo conforme a Derecho, sea también efectiva, idonea para la
satisfaccion real de los intereses generales.(...)”. (Parejo Alfonso, L., Eficacia y
administracion. Tres estudios. Ministerio para las Administraciones Publicas -

Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1995.)



During the last years, economic crisis has seriously affected local governments
eroding their financial sufficiency, which is an essential feature of local autonomy.
Furthermore, a complex regulatory framework inspired by the principles of stability
and financial sustainability previously established in the article 135 of the Spanish
Constitution has been developed by the financial legislation. Mainly by the Law on
Budgetary Estability and Financial Sustainability’ (Ley 2/2012, de 27 de abril,
organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera). Finally, it has
been approved a new ‘Local Government Act on the Rationality and Sustainability of
Local Administration’ (Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y

sostenibilidad de la administracion local).

This context has affected the management of local administrations and has deeply
influenced public procurement. In fact, the regulation on public procurement has
also experienced relevant changes in order to improve effectiveness and efficiency in
public procurement policies and to provide a strategic development of procurements
public policies. The most relevant reforms have ensued from the new public
procurement rules approved by the FEuropean Parliament and of the Council
2014/23/EU, on concession contracts, 2014/24/EU, on public procurement and
repealing Directive 2004/18/EC, and 2014/25/EU concerning procurement by
entities operating in the sectors of water, energy, transport and postal services and

that repealing Directive 2004/17/EC, all them of 26 February 2014.

These Directives have not been transposed into Spanish law because there is a draft
legislative act with this purpose still to be passed by the Parliament. In fact, the
transposition deadline ended on April 18", 2016. However, they can be applied in
Spain according to the principles of direct effect and conforming interpretation. For
that reason, we have analysed them, together with the draft legislative act and,
finally, the ‘Public Procurement Act’ (Real decreto legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de contratos del sector

publico).

In a context in which the outsourcing of public services is being encouraged together
with the introduction of private values in the public sector, it is necessary to analyse
different ways of improving the effectiveness and efficiency of public procurement.

For that reason, we have also studied the relatioship between public procurement



and corporate strategy, as well as the intrudction of new technologies in
procurement procedures. More precisely, we have studied centralised purchasing
activities that can be either regulated by public law or not. Joint procurement models

and central purchasing bodies have been particularly taken into account.

This work has focused on the possibility of creating a central purchasing body in a
provincial council. So, it has been studied if this mechanism could improve
procurement procedures in provincial councils and also be developed as an

instrument of local cooperation and assistance.

Namely, in this work we have defined these instruments, also studying the difference
between central purchasing bodies in contrast with centralising purchasing
activities, in order to prove their application in a specific local government and,
particularly, to consider the possibility of being implemented in a provincial council.
Other issues considered are the legal nature of the subjects that may create these
central purchasing bodies, the legal nature of those subjects who can adhere to it
and the legal mechanisms that formalise these bodies. Furthermore, we propose
some goods, services and supplies that can be purchased by central purchasing
bodies, also describing the internal procedures, as well as the financial mechanisms

and the responsibilities of the subjects involved in these activities.

According to this previous analysis, we have considered the creation of a central
procurement body in upper levels of government, as provincial councils, which have
the responsibility for cooperating with municipalities by intergovernmental
agreements. Similarly, it has been studied the applicability of these mechanisms in
the Catalan ‘Consells Comarcals’, which are a level of local government between
the municipalities and the provincial councils responsible for cooperation and
assistance, too. These considerations have had the purpose of organizing and
coordinating both government actions in centralised purchasing activities by using

collective agreements.

Finally, we have considered the double dimension of central purchasing bodies. On
one hand, there is an internal dimension, focused on the provision of goods, services
and supplies for the administration that has created the central purchasing body. On
the other hand, it has been analysed an external dimension considering them as an

instrument of cooperation and assistance. We have concluded that, although a



central purchasing body may contribute to reduce public expenses, to achieve scale
economies and/or to improve efficiency and effectiveness in procurement processes,
it can also strength provincial councils vis-a-vis the municipalities thus eroding the
municipal autonomy. In addition, the exact goods and supplies acquired in
centralised activities may imply a limitation in the exercise of local competences by
town councils. Hence, it is relevant to improve the external dimension of a central
purchasing body and to control its proper implementation in a particular level of
government. In order to achieve this goal, its implementation in a provincial council
must be defined as a public policy, equipped with a set of indicators to evaluate the
relevance of its implementation, the efficiency of procurement procedures and the

suitability of centralised goods, services, works and supplies.

The implementation of central purchasing bodies or dynamic purchasing systems
should improve the efficiency and effectiveness in public procurement procedures,
but must also guarantee that providers of important services will act in the public's
interest. As Luciano Parejo Alfonso has pointed out: (...) El problema de la eficacia
administrativa no consiste en optar entre los elementos de la disyuntiva: derecho o
eficacia, sino en determinar las condiciones en que la actuacion de la
administracion, siendo conforme a Derecho, sea también efectiva, idonea para la
satisfaccion real de los intereses generales (...)". (Parejo Alfonso, L., Eficacia y
administracion. Tres estudios. Ministerio para las Administraciones Publicas -

Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1995.)
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Organisme Autonom
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Reial Decret Legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, pel qual
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Public
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Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacio publica a I’ambit supralocal

Introduccio

El context actual de crisi economica ha comportat que les administracions publiques es
vegin sotmeses a una situacido de deficit estructural al mateix temps que ha posat de
manifest nombroses caréncies 1 deficiéncies en la distribucid competencial, en el
funcionament intern de les mateixes administracions i, fins i tot, en la mateixa gestio
publica. Fruit d’aquesta circumstancia, han estat nombroses les mesures legislatives
adoptades des de I’Estat adrecades a pal-liar la situaci6 de crisi econdomica, comengant

per la reforma de I’article 135 de la Constituci6 espanyola el 27 de desembre del 2011.

Aquest article introdueix a I’ordenament juridic el principi d’estabilitat pressupostaria i

una regla de despesa tot establint expressament que:

“Todas las Administraciones publicas adecuaran sus actuaciones al principio de
estabilidad presupuestaria. El Estado y las Comunidades Autonomas no podran
incurrir en déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso,
por la Union Europea para sus Estados Miembros. Una Ley Organica fijarad el
déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Autonomas,
en relacion con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberdn

presentar equilibrio presupuestario.”

Amb la reforma d’aquest article s’iniciaria una etapa en la que s’aprovarien diverses
reformes legislatives, la majoria d’elles amb connotacions economiques, adregades a
pal-liar el deficit public i1 a garantir la sostenibilitat economica de 1’Estat Espanyol. Amb
la mateixa s’afectarien de ple els ambits d’actuacido propis de les Comunitats

Autonomes 1 de les administracions locals.

Emparant-se en el nou article 135 CE, 1 per tal d’assolir I’objectiu que s’hi consagra, es
va elaborar i aprovar la nova Llei Organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat
pressupostaria i1 sostenibilitat financera, modificada posteriorment per Llei Organica
4/2012, de 28 de setembre, com a mecanisme de salvaguarda de [’estabilitat
pressupostaria, consagrada constitucionalment, i considerada com una peca clau per a

garantir la confianca en I’economia 1 per afavorir el creixement.

L’article 7.1 de la citada llei, referit al principi d’eficiéncia en 1’assignacio 1 utilitzacio
de recursos publics prescriu que “las politicas de gasto publico deberan encuadrarse en

un marco de planificacion plurianual y de programacion y presupuestacion, atendiendo
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a la situacion economica, a los objetivos de politica economica y al cumplimiento de los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”. L’article 7.2
introdueix igualment els principis d’eficacia y eficiéncia com a inspiradors de la gestio
dels recursos publics, juntament amb la necessaria garantia de I’economia 1 la qualitat
com elements configuradors de les politiques de racionalitzacio de la despesa i de

millora de la gesti6 publica.

Per tal de garantir la salvaguarda d’aquests postulats, 1’article 7.3 de la mateixa llei
preceptua que qualsevol acte que s’adopti per part d’una administracié publica que sigui
susceptible d’incidir en la politica d’ingressos 1 despeses futurs d’una administracio, tals
com convenis, contractes o qualsevol altre acte administratiu, haura de supeditar-se de

forma estricta als principis d’estabilitat pressupostaria i de sostenibilitat financera.

Tot 1 que €s amb ’aprovacid d’aquesta llei que es consagren els principis d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera com a rectors de [’activitat economica, tot
introduint a I’ordenament juridic els requisits d’eficacia, eficiéncia 1 qualitat en la
prestacidé dels serveis publics, el cert €s que amb anterioritat ja s’havien aprovat
disposicions orientades a la reduccio del déficit public de les administracions publiques
1 a la garantia de la sostenibilitat financera. En particular, es tracta del Reial Decret
Legislatiu 20/2011, de 30 de desembre, de mesures urgents en mateéria pressupostaria,
tributaria 1 financera per la correccio del deficit public, o del Reial Decret Legislatiu
3/2011, de 14 de novembre, pel qual s’aprova el Text Refos de la Llei de Contractes del
Sector Public (TRLCSP)'.

La previsié dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera com a
rectors de 1’actuacid de totes les administracions publiques ha donat pas a 1’aprovacié
de diverses normatives de desplegament i a D’articulaci6 de nous mecanismes de

recolzament al finangament de les administracions.

D’entre aquests nous mecanismes de recolzament articulats per part de 1’Estat, es pot

citar la linia de finangament mitjancant préstecs “ICO”, o el mecanisme extraordinari de

! L’article 1 d’aquesta norma preveu, com a objectiu a assolir pel TRLCSP, “regular la contratacion del
sector publico, a fin de garantizar que la misma se ajuste a los principios de libertad de acceso a las
licitaciones, publicidad, concurrencia, pubilidad y transparencia de los procedimientos, y no
discriminacion e igualdad de trato entre los candidatos, y de asegurar, en conexion con el opbjetivo de
estabilidad presupuestaria y control del gasto, una efciiente utilizacion de los fondos destinadors a la
realizacion de las obras, la adquisicion de bienes y la contratacion de servicios. Mediante al exigencia de
la deifinicion previa de las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la
seleccion de la oferta economicamente mds ventajosa.
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pagament a proveidors de les entitats locals 1 les comunitats autonomes, aprovat pel
Reial Decret Llei 4/2012, de 24 de febrer, pel qual es determinen les obligacions
d’informacid i1 procediments necessaris per establir un mecanisme de financament per al

pagament als proveidors de les entitats locals, entre d’altres.

Si bé amb aquestes previsions s’ha contribuit a afavorir I’accés al credit per part de les
administracions publiques, el cert és que el mateix ha quedat circumscrit al pagament de
deutes pendents amb proveidors. A nivell de 1’administracié local, a més, aquestes
solucions no han resolt el problema del deficit cronic en qué es veuen immerses a causa
de la manca d’efectivitat del principi de suficiéncia financera, malgrat la seva previsio a

la Constitucid 1 a I’art. 4 de la Carta Europea de 1’ Autonomia Local.

En tot cas, I’obligacié de presentar equilibri pressupostari, I’eventual retencid de la
participacio als ingressos de I’Estat, en cas de no comunicar la liquidacié dels respectius
pressupostos, o de no retornar el préstec concedit en el marc del mecanisme
extraordinari de pagament als proveidors, juntament amb la previsié de terminis de
pagament molt breus a la Llei 15/2010, de 5 de juliol, de modificaci6 de la Llei 3/2004,
de 29 de desembre, per la que s’estableixen mesures de lluita contra la morositat en les

operacions comercials, han agreujat una situacié que, ja de partida, era deficitaria.

Paral-lelament, 1 partint també del principi de sostenibilitat financera com a fonament
per dur a terme la reforma del sistema, s’han impulsat diferents modificacions
legislatives, d’entre les quals, mereix especial atencio la reforma del régim local amb la
promulgaci6 de la Llei 27/2013, de 27 de desembre de 2013, de racionalitzacio i
sostenibilitat de I’administracio local (en endavant, LRSAL). Amb aquesta nova
normativa es modifica la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les Bases del Regim
Local, el Reial Decret Legislatiu 2/2005, de 5 de maig, pel qual s’aprova el Text Refos
de la Llei Reguladora de les Hisendes Locals (TRLRHL), es deroga la Disposicid
Addicional Segona de la Llei 7/2007, de 12 d’abril de I’Estatut Basic de 1I’Empleat
Public (EBEP), es modifica un article de la Llei d’economia sostenible i es confereix
nova regulacio al régim dels consorcis previst a la Llei 30/1992, de 26 de novembre de
régim juridic de les Administracions Publiques i del procediment administratiu comq,

introduint-hi una nova disposicié addicional 20* (LRJPAC).

Val a dir també que, amb ocasié del recurs d’inconstitucionalitat interposat per

I’Assemblea d’Extremadura contra la LRSAL, el Ple del Tribunal Constitucional, en
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data 3 de mar¢ del 2016, ha estimat parcialment el recurs d’inconstitucionalitat

interposat en base a les segiients argumentacions:

Pel que fa al marc competencial, es considera que ’art.149.1.18 CE empara la
possibilitat que 1’Estat apliqui criteris de racionalitat econdomica en el model
local si aixi queda garantida I’observanca dels principis d’eficacia i eficiéncia,
aixi com I’estabilitat pressupostaria (arts. 32.1, 103.1 1 135.2 CE).

En relaci6 amb el mapa local, en canvi, considera inconstitucional I’art.1.5
LRSAL en constatar que, en base a criteris d’eficacia i eficiéncia, es poden
facilitar fusions voluntaries 1 limitar la creaci6 d’entitats locals menors.
Igualment, es considera inconstitucional la D.T 4 LRSAL en la mesura que
identifica 1 predetermina 1’0rgan autonomic que ha d’acordar la dissolucié d’una
entitat local menor i la forma de dur-ho a terme. El Tribunal entén que aquesta
qiiestio correspon amb 1’ambit organitzatiu intern de la comunitat autonoma. En
base a aquest mateix argument es declara inconstitucional la referéncia a “(...)el

organo de gobierno de (...)” de laD.T 11.

Respecte les competencies locals, el TC fa un aclariment de la doctrina sobre
aquesta materia 1 estima la inconstitucionalitat de les D.T 1,213 1 de la DA11 en
la mesura que prohibeixen a les comunitats autonomes atribuir als ens locals els
serveis d’assisténcia social i atencid primaria de la salut com a competéncies
“propies locals” 1 regulen el traspas a les comunitats autonomes amb anim que
els ens locals deixin de prestar aquests serveis. Considera que si els ens locals
han vingut prestant aquests serveis ha estat per disposicid autonomica i que, a
més, només 1’administracié competent en la matéria esta facultada per a
determinar 1’atribuci6 de competencies als ens locals en aquell ambit concret, o
bé per a prohibir-ne el seu exercici. Per tant, en la mesura que aquestes
disposicions impedeixen que les comunitats autonomes descentralitzin la
prestacié dels serveis de la seva competeéncia (per ambit material), s’estima que

les disposicions assenyalades son inconstitucionals.

Pel que fa al traspas dels serveis educatius a la DA15 LRSAL, es considera que
hi ha una antindmia en la mesura que ’art.25.2.n preveu que les comunitats

autonomes hauran de descentralitzar aquests serveis quan la DA 15 en preveu la
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centralitzacio. E1 TC ho resol considerant que no es pot imposar a les comunitats
autonomes una prohibici6 de descentralitzar perque, en cas contrari, es
vulneraria la CE.

- Quant al deure d’elaborar un pla economic-financer per part de les entitats locals
que infringeixin els objectius d’estabilitat: no es considera inconstitucional en la
mesura que complementa la LOEPSF 1 no infringeix la reserva de llei organica
de l’atr.135 CE.

- Finalment, en relaci6 amb la retencié de quantitats que les comunitats
autonomes deuen als ens locals per aplicar-les al sistema de finangament
autonomic previst per I’Estat (art.57 bis) el TC ho considera inconstitucional en
la mesura que s’incideix de forma directa en una materia que s’ha de regular per
llei organica, d’acord amb 1’art.135 CE (relacions financeres Estat-comunitats

autonomes).

Aquesta resoluci6 constitueix la primera senténcia pronunciada amb ocasio a un recurs
d’inconstitucionalitat contra la LRSAL. A més, esdevé de gran rellevancia en la mesura
que declara inconstitucionals preceptes lesius de I’autonomia local 1 del repartiment

competencial entre 1’Estat 1 les comunitats autonomes.

La LRSAL parteix de la premissa “una administracio, una competéncia” i planteja la
reforma de I’administracio local a partir d’un triple objectiu: clarificar les competéncies
municipals, racionalitzar 1’estructura administrativa local a través de la supressié d’ens
instrumentals, 1 enfortir la figura de I’interventor. Objectius, tots ells que, amb una
vocacio clarament centralitzadora i intervencionista de 1’administracidé local, semblen
respondre clarament a la garantia dels principis de sostenibilitat financera i estabilitat

pressupostaria.

Aquest caracter intervencionista i centralitzador de la regulaci6 actual conferida a la
LRBRL per la LRSAL es posa de manifest en el refor¢ del paper conferit a les
diputacions, especialment, en relaci6 amb la previsio de 1’art. 26.2 de la LRBRL.
Aquest article estableix que aquests ens coordinaran, amb la conformitat dels municipis,
la prestacio dels serveis obligatoris municipals assumint-ne la prestacid, llevat que els
municipis acreditin que el cost efectiu a que presten aquests serveis €s menor que aquell
a que els ofereix la diputacid. En qualsevol cas, aquest enfortiment de les diputacions

provincials 1 les restriccions o limitacions establertes pel que fa a la prestacié de serveis



publics locals 1 a I’exercici de competencies municipals desplega un efecte immediat en
I’activitat publica, tot incidint en la forma com es presten els serveis publics i

condicionant I’exercici de I’autonomia local a postulats eminentment economics.

Sens perjudici del que ha estat exposat, també¢ cal tenir present que, si bé les normes son
dictades pel govern de I’Estat i de la Generalitat de Catalunya, les conseqiiéncies de les
mateixes les han d’assumir els ajuntaments i la resta d’ens locals, en tant que instancies
més properes al ciutada, aplicant retallades, pujades d’impostos, disminuint la prestacié
de serveis publics o efectuant acomiadaments i tancaments d’empreses municipals,
entre d’altres. A més, les administracions locals no compten, ja d’entrada, amb un
sistema de financament adequat al volum de competéncies que la LRBRL els reconeix i
que, a la practica, acaben prestant. De fet, es podria dir que el principi de suficiéncia
financera no s’ha arribat a fer efectiu malgrat la seva previsido constitucional,
circumstancia aquesta de cabdal importancia per a la comprensi6 i analisi la situacio
economica actual dels ajuntaments. I és que si al fet de no disposar d’un finangament
adequat al volum de competéncies que tenen assignades, s’imposa als ens locals el
deure de garantir el retorn de les linies de crédit concedides per 1’Estat a través, per
exemple, del mecanisme extraordinari de pagament als proveidors, se’ls atribueix, de
facto, el deure legal de respectar els objectius d’estabilitat pressupostaria i de control del
deficit public, 1 es redueixen drasticament les partides d’ingressos procedents de
transferéncies i subvencions, la situacid economica de les administracions locals es

complica considerablement.

Aquests darrers anys s’ha posat de manifest, com no podia ser d’una altra manera, una
reduccid drastica de les despeses corresponents al Capitol 1, relatiu a les despeses de
personal, 1 al Capitol 2, referit a despeses corrents, del pressupost de despeses de les
corporacions locals, en els termes de I’Ordre EHA/3565/2008, de 3 de desembre?. No
obstant aix0, no pot obviar-se tampoc la considerable reducci6 de les despeses que son
objecte d’un control financer més rigords, 1 en particular, de les relatives a noves
inversions, corresponents al Capitol 6 del pressupost de despeses de les corporacions

locals.

2 L’Ordre HAP/419/2014, de 14 de marg, modifica 1’Ordre EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la
qual s’aprova I’estructura de pressupostos de les entitats locals.
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La reducci6 d’aquestes partides ha tingut una incidéncia immediata en 1’activitat
contractual de les corporacions locals. Tant és aixi que els darrers anys s’ha constatat
una disminucio drastica de ’activitat adrecada a la realitzacié d’obres, malgrat existir
una tendéncia a I’externalitzacié o privatitzacié de serveis publics impulsada per les
reformes dutes a terme a nivell de I’ Administracido General de I’Estat. El cas €s, pero,
que aquest foment a la privatitzacié de la prestacio dels serveis publics, especialment en
ambit local, ha derivat en un endeutament massiu de les administracions en el pagament
als seus proveidors. Amb tot, les limitacions amb qué es troben les administracions
locals en el moment d’optar per la forma més adient de prestacio dels serveis publics
locals, o la limitacié de les vies de finangament s’ha traduit en obres inacabades, en

menys serveis als ciutadans i en una menor qualitat en la seva prestacio.

Conscients de la gravetat de la situacié i del pes que la contractacié publica representa a
I’ambit local, no només en termes economics, sind també per la garantia dels drets i
deures dels ciutadans, s’han dut a terme diverses modificacions de la normativa
contractual vigent 1 s’ha procedit a I’aprovacié de noves legislacions, inspirades en el
marc normatiu en materia de contractacio publica de la Unié Europea. De fet, ja des de
I’entrada en vigor de la Llei 30/2007, de Contractes del Sector Public (LCSP),
coincidint amb I’inici de la crisi economica, s’han dut a terme nombroses modificacions
de la mateixa adrecades, precisament, a combatre les conseqiiéncies de la crisi tenint en
compte el pes que la contractacid publica suposa per I’economia espanyola i a evitar la

disminuci6 drastica de les inversions.

A conseqiiencia d’aquesta iniciativa, s’han adoptat el Reial Decret Llei 9/2008, de 28 de
novembre, pel qual es va crear el Fondo Estatal de Inversion Local (conegut com a
FEIL), el Reial Decret 6/2010, de 9 d’abril, de medidas para el impulso de la
recuperacion economica y el empleo, la Llei 5/2010, de 5 de juliol, por la que se
establecen medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones comerciales, 1
aixi, fins la promulgacié del Reial Decret Legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, pel
qual s’aprova el Text Refos de la Llei de contractes del sector public (TRLCSP),
modificada, fins la data en diverses ocasions, 1 molt especialment, per la Llei 14/2013,
de 27 de setembre, de recolzament als emprenedors i la seva internacionalitzacio. A data
d’avui, cal tenir en compte també la imminent aprovacido del Projecte de Llei de

contractes del sector public, fruit de I’aprovacio i entrada en vigor de la “quarta



generacio de Directives comunitaries en materia de contractacio publica” 1 de la seva

necessaria transposicié a I’ordenament juridic a I’abril del 2016.

No obstant aix0, a dia d’avui, la rigidesa de la normativa desplegada, inspirada en els
principis de sostenibilitat financera 1 estabilitat pressupostaria, o el caracter
marcadament intervencionista de les successives disposicions aprovades, ha limitat en
gran mesura les possibilitats d’actuacid de les administracions locals fins al punt de
veure drasticament reduida la seva autonomia local. L aprovacié de la LRSAL, en tant
que disposicid que modifica la LRBRL, a més, limita el ventall de competéncies propies
dels municipis, redueix les tipologies competencials a propies, delegades, 1 a
competencies diferents de les propies o de les atribuides per delegacio. A més,
restringeix 1 condiciona la constitucid de consorcis 1 mancomunitats, preveu una
racionalitzacio considerable de 1’entramat constitutiu del sector public local i fomenta
I’externalitzaci6 de serveis publics fins al moment prestats pels propis ens locals. En un
altre ordre de coses, i amb caracter particular, situa als municipis de menys de 20.000
habitants en una situaci6 d’especial complexitat en preveure la possible assumpcio de
determinats serveis obligatoris municipals per part de les diputacions, sempre i quan els
municipis no acreditin que els poden oferir a un cost efectiu menor a aquell a que els

presta la diputaci6 (art. 26.2 LRBRL).

Totes aquestes circumstancies han derivat en una necessitat de plantejar 1’articulacié de
nous mecanismes de gestid adrecats a garantir la prestacid d’uns serveis minims de
qualitat 1, fins 1 tot, a delegar algunes de les seves competéncies. Es tracta de
mecanismes orientats a la cerca de ’eficiéncia i de I’economia en la gesti6 dels recursos
de que disposen els ens locals, aixi com també a cercar la col-laboracié amb 1’ambit
privat i amb altres administracions publiques. En aquest punt, les diputacions
provincials o consells de vegueria,’com a ens supralocals, poden assumir un paper
primordial en la mesura que tenen encomanades competéncies en mateéria de cooperacio
1 assisténcia local 1 de garantia de la prestacio integral i adequada dels serveis publics

minims, sens perjudici de les competéncies per la prestacié de serveis publics amb

3 En el desenvolupament d’aquest treball, tota referéncia que s’efectui a les diputacions provincials i a les
provincies s’entendra igualment efectuada als consells de vegueria i a les vegueries regulats als articles 91
190 de ’EAC en la mesura que 1’article 90.1 de ’EAC defineix la vegueria com “(...) ['ambit territorial
especific per a l’exercici del govern municipal de cooperacio local i té personalitat juridica propia. La
vegueria també és la divisio territorial adoptada per la Generalitat per a [’organitzacio territorial dels
seus serveis.”, 1 que I’article 91.3 del citat EAC preveu expressament que “Els consells de vegueria
substitueixen les diputacions”.
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caracter supramunicipal y supracomarcal, de les competéncies per al foment del
desenvolupament economic i social local, i en general, d’aquelles altres adregades al
foment i a I’administracié dels interessos peculiars de la provincia’. I tot aixo, sens
perjudici de les noves atribucions que la LRSAL els reconeix. Atribucions que, més
enlla de respondre a les tradicionals comeses de cooperacio i1 assisténcia local, van
orientades a la prestacid material de serveis, com ¢s el cas de la creaci6 de centrals de
contractacié o de la prestacio de serveis d’administracio electronica als municipis amb

menys de 20.000 habitants (art.36.1.g) LRBRL).

En plena crisi economica i en un moment en que les administracions locals veuen
limitada, fins i tot, la seva autonomia, han hagut de plantejar-se noves alternatives
d’administracio 1 gestid, tant a nivell intern com extern, adrecades a garantir la prestacio
adequada dels serveis publics locals 1 a millorar en termes d’eficacia i eficiencia. Es
tracta, en conseqliencia, de cercar una administraci6 de qualitat i transparent, amb una
organitzacio adequada i racional, adrecada a la garantia de la lliure concurréncia en la
contractacid publica, 1 orientada a pensar 1 implementar nous mecanismes que permetin
assolir majors quotes d’eficiéncia i eficacia en la gestio dels fons publics, tot derivant en
una millor 1 més racional prestacio de serveis publics locals. Sempre actuant des del ple
respecte al principi d’autonomia local. Aspectes 1 consideracions, totes elles, procedents
de I’empresa privada perdo que, cada vegada estan més presents a 1I’ambit de les

administracions publiques en el paradigma de la nova gestio publica.

El sector de la contractacié publica €s avui un dels de maxima actualitat, 1 no només per
les continues reformes aprovades, sin6 també per la incideéncia que va adquirint a ambit
estrateégic, tant pel seu impacte economic com social. D’aqui que es presenti com un
sector de gran interés en abordar I’estudi de possibles mesures de millora de I’eficacia i
I’eficiéncia a adoptar des de les administracions locals, essent de rellevancia els

anomenats “mecanismes de racionalitzaci6 de la contractacié publica”.

Aixi doncs, als efectes d’abordar un estudi en profunditat d’aquests mecanismes, en el
present treball d’investigacié s’aborda un estudi de les centrals de contractacid a ambit
supralocal, particularment a una diputacié o consell de vegueria. En aquest sentit, es
planteja la implementacié de la mateixa com un mecanisme racionalitzador, emmarcat

en un procés de reforma de les administracions publiques, en general, i de les

* L’enumeraci6 de competéncies de les Diputacions es recull a ’article 36 de la LRBRL.
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administracions locals, en particular. Igualment, es planteja la seva configuraci6 des
d’un punt de vista procedimental 1 juridic, procurant delimitar com, i1 respecte quines
prestacions contractuals, poden ser realment eficients les centrals de contractacid, i
finalment es planteja la seva implementacidé com una politica publica articulada en base

a uns compromisos i indicadors de compliment.

Per a I’analisi d’aquestes qiiestions, el present treball s’estructura en sis capitols,
precedits d’una introduccio, en que es contextualitza 1’objecte del treball, 1 seguits

d’unes conclusions, en que es realitzen una seérie de consideracions finals 1 propostes.

El primer d’ells anira adregat a efectuar un seguit de consideracions preliminars
referides a la definicid dels objectius, dels problemes i hipotesis plantejades i la
metodologia d’investigacio emprada en el desenvolupament del present treball. El segon
capitol es centra en I’exposicio teorica dels reptes que han d’abordar les administracions
publiques en I’actualitat, tot fent un repas de les principals teories organitzatives per
millorar en eficacia i eficiéncia la seva gestio. En darrer terme es fa un apunt a la nova
tendeéncia remunicipalitzadora 1 s’analitza el cost associat a les diferents modalitats de
gestid en relacid amb cinc serveis de prestacidé obligatoria pels municipis. El tercer
capitol comprén un analisi de les diferents formes de prestacid dels serveis publics
locals i1 centra 1’atencid en la gestié indirecta dels mateixos per, amb posterioritat,
exposar els principis generals de la contractacidé publica 1 fer un apunt a la nova
orientacid estrateégica de la contractacid, tot en consonancia amb 1’establert a les noves

directives en aquesta materia.

El capitol quart parteix de les novetats incorporades amb 1’aprovacido de les noves
Directives en materia de contractacid publica i conté un analisi dels preceptes que,
conclos el periode de transposicid, esdevenen d’aplicacid directa a I’ordenament juridic
espanyol. Seguidament, s’exposen els mecanismes disponibles per a millorar la gestid
de la contractaci6 publica i, a tal efecte, s’ofereixen diferents plantejaments que es fan
tant des de la doctrina académica, com de les juntes consultives de contractacid
administrativa i els organs jurisdiccionals. Posteriorment, es desplega el marc teoric dels
mecanismes de racionalitzacié de la contractacié publica, regulats a les directives
comunitaries 1 al Reial Decret 3/2011, de 14 de novembre pel qual s’aprova el Text

Refos de la Llei de contractes del sector public, fent incideéncia també¢ a les previsions de
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I’ Avantprojecte de Text ref6s de la Llei de contractes del sector public. En paral-lel amb
I’exposicié teorica d’aquests mecanismes, s’analitzen altres modalitats de centralitzacio
de la contractacid publica i s’incideix en les contractacions conjuntes esporadiques
previstes a les noves Directives aixi com també a d’altres mecanismes que, no estant
regulats a la normativa contractual, poden servir igualment com a técniques
racionalitzadores. Es tracta, en particular, de les plataformes de contractaci6 publica,
dels convenis de col-laboracid i1 cooperacid, de ’encarrec de gestid, del recurs a les

subhastes electroniques i de les técniques de col-laboraci6 publico-privada.

El capitol cinqué parteix de la consideracid de diferents técniques per a dur a terme
contractacions conjuntes de forma no institucionalitzada i1 comprén propostes
d’articulacid. Seguidament, conté un analisi sobre la viabilitat d’articular una central de
contractacidé a una diputacid, o consell de vegueria, a la vista del régim competencial
d’aquestes corporacions. També conté el detall d’un seguit de propostes adrecades a
implementar una central de contractaci6 a nivell supralocals, partint del doble
enfocament que es pot conferir a aquest mecanisme. Amb caracter especific es centra
I’atenci6 en la implementacié d’una central de contractacio en el si d’una diputacié o
consell de vegueria i1 s’exposa, al llarg dels successius subapartats, un analisi sobre la
distincid d’aquesta figura respecte d’altres afins, com seria el cas dels encarrecs de
gestid, o la realitzacidé d’un estudi sobre els ens susceptibles de constituir una central de
contractacidé a 1’ambit local, tot fent un incis especial, en aquest darrer suposit, al cas
dels poders adjudicadors que no son administracié publica i al régim d’adhesié a central
de contractacio. En aquest cas, es fa una consideracid especial al régim d’adhesio dels
consells comarcals a les centrals de contractacié d’ambit provincial o veguerial. Aixi
mateix, es delimiten un seguit de propostes referides als procediments interns que
permetran articular la central de contractacié en base a la formalitzacié d’acords marc,
es concreten els mecanismes de finangament disponibles, el régim de responsabilitats 1

es formula una proposta de contingut per als plecs de clausules d’un acord marc.

En el sis¢ capitol s’hi comprén una proposta d’implementacié de les centrals de
contractacié com a politica publica dins una organitzacid, i més concretament, en el si

d’una diputacio, o consell de vegueria.

Finalment, s’exposen les conclusions de la investigacié duta a terme. Entre d’altres

consideracions, en les mateixes s’hi cont¢ una valoracié del que suposa la
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implementacié d’una central de contractacié en relacid amb les tradicionals formes de
gestid publica. En aquest sentit, es fa una consideracié especial a la repercussié que la
nova tendéncia a la remunicipalitzaci6 dels serveis publics pot desplegar respecte de les
centrals de contractaci6. També s’exposen un seguit de consideracions referides al
procediment de desplegament més idoni, a les possibles vies de financament de les
adquisicions, aixi com a la idoneitat de la seva implementacié en el si d’una diputacio
provincial, plantejant 1 valorant la coordinaci6 de la mateixa amb les activitats de
compra conjunta desplegades en altres nivells de 1’administracid local. Igualment, s’hi
exposen els avantatges 1 inconvenients que planteja la seva articulacié a 1’ambit de les
administracions locals i, particularment, a una diputacié provincial, a la llum del marc

legal vigent.
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CAPITOL L. Consideracions preliminars
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En aquest capitol s’hi desenvolupen algunes consideracions relacionades amb el present
treball 1 amb la investigacid6 duta a terme. Es tracta, principalment, de qiiestions
referides a I’objecte del treball 1 a la metodologia emprada. Aixi mateix, s’exposen els
principals problemes plantejats, I’inici 1 durant 1’estudi, 1 es defineixen un seguit

d’hipotesis, tot justificant I’interes cientific de la investigacio.
I.1. Objecte i qiiestions connexes

L’elevat nombre de projectes a financar pels municipis, les dificultats d’execucio dels
mateixos, el cost creixent de transaccio i la dificultat de les corporacions per justificar la
seva liquiditat en un context de crisi econdmica, justifica la cerca de noves férmules
orientades a dotar d’un nou paper a les diputacions, o consells de vegueria, en tant que
ens respecte els quals, tant la Constituci6 com I’Estatut d’Autonomia de Catalunya,

reconeixen 1’exercici de competéncies de cooperacio i assisténcia local.

Al marge d’aix0, pero, tampoc pot obviar-se el nou paper que es confereix a les
diputacions a partir de la reforma de la LRBRL, derivada de la promulgacié de la
LRSAL. I molt especialment, pel que fa a una potencial assumpcié de serveis publics
obligatoris quan els municipis de menys de 20.000 habitants no puguin garantir una
prestacié eficient dels mateixos, tot facultant a les diputacions a per decidir la millor
forma de gestio d’aquests serveis minims. També resulta interessant partir de la
consideracié del Projecte de Llei de Governs Locals, en la mesura que determina les
competencies dels consells de vegueria respecte de les administracions locals, preveu el
reforgament dels consells comarcals 1 confereix una regulacido especifica de les

competencies locals.

Fets com aquests aconsellen adoptar noves formules de col-laboracid entre
administracions que permetin articular noves modalitats de treball basades en
economies d’escala i densitat, ja sigui per possibilitar una transferéncia de recursos
materials als municipis o, fins 1 tot, per poder transformar els recursos economics en
recursos en especie, tot donant compliment a les funcions de cooperacid i assisténcia
local 1 millorant, al mateix temps, en eficacia i eficiéncia 1’actuacié de la diputacio
provincial 1, perqué¢ no també, la dels mateixos ajuntaments i1 dels respectius ens

instrumentals.
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En vista d’aquestes consideracions, el present treball tindra per objecte 1’analisi de la
viabilitat d’articular un mecanisme de racionalitzacid de la contractacio publica, com ¢€s
la central de contractacio, a nivell supralocal, i més concretament, a nivell provincial o
veguerial. Es tracta de comprovar en quina mesura aquest mecanisme permet donar
compliment a les necessitats d’aprovisionament de la diputacié o consell de vegueria
que acull la central, i al mateix temps, analitzar si aquest mecanisme ¢s adient per
afavorir I’exercici de les competéncies en matéria de cooperacio i assisteéncia local que,
tant la Constituci6 com el propi Estatut d’Autonomia de Catalunya, reconeixen a les
diputacions o consells de vegueria. Per tant, es procurara determinar si la central de
contractacié pot contribuir a millorar en eficacia i eficiéncia els processos contractuals
propis i els que corresponguin als ens locals que s’hi adhereixin, aixi com també si és

una eina idonia per garantir la prestacio dels serveis obligatoris locals definits a I’art. 26

de la LRBRL.

A més, també cal tenir present la promulgacio de la “quarta generacid de Directives
comunitaries”. Aquestes directives estableixen una regulacié de la contractacié publica
estratégica, 1 a més recullen un seguit de mesures adrecades a regular aspectes
ambientals, socials o de foment de la petita i mitjana empresa. Aquestes qliestions
resulten de gran interés en 1’estudi de les centrals de compres i la seva implementacio a
I’ambit local. També preveuen el foment de 1’agregaci6 de la demanda, als efectes
d’assolir economies d’escala, regulen amb major detall les centrals de contractacid,
preveuen la incorporacio de mitjans electronics a la contractacio publica (plataformes de
contractacié electronica o catalegs electronics, entre d’altres) i, a més, incorporen un
nou procediment especific conegut com a procediment d’associacio per a la innovacio,

entre moltes d’altres qliestions igualment rellevants per a la contractacid publica.

Aixi doncs, analitzades les diferents alternatives plantejades des la doctrina, i també des
d’instancies supranacionals per millorar en eficacia 1 eficiéncia els processos
contractuals, es valorara la viabilitat d’articular centrals de contractacio des de diferents
perspectives. Concretament, es plantejaran les centrals de contractaci6 com a
institucions merament “logistiques”, com a veritables prestadores de béns 1 serveis als
ens locals de la seva demarcacié territorial, en exercici de les seves competencies en
materia d’assisténcia 1 cooperacid local, o bé com a intermediaries en els processos

contractuals en els que puguin prendre part les administracions locals, ja sigui adquirint
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béns o serveis per a una col-lectivitat d’ens, o celebrant 1 adjudicant contractes

especifics previ encarrec de gestio.

Atenent, doncs, al paper de les diputacions i1 al seu caracter d’administracions
supralocals sembla que son les instancies administratives més idonies, sens perjudici de
les competéncies que puguin atribuir-se als consells comarcals, tant a nivell juridic com
organitzatiu, aixi com també, economic, per articular en el seu si un mecanisme de
racionalitzacio de la contractaci6 publica com la central de contractaci6. La seva tasca,
pero, haura de regir-se sempre en plena conformitat amb els principis de proximitat,
subsidiarietat 1 proporcionalitat, tot respectant I’exercici de les competéncies de les

altres administracions en base a la cooperacio mutua.

Des d’una altra perspectiva, val a dir també que la central de contractacié implantada a
nivell provincial o veguerial es presenta com un mecanisme que permetria als
ajuntaments que s’hi adherissin beneficiar-se d’economies d’escala en 1’adquisicié de
béns, obres o subministraments destinats al propi abastiment o a la prestacié externa

dels mateixos a la ciutadania, reduint aixi costos de contractacio.

La configuracié de la central de contractacié a nivell provincial (o veguerial) es
plantejara, al seu torn, en base a dues alternatives previstes als articles 199 1 ss del

TRLCSP:

- D’una banda, es plantejara 1’articulacié de la contractacié centralitzada a través
d’un acord marc a subscriure amb varis proveidors.
- Dr’altra banda, la contractacidé centralitzada també es plantejara a través de la

possible configuraci6 d’un sistema dinamic de contractacio.

Per tant, una de les peculiaritats d’aquest mecanisme de racionalitzaci6 de la
contractacid és que per la seva articulacio s’utilitzen altres mecanismes que el TRLCSP
regula igualment com a mecanismes de racionalitzacid de la contractacié publica, com
son els acords marc o els sistemes dinamics de contractacid. Aquesta circumstancia
comporta que el plantejament de D’articulaci6 d’una central de contractacid sigui
especialment complex, no només quant als processos i mecanismes que s’utilitzaran per
al seu funcionament, sin6 també pel que fa al paper que desenvoluparan els diferents

subjectes intervinents en la determinacié del mecanisme d’adhesid, en la delimitacio

16



Les centrals de contractacié com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

dels ens susceptibles d’adherir-se a la central de contractacid i tamb¢ en la determinacid

dels mecanismes de financament que s’aplicaran.

I.2. Justificacié de interés cientific de la investigacio

El context de crisi economica ha comportat que les administracions publiques es vegin
sotmeses a una situacié de deficit estructural que els dificulta en gran mesura i, fins i
tot, impedeix, la realitzacidé de les competencies que els son propies. Aquesta situacid
s’agreuja en I’ambit de 1’administracié local, caracteritzat, des de fa anys, per no
comptar amb un sistema de financament adequat al volum de competéncies
reconegudes, malgrat ser la institucid6 més proxima al ciutada i, per tant, la més idonia

per a la prestacio de serveis publics.

Fruit d’aquest context, han estat nombroses les mesures adoptades des de I’Estat 1, fins 1
tot des de la Uni6 Europea, adrecades a pal-liar el creixent deute public i a aturar
I’increment desmesurat d’impagaments per part de les administracions publiques. Amb
I’aprovaci6 reforma de I’article 135 de la CE 1 la introducci6 del principi d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera s’han esdevingut tot un seguit de normes amb
clares connotacions economiques adrecades a assolir objectius de sostenibilitat, eficacia
1 eficiéncia. En qualsevol cas, el contingut d’aquesta disposicié constitucional es va
concretar, amb posterioritat, amb la promulgaci6 de la Llei organica 2/2012,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, reformada per la Llei organica
4/2012. Amb aquesta normativa es va preveure, entre d’altres qiiestions, I’obligacié dels
ens locals de presentar equilibri pressupostari, amb la possibilitat de retenir la part
corresponent a la participacié en els tributs de I’Estat, en cas d’incompliment, i amb
I’obligacié de destinar el superavit pressupostari a 1’amortitzacido deutes pendents de
pagament, sens perjudici de la nova D.A 16 introduida al Reial decret legislatiu 2/2004,
de 5 de marg, pel qual s’aprova el Text refos de la llei reguladora de les hisendes locals,
pel Reial decret 2/2014, de 21 de febrer, pel qual s'adopten mesures urgents per reparar
els danys causats en els dos primers mesos de 2014 per les tempestes de vent i mar en la

facana atlantica 1 la costa cantabrica.

Posteriorment, es van aprovar un seguit de normatives i reglamentacions que van anar
adrecades, en moltes ocasions, a les administracions locals als efectes d’afavorir el seu

accés al credit, com succeeix amb 1’aprovaci6 del mecanisme extraordinari de pagament
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als proveidors. No obstant aix0, tota aquesta reglamentacio, més enlla de pretendre
assolir I’equilibri pressupostari 1 controlar el deficit public, va donar lloc a una relacio
de dependéncia entre 1’administracié general de 1’Estat i les administracions autonomica
1 local. En ambit local, per exemple, aquest vincle es va iniciar a partir de la necessitat
de remetre informacié economic-financera al Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques, als efectes d’acreditar el compliment del principi d’estabilitat pressupostaria
1 de la regla de despesa, tant en el moment d’aprovacié dels pressupostos municipals,
com també durant la seva fase d’execuci6 1 liquidacio. Amb tot, a aquesta obligacid
legal se li va afegir el deure de comptar amb plans d’ajust 1 d’equilibri economic-
financer, en cas d’entitats locals acollides al mecanisme extraordinari de pagament als
proveidors. Per tant, la vinculaci6 amb el Ministeri d’Hisenda i1 Administracions
Publiques ha esdevingut major a mesura que s’han anat incrementant les obligacions
derivades del control economic de les hisendes locals per part de I’administracio general

de I’Estat.

En qualsevol cas, 1 més enlla del deure de retre comptes a 1’Estat sobre 1’estat comptable
1 la destinacié de la despesa publica local, a la practica, aquesta nova regulacié ha
acabat derivant en una reducci6 drastica de les partides pressupostaries destinades a
noves inversions i, amb aix0, a una disminucié de 1’activitat contractual dels ens locals.
Sens perjudici d’aixo, com es tindra ocasid0 d’exposar a continuacid, des de
I’administraci6 general de 1’Estat s’han impulsat iniciatives adrecades a fomentar el
recurs a la gestié indirecta de serveis, aixo €s, a ’externalitzaci6, especialment amb la
promulgacio de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de
I’administraci6 local (en endavant, LRSAL). Aquesta disposicid, que aborda la reforma
del régim local, s’aprova en un context en el que el Govern central aposta decididament
per la reforma de les administracions publiques, sota I’impuls i1 la supervisié de la

Comissio per la reforma de las Administracions publiques (CORA).

Entre d’altres previsions, les quals seran exposades amb posterioritat en el present
treball, LRSAL ha previst, com a competéncia de les diputacions, la realitzaci6 de
compres agregades de serveis en favor dels municipis de menys de 20.000 habitants, a
partir de la modificaci6 de I’art. 36 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les
bases del regim local (LRBRL), per la LRSAL, al mateix temps que reconeix

expressament la possible constituci6 de centrals de contractacid6 per part de les
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associacions municipals (D.A 5.3 LRBRL).’ Per tant, d’aquesta regulacié es desprén
clarament una tendéncia cap a la centralitzaci6 de les facultats de gestid i1 control en
mans de les diputacions, d’una banda, 1 I’afavoriment de la creaci6 de centrals de
contractacié6 com a forma de racionalitzar els costos derivats de la formalitzacié de
contractes per part dels ens locals. Aquesta previsid, juntament amb una restriccid en
I’ts de les formules de gestido directa, basades en la creacid d’entitats publiques
empresarials i societats d’economia mixta, deriva en una limitaci6 de la facultat de
decidir la forma de gestio idonia dels serveis publics locals en la mesura que es tendeix,
o bé a la gestid directa per propia administracio o a través d’un organisme autonom, o

bé a la gestio indirecta, per via del contracte de gestid de serveis publics locals.

En I’ambit de la Unié Europea la regulacié de les centrals de contractacio també ha
experimentat variacions considerables a partir de 1’aprovacié de noves disposicions en
materia de contractacié publica. En particular, es tracta del que es coneix com a “quarta
generacido de Directives en mateéria de contractacid publica” i, en particular, de les
Directives 2014/23/UE del Parlament Europeu i del Consell, de 26 de febrer de 2014,
relativa a I’adjudicacié de contractes de concessio, 2014/24/UE del Parlament Europeu i
del Consell, de 26 de febrer de 2014, sobre contractacio publica 1 per la que es deroga la
Directiva 2004/18/CE, i la 2014/25/UE del Parlament Europeu i1 del Consell, de 26 de
febrer de 2014, relativa a la contractacio per entitats que operen en sectors de 1’aigua,

I’energia, els transports 1 els serveis postals 1 per la que es deroga la Directiva
2004/17/CE.

Aquestes directives, a més de preveure una regulacio de la contractacié publica des d’un
punt de vista estrategic, resulten de gran interes en 1’estudi de les centrals de compres 1
la seva implementaci6 a I’ambit local. A més, la Directiva 2014/24/UE del Parlament
Europeu 1 del Consell, de 26 de febrer de 2014, sobre contractacio publica i per la que
es deroga la Directiva 2004/18/CE, preveu també un foment de 1’agregaci6 de la
demanda, als seus arts.33 i segiients, als efectes d’assolir economies d’escala, regula
amb major detall les centrals de contractacid, preveu la incorporacid6 de mitjans

electronics a la contractacid publica (plataformes de contractacio electronica, catalegs

> Cal estar també a la consideraci6 expressa que s’efectua respecte de 1’organitzacié comarcal pre-existent
a les comunitats autonomes a la D.A. 3%.2 LRSAL: “2. En el caso de las Comunidades Autonomas con un
sistema institucional propio, las referencias de esta Ley a las Diputaciones provinciales se entenderdn
efectuadas a los entes locales supramunicipales previstos en los correspondientes Estatutos de
Autonomia a los que se atribuyen competencias en materia de asistencia y cooperacion a los municipios
y prestacion de servicios publicos locales.”
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electronics, creacid del document Unic europeu, foment de 1’Gs de sistemes de
contractacidé integrament electronic com els sistemes dinamics d’adquisicio, entre
d’altres) 1, a més, preveu un nou procediment especific conegut com a procediment
d’associacio per a la innovaci6. Circumstancies aquestes que, sens perjudici de com
s’efectui la seva transposicid a I’ordenament juridic per part de I’Estat espanyol i, si
s’escau, per part de la Generalitat de Catalunya en exercici de les seves competeéncies,
representen un factor de gran rellevancia als efectes de regular, crear 1 configurar una
central de contractacio a una administracio local. Val a dir també que el govern central
no ha aprovat, a data de 18 d’abril del 2016, limit per a la transposicid de les Directives
assenyalades a I’ordenament juridic intern, cap norma que reculli les previsions
aprovades per la UE a I’ordenament juridic intern. No obstant aix0, si que es compta
amb un avantprojecte de Text refés de la Llei de contractes del sector public, del mes
d’abril del 2015, i del dictamen del Consell d’Estat, restant pendent encara la seva

tramitacid a les Corts Generals per la seva aprovacio definitiva.

En tot cas, 1 sens perjudici de la no transposicié a I’ordenament juridic intern en la data
prevista, si que hi ha algunes consideracions que ja han estat transposades al TRLCSP
amb ocasio de la incorporacido de la doctrina del TJUE. I és que la jurisprudéncia
d’aquest organ ha estat en gran part recollida a les noves Directives comunitaries. No
obstant, 1 en la mesura que son molts els preceptes pendents de transposicié a
I’ordenament juridic intern, esdevé plenament operatiu el principi d’eficacia directa
respecte d’aquells articles que compleixin els requisits exigits a la doctrina i que, en
conseqiiéncia, esdevindran aplicables als conflictes de caracter vertical 1 ascendent que

se suscitin en el si de I’Estat espanyol, mentre no hi hagi una norma de transposicio.

En vista d’aquestes consideracions, i atesa la importancia creixent de la contractacid
publica de serveis, béns 1 subministraments en un escenari en el que, a més, es fomenta
I’externalitzaci6 dels serveis publics i1 la introduccid de valors propis de 1’empresa
privada al sector public, es planteja interessant abordar els aspectes relacionats amb la
implementacié d’una politica adrecada a la compra centralitzada de béns, serveis i
subministraments a una administracié local, en el benentés que és aquest nivell de

govern i administracio el més proper a la ciutadania.

Amb tot, D’interés cientific del present treball d’investigacidé rau en la pertinenga

d’analitzar els antecedents 1 la regulacio actual dels mecanismes de racionalitzacié de la

20



Les centrals de contractacié com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

contractacié publica 1 de les compres agregades, aixi com també de les diferents
propostes plantejades a 1’entorn de la racionalitzacié i millora dels procediments de
contractacid, i més especialment, de les centrals de contractacio. De fet, els reptes que
es plantegen a les administracions locals amb la promulgacié de la LRSAL 1 la nova
regulacié comunitaria en matéria de contractacié publica resulten de gran interés als
efectes de plantejar quin ens poden crear una central de contractacid, quins poden
adherir-s’hi, com es vertebra una central de contractacid, tant des d’un punt de vista
extern com intern, a quines finalitats pot servir una central de contractacié i com es pot
procedir a la seva implementacid en el si d’una organitzacié com a politica publica

adrecada a 1’assoliment d’uns objectius estratégics definits.
I.3. Tipus de problema a resoldre

Delimitat 1’objecte de la investigacid, esdevé cabdal determinar de quin tipus de
problema es tracta, als efectes de concretar les fonts disponibles, el seu origen i la

viabilitat de la seva obtencio i tractament.

En aquest sentit, el present treball d’investigacio respon a la resolucié d’un problema de
tipus “cas dificil” en la mesura que ’articulacié d’una central de contractacio a nivell
local permet considerar varies opcions que poden ser igualment valides. A més, es
plantegen varis problemes doctrinals en la interpretacid de les normes relatives a
qiiestions com: quina ¢és la tendeéncia actual quant a la gesti6 dels serveis publics, la
viabilitat de crear una central de contractacid, el qiiestionament de si, amb la central de
contractacid, es garantira una reduccid de costos i una major eficiencia dels béns o
subministraments, quins son els ens locals que poden constituir una central de
contractacid, quina ¢és la responsabilitat juridica dels integrants en una central de
contractacié i dels operadors que intervenen en la gestid dels processos contractuals, els
ens que poden adherir-se a la central, els mecanismes de financament existents, el régim
de responsabilitats, les conseqiiéncies centralitzadores i/o assistencials de la seva

implementacié a les administracions supralocals, etc.

Una altra qiiestio a considerar, cara I’estudi de I’articulacid de la central de contractacid
a nivell supralocal, en esdevenir un aspecte necessariament connex amb 1’objecte de la
investigacio, és 1’aprovacié de la LRSAL 1 la promulgacio, a nivell comunitari, de les
noves Directives en mateéria de contractacié publica 2014/23/UE, 2014/24/UE i
2014/25/UE, les quals, emmarcades en el si de I’Estratégia Europa 2020, deroguen i1
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substitueixen les Directives 2004/18/CE, sobre contractes publics d’obres,
subministraments 1 serveis, 1 2004/17/CE, sobre contractes publics en els sectors de
I’aigua, I’energia, els transports i els serveis postals. Aquestes Directives introdueixen
un nou escenari de la contractaci6 més competitiu 1 més lligat al desplegament de
politiques publiques davant I’insuficient regulacié continguda a les Directives del 2004
per a I’assoliment dels objectius de I’Estratégia 2020 de la Uni6 Europea per a un
creixement intel-ligent, sostenible i integrador [COM(2010) 2020].° Le seva
consideracid esdevé necessaria en la mesura que, a data de 18 d’abril del 2016 no s’ha
aprovat encara una norma de transposicio a 1I’Estat espanyol. Si bé, cal considerar també
el contingut de 1‘avantprojecte de TRLCSP 1 del dictamen emes pel Consell d’Estat en

ser la norma que regulara el régim juridic dels contractes del sector public.

La LRBRL, modificada per la LRSAL, recull com a competencia de les diputacions la
constitucid6 de centrals de contractacio (art. 36.1.g LRBRL). En aquest sentit, fa
extensiva la previsidé continguda a I’art. 203 1 segiients del Reial Decret Legislatiu
3/2011, de 14 de novembre, pel qual s’aprova el text refos de la llei de contractes del
sector public (en endavant, TRLCSP) a una norma reguladora del régim local i, a més,
es fa extensiva aquesta possibilitat a les associacions de municipis (D.A 5.3 LRSAL).
Si bé cal tenir en compte que, a nivell local, aquesta practica ja s’ha vingut donant
recorrent a les figures de 1’encarrec de gestid, a la creacid6 de mancomunitats (art. 44
LRBRL) o duent a terme practiques propies d’un sistema “informal” o “esporadic”

d’adquisicié centralitzada.’

1.3.1. Documentacié basica per a I’analisi del problema que es planteja

La documentacid en base a la qual s’ha abordat 1’estudi del problema plantejat ve
conferida per la Constitucio espanyola de 1978, la Directiva 2004/18/CE del Parlament
Europeu 1 del Consell de 31 de mar¢ de 2004 sobre coordinacié de procediments
d'adjudicacio de contractes publics d'obres, subministraments i serveis (desplacada amb

I’entrada en vigor de les Directives noves en materia de contractacid publica

% Vid. Gimeno Feliu, José Maria (2014) a EI nuevo paquete legislativo comunitario sobre contratacion
publica. De la burocracia a la estratégia. El contrato publico como herramienta del liderazgo
institucional de los poderes publicos, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Madrid.

7 Com es tindra ocasié de desplegar amb posterioritat, un sistema d’adquisicié centralitzada podria
considerar-se com el conjunt de procediments i practiques que determinen una agregacié de la demanda
de forma no institucionalitzada, aixo és, sense recorrer a la creacio d’un organ especific.
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2014/23/UE, 2014/24/UE 1 2014/25/UE), el Reial decret 3/2011, de 14 de novembre pel
qual s'aprova el Text Refos de la Llei de Contractes del Sector Public, I’avantprojecte de
TRLCSP, el dictamen del Consell d’Estat nim. 1.116/2015, de 10 de marg del 2016; la
Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases del régim local, la Llei 27/2013, de 27
de desembre, de racionalitzacid 1 sostenibilitat de 1'administracid local, el Decret
legislatiu, 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el Text Refos de la Llei municipal i de
régim local de Catalunya, la Llei 30/1992, de 26 de novembre, del régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu, la Llei 26/2010, de 3
d'agost, de régim juridic i procediment administratiu de les administracions publiques
de Catalunya, la Llei 11/2007, de 22 de juny, d'accés electronic dels ciutadans als
serveis publics, la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la
informaci6 publica i bon govern, la Llei19/2014, de 29 de desembre, de transparéncia,
accés a la informacié publica i bon govern, el Reial decret Legislatiu 2/2004, de 5 de
marg, pel qual s'aprova el Text Refos de la Llei reguladora de les hisendes locals, la Llei
organica 9(2013, de 20 de desembre, de control del deute comercial al sector public, la
Llei Organica 2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera,
reformada per la Llei organica 4/2012, de 28 de setembre, etc. També convé esmentar
els Informes de les Juntes Consultives de Contractacio Administrativa, les senténcies i

les Resolucions i documentacio elaborada des de la Unio Europea.

I.4. Aspectes principals a tenir en compte amb caracter previ a iniciar la

investigacio

Fins l'inici de la crisi no s'han plantejat, al menys de forma efectiva, el recurs als
mecanismes de racionalitzacié de la contractacid publica, més enlla de la seva
implementacié a 1’Administracié General de I’Estat i a les comunitats autonomes. A
ambit local, si bé s’ha reconegut la constitucié de centrals de contractacid per part de
les diputacions per acord del ple, al TRLCSP, o la possibilitat d’encarregar la tramitacio
de procediments de contractacio a les diputacions, segons la D.A 2 del TRLCSP, no

s’han fet més mencions a la resta d’ens de I’administracio local.

De fet, a dia d’avui no existeix una regulacio especifica que desenvolupi 1'articulaci6 de
les centrals de contractaci6 a nivell local, aixi com tampoc una doctrina consolidada

sobre la matéria ni una base jurisprudencial especifica, al marge dels informes emesos
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per les Juntes Consultives de Contractaci6 Administrativa. No obstant aixo, amb la
promulgacid6 de les noves Directives en matéria de contractacid publica, amb
I’elaboracié I’'Informe de la Comissio per a la Reforma de les Administracions
Publiques 1 amb la promulgacio de la LRSAL es constata un increment considerable de
documents que comencen a abordar la qiiestio dels mecanismes de racionalitzacio de la
contractacié a ambit europeu i1 nacional, i a tractar el tema de les centrals de contractacio

1 dels mecanismes de compra agregada a 1’ambit local.

Sens perjudici d’aquesta circumstancia, i en la mesura que el TRLCSP no recull encara
una regulaci6 amplia de les centrals de contractacié a nivell local, es prendra en
consideracid la regulacié existent per a I’ambit estatal al TRLCSP, aixi com tamb¢ a la
continguda a la LRSAL, a les Directives comunitaries i als Informes emesos per les
Juntes Consultives de Contractacio, a més de la bibliografia i doctrina que sorgeixi en

tant que no es transposin les noves Directives comunitaries.

I.4.1. Consideracions connexes

En el moment de desenvolupar i estudiar les diferents qiiestions relacionades amb
I’objecte del present treball, s’han plantejat algunes qiiestions que, no estant directament
relacionades amb 1’objecte d’estudi, si que presenten una connexié especifica amb el

mateix. En concret, es tracta de les segiients:

- L’evoluci6 de la teoria de les organitzacions publiques i 1’exposicidé de les
diferents tendéncies en matcria de gestid publica son qiiestions clau per
comprendre el sorgiment i la regulaci6 actual dels mecanismes de racionalitzacio
de la contractacié publica i, més concretament, de les centrals de contractacio.
De fet, aquest darrer mecanisme no deixa de respondre a una voluntat d’obtenir
el que, en I’ambit privat, es coneix com economies d’escala.

- També cal estar a I’observanca de les modalitats de gestio dels serveis publics
locals, i a la tradicional disquisicio entre gestio directa i indirecta, en la mesura
que les centrals de contractacid son una modalitat d’articular els procediments
de contractaci6 publica o externalitzaci6 de la gestio dels serveis publics locals.
En abordar aquesta qiiestio, es considerara especialment la nova tendéncia a la

remunicipalitzaci6 dels serveis publics locals, la qual es confronta directament
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amb una orientacié que, fins ara, ha vingut prioritzant la prestacio privada, o per

gestid indirecta, dels serveis publics locals.

- En un altre ordre de coses, l'entrada en vigor de noves Directives comunitaries
en materia de contractacio publica (“quarta generacidé” de Directives) suposa la
introducci6 1 regulacio, més ampliament i1 entre d’altres qliestions, dels
mecanismes de racionalitzaci6 de la contractacio publica local. En aquest sentit,
reconeixen que la contractacid publica centralitzada ha estat, durant anys, una
tecnica d’extensa utilitzacio i, en linia amb aquesta constatacio es regulen les
contractacions conjuntes esporadiques i la possibilitat de recorrer a les centrals
de contractacio de diferents Estats membres, a més d’establir criteris de
contractaci6 publica estratégica.

- Una qiiestio rellevant és I’aprovacio de la LRSAL, en la mesura que modifica la
LRBRL per a efectuar referéncies expresses a les compres centralitzades a nivell
local a I’art. 36.1.g) de la LRBRL.

- La finalitzacid del termini de transposicio, el 18 d’abril del 2016, sense comptar
amb una normativa interna aprovada, justifica 1’analisi de D’aplicabilitat del
principi d’efecte directe de les directives. Aixi mateix, el fet de disposar d’un
avantprojecte de llei en tramit 1 del dictamen del Consell d’Estat sobre el mateix,
aconsella analitzar la nova regulacié efectuada respecte dels mecanismes de
racionalitzacio.

- Una altra qiiestio a considerar ¢és la relacid entre les diputacions, o consells de
vegueria, 1 els consells comarcals als efectes de garantir una adequada
distribuci6 competencial, evitar duplicitats quant a la tramitacio dels
procediments de contractacid 1 procurar assolir una organitzacid territorial
coherent. En aquest sentit, s’analitza la tasca de cooperacio que les diputacions
poden dur a terme en favor dels consells comarcals com a premissa per a
justificar 1’adhesid dels mateixos a una central de contractacid que, estant
articulada en seu provincial o veguerial, permeti prestar assisténcia i cooperacid
en favor dels ens locals del seu ambit territorial 1 potenciar, si s’escau, el paper
dels consells comarcals en I’estructura territorial catalana.

- Igualment rellevant és 1’estudi dels principis generals de la contractacié publica
1, particularment, del principi de transparéncia com a premissa per garantir la

integritat del sector public. Aixi mateix, el refor¢ del recurs a técniques

25



electroniques en el marc dels procediments de contractacid és un aspecte clau
per a garantir la transparéncia.

- En relaci6 amb I’anterior, cal estar també a I’estudi de la cooperacio i la
col-laboraci6 interadministratives en la mesura que permetran articular i
coordinar adequadament la tasca desplegada per diferents centrals de
contractacié existents a I’ambit local. A tal efecte, es planteja una modalitat de
cooperaci6d interadministrativa, entre entitats que disposen de centrals de
contractacid, per a garantir una cobertura territorial adequada de la prestacio dels
serveis publics mitjangant la figura del conveni administratiu.

- Una altra qiiestio6 connexa amb I’objecte del present treball és 1’analisi de
I’encarrec de gestid en la mesura que la tasca que duu a terme 1’administracio
que acull una central de contractacio presenta similituds amb aquesta figura.

- També es fa avinent abordar I'estudi de la situacidé economica i financera de les
entitats locals arran de la reforma de I'art. 135 CE 1 de la promulgacié de la Llei
Organica 2/2012, de 27 d'abril, d'estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera, reformada per la Llei organica 4/2012, de 28 de setembre, aixi com la
seva normativa de desenvolupament, o la Llei 9/2013, de 20 de desembre, de

control del deute comercial del sector public.

1.4.2. Possibles solucions teoriques i practiques per abordar el problema

Una solucio6 per abordar I’estudi del problema, partint de la documentacio existent, ha
passat per efectuar un plantejament de les possibles alternatives de configuracié d'una
central de contractacidé a nivell supralocal i, en particular, en el si d'una diputaci6 a
I'empara de la normativa vigent. No obstant, cal tenir en compte el context canviant en
que ens veiem immersos, especialment a partir de I’aprovacio de les noves directives,
les quals han propiciat 1’elaboracio6 1 ’impuls de la tramitacié d’un avantprojecte de llei

de contractes del sector public.

LI.5. Hipotesis plantejades

El present treball d’investigacio s’ha desplegat a partir d’unes hipotesis sorgides de la

constatacio d’un seguit de “problemes” o “incognites” que s’ha considerat adient
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abordar en el marc del procés d’investigacio 1 que han guiat, tant ’estructura de la tesi,

com el seu contingut.

Aixi doncs, les hipotesis o incognites que s’han plantejat amb caracter previ a

I’abordatge del treball d’investigacio son les que s’enumeren a continuacio:

1) Quina ¢és la situacidé actual dels ens locals, en plena crisi economica, i que¢ ha
significat 1'aprovaci6é de la reforma de l'art. 135 CE 1 de tota la normativa posterior

orientada al control de la despesa publica i a la limitaci6 del deficit puablic?

2) Quines son les principals propostes per a la racionalitzacio i1 eficacia de la
contractaci6 publica?

2.1) Pel que refereix a la previsio legislativa d'aquests mecanismes, amb quin rigor
s’esta duent a terme la transposicid de les Directives en relacié amb els mecanismes de
racionalitzacio de la contractacié publica local?

2.2) Son d’aplicacio directa els articles que regulen els mecanismes de racionalitzacio
tecnica de la contractacio?

2.2) Es aplicable la regulacié de les centrals de contractacié prevista en la normativa de
contractes a les administracions locals, en la mesura que l'articulat d'aquesta normativa
se centra a regular la central de contractacié a nivell de 1'Administraci6 General de

I'Estat?

3) Per que el mecanisme de racionalitzacid de la contractacidé publica pot contribuir a
una major racionalitzacid, en particular, a nivell local?

3.1) Quina ¢és l'argumentaci6 de la doctrina i de les Juntes Consultives de Contractacio
Administrativa autonomiques 1 estatal?

3.2) Responen les técniques per a la racionalitzaci6 de la contractacido publica a
l'aplicacio de el “ethos empresa” a I'administracio publica?

3.3) En quina mesura la nova tendeéncia a la remunicipalitzacié dels serveis publics pot

afectar a la implementaci6 de centrals de contractacio?

4) Es possible implementar una central de contractacié a nivell local?
4.1) Quin ¢s el seu procediment de creacid?

4.2) Quins ens poden crear-la?
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4.3) Quins ens poden adherir-se a una central existent?

4.4) Quins son els mecanismes d'adhesié a una central de contractaci6?

4.5) Com afecta la reforma de la Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases de
régim local, per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de Racionalitzacié 1 Sostenibilitat
de 1'Administracié local, i el Projecte de Llei de Governs Locals de Catalunya a
l'articulacio de les centrals de contractacio a nivell local? Sera viable? Sera obligatoria

la seva constitucio per part de les diputacions, o consells de vegueria?

5) Quins sén els processos interns idonis per a garantir el funcionament d’una central de
contractacié en el si d'una organitzacio local?

5.1) Com es financgaria el contracte i com 1 qui assumiria les despeses derivades?

6) De formalitzar-se mitjangant la conclusio d'acords marc, quins requisits ha de reunir
I'acord i, d'altra banda, els contractes derivats del mateix?

6.1) Quin contingut haurien de tenir els plecs de clausules? I el contracte?

7) Qui respondria dels danys i1 perjudicis derivats d'un contracte formalitzat a través

d'una central de contractacio?

8) Amb quins requeriments electronics ha d'explicar l'ens que crea la central i el que
s'adhereix a ella per a l'articulacié d'una central de contractacid (en relacio amb la

implantacié de 1'administraci6 electronica)?

9) Com s'articularia una central de contractacio a través d'un sistema dinamic de
contractacié? Es viable? Amb quins avantatges i desavantatges explica respecte a

l'articulacié mitjangant acords marc?

10) Com es pot implementar una politica de contractacid centralitzada en una
administracio local?
10.1) Quines fases es seguirien?

10.2) Quins serveis podrien contractar-se centralitzadament?

11) Quins son els avantatges 1 inconvenients d'implementar una central de contractacié?

11.1) Es reforga I’autonomia local?
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11.2) Es racionalitzen costos i1 es guanya en eficacia i eficiencia?
11.3) Es un mitja viable per a totes les entitats locals?
11.4) Els resultats de contractar centralitzadament varien en funci6 del tipus de bé,

subministrament o servei que es contracta per via de la central de contractacio?
1.6. Metodologia

Quant a la metodologia emprada en 1’elaboracié d’aquest treball, que s’emmarca en un
Programa de Doctorat en Dret, la perspectiva utilitzada ¢€s la juridica, sense oblidar la
necessitat de prendre en consideracid, en alguns moments, algunes disciplines extra-
juridiques. L’analisi d’alguns elements no juridics esdevé fonamental per tal de
comprendre les regulacions existents en un determinat moment. Aixi, les raons 1 causes
de les normes, el context en qué s’emmarquen, les seves conseqliencies 1 la matéria
objecte de regulacid, els seus pressuposits economics, socials i tecnologics, han de ser
presos en consideraci6. D’altra banda, aquest estudi s’aborda des d’una oOptica

juridicoadministrativa.

Els metodes d’investigacid que s’han seguit per al desplegament d’aquesta investigacio
han estat fonamentalment 1’exegétic, mitjangant 1’analisi de les normes juridiques, tant
vigents com ja derogades, en la mesura que aquestes poden aportar claus importants per
comprendre la situaci6é juridica actual; el dogmatic, per mitja de I’examen i la
contrastacio de la doctrina cientifica sobre el tema; 1 1’analisi jurisprudencial com a via
per corroborar, induir o exemplificar algunes de les afirmacions que es realitzin. S'ha
consultat bibliografia especialitzada en materia de dret administratiu general, dret local,
dret de la contractacio publica i també en matéria d'hisenda publica. Aixi mateix, s'ha
analitzat la legislaci6é vigent en matéria de contractes publics, I’avantprojecte de Text
refos de la Llei de contractes del sector public en tramit i les noves directives en materia
de contractaci6 publica, aixi com la documentacio de treball que ha estat elaborada des

de les instancies europees en aquets ambit.

En un altre ordre de coses, en tractar-se d’una qiiestioé innovadora a I’ordenament juridic
estatal, 1 davant la manca de concrecio de la regulacié de les centrals de contractacio a
I’ambit local, s’ha analitzat la jurisprudéncia emesa pel Tribunal de Justicia de la Unid

Europea, aixi com també la del Tribunal Suprem i el Tribunal Constitucional per a
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I’esclariment de les qiiestions connexes a 1’objecte del present treball. En aquest sentit
s’ha recorregut a la les bases de dades existents i a la consulta de revistes juridiques
especialitzades, tot amb la finalitat d’aconseguir materials relacionats amb els

mecanismes de racionalitzacio técnica de la contractacio.

També s'han consultat Informes de la Intervencid General de 1'Estat, notes informatives
del Ministeri d'Hisenda 1 Administracions Publiques, informes d’entitats municipalistes
com la FMC i1 'ACM, l'informe sobre la Reforma de les Administracions Publiques
elaborat per la Comissio per a la Reforma de les Administracions Publiques (CORA) el
mes de juny de 2013, i del Tribunal de Comptes relacionats amb el sector public local,
del Consell d’Estat, dels Tribunals administratius de recursos contractuals i de les Juntes
consultives de contractacido administrativa. A més, s’han consultat un seguit de pagines

web especialitzades en matéria de contractacio publica.

Sens perjudici de 1’exposat, per a 1’elaboracio del darrer capitol del present treball
d’investigacid, 1’objecte del qual és oferir una visidé propositiva sobre la confeccid i
implementacié d’una politica de contractaci6 centralitzada a una diputaci6, fent s de la
tecnica del quadre de comandament integral, s’ha analitzat doctrina referida a aquesta
quiestio, aixi com a la definicio i1 confeccié de les politiques publiques, a més de partir
d’alguns exemples practics, com ¢€s el cas de la Junta d’Andalusia, de I’Ajuntament de

Barcelona, de la Diputacio de Barcelona o de la Diputacié de Castello, entre d’altres.

A més, el coneixement adquirit en 1’entorn laboral de referéncia, a la Diputacio de
Barcelona, ha permes aportar al present treball algun element més per a conferir una

visi6 de caire practic a la proposta que es planteja.

En tot cas, cal posar de manifest que 1’articulaci6 de centrals de contractacié a 1’ambit
local és una qiiestié innovadora que, si bé es veu reforcada amb les noves Directives en
mateéria de contractacid publica, aprovades el 2014, no compta a dia d’avui amb una
plasmaci6 detallada i exhaustiva a I’ordenament juridic intern, en la mesura que no s’ha
procedit encara a la seva transposicio. El TRLCSP, avui vigent, si que regula les
centrals de contractacid, perd centra les seves previsions a 1’ambit propi de
I’administraci6 general de 1’Estat 1, pel que fa a les centrals de contractacid creades per

administracions locals, només fa referéncia expressa a la possible creacio de les
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mateixes per part de les diputacions. Per tant, la regulacié atual d’aquest materia ofereix
poc detall sobre el recurs a aquest mecanisme de racionalitzacio. I és que, realment, no
ha estat fins 1'inici de la crisi economica quan s'ha plantejat, al menys de forma efectiva,
el recurs a aquests mecanismes per part de les administracions locals. Concretament, ha
estat amb la promulgacié de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio 1
sostenibilitat de I’administracio local (LRSAL) quan s’ha reconegut expressament a les
diputacions, a I’art.86.1.g) de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del
régim local (LRBRL), la facultat de crear de centrals de contractacio i s’ha previst la
possibilitat que les associacions de municipis puguin crear centrals a I’empara de la

DAS de la LRBRL.

D’aqui que el present treball abordi les diferents qiiestions que es deriven de la
implementacié d’una central de contractacio a I’ambit supralocal, a partir de I’estudi de
la regulacié actual dels mecanismes de racionalitzacid técnica de la contractacio, dels
documents de treball elaborats per la Uni6 Europea, 1 de les aportacions i interpretacions
de la doctrina que, provenint del mén académic 1 de les juntes consultives 1 dels
tribunals, s’ha conformat a 1’entorn de les centrals de contractacid i dels mecanismes de

racionalitzacio, en general®.

¥ Als efectes del present treball la menci6 a les centrals de contractacié s’ha de considerar necessariament
vinculada a la resta de mecanismes de racionalitzacié de la contractcid publica regulats al Reial decret
legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, pel qual s’aprova el Text refos de la Llei de contractes del sector
public, als seus articles 194 a 207. Aquesta necessaria correlacidé es deu al fet que les centrals de
contractacié parteixen, per al seu desplegament, de la formalitzaci6 de contractes singulars perd també
d’acords marc i sistemes dinamics de contractacio.
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En el moment de pensar i reflexionar en la redefinicid6 d’un model d’Estat el primer que
es planteja ¢s la reforma de les administracions publiques i la seva modernitzacio. I és
que I’evoluciod de les administracions sempre ha anat acompanyada del devenir del propi
Estat. Ara bé, I’evolucié del sector public tampoc pot considerar-se sense tenir en
compte la relacid de les administracions amb la societat i, com no podia ser d’una altra

manera, amb el Dret administratiu.

Certament, el Dret administratiu ha experimentat, al llarg dels anys, una profunda
transformacid. Tant €s aixi que es pot percebre 1 estudiar com el “dret dels privilegis 1 el
poder”, el que implica col-locar aquesta branca en una posicié de supremacia respecte
de les altres. Una altra visié del Dret administratiu €s considerar-lo des d’un punt de
vista funcional, aixo és, com a branca del Dret orientada a ordenar racionalment els
interessos de la col-lectivitat en base a criteris de justicia procurant atendre, com a
finalitat ultima, I’interés general. En tercer lloc, hi ha una visi6é del Dret administratiu al
servei del ciutada que implica una orientacié de la comesa de les administracions
publiques cap a I’assoliment del benestar comunitari i1 la garantia i efectivitat dels drets

de la ciutadania.

Partint d’aquesta darrera visi6 del dret administratiu es configura tota una teoria de les
organitzacions que, com es veura seguidament, s’orienta paulatinament a introduir
valors propis de I’empresa privada, en un intent de garantir I’eficacia i I’eficiéncia en
I’s dels recursos publics, perd també establint el deure de rendir comptes a la
ciutadania. Aixi mateix, aquesta idea d’accountability apareix intrinsecament
relacionada amb el principi d’'una bona administracid, reconegut ja com a dret
fonamental a ’art.41 de la Carta de drets fonamentals de la Uni6 Europea. Aquest dret
implica que el ciutada, en tant que titular d’una sobirania que ha entregat als poders
politics té el dret a exigir als governants la rendicié de comptes, la motivaci6 de les
decisions adoptades i a exigir I’accés a la documentaci6 obrant als expedients. Aquesta
idea esta intrinsecament relacionada amb la teoria de I’interés general, en base a la qual
les administracions publiques han d’orientar la seva activitat a la satisfaccié d’un interes

public per evitar incorrer en arbitrarietat.

Aixi, el principi d’interés general regiria les relacions entre administracio i1 administrat,

adquirint una rellevancia especial en I’ambit de la contractacio publica en la mesura que
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es materialitza a través dels principis d’igualtat, objectivitat, publicitat, transparéncia ,

lliure concurréncia i eficiéncia.’

Aixi, la relacid establerta entre administracidé i administrat, tradicionalment basada en
una relacio de subordinacié del ciutada al poder public, ha estat substituida avui per la
relacié entre 1’administracié “prestadora” i el ciutada al qual ofereix els seus serveis
procurant satisfer ’interés general, essent precisament aquest matis el que dona pas a la
introducci6 de valors propis de I’empresa privada, com soén els criteris d’eficacia,

eficiéncia, d’orientacié a resultats, entre d’altres.

En un moment com 1’actual, en el que la crisi econdomica ha posat de manifest les més
greus deficiencies del sistema politico-administratiu, es fa encara més palesa la
progressiva introduccidé de criteris 1 principis propis de I’empresa privada a les
administracions publiques, 1 tot plegat amb la voluntat de garantir la prestacié d’uns
serveis publics de qualitat a una ciutadania cada dia més exigent, al menor cost possible,
1 de garantir la reducci6 d’un deute public que, amb caracter general, es presenta amb

unes xifres alarmants.

Aquesta incorporacid dels principis 1 técniques propies de I’empresa privada, o dit
d’altra manera, de I’ethos empresa al sector public ha generat una millora en 1’eficacia 1
eficiéncia en la prestacio de determinats serveis, un estalvi 1 una gesti6 més ordenada
dels recursos publics. No obstant aixo, també s’han precaritzat les condicions laborals,
fruit de la progressiva flexibilitzacid de la contractacid, s’han privatitzat serveis fins al
dia d’avui prestats per les administracions publiques i, entre d’altres, s’han introduit
criteris de rendibilitat economica 1 de gestido per objectius que, lluny de garantir la
racionalitzaci6 economica, disten de la resoluci6 acurada dels problemes socials als
quals les administracions publiques han de servir per imperatiu constitucional, segons
I’art. 103.1 de la CE (en endavant, CE) quan preveu que “I. La Administracion Publica
sirve con objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con

sometimiento pleno a la ley y al Derecho. (...)".

A ambit local, I’article 25 de la LRBRL atribueix expressament als municipis un seguit

de competéncies anomenades “propies”, materialitzades en la prestacid obligatoria

° Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.
Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2014.
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d’uns serveis minims enumerats a I’art. 26 de la LRBRL, i sens perjudici de les
competencies que puguin adquirir en virtut de la clausula general d’atribucio6 prevista al
ja citat article 25.1 de la LRBRL. No obstant aix0, i com ¢és ben sabut, aquesta atribucio
competencial, fruit del reconeixement de competeéncies propies i “impropies”’, no ha
anat acompanyada d’un adequat financament, tot i el reconeixement exprés del principi
de suficiéncia financera a I’article 142 de la CE. Circumstancia que s’ha accentuat
encara més amb la situacid de crisi actual i la conseqlient reduccié drastica de

transferéncies en concepte de subvencions per part d’altres administracions pibliques. '°

Partint doncs d’un deficient sistema de finangament local, en un context en que els
ajuntaments han de garantir la seva legitimitat mantenint la prestacié dels serveis
publics dins uns nivells de qualitat, eficacia i eficiéncia, sotmesos a les determinacions
del conjunt de normativa en materia d’estabilitat pressupostaria 1 sostenibilitat
financera, 1 havent de complir amb un objectiu determinat de deficit public, si no volen
veure reduida la seva autonomia i intervingudes les seves finances locals, es fa necessari

fer un replantejament de la despesa local 1 de la gesti6 publica.

Per afrontar aquesta situacid cal concixer, en primer lloc, quines son les principals
partides de despesa, quins serveis es presten, quina ¢és la demanda social 1 quin cost
tenen aquests serveis. A més, si es t€ en compte la reducci6 drastica de les partides
destinades a contractacions 1 el pes que aquest ambit representa en un municipi, no
només a nivell economic, sind també a nivell politic 1 de legitimitat democratica, convé
idear politiques 1 configurar nous mecanismes que permetin optimitzar i racionalitzar al
maxim les despeses publiques en inversions corrents 1 noves inversions sense renunciar
a aquesta contractaci6 publica. Consideracions, totes elles, que procedint de les
tradicionals técniques de I’empresa privada han estat traslladades al sector public, i més
especialment, a les administracions locals a través de la normativa en materia
d’estabilitat pressupostaria 1 de sostenibilitat financera, d’una banda, i mitjangant
I’aprovaci6 de la LRSAL, clarament orientada a I’assoliment de 1’eficacia, 1’eficiéncia i

la sostenibilitat.

' Les competéncies d’assumpcié no obligatoria pels municipis sén conegudes com a competéncies
“impropies” i responen a I’exercici de 1’ autonomia local i de la potestat d’autoorganitzacié dels ens
locals reconeguda a I’article 4 de la LRBRL. Aquestes competéncies, com s ha exposat, son adquirides en
virtut de la clausula general d’atribucié de competéncies recollida a 1’article 25.1 de la LRBRL, el tenor
literal de la qual és el segiient: “ El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el ambito de sus
competencias, puede promover toda clase de actividades y prestarcuantos servicios publicos contribuyan
a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.”
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L’objectiu de totes aquestes mesures seria, en definitiva, garantir un finangcament
adequat dels serveis publics minims i1 poder afrontar el pagament de les despeses

corrents i de personal dels ens locals sense renunciar a 1’activitat ptblica.

Partint d’aquesta premissa, des de la doctrina s’han plantejat diverses mesures
orientades a la millora de la gestié de la contractacio publica i a la seva racionalitzacio
que, en bona mesura, responen a la introducci6 de técniques propies de 1’empresa
privada a I’administracid publica, 1 més especialment, a la gesti6 dels procediments

contractuals.
I1.1. Els criteris d’eficacia, eficiéncia i sostenibilitat al sector public

El paper del sector public al llarg de la historia ha anat canviant, passant de ser un sector
“garantista” a un sector “prestacional”, essent caracteristica I’existéncia d’una tensio
continua entre els lliberals, com a defensors del lliure mercat, i els intervencionistes,

pels quals, I’existéncia de “defectes” en el mercat justifica la intervencio de I’Estat.

Aixi doncs, el model d’Estat “garantista” ha vingut recolzat per una intervencié minima
en assumptes privats i per una administracié publica centrada en el procediment i en la
defensa contra I’arbitrarietat de 1’Estat, donant pas al que es coneix com a gestio publica

classica 1 gerencialisme classic, model en el que esdevé clau la burocracia.

Ja des dels anys setanta s’han vingut desenvolupant processos d’ajust 1 aplicant canvis
en les diferents economies dels Estats per aconseguir introduir al sistema processos de
produccio6 flexibles, tot passant a convertir-se en 1’instrument idoni per a dur a terme les
transformacions administratives en el marc del sistema capitalista. La flexibilitzacio ha
estat subjecte a transformacions en la mesura que les empreses han necessitat sempre
d’uns procediments que permetessin ajustar la produccié a la demanda i, a més, la
flexibilitat s’ha acabat convertint en una nova estratégia per a replantejar les relacions
entre capital i treball que ha donat lloc a la descentralitzacié 1 diversificacio de la
produccio, a la introduccié de maquinaria nova, a la gestié de les politiques de recursos
humans segons els objectius a assolir, etc. A més, en un pla institucional s’han anat
produint també transformacions en els ordenaments juridics que tendeixen a afavorir
I’éxit de les empreses en detriment de la consideracid d’aspectes de caire social, a partir
de la idea de la flexibilitzaci6é. Aquesta connotacid negativa de la idea de la flexibilitat

va generar, 1 genera encara avui, un debat intens entorn a la flexibilitzacio dels
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procediments aplicats a les empreses privades, quedant la flexibilitzacié del sector

public en un segon pla, malgrat la seva gran importancia.

La importancia del sector public, com a instrument generador de treball i d’activitat
econdmica no comenca a apreciar-se fins 1’assumpcid progressiva de les idees
keynesianes als paisos de I’Europa occidental. El model keynesia implicava garantir un
Estat que procurés el manteniment de la demanda a través de la creacié d’ocupacio,
d’una politica fiscal central 1 redistributiva, del recolzament de la negociacié col-lectiva
de les condicions de treball, de la subordinacid de 1’economia a 1’Estat i de la creacid de
politiques socials per a garantir 1’estabilitat dels serveis d’educacio i sanitat juntament

amb les prestacions socials.

No obstant aix0, amb la crisi de I’Estat del benestar a finals dels anys setanta es
quiestionen les reformes classiques orientades a proporcionar seguretat, neutralitat,
gestid estable i rutinaria, millora del dret, o fins 1 tot, decisions orientades al propi
interés. Actuacions basades, totes elles, en el model burocratic, i es comencen a
introduir principis propis de la gestio privada i mesures d’estalvi i de reduccié de la
despesa, donant pas a una administracié publica que “administra i gestiona”, o al que es

coneix com a gerencia publica classica.

Als anys vuitanta, havent superat el model burocratic, objecte de multiples critiques per
la seva rigidesa 1 excessiva normativitat, es procedeix amb I’impuls de reformes de
I’administraci6 publica orientades a millorar I’eficiéncia de processos, tot considerant la
perspectiva de I'usuari o client, en tant que beneficiari de la provisio de béns i serveis
publics. Amb D’esclat i finalitzacié de la II Guerra Mundial, es produeix un auge
exponencial del pes relatiu del sector public, fruit del pacte social consensuat i

s’intensifiquen les reformes administratives iniciades el segle XIX.

Paral-lelament, a finals dels anys vuitanta, els partidaris del neoliberalisme comencen a
quiestionar la viabilitat de 1’Estat del benestar considerant que existeix un
sobredimensionament 1 obrint un nou debat sobre els conceptes de I’eficacia i
I’eficiéncia de 1’Estat en tant que proveidor de béns 1 serveis publics. Per tant, es parteix
de la consideracid6 que 1’administraci6 publica és ineficag, lenta i insensible a les

demandes de la ciutadania.
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La internacionalitzaci6, la globalitzaci6 la conseqilient obertura de nous mercats i
d’escenaris financers i industrials, juntament amb 1’aparicié de nous reptes adregats a
millorar la coordinacié administrativa en vistes d’afrontar aquells reptes pels quals no
estaven preparades les administracions publiques ha generat, i genera encara, continues

tensions en I’Estat del benestar.

Segons aquest diagnostic 1’origen dels problemes de funcionament de les
administracions publiques recau en el model burocratic en que es basa 1’organitzacié de
I’Estat, marcada per una rigidesa excessiva que en justifica la seva revisio i substitucio.
D’aquesta manera s’arriba a sostenir que en la mesura que la intervenci6 publica retarda
el creixement econdmic, cal substituir el model burocratic per un altre de més flexible 1

alliberador del mercat que contribueixi a millorar la competitivitat de I’economia.'!

En la cerca de I’eficiéncia, com un dels aspectes clau per a la modernitzacié de les
administracions publiques, es considera que tota reestructuracidé ha de passar per la
cerca d’unes estructures més dinamiques, flexibles 1 variades ajustades a les
particularitats de les funcions de les diferents unitats administratives. Aquestes mesures
han de fer possible conferir una resposta a la complexitat creixent de la realitat actual 1
de la dimensi6 del sector public, aixi com tamb¢ a la creacid i manteniment d’una
col-laboraci6 efectiva publico-privada, a I’increment de la qualitat dels serveis publics 1

a la capacitat de resposta a les necessitats de la ciutadania.'?

La crisi mundial de les subprime del 2007, ha qiiestionat una gesti6 publica tradicional
als paisos de la OCDE. Esgotat el model i cercant alternatives eficients sorgeixen teories
de gestio publica que tracten d’harmonitzar la precarietat pressupostaria amb el
manteniment d’un Estat de dret imprescindible en el marc de tot desenvolupament

economic. Es aixi com, en els ultims anys, s’han impulsat varies mesures de

"' Vid. Barzelay, M., Atravesando la burocracia, una nueva perspectiva en la Administracion Publica,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas (versi6 traduida a I’espanyol), 1998; i Barzelay, M., Breaking
through Bureaucracy: A new vision for managing in government, University of California, Berkeley,
1992. (EI 1998 es publica en castella: Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la gestion
publica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, Méxic, 1998).

2 yid. Albi, E., Publico y privado: un acuerdo necesario, Ed. Ariel, Barcelona, 2000.
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reestructuracié 1 modernitzacié de les administracions adregades a la privatitzaci6 de la

gestio de serveis, a I’externalitzaci6 i a la subcontractacié."

I1.2. La modernitzacié de les administracions publiques

En vista del que ha estat exposat en relacio amb els canvis que s’han anat produint al
llarg dels anys setanta 1 vuitanta, i davant la crisi d’'un model burocratic que ha vingut
caracteritzant el devenir d’unes administracions publiques rigides i1 centrades en el
procediment i el formalisme, /’ethos empresa s’ha anat introduint progressivament a la
practica administrativa juntament amb els principis d’eficacia i eficiéncia en la gestio de

I’afer public.

Tal 1 com manifesta Pastor, I., es pot situar temporalment I’inici del procés de
modernitzacid de les administracions publiques als anys vuitanta, década en la que les
noves estructures globals, els nous sistemes de gestid estratégica integrada i els
mecanismes d’interconnexid nacional-internacional, i també publico-privat, impulsen
als Estats a repensar la seva forma organitzativa i, conseqiientment, a reflexionar sobre
la reforma dels respectius sistemes administratius, tot donant pas a la consideracié de

dos factors que determinaran els processos de dinamitzacié del sector pablic.'

Per una banda, hi hauria aquells factors que, si bé amb diferent intensitat, han
dinamitzat els processos de reforma de I’Estat, com ¢és el cas de la creixent demanda
democratica, la pressio ciutadana per obtenir millors serveis i de més qualitat, o
I’exigencia d’unes administracions més eficaces, accessibles, transparents 1
controlables, requeriments, tots ells, que “sorprenen” a unes administracions que no

estan suficientment preparades per abordar-los.

“ Diaz i Diaz, M., “Las exigencias de calidad en la prestacion publica de servicios de naturaleza
burocratica. Implicaciones en la responsabilidad del personal al servicio de la administracion.”, del llibre
El empleado publico ante el procedimiento administrativo: deberes y obligaciones de buena
administracion, La Ley, Madrid, 2011.

' Vid. Pastor 1., ;La Gestién privada en la administracién publica? : el caso de los servicios sanitarios
hospitalarios de Cataluna, Consejo Economico y Social, Madrid, 2006; i Alba Tercedor, C.,
“Desaparicion o reestructuracion del Estado: Reformas de la Administracion o reformas de gobernacion”,
en Evaluacion y calidad en las organizaciones publicas, INAP, Madrid, 2000, pg.87.
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D’altra banda, hi hauria un conjunt d’economistes que es mostrarien preocupats per un
creixement desorbitat de I’Estat 1 que sostenen una visié del sector public molt negativa,

ja sigui per ser massa gran i regulador, o bé per tractar-se d’un sector ineficient.

Amb tot, €s aquest el moment en el qual s’implementen a les administracions publiques
practiques propies de I’empresa privada 1 s’abandona definitivament el model
burocratic, essent rellevants els posicionaments de Crozier'> quan posa en dubte el
model webberia 1 proposa canvis a partir d’un nou model post-burocratic, i de
Mintzberg quan, recollint la literatura de la gestid per resultats propia del mon
empresarial, concep les organitzacions com una pluralitat d’unitats internament

relacionades entre si.'®

D’aquesta manera, el model burocratic, caracteritzat per conferir una estricta primacia a
les normes, acaba fracassant per prioritzar 1’estricte compliment de la legalitat a la
realitzacié d’actuacions centrades en les preferéncies dels usuaris, en la reduccio de
costos 0 en Iaugment de la produccio, donant pas al desplegament de técniques de
gestio propies del sector privat 1 a la proposta d’un model organitzatiu managerial que,
substituint el model burocratic com a webberia, seria conegut com a “nova gestid

publica”.”

I1.3. El procés de reforma de les administracions puabliques

A dia d’avui, reclamar la modernitzacio de les administracions publiques sembla ser un
tema recurrent entre la ciutadania i, especialment, en els redactors dels programes
electorals. No obstant aix0, cada vegada que, en el si de les organitzacions publiques
s’anuncia la implementaci6é d’un programa de modernitzacid, els treballadors publics no

semblen acollir la noticia amb gran entusiasme.

La modernitzacié de les administracions publiques inclou un conjunt de mesures

adrecades a simplificar tramits i terminis per aconseguir agilitat i flexibilitat sense que

' Citat a Diaz i Diaz, M., “Las exigencias de calidad en la prestacion publica de servicios de naturaleza
burocratica. Implicaciones en la responsabilidad del personal al servicio de la administracion.”, del llibre
El empleado publico ante el procedimiento administrativo: deberes y obligaciones de buena
administracion, La Ley, Madrid, 2011.

16 Mintzberg, H., La estructuracion de las organizaciones, Ariel, Barcelona, 1998.

Y Pastor I, op.cit., pgs.16-20.
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aixo suposi un manteniment ni una disminuci6 de I’eficiéncia i1 I’eficacia. A aquestes
mesures cal afegir-hi les adrecades a la incorporacioé de les noves tecnologies com a
canal per agilitzar els processos interns, perd també com a via de comunicaciéo amb la
ciutadania. Amb tot, la modernitzacié ve a configurar-se com una politica publica en si
mateixa que persegueix un canvi en una organitzacio, en el procedir dels funcionaris i
directius 1 un canvi en la cultura de ’organitzaciéo que permeti resoldre adequadament
els reptes als que han d’enfrontar-se les administracions. Ara bé, per tal que aquest
canvi es faci efectiu cal comptar molt especialment amb les persones, ja siguin
treballadors o funcionaris de ’administracid, o bé ciutadans. Aquesta “cultura” de
I’organitzacio és precisament el que propiciara o, per contra, dificultara el canvi i la

modernitzacio.

Aixi, tal 1 com afirma Prats 1 Catala, ja a finals del segle XX es va intentar abandonar el
paradigma propi de la burocracia, després de constatar les deficiéncies que, a la practica,
aquest model comportava. Fruit d’aquest rebuig van sorgir el gerencialisme o
management public, també conegut com a “Nova gestio Publica”, corrent centrada en
incorporar a la gesti6 publica els valors del bon govern i I’orientacid a resultats.
Posteriorment, a finals dels anys 90, sorgeix amb forca el paradigma de la
“governanga”, idoni per a configurar espais de comunicacié en els que poden interactuar
els diferents nivells d’administracions publiques, agents economics 1 socials i societat

civil davant els reptes de la globalitzacio.'®

Per tant, la modernitzacié que es reclama no és més que la que parteix del rebuig a la
burocracia com a model universal i que s’orienta a 1’aplicaci6 de manera efectiva i real

els valors del gerencialisme: economia, eficacia, eficiéncia i excel-1éncia o qualitat.

Segons Crozier, M., citat per Diaz y Diaz, M.'"”, hi hauria quatre tendéncies que
precisarien d’una evolucid de I’actuacio de 1’Estat, en el marc de 1’Estat espanyol, com
son 1’evolucio cap a la complexitat, I’increment de la Ilibertat individual, el canvi de

logica de la societat, passant d’una societat basada en la produccié en massa a una nova

'8 Vid. La referéncia a Prats i Catal4. J., Lecciones aprendidas de 20 afios de la OCDE. Jornadas sobre
Evaluacion de Politicas Publicas como herramienta para la modernizacion de la Administracion publica.
Gobierno de Canarias, 2008, que efectiia Parrés Garcia, A., “Un nuevo modelo de control interno como
palanca para la modernizacion de la administracion publica.”, a la Revista Hacienda Canaria, nam. 26,
Gran Canaria, 2009, pags. 85-196.

' Diaz i Diaz, M., “Las exigencias de calidad en la prestacién publica de servicios de naturaleza
burocratica. Implicaciones en la responsabilidad del personal al servicio de la administracion.”, del 1libre
El empleado publico ante el procedimiento administrativo: deberes y obligaciones de buena
administracion, La Ley, Madrid, 2011.
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societat basada en la tecnologia i els serveis, la configuracié del nostre pais com un
Estat descentralitzat basat en la transferéncia de blocs competencials a les comunitats
autonomes 1 a les corporacions locals, o el rapidissim procés d’obertura cap a una
societat internacional després d’un llarg periode d’aillament, finalitzada la dictadura

franquista.

Com s’ha exposat, la nova gestio0 publica neix en el marc d’un procés de
desburocratitzacio 1 de reorientacio de la gestio publica cap a la ciutadania i també cap a
I’empresa privada. La seva aplicacid acostuma a associar-se amb els processos de
modernitzacido de les administracions publiques, en el marc dels quals els processos
tradicionals van deixant pas al model gerencialista del sector privat que acaba

consolidant-se com a “nova gestié publica”.

A D’Estat Espanyol la reforma de les Administracions Publiques, impulsada per la
Comissio per a la Reforma de les Administracions Publiques (en endavant, CORA),
creada per acord del Consell de Ministres el 26 d’octubre de 2012, va orientada a
elaborar un seguit de propostes que garanteixin unes administracions publiques austeres,
eficients, efectives 1 Utils en ambits com el de les finances publiques, la gestioé de les
TIC, la governanga multinivell, la millora reguladora, la gestid6 pressupostaria, la
transparéncia 1 la integritat publica, la unitat de mercat, etc. Totes aquestes propostes,
que ascendeixen a un total de 217, computant les adregades a 1’ Administracié General
de I’Estat i a I’Administraci6 Autonomica, van sorgir en un moment en el que era
necessaria la consolidacio fiscal i el foment del creixement economic. No obstant, les
mesures impulsades van encara més enlla. La crisi economica iniciada el 2008 va
comportar que I’Estat iniciés un seguit de retallades a la despesa publica tot esperant, el
seu torn, que el sector public revitalitzés I’economia. No obstant aix0, i malgrat
I’amplitud de les reformes previstes, en el marc d’una estratégia a llarg termini, el que,
segons la OCDE necessita aquest pais, més enlla de la disminucié de la despesa, ¢és
gastar millor els recursos disponibles per facilitar el creixement i la productivitat,
vetllant per I’eficiéncia i I’efectivitat en el marc d’un projecte de reforma estratégic com

el que planteja la CORA.”

2 OCDE, “Estudios de la OCDE sobre Gobernanza Piiblica en Espafia. De la Reforma Administrativa a la
mejora continua”, OECD Publishing, Paris, 2014.
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De l’informe de I’OCDE sobre la governanca publica a Espanya “De la reforma
administrativa a la mejora continua” es desprén una clara conviccidé per aconseguir
I’efectivitat 1 I’eficiéncia de 1’administracié publica seguint 1’Informe de la OCDE del
2012, una coordinacid 1 integracié adequada dels diferents nivells de govern 1 la bona
governanga, entenent per tal “(...) la construccion de un mejor entorno nacional y local
en el cual las personas puedan vivir, aprender y trabajar, en el que los emprendedores
puedan innovar y comercializar los resultados de su creatividad; y en el que las
empresas puedan invertir para generar riqueza y empleo (...)”. Tamb¢ es planteja que el
procés de reforma administrativa ha d’orientar-se a maximitzar oportunitats mitjancant
la simplificacié administrativa també en la prestacio dels serveis publics, mitjangant 1’s
de les tecnologies de la informaci6 i1 la comunicacié (TIC), apostant per la
transparéncia, com a pas previ a la qualitat, mantenint el dialeg multinivell i, sobretot,
garantir 1’associacié dels ciutadans al procés de reforma per millorar la seva confianga

vers Dafer public i garantir una millor implementacié de les noves mesures®'.

Es tracta, en definitiva, d’un procés justificat en la crisi economica i en la consideracio
del fet que les administracions publiques, si bé es considera no son les causants de la
crisi, com assenyala la OCDE en I’informe abans referenciat, han de ser objecte de
transformacié per millorar en eficacia, eficiéncia 1 guanyar en legitimitat. El cas és,
pero, que és discutible fins a quin punt les mesures plantejades per 1’/nforme de la
comision de la reforma de las Administraciones Publicas del 2013 han estat
configurades prenent consciéncia de I’impacte de les mateixes en el marc relacional dins
les organitzacions i també en un pla inter-organitzacional. Amb tot, sembla que
estiguem davant d’un procés en el que cobra forga el pensament neoliberal que es sosté
en les idees segiients, basades en la consideracido de 1I’Estat com una realitat que cal
reduir 1 ser substituit per un mercat que aporti flexibilitat en el marc de noves logiques

organitzatives i de processos de consum basats en la segmentaci:*

2 OCDE, op.cit., 2014, pg.4.
22 Navarro, V. (1998): Neoliberalismo y estado del bienestar, Ariel, Barcelona.
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- Els déficits del pressupost estatal son, en si mateixos, negatius.

- Les intervencions i regulacions del mercat de treball son també negatives pel fet
de suposar una rigidesa a la possibilitat de contractar i a I’oferta 1 demanda de
forces de treball.

- La proteccio social garantida amb 1’Estat del benestar a través de la redistribucio
fa augmentar el consum i disminueix ’estalvi de la poblacid, el que suposa un
entroncament del desenvolupament economic.

- L’Estat no ha d’intervenir en la regulaci6é del mercat exterior ni en el mercat de
capitals, ja que la lliure mobilitat de capitals afavoreix una distribucié meés

eficient dels recursos.

A Catalunya, pero, la situacio no €s pas diferent a la plantejada a nivell estatal. De fet, el
passat dia 3 de juny el Govern de la Generalitat va acordar aprovar i impulsar un “Pla de
reforma de 1’administracié de la Generalitat i el seu sector public” que, partint de la
premissa que “Un pais és més competitiu com més competitiva és la seva
Administracio”, planteja la modernitzacid6 de 1’administracié de la Generalitat tot
cercant la governanga, la transparéncia, 1’eficiéncia, I’agilitat, la professionalitat, el
compromis, la gesti6 intel-ligent 1 la gestid6 orientada a resultats. Amb tot, es fa
especialment interessant 1’abordatge de la governanca, o el que , com s’exposara amb
posterioritat, es coneix com a “post — nova gestidé publica” , aixi com la orientacié a
noves formes de col-laboracid publico-privada tot cercant “(...) la suma de [’ambit
public i privat, que comparteixen objectius comuns (...) davant el requeriment de la
societat de garantir la prestacio de serveis de qualitat (...)” . Amb tot, s’aposta pel

partenariat institucional com a nou model de col-laboraci6 publico-privat.

Amb tot, sembla que seria la ideologia neoliberal, que parteix de la concepcid de
I’eficiéncia com una finalitat en si mateixa, la que inspiraria els processos de reforma de
les administracions publiques quant a les tendencies adrecades a introduir métodes
propis de ’empresa privada al sector public. I més encara quan el model de la “Nova
gestio publica” va adrecat precisament a “flexibilitzar” la gesti6 publica donant entrada

al sector privat. >

2 Pastor L., op.cit. pg.62.
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I1.4. L’aplicacio de I’ethos empresa a I’administracié publica

L’aplicaci6 de ’ethos empresa, o dit d’altra manera, de les técniques propies de
I’empresa privada a les administracions publiques es podria analitzar partint de dos
conceptes o técniques que, procedint de 1’ambit privat, han estat traslladades al sector
public, com soén la Nova gestié publica i la idea de flexibilitzacid, ambdues emmarcades
en el procés per ala modernitzacidé de les administracions publiques i1 orientades a la

cerca de 1’eficacia 1 de I’eficiéncia.

La nova gestié publica suggereix 1’adopcié d’una nova perspectiva en la gestidé del
sector public centrada en un interes per I’eficiéncia del sector public. Segons Olias de
Lima, es tracta d’una proposta orientada a “ (...) la puesta en marcha de un rediserio del
sector publico que lo alinea con el sector privado (...)”** A la practica, perd, no deixa
de basar-se en un seguit de principis que s’apliquen al sector public, com son
I’orientacid al client, la llibertat en I’eleccid dels recursos i1 del personal, la mesura del

rendiment, la inversio en recursos tecnologics o la receptivitat de la competéncia. >

No obstant aix0, no sembla que existeixi una clara coheréncia entre els diferents
plantejaments realitzats entorn a la nova gestio publica. De fet, podria dir que actua com
una ideologia que proposa una resposta unica, com ¢€s 1’aplicacié de mecanismes propis
de I’empresa privada al sector public. Algunes de les eines a que es fa referéncia son: la
mesura del rendiment, la major flexibilitat en la gesti6 financera, la delegacio de
responsabilitat de gestid de personal, la concessidé de sous vinculats al rendiment, la
descentralitzacid de 1’autoritat 1 la responsabilitat als nivells inferiors, un major us dels
mecanismes de mercat (com la creacid de mercats interns, les subcontractacions, o una
major contribucid dels usuaris) i les iniciatives adregades a la privatitzacid de les

empreses publiques.

Pel que fa a I’aplicaci6 d’aquestes mesures, autors com Barzelay parteix de la seva

incorporacid en el “postburocratisme” 1 de 1’aparicio dels conceptes de client, qualitat,

2 Olfas de Lima, B., “La privatizacion de los servicios publicos y los criterios de eficiencia”, en VVAA,
Administraciones y servicios publicos: ;Reforma o privatizacion?, 1zquierda Unida, Madrid, 1993.
2 Olias de Lima, B.: La nueva gestion publica, Prentice Hall, Madrid, 2001.
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valors, incentius i flexibilitat.*® D’altres parlen d’un nou plantejament de la forma de
governar, com ¢és el cas d” Osborne, D. i Gaebler, T>". Mentre que d’altres consideren
que la flexibilitzaci6 del treball comporta inexcusablement la disponibilitat i
precaritzacio laboral essent necessari congixer la importancia d’aquest terme en el

conjunt de la gestié que ha esdevingut de gran importancia.

Segons Pastor, 1. la flexibilitat es pot definir com “(...) la capacidad de adaptzacion que
tiene un organismo social a los cambios, provengan del entorno o del interior de su
estructura. (...)”°. Des del neoclacissime el concepte de flexibilitat ha vingut
desenvolupant-se centrant-se en el mercat i1 en les formes de treball per desacreditar el

procedir burocratic. **

L’analisi dels processos de flexibilitzacid, pero, no pot efectuar-se separadament de
I’evolucio de la modernitzacié administrativa o de la millora de la gesti6 publica, ates

que tots aquests processos han estat iniciats amb la globalitzaci6 i internacionalitzacio.

A més, si bé la idea de flexibilitzacidé pot considerar-se com un avang o un
desenvolupament en si mateix, també pot apreciar-se que t€ un caire més moral que
pragmatic i que s’empra per justificar el desterrament definitiu de la burocracia i la
rigidesa quan el cert ¢s que la rigidesa s’associa també amb la idea d’una bona

organitzacio administrativa dins el paradigma de la racionalitat.

Partint del fet que la idea de flexibilitat s’ha estés des del sector privat al public perque
¢s la técnica que han emprat les empreses més competitives del mercat i no tant pel fet
de constatar-se una millora dels resultats en el sector public. De fet, des de la doctrina,
alguns autors coincideixen en el fet que la introducci6 de la politica 1 de gestié més

flexible es deu a la voluntat de reduir la despesa publica. >

% Vid. Barzelay, M., Breaking through Bureaucracy: A new visién for managing in government,
University of California, Berkeley, 1992. (El 1998 es publica en castella: Atravesando la burocracia. Una
nueva perspectiva de la gestion publica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica, Méxic, 1998).

" Osborne, D. i Gaebler, T., La reinvencion del gobierno,. La influencia del espiritu empresarial en el
sector publico, Piados, Barcelona, 1994.

2 pastor I, op.cit., pg.23.

* En aquest sentit, cal estar a les consideracions de Fudge i Richards a Pastor, 1.., ;La Gestién privada en
la administracion publica? : el caso de los servicios sanitarios hospitalarios de Cataluiia, Consejo
Economico y Social, Madrid, 2006.
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I1.5. Del gerencialisme a la nova gestio publica

A mitjans dels anys 70 sorgeix el gerencialisme, com a reacci6 al model burocratic, i un
nou corrent que propugna la “nova gesti6 publica”. Aquesta nova concepcid de la
gestid, pero, no tracta de minusvalorar el principi de legalitat en la gestio, sind més aviat

de fomentar els principis d’economia, eficicia, eficiéncia i qualitat. *°

Cal tenir en compte que el mer trasllat de técniques propies del sector privat a
I’administracié publica no és suficient per a garantir una millora de I’eficiéncia i de
I’eficacia. Les organitzacions del sector public es presenten molt més complexes que les
privades, amb la qual cosa, la mera translaci6 sovint ha comportat el fracas de varies
iniciatives. D’aqui que existeixi cert consens en el fet que el gerencialisme que ha de
consolidar-se al sector publica ha de ser diferent al propi de I’ambit privat. En
definitiva, ha de tractar-se d’un gerencialisme que es nodreixi de les novetats de la

gerencia privada, 1 al mateix temps, de les del propi sector public.

Entre las idees compartides, quant al gerencialisme public, es poden citar les segiients,

defensades per Prats i Catala: *'

a) Quan les gestors saben el que s’espera d’ells, el procedir de les administracions
millora.

b) La gesti6 publica millora quan els gestors compten amb discrecionalitat i
flexibilitat en 1’s dels recursos, malgrat ser objecte de control a través de
I’avaluaci6 de resultats.

c) El procedir de les administracions millora quan els controls d’eficacia i
eficiéncia es centren en els resultats, més enlla dels recursos o dels

procediments.

3% Vid. La referéncia a Prats i Catala. J., Lecciones aprendidas de 20 aiios de la OCDE. Jornadas sobre
Evaluacion de Politicas Publicas como herramienta para la modernizacion de la Administracion publica.
Gobierno de Canarias, 2008, que efecttia Parrés Garcia, A., “Un nuevo modelo de control interno como
palanca para la modernizacion de la administracion publica.”, a la Revista Hacienda Canaria, nam. 26,
Gran Canaria, 2009 , pags. 85-196.

*Y Vid. Prats i Catala, J., De la burocracia al management, del management a la gobernanza: las
transformaciones de las administraciones publicas de nuestro tiempo, INAP, Madrid, 2005.
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El desplegament del nou gerencialisme public es basa, al seu torn, en quatre pilars

fonamentals:

a) Un nou perfil directiu per al sector public.

b) El desenvolupament d'una gestio publica presidida pels principis d'un
gerencialisme public orientat a la cerca d’objectius 1 basat en la rendicio de
comptes pels resultats assolits amb la gestio.

c¢) Passar d'un pressupost tradicional, utilitzat com a instrument de control, a un
Pressupost “per acompliment”, de manera que es posi eémfasi en la utilitat del
pressupost com a instrument estratégic.

d) Evolucionar des d'un control intern de caracter previ, centrat en la legalitat, a
un control orientat a resultats, que atengui al principi de legalitat, perd també,

com igualment importants, als altres principis de bon govern.

Certament, seria desitjable que aquests quatre pilars es desenvolupessin de forma
simultania, co-liderats per diferents organs amb competéncies horitzontals, amb un fort
impuls del consell de govern. No obstant aixd, aquesta premissa peca de certa
ingenuitat, en el complex entramat institucional i politic de qualsevol Administracio

Publica actual.

Aix0 no ¢és obstacle, pero, per mantenir la hipotesi que el desenvolupament, en un
primer moment, d'un o alguns dels citats pilars, ha d'arrossegar al desenvolupament
subsegiient dels altres. Es més, la implementacié d'un canvi en el sistema de control
intern de la gestio pot ser especialment favorable al desenvolupament de la resta dels
factors exposats, donat I'abast de la funcid de control a tot el sector public i la
predisposicio natural dels directius dels centres gestors a aplicar les recomanacions que

provenen de 1'0rgan de control intern.

I1.6. La nova gesti6 publica

La nova gestio publica va sorgir en els anys 90 com a resposta a la gestio publica

tradicional davant la ineficiéncia publica i la necessitat de reduir la seva grandaria .>* No

32 Olias de Lima, B.: La nueva gestion publica, Prentice Hall, Madrid, 2001.
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obstant aix0, no compta amb una sistematica doctrinal correcta, i tampoc ha estat
uniforme en la seva aplicacio. De fet, va ser admesa als paisos anglosaxons, menys als

paisos nordics, i practicament rebutjada en les nacions germanes i llatines.>

Inspirada en el neoliberalisme, les seves fonts son properes a la teoria de l'eleccid

publica, o public choice, 1 al que es coneix com a “gerencialisme classic”.

La nova gestio publica ¢és dipositaria d'orientacions, métodes i1 técniques diverses que,
com un conjunt sistematicament ordenat de propostes, tendeixen a solucionar els
problemes d'eficiéncia. Com apunten Christensen, T i Laegreid, P.>* la principal hipotesi
de la Nova gestio publica és que més mercat, més gestid 1 més autonomia produiran més
eficiéncia, sense efectes secundaris sobre altres valors del sector public, com el control
politic. Seguint a Peters, B.*, com a principis més destacats, es poden citar la delegacio
de funcions, 1'émfasi en els resultats, la relativitzacid dels procediments, 'autonomia
gestora, la concreci6 d'objectius; l'adopcid d'estratégies gestores del sector privat;
concurrencia d'oferents en la prestacid de serveis. Proposa també la disgregacid de les
entitats publiques en unitats més petites o 1’externalitzacid de serveis (outsourcing), la
gestid indirecta de serveis a traves de les concessions administratives, la creacié de
mercats interns, la divisi6, la lliure eleccid de prestadors de serveis, la promocio de
politiques noves referides als proveidors, noves formes d’interaccié amb els usuaris,
introducci6 de preus per 1’4s dels serveis 1 la introduccié del finangament directe dels
serveis. Idees aquestes que entren en contraposicido amb la rigidesa, I’orientaci6 cap a
I’organitzacio i la cerca del compliment de les normes i procediments propi de la

burocracia. *°

La nova gestio publica t€ per objecte la conducta de 1’eleccid en les decisions socials 1,
en la mesura que I’Estat és el principal agent decisori, la public choice €s considerada
com el seu nucli fonamental. Aixi, aquesta forma de gestido es presenta com el nou

paradigma innovador de gestio, el qual es basa, al seu torn, en la integracié de les

33 Lorenzo de Membiela, J., “Gestion Publica y sus modelos internacionales”, Revista Actualidad
Administrativa, La Ley, Madrid, 2013.

3* Chriesten, T. i Laegrid, P., “The whole of government approach to public sector reform”, Public
Administration Review, 2007.

35 Peters, B., “La politica de la burocracia”, Fondo de cultura economico, México, 1999.

3% En relaci6 a aquesta qiiestio, cal estar a les consideracions de Pastor L., ;La Gestién privada en la
administracion publica? : el caso de los servicios sanitarios hospitalarios de Cataluria, Consejo
Economico y Social, Madrid, 2006.
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tecniques propies de 1’administracid publica amb les de I’empresa privada, fruit de la
preocupacio per aconseguir crear una administracio més agil, eficag, participativa i ben
governada, d’una banda, i1 en el fet de qliestionar la burocracia com a model eficient
d’organitzacié de I’Administracid, de ’altra. I de tot aix0, se’n despren la predisposicid
a controlar la despesa publica i una renovada esperanca en les formes de gesti6 de

I’empresa privada. *’

Els principis que configurarien la nova forma de percebre la gestié publica, tot i que el
desplegament d’algun d’aquests principis no hagi comportat, precisament, els resultats
desitjats en termes de bona administracio, son els segiients:>®

a) Principi de privatitzacio.

b) Principi de modularitzaci6 o corporativitzacio.

¢) Principi de programacio politica i d’execucio gerencial.

d) Principi de subsidiarietat.

e) Principis d’eficiéncia i eficacia.

f) Principi de rendicié de comptes i de control de la gestio.

g) Principi de simplificaci6 administrativa.

h) Principi de col-laboraci6 entre sector public i privat.

1) Principi d’innovacié o adaptacio.
I1.7. La “clientelitzaci6” de les administracions publiques

La necessitat de millorar les relacions entre els ciutadans 1 I’administracié publica, en un
context en el que es tendeix a la introducci6 de técniques propies de I’empresa privada a
les administracions publiques, donant lloc a la Nova gestid publica, es considera avui
com una obligaci6 inexcusable de les organitzacions. Per aquest motiu els governs
venen impulsant, ja des de fa anys, reformes en les respectives administracions als
efectes d’aconseguir dotar d’un caracter més igualitari a les relacions entre

I’administracio i els particulars, considerats clients.

37 Lorenzo de Membiela, J., “Gestion Publica y sus modelos internacionales”, Revista Actualidad
Administrativa, La Ley, Madrid, 2013.
*® Diaz i Diaz, M., “Las exigencias de calidad en la prestacion publica de servicios de naturaleza
burocratica. Implicaciones en la responsabilidad del personal al servicio de la administracion.”, del 1libre
El empleado publico ante el procedimiento administrativo: deberes y obligaciones de buena
administracion, La Ley, Madrid, 2011.
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L’Informe elaborat per I’OCDE el 1987 “La administracion al servicio del publico”
planteja, com a principal preocupacié d’aquesta organitzacio, la millora de les relacions
entre les administracions i el public tot posant de manifest que “(...) la interdependencia
de los sectores publicos y privados es tal que la administracion debe actuar con mas
flexibilida satisfacer mejor las necesidades de los miembros de la sociedad (...) tot
sostenint després que quan els governs milloren la qualitat dels serveis prestats,

reformen també la forma de gestionar 1’administracié publica.*

En conseqiiéncia es tractaria, segons I’ OCDE en un informe de de 1988, “(...) de
abandonar la nocion de relacion entre administrador y administrado para considerar
que la administracion es un servicio cuyo cliente es el publico. (...)” 1 és que la
necessitat de millorar aquestes relacions entre ciutadans i administracions es considera
avui com una obligacidé inexcusable per la qual els governs venen impulsant mesures
adrecades a reformar les seves administracions publiques, les quals han estat regides per
una creenca classica basada en I’existéncia d’unes relacions descompensades entre
administracio 1 administrats que avui ha de deixar pas a una nova concepcid de caracter

igualitari en el que I’administracio s’orienta al servei public.*’

En base a aquestes idees sorgeix la nocidé de clientelitzaci6 de les administracions
publiques i la concepcid de que les administracions més proximes als consumidors, que
satisfan millor les demandes dels consumidors o que presenten una major capacitat per a
captar les demandes de la seva ciutadania son les més eficients i eficaces. No obstant
aixo, aquesta idea porta aparellades dues dificultats: en primer lloc, no consta que s’hagi
conceptualitzat adequadament la idea de clientelitzacid, en segon lloc, es tracta d’una
nocié que ha partit d’'una concepcid “apolitica” quan les administracions publiques,
lluny de produir determinats béns i serveis, ho fa en defensa de determinats valors

col-lectius 1 d’uns plantejaments politics 1 ideologics determinats.

La crisi estructural del model d’Estat del benestar, coneguda com a “crisi estructural del
model classic del benestar” després de la segona Guerra Mundial, s’explica a partir de

la caiguda de les taxes sostingudes de creixement, ela fallida del sistema de producciod

39 OCDE, “La administracion al servicio del publico”, OECD Publishing, 1997, Paris.

40 Vegeu la referéncia a I’'Informe de I’OCDE de 1988 a Villoria Mendieta, M., La modernizacion de la
administracion como instrumento al servicio de la democracia, Ministerio de Administraciones Publicas,
Instituto Nacional de Adminsitracion Publica, Madrid, 1996.
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fordista 1 la fragmentacid6 de D’estructura social. Circumstancies aquestes que es
tradueixen en crisis fiscals, disminucié de la capacitat reguladora del model keynesia i
aparici6 de nous actors i1 demandes col-lectives que van més enlla dels partits

tradicionals.

Segons Brugué, Q. *! les variables economiques i socials sén les que permeten explicar
la crisi del model actual i els components politico-ideologics son els que determinaran
I’abast, la naturalesa i I’orientacio de fons de les ulteriors transformacions. El consens
social esta sent desplagat progressivament pel neoliberalisme, el qual cristal-litza en el
pla economic a través de regulacions orientades a la confeccié de politiques d’oferta de
regulacions laborals, o d’altres orientades a la recuperacid de les taxes de benefici com a
motor de la reactivacié global, i en el pla social, a través d’una “remercantilitzacié” de

béns i serveis publics, tot redistribuint els rols de I’Estat™.

Aixi, la crisi de I’Estat del benestar comporta el col-lapse del model socio-burocratic i
planteja la necessitat de superar la rigidesa organitzativa 1 el caracter monopolista de les
relacions de prestaci6 de serveis, en base a una concepciod passiva dels usuaris dels
serveis. Aixi, autors com Barzelay, M.*o Elcock, H.J44, defensaran un model post-
burocratic que es basara en una organitzacié flexible, capa¢ de recolzar els nous
principis de la gestido publica d’arrel empresarial en el marc de 1’excel-Iéncia, en un
sistema de prestacio pluralista, basat en relacions competitives, i en una tendéncia a la
clientelitzaci6 de les relacions entre les administracions publiques i els ciutadans.

Aixi, la practica neolliberal configuraria, avui, la unica alternativa plausible a la

reestructuraci6 substantiva de 1’Estat del benestar 1 els elements propis de

I Brugué, Q, et al, “La Administracion Piblica y sus clientes: ;Moda organizativa u opcion
ideologica?”, Revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas, Instituto Nacional de Administracion
Publica, Madrid, 1994.

*? Estuve, F. i Mufioz de Bustillo Llorente, R., “Crisis y politica econdmicala experiencia espafola bajo el
Partido Socialista Obrero Espafiol”, Revista de Ciencias Sociales, nim. 23, Universidad del Pacifico,
Peru, 1988, pgs. 7-40.

* Barzelay, M., Breaking through Bureaucracy: A new vision for managing in government, University of
California, Berkeley, 1992.

* Elcock, H.J (1991): Change and Decay, Longman, Londres.
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I’administraci6 post-burocratica adquireixen un caracter neutral sotmes a la racionalitat 1

I’eficiéncia. ¥

Els anys noranta es posa en dubte aquesta consideraci6 i 1 fet que la reforma de 1’Estat
compti Unicament amb una direccid. D’aquesta manera, al costat de la tendéncia
mercantilitzadora, apareix una orientacio cap a I’extensio de la regulacio publica passant
d’un monopoli burocratic a un pluralisme burocratic. També cal tenir en compte la
connexi®6 normativa que es produeix entre l’enfoc neoliberal i la tendéncia a
I’excel-1éncia, el pluralisme competitiu i la clientelitzacié propis de la post-burocracia.
Amb tot, s’obre un nou escenari per un model d’administracié basat en el servei, en el
pluralisme cooperatiu i en les relacions de participacid. Per tant, hi haura un model
mercantil i un model public en el que la flexibilitat, el pluralisme i les noves formes de
prestacié dels serveis adquiriran un rol diferenciat. Aixi, mentre que la flexibilitzacio en
el model mercantil va orientada a la cerca de 1’excel-léncia, en el model ptublic compta
amb una vocacio de servei. D’altra banda, el pluralisme comporta 1’aparici6 de relacions
competitives en el marc d’un model mercantil 1 de relacions cooperatives en el si del

model public. *°

Les relacions de prestacio entre administracio 1 administrats en el marc del model socio-
burocratic parteix de la consideracid dels administrats com a subjectes passius
dependents i sotmesos a I’administracio. Segons Roosenblom, D.*” hi ha tres ambits en
els quals es desenvolupen aquestes relacions: economico-fiscal, social i politic. En el
marc d’aquests ambits els ciutadans paguen uns impostos a canvi de la prestacid de
serveis 1 assisténcies 1 la logica organitzativa esdevé unidireccional i1 adrecada a
processar problemes. No ¢€s fins els anys 80 que es passara a una visio del ciutada com a

consumidor 1 accionista.

En la mesura que bona part de les “relacions de consum” es produeixen en el marc del
sector public, poc a poc es va obrint pas una reaccid contra els models estatadistes 1
burocratics 1 un enfoc global consumista en el camp de les administracions publiques.

Aquest model consumista es basa en dues notes principals: el getting closer (iniciatives

45 Cal considrar les previsions que, sobre aquests autors, efectua Brugué, Q, et al.,“La Administracion
Publica y sus clientes: ;Moda organizativa u opcion ideoldgica?”, Revista Gestion y Andlisis de Politicas
Publicas, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1994.

* Brugué, Q.: Models de Prestacié de Serveis Municipals: Una Andlisi des de la ciencia Politica, tesi
doctoral, Uuniversitat Autonoma de Barcelona, Barcelona, 1993.

4 Roosenblooom, D.H., Public Administration, New York, 1986.
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de dins a fora), basat en ’aproximacié de 1’administracié a la ciutadania, i el learning
from (iniciatives de fora a dins), basades en I’impuls de la participacio activa i directa

dels usuaris als processos de produccio.*®

No obstant aixo, el model consumista, que t€¢ el seu origen en la combinaci6 de la
dimensi6 administrativa amb técniques propies del sector privat, compta amb critiques

considerables, pel que fa a I’especificitat de la gestio publica.

Principalment, es sosté que les practiques empresarials importades al sector public no
s’ajusten plenament a les particularitats d’aquest sector public, on els clients no
disposen d’una capacitat d’eleccio tant amplia com en ambit privat i on els serveis han
estat concebuts per a esser prestats a una col-lectivitat. A més, els serveis es presten per
les administracions publiques, generalment, en régim de monopoli (sens perjudici de les
cada vegada més freqiients privatitzacions), amb la qual cosa el consumidor no pot
exercir un control que vagi més enlla del merament electoral®. Igualment, en la mesura
que relacions de les administracions amb els ciutadans son de caracter col-lectiu, no
resulten adequades les técniques propies del marketing empresarial, centrades en

I’individu.

A partir de la constatacidé d’aquestes dificultats, alguns autors, com Clarke 1 Stewart,
comencen a reivindicar la necessaria innovacié de les administracions publiques a partir
d’un model de gestio publica independent de les practiques privades que no es limiti a
“funcionar”, sin6 que vagi orientada a la cerca d’objectius a través de la millora del

funcionament intern de cada organitzacié. *°

A T’etapa posterior a la nova gestio publica es constata un canvi que va des de la
delegaci6 estructural, la disgregacié i les organitzacions especialitzades (single purpose
organizations) cap al denominat “Govern Conjunt” o Joined-up Government, més tard

coneguts com a “Govern Total” o Whole of Government Approach.”

* Brugué, Q, e al, “La Administracion Piblica y sus clientes: ;Moda organizativa u opcion
ideologica?”, Revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas, Instituto Nacional de Administracion
Publica, Madrid, 1994, pgs.37-38.

* Mendoza, X., “Técnicas gerenciales y modernizacion de la Administracion Publica en Espafia”, Revista
Documentacion Administrativa, n°233, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1990.

% Brugué, Q, et al, “La Administracion Piblica y sus clientes: ;Moda organizativa u opcion
ideologica?”, Revista Gestion y Analisis de Politicas Publicas, Instituto Nacional de Administracion
Publica, Madrid, 1994.

3! Christensen,T. i Laegreid, P., Autonomy and regulation. Coping with agencies in the modern state,
Edward Elgar Publishing Limited, Glos (Cheltenham), 2006.
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Aquesta Post-Nova gestio publica, basada en el “Govern total”, segons Lorenzo de

Membiela, J., es pot definir com: 32

“«

(...) trabajo coordinado entre agencias y servicios publicos para alcanzar una
meta compartida y una respuesta de gobierno integrado a los asuntos
particulares. Se trata de unirse en lo alto, en las altas instancias del gobierno

pero también en la base incluso involucrar a sociedades publico-privadas (...).”

En el marc de al “Post-Nova gestié publica” es duu a terme un treball coordinat entre

agencies 1 serveis publics per aconseguir una meta compartida i una resposta de govern

integrat als assumptes particulars. Es tracta d'unir-se al capdamunt, en les altes

instancies del govern, perd també a la base, fins i1 tot involucrant a societats public-

privades. Amb tot, es pot dir que aquest nou paradigma es basa en el segiient:

a)

b)

d)

Una reorganitzacio estructural de l'administracio publica facilitant la seva
cooperacio per a la millora de la coordinacid vertical (organismes subordinats) i
horitzontal (organismes de diferents ministeris no subordinats), tot cercant oferir
als ciutadans un servei més integrat.

Emfatitza els valors de confianga, col-laboracid, responsabilitat, treball en equip 1
millora en formacié 1 desenvolupament dels funcionaris.

Des de I'atac a les Torres bessones de Nova York es percep un mon més perillds, i
aquest fet ha repercutit en les reformes del sector public a EUA, Regne Unit,
Australia 1 Nova Zelanda 1 s'ha materialitzat en 1'adopcio d'estratégies per evitar
informacio6 contradictoria i compartida entre diferents paisos.

El “Govern Total” ha estat qualificat la com una mesura d'eficiéncia i una resposta
a la pressio pressupostaria que suposa una aposta per 1’organitzacid vertical del
sistema. El que implica major jerarquitzaci6 i control entre unitats dependents, tot

combinat amb una col-laboracié horitzontal augmentada.

Aquest esquema ha estat considerat com a més eficient que un sistema fragmentat i

també com un model més ajustat, merces a I’eficiéncia en la prestacio dels serveis.

52 Lorenzo de Membiela, J., “Gestion Publica y sus modelos internacionales”, Revista Actualidad
Administrativa, La Ley, Madrid, 2013.
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I1.8. La governanca

Al costat del corrent de la “nova gestio publica” 1, ja des de finals dels anys 90, ha
sorgit, en el marc de la reforma del sector public internacional, una nova corrent que es

coneix com a “governanga’.

A partir de I'any 2000 la Unitat de Prospectiva de la Comissié Europea va constatar que
s’estava produint, ja des d feia anys, una considerable crisi de gestio, amb la qual cosa,
des de la mateixa Comissio es va procedir amb I’elaboracié del Llibre Blanc sobre la
Governanca Europea. En aquest sentit, el diagnostic realitzat va partir de 'existéncia
d'una crisi en les formes tradicionals de regulaci6é i1 gestio publica, en comprendre
lI'inadequat que resulta aplicar la racionalitat substantiva propia del Dret Administratiu
tradicional com a clau legitimadora de 1'acci6 publica, enfront dels fenomens complexos

que caracteritzen la nostra era.

En efecte, en un entorn tan summament complex i canviant com 1’actual, es va arribar a
considerar que l'eficacia i la legitimitat de I’accid publica es fonamenta en la qualitat de
la interaccié entre els diferents nivells de govern i1 entre aquests 1 les organitzacions
empresarials 1 socials 1 la societat civil. Igualment, se sosté que els grans desafiaments
de la nostra ¢poca no sén qiiestions que afectin inicament als governs, sind que també
son desafiaments per a les organitzacions de la societat civil i també les empreses en ser
el resultat de la interacci6 de diversos factors que rarament estan causats o troben sota el

control d'un sol actor.>*

La “Governan¢a” planteja organitzar espais publics basats en el debat i la concertaciod
per enfrontar-se als grans desafiaments actuals, tot contribuint a la creaci6 d’instruments
en el marc dels quals puguin interaccionar els diferents agents implicats i1 els governs,
tot generant un clima de confianga en la interdependéncia, i buscant integrar els

diferents interessos de forma equilibrada.

Amb tot, la Governanga es presenta com una nova forma de governar i, en particular,

d’entendre la gestié publica, que implica trencar amb el monopoli dels governs en la

>3 Vid. la referéncia a Prats i Catala. J., Lecciones aprendidas de 20 aiios de la OCDE. Jornadas sobre
Evaluacion de Politicas Publicas como herramienta para la modernizacion de la Administracion publica.
Gobierno de Canarias, 2008, que efecttia Parrés Garcia, A., “Un nuevo modelo de control interno como
palanca para la modernizacion de la administracion publica.”, a la Revista Hacienda Canaria, nam. 26,
Gran Canaria, 2009, pgs. 85-196.
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determinacid dels interessos generals i donar entrada a processos de conflicte, de
negociacid i de consens entre els diversos agents implicats cercant allo “horitzontal” i
I’equilibri entre el poder public i el privat. Ara bé, la “governanga” no només limita el
paper dels governs a esdevenir un actor més a les xarxes o estructures
d'interdependéncia, sin6 que es reforca el paper d'emprenedor, facilitador, mediador,
dirimidor de conflictes, negociador 1 també formulador de noves normes 1

reglamentacions.

Cal tenir en compte també que la governanga, lluny de ser una nova via de participaciod
de la societat civil als processos de govern per assolir una millor eficiéncia en els
recursos, s’ha arribat a plantejar també com a un model substitutiu de la democracia. >*
Aquest plantejament es basa en la idea que aquest model també es configura com un
paradigma de redistribuci6 de les facultats politiques 1 administratives en el qual
I’activitat de regulacio 1 foment no és unicament abordada per ens publics, sin6 també
per part dels ens privats als efectes d’aconseguir 1’eficiéncia en els reptes de la

globalitzacio.

El Llibre Blanc de la Governan¢a Europea™, recull cinc principis en els quals es basa la

Governanga com a nova forma de concebre la gestié publica: °°

a) Obertura: Implica que les Institucions han de treballar de forma més transparent
1 comunicativa. Aix0 ¢és fonamental per donar credibilitat i confianca als
ciutadans.

b) Participacid: Perque les politiques publiques tinguin qualitat s'exigeix una
amplia participacid, tant en la fase de formulacié com en la de desenvolupament
de les mateixes. A aquests efectes, se suggereix la conveniéncia de crear xarxes,
estructures flexibles i1 processos que afavoreixin la interaccio6 de tots els actors.

¢) Responsabilitat: S'ha d'aclarir el paper de cadascuna de les institucions i actors.

d) Eficacia: Les mesures s'adopten per obtenir resultats sobre la base d'uns

objectius clars.

% Lorenzo de Membiela, J., “Gestion Publica y sus modelos internacionales”, Revista Actualidad
Administrativa, La Ley, Madrid, 2013, pg.5.
>> Comissié Europea, Comunicacié de 25 de julio de 2001 sobre “La gobernanza europea - Un Libro

Blanco” (COM (2001) 428 final).

¢ Lorenzo de Membiela, J., “Gestion Publica y sus modelos internacionales”, Revista Actualidad
Administrativa, La Ley, Madrid, 2013.
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De fet, ja la nova estratégia configurada per la Unié Europea a Lisboa, 1’any 2000,
emfatitza en la idea de la governanca com un dels seus tres aspectes més destacables.

En linia amb el nou model de Governanga, inspirada en una idea d’obertura i
participacio, hi trobaria encaix la tendéncia al treball en xarxa, tot cercant la generacio
d’economies d’escala i la col-laboraci6 entre diferents agents del territori. En qualsevol
cas, aquesta modalitat de treball parteix d’una necessaria complementarietat 1
col-laboracio, de la unificacio d’esfor¢os i de la creacié de sinergies i aliances de
manera que tots els governs locals que en formen part esdevinguin indispensables per a
la realitzacio de 1’objecte comu. Per tant, es pot dir que el treball en xarxa comporta el
desplegament d’una comesa sistematica de col-laboraci6 que deriva en la
complementarietat dels recursos dels governs locals d’un ambit territorial determinat.
Per tant, es tracta d’una modalitat de cooperaci6 que va més enlla de la mera

coordinaci6 per esdevenir una técnica de col-laboracid estable, sistematica i coordinada.

Les xarxes neixen generalment a partir d’una filosofia comuna i responen a 1’assoliment
d’uns objectius generalment compartits per tots els que la integren. La voluntat ultima
de la seva creacid és evolucionar cap a estructures més complexes i madures, basades en
la formalitzaci6 d’acords explicits de col-laboracid, dotades d’una adequada
organitzacio, basades en ’articulacid de sistemes de coordinacid especifics entre tots els

integrants 1 orientades a 1’execucio de projectes compartits.

El treball en xarxa porta implicita una nota de transversalitat i de racionalitat i respon a
una voluntat comuna d’aprofitar els recursos técnics, economics i materials de la resta
d’institucions per a 1’assoliment de finalitats comunes. Aquesta transversalitat indueix a
una gestid0 més efica¢c i eficient en la mesura que es creen espais d’interaccio i
col-laboraci6 que deriven en un millor aprofitament dels recursos disponibles. A més,
aquesta modalitat de treball afavoreix la presa de decisions i1 contribueix a generar una

intel-ligéncia col-lectiva tendent a la innovacio 1 a la millora continua.

En un context de restriccions pressupostaries 1 de contencid de les despeses, la
vertebracid de xarxes de treball ha esdevingut una qliestio de gran calatge en relacid
amb la garantia de la prestacié de serveis publics locals. Aixi, les técniques de
col-laboracio i1 cooperacid administrativa, es materialitzin o no en la institucionalitzacio

de mancomunitats, consorcis o comunitats (entre d’altres estructures supralocals

58



Les centrals de contractacié com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

sorgides de I’exercici de I’autonomia local i de la potestat d’autoorganitzacid dels
governs locals) son clau per a garantir una prestacido de serveis publics adequada,

racional, sostenible, efica¢ i eficient.

I1.9. Cap a una remunicipalitzacié dels serveis publics locals

Els nous corrents europeus i els seus principis reguladors, aixi com els elevats costos
derivats de I’externalitzacidé de determinats serveis en un context de restriccio
economica fruit, en bona mesura, de la manca d’un estudi acurat sobre la modalitat de
gestid idonia per a cada servei 1 activitat, han estat el detonant de les noves tendéncies
remunicipalitzadores 1, aixi mateix, d’una tendéncia favorable al “retorn” a les formes

de gestio directa municipal.

Malgrat aixo, a 1I’ordenament juridic intern sembla existir una certa tendéncia a la
privatitzacio, tant a la vista de la regulacié continguda a la LRSAL com a les previsions
de la nova Llei 40/2015, d’1 d’octubre, del régim juridic del sector public (en endavant,
LRJSP). Aixi mateix, a I’ambit europeu, les noves directives en materia de contractaciod
publica, malgrat contenir obligacions de resultat i no pronunciar-se expressament sobre
les modalitats de gestio, semblen orientades també a la “privatitzacid™ 6 externalitzacio
del serveis, la qual cosa tampoc va en la linia de les noves tendéncies

remunicipalitzadores®’.

En qualsevol cas, el recurs a les diferents modalitats de gestio dels serveis publics locals
al llarg dels anys ha estat condicionada pel paper de I’Estat 1 I’evoluci6 de I’economia,
d’aqui la pertinenga de dur a terme una aproximacié historica al paper de I’Estat en

I’economia i al major o menor intervencionisme.

Durant el segle XIX a I’Estat espanyol es partia de la consideracié que els models
d’intervenci6 directa per part de les administracions publiques eren ineficients, per a la
qual cosa esdevenien incompatibles amb la idea del creixement economic. D’aqui que,
en plena conjuntura de crisi econdmica, 1 molt especialment a partir del 2013,
adquirissin especial rellevancia les técniques de gestid indirecta, tot en consonancia amb
el previst a 1’art.85.2 LRBRL quan estableix de forma expressa que els serveis publics

locals hauran de gestionar-se de la forma que resulti més sostenible 1 eficient d’entre les

7 Vid. el considerand 6¢ de la Directiva 2014/23/CE.
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relacionades en el mateix precepte. Per tant, durant anys ha estat en auge I’us de
tecniques de col-laboracid publico-privada i, particularment, el contracte de gestioé de

serveis publics.

Cal assenyalar, aixi mateix, que en el curs del segle XXI es produeix també una
liberalitzacié de I’economia que deriva en una “desregulacidé” del sector public, tot
donant pas a un model en virtut del qual I’administracié publica recorre a técniques
d’intervencié directa “no tradicionals” que porten implicit el desplegament d’una
politica economica concreta. En aquest sentit, es produeix una reassignacio dels
recursos publics cap al mercat mitjangant la privatitzacié d’empreses i la creacio de
societats publiques que actuen amb subjeccid al dret privat. Per tant, durant anys, 1 a
mesura que s’han anat ampliant els serveis publics locals s’ha anat imposant la gestid
indirecta a través de diferents formules de col-laboracid publico-privada, més enlla de la

mera externalitzacidé mitjangant el contracte de gestio de serveis publics.

Si bé, més recentment ha aparegut la idea de la recuperacié de la gestid6 en mans
publiques, que ¢és el que es coneix com a municipalitzaci6. En abordar I’analisi
d’aquesta tendéncia cal estar a les previsions del Tribunal de comptes en el seu Informe
1.010 sobre el sector public local de I’any 2011. En aquest document, entre d’altes
quiestions, s’hi fa un analisi dels costos 1 les modalitats de prestacio dels serveis basics
que correspon desplegar als municipis, tot centrant I’atencié en aquells que tenen una
poblaci6é de fins a 20.000 habitants (partint d’'una mostra de 666 ajuntaments d’aquest
tram poblacional). Si bé aquesta qiiestié sera objecte d’analisi properament, en el si de

I’apartat I11.4.2.4.%

% Vid. Martinez —Alonso Camps, J., “ El sector publico local: redimensionamiento y gestién.”, capitol
inclos a ’obra Carrillo Donaire, J.A. i Navarro Rodriguez, P. (Coord.), La Reforma del Régmien
Juridoco de la Administracion Local. El nuevo marco regulatorio a la luz de la Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local., Ed. La Ley, Madrid, 2014, pg.607.

% Vid. I’Informe del Tribunal de comptes nim. 1010, de fiscalitzacié del sector ptblic local, any 2011,
pgs.83 a 110. En el mateix s’hi analitza el cost de la prestacié dels serveis publics minims definits a
I’art.26 LRBRL per a tots els municipis (concretament, el servei d’enllumenat public, subministrament
domiciliari d’aigua potable, cementiri, recollida de residus, clavegueram, accés als nuclis de poblaci6 i
pavimentacié de les vies publiques). A més, en relacié amb cinc d’aquests serveis basics, tals com els
relatius al subministrament domiciliari d’aigua potable, enllumenat public, recollida de residus, cementiri
1 neteja viaria, s’analitza la viabilitat de la modalitat de gesti6 emprada per part dels municipis dels
diferents trams poblacionals. La finalitat és poder determinar quina de les opcions és la més eficient entre
la gesti6 directa, la gestié indirecta per concessid o concert (contracte de gestidé de serveis publics) o el
recurs a ens supralocals.
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I1.9.1. Delimitaci6 conceptual

Amb el concepte “remunicipalitzacido” es pretén donar cobertura al fenomen,
relativament recent, que es basa en la recuperacio de la gestid dels serveis publics per
part de les entitats locals. Aquesta idea se sustenta en el fet que la gesti6 privada no és
necessariament la solucid més efica¢ per a 1’adequada prestacidé dels serveis publics

locals.

Alguns autors, com Tornos Mas, J. o Gimeno Feliu, J.60, coincideixen en el fet que el
terme “remunicipalitzacio” fa referéncia a la idea de recuperacio de la gestio dels
serveis per part de sector public. Aquesta idea se sustenta en el fet que la gestio privada
no €és necessariament la soluci6 més efica¢ per a 1’adequada prestacio dels serveis
publics locals. Per tant, ens trobem novament en la disjuntiva “gesti¢ directa vs. gestio
indirecta” en la mesura que es tracta unicament d’internalitzar de nou un servei que no
ha deixat mai de ser public i que en tot moment ha estat municipalitzat. Per tant, la
“remunicipalitzacié” no implica que un servei “privatitzat”, de titularitat i gestid
privada, passi a ser public, sind que es parteix d’un servei public municipal que, havent
estat gestionat pel sector privat, passa a ser de gestié publica. D’aqui la rellevancia
d’analitzar en quin moment un servei es considera que s’ha “municipalitzat”, atés que
només quan es parteixi d’un servei municipal es podra, posteriorment,

“remunicipalitzar”.

La idea de municipalitzacio, tal i com I’entenem a dia d’avui, sorgeix amb 1’Estatut
Municipal del 8 de mar¢ del 1924, on es reconeix als ajuntaments la possibilitat
d’explotar 1 administrar serveis publics obligatoris i, en aquest sentit, “municipalitzar”
aquells altres que no tinguin aquest caracter, tot amb a voluntat d’ampliar el ventall

d’activitats locals.

% En el curs d’aquest apartat s’ha atés a les consideracions teoriques que, sobre el concepte de
remunicipalitzacid, han desenvolupat Tornos Mas, J. “La remunicipalizacién de los Servicios publicos
locales. Algunas precisions conceptuales.”, Revista El Cronista del Estado Social y Democratico de
Derecho, num. 58-59, Ed. Iustel, Madrid, 2016, i Gimeno Feliu, J. a “Remunicipalizacion de servicios
locales y derecho comunitario”, a Revista E/ Cronista del Estado social y democratico de derecho, nim.
58-59, Ed. Iustel, Madrid, 2016.
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No obstant, abans de 1’Estatut municipal ja hi va haver iniciatives de municipalitzacio
respecte determinats serveis publics 1, a més, es van fer aportacions doctrinals en la
materia. Concretament, cal citar el projecte de Llei de municipalitzaci6 de serveis de 14
de juny de 1905 i el projecte de Llei d’administraci6 local. Aquest darrer feia inicament
un esment a la municipalitzacio als seus articles 90, 100 1 175. Malgrat aixo, si que es
va preveure la municipalitzacié de serveis publics concrets, com ¢s el cas del servei
d’enllumenat, per disposicid de les Reials ordres de 17 d’abril de 1877 i de 2 de juny de
1879, del servei de cementiri, per Reial Ordre de 23 d’abril de 1908, la qual anava
referida al municipi de Madrid, aprovant-se posteriorment una altre ordre per a la

municipalitzacio del servei de cementiri a Barcelona.

Per altra banda la qiiestié de la municipalitzacié dels serveis publics locals va ser un
dels temes abordats en el si de la celebracid de la Primera Setmana Municipal, 1’any
1915, organitzada per 1’Escola d’ Administracié Publica de Catalunya, tot en el marc de
I’ambit d’actuaciéo de la Mancomunitat de Catalunya. Concretament, va ser en el si
d’una conferéncia impartida en el si de les jornades on es va plantejar la

municipalitzacié com una forma d’ampliar 1’ambit prestacional dels municipis. ¢

En aquesta intervencid es van posar de manifest les diferents possibilitats de gestionar
els serveis publics preveient el monopoli, la lliure concurréncia, la creacié del servei
“sense explotar-lo” (el que vindria a implicar la seva externalitzacid), o la creacié del
servei 1 la seva explotacio (el que s’assimilaria a una modalitat de gestié per propia
administracid). A més, es van posar de manifest les diferents variables que
necessariament s’havien de considerar en el moment d’avaluar la municipalitzaci6 de
serveis publics 1 d’assumir o no la seva gestié (variables d’indole técnica, economica i
juridica) 1 es va lamentar que la normativa local vigent no preveiés una regulacié de la

municipalitzacio de serveis, donada la importancia de la matéria.

1 Vegeu la transcripci6 de la conferéncia impartida per Jests Sanchez Diezma, catedratic de la
Universitat de Barcelona, en el marc de la Primera Setmana Municipal, I’any 1915, celebrada per I’Escola
de 1I’Administracié Publica de la Mancomunitat, sota el titol “Municipalitzacié de Serveis” a 1’obra
Volum de la Primera Setmana Municipal. Edicio facsimil, Diputacié de Barcelona, Barcelona, 2015, pgs.
65-69. Interessa destacar, d’aquesta intervencio, que ja el 1915 es consideraven serveis publics essencials
els relatius a I’enllumenat i a les “fonts publiques”, el que avui tindria la seva traduccid en el servei de
subministrament domiciliari d’aigua potable, mentre que 1’enllumenat era considerat com un servei
“privat” que, d’acord amb I’exposat pel ponent, es podria municipalitzar. Per tant, es parteix de la
distincié actualment existent a la doctrina entre els serveis publics que deriven d’una publicatio, o
declaraci6 expressa, i aquells “opcionals”.
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També es va sostenir la improcedeéncia de valorar les bondats 1 defectes de
municipalitzacio en la mesura que la mateixa seria o no pertinent en funcié del servei i
de la conjuntura del moment. En aquest sentit, ja el 1915 es sostenia que la
municipalitzaci6 de serveis tenia sentit respecte d’aquells serveis amb finalitat
assistencial 1 social, essent menys viable respecte dels serveis de contingut economic,
pel major cost que la seva prestacidé representava per I’administracio. Aquest darrer
argument ¢és precisament el que ha servit, durant anys, per a sustentar una
externalitzaci6 de la prestacido de serveis publics locals, aixi com la incorporaci6é de
valors propis de I’empresa privada a les administracions publiques per a millorar en
eficacia 1 eficiéncia. Si bé, a dia d’avui la tendéncia sembla ser el retorn a la

municipalitzacio dels serveis publics locals.

Ja més recentment, perd abans de la promulgacio de la CE del 1978, la municipalitzacid
va passar a estar prevista de forma expressa a I’art. 45 del Decret de 17 de juny de 1955,
pel qual s’aprova el Reglament de Serveis de les Corporacions Locals, a dia d’avui
vigent, on es fa referéncia a la municipalitzacio i a la seva orientaci6 a 1’assoliment de
condicions més avantatjoses per als usuaris:
“(..) 1. La municipalizacion y la provincializacion constituyen formas de
desarrollo de la actividad de las Corporaciones Locales para la prestacion de
los servicios economicos de su competencia, asumiendo en todo o en parte el

riesgo de la Empresa mediante el poder de regularla y fiscalizar su régimen.

2. Las municipalizaciones y las provincializaciones tenderdn a conseguir que
la prestacion de los servicios reporte a los usuarios condiciones mas
ventajosas que las que pudiera ofrecerles la iniciativa particular y la gestion

indirecta. (...)"

A dia d’avui cal estar a les previsions de I’art. 128.2 CE, el qual reconeix la
municipalitzacio de serveis publics com una potestat excepcional i preveu expressament
la possibilitat que el sector public, sempre que concorrin raons d’interés general,
assumeixi la realitzaci6é d’una activitat o la prestacié d’un servei amb exclusivitat, tot en
detriment de la iniciativa privada i amb independéncia de si aquestes activitats son de

nova creacié o, per contra, si han estat prestades préviament pel sector privat. En
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qualsevol cas, la reserva de les concretes activitats o serveis essencials en favor dels

sector public és potestativa.

A I’administracio local son serveis publics de titularitat municipal els establerts a 1’art.
86 LRBRL. Aquesta reserva de serveis implica necessariament reconeixer el caracter
public dels mateixos, perd no suposa 1’assumpcid de seva la titularitat per part de
I’administraci6 local sin6 que, més aviat, es tracta d’una atribucié de competeéncies als

municipis perqué desplegui la seva activitat en concurréncia amb I’empresa privada.®

L’art.86 LRBRL, al seu apartat 1r, reconeix la iniciativa publica per al desenvolupament
d’activitats economiques sempre i quan es garanteixi el compliment dels principis
d’estabilitat pressupostaria 1 sostenibilitat financera, s’acrediti la inexisténcia de riscos
per a la hisenda municipal i I’expedient comprengui un analisi de mercat. L apartat 2n
preveu la reserva d’activitats i serveis en favor de les entitats locals i reconeix a les
comunitats autonomes, en el marc de les respectives competéncies, la possibilitat

d’establir, per llei, reserves de serveis 1 activitats en favor dels ens locals.

En qualsevol cas, en aquesta relaciéo d’activitats 1 serveis reservats hi figuren els que
son prestacid obligatoria per part de tots els municipis (en termes de 1’art.26.1.a), com
¢és el cas del servei de subministrament domiciliari d’aigua potable i la recollida de
residus; d’altres que son de prestacié obligatoria per municipis majors de 5.000
habitants, com ¢és el cas del tractament i1 aprofitament de residus; 1 uns altres de prestaciod
obligatoria a partir dels 50.000 habitants, com ¢és el cas del servei de transport public de
viatgers. Val a dir també que els serveis de subministrament domiciliari d’aigua potable,
recollida de residus i tractament i aprofitament de residus son serveis que, quan es tracti
de municipis amb poblacio de fins a 20.000 habitants, seran coordinats per la Diputacid,

podent arribar a ser assumits per part de la mateixa.”’

62 Sens perjudici de 1’exposat, assenyalar que de la interpretacio conjunta de 1’art. 128.2 CE i art. 86
LRBRL es fa palesa la possibilitat de dur a terme una activitat prestacional per part de les administracions
publiques i de la possibilitat de les mateixes d’intervenir en el mercat.

% Per tal de dur a terme la coordinacié d’aquest servei, ’art 26.2 de la LRBRL preveu que la Diputaci6
proposara al Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, amb la conformitat dels municipis afectats,
la forma de prestacio6 del servei, ja sigui mitjangant prestacio directa, mitjancant I’articulacié de consorcis,
mancomunitats o formules analogues. Aquesta proposta haura de comptar amb un informe preceptiu de la
Comunitat Autonoma que n’exerceixi la tutela financera. Quan la Diputacié assumeixi la prestacio del
servei, repercutira en els municipis el cost efectiu dels serveis en proporcio al seu s i en cas que es
financin mitjangant taxes, s’adrecaran a la Diputacié. Només quan el municipi acrediti que pot prestar
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No obstant aixo, 1 si bé pot semblar que ambdos articles es solapen quant a 1’objecte de
regulacid, els dos compten amb finalitats diferents. D’aqui la procedéncia d’analitzar la

relacid existent entre els arts.86 1 26 LRBRL.

Aixi, per una banda, I’art. 86.2 LRBRL atribueix al municipi la competéncia sobre una
determinada activitat o servei, de caracter essencial, perqué pugui actuar en
concurrencia amb la iniciativa privada; mentre que I’art. 26 LRBRL permet que els ens
locals, una vegada assumeixin la responsabilitat sobre una activitat o servei reservat,
n’adquireixin la titularitat exclusiva, podent excloure la iniciativa privada del sector

d’activitat que es tracti.

En relacio amb I’exposat, I’article 85.1 LRBRL defineix els serveis publics locals com
aquells que presten les entitats locals en I’ambit de les seves competéncies, el que
implica no tant I’atribuci6 directa de la titularitat d’aquests serveis, sind el
reconeixement de responsabilitats. De fet, només son serveis publics locals de titularitat

municipal stricto sensu els enumerats a I’art.86.2 LRBRL. **

En relacié amb aquesta constatacio, cal estar igualment al previst als arts. 181 1 segiients
del ROAS, els quals regulen la reserva de serveis publics locals 1 de les modalitats de
gestid. Concretament, 1’art. 181 ROAS reconeix 1’establiment de la reserva dels serveis

essencials i habilita als ens locals a prestar-los en régim de monopoli.®® En consonancia

aquest servei a un cost efectiu menor que aquell al qué ’ofereix la Diputacid, i la Diputacié ho considera
acreditat, en podra assumir la prestacio.

5 En relacio amb el fet que la legislacié reservi determinats serveis al sector public local, cal estar a les
consideracions de Gimeno Feliu, J. a “Remunicipalizacion de servicios locales y derecho comunitario”, a
Revista El Cronista del Estado social y democratico de derecho, nim. 58-59, Ed. Tustel, Madrid, 2016,
pg. 54, quan manifesta que “(...) Queda abierta la posibilidad de que otras leyes efectuen la reserva de
municipalizacion, en favor de los entes locales; teniendo en cuenta que la Ley no e slibre para reservar al
sector publicio cualquier sector de la actividad sino solo de aquellos que puedan calificarse de servicios
esenciales para la comunidad.(...)".

65 «L’article 181 del ROAS és del tenor literal segiient: (..) 181.1 La reserva de serveis essencials
declarada per la llei a favor dels ens locals els habilita per prestar-los en régim de monopoli, mitjan¢ant
la instruccio de [’expedient preceptiu, en el qual s’ha de justificar la conveniencia i l’oportunitat
d’aquest regim, per raons d’interés general.

181.2 Sens perjudici d’altres serveis essencials que la llei reservi als ens locals, I’esmentada reserva
compren els serveis segiients, establerts per la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del
réegim local: abast i depuracio d’aigiies, recollida, tractament i aprofitament de residus, subministrament
de gas i calefaccio, escorxadors, mercats i llotges centrals, transport public de viatgers i serveis
mortuoris. (...)”
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amb aquesta previsio, I’art. 162 ROAS deixa llibertat als ens locals perqué puguin optar
per la prestacio d’aquests serveis reservats en monopoli o per lliure concurréncia, el que
deriva en la constatacio que la municipalitzacié dels serveis publics implica I’assumpciod
de la responsabilitat de la seva prestacido per part de 1’administracio, podent optar

aquesta per la gestio directa o indirecta, tal i com es veura més endavant. ®

Efectuades aquestes consideracions, per a procedir a la municipalitzacié d’un servei cal
que aquest sigui necessariament un servei public essencial 1 de prestacid obligatoria per
I’administraci6, d’acord amb una disposici6 legal (tal i com efectua I’art. 26 LRBRL en
consonancia amb 1’art.86.2 de la LRBRL). A més, cal que la mateixa hagi assumit la
responsabilitat de la seva prestaci6. Només una vegada assolits aquests requeriments es
pot procedir a la municipalitzacio efectiva d’un servei public, 1 sempre i quan 1’ens local
accepti garantir la seva prestacio efectiva concretant la forma gesti6 a adoptar (directa o
indirecta), d’acord amb 1’art. 85.2, 3 1 4 LRBRL tot en relacié amb I’art. 195 TRRL, en

concurréncia o no amb els agents privats. ©’

I1.9.2. La remunicipalitzacié al marc normatiu vigent

En vista de ’exposat, la remunicipalitzacid es presenta com una alternativa a la gestio
privada d’un servei public que, per tant, només €s predicable respecte dels serveis o
activitats de titularitat publica que havent estat municipalitzats, aixo ¢és, prestats
directament pel municipi, son gestionats de forma indirecta. Cal dir, aixi mateix, que el
retorn de la gestio dels serveis publics a mans també publiques no té una afectacio en la
titularitat del servei, el qual sempre ha estat titularitat piblica amb independéncia de la

seva gestio. L’art. 85.2 LRBRL estableix que els serveis publics locals hauran de

5 1L ’art. 162 del ROAS estableix el segiient: “(...) 162.1 Els serveis locals poden prestar-se en régim de
lliure concurréncia i els serveis essencials reservats, a més, en régim de monopoli.

162.2 Per a la prestacio en régim de lliure concurréncia n’hi ha prou amb I’acord d’aprovacio definitiva
pel ple de la corporacio, adoptat sobre la base de [’expedient aprovat per a l’establiment del servei a que
es refereixen els articles 159 i 160 d’aquest Reglament.

162.3 Quan la llei declari expressament reservats als municipis els serveis essencials i aquells optin per
la prestacio en régim de monopoli, s’ha d’instruir un expedient d’acord amb el procediment que
estableixen ['article 183 i concordants d’aquest Reglament, sens perjudici de la aprovacio del
procediment per establir el servei. (...)”

7 Vid. Tornos Mas, J. “La remunicipalizacion de los Servicios publicos locales. Algunas precisions
conceptuales.”, Revista El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, num. 58-59, Ed. Iustel,
Madrid, 2016.
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gestionar-se de la forma que resulti més sostenible 1 eficient d’entre les relacionades en
el mateix precepte tot distingint entre gestid directa (per la propia entitat local, per
organisme autonom, per una entitat publica empresarial o per una societat mercantil de

capital public) i indirecta, aix0 €s, mitjangant el contracte de gestid de serveis publics.

Tal 1 com s’ha tingut ocasidé d’exposar amb anterioritat, per contracte de gestidé de
serveis publics cal entendre aquell negoci juridic pel qual una administracio publica
encarrega a una altra persona, natural o juridica, la gestidé d’un servei la prestacié del
qual ha estat assumida com a competéncia propia de I’administracioé contractant (art.8.1
TRLCSP) i de conformitat amb alguna de les modalitats definides a 1’art.277 TRLCSP,
com soén les de concessid, gestio interessada, concert i societat d’economia mixta,

mercantil o cooperativa®®,

Per tant, i en la mesura que s’invoca el principi d’eficiéncia (art. 31.2 CE) es preveu
I’aplicacio de criteris economicistes en la determinacié de la forma de gesti6é d’un servei
public, tot en consonancia amb el principi d’eficiéncia en 1’assignacio i utilitzacid dels

recursos publics (art. 7 LOEPSF).

Per tant, tant la municipalitzaci6 com la posterior remunicipalitzaci6, parteixen
necessariament de 1’existéncia d’un servei public, per a la qual cosa, i malgrat les

dificultats doctrinals existents, esdevé cabdal definir qué es pot entendre per tal.

En aquest sentit, 1 tot seguint a Martinez-Alonso Camps, J., cal partir de la definici6 de
I’art.85.1 LBRL, en virtut del qual es consideren serveis public locals “(...) los que
prestan las entidades locales en el ambito de sus competencias.(...)”. Per tant, i en la
mesura que es parteix del criteri de la competeéncia per a delimitar el concepte de servei
public local, sembla que cal estar a la relaci6 competencial continguda a 1’art.25
LRBRL 1 a I’art. 68§ LMRLC. Partint d’aquesta constatacio, el citat autor enumera un

seguit de requisits per a considerar que un servei €s, a més, public:

58 Per a més detall, vegeu I’apartat I11.2 del present treball.
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a) Que ’activitat sigui desenvolupada per una entitat publica local (art. 3 LRBRL
1 arts. 1 a 3 LMRLC), per si mateixa o a través d’un gestor contractat, per a
satisfer les necessitats de la comunitat veinal.

b) Que I’activitat estigui constituida per prestacions técniques que reportin
utilitats als usuaris.

¢) Que Dl’activitat es presti en base a criteris de generalitat 1 igualtat, i amb caracter
continu i regular.

d) Que la legislacié hagi declarat I’activitat com a servei public local 1 hagi estat
assumida, amb caracter efectiu, per I’entitat local en respondre a I’ambit de les

seves competéncies, tot de conformitat amb el procediment legal establert.®

Efectuada aquesta delimitacio, es podria distingir entre aquelles activitats o aquells
serveis publics que ho siguin per disposicio legal expressa, ja sigui general (art.26
LRBRL i 67 LMRLC) o sectorial; 1 aquells que ho sén de forma “opcional” que
esdevenen tal per decisi6 del propi municipi en el marc de les competéncies
reconegudes per la normativa basica en materia de régim local (art.25 LRBRL 1 66
LMRLC). En el primer suposit seria 1’ens local qui, en virtut d’una obligaci6 legal,
assumiria la responsabilitat per a I’efectiva prestacio del servei. Si bé, en el darrer cas
I’activitat es duria a terme en concurreéncia amb els agents privats. En qualsevol cas, i
sens perjudici del fet que per a municipalitzar un servei calgui que aquest sigui public,
la forma de crear aquest servei condicionara el procés per a la seva municipalitzacio.
Aixi, respecte del serveis “reservats” a les entitats locals, 1 definits a I’art.86.2 LBRL,
no hi ha dubte del seu caracter piblic i municipal. A més, també es fa evident la seva
gestid en réegim de monopoli en la mesura que, per definicid, es tracta de serveis
integrament publics exclosos de la iniciativa privada. Malgrat tot, si que és possible que
hi hagi serveis no integrals i no reservats que, sent opcionals pel municipi en no estar
previstos en una disposicio legal, siguin prestats per I’ens local en concurréncia amb el

sector privat.

Per tant, técnicament només es pot remunicipalitzar una activitat o servei de titularitat

publica que s’estigui gestionant de forma indirecta i €s que en puritat, 1’activitat que es

% Vid. Martinez —Alonso Camps, J., “ El sector publico local: redimensionamiento y gestién.”, capitol
inclos a ’obra Carrillo Donaire, J.A. i Navarro Rodriguez, P. (Coord.), La Reforma del Régmien
Juridoco de la Administracion Local. El nuevo marco regulatorio a la luz de la Ley de racionalizacion y
sostenibilidad de la administracion local., Ed. La Ley, Madrid, 2014, pgs.598-602.
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remunicipalitza sempre ha de ser préviament municipal i piblica. De fet, en cas que es
tractés d’una activitat o servei de prestacio i titularitat privada seria necessari comptar
amb una disposicio legal per mitja de la qual es declarés el seu caracter public i, en
relacié amb aquesta qiiestidé caldria considerar molt especialment les previsions de la
LRSAL, la qual estableix un seguit de requisits de necessari compliment perqué una
activitat que es presta en lliure concurréncia pugui ser exercida per una entitat local

produint-se en aquest cas una municipalitzacié o remunicipalitzacio.

Exposat 1’anterior, en relaciéo amb el marc juridic de la municipalitzacid, i per extensio,
de la remunicipalitzacid. Cal delimitar les diferéncies existents entre ambdds fenomens
en la mesura que, si bé s’emparen en les mateixes disposicions legals, son

conceptualment diferents.

Aixi, la municipalitzacio es pot definir com el “(...) procedimiento formal de asuncion
efectiva de la prestacion de un servicio publico (...)” 1 “(...) supone la efectiva reserva
al sector publio de la prestacion de un servicio de contenido econdmico (...)"."° A més,
pot ser originaria o successiva. La primera d’elles es refereix a serveis que no han estat
explotats ni han estat prestats, ja sigui en sector public o privat, amb la qual cosa, la
municipalitzacio del servei no genera cap dret a indemnitzacid; en el segon tipus de
municipalitzacio, en canvi, es fa referéncia a aquells suposits en els que els serveis s’han
vingut prestant pel sector privat a través d’un titol habilitant, que pot ser privat o per
concessid administrativa. En aquest cas la municipalitzacié del servei si que implica
I’abonament d’una indemnitzaci® en assimilar-se la situacidé a una expropiacid o

privacio de béns o drets, en termes de 1’art.33 CE.

Per “remunicipalitzacié”, en canvi, es pot entendre la recuperacioé de la gestio directa de
serveis publics que ja estan municipalitzats i que s’han vingut prestant en base a
modalitats de gesti6 indirecta. Per tant, cal partir de 1’existéncia preévia d’un servei
public municipalitzat i respecte del qual s’hagi adoptat un acord per a la seva gestio
indirecta. A partir d’aqui, la decisio referida al canvi de gestiéo directa implicara la

remunicipalitzaci6 sense alterar el caracter public del servei. En aquest sentit cal citar a

" Tornos Mas, J. “La remunicipalizacion de los Servicios publicos locales. Algunas precisions
conceptuales.”, Revista El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, num. 58-59, Ed. Iustel,
Madrid, 2016, pg.41.
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Gimeno Feliu, J. quan, en un dels seus articles, afirma que “(...) Las formas de gestion
indirecta —solo de actividades publificadas- se caracterizan porque, conservando en
todo caso la titularidad publica del servicio, la prestacion del mismo se encomienda a

o 71
un empresario privado. (...)".

Cal posar de manifest, tot seguint al ja citat autor Tornos Mas, J., que a data d’avui hi ha
encara molts serveis que, sent de caracter public no s’han municipalitzat i que, en aquest
sentit, estan sent prestats per agents privats en base a titols privats, o fins 1 tot publics,
sense haver-se arribat a assumir, per part de 1’administracid, la responsabilitat de la
prestacidé d’aquell servei en qiiestio. Amb la qual cosa, tampoc ha estat concedida la
gestid d’aquell servei public a un privat. D’aqui la pertinéncia, primerament, de
municipalitzar aquells serveis publics que no ho estiguin abans de dur a terme una
remunicipalitzaci6. Al final, ambdues tendéncies implicaran una ampliacié de I’esfera
publica 1 dels serveis publics locals assumits i garantits per I’administracié competent.
Aixi mateix, no pot obviar-se tampoc que, més enlla de municipalitzar els serveis
publics que no son “assumits” ni garantits per les administracions competents, es pot
procedir a la creacid de nous serveis publics locals (els quals no serien obligatoris, sino
opcionals), en concurréncia amb la iniciativa privada. En aquest cas es tractara de

serveis d’interés general per a tots els veins del municipi. >

I1.9.3. Opcions per a dur a terme la remunicipalitzacié dels serveis publics locals

El retorn de la gesti6 dels serveis publics locals a les administracions locals es pot dur a
terme en base a diferents figures 1 mecanismes, sustentades en la satisfaccié de I’interes
general, que poden arribar a donar lloc a indemnitzacid, tot en base a 1’art.33 CE 1 41 de

la Llei d’expropiacio forgosa, de 16 de desembre de 1954 (en endavant, LEF).

En qualsevol cas, cal partir del fet que la decisi6 de remunicipalitzar ha de basar-se en
els principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, d’acord amb 1’establert

a P’art. 85.2 de la LRBRL, el qual preveu que els serveis publics locals hauran de

" Gimeno Feliu, J., “Remunicipalizacion de sercvicios locales y derecho comunitario”, revista El
Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 58-59, Ed. Isutel, Madrid, 2015, pg. 60.

72 Vegeu, novament, Tornos Mas, J. “La remunicipalizacion de los Servicios publicos locales. Algunas
precisions conceptuales.”, Revista El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho, num. 58-59,
Ed. Tustel, Madrid, 2016, pgs.40-41.
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gestionar-se de la manera que resulti més sostenible i eficient. Aixi, I’assumpcio de la
gestio directa dels serveis per part de I’administraci6é publica es podra dur a terme per
propi ens, per mitja d’un organisme autonom, a través d’una entitat publica empresarial
o bé per una societat mercantil local de capital integrament public. Si bé, per emprar les
dues darreres modalitats caldra acreditar que resulten més eficients que les dues

primeres.

Igualment rellevant resulta posar de manifest els requeriments que la Llei 40/2015, d’1
d’octubre, de régim juridic del sector public, estableix en relaci6 amb la gestio directa
per part dels mitjans propis de I’administracio general de 1’Estat. Concretament, aquesta
disposicio defineix, al seu art.86.2, quins son els ens tenen la consideracid de mitja
propi tot fent remissiéo al TRLCSP i requerint, a més, que siguin una opcié més eficient

que el recurs a la contractacio publica.

Efectuades les anteriors consideracions, la remunicipalitzacié es pot dur a terme en base
a una decisié de I’administracio local, la qual pot estar basada en raons de tipus

organitzatiu relacionades amb criteris d’eficacia i eficiéncia.

També es pot produir la remunicipalitzacié en el moment de finalitzar el termini
establert inicialment per a la gestid indirecta d’un servei, decidint aleshores modificar la
modalitat de gestio. En aquest cas caldra justificar la decisio pero no es generara un dret
a indemnitzacio en favor de I’operador que ha vingut prestant el servei fins la data. En
aquest cas, es pot estar davant d’un servei public prestat, fins la remunicipalitzacio, per
una persona juridico-privada per gestioé indirecta, o bé tractar-se d’un servei que es
considera que ha de prestar-se de forma general. En aquest darrer cas, per a
remunicipalitzar, 1’administracié establiria el servei, n’assumiria la responsabilitat i

procediria a la seva gestio directa.

En darrer lloc, cal estar a la figura del rescat fonamentada en el fet que 1’administracio
decideix posar fi a una concessioé administrativa sobre béns de domini public, de serveis
publics (rescat for¢ds previst al Reial decret 1372/1986, de 13 de juny), o a un contracte
administratiu per concorrer raons d’interés public (rescat contractual) sempre que
aquesta possibilitat estigui prevista en el plec de clausules. En aquests casos es

considera que la figura del rescat té naturalesa expropiatoria 1 s’exigeix a
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I’administracié ’abonament d’un indemnitzacio al concessionari o contractista d’acord

amb ’establert a I’art.41 de la LEF.”

Amb la reversio anticipada derivada del rescat d’un contracte 1’administracié assumira
la prestacio efectiva del servei public. No obstant aixo, si el rescat és degut a un

incompliment del contractista no es generara dret a indemnitzacio.

11.9.4. Especial consideraci6 a la incidéncia del dret europeu a la

remunicipalitzacio

La idea remunicipalitzaci6 implica assumir la gestio6 d’un servei public local ja
municipalitzat, i préviament prestat per gestid indirecta, per part de I’administraci6 local
competent. D’aqui que la decisid6 de remunicipalitzar o no vagi relacionada amb la
decisido de determinar quina és la modalitat idonia per a gestionar els serveis publics
locals. Aquesta decisid respon a criteris basats en la satisfaccio de 1’interés general
(art.103.1 CE) pero també als principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera (art. 135 CE), tal i com es despren del tenor literal de I’art.86.1 LRBRL, quan
reconeix a les entitats locals la possibilitat d’exercir la iniciativa publica per al
desplegament d’activitats economiques en base al principi d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera. Aixi mateix, cal estar tamb¢ a les disposicions contingudes a la
normativa de la UE en materia de contractacio publica, essent especialment rellevants

els principis del TFUE.

En relacié amb la concrecidé de la modalitat de gesti6 dels serveis publics locals, la
normativa comunitaria en matéria de contractacié publica no conté cap pronunciament
exprés tot 1 existir una certa orientacid cap a una privatitzacid dels serveis publics, o
millor dit, cap una prioritzacié de les formules de gestié privada o en col-laboracié amb

els empresaris privats.

La Directiva 2014/23/CE™ reconeix a les autoritats centrals, regionals i locals dels

Estats membres, al seu article 2.1, el principi de llibertat d’administracio. D’acord amb

3 Per a m,és detall vegeu Tornos Mas, J. “La remunicipalizacién de los Servicios publicos locales.
Algunas precisions conceptuales.”, Revista El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho,
nam. 58-59, Ed. Iustel, Madrid, 2016, pgs. 45-48.
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el mateix les autoritats poden decidir quina formula de gesti6 s’adequa millor als serveis
a prestar tot vetllant per a garantir la qualitat, seguretat, accessibilitat economica,
igualtat de tracte i la promocid dels drets dels ciutadans com a usuaris dels serveis
publics. Per a garantir la prestacid d’aquests serveis es podra optar per recorrer als

recursos propis o a la col-laboracié amb empresaris particulars.

A T’ambit europeu no s’adopta un posicionament clar a 1’entorn de la modalitat de
gestid optima per a la prestacio dels serveis publics locals. Tot 1 aix0, si que es constata
una certa tendéncia cap a la “privatitzacio” en el text de la Directiva 2014/23/CE en
relacionar 1’is de les técniques de col-laboracidé publico-privada amb I’Estratégia

Europa 2020 1 amb Ia politica econdomica de la UE.

I1.9.5. Analisi de les modalitats de prestacio dels serveis publics locals de caracter
basic. Especial consideracio a I’tas dels mecanismes de racionalitzacio técnica de la

contractacio publica davant la tendéncia a la remunicipalitzacio

La idea de remunicipalitzacié ha aparegut associada amb un plantejament que parteix
del qiiestionament relatiu a quina ¢és la modalitat de gesti6 idonia per a prestar amb
major eficacia i eficiéncia els serveis publics locals. Per tant, apareix novament la
tradicional dicotomia entre gestio directa 1 gestié indirecta, tot en un moment en el que
s’esta posant en dubte la tendeéncia seguida en els ultims anys, i que primava la
incorporacié de valors propis de I’empresa privada a 1’administraciéo publica, per a
donar pas a I’apariciéo de les teories organitzatives de la nova gestio publica 1 la

governanca.

Si bé, aquestes tendéncies neoliberals, a dia d’avui, sembla que han derivat en la
creenca de que tot i que les administracions publiques poden arribar a actuar, en

nombrosos aspectes, com a veritables empreses, essent més eficac 1 eficient la gestid

7 La Directiva 2014/23/CE, relativa als contractes de concessio, suposa una novetat considerable en el si
de la regulaci6 de la contractacidé publica europea per I’ampli ventall de concessions que es duen a terme
en el si dels Estats membres i les diferéncies existents en els ordenaments juricis. D’aqui que la seva
aprovacio sigui d’'una ambicié considerable en el context europeu i que, ja en fase d’elaboracid, aquesta
directiva hagi estat objecte de consideracions i observacions tant pel Parlament europeu (en el seu
Informe sobre aspectes novedosos de la contractacié publica, de 10 de maig de 2010) com pel Comite
economic i social. Aquestes consideracions, entre d’altres, s’amplien a Gimeno Feliu, J.,
“Remunicipalizacion de servicios locales y derecho comunitario”, Revista El Cronista del Estado Social y
Democratico de Derecho, nim. 58-59, Ed. lustel, Madrid, 2015, pg. 59.
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dels recursos disponibles, I’externalitzacid6 de la prestacié de serveis publics no és
necessariament la millor de les opcions a considerar. Per tant, es fa evident un canvi en
el paradigma de la gesti6 dels serveis publics que, sense arribar a qiiestionar, si més no
encara, els fonaments de la nova gestié publica, una teoria que no compta amb pocs
detractors, si que sembla apuntar a una tendéncia cap a la prioritzacié i posada en valor
de la “res publica” i de les formes d’actuacid de caracter public, per davant de les

modalitats de gestio basades en el dret privat.

En aquest sentit, cal estar a I’'Informe 1.010 del Tribunal de comptes del 2011, de 17 de
juny de 2013, sobre el sector public local. Al punt III.1 del citat informe s’hi fa un
analisi del cost dels serveis publics locals, a partir de la rendici6 de comptes efectuada
per 6.316 ajuntaments d’arreu del pais, tot en base a un estudi dels pressupostos de les
corporacions locals, 1 particularment, atenent a la classificacio per programes en termes
de I’Ordre EHA/3565/2008. En concret, és I’area de despesa 1 la que recull informacio
sobre la despesa dels serveis de seguretat i mobilitat, habitatge i urbanisme, benestar
comunitari 1 medi ambient. Aixi mateix, a I’apartat III.3 s’hi analitza el cost i1 la forma
de gestio d’alguns dels serveis de prestaci6 obligatoria en municipis amb menys de
20.000 habitants partint d’'una mostra de 606 ajuntaments, dels quals 262 tenien menys

de 1.000 habitants 1 344 entre 1.000 1 20.000.

Concretament, s’estudien els serveis de subministrament domiciliari d’aigua potable, el
servei d’enllumenat public, el servei de neteja viaria, el servei de recollida de residus

solids urbans 1 el servei de cementiri.

Sens perjudici d’aix0, 1 amb caracter previ a I’exposicid del cost i modalitat de gestio
dels serveis basics esmentats, cal tenir en compte que les consideracions que s’exposen
seguidament van referides a un informe elaborat I’any 2013 en relaci6 amb dades del
2011. Per tant, i en la mesura que ¢és possible que no hi hagi una correspondencia plena
amb el moment actual, cal considerar I’analisi que es duu a terme en aquest apartat amb

certes salvetats 1 cauteles.

74



Les centrals de contractacié com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

A. Servei de subministrament d’aigua potable

Aquest servei, de caracter basic en termes de I’art.26 LRBRL, es correspon amb una de
les fases del cicle integral de 1’aigua, el qual comprén la captacio, depuracid i

distribuci6 de I’aigua, aixi com també la recollida i tractament de les aigiies residuals.

Pel que fa al servei de subministrament domiciliari d’aigua potable es constata com el
48% dels ajuntaments de fins a 20.000 habitants ha assumit la gesti6 de 1’aigua de
forma directe, dels quals, un 99% ho han fet recorrent a ens instrumentals. Un 36 % el
presten de forma indirecta mitjangant contracte de gestid6 de serveis publics, en les
modalitats de concessid o concert, 1’11% han recorregut a ens supralocals tals com
mancomunitats i consorcis; un 2% ho ha fet mitjancant ens supralocal com diputacions
o consells comarcals i un 3% mitjancant entitats municipals descentralitzades. En
qualsevol cas també s’evidencia que la majoria dels municipis menys poblats opten per
formules de gestio directa mentre que els més poblats tendeixen a I’externalitzacio.

No obstant aixo0, per als municipis de menys de 1.000 habitants 1’opcié de gestid6 més
costosa ¢s la indirecta. De fet, segons I’Informe de referéncia el cost del servei és de 64

euros per habitant.

Per altra banda, la modalitat de gesti6 més rentable pels municipis d’aquest tram és la
que es duu a terme mitjangant consorcis i mancomunitats (el cost del servei és d’uns 39
euros per habitant), seguit de les entitats inframunicipals (37,22 euros per habitant), del
recurs a entitats supramunicipals (45,34 euros per habitant) 1, finalment, la gesti6 directa

(50,20 euros per habitant).

Si atenem a la resta de trams (d’entre 1.001 i 5.000 habitants i de 5.001 a 20.000
habitants) es constata que el cost derivat del recurs a la gestio indirecta a través del
contracte de gestid es va reduint a mesura que s’incrementa el volum poblacional. De
fet, en el tram de municipis d’entre 1.001 1 5.000 habitants la modalitat de gestié més
costosa €s la que es basa en el recurs a consorcis 1 mancomunitats (69,73 euros per
habitant), seguit de la gestio indirecta (49,37 euros per habitant) 1 de la gestié directa
(37,26 euros per habitant). En el darrer tram, relatiu a municipis d’entre 5.001 a 20.000

habitants segueix sent més costés el recurs a mancomunitats i consorcis per a la
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prestacié dels serveis (81.31 euros per habitant), seguit de la gestié indirecta (51,77

euros per habitant) i de la gestio directa (46,49 euros per habitant).

B. Servei d’enllumenat public

El servei d’enllumenat public és també de prestacid obligatoria per tots els municipis.
Consisteix en la satisfaccid de necessitats d’il-luminacio i1 de visibilitat de parcs, jardins,
carrers 1 places, aixi com tamb¢ de les vies de comunicacié municipals.

Aquest servei es presta, per part dels municipis de fins a 20.000 habitants,
fonamentalment a través de gestio directa (82%) essent la prestacid per concert, gestio
interessada o concessio del 15% 1 I’efectuada a través de mancomunitats de 1’1%. No
obstant aix0, en termes generals, ¢és precisament la gestio directa la que genera un cost
major pels municipis (33,64 euros per habitant) mentre que la gesti6 indirecta és la que

es presenta com la més economica (24,61 euros per habitant).

Atenent als trams poblacionals, la diferéncia de costos es fa més evident en el tram
corresponent a municipis de fins a 1.000 habitants. En aquests municipis el cost per
habitant corresponent la prestacio del servei per gestio directa és de 42 euros, mentre

que si es presta recorrent a la contractacié és de 31,09 euros. '°

C. Servei de neteja viaria

Aquest servei inclou la neteja dels nuclis urbans, el manteniment dels carrers,
I’eliminaci6 de bruticia en béns d’s public (carreteres, places, zones verdes, parcs,
carrers, ponts...) 1 demés equipaments d’us generals la conservaci6 dels quals

correspongui als ajuntaments.

La forma de gestid6 majoritaria del servei de neteja viaria en els municipis de fins a
20.000 habitants és novament la gesti6 directa, la qual és emprada pel 81% dels
municipis d’aquest tram. La gestid indirecta representa un 14% dels municipis, el

recurs a mancomunitats 1 consorcis un 2% 1 les entitats inframunicipals un 1%. A més,

7> Per a major detall de les dades, vegeu I’Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny
de 2013, sobre el sector public local, pgs.80-89.
76 Per a major detall de les dades, vegeu I’Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny
de 2013, sobre el sector public local, pgs.80-89.
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interessa ressaltar que €s en els municipis de fins a 1.000 habitants on el pes de la gestio
directa és major, arribant a ser un 94% dels municipis els que opten per aquesta
modalitat de gestio, en detriment del 2% que presta el servei recorrent a la gestid

indirecta.

Pel que fa al cost de prestacio del servei per habitant, I’opcido més costosa €s la relativa a
la gesti6 indirecta per concessio, concert o gestid interessada, la qual ascendeix a 27,83
euros per habitant de mitjana en els municipis de fins a 20.000 habitants. La més
econdmica, també en relaci6 amb els municipis compresos en aquest tram, és la
modalitat de gestio directa (16,23 euros per habitant), quedant la gestio a través de

mancomunitats i consorcis en una posicid intermitja (23,07 euros per habitant).

En vista de I’exposat, es constata com la modalitat de gesti6 més emprada pels
municipis de fins a 20.000 habitants és també la més econdmica, la qual passa per la

gestio directa del servei de neteja viaria.

D. Servei de recollida de residus

Aquest servei, també de prestacié obligatoria en termes de I’art. 26 LRBRL, consisteix
en la “(...) retirada i transporte periodicos de basuras y residuos solidos procedentes
de viviendas o establecimientos destinados a actividades economicas, excluyendo su

. . . .7 . ’» 78
posterior eliminacion y tratamiento (...)".

En relacio amb aquest servei, la modalitat majoritaria de prestacio és la que parteix del
recurs a mancomunitats i consorcis, representant un 49% dels municipis de fins a
20.000 habitants, seguit de la gesti6 indirecta per concert, concessio, gestid interessada
o societat d’economia mixta (22%), el recurs a ens supralocals (116%) 1, finalment, la
gestio directa (14%). Val a dir, pero, que si atenem a trams poblacionals I’ordre d’us
difereix en els municipis de fins a 1.000 habitants, on I’opcié més emprada, 1 amb una
diferencia considerable respecte dels trams d’entre 1.001 1 5.000 i de 5.001 a 20.000,

segueix sent el recurs a mancomunitats 1 consorcis (59%), seguit de les entitats

" Per a major detall de les dades, vegeu I’Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny
de 2013, sobre el sector public local, pgs.96-102.

’® Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny de 2013, sobre el sector public local,
pg.102.
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supramunicipals (18%), la gestio directa (15%) 1, per ltim, la gestio indirecta (9%). En
els municipis del tram de 5.001 a 20.000 habitants, en canvi, I’opcidé més emprada per a
prestar aquest servei és la gestid indirecta (46%), seguit de les mancomunitats i

consorcis (30%), de la gestio directa (15%) 1 de la gestio per ens supramunicipal (10%).

Pel que fa al cost mig per habitant, la modalitat de gestié més costosa ¢és la que passa
per la gestid indirecta (53,90 euros per habitant), seguit de 10entitat supramunicipal
(5082 euros per habitant), de les mancomunitats i consorcis (47,17 euros per habitant) 1,
per ultim, la gestido directa (42,55 euros per habitant). Per tant, la modalitat més
emprada, que seria la que passa per la prestacio a través de consorcis 1 mancomunitats,

no és la més economica.

Interessa assenyalar, aixi mateix, que en el tram de municipis de fins a 1.000 habitants
I’opcid més cara €s la que passa pel recurs a mancomunitats 1 consorcis (55,72 euros per
habitant), la qual és la més emprada pels municipis d’aquest tram de poblacio. D’acord
amb les xifres analitzades pel Tribunal de comptes, 1’opcido més econdomica ¢és la gestio

directa (48,19 euros per habitant).

El tram de municipis que guarda un major desajust entre les modalitats de gestid
emprades 1 el seu cost és el de municipis d’entre 5.001 1 20.000 habitants on la
modalitat més emprada ¢€s la gestio indirecta (46% dels municipis), la qual té un cost de
52,33 euros per habitant, seguit de la gestid per mancomunitats i consorcis (30% dels
municipis) amb un cost de 41,35 euros per habitant, 1 de la gesti6 directa (15% de

municipis) per 37,54 euros per habitant).”’

E. Servei de cementiri

El servei de cementiri és també de prestacid obligatoria en termes de ’art. 26 de la
LRBRL. La seva regulacio especifica es troba en la Llei 49/1978, de 3 de novembre,
d’enterraments en cementiris municipals. En la mateixa s hi preveu que els ajuntaments
podran crear cementiris quan en el municipi no hi ha un lloc habilitat per fer

enterraments. El servei de cementiri implica 1’assignaci6 de sepultures, ninxols,

7 Per a major detall de les dades, vegeu I’Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny
de 2013, sobre el sector public local, pgs.102-110.
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parcel-les, inhumacié 1 exhumacié de cadavers, trasllat de cadavers i restes, reduccio de
restes, moviment de lapides, incineracid, conservacid, neteja general i1 autoritzacid

d’obres.

La formula de prestacid per excel-lencia és la modalitat de gesti6 directa (83 % dels
municipis de fins a 20.000 habitants). Si bé, a mesura que s’incrementa el nombre

d’habitants es constata un increment de les modalitats de gestio indirecta.

Pel que fa al cost, és practicament el mateix entre ambdues modalitats. De fet, el cost
per habitant de la gesti6 directa és de 4,66 euros, i el derivat del recurs a la gestio

indirecta de 4,59 euros per habitant.

Vist I’exposat en relacido amb els costos associats a la prestacié dels cinc serveis locals
analitzats pel Tribunal de comptes en I’Informe 1.010, es constata com la modalitat de
gestido més eficient (considerant per tal la menys costosa en termes de cost per habitant)
varia en funcid del servei a prestar. Aixi, la modalitat de gesti6 directa es presenta com
una opcio idonia en relacié amb els serveis de subministrament d’aigua, neteja viaria,
recollida de residus 1 cementiri, mentre que la gestio indirecta per contracte de gestio de

serveis publics €s la més eficient per a prestar el servei d’enllumenat public.

Per tant, per a determinar la modalitat de gestio i, en definitiva, procedir a adoptar la
decisio de remunicipalitzar serveis publics caldra atendre al tipus de servei a prestar 1 al

cost que es deriva del mateix.

Cal dir, si més no, que els mecanismes de racionalitzacio técnica de la contractacio
publica poden incidir en la reduccid dels costos derivats de I’externalitzacio de
determinats serveis. Si bé, la seva utilitzaci6é €s una decisié que correspon adoptar als
poders publics una vegada ponderades les opcions disponibles. En relacié amb aquesta
quiesti6 procedeix considerar especialment 1’aplicacidé d’aquests mecanismes per part
d’entitats supralocals, el que comporta emprar conjuntament la modalitat de gestio
indirecta, aixo és, recorrent a la contractacié publica, amb la gestié o suport que pugui
prestar un ens supralocal. Aquesta conjuminacié es pot donar amb I’articulacié de
centrals de contractacid per part d’entitats d’ambit superior al municipal, tal i com

reconeix la LRBRL, al seu art.36.1.g), en delimitar les competencies de les diputacions.
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En tot cas, la decisi6 d’implementar una central de contractacio contribuiria a afavorir el
recurs als contractes publics, 1 per tant, la gestio indirecta com a forma de prestacio dels

serveis publics locals en detriment de la nova tendéncia cap a la remunicipalitzacio.

Caldra veure, per tant, com evoluciona, a la practica, la determinaci6 de la gestio dels
serveis publics locals 1 quines son les modalitats més emprades, les quals es veuen
condicionades tant per criteris economicistes (cerca de 1’eficacia i I’eficiéncia), com per

les tendéncies de I’economia de mercat i la mateixa evolucié de I’Estat del benestar. *°

% Per a major detall de les dades, vegeu I’Informe 1.010 del Tribunal de Comptes del 2011, de 17 de juny
de 2013, sobre el sector public local, pgs.110-115.
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indirecta de serveis publics i els seus principis generals
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I11.1. L’observanca dels principis d’eficacia i eficiéncia en la prestacio dels serveis
publics locals. Especial mencio a la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacio i sostenibilitat de I’administracié local i a la interposicié del

conflicte en defensa de I’autonomia local

La reforma de I’art. 135 CE I’any 2011 ha donat lloc a la incorporacié a 1’ordenament
juridic estatal dels principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, els
quals, desenvolupats per la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEPSF), han servit de premissa per a la
modificacié i1 adopcid de tot un seguit de disposicions orientades a garantir la seva

efectivitat.

L’informe elaborat per la Comissio per a la Reforma de les Administracions Publiques
(CORA) el mes de juny de I’any 2013 aborda el tema relatiu a la reforma de les
administracions sota els principis de disciplina pressupostaria, transparéncia i eficiéncia
tot justificant-lo en I’existéncia d’una gran descentralitzacio de la despesa entre
diferents nivells de govern que en dificulta la gestio 1 el seu control, aixi com també en
una manca de justificacié de la creacid de noves entitats instrumentals per part de les
administracions publiques, en general, i de les entitats locals, en particular, que ha donat
lloc a una proliferaci6 d’ens instrumentals de naturalesa diversa i a la generacié d’un

volum desproporcionat de despesa.

El BOE de dia 30 de desembre de 2013 va publicar la LRSAL, la qual respon a quatre
objectius fonamentals:
a) Clarificar 1 simplificar les competéncies municipals per evitar duplicitats amb
altres administracions.
b) Racionalitzar I’estructura organitzativa de 1’administracié local, d’acord amb
els principis d’eficiéncia, estabilitat 1 sostenibilitat financera.
¢) Garantir un control financer 1 pressupostari més rigorés dels ens locals.
d) I, finalment, afavorir la iniciativa economica privada evitant intervencions

administratives desproporcionades.

Ja durant la tramitacié de I’avantprojecte de llei, primer, i del projecte de llei després

s’ha considerat que aquest text duu a terme un desapoderament dels govern locals i una
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recentralitzacid de competéncies per part de 1’Estat en detriment de les comunitats
autonomes en aquesta materia. De fet, aquesta circumstancia s’ha fet palesa amb la
interposicié d’un conflicte en defensa de I’autonomia local per part de prop de 2.393
municipis de tota Espanya,®' d’una banda, i en Iaprovacié de disposicions
autonomiques que determinen i concreten I’aplicacié de la LRSAL als respectius
territoris. Com exemples, es poden citar la Circular de 18 de juny de 2014, de la
Direccié General d’Administracié Local sobre el nou régim competencial que preveu la
Llei 27/2013, de 27 de desembre, de Racionalitzaci6 i1 Sostenibilitat de 1’ Administracio
Local (DOCV nuim.17300 20/06/2014), la Llei 5/2014, de 27 de maig, de mesures
urgents derivades de I’entrada en vigor de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacid i sostenibilitat de 1’Administracié Local de la Xunta de Galicia, les
Reflexions de la comissido executiva EUDEL després de la publicacié de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de 1’administracié local,
I’“Informe sobre duplicitats i ineficiéncies en les Administracions Publicas Basques”, la
Circular 11 de mar¢ de 2011, de la Directora de Relacions amb les Administracions
Locals 1 Registres Administratius, referent al sistema d’ordenacié de les competeéncies
municipals 1 al régim foral basc, després de ’entrada en vigor de la Llei 27/2013, de 27
de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de 1’administracido Local, el Decret llei
2/2014, de 21 de novembre, de mesures urgents per I’aplicacid a les Illes Balears de la
Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de 1’administracio
local (BOIB niim. 160 de 22 de novembre de 2014), la Llei 8/2009, de 16 de juny, de
transferéncies de competeéncies entre la Comunitat Autonomai les entitats locals de
Castilla y Ledn, el Protocol d’actuacié en matéria d’exercici de competéncies en
ampliacio de la Llei 7/1985, de 2 de juliol, de base de régim local, modificada per la
Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de 1’administracio

local, el Decret llei 7/2014, de 20 de maig, pel qual s’estableixen mesures urgents per

81 Respecte de la regulacié de la interposicio del conflicte en defensa de 1’autonomia local, I’article 75 bis
de la Llei organica 2/1979, de 3 d’octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC), modificada per la Llei
organica 7/1999, de 21 d’abril, preveu que poden ser objecte de conflicte en defensa de 1’autonomia local
les normes de 1’Estat amb rang de llei o disposicions amb rang de llei de les comunitats autonomes. En
base aquesta disposicié s’impugna la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzaci6 i sostenibilitat
de I’administracié local, d’abast estatal. Pel que fa als municipis que interposen el conflicte, sol-licitant
primer el corresponent dictamen al Consell d’Estat, bona part dels mateixos actuen representats per
I’Ajuntament de Barcelona, com a entitat de més poblaci6 en favor de la qual han delegat la interposicid
del conflicte, donant compliment als parametres exigits per 1’article 75.ter.1 de la LOTC: “Un numero de
municipios que supongan, al menos, un séptimo de los existentes en el ambito territorial de aplicacion de
la disposicion con rango de ley, y representen como minimo un sexto de la poblacion oficial del ambito
territorial correspondiente.”
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I’aplicacio de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de la
Administracio Local (BORJA nim. 101 de 25/05/2011), la Circular 1/2014, de la
Direcci6o general d’administracié local del Govern d’Aragd sobre el régim juridic
competencial dels municipis aragonesos després de I’entrada en vigor de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de 1’administracié local,
entre d’altres. A Catalunya es van aprovar el Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel qual
s'estableixen mesures urgents per a l'aplicacio a Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de
desembre, de racionalitzaci6 i sostenibilitat de I'Administracio local (DOGC num. 6638,
de 19.06.2014) i el Decret llei 4/2014, de 22 de juliol, pel qual s'estableixen mesures
urgents per a adaptar els convenis, els acords 1 els instruments de cooperacid subscrits
entre 1'Administracid de la Generalitat i els ens locals de Catalunya a la disposiciod
addicional novena de la Llei 27/2013, del 27 de desembre (DOGC num. 6671, de
24.07.2014), dels quals el Consell consultiu va rebutjar el Decret llei 3/2014, de 17 de
juny.

En qualsevol cas, la primera senténcia recaiguda en relacié amb la constitucionalitat de
la LRSAL és la STC 19/2016, la qual estima parcialment el recurs d’inconstitucionalitat
interposat per I’assemblea d’Extremadura contra la LRSAL en base als segiients

arguments basics:

- Pel que fa al marc competencial es considera que 1’art.149.1.18 CE empara la
possibilitat que 1’Estat apliqui criteris de racionalitat econdomica en el model
local si aixi queda garantida I’observanca dels principis d’eficacia 1 eficiéncia,

aixi com I’estabilitat pressupostaria (arts. 32.1, 103.1 1 135.2 CE).

- En relacié amb el mapa local no considera inconstitucional 1’art.1.5 LRSAL en
constatar que, en base a criteris d’eficacia i eficiéncia, es poden facilitar fusions
voluntaries 1 limitar la creaci6 d’entitats locals menors.

Si que considera inconstitucional la D.T 4LRSAL en la mesura que identifica i
predetermina 1’0rgan autonomic que ha d’acordar la dissolucid6 d’una entitat
local menor i la forma de dur-ho a terme. El Tribunal Constitucional entén que
aquesta qiiestid correspon amb l’ambit organitzatiu intern de la comunitat
autonoma. En base a aquest mateix argument es declara inconstitucional la

referéncia a “el organo de gobierno de (...)” de laD.T 11.
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- Respecte les competeéncies locals, el Tribunal fa un aclariment de la doctrina
sobre aquesta materia i estima la inconstitucionalitat de les D.T 1,213 1 de la
D.A 11 en la mesura que prohibeixen a les comunitats autonomes atribuir als ens
locals la prestacio dels serveis d’assisténcia social 1 atencid primaria de la salut
com a competéncies “propies locals” i regulen el traspas de les mateixes a les
comunitats autonomes amb anim que els ens locals deixin de prestar aquests

serveis.

Aixi doncs, es considera que si els ens locals han vingut prestant aquests serveis
ha estat per disposicid autonomica i que, a més, només I’administracid
competent en la materia esta facultada per a determinar D’atribucidé de
competencies als ens locals en aquell ambit concret, o bé per a prohibir-ne el seu
exercici. Per tant, en la mesura que aquestes disposicions impedeixen que les
comunitats autonomes descentralitzin la prestacid dels serveis de la seva
competencia (per ambit material), s’estima que les disposicions assenyalades

sOn inconstitucionals.

Pel que fa al traspas dels serveis educatius la D.A 15 LRSAL considera que hi
ha una antinomia en la mesura que 1’art.25.2.n) preveu que les comunitats
autonomes hauran de descentralitzar aquests serveis mentre que D.A 15 en
regula la centralitzacio. El Tribunal ho resol considerant que no es pot imposar a
les comunitats autonomes una prohibicid de descentralitzar perque, en cas

contrari, es vulneraria la CE.

- Pel que fa al deure d’elaborar un pla economic-financer per part de les entitats
locals que infringeixin els objectius d’estabilitat, no es considera
inconstitucional en la mesura que complementa la LOEPSF i que no infringeix

la reserva de llei organica de 1’art.135 CE.

- Pel que fa a la retencio6 de les quantitats que les comunitats autonomes deuen als
ens locals, amb ocasio de les delegacions competencials formalitzades, per
aplicar-les al sistema de financament autonomic previst per 1’Estat (art.57 bis),
el Tribunal també ho considera inconstitucional. Particularment, es parteix del

fet de que s’incideix de forma directa en una materia que s’ha de regular per llei
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organica d’acord amb I’art.135 CE (relacions financeres entre I’Estat i les

comunitats autonomes).

Sigui com sigui, aquesta llei suposa un punt d’inflexio en el desenvolupament del régim
local que, sens dubte, afecta sensiblement 1I’ordenament fins avui vigent en alterar el
régim competencial 1 delimitar i acotar les formes per a la gestio dels serveis publics

locals.
I11.2. Formes de prestacio dels serveis publics locals

D’acord amb I’art. 85.1 LRBRL son serveis publics locals “(...)aquellos que prestan las
Entidades Locales en el ambito de sus competencias. (...)”. A partir d’aquesta definicio,
i seguint a Martinez-Alonso Camps, J.*?, un servei public local es pot definir com una
desenvolupada per una entitat publica, en aquest cas, una administracid local, per si
mateixa o mitjancant un gestor, adrecada a satisfer les necessitats de la comunitat veinal
1 caracteritzada per donar lloc a prestacions economiques que es traduiran en utilitats o
beneficis per als usuaris. Aixi mateix, un servei public es configura en base a criteris
d’igualtat, generalitat 1 regularitat i compta amb un interes public declarat per llei en
base a la distribucidé competencial. Per tant, la determinacié d’un servei public s’efectua
en base al criteri de la competéncia ex arts.8.1 TRLCSP, 275.1 TRLCSP 1 arts 25, 26,
86 1 concordants del a LRBRL. El seu establiment es duu a terme d’acord amb el

procediment legalment establert.

La facultat d’establir el sistema de gestio dels serveis publics correspon als ens locals,
en exercici de la potestat organitzativa que els és reconeguda, com a manifestacié del
principi d’autonomia local, a 1’art.4 de la LRBRL, llevat dels serveis a que es refereix
I’article 189 del ROAS 1 del que estableixi, en el seu cas, la legislacid sectorial. (art.

188.4 ROAS).*

82 Martinez-Alonso Camps, J., “Les personificacions instrumentals locals: un estat de la qiiesti6” a
Revista Catalana de Dret Public, nim. 47, Escola d’Administracié Publica de Catalunya, Barcelona,
2013, pgs. p. 61-86. També esta disponible a:
http://www.raco.cat/index.php/RCDP/article/viewFile/271145/358779 (data de la darrera consulta:
09/05/2016)

8 L>art. 189 ROAS estableix expressament el segiient: “(..) 189.1 Els serveis que comporten ’exercici
de potestats indeclinables i de coaccio administrativa els ha de prestar I’ens local en la forma de gestio
directa.189.2 En qualsevol cas, en els suposits de prestacio directa, per si mateix o mitjan¢ant ens
dependents, [’ens local assumeix el servei i exerceix de forma exclusiva les potestats de direccio i de
gestio sobre el servei. (...)”
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Els serveis es poden prestar de manera directa o indirecta (ex arts. 188 ROAS 1 85.1
LRBRL). D’acord amb I’article 85.1 de la LRBRL, son modalitats de prestacio directa

dels serveis publics locals les que son objecte de desplegament en els apartats segiients.
I11.2.1. Per propia administracio

En aquesta modalitat de gestid €s el propi ens qui assumeix i centralitza el servei
exercint de forma exclusiva les potestats de direccid 1 gestid, emprant el personal de la
mateixa 1 assumint el risc de la gestio. Els mitjans personals i materials s’integren al
pressupost de la mateixa administracio i la direccio I’assumeix 1’alcalde/president (arts.

1901191 ROAS).

En el marc de I’actuacid per propia administracido es pot actuar en base a diferents

opcions:

I11.2.1.1. L’actuacié per propia administracio a través de les personificacions

instrumentals locals®

Les personificacions instrumentals locals son aquelles entitats publiques constituides
per un ens territorial local (municipi, provincia/vegueria o comarca) o a partir de la
formalitzacié d’un acord. Es tracta, per tant, dels organismes autonoms (OA), de les
entitats publiques empresarials (EPE) 1 de les societats mercantils locals unipersonals
(SML), en el primer cas, 1 de les mancomunitats, consorcis i societats mercantils plurals,
¢s a dir, participades per diversos ens locals, en el segon. Totes elles constitueixen
modalitats d’ens derivats, de régim public (OA, mancomunitats i consorcis), privat
(SML i SMLP), i fins 1 tot de regim mixt (EPE) i totes elles es caracteritzen per ostentar
un caracter medial o instrumental, en tant que entitats subordinades i al servei de les

administracions matriu que les institueixen.

En la mesura que se’ls atorga personalitat juridica, les personificacions instrumentals
locals son I’expressido maxima de la figura de la descentralitzacio, en transferir al seu
favor competéncies de les administracions matrius i també de /’automomia local, en
correspondre a les administracions locals la decisi6 de crear aquests tipus d’ens per a la

gestiod 1 prestacio dels serveis publics que els corresponen.

% La LRBRL fa referéncia als organismes autonoms, a les societats mercantils de capital integrament
public i a les entitats pibliques empresarials (art.86).
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Als efectes de diferenciar entre diferents tipus de personificacions instrumentals locals,
es pot distingir entre la descentralitzacio funcional i la cooperativa. En la primera s’hi
inclourien aquells suposits en que la creacido d’un organisme autonom, entitat publica
empresarial 1 societat mercantil local unipersonal, aixi com la transferéncia de
competencies al seu favor respon estrictament a criteris juridico-administratius 1 técnics,
propis del sector on desenvolupa la seva activitat. En canvi, amb la descentralitzacio
cooperativa, es fa referéncia a les mancomunitats, als consorcis 1 a les societats
mercantils participades per ens locals. No obstant aixo, el cert €s que en tots els casos hi
ha una ra¢ juridico-administrativa o funcional que justifica la creaci6 d’una nova
persona juridica, 1 tamb¢ una voluntat politica o cooperativista, especialment en cas dels

consorcis. ¥

En qualsevol cas, les entitats locals, com a ens revestits d’autonomia de conformitat
amb I’establert als arts. 137 1 140 de la Constitucio (CE), 87.2 de I’Estatut d’ Autonomia
de Catalunya (EAC) 1 10.1 de la Carta Europea d’Autonomia Local (CEAL), poden
crear 1 articular entitats dependents per a la prestacio i gestié de les competeéncies que
els atribueix la normativa en matéria de régim local, en base a la potestat
d’autoorganitzacio que els reconeix expressament ’art. 4 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril,
reguladora de les bases del réegim local (LRBRL). No obstant aix0, a conseqiiéncia de
les noves disposicions normatives aprovades en materia pressupostaria, financera i de
régim local, sembla que s’hagi limitat en gran mesura aquesta potestat de les entitats
locals 1 que, en conseqliencia, s’hagi acotat considerablement 1’ambit de la seva
activitat.

Les mesures racionalitzadores que recull la LRSAL van encaminades a limitar la
determinacid de les formes de gesti6 dels serveis publics per part de les entitats locals.
En particular, 1 pel que es refereix a les personificacions instrumentals locals, es
restringeix la possibilitat d’emprar els mecanismes de gestio directa dels serveis publics
locals basats en la creaci6 d’entitats publiques empresarials 1 de societats mercantils de
capital integrament publiques (art.85.2 ¢) 1 d) de la LRBRL). Aquesta restriccid consta

expressament en 1’art. 85.2 in fine:

“(...) Solo podra hacerse uso de las formas previstas en las letras c) y d) cuando

quede acreditado mediante memoria justificativa elaborada al efecto que resultan

% Per a major detall, vegeu Martinez-Alonso Camps, J., op.cit., pgs. 61-86.
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mas sostenibles y eficientes que las formas dispuestas en las letras a) y b), para lo
que se deberan tener en cuenta los criterios de rentabilidad economica y
recuperacion de la inversion. Ademas, deberd constar en el expediente la
memoria justificativa del asesoramiento recibido que se elevara al Pleno para su
aprobacion en donde se incluiran los informes sobre el coste del servicio, asi
como, el apoyo técnico recibido, que deberan ser publicitados. A estos efectos, se
recabara informe del interventor local quien valorara la sostenibilidad financiera
de las propuestas planteadas, de conformidad con lo previsto en el articulo 4 de
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de FEstabilidad Presupuestaria y

1

Sostenibilidad Financiera.’

Per tant, 1 d’acord amb D’article transcrit, per a poder recorrer a les modalitats d’entitat
publica empresarial i1 societat mercantil local s’exigeix 1’acreditacid, en una memoria
justificativa, de que el recurs a aquestes modalitats és més eficient 1 sostenible que la
gestid per propia administracio o a través d’un organisme autonom. Aquesta memoria
ha de ser elevada a I’0rgan plenari de la corporaci6 local per a la seva aprovacid
incorporant-hi informes sobre el cost del servei i, en particular, un informe de

I’Interventor sobre la sostenibilitat financera de les propostes plantejades.

I11.2.1.2. Altres formes de prestacié dels serveis publics locals no definides a

Particle 85 LRBRL: consorcis i mancomunitats

Les mancomunitats de municipis, considerades entitats locals per l’art. 3.2 de la
LRBRL, es creen a partir del reconeixement del dret dels municipis a associar-se amb
altres per a I’execuci6 comuna d’obres i1 serveis de la seva competéncia (art. 44
LRBRL) i també son objecte de canvis substancials en la seva configuracié legal a

través de la Disposicio transitoria 11* de la LRSAL (D.T 11* LRSAL).

En particular, s’imposa a les mancomunitats preexistents al moment d’entrada en vigor
de la LRSAL el deure d’adaptar el seus estatuts a la normativa citada i se les obliga a
orientar les seves activitats a la realitzacio de les competéncies propies municipals
definides a I’art. 25 LRBRL 1 a la prestaci6 dels serveis publics locals de caracter minim
establerts a 1’art. 26 LRBRL. Igualment, també es preveu que 1’inici i resolucié dels
procediments que s’instin per a la seva dissolucid correspondra a les comunitats
autonomes, la qual cosa implicara, en tot cas, la integracid del personal de la

mancomunitat a les plantilles dels ens que la conformen i la subrogacidé dels ens
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assenyalats en les drets i obligacions que ostenti la mancomunitat abans de la seva

dissolucio.

La qiiestié sobre la consideracio dels consorcis com entitats locals ha estat ampliament
discutida per la doctrina. En qualsevol cas, el cert és que la mateixa constitucié dels
mateixos, en admetre’s la participacio d’entitats privades, pot generar dubtes sobre la
seva veritable naturalesa, la qual cosa esdevé rellevant als efectes de determinar

I’aplicabilitat del régim juridic previst a la normativa de régim local.

En relaci6 amb aquesta qiiestio la jurisprudéncia ha acabat considerant com a consorcis
locals aquells que una llei defineixi com a tal, aquells que s’integrin exclusivament per
entitats locals 1, en darrer terme, aquells altres en els que participin entitats locals o
altres administracions 1 que es constitueixin amb 1’objectiu de servir a una finalitat

publica local.

La LRSAL, per la seva banda, en la modificacié de la LRBRL configura un nou régim
regulador dels consorcis locals, alterant les previsions existents. En particular, preveu
un seguit de limitacions a la constitucid de consorcis al seu art. 57, apartats 2 1 3 de la
LRSAL, en els quals s’hi fa constar que només es podran formalitzar convenis i crear
consorcis quan amb aquests es contribueixi a millorar 1’eficiéncia en la gestio publica, a
eliminar duplicitats 1 a complir amb la normativa en matéria d’estabilitat pressupostaria
1 sostenibilitat financera. A més, la constitucid de consorcis és subsidiaria a la
formalitzacié de convenis, ha de comportar necessariament una assignacié més eficient
dels recursos publics 1 no posar en risc la sostenibilitat del conjunt de la hisenda local ni
del propi consorci, el qual tampoc podra requerir dels ens que I’integren 1’aportacio de

més recursos d’aquells inicialment previstos .

També es preveu l’obligacié de determinar I’adscripcio dels consorcis a una entitat
matriu, a partir de la modificaci6 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, régim juridic
de les administracions publiques 1 del procediment administratiu comt (LRJPAC) per a
la inclusié d’una nova disposicié addicional 20a que preveu I’aplicacié d’uns criteris de
preferéncia per a determinar I’adscripcio dels ens a una entitat matriu concreta. També
s’estableix que els consorcis que a I’entrada en vigor de la LRSAL passin a adscriure’s
a una administraci6 publica estaran subjectes al régim pressupostari, comptable i1 de
control de I’administraci6 matriu 1 que s’integraran exclusivament pel personal

funcionari 1 laboral que procedeixi de la reassignacid de llocs de treball de
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I’administraci6 de qué depenguin, podent admetre la incorporacié de personal no
funcionari o laboral de I’administracié matriu inicament en cas de consorcis adregats a

la prestacio dels serveis publics minims previstos a 1’art. 26 LRBRL a I’entrada en vigor

de la LRSAL (D.A 13* LRSAL).

Aquesta nova regulacio dels consorcis locals presenta un signe clarament restrictiu, en
articular-se com una alternativa de gestio que passa a ser “subsidiaria” respecte d’altres
modalitats de cooperacid, com soén els convenis o les mancomunitats, i en impedir a les
corporacions locals escollir lliurement la modalitat cooperativa que estimin més
convenient per a la realitzaci6 de les seves competencies, a més de presentar un de caire
clarament recentralitzador, en haver-se d’adscriure necessariament a una entitat matriu,

obviant la realitat 1 casuistica existent en aquesta tipologia d’organitzacions.

“(...)Articulo 87.

1. Las entidades locales pueden constituir consorcios con otras Administraciones
publicas para fines de interés comun o con entidades privadas sin animo de lucro
que persigan fines de interés publico, concurrentes con los de las
Administraciones publicas.

2. Los consorcios podran utilizarse para la gestion de los servicios publicos
locales, en el marco de los convenios de cooperacion transfronteriza en que
participen las entidades locales espanolas, y de acuerdo con las previsiones de

los convenios internacionales ratificados por Espania en la materia.(...)”
I11.2.1.3. El tractament de les entitats municipals descentralitzades a la LRSAL

La regulacié de les entitats municipals descentralitzades (en endavant, EMD) a I’art. 24
bis de la LRBRL 1 a la Disposicio transitoria 4* de la LRSAL (D.T 4* LRSAL)adquireix
una rellevancia considerable pel fet de no considerar com entitats locals a aquelles EMD
que es constitueixin amb posterioritat a I’entrada en vigor de la LRSAL, passant a
esdevenir meres formes d’organitzacid6 desconcentrada que poden emprar els

ajuntaments als que s’adscriguin.

El desplegament de la seva regulacio s’atribueix a la comunitat autonoma, si bé es
preveu que la seva creaci6 es promoura a iniciativa dels ajuntaments interessats sempre
1 quan s’acrediti que es tracta de la forma de gestio més eficient d’un determinat servei

public local d’acord amb la LOEPSF.
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En qualsevol cas, la particularitat d’aquest régim regulador rau en el fet de preveure el
manteniment de la condicido d’entitat local respecte d’aquelles EMD que s’hagin
constituit, o que estiguin en procés de constituir-se, abans de 1’entrada en vigor de la
LRSAL, donant lloc a la previsiéo de dues naturaleses diferents per una entitat que “de

facto” és la mateixa (D. T 5* LRSAL).

Es preveu també el deure de les EMD preexistents al moment d’entrada en vigor de la
LRSAL de presentar els seus comptes als organismes corresponents de 1’Estat 1 de les
Comunitats Autonomes per tal de no incorrer en causa de dissolucid, la qual es preveu
que sera acordada per 1’0rgan autonomic que correspongui, qui a més podra valorar la

seva continuitat com a “forma d’organitzaci6é desconcentrada”.

Amb tot, el regim de les EMD que recull la LRSAL es pot considerar com una mesura
més de racionalitzacio del sector public local, en la mesura que deixa de considerar-les
com a entitats locals 1 que les sotmet al control de les administracions d’ambit territorial
superior, tot preveient com a causa de dissolucié I’incompliment del deure de presentar

els comptes a I’0rgan competent.

I11.2.1.4. Mesures de racionalitzacio del sector instrumental local en el moment
d’optar per la gesti6 directa de serveis mitjancant les personificacions

instrumentals locals, els consorcis o les mancomunitats

La reforma impulsada amb la promulgacié de la LRSAL, especialment en allo relatiu a
la previsi6 de mesures de racionalitzacid del sector public local, desplega una
incidéncia directa sobre els ens instrumentals de les administracions locals pel fet de
vincular la situacié economico-financera de I’entitat local matriu amb la de ’ens
dependent, podent donar lloc, fins i tot, a la seva dissolucio als efectes de garantir
I’equilibri financer, I’eficacia i I’eficiéncia de la gestié publica local. Es tracta, per tant,
de mesures que afecten a la totalitat de les PIL locals, 1 en particular, a les entitats
municipals descentralitzades, a les mancomunitats, als consorcis i a la resta d’ens

instrumentals del sector public local.

Aixi doncs, en els apartats successius es procedira a abordar, en primer terme, que
s’entén per racionalitzacio 1 per sector public local. A continuacid, es prossegueix amb
un analisi sobre com afecten les diferents mesures de racionalitzaci6 que preveu la

LRSAL a les personificacions instrumentals locals, tot distingint entre aquelles
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relacionades amb la forma de gestié directa dels serveis publics locals, les referides
especificament a les entitats municipals descentralitzades, als consorcis i a les
mancomunitats, 1 aquelles recollides amb caracter general a la Disposicié addicional 9?
de la LRBRL. En darrer terme s’efectuen algunes consideracions en relacid6 amb les

personificacions instrumentals locals.

Tal 1 com s’ha assenyalat amb anterioritat, un dels objectius de la LRSAL ¢és la
racionalitzacio del sector public local com a mesura per a garantir el compliment dels
principis d’estabilitat pressupostaria i1 sostenibilitat financera en un marc caracteritzat
per Dexisténcia d’un sector public instrumental local que compta amb un volum

considerable d’entitats, de personal 1 de pressupost.

En aquest sentit, si s’efectua una lectura sistematica del conjunt d’articles de la LRSAL,
per racionalitzacio es pot entendre tota actuacid adregada a simplificar 1 a reduir el
nombre d’ens integrants en el sector public local que permeti millorar I’eficacia i

I’eficiéncia de la gestid publica local.

La referéncia al fet que aquesta racionalitzacid ho sigui respecte del sector public local,
1 no merament a les administracions publiques, respon a la voluntat del legislador
d’incidir en tot el ventall d’ens instrumentals creats, o de nova creacio, per part de les

entitats locals, siguin administraci6 publica o no.

En aquest sentit, cal estar a la distincié que s’efectua a la Disposicié Addicional 9 de la
LRBRL (DA 9* LRBRL), apartat 2 in fine, en recollir la definici6 de desequilibri
financer per al cas dels ens que tinguin la consideracié d’administracid publica als
efectes del sistema Europeu de Comptes Nacionals i Regionals aprovat per Reglament
(CE) 2223/96 del Consell, de 25 de juny de 1996 (SEC 95), i per aquells altres que no

rebin aquesta consideraci6 als efectes de I’esmentat SEC 95:

“(...) Esta situacion de desequilibrio financiero se referird, para los entes que
tengan la consideracion de Administarcion Publica a efectos del Sistema Europeo
de Cuentas, a su necesidad de financiacion en términos del Sistema Europeo de
Cuentas, mientras que para los demas entes se entendera como la situacion de
desequilibrio financiero manifestada en la existencia de resultados negativos de

explotacion en dos ejercicios contables consecutivos.(...)"”
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D’aqui que puguem estar a la definici6 de sector public que recull I’art. 2 de la LOEPSF
tot distingint entre el sector d’administracions publiques (art. 2.1) 1 la resta d’entitats
(art. 2.2), considerant com a tals a aquelles integrades en el sector empresarial 1 en el
fundacional, classificacid aquesta que es correspon amb la prevista al SEC 951 a la Llei

47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria (LGP).

En conseqii¢ncia, si atenem a la definici6 de sector public en termes de comptabilitat
nacional, seran administracions publiques aquelles entitats que siguin considerades
unitats institucionals, en tant que centre de decisi6 econdmica amb autonomia, que
siguin, a més, unitats institucionals de caracter public, amb personalitat juridica
diferenciada i que no despleguin actuacions al mercat. En conseqiiéncia, quedarien fora
del sector public d’administracions publiques aqueles entitats que venguin els seus
productes a un preu considerable 1 que les vendes cobreixin, com a minim, el 50 % dels

costos de produccio.
En base a aquesta previsio, integrarien el sector public local:

- Les administracions de base territorial.

- Els organismes autonoms.

- Les entitats publiques empresarials dependents de les administracions territorials
o de qualsevol altre organisme public vinculat o que en depengui.

- Les societats mercantils publiques.

- Les fundacions del sector public, en els termes definits a la normativa
corresponent.

- Els consorcis dotats de personalitat juridica participats majoritariament per algun
dels ens assenyalats amb anterioritat i sempre i quan els seus actes estiguin

subjectes directa o indirectament al poder de decisi6é d’un d’aquests organs.

Cal tenir en compte, pero, que de totes aquestes entitats, formen part del sector public
administratiu les administracions de base territorial, els organismes autonoms i les
entitats de dret public 1 els consorcis quan, en aquests dos darrers suposits, la seva
activitat principal no consisteixi en la produccid, en régim de mercat, de béns i serveis

destinats al consum individual i1 col-lectiu, 1 sempre i quan no es financin
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majoritariament amb ingressos comercials obtinguts com a contrapartida als lliuraments

de béns i serveis.®®

Les entitats publiques empresarials, les societats mercantils i les entitats diferents a les
assenyalades amb anterioritat constitueixen el sector public empresarial, mentre que les

fundacions integrarien el sector public fundacional (art. 3 LGP 1 art. 2.2 LOEPSF).

A més de les mesures descrites amb anterioritat, adrecades a racionalitzar el sector
public local 1 a reduir ’ampli ventall d’ens que, fins la data, han vingut configurant les
entitats locals com a personificacions instrumentals locals, la Disposicid6 Addicional 9?
de la LRBRL (D.A 9* LRBRL), en la redaccid conferida per la LRSAL, introdueix a la
normativa en materia de régim local un seguit de disposicions adrecades estrictament a
la racionalitzaci6 i redimensionament del sector public local afectant tant a les entitats
locals com als seus ens instrumentals, mitjancant la imposici6 de carregues i limitacions
a una i altra tipologia d’ens en un intent de limitar la descentralitzacié que ha

caracteritzat la gestid publica local fins la data.

En particular, les mesures recollides en aquesta D.A 9% van adrecades a regular
I’actuaci6 de les entitats matriu, en relacidé amb la creacid o participacid en ens
instrumentals, en segon lloc, a les personificacions instrumentals locals que integrin el
seu sector public, 1 en darrer terme, a tot ’entramat d’ens “de segon nivell” que les

entitats instrumentals hagin pogut crear per a la gestio dels serveis publics atribuits.

8 L’art.3 de la Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria preveu el segiient: “ (...) Articulo
3 Sector publico administrativo, empresarial y fundacional. A los efectos de esta ley, el sector publico
estatal se divide en los siguientes:

1. El sector publico administrativo, integrado por:

a) Los sujetos mencionados en los parrafos a), b) y d) del apartado 1 y en el apartado 3 del articulo
anterior.

b) Las entidades mencionadas en los parrafos g) y h) del apartado 1 del articulo anterior, que cumplan
alguna de las dos caracteristicas siguientes:

1.7 Que su actividad principal no consista en la produccion en régimen de mercado de bienes y servicios
destinados al consumo individual o colectivo, o que efectiuen operaciones de redistribucion de la renta y
de la riqueza nacional, en todo caso sin animo de lucro.

2. Que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales, entendiéndose como tales a los
efectos de esta ley, los ingresos, cualquiera que sea su naturaleza, obtenidos como contrapartida de la
entregas de bienes o prestaciones de servicios.

2. El sector publico empresarial, integrado por:

a) Las entidades publicas empresariales.

b) Las sociedades mercantiles estatales.

¢) Las entidades mencionadas en los parrafos g) y h) del apartado 1 del articulo anterior no incluidas en
el sector publico administrativo.

3. El sector publico fundacional, integrado por las fundaciones del sector publico estatal. (...)”
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En primer lloc, s’estableix una limitacié important respecte d’aquelles entitats locals de
base territorial (art. 3.1 LRBRL) que, a I’entrada en vigor de la LRBRL, comptin amb
una pla economic-financer o amb un pla d’ajust en vigor. A aquestes entitats se’ls
imposa la prohibicio de crear nous organismes, entitats, societats, consorcis, fundacions
1 altres entitats dependents, i se’ls impedeix la realitzacio d’aportacions patrimonials o
la subscripcio d’ampliacions de capital en favor d’entitats o de societats mercantils amb

deficit de finangament durant el periode de vigéncia dels respectius plans. (D.A 9%.1

LRBRL)

En la mesura que I’aprovacido d’aquests plans econdomics o d’ajust s’efectua per un
periode de vigéncia equivalent al previst per a I’amortitzacio 1 retorn dels fons atorgats,
corresponent amb un periode temporal de fins a 10 anys, es produeix una restriccid
important i, fins i tot, injustificada, de la possibilitat de realitzar aportacions i de
constituir nous ens per part de les administracions locals en exercici de la seva potestat
d’autoorganitzacio. I aixd sens perjudici de la possibilitat d’efectuar aportacions
patrimonials, excepcionalment, si I’ens matriu liquida I’exercici immediatament anterior
amb equilibri pressupostari o superavit, complint amb els principis d’estabilitat i
sostenibilitat, 1 sempre 1 quan el periode mitja de pagament als proveidors no superi en

trenta dies el previst a la normativa de morositat.

En qualsevol cas, el llarg periode de vigéncia dels plans econdomic-pressupostaris o
d’ajust que han hagut d’aprovar les entitats locals, 1 les dificultats amb que es troben per
poder tancar els pressupostos amb equilibri, ha comportat una restricciéo important de la

creacid 1 manteniment dels ens instrumentals.

En segon lloc, s’articulen un seguit de disposicions que van directament adrecades a
racionalitzar el conjunt d’ens instrumentals que, estant adscrits a una entitat local en el
moment d’entrada en vigor de la LRSAL, es trobin en situaci6é de desequilibri financer,
obligant-los a aprovar un pla de correccid 1 a sanejar-se en un periode de temps
determinat (fixat a 31 de desembre de 2014, amb caracter general, i a 31 de desembre de
2015, per al cas d’aprovisionament de serveis “basics”), havent de procedir a la seva

dissolucio si no s’han corregit les deficiéncies en els termes assenyalats dins un termini
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conferit a I’efecte, transcorregut el qual la dissolucié es preveu automatica. (D.A 9°.2
LRBRL)"

En tercer lloc, s’aborda la racionalitzacio dels ens instrumentals de segon nivell amb
I’objectiu d’evitar la creaci6 de “holdings”. A tal efecte, es prohibeix clarament la
possibilitat de constituir, participar o adquirir nous ens de qualsevol tipologia, integrats
en el sector public local i amb independéncia de la seva consideracié com
administracions publiques, per part dels ens instrumentals o dependents dels ens locals
definits a 1’art.3.1 LRBRL. A més, s’estableix la dissolucié d’aquelles entitats existents
en entrar en vigor la LRSAL (D.A 9°.3 LRBRL) en base als principis d’eficacia,

eficiéncia i racionalitat.

Fruit d’aquesta previsid, mereix fer una consideraci6 especial a la forma de prestacio
dels serveis publics per part dels consorcis, els quals, en virtut de 1’art. 314 del Decret
175/1995, de 13 de juny, pel qual s’aprova el Reglament d’obres, activitats 1 serveis de
les entitats locals, podien prestar 1 gestionar directament serveis publics locals, per
propia administracid, a través d’un organisme autonom, o fins i tot a través de la
configuracié d’entitats publiques empresarials o de societats mercantils (art. 85.2
LRBRL)®. No obstant aixd, amb I’aprovacié de la LRSAL se’ls veda d’aquesta

facultat.

A més, s’estableix que si aquests ens “de segon nivell” no es troben en situacid
d’equilibri pressupostari en el moment d’entrada en vigor de la LRSAL, hauran
d’adscriure’s directament a I’ens local matriu als efectes d’aprovar el pla de correccid
que correspongui o, de no ser aixi, procedir a la seva dissolucid en tres mesos des de
I’entrada en vigor de la LRSAL. En cas de dissoldre’s es procedira a acordar la
liquidacié en els tres mesos segiients a la data en qué s’emeti I’acord de dissolucio, la
qual sera automatica en cas que les entitats no hagin adoptat les mesures assenyalades

en el termini de sis mesos des de la data d’entrada en vigor de la LRSAL.

87 Cal assenyalar que, la D.A 9° LRBRL assenyala que els terminis establerts s’amplien en un any més pel
que fa a la prestacié dels serveis subministrament domiciliari d’aigua potable, depuracié d’aigiies,
recollida i tractament de residus i transport public de viatgers. (D.A. 9.4 LRBRL)

8 L art. 314 preveu que “(...) 1. A los consorcios que tengan por objeto la cooperacion entre diferentes
administraciones publicas, les seran aplicables, en todo caso, las normas reguladoras de las relaciones
interadministrativas. 2.El consorcio podra utilizar cualquiera de las formas de gestion de servicios
previstas en la Ley. (...)”
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Si el control no és exclusiu dels ens instrumentals, es preveu la transmissio de la
participacid que aquests ens instrumentals puguin ostentar respecte d’un altre ens “de
segon nivell” a I’administracié matriu, dins els tres mesos seglients a 1’entrada en vigor

de la norma.

En qualsevol cas, cal tenir en compte que ens trobem en un moment en que les
administracions publiques locals estan sent objecte de restriccions pressupostaries
importants per ra¢ de la promulgacié de noves disposicions legals 1 per I’aprovacio de
plans economico-financers orientats al compliment de les disposicions vigents en
materia d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. A més, estan subjectes al
control econdmico-financer de les instancies estatals i1 autonomiques, es veuen
obligades a ajustar les seves previsions pressupostaries a les noves restriccions, 1 fins 1
tot, compten amb limitacions rellevants a 1’hora de definir la destinacié del seu

superavit pressupostari.

Si a aquest fet se li afegeixen, a més, les dificultats en 1’accés al finangament per part de
les entitats locals, ens trobem amb un escenari en el qual aquestes administracions estan
en gran mesura limitades, quant a la destinacié de la seva despesa, perd també quant a

I’exercici efectiu de la seva autonomia local.

A més, la LRSAL condiciona al compliment dels estandards d’estabilitat 1 sostenibilitat
la prestaci6 de competencies distintes de les propies (art. 7.4 LRBRL), preveu la
constitucid de consorcis com un mitja de cooperacio local “subsidiari” i condicionat a
no comprometre la sostenibilitat del conjunt de la hisenda local (art. 57 LRBRL), limita
de forma considerable la possibilitat dels ens locals de mantenir la seva participacio en
els ens instrumentals del seu sector public, entre els quals hi figuren els consorcis, 1

prohibeix la creacié d’ens instrumentals “de segon nivell”.

Es constata, per tant, una limitaci6 important de la potestat auto-organitzativa local,
entesa com la possibilitat de les entitats locals d’establir les propies estructures

organitzatives.

Amb tot, en un escenari tant complex 1 restrictiu com el que es planteja, especialment en
relacid6 amb la perviveéncia de les personificacions instrumentals locals, cal valorar
positivament I’esfor¢ realitzat per part d’aquelles entitats instrumentals que, fins 1 tot

avangant-se a les previsions de la LRSAL, han pres mesures de racionalitzacio
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adrecades a garantir 1’equilibri pressupostari i han vetllat en tot moment perque els
ajuntaments que n’ostenten una participacio, o que es constitueixen com entitat matriu,
puguin seguir beneficiant-se o prestant, al minim cost possible, el servei gestionat per la
personificacio instrumental local, garantint aixi la preservacid de I’autonomia local 1
fomentant la cooperaciod, la interterritorialitat i el treball en xarxa, tant necessari pero

alhora tant dificil d’aconseguir en un context com I’actual.

I11.3. La contractacié publica com a eina per a la gestié indirecta de serveis publics

i els seus principis generals

La contractacié administrativa és un dels mitjans a que pot recorrer 1’administracio
publica en el devenir de la propia activitat. De fet, 1’existpencia dels contractes
administratius 1 la capacitat de I’administracio per a contractar rau precisament en el fet
que I’Estat no esta obligat a intervenir sempre en la vida dels particulars, siné que pot
obtenir la seva col-laboracio, per mitjans consensuals, per aconseguir la prestacio de
béns o serveis. En aquest cas la potestat de coaccid propia dels poders publics deixa pas

a I’acord de voluntats, el que es correspon amb la figura del contracte administratiu.

Per contracte administratiu es pot entendre “El negocio bilateral que el Estado realiza
con una o varias persones, privades o publicas, con propositos de utilidad publica,
para constituir, modificar o extinguir un vinculo patrimonial o economico, regulado
por leyes de interés publico.”™® En qualsevol cas, els contractes administratius es
caractetitzen per disposar de clausules exhorbitants, a diferéncia del que succeeix a
I’ambit del dret privat, 1 per remetre’s a una jurisdiccid especifica, com ¢és la

contenciosa-administrativa.

L’ambit dels contractes publics €s un dels més rellevants de la vida publica, ja sigui per
les continues modificacions de la normativa contractual com per la incidéncia d’aquesta

tipologia de negocis juridics en el disseny i efectivitat de les politiques publiques.

8 Vid. La cita a Serra Rojas per Fuentes i Gasé J. et al., “La contratacion administrativa”, a Ballbé, M. i
Franch, M., Manual de Derecho Administrativo, Ed. AECI, Universitat Autonoma de Barcelona,
Barcelona, 2002, pg. 436.
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De fet, el pes 1 la importancia de la contractacié publica ha estat, i €s en 1’actualitat, de
gran rellevancia tant a I’ambit local com a I’estatal i1 internacional. Prova d’aixo n’és el
document Public Procurement Indicators 2013 DG GROW G4 - Innovative and e-
Procurement, de data 17 de juny de 2015°°, on es constata que el pes relatiu de la
contractacié publica, en volums economics, ascendeix any rere any. En aquest sentit, el
2013 el volum de recursos mobilitzats en I’ambit dels contractes publics, d’acord amb el
Tenders Electronic Daily, ascendia a 340,72 bilions d’euros, mentre que el 2012 era de
328,77 bilions, el que representa un increment del 3,63%91. Si bé, en termes globals, la
despesa total en contractacié publica dels governs centrals ha ascendit, el 2013, a
17.86,61 bilions d’euros, un 0,67% més elevada que la del 2012. Aixi mateix, el nombre
de contractes adjudicats (i publicats) per un preu inferior a 125.000 euros ha disminuit
respecte del 2012, passant de representar un 19,9% el 20012 a un 17,5%. Si bé, cal tenir
en compte que, malgrat I’increment general, a nivell de la UE, del volum de despesa per
a contractacio publica, a 1’estat espanyol s’ha produit una progressiva disminucié de la
mateixa des del 2010 al 2013. Concretament, 1 d’acord amb 1’esmentat informe, el valor
estimat total de despesa en contractacid publica a ’estat espanyol ha estat de 135,28

bilions el 2010, de 123,77 bilions el 2011, de 104,78 el 2012, i de 99,60 el 2013. Aquest

% Aquest informe ha estat confeccionat a partir de les dades publicades a Tenders Electronic Daily
(TED), un suplement al Diari Oficial de la Uni6 Europea comprensiu d’informacié sobre contractacio
publica 1 de licitacions. Vegeu el document complent a la pagina segiient:
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/11022/attachments/1/translations/en/renditions/native. (data de
la darrera consulta: 11/04/2016). En aquest informe s’estudia el volum de la contractacié publica a la UE.
Per a realitzar els calculs s’ha emprat la informacié relativa a magnituds monetaries publicades a TED. Si
bé la manca de publicaci6 dels preus de determinats contractes, degut a I’existéncia de regulacions
nacionals respecte de les contractacions efectuades per sota dels llindars comunitaris, ha plantejat
problemes en el calcul, amb la qual cosa un métode per imputar el valor que falta parteix, per a cada
categoria d'obres, subministraments i els serveis, del nombre de SNC de menys de 100 milions d'euros
(amb omissié de les cancel-lacions i revocacions contractuals), el que es multiplica pel valor mitja dels
contractes adjudicats i publicats pertinentment (CAN) d’entre 4.500 i 100 milions d'euros publicats durant
l'any corresponent. Respecte dels estats membres que han adjudicat contractes per un import menor,
d’acord amb els anuncis publicats, el calcul s’efectua en base als imports dels anuncis de conttracets
adjudicats durant els ultims quatre anys (2009-2012) amb la finalitat de comptar amb estimacions més
fiables (en aquest cas, es tracta principalment, de Bulgaria, Xipre, Reptblica Txeca, Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Irlanda, Grécia, Letonia, Lituania, Luxemburg, Malta, Paisos Baixos, Portugal,Romania,
Esloveénia i Eslovaquia). Els contractes adjudicats per més de 100 milions d'euros s'exclouen del calcul
de les mitjanes i es prenen pel seu valor total. Els valors extrems es controlen manualment i es corregeix,
si procedeix. Els preus dels anuncis d'adjudicacié de contractes de serveis enumerats en 1'annex II.B de la
Directiva2004/18/CE, I'annex XVII.B de la Directiva 2004/17/CE o en l'annex II de la Directiva
2009/81/CE que no s'han licitat competitivament i respecte dels quals no s’han publicat els anuncis
corresponents, no s'utilitzen per al calcul de les mitjanes. No obstant aixd, els contractes de serveis
enumerats en l'annex II.B de la Directiva 2004/18/CE, Annex XVII.B de la Directiva 2004/17/CE o en
l'annex II de la Directiva 2009/81/CE, respecte dels quals 1’anunci de licitacié s'ha publicat i que, en la
practica, s'han licitat competitivament, si que s'han inclos en el total.

°! D’acord amb I’informe de referéncia, aquests valors, relatius al volum total de despesa en contractes
publics d’obres, serveis i subministraments, no compren els valors de transferéncies d’accions o capitals.
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fet, que no implica una disminucioé del pes relatiu de la contractacio publica respecte del
PIB nacional, pot trobar la seva explicacio en I’impacte de la crisi economica, aixi com
en les restriccions imposades a les administracions publiques en relaci6 amb la
destinacio de la despesa i els ingressos publics en favor de la garantia dels principis
I’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, d’enca de la constitucionalitzacio
dels mateixos a ’art.131 CE 1 de la promulgacio de la LOEPSF el 2012. A més, cal
considerar també les nombroses dificultats amb que s’han vist implicades les empreses,
les quals han vist restringit 1’accés al finangament necessari per al desplegament de la

seva activitat ordinaria.

Al marge d’aquestes dades, cal estar també¢ a les referenciades en el document Memoria
de analisi de impacto normativo del anteproyecto de ley de contratos del sector publico,
de data 6 de mar¢ de 2015, elaborat pel Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques. En el mateix s’hi posa de manifest que la contractacidé publica representa
el 19% del PIB de la Uni6 Europea, mentre que a nivell nacional t¢ un impacte del
15,5% del PIB espanyol 1 que, en materia d’execuci6 de contractes publics, Espanya es

troba dins la mitjana europea.

Amb tot, es constata que si bé el pes economic de la contractacid publica, a nivell
europeu, va incrementant considerablement en el decurs dels anys, a 1’estat espanyol
s’aprecia una tendéncia reductora. Malgrat aixo, la despesa en contractacid publica
segueix tenint un pes important al conjunt de I’Estat, representant aproximadament un

15,5% sobre el PIB nacional.

En qualsevol cas, aquesta evolucié de la despesa en contractacidé publica 1 el pes
decreixent la mateixa al conjunt de I’Estat troba una explicacid en el que els autors
venen anomenant “remunicipalitzacié dels serveis publics” 1 que comporta, com
s’exposara més endavant, un “rescat” o assumpcid de la prestacio dels serveis publics
per part de les mateixes administracions publiques, tot en detriment de la seva

externalitzacio.

En qualsevol cas, la contractacié publica és un ambit de gran rellevancia en el devenir
de les administracions publiques, no només pel que implica un increment en el nombre 1
volum dels contractes en el si d’un Estat, sin6 tamb¢ pel que significa una reduccio de la
seva formalitzacid, tenint conseqiiencies innegables en la mateixa definici6 del model

d’Estat actual, també conegut com Estat del benestar.

101



Efectuades aquestes consideracions, la doctrina ha vingut destacant la rellevancia de

1’ambit de la contractacio del sector public en base a dues qiiestions fonamentals:”

1) Per I'impacte economic dels contractes del sector public, el que explica
I’orientacié de la normativa a construir el mercat interior europeu 1 a consolidar
un model de relacions contractual basat en 1’eficacia 1 I’eficiéncia dels fons
publics.

2) Per la importancia dels contractes publics en la garantia del principi d’igualtat de
tracte 1 de no discriminacid. De fet, la celebracido de contractes a 1’ambit del

sector public és una de les manifestacions més evidents de la seva observanca.

La transposici6 de I’anomenada “quarta generaci6” de directives en matéria de
contractacié publica ha de permetre regular correctament la materia contractual,
procurant considerar especialment la seva incidéncia social i ambiental i1, d’aquesta
manera, simplificar els procediments 1 afavorir la transparéncia i la integritat. De fet, les
tradicionals prerrogatives reconegudes a les administracions publiques en materia de
contractacid, aixi com la idea d’imperium de qué es revesteixen els contractes publics
haurien de cedir en favor de la garantia dels principis de transpareéncia, igualtat de tracte,

eficiéncia 1 integritat.

La normativa reguladora dels contractes publics ha vingut configurada, a 1’ambit
europeu, per les directives 2004/17/CE 1 2004/18/CE, les quals han estat transposades a
I’ordenament juridic intern amb les Lleis 30/2007, de 30 d’octubre, de contractes del
sector public, 1 el TRLCSP. A data d’avui, les citades directives s’han vist desplacades
per les Directives 2014/25/UE, de contractacido en els sectors de l’aigua, energia,
transports 1 serveis postals, 2014/24/UE, de contractacio publica, 1 2014/23/UE,

d’adjudicaci6 de contractes de concessio, totes de 26 de febrer 1 pendents de

%2 Gimeno Feliu, J., El nuevo paquete legislativo comunitario sobre la contratacion piblcia. De la
burocracia a la estratégia. El contrato publico como herramienta del liderazgo institucional de los
poderes publicos, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014, pgs. 15-19.
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transposicio. Aixi mateix, a ambit internacional cal esmentar també 1’Acord sobre

contractacié publica de 1994, modificat ’any 2014. **

A I’ambit intern és vigent el TRLCSP 1, com a normativa de desplegament, el Reial
Decret 1098/2001, de 12 d'octubre, pel qual s'aprova el Reglament general de la Llei de
contractes de les administracions publiques, el Reial Decret 773/2015, de 28 d'agost, pel
qual es modifiquen determinats preceptes del Reglament General de la Llei de
Contractes de les Administracions Publiques, aprovat pel Reial decret 1098/2001, de 12
d'octubre, el Reial decret 817/2009, de 8 de maig, pel qual es desenvolupa parcialment
la Llei 30/2007, de 30 d'octubre, de Contractes del Sector Public, la correccio d’errades
del Reial decret 817/2009, de 8 de maig, pel qual es desenvolupa parcialment la Llei
30/2007, de 30 d'octubre, de contractes del sector public, la correccid operada pel Reial
decret 817/2009, de 8 de maig, pel qual es desenvolupa parcialment la Llei 30/2007, de
30 d'octubre, de contractes del sector public, la correccido d’errades del Reial decret
817/2009, de 8 de maig, pel qual es desenvolupa la Llei 30/2007, de 30 d'octubre, de
contractes del sector public, el Reial decret 1098/2001, de 12 d'octubre, pel qual
s'aprova el Reglament general de la Llei de contractes de les administracions publiques
(Vigent en tot alldo que no s'oposi al TRLCSP), el Reial Decret 1098/2001, de 12
d'octubre, pel qual s'aprova el Reglament de la Llei de contractes de les administracions

publiques (Annexos IX a XII), la correcci6 del Reial decret 1098/2001, de 12 d'octubre,

%3 L*Acord sobre Contractacio Pablica és un tractat internacional plurilateral negociat en el marc de
I’OMC. Compta amb 17 parts que inclouen 45 membres de I’OMC, 30 membres participen en el comite
de contractacio publica com a observadors i, d’aquests, 10 estan en fase d’adhesi6. L’objectiu principal
d’aquest Acord ¢és I’obertura dels mercats de contractacié publica. Quant al seu contingut, consta de dues
parts, una comprensiva del text de I’Acord i una altra que conté les llistes de compromisos de les parts. El
text recull un seguit de normes de necessaria observanga en la garantia d’unes condicions de competéncia
obertes, transparents i equitatives en el marc dels contractes publics en relacidé amb els contractes publics
que superin els llindars fixats. Per a garantir el seu compliment es disposa d’un mecanisme de recurs
intern a nivell nacional i d’un mecanisme de soluci6 de diferéncies a nivell internacional en el si de
I’'OMC.

Els primers intents de sotmetre la contractacid publica a normes d’abast internacional es van dur a terme
en el marc de la OCDE i I’any 1976 es va incorporar com una qiiestio a considerar en el si de la Ronda de
Tokio de negociacions comercials en el marc del GATT. El 1979 es va signar el primer acord sobre
contractacié publica, conegut com a “Codi de la Ronda de Tokio sobre compres del sector public, el qual
va entrar en vigor el 1981. L’any 1987 va ser objecte de modificacid, entrant en vigor el 1988. El 15
d’abril del 1994 es va signar, a Marrakech, un nou Acord sobre Contractacié Publica i el mes de marg del
2012 es va adoptar una modificacié que no va entrar en vigor fins el 2014. Per a més informacio,
consultar la pagina web de 1’Organitzaci6 Mundial del Comerg:
https://www.wto.org/spanish/tratop s/gproc_s/gp gpa s.htm. (Data de la darrera consulta: 01/04/2016).
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pel qual s'aprova el Reglament general de la Llei de contractes de les administracions
publiques, i la correcci6 d'errades del Reial decret 1098/2001, de 12 d'octubre, pel qual
s'aprova el Reglament general de la Llei de contractes de les administracions publiques.

Cal estar, aixi mateix, a la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la

informacio publica i bon govern, i a la Llei 19/2014, de 29 de desembre.

L’art. 85.2 LRBRL estableix les modalitats de gesti6é de serveis publics i preveu que els
ens locals escolliran la forma que resulti més sostenible i1 eficient d’entre les
relacionades en el mateix precepte, tot distingint entre gestid directa (per la propia
entitat local, per organisme autonom, per una entitat publica empresarial o per una
societat mercantil de capital public) i indirecta, aixo €s, mitjancant el contracte de gestio

de serveis publics.

Per contracte de gestio de serveis publics cal entendre aquell negoci juridic pel qual una
administracié publica encarrega a una altra persona, natural o juridica, la gestié d’un
servei public la prestacid del qual ha estat assumida com a competeéncia propia per
I’administraci6 contractant (art.8.1 TRLCSP). Aquets contracte es formalitzara de
conformitat amb alguna de les modalitats definides a I’art.277 TRLCSP, com son les de
concessio, gestio interessada, concert i societat d’economia mixta’*. Si bé, i pel que fa a
la constituci6 de societats d’economia mixta, cal estar a la redaccido que 1’art.1.36
LRSAL ha conferit a la DA 9a LRBRL, sobre el redimensionament del sector public
local, la prohibicié de constituir o participar en noves entitats dependents o vinculades
(apartat 1r), quan es tracti d’entitats que desenvolupen activitats economiques i estiguin
en desequilibri financer (apartat 2n), aixi com la prohibici6 de crear ens de segon nivell
(apartat 3r), com podria donar-se en el cas de consorcis que crein societats mercantils

publiques per a prestar un servei amb millor eficiéncia.

En data de 17 d’abril de 2015 el Consell de Ministres va rebre un informe del Ministre
d’Hisenda i Administracions Publiques sobre I’ Avantprojecte de Llei de contractes del
sector public (en endavant, ATRLCSP) i va procedir a la seva aprovacio el 17 d’abril

del 2015. Aquest ATRLCSP respon al compliment del deure de transposicid de les

* En aquest sentit, vegeu Martinez —Alonso Camps, J., “ El sector publico local: redimensionamiento y
gestion.”, capitol inclos a 1’obra Carrillo Donaire, J.A. i Navarro Rodriguez, P. (Coord.), La Reforma del
Régmien Juridico de la Administracion Local. El nuevo marco regulatorio a la luz de la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la administracion local., Ed. La Ley, Madrid, 2014, pg.634.
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directives 2014/23/UE, de 26 de febrer de 2014, relativa a I’adjudicacié de contractes de
concessio, 12014/24/CE, de 26 de febrer de 2014, sobre contractaci6 publica i per la que
es deroga la Directiva 2004/18/CE. L’11 de Juny del 2015 el Consell General del Poder
Judicial va aprovar per unanimitat I’informe a 1’ Avantprojecte i, amb posterioritat, ha
estat emes 1’informe corresponent per part del Consell d’Estat, amb nimero 1.116/2015,

de 10 de marg del 2016. %

Alguns autors, amb el referendament posterior del Consell d’Estat amb ocasio del
Dictamen 1.116/2015, de 10 de mar¢ de 2016, han coincidit en el fet que una de les
quiestions més polémiques que s’ha plantejat en el text de I’ATRLCSP ¢és la referida a la
supressio del contracte de gestid de serveis publics, actualment regulat a ’art. 277
TRLCSP, aixi com també de tres de les modalitats previstes per a la seva execuciod
(concert, gestid interessada 1 societat d’economia mixta). De fet, el text de ’ATRLCSP
manté¢ Unicament la modalitat de concessio. Igualment controvertides han estat les
alternatives que s’han proposat com a substitucid a la modalitat contractual eliminada
del text regulat, les quals passen per desglossar la modalitat de concessio en “concessio
d’obres” 1 “concessio de serveis”, essent aquesta darrera, juntament amb el contracte de

serveis, 1’opcid que el legislador ofereix als operadors juridics per a la regulaci6 i

%> E] Consell d’Estat ha emés aquest informe sobre I’ATRLCSP en base a I’art.2.1 de la Llei organica
1/1980, de 22 d’abril. Val a dir també que 1’aprovacié d’aquest ATRLCSP esta ara pendent de la seva
aprovacioé com a projecte de llei per a, posteriorment, ser remes a les Corts Generals.

En qualsevol cas, respecte d’aquest dictamen i de I’avantprojecte de TRLCSP, ambdods considerats
conjuntament, és interessant considerar el segiient:

- L’ATRLCSP suprimeix el contracte de gestié de serveis publics i el substitueix per una dualitat
contractual: El contracte de serveis i el contracte de concessio. Aquesta previsio ha trobat moltes
opinions contraries a la doctrina en considerar que el contracte de gestio de serveis, a través de
les modalitats de concessio, concert, gestio interessada i societat d’economia mixta, donava
cobertura a moltes modalitats d’actuaci6 que no queden suficientment cobertes amb els
contractes de serveis i el de “concessié de serveis” (aquest darrer implica el traspas de
I’anomenat “risc operacional” de 1’actuacié de I’administraci6 publica al contractista).

- L” ATRLCSP regula els convenis administratius de forma taxada i rigida i, en aquest aspecte, el
consell d’Estat considera que, amb aquesta regulacié no es déona compliment a la finalitat ultima
de cooperacid.

- El Consell d’Estat apunta la necessitat de preveure un termini maxim de tramitacio dels
procediments de resolucid dels contractes a un any.

- El Consell d’Estat proposa acurar més la regulacié dels acords marc.

- El Consell d’Estat proposa també incorporar mecanismes que permetin assegurar que els
projectes d’obres son correctes i que, per altra banda, garanteixin 1’efectivitat de les tasques de
supervisio, a més d’articular un sistema d’exigéncia de responsabilitats i d’un procediment
sancionador.

Per a més informacidé vegeu 1’aportaciéo de Gimeno Feliu, J. a “Culminada la tramitacion del nuevo texto
de contratos del sector publico con la aprobaciéon del dictamen del Consejo de Estado” a la web
Observatorio de Contratacion Publica:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.243/relmenu.3/chk.fac016e904db477241fa6
bb3057885b8 (data de la consulta 29/04/2016).
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contractacié de la gestié de serveis publics. En qualsevol cas questa supressio es troba
justificada a ’exposicié de motius de ’ATRLCSP 1 a la seva DA.36% on es preveu la
substitucio de tota referéncia a aquest contracte pel contracte de concessid de serveis

publics.

La supressio de la figura del contracte de gestio de serveis publics es constata, tant a la
relacio de les tipologies contractuals existents (art. 25 ATRLCSP), com en les
definicions de cada contracte que es comprenen en l’art. 13, pel que fa al contracte
d’obres, a I’art. 14, quant al contracte de concessio d’obres, a I’art. 15, en relaci6 amb el
contracte de concessi6 de serveis publics, a 1’art.16, referit a contractes de
subministraments, a 1’art.17, sobre els contractes de serveis, i a 1’art.18 relatiu als
contractes mixtes. Per tant, per a gestionar un servei public de forma indirecta o
externalitzada caldra recorrer al contracte de concessid de serveis publics o al contracte

de serveis.

El contracte de concessio de serveis publics ¢s, en termes de 1’art. 15.1 de I’ATRLCSP,
aquell pel qual es percep, com a contrapartida, el dret a explotar els serveis que son
objecte del contracte, o bé el dret a explotar els serveis més la percepcido d’un preu

podent, fins i tot, tenir per objecte serveis publics i “no publics”.”®

En canvi, el contracte de serveis (art. 17.1 ATRLCSP) no implica ’assumpci6 del risc
operacional per part del contractista 1 es conceptualitza, en termes amplis, com aquell
“(...) cuyo objeto son prestaciones de hacer consistentes en el desarrollo de una

actividad o dirigidas a la obtencion de un resultado distinto de una obra o suministro,

% La caracteristica principal del contracte de concessi6 de serveis publics regulat a Iart. 15 de
I’ATRLCSP és que el dret d’explotacio del contracte, el qual es pot configurar com a contrapartida a al
servei prestat, implicara la transferéncia del risc operacional (art. 15.2 ATRLCSP). Aixi mateix, es
considerara que s’assumeix el risc operacional “(...) cuando no esté garantizado que, en condiciones
normales de funcionamiento, el mismo vaya a recuperar las inversiones realizadas ni a cubrir los costes
en que hubiera incurrido como consecuencia de la explotacion de las obras que sean objeto de la
concesion. La parte de los riesgos transferidos al concesionario debe suponer una exposicion real a las
incertidumbres del mercado que implique que cualquier pérdida potencial estimada en que incurra el
concesionario no es meramente nominal o desderiable (...).”(art.14.4 ATRLCSP)
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incluyendo aquéllos en que el empresario se obligue a ejecutar el servicio de forma

. . . . «97
sucesiva y pro precio unitario.(...) .

I11.3.1. Els principis generals de la contractacio publica. Una aproximacio teorica

En el present apartat s’hi exposa una aproximacié al concepte i abast dels principis
generals de la contractacio publica, primerament, en constituir els eixos a I’entorn dels
quals es configura la normativa de contractes publics 1 perque, per interpretar
correctament els articles que regulen els mecanismes de racionalitzaci6 técnica de la
contractacidé (tals com els acords marc, les centrals de contractacid 1 els sistemes
dinamics de contractacio), convé partir de la seva consideracio. Per aixo, caldra valorar
també, més enlla de 1’art.1 TRLCSP, la normativa comunitaria, la doctrina i la
jurisprudéncia del TJUE, tot amb la voluntat de garantir la correcta aplicacié de la
normativa en materia contractual. Aixi mateix, 1’estudi dels principis generals implica
assentar unes bases de coneixement normatiu i d’interpretacid estables, especialment
davant del caracter canviant de la normativa en matéria de contractes publics, tot
conferint garanties i seguretat en un escenari, per si mateix, marcat per la inseguretat

juridica, fruit de les continues modificacions.”

Els principis generals que inspiren la contractacié publica es troben regulats a la
Constitucidé espanyola, a la normativa sectorial 1 a la jurisprudéncia tant d’ambit

nacional com europeu.

L’ordenament juridic intern en materia de contractacié publica parteix de la norma
suprema de 1’ordenament juridic, la Constitucidé i dels principis generals que s’hi
regulen, com son el principi d’igualtat material (art.9.2 CE), els principis de legalitat,
interdiccid de I’arbitrarietat 1 responsabilitat dels poders publics (art.9.3 CE), el principi
d’igualtat formal (atr.14 CE), el principi d’objectivitat i d’orientacio a la satisfaccio dels
interessos generals (art.103 CE) o els principis d’estabilitat pressupostaria 1
sostenibilitat financera (art.135 CE). Aquest darrer principi, desplegat per la LOEPSF, 1
fruit de la reforma constitucional aprovada I’any 2011, ha derivat en 1’establiment d’un

limit de despesa publica a complir pel conjunt de les administracions locals. Aquesta

%7 Vid. Martinez-Alonso Camps, J. “Modificacién de la Ley de contratos del sector publicoy gestion de
servicios publicos locales: propuestas y alternativas” a Revista General de Derecho Administrativo, nim.
40, Isutel, Madrid, 2015.

% Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacién de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.
Thomoson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014, pgs,. 30-33.

107



limitaci6 s’ha traduit, a la practica, en un percentatge (%) determinat sobre el PIB
nacional (del 60%). Aixi mateix, amb aquesta nova disposicid legal s’ha previst la
substitucio del concepte de “déficit total” pel de “deficit estructural” 1 s’han incrementat
les actuacions de control 1 supervisio de les hisendes locals, a més de preveure i regular

un régim especific de sancions i1 penalitzacions.

En qualsevol cas, I’interés general a queé se subjecta I’activitat de 1’administracio
publica implica que la mateixa es dugui a terme amb imparcialitat, neutralitat i
transparencia. Principis, tots ells, constitutius del parametre constitucional de 1’actuacié
de les administracions publiques, en tant que institucions al servei objectiu de 1’interes

general.

En ambit de la contractacié publica, I’objectivitat a que fa refereéncia 1’art. 103.1 CE
adquireix una especial significacio. I és que la mateixa esta vinculada a I’aplicacié de la
llei pero també a la forma com s’executa o aplica en el marc dels processos de
contractacid. En aquest sentit es pot afirmar que 1’objectivitat només sera assolible en la
mesura que es faci efectiva la concurréncia dels agents economics als processos
contractuals (el que també esdevé una manifestacio també del principi d’igualtat), i
conseqiientment, en la mesura que es confereixi la publicitat adequada a les fases de

licitaci6 i adjudicacio, aixi com als procediments de seleccié del contractista.

En el camp propi del Dret administratiu, els principis generals sempre han jugat un
paper fonamental en la mesura que €s un dret de relativa recent creacid. A 1’ambit de la
contractacié publica, particularment, han jugat un paper fonamental que ha emparat la
construccid de tot un cos normatiu europeu que ha justificat 1’aprovacio de directives 1
reglaments orientats a disciplinar els contractes publics arreu del territori dels Estats
membres. Si bé aquests principis troben el seu fonament en la satisfaccidé de ’interes
general, hi ha autors que defensen que 1’escala de principis generals no pot sostenir-se,
unica 1 exclusivament, en una idea d’interés public que faci innecessaria tota motivacio

addicional. *’

% Per a fer aquesta afirmacio es parteixen dels canvis produits en la regulaci6 referida a les modificacions
contractuals amb la promulgacié de la Llei 2/2011, de 4 de marg, d’economia sostenible i de les
constatacions de ’autor francés Anciet Le Pors (1999), a La citoyenneté, dins la col-leccido Que sais-je?
de Presses Universitaires de France. En particular, considera que, si bé la normativa de contractes estatal
(entre elles, la Llei de contractes de 1’Estat del 1965) sempre ha emparat les modificacions contractuals en
I’exercici de I’ius variandi per part de I’administracid, el qual ha vingut emparant-se, al seu torn, en el
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En qualsevol cas, interessa assenyalar aqui la diferent fonamentacié dels principis
generals de la contractacié publica al dret de la UE, d’una banda, i al dret estatal, de
I’altra. Aixi, mentre que a 1’Estat espanyol els principis inspiradors de la regulacié dels
contractes publics parteixen de la garantia de 1’objectivitat 1 de la satisfaccid de ’interes
general, la intervencidé de la UE en la regulacido dels contractes publics respon als

principis segilients:

- Principi de bon funcionament del mercat intern, el que requereix uniformitat
en la regulacio.

- Principis de publicitat 1 transparéncia, afavoridors de 1’obertura del mercat a
les diferents empreses 1 operadors juridics.

- Sotmetiment de tots els contractes onerosos als principis “vertebradors” de la
contractacié publica: igualtat 1 no discriminacid, objectivitat, transparencia,
confidencialitat, publicitat 1 adjudicaci6 a 1’oferta economica mes
avantatjosa.

- Principi d’objectivitat.

Més enlla del marc normatiu configurat des de les instancies europees existeixen, a
I’ambit internacional, un seguit d’institucions, com ¢és la Comissid6 Nacional de les
Nacions Unides, que han regulat diferents ambits del dret mercantil internacional, i
particularment, 1’ambit de la contractacié publica. Tant és aixi que 1’any 1993 es va
aprovar la Llei model sobre contractacid publica en materia de béns 1 obres, la qual va

ser substituida per la Llei model del 2011.

Si bé, a ’ambit de la UE el component exterior de la contractacid publica també es va
tenir en compte en la proposta de la Comissio, de 21 de mar¢ de 2012, de Reglament
sobre 1’accés dels productes i serveis de tercers paisos al mercat interior de la Uni6 en

ambit de la contractaci6 publica.

dret comunitari, el dret estatal i els principis generals del dret, ha experimentat un canvi amb la Llei
2/2011. Aquesta disposicié ha suprimit tot esment a 1’interés general de la regulacié de les modificacions
dels contractes del TRLCSP. Aquest canvi, seguint a Moreo Marroig T., pot venir justificat (si bé és una
mera hipotesi de lautora) per una orientacid del legislador espanyol a la teoria de Le Pors quan sosté que,
mentre que el principi d’igualtat pot justificar solucions diferents per a situacions diferents, el principi de
I’interés general pot sostentar solucions iguals per a situacions diferents, el que suposa un perill per a la
garantia del principi d’igualtat de tracte en les licitacions. En aquest sentit s’hi pronuncia Moreo Marroig,
T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed. Thomoson Reuters
Aranzadi, Madrid, 2014, pgs. 32-33.
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Meés enlla de les disposicions aprovades en I’ambit internacional, en sentit ampli, a
la Uni6 Europea la previsioé d’uns principis generals de la contractacio publica a la
UE no troba el seu origen en els tractats constitutius, sind en la mateixa
implementacié del mercat comu europeu i en les practiques que duien a terme els
diferents Estats membres. De fet, va ser amb amnim de garantir I’efectivitat de les
tres llibertats comunitaries (lliure circulacié de mercaderies, lliberatt d’estabilment
1 lliure prestacid de serveis) que es van promulgar les Directives 70/32/CEE,
89/440/CEE, 92/50/CEE, 93/36/CEE 1 93/38/CEE. En aquestes disposicions s’hi
va recollir una regulacié acurada de I’ambit subjectiu dels contractes publics 1 dels

poders adjudicadors, considerant com a tals les centrals de contractacio.'®

D’aqui que, per a I’estudi i comprensié dels principis generals de la contractacid
publica a la normativa de la Uni6 Europea calgui estar, en primer terme, a les
llibertats comunitaries recollides al Tractat de la Unidé Europea i1 al Tractat de
funcionament de la Uni6 Europea (2012/C; 326/01) 1, particularment, a les

seglients disposicions de dret derivat:

- Directiva 2014/25/UE, de 26 de febrer de 2014, relativa a la contractacio
por entitats que operen en sector de 1’aigua, 1’energia els transports i els

serveis postals (por la que es deroga la Directiva 2004/17/CE).

- Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrer de 2014, sobre contractacié publica, per

la que es deroga la Directiva 2004/18/CE.

- Directiva 2014/23/UE, de 26 de febrer de 2014, relativa a 1’adjudicacio de

contractes de concessio, que estableix un marc adequat per a la I’adjudicacio de

concessions, garantint als operadors economics de la UE un accés efectiu no

discriminatori al mercat de la UE, 1 que proporciona més seguretat sobre el Dret

aplicable.

Per altra banda, la mateixa Comissié va adoptar, 1’abril del 2012, una estratégia sobre

contractacidé publica electronica amb la finalitat d’assolir la plena implantacié de la

mateixa a mitjans del 2016. Seguidament, el 26 de juny del 2013 va fer publica la

proposta de Directiva relativa a la facturacio electronica a la contractacio publica. El 16

1% Vid. Noguera dela Muela,B., “El ambito subjetivo de aplicacion de la Ley de contratos del sector
pubilco: consecuencias de régimen juridico. Los encargos in house como supuesto excluido de su
aplicacion.”, a Revista Juridica de Catalunya, nim.2, Ed.Thomson Reuters Aranzadi, Barcelona, 2011,

pg.70.
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d’abril de 2014, el Parlament i el Consell van assolir un acord sobre la Directiva relativa

a la facturacio electronica a la contractacio publica.

A dia d’avui, I’article 18 de la 2014/24/UE determina quins son els principis generals de
la contractaci6 publica: igualtat, no discriminacid, transparencia, proporcionalitat 1 lliure

concurréncia:

“l. Los poderes adjudicadores trataran a los operadores economicos en pie de
igualdad y sin discriminaciones, y actuaran de manera transparente y
proporcionada.

La contratacion no sera concebida con la intencion de excluirla del dmbito de
aplicacion de la presente Directiva ni de restringir artificialmente la
competencia. Se considerara que la competencia esta artificialmente restringida
cuando la contratacion se haya concebido con la intencion de favorecer o

perjudicar indebidamente a determinados operadores economicos.”

Com a novetat, es preveu que els Estats membres executin les mesures pertinents per a
complir amb les obligacions de caracter social o ambiental que puguin preveure’s al dret
de la UE, al dret intern, als convenis col-lectius o a la resta de disposicions de Dret
internacional. Per tant, per rad de la ubicaci6 sistematica d’aquest mandat, i a diferéncia
de la regulaci6 de I’anterior Directiva 2004/18/CE, s’esta conferint un caracter de
programatic a la consideracié de qiiestions relacionades amb la “contractacio socialment
responsable” que tractarem més endavant. En aquest sentit, I’art. 18.2 estableix el

seglient:

“2. Los Estados miembros tomaran las medidas pertinentes para garantizar que,
en la ejecucion de contratos publicos, los operadores economicos cumplen las
obligaciones aplicables en materia medioambiental, social o laboral establecidas
en el Derecho de la Union, el Derecho nacional, los convenios colectivos o por
las disposiciones de Derecho internacional medioambiental, social y laboral

enumeradas en el anexo X.”

En vista de I’exposat, convé posar de manifest la forga amb que els principis de la
contractacié publica de la UE, especialment a partir de la promulgacié de les noves
Directives, han transformat la practica de la contractaci6 publica a 1’Estat espanyol.

Aquests principis, amb fonament en els propis tractats constitutius (considerand Ir de la
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Directiva 24/2014) han suposat una modificacid6 de 1’eix a I’entorn del qual s’han
establert les linies basiques de la regulacido de contractes publics a 1’Estat espanyol,
passant de ’interés general a una preeminéncia dels principis de lliure concurréncia, no
discriminaci6é 1 transparéncia. En aquest sentit Gimeno Feliu, J. cita la resolucio

121/2012, de 23 de maig, del Tribunal Europeu de recursos contractuals: "'

“(...) Como ya se ha expuesto en anteriores resoluciones de este tribunal, el
interes general o interes publico ha sido durante decadas el principal elemento
conformador de los principios que inspiraban la legislacion de contratacion
publica espanyola. Sin embargo, la influencia del derecho de la Union Europea
ha producido un cambio radical en esta circunstancia, pasando a situar como
centro en torno al cual gravitan los principios que inspiran dicha legislacion, los

de libre concurreéncia, no discriminacion y transparencia. (...)"

La normativa basica en materia de contractacio publica a I’Estat espanyol ve constituida
pel TRLCSP 1 el seu reglament de desenvolupament. Aquestes disposicions s’han
elaborat tot recollint els principis generals definits a les directives comunitaries (basats
en els valors de transparéncia, igualat i objectivitat) 1 partint del mandat constitucional
de I’art.103 CE, segons el qual els poders publics serveixen amb objectivitat els
interessos generals 1 actuen en base als principis d’eficacia, jerarquia, descentralitzacio,
desconcentracido 1 coordinacio. El TRLCSP, en el seu art.1 enumera els principis
generals dels contractes publics, considerats el fonament de tota la normativa en materia
de contractes en la mesura que constitueixen la plasmacié dels principis constitucionals

d’igualtat (art.14) i d’interdicci6 de 1’arbitrarietat (art. 9.3) definits a la CE : '%?

- Principis d’igualtat i no discriminacio.
- Principis de llibertat d’accés i concurréncia.

- Principis de publicitat 1 transparéncia.

1" Gimeno Feliu, J, Informe especial sistema de control de la contratacién piblica en Espaiia. (Cinco
arios de funcionamiento del recurso especial en los contratos publicos. La doctrina fijada por los orgaos
de recursos contractuales. Ensefianzas y propuestas de mejora.) Observatorio de contratacién publica,
2015. Disponible també a:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem .descargar/fichero.documentos INFORME ESPEC
IAL OBPC RECURSO ESPECIAL Y DOCTRINA 2015 0f8f25d8%232E%?23pdf/chk.13f88f1fcc7

d3864e48c973df4e880f7 (Data de la darrera consulta: 18/05/2016).

12 Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.
Thomoson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014, pg. 39.
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- Principi d’eficiéncia, fonamentat en el control de la despesa i en I’eficient
utilitzaci6 dels fons publics
- Principi d’adjudicacié a I’oferta econdmicament més avantatjosa

- Principi de lliure competeéncia.

En els apartats successius s hi exposa un detall, sense anim d’exhaustivitat, de cadascun
dels principis assenyalats. Si bé els principis de publicitat i transparéncia, per rad de la
seva vinculaci6 amb la idea de la integritat publica, la lluita contra la corrupcié i la
cerca i garantia del bon govern en un ambit com el de la contractacié publica, han estat

objecte d’una exposicié més extensa en un apartat diferenciat.
I11.3.1.1. Principi d’igualtat i no discriminacié

La jurisprudéncia ha delimitat conceptualment el principi d’igualtat de tracte en 1’accés
a les licitacions i en la tramitaci6 dels procediments de contractacid tot relacionant-lo

amb els principis de publicitat, lliure competéncia i igualtat d’oportunitats.'*®

Els principis d’igualtat de tracte i de no discriminacié s’han de respectar i observar al
llarg de tot el procediment de contractacio. Cal tenir en compte, pero, que mantenen una
gran connexio amb els principis de publicitat, transparéncia 1 concurréncia, la qual cosa
es veu reforcada amb la introduccid de mecanismes de tramitacid electronica dels
procediments contractuals. I és que tots aquests principis s’orienten a respectar la
igualtat d’oportunitats, a obrir el ventall a diferents opcions i ofertes i a garantir la Iliure

competéncia.'®

Per a garantir I’efectivitat dels principis d’igualtat de tracte i no discriminaci6 es pot
atendre al previst a ’apartat 2.2.1 de la Comunicacié interpretativa de la Comissio
europea sobre el Dret comunitari aplicable a 1’adjudicacié de contractes no coberts o
només parcialment coberts per les Directives sobre contractacié publica'®. En aquest
apartat, la Comissié Europea formula un seguit de consideracions adregades a garantir
I’observanca dels principis generals en la tramitacié dels procediments de contractacio i,

em particular, el segiient:

1% STS de 16 de febrer de 2010 (RIN2010\3964).

104 Vegeu també, Pintos Santiago, J. “ La nueva configuracion de la transparencia en la contratacién
administrativa. Comentario de urgencia al Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién y
Buen Gobierno”, a la Revista Contratacion administrativa practica: revista de la contratacion
administrativa y de los contratistas, nim. 126, 2013, pgs. 50-65.

1% COM 2006/C 179/02.
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Recollir una descripcié de 1’objecte contractual que no tingui connotacions
discriminatories, de manera que el producte, obra, servei o subministrament no
vagi referit a una procedencia determinada, ni a procediments particulars de
confeccid o subministrament, aixi com tampoc a una marca, patent, tipologia de
producte, origen o produccid concrets. Aquesta limitaci®é Unicament seria
admissible si es justifiqués degudament i s’acompanyés de la referéncia “o
quivalent”. No obstant aix0, el preferible és emprar formules descriptives
generalistes.

Garantir la igualtat d’accés a tots els operadors econdomics de tots els Estats
membres. En aquest sentit, es prohibeix la previsié de limitacions que, directa o
indirectament, restringeixin 1’accés dels licitadors als procediments contractuals,
com podria ser el cas d’exigir que les empreses estiguin ubicades en el territori
de I’Estat membre en qiiestid o en una regié determinada.

Reconeixement mutu de titols, certificats i diplomes procedents d’altres Estats
membres amb garanties.

Els terminis per a presentar una manifestacio d’interes de participar o una oferta
hauran de ser suficients per a garantir a les empreses d’altres Estats formular una
oferta i rebre una valoraci6 adequada.

Fer un plantejament transparent i objectiu dels procediments de contractaci6. En
aquest sentit, tots els participants en una licitaci6 han de poder coneixer

préviament quines son les normes aplicables 1 tenir certesa de la seva aplicacio,

per igual, a tots els operadors.

I11.3.1.2. Principi de llibertat d’accés i lliure concurrencia. Vinculacié amb els

principis de publicitat i transparencia

En relacio amb aquest principi cal estar al previst a la STS de 19 de setembre del 2000

(RJ 2000/7976) quan estableix el segiient: “(...) Sobre este punto, es de tener en cuenta

que el procedimiento de seleccion de contratistas ha de estar orientado en la

legislacion para garantizar un trato igual a todos los que siendo capaces y no estando

incursos en causas de prohibicion, aspiren a ser contratistas, puesto que los principios

y procedimientos de contratacion han de suscitar la libre concurrencia, basada en el

presupuesto de la publicidad, lo que constituye la maxima garantia para los intereses

publicos. (...)”
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Per altra banda, la STJUE de 6 de novembre de 2013 (assumpte C-42/13) fa referéncia
a una doctrina aplicable a qualsevol procediment de contractaci6 publica 1 estableix que
el principi de transparéncia €s un instrument més del principi d’igualtat amb el que es
pretén afavorir una competeéncia sana i efectiva (lliure concurréncia) entre les empreses
que participen en una licitacié.'”® A més, el TJUE considera que la materialitzaci6 de la
igualtat de tracte implica necessariament que tots els operadors economics tinguin les
mateixes oportunitats en el moment de formular les ofertes, perd també en el curs del
procediment de contractacio, fins la seva finalitzacio. Per tant, les condicions per
accedir a la licitacio, per a la valoracio de els ofertes i1 per a 1’adjudicacié han de ser

objectives i iguals per a tots els potencials licitadors.

Aixi doncs, ja en el disseny del contracte els poders publics han de vetllar per a la
garantia del principi de lliure concurréncia. En aquest suposit interessa esmentar el cas
de I’adjudicacio d’acords marc. Aquesta técnica racionalitzadora implica que un o varis
poders adjudicadors poden celebrar acords marc amb un o varis operadors economics,
per un periode maxim de 4 anys, organitzant a posteriori licitacions adrecades a les
parts del referit acord. D’aquesta manera, els contractes publics es formalitzaran a
mesura que es vagin manifestant les necessitats del poder adjudicador. Aquesta técnica
suposa una millora en la simplificacid i eficiéncia administrativa, perd compta amb un
limit derivat del respecte al principi de lliure concurréncia (art.180 TRLCSP). D’aqui
que pugui afirmar-se que els principis d’eficacia i eficiéncia a que respon el recurs als

acords marc s’hagi de ponderar necessariament amb el principi de lliure concurréncia.'”’

106 “(...)En efecto, por una parte, el principio de igualdad de trato obliga a que los licitadores tengan las

mismas oportunidades en la redaccion de los términos de sus ofertas e implica, por lo tanto, que tales
ofertas estén sujetas a los mismos requisitos para todos los licitadores. Por otra parte, el objetivo de la
obligacion de transparencia es garantizar que no exista riesgo alguno de favoritismo y de arbitrariedad
por parte del poder adjudicador. Implica que todas las condiciones y la regulacion del procedimiento de
licitacion estén formuladas de forma clara, precisa e inequivoca en el anuncio de licitacion o en el pliego
de condiciones, con el fin de que, en primer lugar, todos los licitadores razonablemente informados y
normalmente diligentes puedan comprender su alcance exacto e interpretarlos de la misma forma y, en
segundo lugar, el poder adjudicador pueda comprobar efectivamente que las ofertas de los licitadores
responden a los criterios aplicables al contrato de que se trate (véase, en este sentido, la sentencia
Comision/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, apartados 108 a 111).(...)”

197 Cal estar, en aquest sentit, a la 1’Acord del Tribunal administratiu de contractes ptiblics d’Aragé
29/2014, de 15 de desembre, en virtut del qual es considera que 1’acord marc formalitzat pel Govern
d’Aragé, les diputacions provincials, les comarques, les mancomunitats i alguns municipis d’Aragé per a
la contractacié centralitzada del servei postal contradiu, a la practica, el principi de lliure concurréncia.
Com a fonament per emetre aquesta resolucid, en el citat Acord es fa esment a la liberalitzacié del sector
postal per Llei 43/2010, de 30 de desembre, del servei postal universal, dels drets dels usuaris i del mercat
postal, i all fet que 1’adjudicaci6 de la prestacié d’aquest servei s’efectui a favor d’una tnica empresa,
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Igualment, el principi d’igualtat implica també observar les obligacions en matéria de
transparencia. [ és que amb 1’observanga d’aquest principi de es contribuira a garantir la
inexisténcia de favoritismes i a controlar 1’arbitrarietat dels poders publics (art. 103 CE).
Aixi mateix, tots els procediments contractuals han d’estar degudament detallats a
I’anunci de licitacié o al plec de condicions que correspongui, els quals, a més, han de

ser objecte de la deguda publicitat.

111.3.1.3. El control de D’actuaciéo de D’administraciéo i la seva relacio amb els

principis d’eficacia i eficiéncia a la contractacio publica

L’art. 106 CE estableix un seguit de mecanismes per a garantir el control de les
administracions publiques assignant als tribunals el control de la potestat reglamentaria 1
legislativa, mentre que I’art 136 CE, per altra banda, atribueix al Tribunal de Comptes
I’exercici de les potestats de control 1 fiscalitzacid dels comptes 1 la gestié econdomica
del conjunt del sector public. Si bé, el control de les fases de preparacio, licitacid,
adjudicacid 1 execucid dels contractes pot ser de caracter intern, i directament vinculat
amb la despesa derivada d’un contracte, també és possible dur a terme un control extern,
per part dels tribunals administratius de recursos contractuals, vinculat a les decisions

adoptades pels organs de contractacio.

Pel que fa al control intern de la despesa, cal estar a I’art.31 CE en la mesura que
estableix el principi de racionalitzacié de la despesa i la destinaci6 de la mateixa a una
assignacid equitativa de recursos publics, responent la seva programacié i execucio als
principis d’eficiéncia 1 economia. Aixi mateix, la vessant pressupostaria d’un expedient
de contractacié implica un sotmetiment al control de legalitat efectuat per 1’Interventor,
d’acord amb la normativa pressupostaria en vigor, tal i com exigeix 1’art.109.3
TRLCSP. Aquesta fiscalitzacio de la despesa ha de produir-se abans de I’aprovacio del

contracte, en tant que obligaci6 generadora de despeses per la instituci6. Amb

sense dividir en lots, i emprant com a criteri d’adjudicacid, entre d’altres, el fet de disposar del major
nombre de personal i de materials. Amb tot, es conclou que s’afavoreix especificament una empresa en
detrmiment de les altres i que, a més, el fet de tractar-se d’un acord formalitzat per les administracions
esmentades contribueix a restringir la lliure concurréncia. Vegeu també Gimeno Feliu, J, Informe
especial sistema de control de la contratacion piblica en Espaiia. (Cinco arios de funcionamiento del
recurso especial en los contratos publicos. La doctrina fijada por los 6rgaos de recursos contractuales.
Enserianzas y propuestas de mejora.) Observatorio de contratacion publica, 2015. Disponible també a:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos INFORME ESPEC
IAL_OBPC__RECURSO_ESPECIAL_Y_DOCTRINA_2015_0f8f25d8%232E%?23pdf/chk.13f88f1fcc7

d3864e48c973df4e880f7 (Data de la darrera consulta: 18/05/2016).
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posterioritat a 1’aprovacié de la despesa derivada del contracte, es preveu realitzar un
control financer. En qualsevol cas, els tribunals han considerat que el control previ de la
Intervenci6 és un element clau per a la valida aprovacid de la despesa, amb la qual cosa
no ¢s admissible 1’adopcié de decisions en contra del criteri manifestat amb la

fiscalitzacio.'®

Des d’un punt de vista extern el control es realitza per part dels tribunals a I’empara de
I’art. 24 CE, regulador del dret a la tutela judicial efectiva. En aquest sentit cal estar a la
regulacié del principi especial en materia de contractacio, previst a les directives 89/665
1 92/13 (ambdues modificades per la directiva 2007/66/CE del Parlament europeu i del
Consell, d’11 de desembre de 2007). Aquesta regulacié ha suposat un canvi de gran
rellevancia en el control dels actes dictats pels poders adjudicadors durant el
procediment administratiu d’adjudicacié d’un contracte. Aixi doncs, el que fins la data
venia emparant-se en un “interés public” ara passa a regir-se per criteris de compliment
1 incompliment de la normativa comunitaria de contractaci6 publica mitjangant un
mecanisme de recurs rapid i eficag, basat en notes d’independéncia, que pot impedir la

celebracié d’un contracte i I’inici de la seva execucio. '
I11.3.1.4. El principi d’eficiencia

L’administracié publica €és una institucié que es nodreix de principis propis d’altres
disciplines, com poden ser la ciéncia politica o I’economia. I és que 1’administracio
publica “administra” un conjunt de recursos orientats a I’assoliment de determinades
finalitats, vinculades a la satisfacci6 de I’interés general, el que la converteix en tota una
“organitzacio economica” adrecada, a diferéncia d’una empresa privada, a la satisfaccio
de les necessitats dels ciutadans i a assentar les infraestructures basiques per afavorir la
prestacidé adequada de béns i serveis publics. En vista d’aix0, es cerca optimitzar els
“inputs” o recursos disponibles per assignar els resultats o “outputs” de manera
adequada. La CE preveu que I’administracio d’un Estat social 1 democratic 1 de dret té

assignats fins relacionats amb la transformacio social, adrecats a fer efectiva la igualtat

108 . e .
Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.

Thomoson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014, pg.64.

% Gimeno Feliu, J., El nuevo paquete legislativo comunitario sobre la contratacion piiblcia. De la
burocracia a la estratégia. El contrato publico como herramienta del liderazgo institucional de los
poderes puiblicos, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014.
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de les persones (art.9.2) i a assolir amb eficacia els objectius publics a qué respon. En
aquest sentit, els principis rectors orienten 1’actuacid de 1’administracié a una prestaciod

“Optima” que garanteixi 1’eficacia dels principis rectors (aixo €s, el seu assoliment).

La gestido eficag, no obstant, porta aparellada la idea d’optimitzacido dels recursos
disponibles, el que entronca directament amb la idea de [D’eficiéncia (criteris
d’optimitzacié per a I’assoliment de determinades finalitats amb uns mitjans

determinats o limitats).

Aquesta relacio entre objectius il-limitats 1 recursos limitats és el que comporta que
I’actuaci6 de I’administraci6 sigui eficag en la mesura que també ¢és eficient. En relacio
amb aquesta qiiesti0 M. Vaquer Caballeria defensa que 1’administraci6 només sera
globalment eficag si €s eficient, de manera que els estalvis generats amb cada activitat
permetin la realitzacid de noves actuacions i I’assoliment de més objectius (eficiencia
productiva) i que pugui maximitzar els efectes socials positius 1 minimitzar els negatius

(eficiéncia assignativa).

D’aqui que sigui rellevant la consideracid dels principis d’eficacia i eficiéncia, junt amb

el principi d’equitat.
I11.3.1.5. El principi d’obtencio de la oferta economicament més avantatjosa

Aquest principi es basa en la relacio entre el criteri del preu i la idea de qualitat de la

prestacid, en rad de I’observancga dels principis d’eficacia 1 eficiéncia.

També¢ té vinculacidé amb el principi del lliure accés i la igualtat de condicions, en la
mesura que nomes si es promou 1 fa efectiva aquesta igualtat sera possible obtenir una
oferta economicament avantatjosa. Aixi mateix, no pot obviar-se la connexidé amb el
principi d’integritat i la cerca del que es coneix com a bon govern, doncs només en la
mesura que es garanteixi un procediment contractual lliure de practiques clientelars 1
favoritismes quedara plenament garantida I’obtencié de I’oferta economicament més

avantatjosa des del punt de vista de la relacié qualitat-preu.

I11.3.1.6. Especial consideracio als principis de publicitat, transparéncia i bon

govern

L’opacitat de la gestio publica i els escandols de corrupcié que s’han posat de manifest

en els darrers anys, en un context marcat per una crisi economica, social i cultural sense
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precedents, han contribuit decididament a degradar la integritat de les instancies socials
1 politiques, afectant la confianga del ciutada vers els governs, les administracions i,

amb caracter general, I’afer public.

Aquesta situacio no pot ser menystinguda en un moment com el present, en el que es fa
necessari garantir la legitimitat democratica dels governs 1 la seva orientacidé a la
satisfacci6 de I’interés general per evitar que aquests fets acabin repercutint
negativament en 1’efectivitat de les politiques 1 accions empreses des de les
administracions publiques. Es doncs per intentar pal-liar una creixent desafeccio
ciutadana que s’ha apostat decididament per impulsar iniciatives adrecades a propiciar
la participacio6 de la ciutadania en el procés de presa de decisions, reforcant els principis

de transparéncia i bona administracid, tot en consonancia amb el principi de publicitat.

Igualment, de conformitat amb aquestes previsions, 1’ordenament juridic catala recull
aquest principi a la Llei 29/2010, de 3 d’agost, de 1'us dels mitjans electronics al sector
public de Catalunya, i preveu I’existéncia d’organismes que vetllen per eradicar les
males practiques 1 les conductes contraries al principi de legalitat, com ¢és el cas del
Sindic de Greuges o de I’Oficina Antifrau de Catalunya, creada per la Llei 14/2008, de
5 de novembre. En linia amb aquestes previsions, I’any 2005 la Generalitat va aprovar
I’Informe sobre el bon govern i la transparéncia administrativa’’’ amb I’objecte de
definir els principis orientadors de I’activitat de les administracions publiques catalanes,
aixi com dels seus organismes i empreses, essent extrapolable a les administracions

locals.'!!

Una de les particularitats d’aquest Informe rau precisament en la consideracio de

I’administraci6 publica des d’una oOptica social, considerant-la com un reflex de la

"% Generalitat de Catalunya (Grup de treball sobre Bon Govern i Transparéncia Administrativa), Informe
sobre el bon govern i la transparéncia administrativa, Entitat Autonoma del Diari Oficial i de
Publicacions, Barcelona, 2005. El Grup de treball sobre Bon Govern i Transparéncia Administrativa va
ser creat per acord del Govern de la Generalitat de 21 de desembre de 2004. En virtut d’aquest acord, el
Grup va rebre ’encarrec de redactar I’informe de referéncia. En aquell moment n’era President Anton
Caiiellas i Balcells; com a vocals en formaven part Manuel Ballbé i Mallol, Joan Cals i Giiell Helena
Guardans i Cambd, Pere L. Huguet i Tous, José Luis Lopez Bull, Juan José Lopez Burniol, Josep Mir i
Bago6, Amadeu Petitb6 i Juan, Jordi Porta i Ribalta i Eulalia Vintro i Castells; i, finalment, el Secretari del
Grup era Pere Almeda i Samaranch.

" Moles RJ. (Dir), Cocciolo, E. (Coord.) et.al., Analisi dels elements del bon govern local. Codi del bon
govern local, Associacid Catalana de Municipis, Catedra Enric Prat de la Riba, Barcelona, 2011.
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mateixa societat. [ és que una societat en constant canvi, en moviment, requereix d’una
administraci6 innovadora, agil i diligent en la capacitat de resposta que estigui, a més,
inspirada en una cultura democratica en la que la ciutadania participa activament en la

vida publica i impulsa els canvis politics, socials 1 institucionals.

A D’entorn de totes aquestes consideracions, i en una societat tant complexa com
I’actual, I’atencio als ciutadans per part de les administracions locals revesteix d’una
importancia cabdal en tractar-se de 1’administracié6 més proxima al ciutada. No obstant
aixo, una vegada superat el model burocratic ja no només s’exigeix la prestacio d’uns
serveis publics que siguin conformes amb la legalitat, sind6 que també se’ls reclama

eficiéncia i qualitat en el marc d’una bona gestid 1 d’una actuacié transparent.

A més, els reptes que avui en dia es plantegen arrel de les continues reformes
legislatives en les materies més diverses, 1 en particular, a partir de la reforma local
aprovada pel Govern de I’Estat de la ma de la LRSAL, ha propiciat que les entitats
locals hagin hagut de donar resposta a les noves necessitats del moment, afavorint la

intervencio de la ciutadania en els assumptes publics.

En efecte, els assumptes publics han de ser oberts i1 la seva gestio s’ha de desplegar
donant pas a una nova forma d’exercir el poder basada en la garantia i revisio de tota
operacio de gestio de serveis. Es tracta, en definitiva, de “recuperar” la confianga del
ciutada per tal que aquest pugui exercir la seva sobirania, anant més enlla del dret de
sufragi actiu, 1 intervenir en els assumptes propis de I’afer public, ja sigui en el moment
de prendre les decisions, en la garantia de l’accés a la informacié referida al
funcionament dels organs de govern, a la forma de prestaci6 dels serveis publics locals,

a la documentaci¢ justificativa de la creacio de nous tributs locals, entre d’altres.

De fet, I’ambit material d’accés del ciutada a la informaci6 publica ha de ser tant ampli
com ho sigui I’accié del govern, atés que només d’aquesta manera es podra garantir
I’efectivitat de la participacid ciutadana, reconeguda com un principi rector a 1’art. 43 de

IPEAC!"?1alart. 9.2 de la CE.

"2 Art. 43 de ’EAC, relatiu al foment de la participacié ciutadana, “I. Els poders publics han de
promoure la participacio social en [’elaboracio, la prestacio i l’avaluacio de les politiques publiques, i
també la participacio individual i associativa en ambits civic, social, cultural, economic o politic, amb

120



Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

Es tracta, per tant, de garantir una “participacid informada” del ciutada i de posar a la
seva disposici6 tota la informacid que, sent necessaria per prendre decisions, estigui en
poder de les institucions publiques, la qual cosa comporta 1’establiment d’un seguit
d’obligacions de transparéncia, de la ma del principi democratic. I és que I’efectivitat de
la democracia comporta inexcusablement la visibilitat 1 transparéncia de [’accid

d’exercici del poder.

Els governs locals, considerats entitats basiques de representaci6 i1 defensa dels
interessos de les comunitats veinals, han de dur a terme una bona gestid6 de les
competencies que els corresponen 1 garantir la transparéncia en el seu procedir,
especialment quant a la prestacio dels serveis publics locals. Aquest fet contribuira a
reforgar la cohesidé social i a garantir una implementacié efica¢ 1 eficient de les
politiques publiques, arribant a conferir la cobertura adequada als sectors més
desafavorits de la poblacio. De fet, ja en la propia definici6 dels municipis continguda a
I’art.1 de la LRBRL, es fa referéncia a la garantia de la participacio ciutadana en els

(13

assumptes publics tot definint-los com “ (...) entidades bdsicas de la organizacion
territorial del Estado y cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos
publicos.”. Per tant, sembla que s’eleva a la categoria de dret dels veins, al seu article
18, la participacio en la gestié municipal 1 als articles 69 a 72 s’hi recullen un seguit
d’obligacions d’informacié de I’administracio i el dret dels ciutadans a participar en la

vida local.'"®

Es per aixo que es fa indispensable que, des d’aquest nivell de govern, s’aposti i treballi
amb la finalitat de procurar que la prestacié dels serveis publics a la ciutadania sigui el
més eficag 1 democratica possible, tot garantint una actuacid publica transparent i
impulsant la realitzaci6é bones practiques en favor d’aquest interés comu. I és que en un

moment com el present, la qualitat 1 efectivitat democratica constitueixen peces clau per

ple respecte als principis de pluralisme, lliure iniciativa i autonomia. 2. Els poders publics han de
facilitar la participacio i la representacio ciutadanes i politiques, amb una atencio especial a les zones
menys poblades del territori. 3. Els poders publics han de procurar que les campanyes institucionals que
s'organitzin en ocasio dels processos electorals tinguin com a finalitat la de promoure la participacio
ciutadana i que els electors rebin dels mitjians de comunicacio una informacio verag, objectiva, neutral i
respectuosa del pluralisme politic sobre les candidatures que concorren en els processos electorals.”

"3 Vid. Sanchez Gonzalez, JF., “Reflexiones sobre el gobierno abierto el derecho a la patricipacion
ciudadana en el ambito municipal y la normativa sobre transparéncia.”, El Consultor de los
Aynutamientos y de los Juzgados ,n° 21, Madrid, 2013.
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a la garantia del que es coneix com a bon govern i per recuperar la confianca dels
ciutadans en els poders publics, millorant en eficacia, eficiencia i qualitat en la prestacio

dels serveis publics.

Pel que fa a I’aplicabilitat d’aquestes previsions a 1’ambit dels contractes publics, els
principis de transparencia i publicitat a les administracions publiques, aixi com ’accés
electronic dels ciutadans als serveis publics i el dret fonamental a la proteccio de dades
ostenten un caracter “instrumental” als d’igualtat i lliure concurréncia. En efecte,
aquests principis van orientats a aconseguir sistemes més amplis 1 flexibles, d’abast
universal, que afavoreixin el dret de qualsevol agent econdomic a obtenir informacid

sobre una licitacio.

A I’empara d’aquests dos principis es posa a 1’abast dels licitadors informacio suficient i
comprensible, de manera que cap d’ells tingui incerteses que afavoreixin el desistiment
en la presentacio de la seva oferta, pel mer fet de considerar que el procediment esta

orientat a certa tipologia d’operadors econdmics. '

Cal dir també que transparencia significa rendicié de comptes, d’acord amb la nova Llei
19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon
govern. Aquesta rendicid donara legitimitat a 1’actuacid administrativa i, a més,
contribuira a garantir la integritat a la contractacié publica, en consonancia amb el

principi de bon govern.'"

Si bé els principis de transparéncia i publicitat tendeixen a afavorir 1’efectivitat dels
principis d’igualtat, Iliure concurréncia 1 objectivitat dels procediments de licitacio,

convé efectuar una distincid entre transparéncia i publicitat:

" Vid. STIUE de 29 de maig de 2013, assumpte T-384/10, Espafia/Comisién, per la que es detecten
irregularitats en el procediment d’adjudicacié d’un contracte de subministrament d’aigua a poblacions
d’Andalusia. En concret, s’estima la realitzacié6 d’un fraccionament artificial del contracte per evitar
publicar inormacié de les licitacions al DOUE, a més d’inclure criteris d’experiencia per a 1’adjudicacié
dels contractes (experiéncia que, a més, es troba limitada a I’ambit estatal o d’andalusia), es recérre al
procediment negociat sense publicitat sense concorrer els requisits exigibles, i finalment es duu a terme
una “preadjudicacié” conferint un termini insuficient per a la presentaci6 d’ofertes.

115 De fet, en relacié am aquesta qiiestio, seria optim difondre dades relatives al volum pressupostari dels
contractes publics, aixi com al nombre i imports dels contractes adjudicats, distingint en funci6 del tipus
de procediment i tipus d’addministracié adjudicadora.
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- Per una banda, el principi de publicitat implica una accié per part de
I’administraci6 en ser aquesta qui comunica als ciutadans diferents aspectes
relacionats amb el seu procedir. Una publicitat oberta 1 efectiva contribuira a la
lliure concurréncia i la transparéncia i garantira I’objectivitat en 1’adjudicacio.

- Per altra banda, el principi de transparéncia comporta 1’obertura dels actes de
I’administraci6 i el tractament de la informacié en qué es recolza per a la seva

execucid. El seu fonament constitucional es troba a 1’art. 105.b) CE.

En qualsevol cas, ambdos principis constitueixen la base per a la configuraci6 d’un
Estat democratic 1 de dret en el qual els ciutadans participin de forma directa en el
govern i correspongui al poble la sobirania. I és que a mesura que la societat evoluciona
1 sorgeixen moviments socials que reclamen major transparéncia en el procedir de les
administracions publiques, es fa evident la necessitat de garantir, no només la
participacio de la ciutadania en els afers publics, sind també que aquesta participacio
sigui informada. En aquest sentit, la mera posada a disposicio de la informaci6 que es
troba en poder de I’administraci6 ja implica incidir en I’aspecte relatiu a la transparéncia

1 en I’establiment d’un seguit d’obligacions.

Quant al contingut concret del principi de publicitat, a la Comunicacion interpretativa
de la Comision sobre el Derecho comunitario aplicable en la adjudicacion de contratos
no cubiertos o solo parcialmente cubiertos por las Directivas sobre contratacion
publica (2006/C, 179/02) s’hi manté que la publicitat no ha de ser absoluta, sent
suficient amb oferir la informacié necessaria per a garantir que els licitadors puguin
concorrer a les licitacions amb les maximes garanties i en condicions d’igualtat: “(...) E/
TJCE ha declarado explicitamente que el requisito de transparencia no implica
necesariamente la obligacion de una convocatoria formal de licitacion. El anuncio
puede por lo tanto limitarse a una breve descripcion de los detalles esenciales del
contrato que debe adjudicarse y del método de adjudicacion, junto con una invitacion a
ponerse en contacto con la entidad adjudicadora. En caso de necesidad, podria
completarse con informacion adicional disponible en Internet o previa peticion a la
autoridad adjudicadora. La publicidad y toda documentacion adicional deberan
contener cuanta informacion resulte razonable para que una empresa de otro Estado

miembro pueda decidir si desea manifestar su interés en la obtencion del contrato.
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Tal y como se expresa mas abajo en el apartado 2.2.2, la entidad adjudicadora podra
limitar el numero de candidatos invitados a presentar una oferta. En este caso, la
entidad adjudicadora debera facilitar informacion suficiente sobre los mecanismos de

seleccion de los candidatos que se incluirdn en la lista restringida. (...)”

Es doncs en aquest moment quan es posa de manifest la necessitat de comptar amb un
marc normatiu que reguli la transparéncia en ’accés a la informacié publica amb la
finalitat que el ciutada pugui con¢ixer les activitats del govern, les capacitats dels seus
representants politics i, en conseqiiéncia, participar més activament en la conformacié
de la voluntat politica. Tot 1 aixo, Catalunya i I’Estat espanyol s’han incorporat a
aquesta tendeéncia amb un cert retras. De fet, no ha estat fins ’any 2010 quan el Govern
de I’Estat ha decidit impulsar un procés per a I’elaboracié d’un projecte de llei en
materia de transparéncia, el qual no arribaria a prosperar a causa de la dissoluci6 de les
Corts I’any 2011. Els treballs es van haver de reprendre 1’abril del 2012, moment en el
qual es va sotmetre a informaci6 publica I’ Avantprojecte de llei de transparéncia, accés

a la informaci6 publica i bon govern. ''°

La Llei 19/2013, de 9 de desembre, de transparencia, accés a la informacid publica i bon
govern (en endavant, Llei 19/2013), publicada al BOE el 10 de desembre de 2013, ha
estat promulgada per garantir 1’efectivitat del dret de participacié ciutadana, reconegut a
I’art. 43 de ’EAC i1 a Dl’art. 9.2 de la CE, mitjangant 1’establiment d’un seguit
d’obligacions en matéria de transparéncia i d’accés a la informacid, perd també per
afavorir I’eficacia i ’eficiéncia de la gestio publica i per garantir la prestacié de serveis

publics a la ciutadania. ''” Amb tot, es tracta d’una Llei que es dicta a I’empara d’una

"6 Vid. Cerrillo, A.,“La contribucion de las TIC a la mejora de la transparencia administrativa™ a Arbor
Ciencia, pensamiento y cultura, nam. 756, vol.188-756, Consejo Superior de Invetsigaciones Cientificas,
Madrid, 2012, pgs. 708-724. En aquest article I’autor esmenta com 1’Avantprojecte de llei recollia amb
caracter exprés la preferéncia de la difusié6 d’informacié publica per mitjans electronics i preveia una
definicio més amplia del dret d’accés a la informaci6 publica.

"7 1 a seva promulgacié respon a una de les mesures adoptades en el si de la proposa de reforma de les
Administracions Publiques impulsada per la Comissio per la Reforma de les Administracions Publiques
(CORA) i compta amb tres objectius fonamentals: incrementar i reforgar la transparéncia en 1’activitat
publica mitjangant la imposicio d’obligacions a les administracions publiques; reconéixer i garantir
I’accés a la informacid i establir les obligacions de bon govern que han de complir els responsables
publics, tal i com reconeix el seu article 1: “Esta ley tiene por objecto ampliar y reforzar la transparencia
de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de acceso a la informacion relativa a aquella
actividad y establecer las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos asi
como las consecuencias de su incumplimiento. *

124



Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

interpretacid extensiva dels arts.149.1.1 CE, relatiu a la garantia de les condicions
basiques d’igualtat de tots els ciutadans, 149.1.13 CE, pel qual es faculta a 1’Estat per a
I’establiment de les bases del régim juridic de les administracions publiques i del
procediment administratiu comu, 1 de P’art. 149.1.18 CE, referit a ’establiment de les

bases 1 a la coordinacio de la planificaci6 general de 1’activitat economica.

El Parlament de Catalunya ha aprovat també¢ la Llei 19/2014, de 29 de desembre, de
transparencia, accés a la informacio publica 1 bon govern (en endavant, Llei 19/2014),
publicada al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya (en endavant, DOGC) el 31 de
desembre de 2014, amb la finalitat d’aprofundir en la delimitacié de les obligacions en
materia de transparéncia, regular 1’accés a la informaci6 publica i consagrar els principis

de bon govern afavorint la participacio ciutadana en I’ambit territorial catala.

Aquesta Llei 19/2014 de la Generalitat, en la determinacié dels objectius a assolir, va
més enlla dels previstos a la normativa estatal 1 preveu expressament la implementacié
del govern obert, associat al foment de la participacio 1 col-laboracié ciutadanes, i la
voluntat de regular un régim de garanties 1 responsabilitats per I’incompliment dels
deures 1 les obligacions fixats a la llei. Un aspecte diferenciador a destacar respecte de la
regulacié continguda a la Llei de transparéncia elaborada per I’Estat és la previsio, al
Capitol III del Titol V, d’un conjunt d’articles referits a la millora de a la qualitat
normativa per tal de garantir la transparéncia i fer més comprensible el marc normatiu,
tot vetllant per 1’efectivitat del bon govern, en orientar-se a la confeccié de normes que

responguin a les necessitats reals 1 que es dictin per causes justificades.

Una de les principals novetats que, en matéria de transparéncia, recullen ambdues
disposicions ¢€s la referida a I’obligacié dels ens publics de difondre de forma periodica i
actualitzada determinada informacié considerada de rellevancia publica als efectes de
garantir la transparéncia de la seva activitat sense que sigui un particular qui, amb
caracter previ, formuli la sol-licitud corresponent. Aixi, es parla de “publicitat activa”
per regular el deure de les administracions publiques de difondre certa informacié amb
caracter minim 1 obligatori. La Llei 19/2013 de I’Estat 1 el text de la Llei 19/2014 de la
Generalitat de Catalunya contemplen diferents tipologies d’informacié d’obligatoria
difusio6 per rad¢ de la materia, essent la regulacié catalana més prolifera quant a ambits

materials en els que recau el deure d’informacio, circumstancia aquesta que respon a la

125



previsio continguda a la disposicio final novena de la Llei 19/2013 de I’Estat, per la
qual es confereix a les comunitats autonomes 1 a les entitats locals el termini de 2 anys
per adequar-se a les disposicions de la normativa referenciada. Per altra banda, en el
marc de la Llei de transparéncia estatal, es preveu 1’obligacio de remetre informacié
institucional, organitzativa 1 de planificacié (art. 6), informacié de rellevancia juridica
(art.7) 1 informacidé economica, pressupostaria i estadistica (art.8), mentre que la Llei
19/2014 de la Generalitat de Catalunya, al seu art.8 i segiients, en canvi, regula la
“publicitat activa” com [’obligacié de difondre informacié referida a I’organitzaciod
institucional, informacié de rellevancia juridica, economica pressupostaria i patrimonial,
informaci6 referida als programes, plans i1 avaluacions, informaci6 en materia
contractual i informacio sobre convenis de col-laboraci6 1 sobre activitat subvencional

de ’administracio.

Aquesta publicitat es realitzara a través de les corresponents seus electroniques o
pagines web corporatives emprant els mitjans que siguin necessaris per tal de garantir la
interoperabilitat, I’accessibilitat, la qualitat 1 la reutilitzacié de la informacié que es
publica 1 que restara subjecta al control del Consell de Transparéncia i Bon Govern, en
el cas de I’Administracié General de I’Estat, o de la Comissi6 de transparéncia (o
Comissio de garantia de 1’accés a la informacio6 publica) regulada als arts. 39 a 41 de la
Llei 19/2014 de la Generalitat de Catalunya, en cas que es tracti d’administracions
publiques integrades dins I’ambit d’actuacié de la Generalitat de Catalunya, incloses les

administracions locals.

En qualsevol cas, la regulacié en materia de publicitat activa i les obligacions referides
al compliment del principi de transparéncia a través de la configuracié de les
corresponents plataformes electroniques a Internet, comportara la necessaria
modernitzacido de les administracions publiques en relacid6 amb la implantacio de les
estructures propies d’una administraci6 electronica, la qual cosa representa una
oportunitat rellevant per a la millora dels processos de gestié de les administracions i de
la bona governanga, tot contribuint a la superacid dels déficits tradicionals en
transparéncia i participacio, amb 1’impacte favorable que aquest aveng suposa per a la

tramitacid dels procediments de contractacio publica.
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Juntament amb la previsio dels deures de “publicitat activa”, el Titol I de la Llei de
transpareéncia 1 el Capitol III de la Llei de transparéncia de la Generalitat regulen per
primera vegada un procediment especific 1 complert adregat a concedir determinada

informacio publica prévia petici6 dels ciutadans.

En aquest sentit, es considera “informacio publica” aquells continguts o documents que
estiguin en poder d’algun dels subjectes als que resulta aplicable la Llei 19/2013, de
I’Estat, que hagin estat elaborats o adquirits en exercici de les seves competencies (art.
14). Aquestes previsions s’efectuen per tal de dotar de major contingut a I’article 105.b)
de la CE, sobre el dret d’accés a la informacid, 1 a I’art. 37 de la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de reégim juridic de les administracions publiques 1 del procediment
administratiu comu, sobre el dret d’accés dels ciutadans a arxius i registres, i amb les
mateixes es donaria continuitat a la regulacié de la Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés
electronic dels ciutadans als serveis publics, a la Llei 27/2006, de 18 de juliol, per la
qual es regulen els drets d’accés a la informacid, de participacio publica i d’accés a la
justicia, 1 a la Llei 37/2007, de 16 de novembre, sobre reutilitzacio de la informacio del

sector public.

Es recullen també¢ uns limits a I’exercici del dret d’accés 1 es presta una atencio especial
als referits a la proteccio de les dades personals (arts. 14 1 15 de la Llei 19/2013 1 21 de
la Llei 19/2014 de la Generalitat) 1’aplicacié dels quals haura de ser proporcional al seu
objecte 1 finalitat, atenent sempre a la concurréncia d’un interés public o privat superior
que en justifiqui ’accés (art. 22 de la de la Llei 19/2014 de la Generalitat). Igualment,
es contempla la possibilitat de reconeixer un accés parcial a la informacio, fruit de

I’aplicacio d’aquests limits.

El principi de transparéncia no pot ser absolut en la mesura que hi ha determinades
informacions subjectes al secret (art. 105.b) pero si que hi ha d’haver certa tendéncia a
la transparéncia per part de I’administracié publica, a més de vetllar per afavorir 1’accés
dels ciutadans a la informacio i als serveis publics. De fet, el TJIUE ha declarat en més
d’una ocasi6 que el requisit de la transparéncia “(...) no implica necesariamente la
obligacion de una convocatoria formal de licitacion. El anuncio puede por lo tanto
limitarse a una breve descripcion de los detalles esenciales del contrato que debe

adjudicarse y del método de adjudicacion, junto con una invitacion a ponerse en
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contacto con la entidad adjudicadora. En caso de necesidad, podria completarse con
informacion adicional disponible en Internet o previa peticion a la autoridad
adjudicadora (...)”. Amb tot, aquesta tendéncia cap a la transparéncia implica introduir
una nova cultura, basada en la voluntat d’apostar per la modernitzaci6 de

1’administracié publica i en la cerca de I’eficacia i I’eficiéncia. ''®

Aixi mateix, el principi de transparéncia no nomeés es troba reconegut, per connexid
amb els d’igualtat (art.14 CE) 1 interdicci6 de ’arbitrarietat (art.9.3 CE), a I’art.105 CE 1
139 TRLCSP, sin6 que també troba emparament a la Llei 37/2007, de 16 de novembre,
sobre reutilitzacio de la informacio6 del sector public, a la Llei 11/2007, de 22 de juny,
d’accés electronic dels ciutadans als serveis publics, 1 a la Llet 30/1992, de 26 de
novembre, de reégim juridic de les administracions publiques 1 del procediment
administratiu comu. A Catalunya la transparéncia també esta regulada a la Llei 26/2010,
de 3 d’agost, del régim juridic i del procediment administratiu de les administracions
publiques de Catalunya, a la Llei 29/2010, de 3 d’agost, d’us de mitjans electronics al
sector public de Catalunya, i a la Llei 10/2001, de 13 de juliol, d’arxius i documents de
Catalunya.

A. La doble vessant del principi de transparéncia

Amb tot, aquesta regulaci6 i la diversitat de fonts existents justifica que el principi de
transparéncia actui, a la vegada, com un principi inspirador perd també com una

obligacio legal.

En qualsevol cas, el terme “transparéncia” compreén diverses significacions en funcid
de I’abast i1 concrecio que se li confereixi. Aixi, podria parlar-se de transparéncia com
un mecanisme garant de 1’Estat de Dret i de la democracia''’, considerant com a tal

I’actuaci6 encaminada a posar en coneixement dels ciutadans un conjunt d’informacio

"8 Vid. STJUE de 7 de desembre de 2000 Teleaustria i Telefonadress, segons la qual I’obligacio de
publiilctat i transparéncia als contractes publics “ (...) consiste en garantizar, en beneficio de todo
licitador potencial, una publicidad adecuada que permita abrir a la competencia el mercado de servicios
y controlar la imparcialidad de los procedimientos de adjudicaciony

"9 Cerrillo, A., “La contribucion de las TIC a la mejora de la transparencia administrativa” a Arbor
Ciencia, pensamiento y cultura, nam. 756, vol.188-756, Consejo Superior de Invetsigaciones Cientificas,
Madrid, 2012, pgs. 708-724.
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de rellevancia ptblica. També se ’ha arribat a considerar com un dret huma'*

, mentre
e, ) u . v
e, per altres persones podria entendre’s com un principi de bona governanca o com a

un dret vinculat 1 estretament relacionat amb el dret d’accés a la informaci6 publica.

Si, per contra, atenem a la regulacid i sistematitzacido de la normativa en materia de
transpareéncia, es podria considerar la definici6 de la transparéncia en base a dues
vessants. La primera d’elles aniria referida a una “vessant ptblica” en virtut de la qual la
transpareéncia vindria definida pel conjunt de regles, comportaments i actituds adoptades
per les administracions publiques i per la resta del sector public adrecades a “facilitar”
informaci6 a la ciutadania. La segona dimensid, en canvi, guarda relacid6 amb el

reconeixement i la garantia del dret d’accés a la informaci6 publica.

En qualsevol cas, una definici6 plausible del terme “transparéncia” vindria conferida per
I’article 2.a) de la Llei 19/2014 de la Generalitat, en virtut del qual s’entén per
transparencia “L’accio proactiva de I’Administracio de donar a conéixer, amb caracter
permanent i actualitzat, la informacio relativa als seus ambits d’actuacio, mitjang¢ant
els instruments de difusio que permetin el més ampli i facil accés i la millor comprensio
de la informacio dels ciutadans i facilitin la seva participacio en els assumptes

publics”.

Amb tot, ambdues disposicions van orientades a considerar la transparéncia, més enlla
d’un principi rector, com una obligacio legal imputable a les administracions. De fet, és
en aquest sentit que regulen amb detall el refor¢ 1 ampliacio del deure de publicar
determinada informacid (publicitat activa) d’ofici per part de la propia administracio,
aixi com també 1’obligacio de facilitar al ciutada 1’accés a aquella informacié que pugui
sol-licitar, en el marc de les limitacions establertes a la normativa aplicable, tot
preveient per primera vegada un procediment “ad hoc” que permetra tramitar les

sol-licituds d’informaci6 publica.

Pel que fa a les obligacions en mateéria de transparéncia, la Llei 19/2014 de la

Generalitat desplega la potestat conferida a ’art. 5.2 de la Llei 19/2013, la qual regula

120 yelasco Rico, C., “El cami cap a la necessaria transparéncia politica: comentaris a la Declaracié sobre
la transparéncia parlamentaria”, Revista Activitat Parlamentaria, nim. 26, Departament de Governacio i
Relacions Institucionals, Barcelona, 2014, pgs.66-90.
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els principis generals per la garantia de la transparéncia mitjancant la publicitat activa
tot imposant a les administracions publiques el deure de difondre aquella informacié
que sigui rellevant per garantir la transparéncia. En particular, preveu expressament,
com a disposicions generals, el deure de les administracions publiques d’adoptar totes
aquelles mesures que siguin necessaries per facilitar als ciutadans el coneixement de la
informaci6 publica mitjancant un “(...)Als efectes del que estableix ’apartat 1, els
subjectes obligats han de garantir la transparéncia de la informacio publica per mitja
d’un sistema integral d’informacio i coneixement en format electronic, el disseny del
qual s’ha de fonamentar en ’lis preferent dels sistemes de gestio de documents publics,
com a facilitadors de dades i documents auténtics, en el marc d’interoperabilitat del
sector public. (...)” (art. 5.2 de la Llei 19/2014 de la Generalitat) que faciliti I’accés 1 la
participacio de la ciutadania en els assumptes publics. Per tant, la Llei de transparéncia

aprovada per I’Estat vincula de forma clara transparéncia i publicitat.

El mitja basic 1 fonamental a través del qual s’instrumentara la garantia de les
obligacions en materia de transparéncia 1 de publicitat activa és el Portal de
transparéncia. En ambit de 1’ Administracié General de 1’Estat es preveu la seva creacid
sota la dependéncia del Ministeri d’Hisenda, i s’estableix que, a través del mateix, es
difondra 1 publicara la informacid ptiblica més sol-licitada a I’Administracié General de
I’Estat d’acord amb els principis d’interoperabilitat, accessibilitat i de reutilitzacio de la
informacid, en els termes de la Llei 37/2007, de 16 de novembre, sobre reutilitzacid de
la informacio6 del sector public. En I’ambit d’aplicacio de la llei de transparéncia de la
Generalitat també es preveu la configuracié d’un Portal de la Transparéncia en el que es
difondra de forma integra la informacio rellevant per la ciutadania, com si es tractés
d’una plataforma electronica de publicitat a Internet, en la que s’hi contindran els
enllacos a les diferents seus electroniques. Aquest Portal es gestionara per la Generalitat
de Catalunya 1 comprendra la informacié de les administracions locals, dels ens
instrumentals o dependents, dels col-legis professionals, de les corporacions de dret
public, dels consorcis i1 de les universitats publiques podent, aquestes administracions,
disposar dels propis Portals de transparéncia, els quals s’integraran en el Portal de
Transparencia de la Generalitat (art. 5, apartats 4, 5 1 6 de la Llei 19/2014 de la

Generalitat).
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La Llei 19/2013, en consonancia amb la previsio de I’art. 94 del Projecte de Llei de
Governs Locals, preveu que els municipis 1 entitats municipals descentralitzades de més
de 5.000 habitants, aixi com les comarques 1 les vegueries, s’integraran al Portal de
transpareéncia de la Generalitat en base a uns criteris de coordinacié a determinar per

Decret.

En relacié amb aquest extrem caldra veure com es procedeix a actuar per part dels
municipis més petits 1 si s’esta al previst a I’art. 3.4 de la Llei 19/2013 quan preveu, en
regular els ens destinataris, que “ (...) 4. Els municipis poden complir les obligacions de
transparencia i les que deriven del dret d’accés a la informacio publica, de forma
associada o mitjangant formules de cooperacio establertes amb els ens locals
supramunicipals o [’administracio de la Generalitat, quan per raons de capacitat o
eficacia no puguin complir-les directament. (...)”. En concret, es planteja si els
municipis amb menys habitants comptaran amb la cooperacié que puguin conferir-los
les diputacions als efectes de garantir el compliment de les seves obligacions en materia
de transparéncia, i més encara si es té en compte que el portal que puguin crear si que
s’integrara en el Portal de transparéncia de la Generalitat 1 que I’art. 36.1.f) de la Llei
7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local, segons la redaccio
conferida per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de
I’administraci6 local, estableix 1’obligacio de les diputacions provincials de prestar en
favor dels municipis de menys de 20.000 habitants serveis d’administraci6 electronica.

En qualsevol cas, el deure de transparéncia s’imposa com una obligacié de les
administracions publiques de donar a cong¢ixer les decisions que s’adoptin pels poders
publics de manera accessible i intel-ligible per a qualsevol persona, afavorint aixi la
rendicidé de comptes. Aixi mateix el principi de transparéncia reconegut a I’art.139 del
TRLCSP guarda una relaci6 innegable amb el principi d’igualtat, en la mesura que
vetlla per a garantir el seu efecte 1til, 1 amb el principi de publicitat, en el qual hi troba

la seva manifestacié practica.'”!

B. Les obligacions de transparéncia en mateéria de contractacio publica

2 Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.
Thomoson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014, pgs.45-50.
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Pel que fa a I’ambit de la contractacié publica, tant la Llei 19/2013 com la Llei 19/2014
preveuen 1 regulen un seguit d’obligacions en [’ambit dels contractes publics.
Concretament, I’art. 13 de la Llei 19/2014 estableix que les obligacions en materia de
contractacié son aplicables a tots els contractes, inclosos els patrimonials i1 els menors,
el que suposa un avang considerable, especialment en relaci6 amb la publicitat dels
contractes menors. La informacié a publicar va referida a les entitats o organs de
contractacid, les licitacions en tramit, els contractes programats, els criteris
interpretatius dels organs de contractacio, una relacid de preguntes i respostes, les
resolucions dels recursos especials, les qliestions de nul-litat i demés resolucions
judicials en materia de contractes, etc. Aquesta informacio es fara constar en un apartat
especific del Portal de Transparéncia 1 la publicitat sera constant i actualitzada,
especialment en allo relatiu als volums pressupostaris dels contractes adjudicats pels
diferents procediments. A aquest extrem s’hi afegeix la previsié de donar publicitat al
volum pressupostari contractat pels adjudicataris en els darrers cinc anys. Igualment
rellevant esdevé la previsio d’obligacions especifiques respecte del contracte de gestid

de serveis piblics.'*?

Per altra banda, també ¢€s interessant la previsié d’obligacions de publicitat, a I’art.14 de
la Llei 19/2014, dels convenis de col-laboraci6 i els encarrecs de gestid formalitzats pels
subjectes obligats amb entitats publiques o privades. Aquestes obligacions son de gran
rellevancia en la mesura que la figura del conveni administratiu ha estat emprada, en
ocasions, per eludir I’aplicaciéo de la normativa de contractes publics en ser negocis
juridics exclosos expressament de 1’ambit objectiu del TRLCSP d’acord amb 1’art.4 del

mateix text (el que es coneix com a “fugida del dret administratiu).

122 1 ¢ sobilgacions de transparéncia referides a aquest contracte es troben recollides a 1’apartat 4 de
I’art.13: “(...) 4. En els contractes de gestio de serveis publics i de concessio d’obres publiques, s han de
fer publiques les dades segiients per a facilitar-ne el coneixement als usuaris:

a) Les condicions i obligacions assumides pels gestors amb relacio a la qualitat, ’accés al servei i els
requisits de prestacio del servei.

b) Els drets i els deures dels usuaris.

¢) Les facultats d’inspeccio, control i sancio que pot exercir I’ Administracio amb relacio a la prestacio
del servei.

d) El procediment per a formular queixes o reclamacions. (...)"
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C. La implementaci6 dels mitjans electronics a la contractacié publica i la garantia

del principi de transparéncia

Cal tenir present el resso que s’ha fet de la transparéncia, en els darrers anys, a causa de
la implementaci6 de mitjans electronics i telematics, i de la millora que aixo ha suposat
en I’eficiéncia dels procediments de contractacio. El considerand 12 de la Directiva
2004/18/CE ja preveia 1’ts de técniques electroniques de compra respectant els principis
d’igualtat, no discriminaci6 i transparéncia. Avui, la previsio de técniques electroniques
en els procediments de contractacid es troba en els considerands 52 a 57, 67, 68, 72, 80,
87 1 connexes, 1 en el Capitol II, relatiu a técniques i1 instruments per a la contractacio

agregada i electronica, de la Directiva 2014/24/UE.

En vista de I’exposat, seguidament es detallen alguns exemples encaminats a afavorir 1
millorar la transparéncia en els procediments de contractacio, tot en base a 1’is de
. . e 123
mitjans electronics a la contractaci6 publica:
- El recurs a la subhasta electronica quan 1’adjudicacié dels contractes sigui
susceptible de subjectar-se a una avaluaci6 automatica per mitjans electronics,
sense intervencio ni avaluaci6 del poder adjudicador, en estar basada inicament

en el preu del contracte i/0 en elements que siguin quantificables.

- L’art. 62.2 TRLCSP també constitueix un exemple de la previsio del principi de
transparéncia a la contractacio publica en la mesura que fixa les condicions
minimes de solvéncia en els contractes publics. Concretament es preveu la
necessitat de publicar, tant en ’anunci de licitacié com en el plec del contracte,
els requisits que hauran de reunir els empresaris que concorrin a la licitacio.

Aquesta informacio es publicaria al perfil del contractant.

- El registre de contractes del sector public també és un element afavoridor de la
transparencia. Es troba regulat a I’art. 333.6 TRLCSP, on es preveu la creacio de
tants registres de contractes com administracions publiques existeixin, incloses

les administracions locals. Si bé, amb independéncia d’aquesta coexisténcia de

123 Aparecido Pires, V., Pineda Nebot, C., Romeu Granados, J., Judrez Rodriguez, G.Nuevas perspectivas
en la gestion de las administraciones publicas: una vision comparada de la contratacion publica
electronica, a Cuadernos de gobierno y administracion publica, vol. 1, nim.2, Ed. Complutense, Madrid,
2014.
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registres, I’tunic oficial és el registre de contractes. Els registres de contractes son
una eina fonamental per a garantir la publicitat, afavorir I’explotacio, efectuar un
tractament estadistic de les dades 1 millorar la contractaci6 publica
(procediments, gestid 1 practiques). A més, afavoreix la garantia de la lliure

concurréncia.

El perfil del contractant ¢s, des de la promulgacio de la Llei 30/2007, de 30
d’octubre, de contractes del sector public (en endavant LCSP), una de les eines
més emprades per a garantir els principis de transparéncia i1 de lliure
concurrencia. De fet, és a través de la publicacié d’anuncis i1 adjudicacions que
s’afavoreix I’accés a la informacié publicada en relacié amb els processos de
licitacié 1 es garanteix I’observanga del principi de Illiure concurréncia. En
principi s’exigeix la publicacié en el perfil del contractant de les adjudicacions,
(Titol T del Llibre IIT del TRLCSP “Adjudicacion de contratos”). A més és un
mitja addicional a la publicitat efectuada a través dels butlletins oficials en la
mesura que s hi publiquen dades 1 informacions referides a 1’activitat contractual

de I’0rgan de contractacio (art. 53.2 TRLCSP).

El fet d’assegurar la transparéncia de I’activitat dels organs de contractacid
implica exigir que el canal d’accés al perfil del contractant s’especifiqui a la web
institucional, a la plataforma de contractacié de 1’Estat i als plecs 1 anuncis de

licitacio6 corresponents (art. 53 TRLCSP).

D. El principi de transpareéncia en relaciéo amb els principis de bon govern i govern

obert. Diferéncies respecte el dret d’accés a la informaci6 publica

En darrer terme, convé posar de manifest I’existéncia d’una vinculacié innegable del

principi de transparéncia amb els principis de bon govern i govern obert, els quals estan

intrinsecament relacionats, en definitiva, amb el principi d’integritat. De fet, com

s’exposara amb posterioritat, la transparéncia a la contractaci6 publica assumeix un

paper clau en la lluita contra la corrupcid en aquest ambit d’activitat.
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La idea de la bona administraci6é es troba implicitament referenciada a 1’ordenament
juridic espanyol, en els articles 9.3, 31.2, 103 i1 sobretot a I’art. 105 de la CE, el qual
remet a la llei per a la regulaciod i reconeixement del dret d’audiencia dels ciutadans, del
dret d’accés dels ciutadans als registres i arxius publics i d’un procediment de confeccid
d’actes administratius que contempli I’audiéncia als interessats. D’altra banda, 1’Estatut
d’Autonomia de Catalunya, al seu art. 29 “Dret d’accés als serveis publics i a una bona
administracio”, també reconeix aquesta idea de “bona administraci6o”, la qual es basa

en bona part en la transparéncia de la gestid politica 1 de I’activitat administrativa.

El principi de bona administracid, de creacié jurisprudencial, es troba reconegut, a
nivell de la Uni6 Europea, a la Carta de Drets Fonamentals de la Uni6é Europea de 7 de
desembre de 2000 i al Tractat de Lisboa. Igualment, la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de
régim juridic 1 de procediment de les administracions publiques de Catalunya, reconeix
el dret a qué ’actuaci6 administrativa sigui proporcional a la finalitat perseguida, a
participar en la presa de decisions, a que les decisions administratives estiguin
motivades, a obtenir resoluci6 expressa, a no aportar documents que estiguin en poder
d’altres administracions publiques 1 a coneixer en qualsevol moment I’estat de

tramitacio de les sol-licituds.

A D’art.2 de la Llei 19/2014 s’hi conté una definici6 de bon govern, considerant com a
tal “Els principis i regles sobre la qualitat dels serveis i el funcionament de
l’administracio publica i els principis etics i les bones practiques d’actuacio als quals
han d’ajustar la seva actuacio els alts carrecs de |’administracio, els carrecs directius i
la resta de personal al servei de I’Administracio Publica, amb [’objectiu d’assolir la

major transparencia, qualitat i equitat en el seu funcionament.”

La regulacié del bon govern a la Llei 19/2013, al seu Titol I, 1 a la Llei 19/2014 es pot
analitzar des d’una doble perspectiva. D’una banda, i tal i com preveu I’art. 26 de la Llei
19/2013 i I’art.55 de la Llei 19/2014, cal estar a I’establiment d’un seguit de principis
d’actuacid referits al respecte a la legalitat, a la imparcialitat, a la plena dedicacio, al
deure de sigil, a la dentincia de comportaments irregulars, a evitar la desviacio de poder,
a evitar comprometre I’objectivitat, a evitar 1’acceptacid de regals que superin 1’Us

habitual, a garantir la transparéncia, a vetllar per la disponibilitat 1 disposicio dels
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recursos publics 1 a no aprofitar el lloc de treball per obtenir avantatges o tractes de
preferéncia. A més, a la Llei 19/2014 fins i tot, s’hi conté I’obligacié de fer constar una
referéncia expressa als principis 1 regles de conducta de caracter ¢tic en les bases de les
convocatories de subvencions i ajuts (art. 55.2), i es recull 1’obligaci6 del govern de la
Generalitat 1 dels ens locals d’elaborar un codi ¢€tic 1 de bona conducta dels alts carrecs
(art.55.3). Dr’altra banda, cal atendre també a [D’establiment d’un régim
d’incompatibilitats 1 d’infraccions administratives considerades contraries al bon

govern.

Amb tot, sembla que perqué¢ una determinada forma de gestié pugui enquadrar-se en
allo que es considera com a bon govern han de complir-se els principis establerts i no
incorrer en cap de les causes d’incompatibilitat o d’infraccid previstes a la normativa

aplicable.

La garantia del dret a la bona administracido compta amb una regulacio6 forca prolifera en
la Llei 19/2014 que no es preveu en els mateixos termes, en canvi, a la normativa
estatal. En particular, es reconeix expressament als ciutadans el dret a accedir i1 a gaudir
d’uns serveis publics de qualitat, amb la qual cosa, es preveu que siguin les
administracions les que garanteixin la prestaci6 adequada dels seus serveis, tot incloent
en el marc regulador corresponent les “cartes de serveis” en les quals s’hi comprendran
I’organitzacio del servei public, la identificacid del responsable de la gestio, els
estandards minims de qualitat, els indicadors i els instruments que s’empraran per a
mesurar-ne 1’aplicacio, les condicions d’accés a aquests serveis, els drets i deures dels
usuaris, el régim economic aplicable, les vies de reclamacio utilitzables 1 les vies a
través de les quals els ciutadans poden obtenir informacié sobre un determinat servei
public. Per tal de garantir el compliment d’aquestes Cartes de serveis se’ls confereix
caracter reglamentari 1 vinculant per I’administracié podent ser, fins i tot, invocades en
via de recurs o de reclamaci6. Igualment, es preveu la possibilitat d’avaluar
periodicament els serveis publics de manera que es pugui obtenir coneixement del grau
de satisfaccio ciutadana mitjancant una enquesta que es realitzara a través del Portal de

transparencia.

Certament, aquesta qiiestid resulta d’interés en la mesura que ha estat una practica

habitual a les administracions publiques el fet de no conferir informacié integra i
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adequada de la forma de prestacié dels serveis publics locals, ni de les causes per les
quals s’opta per la seva prestacio per gestio directa, o indirecta, ni tampoc de si per al

seu establiment s’ha donat tramit al procediment corresponent.

Pel que fa als destinataris d’aquestes obligacions establertes en relacio amb el govern
obert, I’art. 25.2 de la Llei 19/2013 assenyala com a tals als alts carrecs o assimilats que
tinguin aquesta condicid6 d’acord amb la normativa autonomica o local que resulti
aplicable, rebent, en conseqiiéncia, aquesta consideracio els membres de les Juntes de

govern de les entitats locals, tal i com assenyala I’art. 54 de la Llei 19/2014.

Quant al govern obert, la normativa estatal no en fa previsio expressa, no obstant aixo,
la mateixa regulacio de la transparéncia sembla que comportaria el seu establiment en
constituir la seva premissa basica. La Llei 19/2014 si que preveu una definicid de
govern obert com “Les mesures per a establir una relacio i un dialeg permanent i
bidireccional entre I’Administracio i els ciutadans en relacio a la definicio i aplicacio
de les politiques publiques i per a implementar i desenvolupar els instruments de
participacio i col-laboracio ciutadana en els assumptes publics” (art. 2.e). Per tant, es
tractara de “govern obert” en la mesura que s’estableixi un dialeg permanent entre
administracio 1 ciutadans, que es promogui la participacio i la col-laboraci6 ciutadana i

que s’aposti per la transparéncia i la informaci6 ptblica com a marc de referéncia.

Per a garantir I’efectivitat del govern obert es recull, a ’art. 65 de la Llei 19/2014, el
dret dels ciutadans de presentar propostes a I’administracié a través dels procediments
que, a tal efecte, s’estableixin per tal de garantir la participacié adequada de la
ciutadania en la confeccio de plans i programes. En relaci6 amb aquesta qiiestid, resulta
interessant assenyalar la remissio als instruments de participacid ciutadana previstos a la
normativa general, entre la qual hi figura la llei de consultes no referendaries. L’article
67 de la Llei de transparéncia de la Generalitat recull expressament la participaciod
ciutadana en 1’elaboracié de les normes i al seu article 68, el dret de la ciutadania de
traslladar a les administracions propostes d’iniciatives normatives de caracter

reglamentari.

En garantia del compliment d’aquests principis, la normativa en matéria de

transparencia, tant 1’estatal com la catalana, regula un régim de recursos (arts. 71 a 75
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de la Llei 19/2014 1 arts. 23 1 24 de la Llei 19/2013) 1 també d’un seguit d’infraccions en
materia de conflicte d’interessos per al suposit d’incompliment de les normes sobre
incompatibilitats o reguladores de les declaracions de béns i drets que siguin preceptives
(art. 27 de la Llei 19/2013), sobre gestidé econdmico-pressupostaria (art. 28 de la Llei
19/2013) 1 en materia disciplinaria (art. 29 de la Llei 19/2013) en cas d’incompliment
del deure de respecte a la Constitucio i1 als Estatuts d’Autonomia, o bé en cas

d’actuacions discriminatories o il-legals, entre d’altres.'**

Sens perjudici de 1’exposat, esdevé igualment rellevant distingir aquests dos principis
del dret I’accés a la informaci6 1 a la documentacié publica, regulat la Llei 11/2007,
d’accés electronic dels ciutadans als serveis publics. Aquesta disposicid té per finalitat
millorar el funcionament intern de les administracions publiques 1 incrementar I’eficacia

1 I’eficiéncia mitjancant la implementacio de les noves tecnologies (art. 3.5).

L’eficacia cal entendre-la com la capacitat per aconseguir 1’efecte d’allo que es desitja,
mentre que I’eficiéncia s’ha d’interpretar com la capacitat de poder disposar d’alguna

cosa per aconseguir 1’efecte esperat. Amb 1’eficiéncia s’aconseguira I’estalvi de costos 1

124 <. . . . . e -z Lo N
Quant al régim d’infraccions i sancions establert en matéria de gestié6 econdémico-pressupostaria, cal

tenir en compte les previsions contingudes a la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’Estabilitat
Pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEPSF), i la previsio, en la mateixa, d’un seguit de mesures
preventives i correctores. En concret, es preveu la imposicid de sancions als qui comprometin despeses,
liquidin obligacions i ordenin pagaments sense disposar de credit suficient o no destinin el superavit a
cobrir deute o déficit existent (obligacions, totes elles derivades de la mateixa LOEPSF). Respecte aquest
darrer suposit, es fa necessari assenyalar la previsi6 de modificar aquesta limitacio, referida a la
destinacié del superavit pressupostari, continguda a 1’article 32 de la LOEPSF, i la incorporacié d’una
nova Disposici6 addicional 6* que regularia I’aplicacié d’aquest art.32 per part de les entitats locals. Amb
aquesta modificacié de la LOEPSF es dona resposta a la peticié de la FEMP formulada al Ministeri el
passat 26 de juny del 2013 on es sol-licitava la reforma del precepte citat per tal que les entitats locals
poguessin veure facilitada 1’adopcié de les decisions pertinents en el marc de la propia gestid
pressupostaria. Amb tot, en cas d’entrar en vigor aquesta modificacié de la LOEPSF, caldra veure que
succeira amb la redaccié conferida a aquests apartats de la Llei de Transparéncia en la mesura que es
podrien ampliar les possibles alternatives sobre la destinacié a conferir al superavit pressupostari dels ens
locals. Pel que fa al régim sancionador, el termini de prescripcid de les infraccions i sancions és de 5
anys, per a infraccions molt greus, de 3 anys per a inflacions greus, i d’1 any per a infraccions lleus
d’acord amb I’art. 32 de la Llei de transparéncia i de tres anys, per a infraccions molt greus, dos anys per
a inflacions greus, i un any per a infraccions lleus, d’acord amb I’art. 88 de la Proposicié de Llei de
transparéncia de la Generalitat. No obstant aix0, una de les particularitats amb qué compta la Proposicio
de Llei de transparéncia de la Generalitat, tal i com recull al seu article 73, és la possibilitat d’interposar
reclamacions o queixes davant del Sindic de Greuges o de 1’Oficina Antifrau, circumstancia que no
suspendra els terminis per interposar recursos o reclamacions administratius o contenciosos-
administratius.La finalitat de la previsié d’aquest régim d’infraccions no és cap altra que la de garantir
que els ciutadans comptin amb uns serveis publics de qualitat que siguin prestats per administracions
austeres, imparcials i responsables en termes d’eficacia i eficiéncia.
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amb D’eficacia una major qualitat de serveis que, mitjangant la garantia de 1’accés dels
ciutadans als serveis publics i a la informacié publica per mitjans electronics, es faran

extensius a més persones.

E. El principi de transparéncia en relacié6 amb els principis de publicitat, igualtat,

Iliure concurréncia, no discriminacio i objectivitat en els contractes publics

En un altre ordre de coses, el principi de transparéncia guarda relacid, no només amb el
de publicitat, sin6 tamb¢ amb els d’igualtat, concurréncia, no discriminacio 1 prohibicid
de I’arbitrarietat, en una necessaria interrelacid, tot fomentant una major participacié de
licitadors (lliure concurréncia) i, en conseqiiencia, una millora de les seves ofertes que
deriva en una major eficiéncia. Aquesta eficiéncia, per 1’estalvi generat, contribuira a la
vegada a incrementar I’eficacia davant d’un augment dels objectius a assolir 1 la relativa

facilitat en el seu assoliment.

En qualsevol cas, i pel que fa al principi de publicitat, interessa destacar el
pronunciament de la Junta Consultiva de Contractacio Administrativa d’Arag6 en el seu
Informe 12/2012, de 23 de maig. En aquest document la Junta analitza el régim de
publicitat, notificacié 1 modificacié dels contractes. Concretament, es considera que la
publicacio i transparéncia del contingut de les modificacions dels contractes és essencial
per no desvirtuar el procediment d’adjudicacié tramitat amb anterioritat i garantir la
igualtat dels licitadors:

“(...) La reforma efectuada por la Ley 3/2012, en relacion a la exigencia de
publicidad de los modificados —en parte siguiendo la opcion ya contemplada
en el articulo 19.2 de la Ley 4/2011, de 31 de marzo, de la buena
administracion y del buen gobierno de las Illes Balears, y en el articulo 10.3
de la Ley 4/2006, de 30 de junio, de transparencia y de buenas prdcticas en la
Administracion publica gallega— es una importante medida, no solo de
racionalizacion  administrativa, sino  principalmentede transparencia,
eficiencia e integridad como exigencia del derecho fundamentala una buena
administracion (articulo 41 Carta Derechos Fundamentales de la Union
Europea). No en vano el conocido Informe y Conclusiones de la Comision de
Expertos para el estudio y diagnostico de la situacion de la contratacion

publica elaborado en el ario 2004, a iniciativa del Ministerio de Hacienda, ya
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senialo que las modificaciones en el contrato pueden desvirtuarel caracter
competitivo de la adjudicacion inicial, en la medida en que el contrato que
efectivamente se ejecuta y sus precios no son aquellos por los que se

compitio.(...)”

En linia amb I’exposat, el Tribunal Suprem, a la STS de 16 febrer de 2010
(RIN2010\3964), ha assenyalat la relacid existent entre igualtat, lliure concurréncia,
publicitat i1 transparéncia en la mesura que aquest darrer garanteix ’eficacia del primer
vetllant per no distorsionar les condicions de la competéncia.'” Igualment, a 1’Estat
espanyol també hi ha hagut pronunciament en aquest sentit. De fet, en senténcies com la
STSJ de Maurcia, 337/210, de 31 de mar¢ de 2010 (RJCA\2010\661), es declara la
nul-litat en base a la constataci6 de I’incompliment dels principis de publicitat i

transparencia.

I11.3.1.8. El principi d’integritat i la lluita contra la corrupcié a la contractacio

publica

En T’actualitat la corrupcio €s un dels principals problemes econdomics i socials, no
només pel perjudici economic que se’n deriva, sind també pel dany que causa a la
democracia i a I’Estat de dret. De fet, amb les practiques corruptes es posa en entredit la

bona governanga 1 la destinacio dels fons ptblics a finalitats legitimes.

En vista d’aix0, i amb anim de pal-liar aquesta problematica, des de la UE, ja el 2011,
es van adoptar mesures per lluitar contra la corrupcié mitjangant la Comunicacio de la
Comissio al Consell, al Parlament europeu 1 al Consell economic 1 social, de 6 de juny
de 2011, sobre la lluita contra la corrupci6 a la UE'*. Aquesta Comunicacié va ser
objecte de concreci6 amb [’elaboracié de I’Informe de la Comissio Europea i del

Consell, de 2 de febrer del 2014, sobre la lluita contra la corrupcio a la UE."”” En el

125 En el fonament juridic 5¢, el Tribunal Suprem, citant una altra senténcia, sosté el segiient: “(...)Como
nos recuerda nuestra sentencia de diecieisete de octubre de dos mil siete(sic) ( RJ 2000,8917) recurso de
casacion 3171/1995:7(...)Entre los principios esenciales que rigen la contratacion administrativa, esta el
de igualdad deacceso entre las distintas empresas dedicadas a la contratacion publica, y, por tanto, el
procedimientode contratacion tiende a garantizar el interés publico, mediante la articulacion de tres
principioscardinales de licitacion: el principio de publicidad, el principio de la libre ompetencia y el
principio de igualdad de oportunidades. (...)"

126 COM (2011) 308 final.

'27.COM (2014) 38.
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mateix es va posar émfasi en la necessitat d’adoptar una actitud proactiva contra la

corrupcié per evitar posar en risc la competitivitat del conjunt de la UE. '**

D’aqui que davant els casos de corrupcid, de clientelisme 1 la progressiva perdua de
legitimitat democratica de les institucions, el principi d’integritat i la cerca del bon
govern s’erigeixi com un veritable principi juridic informador de la contractacio
publica. 1 és que I’ambit dels contractes publics es presenta com un dels més
vulnerables a practiques corruptes, per a la qual cosa esdevé primordial la garantia del
principi de transparéncia 1 1’assignacid de responsabilitats derivades de la gestio dels
contractes, a més de professionalitzar els agents que intervenen en aquest ambit.'”’ Aixi
mateix, esdevé clau intervenir adequadament en el procés de preparacié del contracte,
en les fases de licitaci6 i adjudicacio, als efectes de garantir el compliment dels principis
generals, 1 en la supervisio de la fase d’execuci6, de gestio del contracte 1 de pagament
exigint, si s’escau, responsabilitats per la mala gestid6 o execucié del contracte

(reforcament de I’accountability).'*

En qualsevol cas, el fet que la corrupcio contribueixi a incrementar els costos derivats
dels contractes, junt amb la importancia economica de la contractaci6 publica i el seu
caracter estratégic, allunyat d’una visido burocratica, justifica el disseny d’un marc
comunitari basat en els principis de transparencia, eficiéncia i integritat ja en les fases
inicials de preparacié i adjudicacio, ja que I’eficiéncia contractual també esta lligada

amb I’assoliment del fi legitim perseguit.

El principi d’integritat es presenta, a més, com un principi instrumental per a
I’efectivitat dels principis d’igualtat de tracte i lliure concurréncia. Aixi mateix, esta
intrinsecament vinculat a la transparéncia i1 desplega una notable incidéncia en
I’efectivitat del principi d’eficiencia en la contractacié publica. 1 és que si en un
procediment de contractacio no es vetlla per la integritat, I’oferta no sera aquella

econdmicament més avantatjosa, sind la més favorable als interessos dominants,

28 E] TJUE també s’ha pronunciat en relacié amb el principi d’integritat en senténcies com la STJUE de
12 de marg de 2015, assumpte C-538/13.

12 Vid. OCDE (2009): “La integridad en la contratacién publica. Buenas practicas de la A a la Z”,
Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid.

130 En aquest sentit s’hi pronuncia també Iglesias Rey, P. (2016) a “Reflexiones sobre la consecucion del
buen gobierno desde la perspectiva de la mejora en la contratacién ptblica”, a Observatorio de
contratacion publica:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.220/relcategoria.208/relmenu.3/chk.e00b52
2a5d98e7a56¢cef31e2b604cd07 (data de la darrera consulta: 21/03/2016).
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minvant aixi 1’eficacia 1 eficiéncia del contracte. En relacié amb aquesta qiiestio cal
estar tamb¢ al previst a I’art. 273 TRLCSP on s’hi preveu que les autoritats, aixi com la
resta de personal que intervingui en els procediments de contractacid, s’hauran
d’abstenir quan concorrin circumstancies que siguin susceptibles de generar conflictes
d’interessos en les fases de licitacio, valoracid de les ofertes i adjudicacid, podent ser

recusats en els termes dels arts. 28 1 29 LRIPAC.

Aquests principis son aplicables a tots els contractes, sigui quin sigui el seu import, en
la mesura que s’assimilen als reconeguts al TFUE sobre Iliure circulacié de
mercaderies, llibertat d’establiment i lliure prestacio de serveis, aixi com dels principis
d’igualtat de tracte, no discriminacié, reconeixement mutu, proporcionalitat 1
transpareéncia. Per tant, les disposicions dels tractats constitutius i de les directives
europees que regulen i estableixen els principis esmentats ha de servir com a referéncia,
no només respecte d’aquells contractes inclosos en 1‘ambit d’aplicacié de les normes
comunitaries, sind també en aquells contractes no subjectes a regulacié6 harmonitzada,
sense que sigui possible que les regulacions tinguin efectes contraris als fins propis de la

normativa europea en matéria de contractacio publica.

En qualsevol cas, i seguint a Iglesias Rey, P.,"*! seria desitjable que la transposici6 de
les directives comunitaries evités I’existéncia de diferents marcs normatius en funcié de
I’import del contracte, aixi com la proliferacié d’instruccions de contractacio elaborades
per part de cada poder adjudicador pel simple fet de no ser administracié publica i no
regir-se, en la seva integritat, pel TRLCSP i el seu reglament de desenvolupament. '*

I11.3.1.9. Les prerrogatives de ’administracio al TRLCSP i el principi d’equilibri

economic del contracte

1 Vid. Iglesias Rey, P., “Reflexiones sobre la consecucién del buen gobierno desde la perspectiva de la
mejora en la contratacion puiblica”, a Observatorio de contratacién publica, 2016.
(http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.220/relcategoria.208/relmenu.3/chk.e00b5
22a5d98e7a56¢cef31e2b604cd07 (data de la darrera consulta: 21/03/2016).

%2 Gimeno Feliu, J. a “La obligacién de publicidad de todas las adjudicacions en la plataforma de
contratos del sector publico. Hacia una efectiva politica de transparéncia.” Parla de la previsio de I’art.
191 TRLCSP, referida a queé als ens que no séon administracié publica se’ls excepciona de les previsions
de la Llei, havent d’aprovar unes instruccions que plasmin els principis d’igualtat, concurréncia, publicita,
transparéncia i no discriminacio, i confidencialitat. Aquesta “deselegalitzacid”, en terminologia emprada
per I’autor, suposa un perill que pot limitar I’entrada dels licitadors, generar inseguretat juridica, potenciar
la fragmentacid del mercat en afavorir la compra del “proper”, dificultar el compliment de les economies
d’escala.

142



Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

En qualsevol cas, 1 si bé tots els principis assenyalats, tant d’ambit intern com europeu,
son de necessaria observanga en la celebracié dels diferents procediments contractuals,
les finalitats a qué responen, o les circumstancies que en justifiquen la seva previsio,
son diferents. Aixi, per exemple, a I’ambit estatal predomina la idea de satisfer els
interessos generals per sobre de la garantia del lliure mercat, i es dona prevalenca a
I’execucid d’obres, la prestacid de serveis publics 1 la realitzacié de subministraments

en base a ’eficacia i ’eficiéncia.

Per tant, la legislacid estatal se centra més en la garantia de I’interés public, el qual
transcendeix les fases de preparacio, seleccid 1 adjudicacio del contractista per anar més
enlla, fins a ’execucio 1 extincio del contracte, tal i com es posa de manifest amb la

previsio del que es coneixen com a “prerrogatives de 1’administracié”.

Des de la UE, en canvi, es constata un interés per la publicitat i la forma d’adjudicacio
dels contractes. A més, les directives comunitaries s’apliquen només si els contractes
superen determinats llindars, mentre que el TRLCSP ho fa respecte de tots els negocis
juridics subjectes a la Llei. Per aixo, la normativa interna, subjecta a uns parametres
constitucionals que ja van més enlla de I’establert a les directives, ha d’abordar una
regulacid6 completa 1 detallada dels procediments d’adjudicacio, les condicions

d’execucid i I’extincié del contracte. >

Aquesta diferent conceptualitzaci6 de la normativa d’ambit europeu i estatal, es
tradueix, pel que a fa a I’ordenament juridic intern, en el reconeixement d’un seguit de
prerrogatives 1 drets a 1’administracido publica en el marc dels procediments per a
I’adjudicacio i1 formalitzaci6é de contractes administratius. Aquestes previsions, si bé no
soOn en si mateixes principis generals, si que esdevenen premisses de necessaria
observanca en el marc dels processos de contractacio. D’acord amb I’art.249 TRLCSP
(art.259 de I’ATRLCSP), les prerrogatives i drets de I’administracio publica son les

segiients:

- Potestat d’interpretacid unilateral dels contractes.
- Potestat de direccid.

- lus variandi o potestat de modificacid dels contractes.

"33 En relaci6 amb aquesta qiiestio resulten d’interés les apreciacions de Vaquer Caballeria, M., “El
criterio de la eficiencia en el Derecho administrativo”, a Revista de administracion publica, nim. 186,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2011, pgs.91-97.
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- Potestat d’execuci6 de garanties.
- Restabliment de 1’equilibri economic de la concessid a favor de ’interés public

d’acord amb ’art. 258 TRLCSP (art.268 ATRLCSP).

Respecte de totes aquestes prerrogatives administratives convé prestar una atenciod
especial a la referida a la garantia de I’equilibri economic del contracte en la mesura que
esta estretament relacionada amb el principi d’equilibri financer (arts. 245.b) 1 258
TRLCSP 1 arts. 255 1 268 ATRLCSP). Aquest fet comporta que aquesta prerrogativa

acabi adquirint la rellevancia propia d’un principi general de la contractacié publica.

El principi d’equilibri economic del contracte té el seu origen en la doctrina del Consell
d’Estat francés 1 té per objecte [’assoliment de I’interés public, tot garantint la
continuitat de la prestacio dels serveis publics. D’acord amb aquest principi, tot
contracte de concessio de serveis o d’obra publica ha de celebrar-se en condicions
d’equivaléncia quant a les seves prestacions, el que es garanteix a través de 1’equilibri

financer.

Cal estar, en aquest sentit, al previst a la STS de 19 setembre del 2000, “ (...) [’equilibri
economic de la concessio ha d’entendre’s com la cerca d’una igualtat entre els
avantatges concedits al concessionari i les obligacions que i son imposades,
compensant aixi els beneficis probables i les perdues previsibles, perseguint

[’equivalencia entre [’atorgat i [’exigit (...).”

Aixi mateix, aquest principi actua, a la vegada, com a prerrogativa de I’administracio i
com a dret del contractista en la mesura que 1’art.249.1.b) del TRLCSP (art. 259
ATRLCSP) li reconeix expressament el segiient: “(...) b) El derecho al mantenimiento

del equilibrio economico de la concesion, en la forma y con la extension prevista en el

articulo 258 (...)".

Aquest principi respon a la voluntat d’assegurar 1’estabilitat de la relaci6 inicial que va
motivar 1’adjudicacio i la formalitzacio del contracte, aixo €s, entre la prestacid deguda
pel contractista i el preu que ha d’abonar 1’administracid contractant. Per tant, permet
conferir certa flexibilitat al principi de risc 1 ventura. I és que d’acord amb aquest
principi, el contractista, a més de poder beneficiar-se d’un eventual menor cost de
I’execucid del contracte (ventura) ha de patir les conseqiiéncies d’una major onerositat

respecte del preu inicial (risc).
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Els suposits en els que procedeix garantir 1’equilibri contractual son (d’acord amb 1’art.

258 TRLCSP i amb I’art.268 de ’ATRLCSP): en cas de modificaci6é contractual (ius

variandi), for¢ca major, factum principiis o supOsits establerts expressament en el

contracte. No preveu, en canvi el reequilibri economic, en compensacid al principi de

risc 1 ventura, en cas de risc imprevisible, per a la qual cosa caldra estar a les previsions

de la legislacio de régim local:

a)

b)

Quan D’equilibri economic del contracte es veu alterat per circumstancies
derivades de I’exercici de les prerrogatives de I’administracio: 1’administracio
publica ha de compensar el contractista de les conseqiliencies economiques
derivades de D’exercici de les seves prerrogatives (com succeeix en cas
d’exercici de 'ius variandi). D’igual manera ha de pagar al contractista per la
demora en el pagament del preu pactat o pels danys i1 perjudicis efectivament

soferts a conseqiiencia de la suspensid del contracte.

En casos de trencament de I’equilibri economic del contracte aliens a la voluntat
de I’administracio contractant: d’acord amb el factum principis” 1’administracid
ha d’indemnitzar al contractista pels danys 1 perjudicis que es derivin de mesures
generals adoptades per altres administracions que, sense referir-se directament al
contracte, incideixen en el seu equilibri economic perjudicant al contractista
(considerat principi general de la contractacid pel Tribunal Suprem). El factum
principis parteix de ’alteracio indirecta de la prestacid contractada sense haver-
hi una modificacid, degut a la incidéncia de disposicions o mesures
administratives de caracter general que, malgrat no afectar directament 1’objecte
del contracte, incideixen sobre ell, fent-lo més onerods per al contractista sense la
concurrencia de culpa.) Si bé s’ha de produir una incidéncia “directa” i clara en

el contingut del contracte perque aquest suposit doni lloc a una reequilibri.

Cal tenir en compte també la doctrina del “risc imprevisible” en el marc dels
contractes de gestid de serveis publics locals, malgrat no estigui previst com a
suposit de restabliment de 1’equilibri economic del contracte a la normativa
TRLCSP. En virtut d’aquesta doctrina I’administraci6 ha de compensar el
contractista de la major onerositat contractual derivada d’esdeveniments

sobrevinguts, imprevistos 1 imprevisibles en el moment de celebracido del
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contracte (catastrofes, pujada injustificada de preus de materials...). L’objectiu
ultim és la garantia de la satisfaccio de I’interés general vinculat a I’execucio del
contracte.

Cal assenyalar igualment la virtualitat que aquest suposit ha tingut en el moment
en que s’inicia la crisi economica, 1’any 2008, 1 sorgeixen incidéncies en el
compliment 1 execucid dels processos contractuals que s’havien iniciat amb

anterioritat. En aquest punt, molts autors, entre ells Fernandez Garcia, J. 134,

es
plantegen si aquest escenari justifica per si mateix el necessari reequilibri
economic del contracte, o si, per contra, han de concorrer causes més concrets i
evidents. La jurisprudéncia ja es va mostrar desfavorable a apreciar forga major
davant les circumstancies derivades d’una crisi economica (STS de 14 de juny
del 2001). Ara bé, cal veure en quina mesura es pot considerar que es tracta
d’un “risc imprevisible”.

En la mesura que el terme “equilibri economic-financer” €s un concepte juridic
indeterminat, tal i com afirma el Tribunal Suprem a la STS 21 febrer de 1998
(RJ 1998\1401), cal estar a un analisi cas per cas per a determinar en quina
mesura les conseqiiéncies de la crisi economica afecte a I’equilibri de les
prestacions contractuals 1 si realment es tractava d’una causa imprevisible en el
moment de licitar (de fet, per apreciar-ne la concurréncia han de tractar-se de
causes 1 alteracions economiques extraordinaries, anormals 1 imprevistes). En
qualsevol cas, es pressuposa que I’empresa ja esdevé adjudicataria a risc i
ventura, i es considera un cert grau de diligéncia en el moment de fer previsions
d’ingressos 1 despeses, aixi com de calcular el cost i el preu de la retribucié. Si
es demostra aquesta imprevisibilitat si que seria admissible el restabliment de

I’equilibri de les prestacions'?”.

Per a restablir 1’equilibri economic del contracte s’ha optat pel criteri objectiu basat en

la revisié de preus. De fet, i llevat que I’administracié contractant decideixi no recorrer

a aquesta técnica mitjangant resoluci® motivada, sera el plec de clausules

administratives particulars el que detallara el sistema de revisid aplicable durant la

vigeéncia 1 execucio del contracte (art. 258.3 TRLCSP 1 268 ATRLCSP).

134 Fernandez Garcia, J., “Equilibrio econémico y revision de precios en los contratos administrativos”, a
Revista espanola de derecho administrativo, nim. 163, Ed. Civitas, Madrid, 2014, pgs.145-180.
35 STS de 4 de juliol del 2003 (RJ 2003\5909).
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Si bé no ha d’interpretar-se aquesta obligacié de 1’administraci6, de restablir 1’equilibri
economic del contracte, en termes absoluts, sind que cal combinar-la amb el principi de
risc i ventura'*®. El principi de risc i ventura és, per tant, un element clau en els
contractes de concessio d’obra o servei, desplega els seus efectes vinculat a la garantia
de Dl’equilibri economic del contracte, que s’ha d’aplicar amb prudéncia, malgrat

representar un dret del concessionari.

D’acord amb aquest principi, el concessionari assumeix el risc econdomic principal 1
consubstancial de I’explotacid. Per tant, el restabliment de I’equilibri economic del
contracte en benefici del concessionari només operara quan es vegi suprimit el principi
de risc 1 ventura del contractista. D’aqui que la previsi6 de clausules en el plec de
condicions, o en el mateix contracte, que regulin les circumstancies en qué caldra
restaurar 1’equilibri economic no sigui contrari a la naturalesa de la concessio d’obra o
servei public sempre 1 quan, en finalitzar I’execucid el contractista hagi assumit el risc

de forma efectiva.'’

En darrer terme, i en vista de I’exposat, cal considerar el previst a la Directiva
2014/23/UE, de concessions, en relacid6 amb el “risc operacional”, considerat la
caracteristica principal de tot contracte de concessions. Aixi mateix, el considerand 20
de la citada Directiva 2014/23/UE estableix que “(..) Un riesgo operacional debe
entenderse como el riesgo de exposicion a las incertidumbres del mercado, que puede
consistir en un riesgo de demanda o en un riesgo de suministro, o bien en un riesgo de
demanda y suministro. (...)”. Posteriorment, pel que fa a ’assumpcid d’aquest risc
estableix, en I’art.5.1, el segiient “(...) La adjudicacion de las concesiones de obras o
servicios implicara la transferencia al concesionario de un riesgo operacional en la
explotacion de dichas obras o servicios abarcando el riesgo de demanda o el de
suministro, o ambos. Se considerara que el concesionario asume un riesgo operacional
cuando no esté garantizado que, en condiciones normales de funcionamiento, vaya a
recuperar las inversiones realizadas ni a cubrir los costes que haya contraido para
explotar las obras o los servicios que sean objeto de la concesion. La parte de los

riesgos transferidos al concesionario supondrda una exposicion real a las

136 Aquest principi té plasmacié en les concessions en la mesura que opera en relacié amb contractes de
llarga durada on el contractista assumeix la realitzacié de 1’obra, el seu cost i adquireix el dret a la seva
explotacié com a contraprestacid, d’aqui que el grau d’explotacioé de 1’obra o servei sigui un element clau
en la determinaci6 del risc i del contracte de concessio.

7 Vid. també I’Informe JCCA Estat 69/09, de 23 de juliol de 2010.
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incertidumbres del mercado que implique que cualquier pérdida potencial estimada en

que incurra el concesionario no es meramente nominal o desdenable. (...)".

I11.3.1.10. Els principis de racionalitat i sostenibilitat a ’administracio local i la

seva incidéncia a la contractacié publica

Amb caracter general, des de I’inici de la crisi economica s’ha vingut parlant de
I’existéncia d’un dret de la crisi economica el maxim exponent del qual és, a I’ambit

estatal, la reforma de I’art. 135 de la CE.

Racionalitat i sostenibilitat son, especialment en els darrers anys, dos conceptes que es
relacionen directament amb els principis d’estabilitat pressupostaria 1 sostenibilitat
financera. De fet, moltes de les disposicions que s’han anat aprovant després de la
reforma del citat art. 135 CE (LOEPSF, LOES, LRSAL) han comptat amb importants

connotacions economiques.

El terme de racionalitzacié no compta amb una definici6 clara. De fet, segons Montoya,
la idea de “racionalitzacid” va lligada a la millora de la qualitat normativa, a més de
constituir la premissa preévia per a dur a terme la reorganitzacio administrativa. Altres
autors, en canvi, afegeixen a aquesta idea la de disminucié de la despesa publica i el
deficit public, el que permet justificar en base a aquest concepte la reduccié del nombre

d’entitats publiques (administratives o entitats empresarials).

Per altra banda, la idea de racionalitzacié o de reduccié del déficit public guarda una
innegable vinculacié amb la sostenibilitat de les fiances, del pressupost 1 del sector
public. Sense anar més lluny, la LOEPSF, al seu art. 4, defineix la sostenibilitat com
“(...) la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de
los limites de deéficit y deuda publica, conforme lo establecido en la ley y en la

normativa europea (...) ".

Per altra banda, la Llei organica 19/2013, de 20 de desembre, de control del deute
comercial al sector public , en modificar I’art.4, ha previst el segiient: “(...) Se entendera
por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gasto
presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda
comercial, conforme a lo establecido en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la

normativa europea (...)."
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En vista d’aquesta regulacid, aixi com de I’amplitud del terme de sostenibilitat, es
planteja la complexitat de determinar i acotar-ne el concepte, a més de valorar la seva
aplicacio més enlla de la LOEPSF. I és que hi ha dubtes sobre si la definicio de
“financerament sostenible” es pot veure o no alterada amb el decurs del temps 1 si alld
que I’any 2011, en dur-se a terme la reforma constitucional, era sostenible ho és o0 no en
I’actualitat. De fet, es considera que no hi ha criteris clars en base als quals s’hagi
definit el concepte ‘“financerament sostenible” i1 es qiiestiona en quina mesura

I’ordenament juridic pot estandarditzar uns criteris economics.

I11.4. La contractacié publica i la reforma administrativa: I’aposta per la millora

de la gestié de la contractaci6 publica

La conjuntura economica actual ha comportat que els ens locals hagin hagut de dur a
terme una reducci6 drastica de les partides pressupostaries destinades al finangament de
noves inversions 1 infraestructures (Capitol 6 del pressupost de despeses de les
corporacions locals, en termes de 1’Ordre EHA/3565/2008, de 3 de desembre,
modificada per I’Ordre HAP/419/2014, de 14 de maig)"*® per tal de poder garantir el
pagament de les seves despeses corrents i de personal (Capitols 2 i1 1, respectivament,
del pressupost de despeses de les corporacions locals), a més de vetllar per comptar amb

els recursos suficients per a garantir la prestacid dels serveis publics minims.

Fruit de la modificacié de I’art.135 de la CE per a la incorporacié dels principis
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, el govern de 1’Estat ha iniciat un
seguit de mesures encaminades a la reforma de les administracions publiques, i també
de les administracions locals, per a garantir I’assoliment dels objectius de déficit

establerts per 1’Estat, sota les directrius emanades des de la Uni6 Europea.

Per tal de garantir 1’assoliment d’aquests objectius i, prenent conscieéncia del fet que
I’administraci6 publica requereix d’una modernitzacié per adequar-se a la realitat
complexa 1 canviant, s’inicia, per part de I’Estat, un procés de reforma de les
administracions publiques coordinat 1 supervisat per la CORA, el qual, com s’ha

exposat amb anterioritat, sembla respondre a la premissa de que el sector public és

8 L*Ordre EHA/3565/2008, de 3 de desembre, per la que s’aprova Iestructura dels pressupostos de les
corporacions locals va ser publicada al BOE de 10 de desembre de 2008. L’Ordre HAP/419/2014, de 14
de marg¢, de modificacié6 de EHA/3565/2008, de 3 de desembre, per la que s’aprova 1’estructura dels
pressupostos de les corporacions locals ho va ser al BOE de 19 de mar¢ de 2014. Aquesta darrera ha
entrar en vigor en el moment d’efcetuar 1’elaboracid, aprovacié, execucié i liquidacié dels pressupostos
corresponents a I’exercici 2015 i segiients (Disposicio final 2a).
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ineficient, ineficag i que esta sobredimensionat. Les principals reformes en mateéria de
contractacié publica queden recollides a I’Informe de la CORA de 21 de juny de 2013
partint de I’art. 103.1 de la CE quan estableix que “la administracion publica sirve con
objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno
a la ley y al derecho”, recollint-se també al TRLCSP pel que fa al reconeixement dels
principis de llibertat d’accés a les licitacions, de publicitat, transparéncia, de no
discriminaci6 1 d’igualtat de tracte, a més d’assegurar 1’estabilitat pressupostaria i el
control de la despesa a través d’un us eficient dels recursos destinats a la realitzacio
d’obres, a I’adquisicid de béns i a la contractacid de serveis, previa definicidé de les
necessitats a satisfer, preservant la lliure concurréncia i la seleccid de la millor oferta.
La LRJPAC també preveu I’obligacié de les administracions publiques de servir els
interessos generals amb objectivitat 1 d’actuar de conformitat amb els principis de
descentralitzacid, desconcentracio, cooperacid i col-laboracio, a més de guiar el seu

procedir conforme la bona fe i la confianga legitima.

Segons Cea Ayala, A., un dels aspectes en que es basa la CORA en la confeccio del seu
informe ¢€s 1’eliminacié d’obstacles de tipus burocratic a empreses 1 emprenedors, com
una constant en el marc del procés de simplificaci6 administrativa. En particular, es

centra ’atencié en els punts segiients:">’

- Eliminaci6 de duplicitats entre Estat, Comunitats Autonomes i administracions
locals.

- Reduccio de costos i eficiéncia en 1’us dels recursos publics.

- Foment de la presentaci6 telematica i electronica de documentacio.

- Reducci6 de tramits administratius.

- Simplificaci6 d’0rgans administratius amb competéncies en ambit de
contractacié administrativa davant la constatacié de multiplicitat d’organs de
contractacid, de diversos procediments, de varis metodes de gestio i de diferents

nivells de qualitat en els productes subministrats.

139 Cea Ayala, A., “La contratacion administrativa y la reforma de la Administracion publica. A propdsito
del informe de la Comisién para la Reforma de las Administraciones Publicas”, a Contratacion
administrativa prdcticarevista de la contratacion administrativa y de los contratistas, nam. 130, Wolters
Kluwer, Madrid, 2014, pgs. 22-30.
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- Reduccio de la morositat de les administracions publiques en el pagament de
deutes als contractistes.

- Mesures que permetin als interessats en els diferents procediments
administratius disposar de major informacio.

- Impuls de I’administracié electronica.

- Adopcio de mesures en ambit dels convenis administratius.

- Publicaci6 de totes les licitacions en una Plataforma Unica de contractacié del
sector public, que inclou la publicaci6 dels perfils dels contractants, donant pas a
una modificacid rellevant en un marc en el que la publicaci6 era potestativa per
les comunitats autonomes 1 les entitats locals.

- Constatacié de I’existéncia de diferents organs administratius en materia de
contractacié que cal racionalitzar i respecte dels quals cal realitzar un estudi per
avaluar la possibilitat de ser prestats per un organ estatal.

- Millora de la informacio6 contractual remesa al Tribunal de Comptes.

- Impuls del registre de contractes del sector public previst a I’art. 333 del
TRLCSP.

- Simplificacié administrativa adregada a mesurar costos administratius i1 a reduir

les carregues administratives.

Amb tot, en el marc d’aquest procé€s es planteja un nou escenari per a la contractacid
publica mitjancant la vertebraci6 d’una Plataforma unica de contractaci6 de
I’ Administraci6 General de I’Estat, i també creant una central de contractacidé que
adrecada als ens 1 organismes integrats dins la mateixa Administracio, aixi com també
als altres que s’hi adhereixin, ja siguin les comunitats autonomes o les administracions
locals. 1 és que, segons es despréen de I'Informe de la CORA, la contractacio
centralitzada permetra aconseguir un estalvi en els costos de les administracions
publiques, especialment en ambit dels serveis i dels subministraments, 1 més encara, si
s’hi adhereixen les comunitats autonomes 1 les entitats locals, a més dels ens
instrumentals corresponents. A 1’Informe es concreten, a més, com a susceptibles de
contractacié centralitzada els combustibles, 1’energia electrica, els serveis de
telecomunicacions, els serveis de vigilancia i seguretat, serveis de neteja, vestuari,

material sanitari, alimentacio missatgeria, etc.

Sens perjudici de la regulacié del sistema de contractacio centralitzada als arts. 203 1

204 del TRLCSP i també al 206, en relacid amb 1’ Administracié General de 1’Estat, el
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Reial Decret 8/2013, de 28 de juny, de mesures urgents contra la morositat de les
administracions publiques 1 de recolzament a les entitats locals amb problemes
financers, ha dut a terme reformes adrecades a la racionalitzacié administrativa, a través
de la modificacid de I’art. 316 del TRLCSP, tot deixant sense efecte I’art. 322 TRLCSP
1 incloent dos noves disposicions: la D.A 35a, referida als organs competents en materia
de contractacidé centralitzada, i la D.A 9a, sobre la mesa de contractacié del sistema
estatal de contractacid centralitzada. Igualment, cal esmentar 1’Ordre del Ministeri
d’Hisenda i Administracions Publiques 2027/2013, de 30 d’octubre, per la que es
modifica I’Ordre 1049/2008, de 10 d’abril, de declaraci6 de béns i serveis susceptibles
de contractacié centralitzada'**. Amb aquestes Ordres s’incorporen a 1’art. 206.1 del
TRLCSP els contractes de serveis adrecats al desenvolupament de la contractacio
electronica centralitzada. Igualment rellevants resulten 1’Ordre del Ministeri d’Hisenda 1
Administracions Publiques de 30 d’octubre, per la que es regula el funcionament de la

Junta de contractacio6 centralitzada i la comissioé permanent.

Sens perjudici d’aquestes modificacions, 1’aprovacié i entrada en vigor de les noves
Directives en materia de contractacido publica, 1’any 2014, ha donat lloc a noves
modificacions, les quals s’han produit, no tant en base a I’aprovaciéo d’una norma de
transposicio, sind de conformitat amb els principis d’efecte directe 1 de primacia del dret
comunitari. Certament, a data de 18 d’abril del 2016, fixada com a limit per a la
transposicid de les directives a 1’ordenament juridic intern, es troba en tramit

I’aprovaci6 de I’ATRLCSP.

A banda de les continues modificacions de la normativa en materia de contractacid
publica, a I’administracio local els canvis també han estat rellevants, especialment a
partir de la promulgacio de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i
sostenibilitat de 1’administracié local (en endavant, LRSAL). En relaci6 amb I’ambit
contractual 1, especialment, pel que fa als mecanismes de racionalitzacid, la LRSAL ha
modificat I’art. 36 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local
(en endavant, LRBRL). Aquest article , que regula les competéncies de es diputacions,
estableix com a competéncia de les mateixes, la realitzacid6 de compres agregades de

serveis en favor dels municipis de menys de 20.000 habitants. Aixi mateix, es reconeix

40 BOE de 4 de novembre de 2013.
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expressament, a la nova D.A 5* de la LRBRL, la possibilitat que les associacions de

municipis crein centrals de contractacio.

Atesa la importancia creixent de la contractacid publica de serveis en un escenari legal
en el que es fomenta 1’externalitzacid dels serveis public, malgrat la nova tendéncia cap
a la “remunicipalitzacio”, es planteja interessant abordar els aspectes relacionats amb la
implementacié dels valors propis de I’empresa privada I’administracio publica local, per
ser I’administraci6 més proxima al ciutada. Per aixo, es centra 1’atencié en I’ambit de la
contractacié publica, 1 particularment, en alld relatiu a la centralitzaci6 de les

contractacions mitjangant la creacié de centrals de contractacio.

Des de la doctrina, partint de la normativa vigent en matéria de contractacié 1 de la
regulacié del procediment administratiu, s’han anat plantejant diferents opcions
tecniques orientades a [’optimitzacid dels procediments contractuals previstos al
TRLCSP, aixi com també a adaptar els processos de contractacid a la flexibilitat dels
mercats i a les necessitats actuals dels ens locals 1 de les administracions publiques en

general: '*!

A. Agilitzacio dels procediments de contractaci6 amb una reforma de la

legislacio vigent. El procediment negociat i el dialeg competitiu

Al marge de les mesures concretes que, en el marc de la legislacio actual, poden
adoptar-se per tal de trobar solucions a la conjuntura economica, cal reflexionar sobre el
context normatiu vigent en materia de contractacié publica, tant a nivell europeu com

estatal.

Aixi doncs, en el marc de la Unié Europea no existeix un instrument normatiu de
caracter vinculant que ofereixi certesa als operadors economics en qiiestions com el

sistema d’adjudicacié de contractes, o el régim previst per estimular la percepciod

"“IEn relaci6 amb el contingut que s’exposa en el present apartat, vegeu també Carbonero Gallardo, J.,
“Hacia la contratacion publica eficiente: propuestas para agilizar los procedimientos, gestionar estrategias
y agilizacion de la contratacion”, Revista de Estudios Locales (CUNAL), nim.extra 152, Ed. Consejo
General de Colegios de Secretarios, Interventores y Tesoreros de la Administracion Local, Madrid, 2012.
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d’actius financers. Durant la vigencia de la Directiva 2004/18/CE, relativa a la
coordinaci6 dels procediments d’adjudicacié dels contractes publics d’obres, serveis i
subministraments, o la Directiva 2004/17/CE, es va reivindicar la configuraci6 d’una
nova regulacio, per part de la Unid Europea, que permetés conciliar un cert nivell de
detall amb la flexibilitat que avui dia exigeixen els mercats i els operadors economics.
Sembla que a dia d’avui, amb la “quarta generacid” de directives en materia de
contractacié publica del 2014 s’ha avangat un pas més en l’assoliment d’aquestes
previsions, sens perjudici que resti a mans dels Estats la seva adequada transposicio a

I’ordenament juridic intern.

En aquest sentit, Ridao Martin, J. proposa que la futura regulacio, de la ma de
I’ATRLCSP, prevegi una definicid propia i diferenciada dels contractes publics, que
s’estima massa condicionada pels interessos nacionals, una regulacidé concreta de les
condicions de modificacid dels contractes, la delimitacido de la missid a realitzar en
sentit material 1 temporal, I’establiment del sistema de repartiment del risc, el foment
del recurs al procediment de dialeg competitiu o la configuracié d’un nou procediment
de negociacid, a més de definir o conferir les directrius necessaries per a I’establiment

d’uns criteris de seleccié transparents i afavoridors de la competéncia.'*?

A nivell intern, 1 amb anim d’agilitzar la tramitacio dels procediments de contractacio,
es proposa reduir els terminis d’aprovaci6, adjudicacié 1 execucid de contractes i apostar
per 1I’s dels procediments negociats sense publicitat en la mesura que, a diferéncia dels
procediments oberts 1 restringits, aquests ofereixen I’avantatge de poder adjudicar el
contracte a 1’0rgan que presenti 1’oferta economicament més avantatjosa, una vegada
efectuades les consultes pertinents amb diferents licitadors en el marc establert per a la
negociacié als corresponents plecs de clausules administratives'®. Ara bé, aquest tipus
de procediment s’admet Gnicament en suposits taxats per la normativa contractual que

preveu uns suposits generals al seu article 170 TRLCSP 1 uns suposits especifics per a

142 Ridao Martin, J., “La colaboracion publico-privada en la provision de infraestructuras de servicio
publico. Revision critica y alternativas al actual marco regulador”, a Revista Catalana de Dret Public,
nam. 45, Escola d’ Administraci6é Publica de Catalunya, Barcelona, 2012, pgs. 191-2014.

3 La Uni6 Europea, tal i com es posa de manifest en la Resolucid del Parlament Europeu de 25 de
novembre de 2011, aposta per generalitzar 1'is d’aquest procediment i aixi obtenir 1’oferta
economicament més avantatjosa.
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cada tipologia especifica als articles 171, 172, 173, 174 i 175 del TRLCSP per als

contractes d’obra, gestio de serveis publics, subministrament i serveis, respectivament.

La nova Directiva de contractacio 2014/24/UE preveu i configura el procediment
negociat 1 en fomenta el seu Us agilitzant els tramits requerits per a la seva aplicacid. A
més, aquest tipus de procediment, quan es pretengui adjudicar un contracte d’obres,
admet que si previament s’ha adjudicat un contracte per procediment obert o restringit 1
ara es pretén adjudicar novament un contracte de termes similars als previstos, es pugui
recorrer al procediment negociat sense necessitat de convocar nova licitacid. Ara bé, en
aquest suposit caldra que es parteixi d’un projecte base que hagi constituit 1’objecte del
contracte inicial 1 que aquesta possibilitat estigui expressament contemplada al contracte

inicialment formalitzat (art. 171.c) TRLCSP).

En darrer lloc, cal tenir en compte que I’ATRLCSP restringeix ei recurs al procediment
negociat eliminant el motiu referit a la quantia i, enlloc del mateix, crea un nou
procediment obert simplificat, d’un mes de durada i amb publicitat. Amb aquesta nova

previsio la finalitat és afavorir el compliment del principi de transparéncia.

B. Aplicacio de mesures per a fomentar la concurréncia a les licitacions

Segons la Guia sobre contratacion publica y competencia, elaborada per la Comision

Nacional de la Competencia:

“(...) La competencia entre los licitadores es la manera de asegurar que las
entidades del sector publico, y la sociedad en ultima instancia, se beneficien de
las mejores ofertas en términos de precio, calidad e innovacion de los bienes o
servicios finalmente contratados. Unas condiciones de competencia deficientes
conllevan un mayor esfuerzo economico para las entidades del sector publico
que contratan bienes y servicios y por tanto para los ciudadanos. La
promocion de la competencia en esta area de actividad es consistente con los
principios que informan la propia normativa sobre contratacion publica, a
saber: la libertad de acceso a las licitaciones, la publicidad y transparencia de
los procedimientos, la no discriminacion e igualdad de trato entre los

candidatos, la busqueda de una eficiente utilizacion de los fondos publicos
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mediante la exigencia de la definicion previa de las necesidades a satisfacer,
la salvaguarda de la libre competencia y la seleccion de la oferta

r . r . » 144
economicamente mads ventajosa.(...)

Per tant, d’aquesta afirmacio es desprén que I’afavoriment de la lliure concurréncia
afavoreix la competencia entre licitadors. Aquest fet, a la vegada, acaba derivant en uns
resultats més favorables quant al preu i la qualitat de les prestacions i, per tant, afavorint
I’obtencio de 1’oferta economicament més avantatjosa i, amb aixo, I’0ptima satisfaccio

de ’interés general.’*’

Per obtenir l’oferta economicament més avantatjosa cal promoure la maxima
competencia entre licitadors. Per a fer-ho possible existeixen diferents alternatives, entre
les quals es pot destacar el reforcament de la publicitat més enlla dels minims exigits al
TRLCSP, I’increment del nombre de candidats a invitar en procediments negociats, la
promocio de licitacions simplificades en contractes menors, la subjeccid als mecanismes
de racionalitzacid previstos al TRLCSP els contractes de subministraments de tracte
successiu com poden ser el subministrament d aigua, llum o electricitat, ja que la seva
licitaci6 de forma conjunta permetria obtenir un estalvi considerable, atés I’elevat

nombre de contractacions formalitzades per a la prestacio d’aquests serveis.

Aixi mateix, per afavorir la lliure concurréncia també es poden incrementar els controls
relatius al recurs als procediments d’adjudicaci6 de tramitacié abreujada, limitar

I’exigibilitat de més requisits de solvéncia dels necessaris, etc.
C. Desenvolupament adequat de les operacions preparatories dels contractes
L’article 1 del vigent TRLCSP prescriu la necessitat de definir, préviament a

I’adjudicacid, els béns i serveis a adquirir 1 les finalitats de servei public que es

pretenen assolir. Per tal de fer-ho possible, es planteja la necessitat de garantir la

144 Comision Nacional de la Competencia, Guia sobre contratacion publica y competencia, elaborada per

la Comision Nacional de la Competencia , 2010, pg.4.

Disponible a:

https://www.cnmc.es/Portals/0/Ficheros/Promocion/Guias_y recomendaciones/GUIA_CONTRATACIO

N _v4.pdf (Data de la darrera consulta: 10/05/2016).

145 Aquesta premissa ve a ser la definicié del principi de concurréncia recollit a I’article 1 del TRLCSP,
un dels principis basics de la contractacié i adrecat a garantir 1’estabilitat pressupostaria i el control
adequat de la despesa.
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correcta elaboracié d’estudis de viabilitat economica quan siguin de preceptiva
elaboracid (en contractes de gestio del servei public, ex. art. 133.2 TRLCSP, en
contractes d’obra o que comportin execucido d’obra, ex. art. 133.1 TRLCSP, i en

contractes de concessid d’obra publica, d’acord amb I’article 128.1 1 128.6 TRLCSP).

La importancia d’aquests estudis recau en el fet que, a partir dels mateixos, és possible
valorar la viabilitat i oportunitat de posar en marxa determinats serveis, a més de fer
possible una millor definici6 de les bases en virtut de les quals es determinara I’equilibri
economic del contracte. Efectivament, la fase de preparacié d’un contracte consisteix en
la confeccid d’estudis economics i técnics 1 en la redaccid dels plecs de prescripcions
administratives particulars 1 de prescripcions técniques. La importancia d’aquesta fase
I’ha posat de manifest el Consell d’Estat a la Recomanaci6 de 21 de maig de 1992 tot
assenyalant que: “La preparacion de un contrato es una etapa puramente
administrativa, pero de tal relieve que influye decisivamente en la consecucion de los
fines ultimos del negocio (...). Gran parte de las anomalias percibidas y de los
conflictos surgidos en la fase de ejecucion de los contratos administrativos son
directamente referibles a carencias, insuficiencias o imprevisiones de la fase de

preparacion.”.

A més, alguns autors com Martinez Fernandez,J, defensen que la situacié economica de
les administracions locals que comptin amb un pla de reequilibri economic-financer,
amb la conseqiient limitacid que aixo suposa a 1’hora de dur a terme noves inversions,
han de dur a terme la fase de preparacio amb més rigor 1 exercir un control continuat de

la fase d’execuci6 dels contractes pablics. '*

D. Previsio als plecs de contractaciéo de diferents técniques adrecades a obtenir

una reduccio de costos a les administracions publiques

Amb aquesta mesura es proposa, per exemple, la previsio de criteris d’adjudicacid que
9 9

prioritzin la menor oferta econodmica, la inclusi6 de clausules contractuals que

% Martinez Fernandez, J., “Ejecucion de los Planes de Ajuste y contratacion publica”, Revista E/

Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Ed. La Ley, Madrid, 2012.
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garanteixin 1’efectiva translacid del risc 1 ventura al contractista, evitar preveure
clausules que vinculin a ’administracié per a garantir una determinada rendibilitat al
contractista, aixi com la inclusi6 de clausules adrecades al reconeixement d’una

retribucid en especie al contractista.

Aquesta possibilitat esta contemplada expressament al TRLCSP en relacio, unicament,
al contracte de subministraments (art.294 LCSP) 1 esta limitada al 50% del preu total.
Tenint en compte que la seva previsid permetria una reduccid del preu a abonar en
metal-lic al contractista, sembla interessant la seva utilitzaci6 cara I’optimitzacio de la

contractacio administrativa.

Per altra banda, 1 en relaci6 amb la reduccio de les carregues administratives associades
a la tramitaci6 dels procediments contractuals, ’ATRLCSP fa un pas endavant
preveient la generalitzacid del recurs a les declaracions responsables. Actualment,
aquest sistema només ¢€s obligatori en aquells contractes d’obres amb valor estimat
superior a 1.000.000 d’euros i en contractes de serveis i subministraments per valor

superior als 90.000 euros.

E. Contractacio separada de prestacions concretes d’un mateix contracte

Una altra mesura a considerar €s el reconeixement exprés de la possibilitat de procedir a
la contractacié separada de diferents prestacions d’un mateix contracte, sempre 1 quan
es tracti de prestacions susceptibles d’execucid separada amb substantivitat propia i que,
per si mateixes, han de ser realitzades per una empresa amb habilitacidé especial.
D’aquesta manera s’evitaria la subcontractacié d’aquestes prestacions per part del
subcontractista. A I’ATRLCSP es fomenta precisament la divisio dels contractes en lots,
a diferéncia del previst al TRLCSP, 1 s’estableix la necessitat de justificar la no

configuracid dels mateixos.
F. Reforcament de les obligacions d’emprar noves tecnologies en els

procediments de contractaci6 i de tramitar determinats procediments

mitjancant processos integrament electronics
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La implantacié de la tecnologia a les administracions publiques en general i a la
contractacié administrativa, en concret, €¢s una de les millors féormules per aconseguir
I’eficacia, I’eficiencia 1 un alt grau de compliment del procediment formal de

contractacio. '’

A tal efecte, amb la contractacio electronica es planteja la possibilitat d’aconseguir
I’oferta economicament més avantatjosa amb pocs recursos econdmics i de forma
rapida, precisa i comode tant per a poders adjudicadors com per les empreses, sempre en
compliment de la normativa legal. Aquest objectiu, s’assoliria mitjangant la implantacio
de dues grans reformes estructurals:
- Us de les técniques de racionalitzacié i eficiéncia derivades de la contractacio
electronica.
- Implantacié progressiva de les ultimes tecnologies als procediments de
contractacié per tal de procurar, paulatinament, la implantacié de la contractacid

electronica.

Una opcid en que es pot pensar per assolir aquests objectius és la utilitzacié d’Internet i
la implantacid, en el si de les administracions, de técniques basades en 1’administracio
electronica, com seria el cas dels gestors d’expedients. Amb aquestes técniques la
finalitat és garantir la publicitat i la transparéncia de les necessitats del sector public i
dels procediments d’adjudicacid, segons estableix 1’anomenat Libro Verde de la
contratacion publica europea: Reflexiones para el futuro de la Comissio Europea, de 26
de novembre de 1996. A més, recentment, la Comissid6 Europea ha elaborat el Libro
Verde sobre la generalizacion del recurso a la contratacion publica electronica en la
UE, de 18 d’octubre de 2010'*®. En el mateix s’hi exposen les bondats del recurs als
procediments electronics assenyalant que la contractacid electronica afavoreix
I’accessibilitat 1 la transparéncia 1 millora I’eficacia 1 1’eficiéncia en la tramitacio de
procediments concrets, propiciant que poders adjudicadors i operadors economics
redueixin costos de tramitaci6 1 agilitzin els procediments. A més, es considera que

I’administraci6 electronica pot afavorir 1’assoliment de resultats positius i la prestacio

7 Yaenz Sanchez, G., “Contratacion electronica y centralizacion de la contratacion como mecanismos de
ahorro”, Revista El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, num. 11, Ed. La Ley, Madrid,
2012.

48 COM(2010) 571 final.

159



de serveis publics en condicions més favorables en un moment de crisi i de contenci6 de

la despesa publica com 1’actual.

En relacié amb aquesta qliestio, interessa posar de manifest la polémica generada davant
la no obligatorietat de publicar els anuncis de licitacio 1 els acords d’adjudicacio de
contractes menors, d’'una banda, i I'opacitat que també es predica dels contractes
formalitzats per via del procediment negociat sense publicitat. Aquestes modalitats de
contractacid son precisament de les més emprades a 1’ambit de 1’administraci6 local 1,
pel fet de no exigir-se publicitat, son més susceptibles de generar il-licituds i

vulneracions dels principis comunitaris de lliure concurréncia.

En relaci6 amb aquesta qiiestio, el ja citat Libro Verde de la contratacion publica
europea: Reflexiones para el futuro, adoptat per la Comissié Europea el 27 de
novembre de 1996, al seu punt 3.28, reconeix que les Directives comunitaries son
aplicables als contractes que superin uns llindars predeterminats restant sotmesos, els
contractes que no superin aquests barems, Unicament a les previsions contingudes la
normativa nacional, sens perjudici del caracter informador dels principis continguts a les

directives.

Malgrat aquesta distincid, el cert és que molts dels contractes no subjectes a regulaciod
harmonitzada i, per tant, sotmesos a la normativa interna, compten amb una importancia
considerable tant a nivell economic com estratégic. Per aixo, la Comissié Europea, en
successius documents de treball reitera la necessitat de que 1’adjudicacio dels contractes
no subjectes a harmonitzacio es dugui a terme sempre respectant les disposicions del
TFUE referides a la lliure circulaci6 de mercaderies 1 s 1’observanca dels principis
generals de la contractaci6 publica (tals com els principis d’igualtat de tracte,
reconeixement mutu, transparéncia, bon govern), en linia amb la Comunicacion
interpretativa de la Comision sobre el Derecho comunitario aplicable en la
adjudicacion de contratos no cubiertos o solo parcialmente cubiertos por las Directivas
sobre contratacion publica (2006/C, 179/02) i la Comunicacié de la Comissié Europea
de 26 d’abril de 2006 sobre un Plan de accion sobre administracion electronica i2010:
Acelerar la administracion electronica en Europa en beneficio de todos (COM (2006)

173 final). D’altra banda, el Tribunal Superior de Justicia de la Uni6é Europea (TJUE) a
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la seva Senténcia d’11 de gener de 2005 (Stadt Halle) lamenta expressament la manca
de previsio expressa a I’observanca dels principis generals dels tractats constituis a les

Directives vigents en materia de contractacio.

En vista de I’exposat, sembla que no existeix una justificacido plausible per a la no
publicaci6 dels contractes menors i d’aquells altres adjudicats en base a un procediment
negociat sense publicitat. En conseqiiéncia es proposa que la licitacio i adjudicacio dels
contractes comptin amb la deguda publicitat amb indicaciéo de 1’objecte, 1I’import del

contracte, el procediment utilitzat i la identitat de I’adjudicatari. '*°

La Comissié Europea, en una comunicacio remesa al Consell, al Parlament Europeu, al
Comite Economic i1 Social Europeu i al Comite de les Regions en data de 21 de
novembre de 2004 amb la finalitat d’elaborar un pla d’accié de la Uni6 Europea per a
I’aplicaci6 d’un marc juridic de la contractacid publica electronica, explica que si es
garanteix la contractacio electronica, les administracions publiques poden assolir un
nivell d’estalvi corresponent al 5% de la despesa 1 fins a un 50-80% del cost de les
operacions, tant per compradors com per a subministradors. Per tant és un aspecte
important a considerar als efectes d’assolir una efectiva la racionalitzaci6 de la
contractacié publica. Actualment, les noves directives comunitaries en matéria de
contractacié publica, i més concretament, la Directiva 2014/24/UE del Parlament
Europeu 1 del Consell, de 26 de febrer de 2014, sobre contractacio publica i per la que
es deroga la Directiva 2004/18/CE, avancen en la introduccid de les noves tecnologies
als processos de contractacid, com és el cas dels catalegs electronics, i reforcen el recurs
als procediments de contractacié integrament electronics, com ¢s el cas dels sistemes

dinamics de contractacio.

Un exemple d’aposta de reforgament de 1’s de les TIC en ’ambit de la contractacid
publica ve donat per la plataforma de contractacio6 publica de que disposa
I’administraci6é general de I’Estat. En el marc de la mateixa s’articulen tot un seguit de
relacions entre els diferents subjectes que intervenen a un procediment de contractacid

afavorint la Iliure concurréncia i la igualtat de tracte. A més, hi consta informacié sobre

149 . . . - . . . ., .
De fet, ja a dia d’avui algunes administracions, com ¢&s el cas de la Diputacié de Soria, contemplen que

a partir d’un llindar determinat es doni publicitat als contractes menors i que els procediments negociats
sense publicitat, a més de la remissi6 de I’oferta a les tres empreses “invitades”, es faciliti informacié i la
documentacié corresponent a la seu electronica, per tal d’afavorir la presentaci6 d’ofertes més
avantatjoses que les inicialment previstes, per part de qualsevol altre potencial licitador.
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les licitacions que es duen a terme electronicament i aquelles que no, i comprén un
apartat referit al perfil del contractant en els termes dels articles 53 1 334.1 del TRLCSP.
A més, es reconeix 1’accés al portal mitjancant un enllag situat a la Seu electronica de
I’administraci6 corresponent, sense excloure, per aixo, la possible publicaci6 de plecs 1

la recepcid d’ofertes per via electronica.

Sens perjudici de I’exposat procedeix fer un apunt, en el present apartat, a la
transposicid de les noves Directives comunitaries del 2014 a I’ordenament juridic
intern, fent incis en aquelles qiiestions que I’ATRLCSP recull en relacié amb la

contractacié publica electronica.

En relacié amb aquesta qiiestid, esdevé cabdal considerar la previsié de la Directiva
2014/24/UE en relaci6 amb una potencial obligatorietat de 1’as de técniques
electroniques a la contractaci6 publica, i més concretament en els processos de
publicacié d’anuncis, transmissio electronica de documents, publicacid electronica de
plecs, etc. Si bé no s’imposa directament 1’obligacié de considerar aquestes previsions,
si que es fa recomanable, en linia amb la voluntat d’assolir els valors de simplicitat
administrativa, eficacia i eficiéncia, apostar per la seva obligatorietat. Sens perjudici
d’aix0, també es pot preveure 1’is de sistemes de contractacié en base als quals els
processos es tramitin, en la seva integritat, per mitjans electronics, com succeeix en el
cas dels sistemes dinamics de contractacio o les subhastes electroniques. En relaci6 amb
aquesta qiiestio, Martinez Gutiérrez, R. assenyala la possibilitat que el legislador
incorpori en I’ATRLCSP un annex on es relacionin els suposits en que procedira la 1’is
obligatori, o potestatiu, dels sistemes dinamics de contractacidé o la subhasta publica
quan, en aquest darrer cas, es parteixi del preu com a unic criteri de valoracié de les

ofertes.'*°

Per altra banda, 1 pel que fa a les comunicacions electroniques, el legislador espanyol
sembla haver avancat, ja en la regulaci6 de la nova normativa del procediment
administratiu comu, la previsio de les notificacions i comunicacions electroniques

(art.41 i segiients de la Llei 39/2015, d‘1 d’octubre, del procediment administratiu comu

Y0 Ibidem, pg. 258. Aquest autor insisteix en 1’ds de técniques TIC a la contractcié publica i aposta per a
que, en I’ATRLCSP s’avanci progressivament cap a una obligatorietat d’aquestes previsions tot incidint,
a més, en la pertinencga de reforgar el recurs a sistemes de contractcio6 integrament electronics (el que es
correspon amb el que el mateix autor considera la noci6 estricta de la contractaci6 publica electrénica).
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de les administracions publiques, en endavant LPACAP). La Directiva preveu 1’Us
generalitzat de les comunicacions electroniques en les diferents fases del procediment
de contractaci6, 1 molt especialment, en la fase de presentacio de les ofertes. Igualment
rellevant resulta la nova regulacié en matéria de catalegs electronics, a emprar pels
licitadors en el moment de presentar les seves ofertes. En aquest sentit, la Directiva
preveu la possibilitat que els poders adjudicadors exigeixin la presentacid de catalegs
electronics en relacid a determinats tipus de contractes (arts. 22 i 36 de la Directiva

2014/24/UE).

En relacié amb els tipus de procediments de contractacid que han de subjectar-se a la
presentacido de Catalegs electronics, segons assenyala Martinez Gutiérrez, R., pot ser
interessant que el legislador estatal prevegi la seva exigibilitat en relacié amb els
procediments de contractacid agregada i els mecanismes de racionalitzacié (acords
marc, sistemes dinamics i centrals de contractacid), aixi com també la previsio, en un
annex, de la relacid6 de procediments contractuals en els que procedeix presentar les

ofertes recorrent al cataleg electronic.

El recurs a les técniques electroniques no ha tingut I’éxit que hagués estat desitjable,
principalment, pel caracter potestatiu del recurs a les mateixes. No obstant aixo, amb la
nova Directiva 2014/24/UE 1 la previsid6 de I’'us de técniques electroniques a la
contractacié publica, com ¢és el cas del document unic europeu, I’articulaci6 de
plataformes de contractacio, el foment del recurs al sistema dinamic de contractacio, la
regulacié de les comunicacions electroniques, la regulacio dels catalegs electronics com
a eina per a la presentaci6 d’ofertes o la preferéncia pel sistema de subhasta electronica,
sembla apuntar a un canvi de tendéncia en allo relatiu a 1’as d’eines tecnologiques per a

la tramitacio 1 gestio dels processos de contractacio.

G. Aplicacio de terminis reduits

En el moment d’estudiar possibles alternatives de racionalitzacié de la contractaciod
publica pot resultar d’interés preveure una disminucid temporal de la durada del
procediment d’adjudicacié 1 formalitzacid dels contractes publics. Fruit d’aixo, és

interessant la regulacié de I’anunci previ de licitaci6 previst per als contractes subjectes
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a regulacid harmonitzada adjudicats a través dels procediments obert i1 restringit.
Aquesta regulacié possibilita una reduccid considerable dels terminis per a la
presentacido de les ofertes per part dels licitadors, una vegada publicat I’anunci de
licitaci6é corresponent. En concret, els articles 159.1 1 167.1 del TRLCSP estableixen
que el termini general per a la presentacid de proposicions no podra ser inferior a 52
dies des de la data de remissié de 1’anunci del contracte a la Comissié Europea, sent
possible la reduccié de 5 dies quan es garanteixi accés electronic a la documentacio
contractual. Per altra banda, en cas d’haver-se formulat anunci previ de licitacid, es
contempla la possibilitat de reduir el termini fins a 36 dies, sempre 1 quan aquest anunci
d’informacid prévia s’hagi enviat abans dels 52 dies anteriors a la data d’enviament de

I’anunci de licitacio 1 dins els 12 mesos anteriors.

H. Obtenci6 de financament per a I’execucio del contracte

En concret, es preveu com una opcié interessant el fet de preveure que el preu del
contracte es basi Unicament en un percentatge sobre els rendiments. Aquesta mesura
podria semblar contraria al principi de “preu cert” reconegut al TRLCSP (art. 87.1 del
TRLCSP ) pero no és aixi, tal i com apunta el Consell d’Estat en el seu Informe 52/09,
de 26 de febrer de 2010 “Ambito y exclusiones de los contratos de servicios. Posibilidad
de que el precio del contrato consista unicamente en un porcentaje sobre los

rendimientos obtenidos”.

També pot contemplar-se com una alternativa més cara 1’eficiencia de la contractacio
publica, la possibilitat de redactar projectes separats per una mateixa obra, quan
cadascuna de les parts sigui susceptible d’aprofitament separat 1 pugui ser

substancialment definida segons preveu 1’actual D.A 11 del TRLCSP.

I. Celebracio de contractes sota la modalitat d’abonament total del preu

Aquesta modalitat només esta prevista per als contractes d’obres a 1’art. 127 del
TRLCSP. En virtut de la mateixa el contractista s’obliga a executar 1’obra 1 a finangar-

ne la construccid avancant les quantitats corresponents fins la recepcié de I’obra. Amb
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aquesta previsio I’Administracid queda exempta de la disposicidé de més credit
pressupostari en el moment de I’adjudicacid. De fet, inicament es requereix que en
disposi en el moment de finalitzacié de I’obra. Per tant, s’aconsegueix un finangament
per a I’administracio en unes condicions molt més favorables que les que podria obtenir

d’una entitat de credit. 1!

J. Refor¢ dels mecanismes de control de I’execucié i garantia del compliment

dels contractes

Es valora positivament el fet garantir un major control de I’execuci6 dels contractes
partint d’un seguit d’indicadors sobre la gestid, el rendiment economic o el nivell de
despesa generada al llarg del desplegament del contracte. Amb aix0 es garanteix, no
només una prestacidé de serveis de qualitat, sind6 que també s’evita incorrer en majors
despeses 1 realitzar més prestacions que les inicialment previstes al contracte. En relacio
amb I’exercici d’un control adequat sobre la fase d’execucid del contracte, la Llei
14/2013, de 27 de setembre, de recolzament als emprenedors 1 la seva
internacionalitzacid, preveu expressament la possibilitat d’incloure mesures als plecs o
als contractes que vagin adrecades a garantir el compliment de les obligacions del

contractista respecte del subcontractista (art. 228 bis de la Llei 14/2013)."

11 *Informe de la JCCA de les Illes Balears 2/2002, de 28 de febrer, preveu la possibilitat que també en

el contracte de gestido de serveis publics sigui I’administracid publica, i no els usuaris dels serveis,qui
aboni el preu al contractista. D’aqui que sigui predicable també en aquest cas la modalitat d’abonament
total del preu en el moment de “recepcid” del servei, o si més no, quan s’hagi prestat. Pel que fa a la
quantia a abonar, la JCCA de les Illles Balears, en I’informe citat, assenyala que la mateixa dependa de la
qualitat del servei prestat: “(...) En relacion con la retribucion del contrato y la posibilidad de que en una
concesion de servicios publicos sea la propiaAdministracion la queretribuya al contratista y no los
usuarios del servicio, el Informe 22/09,de 25 de septiembre, se pronuncia en sentido afirmativo, dado que
manifiesta que no se exige que la retribucion a percibir por el concesionario debaproceder directamente
de los usuarios, sino que su cuantia esté directamente ligada con la mejor o peor gestion que del servicio
haga el concesionario. (...)"

152 “(...) Articulo 228 bis. Comprobacion de los pagos a los subcontratistas o suministradores.

Las Administraciones Publicas y demds entes publicos contratantes podran comprobar el estricto
cumplimiento de los pagos que los contratistas adjudicatarios de los contratos publicos, calificados como
tales en el articulo 5, han de hacer a todos los subcontratistas o suministradores que participen en los
mismos.

En tal caso, los contratistas adjudicatarios remitiran al ente publico contratante, cuando este lo solicite,
relacion detallada de aquellos subcontratistas o suministradores que participen en el contrato cuando se
perfeccione su participacion, junto con aquellas condiciones de subcontratacion o suministro de cada
uno de ellos que guarden una relacion directa con el plazo de pago. Asimismo, deberan aportar a
solicitud del ente publico contratante justificante de cumplimiento de los pagos a aquellos una vez
terminada la prestacion dentro de los plazos de pago legalmente establecidos en el articulo 228 y en la
Ley 3/2004, de 29 de diciembre, en lo que le sea de aplicacion. Estas obligaciones, que se incluirdn en
los anuncios de licitacion y en los correspondientes pliegos de condiciones o en los contratos, se
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K. Renegociacio de les condicions dels contractes

La renegociacio dels contractes publics es planteja en la mesura que s’ha constatat,
principalment durant els anys de crisi econdmica, una reduccidé drastica de les
inversions per part de les administracions locals fruit de la disminucid dels ingressos

per a garantir la prestacioé adequada dels serveis publics considerats basics.

La idea o concepte de “renegociacid” no existeix com a tal a la normativa contractual.
De fet, es podria dir que és una figura procedent del Dret civil, i més concretament de
I’article 1255 del Codi Civil (Cc). Aquest article estableix 1 regula el principi de llibertat
de pactes sempre a I’empara dels limits establerts per la llei, la moral i I’ordre public, 1
com a tal, no t¢ cabuda a I’ambit de la contractacié publica, on la modificacié dels
contractes esta estrictament regulada per la legislaci6 contractual i pressupostaria.
D’aqui que la instituci6 prevista per a la renegociacio dels contractes al sector public
sigui la normativa referida a la modificaci6 contractual. Aixi mateix, s’admet la
modificacié dels contractes administratius i1 privats de les administracions publiques i
els poders adjudicadors (art.20 TRLCSP), sent competent per a resoldre les
controversies respecte de les modificacions de contractes privats la jurisdiccio civil

malgrat que, amb aquesta previsid, es trenqui, en part, la teoria dels actes separables.

Aquesta regulacio respon a I’exercici de 1’ius variandi de 1’administracié publica, en
contraposicido amb el principi d’immutabilitat dels contractes o pacta sunt servanda. Si
bé, el seu exercici ha d’orientar-se estrictament a preservar I’interés public, d’acord amb
els principis de concurréncia, igualtat de tracte i transpareéncia. El régim de les
modificacions contractuals envers 1’objecte del contracte es troba recollit als arts. 105 a

108 1 connexes del TRLCSP.

Per poder dur a terme la renegociacié o modificacid dels contractes publics esdevé
fonamental 1 necessari contemplar aquesta opcié ja en el moment de planificar la

licitaci6é 1 adjudicacid, 1 més particularment, en la confeccid dels plecs generals 1

consideran condiciones esenciales de ejecucion, cuyo incumplimiento, ademds de las consecuencias
previstas por el ordenamiento juridico, permitird la imposicion de las penalidades que a tal efecto se
contengan en los pliegos.(...)”
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particulars incorporant un comput del seu import dins el valor estimat (art.88.1
TRLCSP). Cal, en definitiva, evitar en la mesura del possible recorrer a modificacions
per a causes no previstes en els plecs (art. 107 TRLCSP) (circumstancies que
responguin a un intereés public, no previsibles i que no afectin a condicions essencials
del contracte) i1 apostar per contemplar les causes de modificacié en la documentaciod
contractual, precisant-les amb detall suficient i de forma objectiva, als efectes que els
licitadors puguin tenir-les en compte en el moment de concorrer a la licitacid (art. 106
TRLCSP). Aixi mateix, cal considerar molt curosament la imposicid de limitacions a la

modificacid contractual d’acord amb 1’establert a 1’art. 107.2 del TRLCSP.

Quant a la tipologia de contractes susceptibles de renegociacié o modificacio, per tal
d’ajustar la despesa prevista a I’execucid real, s’ha vingut sostenint la conveniéncia de
comprovar la viabilitat de modificar, preferentment, aquells contractes de caracter
plurianual, ja siguin contractes de gesti6 del servei public, de subministrament, de
serveis o contractes administratius especials de caracter periodic o fins i tot, contractes

d’obres la duraci6 dels quals es projecti en més d’un exercici econdmic.'

Aquests contractes son els que poden tenir major incidéncia pressupostaria, amb la qual
cosa la possibilitat de renegociacio (o modificacid) pot adquirir major rellevancia. En
tot cas, en tractar-se de contractes amb projeccié plurianual, caldra atendre al que

prevegi la normativa aplicable en el moment d’adjudicacio i1 formalitzacio del contracte.

Sens perjudici de I’exposat, cal tenir present que L’ATRLCSP introdueix modificacions
substancials al régim de modificacions contractuals. En concret, es preveu que les
modificacions legals per escassa quantia seran aquelles que afectin fins el 10% del valor
dels contractes de serveis, subministraments i concessions i fins el 15% en el cas
d’obres, no sent necessari comprovar si son substancials o no. Per altra banda,
s’admeten les modificacions legals de caracter complementari fins al 50% del preu
inicial, IVA exclos. Les modificacions legals per causa imprevisible representen la

novetat més rellevant en la mesura que s’exigeix que les mateixes no afectin més del

153 Cantera Cuartango, J ., “La renegociacion de los contratos piblicos en tiempos de crisis economica”,
Revista EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, La Ley, Madrid, 2012.
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50% del valor del contracte i, finalment, queden prohibides les modificacions

substancials, havent de procedir a una nova convocatoria.

L. Recorrer a mecanismes de gestio indirecta dels serveis publics i d’explotacié

d’aquests serveis'™*

Partint de la col-laboracié publico-privada mitjancant la celebraci6 de contractes de
gestido de serveis, de concessié d’obra publica i de col-laboraci6 publico-privada es
poden obtenir millores en les possibilitats de financament de 1’execucio de determinades
obres, sempre 1 quan es parteixi d’un estudi acurat dels recursos disponibles i dels
costos associats a cada servei, obra i subministrament. En qualsevol cas si que ¢és de
sostenir que amb aquests mecanismes es pot aconseguir un repartiment adequat del cost
de financament de la infraestructura al llarg de la seva vida til, es millora la
redistribucié de riscos entre els participants publics 1 privats, i es permet una

mobilitzacio6 dels fons publics i privats.

I11.4.1. El caracter estratégic de la contractacié publica

Les noves directives europees en materia de contractacid publica tenim, com a un dels
eixos principals, el foment de la innovacié empresarial, d’acord amb els objectius de
I’Estrategia Europa 2020, per al creixement intel-ligent, sostenible i integrador. La
finalitat d’aquesta estratégia, entre d’altres, és desenvolupar una economia basada en el

coneixement i la innovacié empresarial, especialment de les petites i mitjanes empreses.

L’ “Estratégia Europa 2020 considera que la contractaci6 publica, en mobilitzar prop
del 19% del PIB de la UE, “desemperia un papel clave” en la implementacio de les
politiques de la UE en matéria social, mediambiental, innovaci6é i promocio de les

PIME:s.

D’aqui que s’hagi dut a terme I’impuls de la compra publica innovadora amb la finalitat
d’acostar processos i tecnologia de Vanguardia al sector public, com a usuari, i als

ciutadans, com a receptors 1 usuaris dels serveis 1 béns adquirits pel sector public.

154 Vid. Comissié Europea, Comunicacion interpretativa de la Comisién relativa a la aplicacion del
derecho comunitario en materia de contratacion publica y concesiones a la colaboracion publico-
privada instititucionalizada, (C(2007)6661) de 5 de febrer de 2008.

168



Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a I’ambit supralocal

Es tracta de potenciar la innovacié empresarial des de la demanda publica. Es considera
que si el 3% de la despesa que es fa des del sector public per al propi aprovisionament
d’obres, serveis 1 béns, es destinés a demandar productes i serveis innovadors, es
destinaria a [+D uns 60.000 milions d’euros a 1’any sense despesa addicional. En aquest
sentit, s’estima que un increment de la inversié en [+D d’un 3% podria crear fins a 3,7
milions de nous llocs de treball 1 un increment considerable del PIB. Per tant, I’aposta
per la compra publica innovadora ¢€s clau per a la promocié del desenvolupament i de la

qualitat.

Des de la UE s’aposta per la innovacié a través dels contratos publicos 1, en aquest
sentit, la Comissi6 Europea, a través de la Plataforma de Compra Publica de
Innovacion, I’any 2014 ja va elaborar una “Guia para autoridades publicas sobre la
contratacién publica de innovacion”, que mostra les oportunitats 1 mecanismes per a
realitzar contractes d’innovacio en el marc de les noves directives de contractacio de la
UE . La guia comenga reproduint les paraules del vicepresident de la Comissié Europea

1 comissari europeu d’industria i emprenedoria:

“Todas las autoridades publicas europeas tienen la responsabilidad de favorecer
la innovacion cuando producen y consumen bienes y servicios. La contratacion
publica de bienes y servicios sostenibles e innovadores es una de las herramientas
esenciales para estimular nuevas soluciones tecnologicas o de servicio, al tiempo
que ayuda a crear puestos de trabajo y a aumentar la competitividad de la
industria y de las pymes europeas. También promueve servicios publicos mads
eficientes. Es, por tanto, tiempo para la accion. Los compradores publicos de
Europa deben desemperiar un papel relevante en esta transformacion social. (...)
Con la disponibilidad de nueva financiacion para la contratacion de innovacion
en el marco del Horizonte 2020, espero oir muchas mas historias de éxito en los

’

meses y anos venideros.’

El TRLCSP actual ja preveu una orientacid estratégica de la contractacié publica. Aixi,
de manera general, a I’article 22.2 s’obliga a incloure en els contractes publics

consideracions de tipus social, ambiental 1 d’innovacid 1 desenvolupament, deixant a
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I’0rgan de contractaci6 llibertat per a decidir si les inclou a cada contracte com un criteri

d’adjudicacié o com una condicié especial d’execucié. >’

En qualsevol cas, sembla que s’esta davant d’una modulaci6 dels principis del TRLCSP
a la llum de les noves directives UE i que s’esta avancant cap a una “desburocratitzacio”
de la contractacidé publica, tal 1 com sost¢ Gimeno Feliu, J., qui parla d’una recent
“desburocratitzacid” de la contractacio publica arran de la introduccid dels principis de
transpareéncia, eficiéncia, predictibilitat de les normes, confiabilitat i1 integritat,

principalment després de les noves Directives 24 i 25/2014. '*°

Aquesta nova tendeéncia implica anar més enlla de la necessaria observanca dels
principis generals i1 disposicions normatives sobre contractacido publica per abordar
quiestions de caire estrateégic. Aixi, I’assoliment i la garantia dels principis d’igualtat i
lliure concurréncia, eficiéncia, transparéncia i integritat, han de servir d’inspiracio, no ja
en l’aplicacié de les disposicions europees en contractes subjectes a regulacid
harmonitzada, sin6é també¢ en confeccié de les normes de transposicio de les directives
comunitaries que regularan les disposicions aplicables als contractes no subjectes a
regulacié harmoniotzada i, en un pla practic, en la propia gestid dels procediments de

licitacio, adjudicacié i execucid dels contractes publics.
I11.4.1.1. La contractacié publica socialment responsable

La crisi economica dels darrers anys ha comportat I’impuls de politiques adrecades a
pal-liar les dificultats economiques i socials. Aquest fet ha comportat, al seu torn, que la
contractacié publica hagi anat adquirint, progressivament, un caracter estratégic allunyat
del tradicional taranna burocratic d’aquest ambit. Aixi, la contractacié publica,
principalment pel pes que representa sobre el PIB europeu, i nacional, ha esdevingut
una eina clau per fomentar la consideracio de valors socials, ambientals, d’innovaci6 i
de promocidé economica donant pas a I’anomenada “contractacié socialment

responsable”.

155 Article 22.2 del TRLCSP: “(...) 2. Los entes, organismos y entidades del sector piiblico velardn por la
eficiencia y el mantenimiento de los términos acordados en la ejecucion de los procesos de contratacion
publica, favoreceran la agilizacion de tramites, valoraran la innovacion y la incorporacion de alta
tecnologia como aspectos positivos en los procedimientos de contratacion publica y promoveran la
participacion de la pequeria y mediana empresa y el acceso sin coste a la informacion, en los términos
previstos en la presente Ley. (...)”

156 Gimeno Feliu, J., El nuevo paquete legislativo comunitario sobre la contratacién piblcia. De la
burocracia a la estratégia. El contrato publico como herramienta del liderazgo institucional de los
poderes publicos, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Madrid, 2014.
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Per “contractacidé socialment responsable” cal entendre tots aquells contractes que,
estant subjectes al TRLCSP, parteixen d’objectius especifics de politica social, com
poden ser el foment de 1’ocupacid de persones en risc d’exclusio social, la insercio
laboral 1 social de persones discapacitades, la garantia de 1’accessibilitat, 1’estabilitat al
lloc de treball, la millora de la seguretat i1 la salut laboral, la promocié de la igualtat
efectiva entre dones 1 homes, el foment de la implementacié de politiques de
responsabilitat social corporativa a les empreses, la promoci6é de mesures de conciliacié

de la vida laboral 1 familiar, la previsio de criteris de comerg just i compra ¢tica, etc.

Aquesta consideracié de valors socials a la contractacidé publica troba precedents en
textos laborats per la Uni6 Europea amb caracter no vinculant, com son: el Libro verde
sobre la contratacion publica en la Union Europea (1996), la Comunicacion
interpretativa de la Comision sobre legislacion comunitaria de cotratos publicos y las
posibilidades de integrar aspectos sociales en dichos contratos’’. Posteriorment, la
Directiva 2004/18/CE va recollir les consideracions d’aquests documents en un text
vinculant juridicament, i I’any 2010 es va publicar una guia de la Comissié Europea
Adgquisiciones Sociales. Una guia para considerar aspectos sociales en las
contrataciones publicas”™® la qual va conferir noves pautes per a la incorporacid
d’aspectes socials a la contractacio publica i1 va parlar de “compra publica responsable”,

entenent per tal la compra “social” i1 la compra “verda”.

Amb tot, aquesta consideraci6 de valors socials a la contractacio troba, a dia d’avui, el
seu fonament al document Estrategia Europa 2020, una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador. Aquest document proposa com a objectiu
I’assoliment d’una economia basada en un alt nivell d’ocupacié i de cohesié social. En
vista d’aixo0, 1 tenint en compte que la contractacié publica suposa més d’un 16% del
PIB europeu, es considera que la contractacié €s una eina rellevant per implementar
politiques publiques en materia social, ambiental, laboral, d’innovacio6 i de promoci6 de

les petites i mitjanes empreses. >’

7 Brusel-les, COM (2001) 566 final.

8 SEC (2010) 1258 final.

19 Aixi mateix, el TJUE en senténcies com la STJUE, de 28 de gener de 2016, Casta, assumpte C50/14,
també sembla reforcar les consideracions socials més enlla d ela tramitacié dels procediments de
contractaci6. Concretament, en el suposit que s’analitza en la sentencia refernciada el TJUE considera
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A D’Estat espanyol, la LCAP/1995 (art. 20 i D.A 18 LCAP/1995), seguida de la
LCSP/2007 ja preveien la incorporacid, per part dels poders publics, de pautes
d’actuacidé que responguessin a nous criteris étics i1 socials. Avui, el TRLCSP contempla
diferents possibilitats a I’hora de considerar aspectes socials en els processos
contractuals: ja sigui com a condicions especials d’execucio (art.18 TRLCSP), com a
criteris de valoraci6 de les ofertes (art. 150.1 TRLCSP), com a criteris de preferéncia en
I’adjudicacid de contractes, o com a variables de desempat (preveient una consideraciod
favorable a aquelles empreses que comptin amb persones discapacitades o en risc
d’exclusid social a les respectives plantilles, o bé favor d’entitats sense anim de lucre,

organitzacions de comerg just, etc. (D.A 4 TRLCSP).

En vista de I’exposat es constata com la consideracio de valors socials a la contractacio
publica ha anat adquirint progressivament un caracter obligacional. Una mostra de la
creixent conscienciacidé en aquest ambit la trobem en el terreny estrictament politic o
estratégic 1, particularment, en documents com el Plan de accion de la estratégia
espanyola sobre discapacidad 2014-2020 (aprovat pel Consell de Ministres el
12/09/14), a I’Estrategia espanyola de responsabilidad social de las empreses 2014-
2020" o al Programa Nacional de Reformas 2014.

I11.4.1.2. La contractacié socialment responsable a la Directiva 2014/24/CE i a

PATRLCSP

Les previsions contingudes en aquests documents han trobat també el seu reflex en
textos juridics, d’ambit nacional i europeu, especialment arran de la promulgaci6 de les
noves directives comunitaries 1 de la seva transposicid a I’ordenament juridic intern. A
continuacio s’exposen les principals consideracions que, tant la Directiva 2014/24/CE

com ’ATRLCSP efectuen en relaciéo amb les consideracions socials a la contractacio:

licita 1’adjudicaci6 directa d’un contracte de gestié de Serveis publics, en modalitat de cooncert, en favor
d’una entitat sense anim de lucre en considerar que aquesta col-laboraci6 respon a la garantia del principi
d’eficiéncia, que ’entitat en qiiesti6 no obté lucre ni benefici i que la mateixa actua en benefici de
I’interés general en la mesura que duu a terme tasques d’assisténcia a les persones en els ambits sanitari i
social.

%% Acord del Consell de Ministres de 24 d’octubre del 2014.
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La Directiva 2014/24/CE, del Parlament Europeu i el Consell, de 26 de febrer de
2014, sobre contractacid publica, requereix als Estats membres 1’adopcié de
mesures per a garantir, en l’execucid dels contractes, el compliment de
compromisos socials establerts. També recull expressament aquesta observanga
com un principi general de la contractacid, al seu article 18.2, menciona
expressament la consideracié de valors socials en la definicié dels objectes
contractuals (art.62), com a causa d’exclusi6 (art.67) i com a criteri

d’adjudicaci6 (art.70).

L’ ALCSP transposa les previsions de la Directiva a I’ordenament juridic intern.
Pel que fa ales consideracions de responsabilitat social, preveu, en la seva
exposicié de motius, 1’ts de la contractacié publica com un instrument pensat
per a implementar politiques europees 1 nacionals en materia social,
mediambiental, d’innovaci6 1 desenvolupament i de promocié de les PIMES, tot
garantint 1’eficiéncia de la despesa publica i el respecte dels principis d’igualtat
de tracte, no discriminaciO, transparéncia, proporcionalitat i integritat. Entre
d’altres previsions, cal estar a les seglients: L art. 199 ALCSP recull mesures per
a garantir el compliment d’obligacions socials o mediambientals en 1’execucid
dels contractes; 1’article 145 recull les consideracions socials i mediambientals
com a criteris d’adjudicacié 1 amplia, respecte 1’anterior art. 150 TRLCSP, la
possible observanca dels subministraments o adquisicions de productes de
comerg¢ just; 1’art. 145.10.d) ALCSP precisa més els criteris per resoldre
desempats, incorporant la consideracié de la implementacié de politiques de
responsabilitat social corporativa a les empreses; 1’art. 200 ALCSP amplia la
previsio d’aquestes consideracions socials 1 mediambientals com a condicions
d’execucio afegint a les previstes a I’art. 118 TRLCSP, el foment del comerg

just.

També cal assenyalar que, en mateéria de subcontractacid, es responsabilitza al

contractista principal del compliment de les obligacions de caracter social per part del

subcontractista. I, per ultim, destacar que la D.A 4* ALCSP reconeix que comunitats

autonomes 1 entitats locals puguin reservar contractes per a centres especials

d’ocupacid, empreses d’insercid o programes d’ocupacio protegits.
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En vista de I’exposat, la incorporacié de clausules socials i mediambientals a la

contractacié publica es pot dur a terme des de diferents vessants:

- En els propis contractes.

- En els plans i programes de subvencions: En aquest punt s’actuaria
compel-lint als governs locals a executar obres considerant, en el moment de
valorar les ofertes, d’adjudicar, d’executar o d’admetre o excloure licitadors,
valors de responsabilitat social. '®!

- En els plecs o contractes corresponents a acords marc, sistemes dinamics de
contractaci6 i centrals de compres: En el moment de celebrar acords marc o
impulsar sistemes dinamics de contractacid es pot preveure la inclusio de
clausules amb connotacions estratégiques en el moment d’obrir licitacio,
com a requeriments de solvéncia dels empresaris, com a criteris
d’adjudicaci6 o com a previsions de necessaria observanca en fase
d’execucio, el que implicaria una mencié de les mateixes en els plecs de
condicions i1 en el mateix contracte derivat (en cas que el mateix es formalitzi
a ’empara d’un acord marc). En el cas de les centrals de compres es pot
preveure, en delimitar el seu objecte 1 efectuar la seva implementacid, una
orientacio a 1’assoliment de valors socials, ambientals, de foment de les
PIMES 1 de suport al comer¢ just. Aquesta consideracié especifica dels
valors estratégics en el si d’una central de contractacid troba el seu fonament
en el plantejament de la mateixa com una eina orientada a I’efectivitat d’una,

o0 varies, politiques publiques.

A tal efecte, 1 atesa la doble vessant a que pot respondre la formalitzacié de contractes

publics, ja sigui des d’un punt estrictament contractual o des d’una vessant estratégica,

'8! La Diputacié de Barcelona, en el marc del Pla Xarxa de Governs Locals 2012-2015, va aprobar el
Programa complementari de suport a [’economia productiva local (publicat al BOPB el 27 de desembre
de 2013), un instrument comprensiu de les bases reguladores d’unes subvencions a atorgar per
procediment de concessio directa que preveia dues linees de suport adregades al finangaent d’inversions
en equipaments singulars i camins. En particular, aquest instrument, respecte de les Ifiinies de suport
referenciades, va preveure la possibilitat que els ens locals destinataris dels ajuts, en aprovar i adjudicar
els contractes per a I’execuci6 de les obres finangades, incorporessin clausules socials a la contractacio.
Aquestes clausules anaven referides a la contractaci6 de personal aturat per part de les empreses
adjudicataries. En concret, es van redactar unes “recomanacions” orientades a incorporar aquestes
clausules com: a) criteris de valoracid de les ofertes; b) criteris d’adjudicacio; ¢) condicions d’execuci6 i
d) clausules de desempat, sempre respectant la necessaria vinculacié amb 1’objecte contractual. Si bé, no
era obligatori ni vinculant la seva previsio per a poder percebre la subvencid. Vid. Diputacidé de
Barcelona, La cooperacio local de la Diputacio de Barcelona en el marc del Pla Xarxa de Governs
Locals 2012-2015, Ed. Diputacié de Barcelona, 2015.
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seria adient aprovar una circular interna, o bé una instruccidé, amb la que es reguli
I’impuls de D’eficiéncia i la sostenibilitat en la contractacié publica, tot considerant
valors propis de la responsabilitat social, d’una banda, i el foment de la implementacio,
a través de la contractacid, de politiques en materia social, mediambiental, d’innovacio 1
de promocio de les PIMES. Aquestes previsions, per tant, anirien més enlla del que

seria una mera reserva de contractacio.

En qualsevol cas, la pertinenca d’incloure clausules socials a la contractacié publica es
fa encara més patent en la mesura que el nou paquet de directives comunitaries en
materia de contractacido publica, tot reforgant les previsions ja contemplades en les
edicions anteriors, impulsa efectivament la previsido de clausules socials, ambientals,
d’innovacid, compra ¢tica i foment de les petites 1 mitjanes empreses als contractes

publics.'®

12 En relacié amb la contractacié piblica estratégica i la incorporacié de criteris socials en 1’adjudicacio
de contractes resulta de rellevancia la Resolucioé 16/2016, de 3 de febrer, emesa pel Tribunal administratiu
de contractaci6 publica de Madrid.
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CAPITOL IV. L’eficacia i eficiéncia a la contractaci6 publica: els mecanismes de

racionalitzacio de la contractacié publica
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El context de crisi econdmica ha posat de manifest la necessitat d’adoptar mesures
d’austeritat 1 de control de la despesa publica. Aquesta circumstancia ha tingut el seu
ressO en I’ambit de la contractacio publica, en el qual les administracions publiques,
amb anim de de satisfer I’interés general 1 de remoure els obstacles que n’impedeixen la
seva efectivitat (arts. 103 1 109 CE), s’han vist compel-lides a realitzar compres cercant
el millor preu 1 vetllant per la racionalitzacio dels recursos publics disponibles, aixo és,

en base als principis d’eficacia i eficiéncia.

De fet, és a partir de la promulgaciéo de la LOEPSF i, particularment, de 1’obligacio
d’aprovar plans economic-financers i plans de re-equilibri, aixi com d’efectuar-ne un
seguiment, ex art.24 LOEPSF, quan la racionalitzacié de la contractacido esdevé una
prioritat de les administracions publiques. Aixi doncs, sorgeixen noves modalitats de
compres, de caracter global, que requereixen de noves formes organitzatives 1 de gestio.
D’aqui el recurs als anomenats mecanismes de racionalitzacié de la contractacio
publica, 1 més concretament, als acords marc, a les centrals de contractacio 1 als
sistemes dinamics de contractacié. Per tant, la idea de racionalitzacié passa adquirir, a

dia d’avui, un paper rellevant en la realitzaci6 de les compres publiques.

Respecte de les citades tecniques de racionalitzacio, els autors parteixen d’una distincid

1.9 i Moreo

en funcid de la seva naturalesa juridica. Aixi, autors com Coléas Tenas,
Marroig, T.'** sostenen que els acords marc i els sistemes dinamics de contractacié son
negocis juridics o formes d’adjudicaci6 de contractes, mentre que la central de
contractacié €s una unitat o organ de gestid, o millor dit, una entitat de dret public amb
finalitat cooperativista. Per tant, les centrals de contractacid desplegarien la seva
activitat contractual mitjancant la formalitzaci6é de contractes d’obres, subministraments
o serveis “tradicionals”, a través d’acords marc amb un o varis proveidors o emprant
sistemes dinamics de contractacid. Aquesta idea cooperativista que se sosté respecte de
les centrals de contractacio es fonamenta en la idea que, en el seu si, tots els poders

adjudicadors es troben en peu d’igualtat, cercant garantir el menor cost i la maxima

eficiéncia en les contractacions. '

163 Vid. Colas Tenas, J., “Las centrales de contratacion provinciales” Cuadernos de derecho local, nim.38,
Ed. Fundacién Democracia y Gobierno Local, Madrid, 2015, pgs. 81-115.

14 Vid. Moreo Marroig, T., Manual para la utilizacion de los acuerdos marco y figuras relacionadas, Ed.
Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2014.

!5 En relaci6 amb aquesta afirmacié es remet a la Comunicacié de la Comissié sobre operacions de
concentracié i de cooperacion d’acord amb el Reglament 4064/89 publicat al DUE C203, 1999, pg.10.
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Tots aquests mecanismes responen a l’assoliment d’economies d’escala, permeten
reduir costos 1 es poden reconduir com a mecanismes per a [’assoliment de

determinades politiques publiques.

IV.1. Els precedents de la regulacio dels mecanismes de racionalitzacié de la

contractacio publica a la UE i a ’Estat espanyol

Per tal d’analitzar els mecanismes de racionalitzacié de la contractacié publica convé
partir de la seva consideracié a nivell comunitari, atés que és en aquest marc on es
plantegen, i1 s’han plantejat, noves propostes de millora de la contractacio publica. Tant
¢s aixi que des de la primera iniciativa legislativa europea en materia de contractacio
publica, el 26 de juliol de 1971, data en la que va entrar en vigor la primera Directiva
71/305/CEE sobre contractes publics d’obres, fins al dia d’avui, ha estat molt llarg el

recorregut de la regulacid 1 s’han constatat tant exits com fracassos.

No hi ha dubte que la legislacié sobre contractacidé publica europea ha contribuit
significativament a fer més transparents les licitacions i adjudicacions, aixi com també¢ a
lluitar contra la corrupcié en aquesta materia, donant un nou impuls a la necessaria
professionalitzacido del poder adjudicador i contribuint a la rebaixa dels preus. No
obstant aix0, també és cert que aquesta disminucio de preus ha operat, moltes vegades,

en detriment de la qualitat en la seva prestacio.

Una altra qiiesti6 negativa que s’ha detectat al llarg d’aquesta evolucid és que, a
conseqiiencia d’una detalla 1 curosa regulacid juridica de qiiestions referides a la
contractacid, s’ha incrementat la seguretat juridica 1 la transparéncia, pero els poders
publics han abusat tant de la burocracia procedimental, que s’han acabat duent a terme
procediments de contractacid lents 1 costos. A més, s’ha tendit a adjudicar contractes al
licitador que presentava una oferta amb preu més baix, enlloc de fer-ho a la més

innovadora o, en general, a la millor en relacié amb la valoraci6 qualitat-preu.

Es en base a aquesta constatacid que sorgeix la regulacié dels mecanismes de
racionalitzacio de la contractaci6 publica, de la ma de la Directiva 2004/18/CE, la qual
es manté 1, fins 1 tot, refor¢ga amb 1’aprovacio del nou paquet de directives en materia de

de contractacio6 publica.

Aquesta Directiva regula un conjunt de figures que responen a 1’exigéncia de simplificar

la contractacio publica i a I’objectiu de donar resposta a les critiques justificades que
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afirmaven que els procediments de contractacid eren excessivament rigids i formalistes 1
que calia donar entrada a nous procediments de contractacié més flexibles per evitar

disfuncions en I’adjudicaci6 dels contractes.'*®

Es amb I’aprovacié d’aquesta Directiva que sorgeixen, a nivell europeu, els mecanismes
de racionalitzacidé de la contractacid publica: acords marc, centrals de contractacio i
sistemes dinamics de contractacid, juntament amb el reconeixement de la possibilitat de
celebrar subhastes electroniques 1 la previsid del procediment de dialeg competitiu, en

tant que mecanismes flexibilitzadors de la contractacio.

Malgrat 1’establiment d’una regulaci6 detallada per aquests nous mecanismes de
contractacid, no s’ha imposat encara des de la Uni6 Europea una adopcié forgosa
d’aquests sistemes a ’ordenament juridic intern dels Estats. De fet, se’ls ha deixat

I’opcid de reconeixer aquests mecanismes en la seva regulacio interna.

A TI’ambit intern la Llei de contractes de 1’Estat del 1965 i en la Llei 13/1995, de
contractes de les administracions publiques ja van regular la contractaci6 centralitzada
de béns 1 serveis, preveient la tramitaci6 comuna de procediments negociats. No
obstant, va ser amb la Llei de contractes del sector public del 2007 quan, seguint les
previsions de la Directiva 2004/18/CE, de 31 de marg¢ de 2004, va adquirir rellevancia la
regulacié dels mecanismes de racionalitzacid de la contractacié publica. Aquest nou
marc normatiu intern va respondre a una voluntat de contribuir a la simplificacid i
racionalitzacio de la contractacid, tot afavorint la disminucio6 dels costos i carregues que
venien recaient sobre 1’ens contractant i els contractistes. Aixi doncs, es va introduir una
regulacié dels mecanismes de racionalitzacié de la contractacié publica, tals com els
acords marc, els sistemes dinamics 1 les centrals de contractacio, la qual es va recollir

als arts. 178 a 191, inclosos en el Llibre III, Titol II i als capitols I, II, III i V.17

166 Comunicacié de la Comissié Europea sobre “La Contratacion publica en la Unién Europea” (COMOS,
143).

167 L’exposicié de motius de la LCSP 2007 justifica la incorporacié de novetats referides a les clausules
socials a la contractacié publica i als mecanismos de racionalitzacid, aixi com al nou procediment de
dialeg competitiu, en els termes literals segiients: “(...) 3. Incorporando en sus propios términos y sin
reservas las directrices de la Directiva 2004/18/CE, la Ley de Contratos del Sector Piblico incluye
sustanciales innovaciones en lo que se refiere a la preparacion y adjudicacion de los negocios sujetos a
la misma. Sintéticamente expuestas, las principales novedades afectan a la prevision de mecanismos que
permiten introducir en la contratacion publica consideraciones de tipo social y medioambiental,
configurdndolas como condiciones especiales de ejecucion del contrato o como criterios para valorar las
ofertas, prefigurando una estructura que permita acoger pautas de adecuacion de los contratos a nuevos
requerimientos éticos y sociales, como son los de acomodacion de las prestaciones a las exigencias de un
«comercio justo» con los paises subdesarrollados o en vias de desarrollo como prevé la Resolucion del

179



Recentment, la regulacié dels mecanismes de racionalitzaci6 de la contractacié publica
a I’ambit de 1’Estat espanyol esta regulada, sense modificacions respecte de la regulacio
de la LCSP 2007, als arts.194 a 207, continguts al llibre III, titol II, capitols I, II, IIT 1 [V
del TRLCSP.

En aquest context, i amb anim d’avancar cap a una regulacié de la contractaci6 publica
que contribueixi efectivament a millorar en eficiéncia i racionalitat, la Comissio
Europea va elaborar, 1’any 2011, el Llibre Verd sobre la modernitzacio de la politica de
contractacié publica a la UE. '® En aquesta publicacié es va posar de manifest la
necessitat de flexibilitzar 1 modernitzar 1’ordenament juridic europeu en materia de
contractacié publica. A més, es van assentar les bases per una ulterior modificacio de la

normativa europea vigent en aquesta materia.

Per altra banda, el Parlament Europeu, en una Proposta de Resolucié sobre la
modernitzacid de la contractacidé publica (2011/2048(INI)) ja va posar de manifest la
pertinenca d’evitar 1’excessiva regulacio dels procediments i d’apostar per renovar la
normativa en materia de contractacio. Pero, per aixo, calia regular-ne la seva esséncia,
vetllant per a garantir els principis de transparéncia, no discriminacio i de salvaguarda

de la competeéncia sense renunciar a la implantaci6 de procediments flexibles 1 agils.
IV.1.1. Les noves Directives comunitaries en matéria de contractacié publica

Les noves Directives s’inspiren, en bona part, en el Llibre verd de la Comissio sobre la

generalitzaci6 del recurs a la contractacié publica electronica de la Uni6 Europea

Parlamento Europeo en Comercio Justo y Desarrollo [2005/2245 (INI)], y que permitan ajustar la
demanda publica de bienes y servicios a la disponibilidad real de los recursos naturales, a la
articulacion de un nuevo procedimiento de adjudicacion, el didlogo competitivo, pensado para contratos
de gran complejidad en los que la definicion final de su objeto solo puede obtenerse a través de la
interaccion entre el organo de contratacion y los licitadores; a la nueva regulacion de diversas técnicas
para racionalizar las adquisiciones de bienes y servicios (acuerdos marco, sistemas dindmicos de
adquisicion y centrales de compras); o, en fin, asumiendo las nuevas tendencias a favor de la
desmaterializacion de los procedimientos, optando por la plena insercion de los medios electrénicos,
informdticos y telemdticos en el dmbito de la contratacion publica, a fin de hacer mds fluidas y
transparentes las relaciones entre los organos de contratacion y los operadores econémicos. Con la
misma finalidad de incorporar normas de derecho comunitario derivado, se articula un nuevo recurso
administrativo especial en materia de contratacion, con el fin de trasponer la Directiva 89/665/CEE del
Consejo, de 21 de diciembre de 1989, relativa a la coordinacion de las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas referentes a la aplicacion de los procedimientos de recurso en materia
de adjudicacion de los contratos puiblicos de suministros y de obras, tal y como ha sido interpretada por
el Tribunal de Justicia de la Union Europea.(...)”

18 Bl “Llibre Verd sobre la modernitzacié de la politica de contractacié publica a la UE” (COM (2011)
0015) reflexiona sobre com les normes comunitaries sobre la matéria poden contribuir a fer realitat els
objectius de I’estratégia Europa 2020.
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(COM(2010) 1214), el que es concreta en les directrius de I’Estrategia Europa 2020,
una estrategia para un crecimiento sostenible, inteligente e integrador” per a un
creixement intel-ligent, sostenible i integrador'®, aixi com també en altres iniciatives
diverses: “Una Agenda Digital para Europa” (COM(2010) 245), “Union por la
innovacion” (COM(2010) 546), “Una politica industrial integrada para la era de la
globalizacion” (COM(2010) 614), “Energia 2020” (COM(2010) 639) i “Una Europa
que utilice eficazmente los recursos” (COM(2011) 21). També les Comunicacions de la
Comissio “Normativa inteligente en la Union Europea” (COM(2010) 543), “Hacia un
Acta del Mercado Unico. Por una economia social de mercado altamente competitiva.
Cincuenta propuestas para trabajar, emprender y comerciar major todos juntos”
(COM(2010) 608), “Acta del Mercado Unico: Doce prioridades para estimular el
crecimiento y reforzar la confian¢a”, de 13 de abril de 2011, la Resolucio de la
Comissio, de 18 de maig de 2010, sobre nous aspectes de la politica de contractacio

1170; el Llibre Verd de la Comissio sobre la modernitzacio de

publica de 31 de maig 201
la politica de contractacié publica de la UE — Cap a un mercat europeu de la
contractacié publica més eficient (COM(2011)0015) y la Resolucié del Parlament
Europeu, de 25 d’octubre de 2011, sobre la modernitzacié de la contratactacid publica

(2011/2048(INT)).

Després d’un ampli periode de consultes la Comissido Europea va presentar les seves
Propostes de Directives comunitaries el 20 de desembre de 2011, precedides de
I’Informe d’avaluacié de I'impacte 1 efectivitat de la legislaci6 europea sobre
contractacié publica'’' i de 1’Acta del Mercat Unic, adoptada per la Unié Europea el 13
d’abril del 2011, la qual preveu I’adopcid6 de noves mesures en materia de la
contractacié publica abans del 2012, acceptant, no obstant aixo, la primera lectura de la

proposta per part del Parlament el setembre del 2013.

Les noves Directives sobre contractes publics van ser publicades al Diari Oficial de la
Uni6 Europea (DOUE) el dia 28 de marg del 2014, moment a partir del qual es va obrir
el termini per a I’aprovacié d’una nova regulacio sobre contractacio publica orientada a

I’assoliment dels objectius propis d’una contractacidé amb vocacio “estrateégica’.

Es tracta de les segiients:

169 COM(2010) 2020.
' Vid. Pg.38 del document.
! Document de treball dels serveis de la Comissié, SEC (2011) 853.
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- Directiva 2014/23/UE del Parlament Europeu 1 del Consell, de 26 de febrer de
2014, relativa a I’adjudicacié de contractes de concessié (en endavant, Directiva
de concessions). Aquesta disposicid estableix un marc idoni per a 1’adjudicacid
de concessions 1 garanteix a tots els operadors economics de la UE un accés
efectiu 1 igualitari al mercat de la UE.

- Directiva 2014/24/UE del Parlament Europeu 1 del Consell, de 26 de febrer de
2014, sobre contractacid publica i1 per la que es deroga la Directiva 2004/18/CE
(en endavant, Directiva de contractacio).

- Directiva 2014/25/UE del Parlament Europeu 1 del Consell, de 26 de febrer de
2014, relativa a la contractacid per entitats que operen en sectors de 1’aigua,
I’energia, els transports i1 els serveis postals 1 per la que es deroga la Directiva

2004/17/CE.

Cal citar, com a normativa complementaria, la proposta de la Comissio, de 21 de marg
de 2012, de Reglament sobre 1’accés de productes i serveis de tercers paisos al mercat
de la UE en I’ambit de la contractacio publica i les negociacions dutes a terme per a
recolzar els procediments vinculats amb 1’accés dels productes de la UE als mercats de
tercers paisos.

Aquestes noves Directives substitueixen les Directives 2004/17 1 2004/18 1, com
especialitat, entre d’altres, regulen la nova modalitat contractual de concessio de serveis.
Aquesta qiiestio, fins ara, només s’ha cobert a I’empara dels principis generals de la
contractacié publica, tal i com es desprén de la Comunicacié de la Comissi6 Europea
sobre concessions en Dret Comunitari 2000/C 121/02, 1 Comunicacio interpretativa de
la Comissio Europea sobre el dret comunitari aplicable en 1’adjudicacié de contractes no
coberts o només parcialment per les directives sobre contractacid publica, 2006/C

179/02.

Igualment rellevant, i de necessaria consideracio en relacié amb les noves directives en
materia de contractacid publica, ¢és [’adopcid d’una estratégia europea sobre
contractacié publica electronica, el que ha derivat en 1’aprovacio, per part del Parlament
1 el Consell el 16 d’abril del 2014, de la Directiva relativa a la facturacio electronica a la
contractacidé publica. Amb tot, aquestes iniciatives tenen per finalitat assolir la plena

implementacié de la contractacio publica electronica el 2016.
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La finalitat de les Directives ¢és simplificar i1 flexibilitzar els procediments de
contractacié per estimular I’accés de les petites i mitjanes empreses a les licitacions 1
reforgar, d’aquesta manera, la introduccid de criteris socials 1 ambientals a les compres
publiques. Si bé cal tenir en compte que, ja en el marc de la fase de preparacio de les
Directives, es va constatar 1’existéncia de dos objectius clau en el Liibre Verd sobre la
modernitzacio de la contractacio publica de la UE. Cap a un mercat europeu de
contractacio publica més eficient (Comissio Europea (2011)) i en I’Estrategia Europa
2020, aprovada per Comunicaci6 de la Comissio de 3 de marg de 2013. En aquests dos
documents s’hi evidencia una clara orientacio cap a I’eficiéncia, la modernitzacio i la
simplificaciéo de la contractacié publica, a més de contribuir a permetre una major
interaccid, en el marc de la contractacido publica, entre els agents economics, i1
d’articular instruments més flexibles que contribueixen a fer més transparents,

accessibles i competitives les adjudicacions.'’

L’ Estratégia Europa 2020 parteix del fet que la contractacio publica desenvolupa un
paper cabdal en 1’assoliment dels seus objectius, pel fet de representar prop del 20% del
PIB de la UE. De fet, es considera que la contractacié publica és un dels mitjans que
permet implementar en major mesura les politiques de la UE en ambit social,
mediambiental, d’innovaci6 1 de foment de les petites i mitjanes empreses (PIMES).
Sense oblidar tampoc 1’aposta per la millora de 1’eficiéncia de la despesa publica, la
garantia de la igualtat de tracte, 1 la preservacié dels principis de competéncia,
transparéncia i proporcionalitat. S’ha pretes, en conseqiiencia, adaptar la nova regulaciéd

a la doctrina 1 jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unié Europea (TJUE).

Aquestes Directives preveuen un periode de transposicid als ordenaments juridics
interns de dos anys. No obstant, i amb independéncia de la transposicio o no dins el
termini fixat a 18 d’abril del 2016, opera plenament ’aplicacié directa de la filosofia
derivada dels principis informadors de la nova contractacié publica estratégica:
eficiéncia, sostenibilitat 1 rendibilitat social en la contractacio publica de 1’Estat

espanyol.'”?

172 4. . . N S
Vid. Martinez Fernandez, J., “Las nuevas Directivas sobre contratacion publica. Apuntes sobre su

aplicacion directa y para su trasposicion”, a la Revista El Consultor de los Ayuntamientos y de los
Juzgados, Ed.La Ley, Madrid, 2014.

'3 Vid. Martinez Fernandez, J., “Las nuevas Directivas sobre contratacion publica. Apuntes sobre su
aplicacion directa y para su trasposicion”, a la Revista El Consultor de los Ayuntamientos y de los
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Sens perjudici que, a I’apartat seglient, s’abordi el desplegament de les qiiestions que tot
seguit s’exposaran, convé fer aqui un apunt en relaci6 amb la nova vessant estratégica
de la contractacidé publica que es desprén clarament de la regulaci6 de les noves
Directives europees. Aquesta orientacié implica 1'is de la contractaci6 per a

I’assoliment dels objectius segiients:

- Facilitar I’accés de les PIME a la contractacio publica.'”

- Incentivar la inclusié de consideracions mediambientals i socials, entre elles, la
responsabilitat corporativa de les empreses.

- Recolzar la innovacid a través de la contractacio, tot fent esment al recurs a I’
“associacid per a la innovacié” amb la finalitat de millorar i fomentar la
innovacio, especialment, a les PIMES.

- Impulsar la contractaci6 electronica, ja sigui afavorint I’us de técniques basades
en les tecnologies de la innovacio i la comunicaci6 (TIC), com seria el cas dels
catalegs electronics, o bé incitant a recorrer a procediments integrament

electronics per a la tramitacio 1 adjudicacio dels contractes publics.

Tots aquests objectius estan recollits a les tres Directives citades. No obstant, mereix fer
menci6 al tenor literal del considerand segon de la Directiva 2014/24/CE en la mesura
que preveu de forma expressa 1’orientacio estratégica de la contractacid publica 1, en
definitiva, la seva consideracid com una eina més al servei de 1’efectivitat de les

politiques publiques i a la satisfaccié de I’interes general:

“La contratacion publica desemperia un papel clave en la Estrategia Europa
2020, establecida en la Comunicacion de la Comision de 3 de marzo de 2010
titulada «Europa 2020, una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible
e integradory («Estrategia Europa 2020»), como 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

Juzgados, Ed.La Ley, Madrid, 2014, i “Medidas de fomento del acceso de las PYMES a la Contratacion
Publica”, publicat a la web Observatorio de Contratacion
Publica:http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.152/relcategoria.208/relmenu.3/chk
.5¢c0eb55d512cfaec9cd1bb28fbedcOle (data de la darrera consulta 05/05/14).

7% En relaci6 amb aquest aspecte es fa rellevant destacar que la Llei 14/2013, de 27 de setembre, de
recolzament als emprenedors i la seva internacionalitzacid6 preveu mesures adrecades al foment de
I’emprenedoria i, particularment, a facilitar el seu accés a la contractacié publica. Circumstancia aquesta
que també implica, en certa mesura, facilitar ’accés de les PIME a la contractacio.
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fondos publicos. Con ese fin, deben revisarse y modernizarse las normas vigentes
sobre contratacion publica adoptadas de conformidad con la Directiva
2004/17/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, y la Directiva 2004/18/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, a fin de incrementar la eficiencia del
gasto publico, facilitando en particular la participacion de las pequerias y
medianas empresas (pymes) 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.’

Destaca, en conseqiiéncia, 1’Us estratégic de la contractacio publica com a mecanisme de
recolzament o de foment de les politiques ambientals, socials i laborals, revestint un

especial protagonisme en relacié amb els criteris de valoracio.'”

Com s’exposara amb posterioritat, el recurs als mecanismes de racionalitzaci6 de la
contractacié no ha d’explore la possibilitat d’incorporar aquestes previsions en els
contractes publics. De fet, aquestes clausules poden ben bé ser considerades en el
mateix objecte del contracte, o acord marc, com a criteri de solvéncia, com a criteri
d’adjudicaci6 (sempre i quan existeixi la degud vinculaci6 amb 1’objecte contractual),

cmo a condicid d’execucio o, fins i tot, com a clausula de desempat.
IV.1.2. Principals novetats de les Directives

Amb les noves Directives es persegueix, fonamentalment, que els recursos que
mobilitzin els poders adjudicadors es destinin a aconseguir els objectius de I’Estrategia
Europa 2020 promovent la innovacid empresarial 1 1’assoliment de determinats
objectius socials 1 mediambientals. Per al compliment d’aquest objectiu, la directiva
2014/24/UE, al seu art. 18, es limita a preveure 1’obligaci6 de respectar aquests
principis per part dels Estats membres en el moment d’executar els contractes, deixant

als mateixos, 1 en particular, a la legislacio especifica, el seu desplegament.

'3 Vid. Fernandez Acebedo, R., “Los criterios para adjudicar los contratos y el nuevo derecho europeo de
la contratacion publica”, a la Revista Contratacion Administrativa Prdctica, nam. 131, La Ley, Madrid,
2014. També pot interessar, del mateix autor i Valcarcel Fernandez, P. (dir.) et al, La contratacion
publica a debate, Ed. Civitas, Madrid, 2014. Per altra banda, procedeix també citar a Pernas Garcia, J.,
(dir.) et al, Contratacion publica estrategica, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2013.

185



Aixi, als principis d’igualtat, no discriminacié, transparéncia, proporcionalitat i
competencia (art. 3 Directiva 2014/23, art.18.1 Directiva 2014/24 1 art. 36 Directiva
2014/25), se 1i afegeixen els de creacioé jurisprudencial per part del TJIUE en resoldre
quiestions referides als poders adjudicadors, als requisits de solvéncia, a les exclusions,
als criteris d’adjudicacio6 o en relacié amb la regulacio de les modificacions contractuals
1 de la subcontractaci6. Es tracta dels principis d’eficiéncia 1 de sostenibilitat economica,
els quals, a les Directives vigents Unicament estan esmentats al considerand 5 de la

Directiva 2004/2018 i només pel que fa a la sostenibilitat.'’®

El principi d’eficiéncia fa referéncia a aconseguir els objectius al minim cost i1 esta
relacionat amb la nocié de “despesa publica” que apareix als considerands 2 de la
Directiva de contractacio, 3 de la Directiva de concessions i 4 de la Directiva de sectors
especials.'”” També es fa mencid expressa a la cerca de la qualitat dels serveis pablics i
a la innovaci6 aprofitant les teécniques del sector privat, a més de fomentar la

contractacio electronica.

El principi de sostenibilitat, en canvi s’empra des d’un punt de vista ambiental, pel que
fa al desenvolupament d’un medi ambient sostenible, 1 també economic quant al
creixement economic sostenible (considerands 2, 41, 47, 74, 91,93 1951 a I’art. 2.22 1
76.2 de la Directiva 2014/23). La cerca de la qualitat també és un dels aspectes clau de
les Directives en tant que es considera necessari per tal de garantir 1’assoliment de la
sostenibilitat en les inversions que es realitzen a través de la contractacid. Aixi, es
preveu que la idea de la qualitat estigui present, tant en el moment de definir 1’objecte
del contracte, com entre els criteris d’adjudicacié de les ofertes. Es tracta, en
conseqiiéncia, de garantir que la contractacié respongui a la idea de la qualitat, en estar
prevista en el mateix procés de contractacio, perd també de procurar que el contractista
¢és aquell que ofereix I’oferta economicament més avantatjosa des del punt de vista de la
“qualitat preu”. En qualsevol cas, es pot constatar que la idea de la clientelitzacié a que
s’ha fet referéncia amb anterioritat es fa, en ambit de la contractacid publica,

especialment evident.

76 Vid. Gimeno Feliu, J., “Las nuevas Directivas —cuarta generaciéon- en materia de contratacion piblica.
Hacia una estrategia eficiente en compra publica”, Revista de Derecho Administrativo, nim.159, Civitas,
Madrid, 2014.

7 Vid. Martinez Fernandez, J., “Medidas de fomento del acceso de las PYMES a la Contratacion
Publica”, publicat a la web Observatorio de Contratacion
Publica:http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.152/relcategoria.208/relmenu.3/chk
.5¢c0eb55d512cfaec9cd1bb28fbedcOle (data de la darrera consulta 05/05/14).
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A més, la regulacio d’aspectes propis de I’execucio dels contractes (arts. 70 a 73 de la
Directiva 2014/23), com so6n la inclusio als plecs de consideracions relacionades amb la
innovacio, amb aspectes socials, mediambientals o la regulacio de suposits especifics de
resolucio contractual, de subcontractacid6 (preveient el pagament directe al
subcontractista per part del poder adjudicador a D’art. 71.7) o dels suposits de
modificacié contractual, tant respecte de la novacid objectiva com subjectiva, prevista o

imprevista i substancial o no substancial.
Tots aquests objectius troben en I’Estratégia Europa 2020 la seva fonamentacio:

a) Mesures per a fomentar la contractaci6 amb PIME, entre les quals hi figura la
simplificacio de les obligacions, de les exigencies de solvéncia, la divisio dels
contractes en lots o el possible pagament directe als subcontractistes (art. 71.3
Directiva 2014/24/UE). Qiiestions, totes elles, que han estat apuntades per la
Doctrina i també per part de les diferents institucions de la UE des d’abans de

I’aprovaci6 d’aquestes Directives de contractacio.

b) La innovacio, entesa com la “(...) introduccion de un producto, servicio o
proceso nuevo o significativamente mejorado, que incluye, aunque no se limita a
ellos, los procesos de produccion, edificacion, construccion, de un nuevo
método de comercializacion o un nuevo método de organizacion en las prdcticas
empresariales, la organizacion del lugar de trabajo o de las relaciones
exteriores, entre otroscon el objetivo de ayudar a resollver desafios de la
sociedad o a apoyar la Estrategia Europa 2020 (...)” (art. 5.12 Directiva
2014/23, art. 2.2.22 Directiva 2014/24 1 art. 2.18 Directiva 2014/25). La
innovaci6 a I’administracio rau en fomentar que a les especificacions técniques
per a la contractaci6 s’hi inclogui un apunt a la possibilitat de presentar ofertes
amb solucions diverses 1 innovadores, que els contractes s’adjudiquin atenent a
la millor relaci6 qualitat-preu (art. 67.2 Directiva 2014/23), que s’efectuin
consultes preliminars al mercat per a preparar la contractacio (art. 40 Directiva
2014/24) 1, com a mesura innovadora, contemplar la possibilitat de recorrer al

procediment d’associacio per a la innovaci6 (art. 31 de la Directiva 2014/24).

¢) El procediment d’associacié per a la innovacié comprén una negociacio en la

que només s’hi admeten aquells candidats que hagin estat préviament convidats
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en base a uns criteris de capacitat relacionats amb els ambits de la investigacio i
el desenvolupament, i també amb la previsié de solucions innovadores. Aquest
procediment pot comportar que hi hagi més d’un adjudicatari seleccionat en base

al criteri de la millor relaci6 entre * qualitat-preu”.

d) La previsio d’aspectes ambientals i socials en la valoracio de les ofertes o en
I’exigencia als empresaris de donar compliment als convenis en matéria social,
laboral 1 mediambiental subscrits per la UE 1 que es relacionen a les Directives

mencionades.

e) L’impuls a la contractaci6 electronica es considera com un mecanisme essencial
per a la millora de I’eficiéncia i la transparéncia en la contractacio publica, per a
la qual cosa s’impulsa 1’ts de mitjans electronics en les relacions amb els
contractistes, la firma electronica o la facturacido electronica (Directiva
2014/55/UE del Parlament Europeu 1 del Consell, de 16 d’abril de 2014, relativa
a la facturacié electronica a la contractaci6 publica) aixi com també els
pagaments per via telematica. A més, es regulen técniques per a la contractacio
electronica 1 agregada, com soOn els catalegs electronics, les subhastes
electroniques, els sistemes dinamics d’adquisicié de compres centralitzades, o la
“contractacié publica esporadica” que permet a dos o més poders adjudicadors

realitzar conjuntament contractacions (art.38 Directiva 2014/24/CE).

f) Una altra novetat rellevant €s la que incorpora la nova Directiva 2014/23/UE de
concessions quan fa referéncia tant a la concessio d’obres com a la concessio de
serveis, tot 1 mantenir el contracte de gestié de serveis publics amb obres (art.
278 TRLCSP). A més, es preveu el trasllat del risc operacional en 1’explotacio
d’obres 1 serveis del contracte al concessionari com un aspecte definidor per tal

que el contracte sigui qualificat com de concessi6 (d’obra o servei).!”®

178 Vid. Martinez Fernandez, J., “Las nuevas Directivas sobre contrataciéon publica. Apuntes sobre su
aplicacion directa y para su trasposicion”, Revista El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados,
La Ley, Madrid, 2014.
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Pel que fa als mecanismes de compra agregada, la Directiva 2014/24/UE, de
contractacié publica contempla “Tecniques 1 instruments per a la contractacid
electronica 1 agregada™ al seu Titol II. Amb caracter especific, regula els acords marc
(art.33), els sistemes dinamics de contractacio (art.34), la subhasta electronica (art.35),
els catalegs electronics (art.36), els mecanismes de contractacié centralitzada (art. 37),
la contractaci6 publica esporadica (art.38) i la contractacié publica per part de poders

adjudicadors de diferents Estats membres (art. 39).

De tots aquests instruments, presenten un caracter innovador respecte de les previsions
de les directives 2004/18/CE 1 2004/17/CE, la regulacio dels catalegs electronics per a la
presentacio de les ofertes per part dels licitadors, la major regulacio de les centrals de
contractacié i la previsio de les compres esporadiques. Pel que fa a la contractacié amb
intervencio de poders adjudicadors de diferents Estats, és una previsié que ja estava
contemplada en el marc de la Directiva 2004/18/CE 1 que permetia sostenir la
possibilitat de vertebrar centrals de contractacid 1 també¢ altres modalitats de compra

conjunta de forma no institucionalitzada, com ¢és el cas de les compres esporadiques.

En qualsevol cas, aquestes previsions responen a la constatacié d’una tendéncia creixent
a agregar demandes per aconseguir economies d’escala que comportin una minoracio6 de
preus i costos, aixi com també una millora qualitativa 1 técnica dels procediments de
contractacié publica. Cal, perd, posar de manifest la pertinenga de regular
adequadament i1 de controlar el recurs a aquestes teécniques d’agregacié de les compres,
tot amb la finalitat de garantir I’observanga dels principis generals de la contractacid
publica evitant la concentracié excessiva de poder en un Unic operador, o 1’aparicié de
practiques col-lusories i de restriccio de la lliure concurréncia (considerand 59¢ de la

Directiva 2014/24/UE). '

Quant als acords marc (art.33), ha estat una de les técniques racionalitzadores que més
s’han emprat per aconseguir millores en preus i costos de contractacid, per a la qual
cosa s’ha mantingut la seva regulacio en els termes ja existents. Sens perjudici d’aixo, si

que s’han incorporat noves previsions adrecades a garantir, en major mesura,

17 La Directiva 2014/24/UE mostra una preocupacié especial per les PIMES i la seva consideracio en els
procediments de contractacié amb caracter general, tot preveient la inclusié de clausules especifiques en
les diferents fases dels processos de contractacié. Pel que fa a les técniques de compra agregada també en
fa previsid expressa, ressaltant la seva necessaria inclusio en els procediments contractuals tant en la
formalitzacié d’acords marc com de sistemes dinamics de contractacid i, per extencid, en la propia
articulacio de les centrals de contractacio.
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I’observanca dels principis generals de la contractacio publica. A tal efecte, es reforga
I’obligacié de qué unicament podran acollir-se a I’instrument dels acords marc els
poders adjudicadors que estiguin recollits en aquest instrument, prohibint expressament
I’entrada de nous operadors una vegada formalitzat el mateix'®. En aquest sentit, el
considerand 60¢ de la Directiva 2014/24/UE preveu que aquesta limitacio implica que,
en el cas d’acords marc formalitzats en el si d’una central de contractacid, aquesta hagi
de verificar la identitat del poder adjudicador i la data en qué aquest va esdevenir un

potencial beneficiari de I’acord formalitzat per la central.

Una altra previsio a destacar, en relacid amb els acords marc, €és la dotaci6 d’una major
flexibilitat als poders adjudicadors en la determinacié de I’operador que dura a terme la
prestacié quan I’acord marc s’hagi formalitzat amb varis agemts (per a la realitzacio
d’una obra o la prestacié d’un servei o subministrament). No obstant, és necessari que
els criteris per a I’eleccid del poder adjudicaci6 estiguin expressament previstos, podent
ser escollit directament en base a les previsions objectives establertes, o bé amb
posterioritat a la convocatoria d’una licitaciéo entre els operadors part de 1’acord

(considerand 61¢).

Pel que fa als sistemes dinamics de contractacio, s’ajusta la regulacio de manera que els
poders adjudicadors puguin aprofitar al maxim aquest instrument. A tal efecte, es
preveu la simplificacio dels sistemes emprant el procediment restringit, el que suposa
excloure la presentacié d’ofertes merament indicatives que afegien dificultats i

relentitzaven els procediments (Considerand 63¢ de la Directiva 2014/24/UE).

Convé assenyalar també, com aspecte innovador, la previsio especifica de la
participacio de les PIME als processos contractuals duts a terme per mitja d’un sistema
dinamic de contractaci6 en el si d’una central de compres. Per afavorir la seva
participacié en aquests procediments es planteja la possibilitat de configurar
“categories” de béns, obres 1 serveis dins el sistema. Aquestes “categories” vindrien
configurades en base a criteris objectius relatius a volums maxims de prestacido de

contractes que s hagin de dur a terme en una zona determinada.

189 E] considerand 60¢, en relacié amb aquest extrem, preveu expressament que: “(...) A tal efecto, los

poderes adjudicadores que desde el principio sean partes en un acuerdo marco especifico deben
indicarse claramente, por su nombre o por otros medios, por ejemplo haciendo referencia a una
determinada categoria de poderes adjudicadores dentro de una zona geogrdfica claramente delimitada,
de modo que los poderes adjudicadores de que se trate puedan ser reconocidos facilmente y sin
equivocos (...)"
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En aquest sentit s’hi pronuncia el considerand 66¢ de la Directiva 2014/24/UE:

“(...)Para aumentar las posibilidades de participacion de las pymes en un sistema
dinamico de adquisicion a gran escala, por ejemplo en un sistema gestionado por
una central de compras, el poder adjudicador afectado debe poder articular el
sistema en categorias definidas objetivamente de productos, obras y servicios.
Estas categorias deben definirse haciendo referencia a factores objetivos, que
pueden incluir, por ejemplo, el volumen mdadximo admisible de los contratos
especificos que vayan adjudicarse dentro de una categoria determinada o la zona
geogrdfica especifica donde vayan a ejecutarse contratos especificos. Cuando un
sistema de adquisicion se divida en categorias, el poder adjudicador ha de
aplicar unos criterios de seleccion que guarden proporcion con las

caracteristicas de la categoria de que se trate.(...)”

Quant a les novetats referides a elements propicis a la tramitacié electronica dels
procediments de contractacio, cal estar a previst en relacié amb els catalegs electronics
al considerand 68¢ en relaci6 amb Dl’art. 36. Aquests mecanismes permeten que els
licitadors presentin les seves ofertes en format electronic, per exemple, mitjancant un
full de calcul. Aixi mateix es reconeix als poders adjudicadors la possibilitat d’exigir als
operadors la presentacio de les ofertes en aquest format quan es tramitin procediments
contractuals en format electronic. Si bé, es preveu també que els operadors poden
disposar de catalegs generals perd amb la condicid que, per a cada procés de
contractacid, 1’ajustin a les seves necessitats. També es fa un incis especific en relacio
amb l’observanca dels principis generals de la contractacido publica: “(..) Deben
establecerse, no obstante, normas tendentes a garantizar que la utilizacion de las
nuevas técnicas cumple lo dispuesto en la presente Directiva, asi como los principios de
igualdad de trato, no discriminacion y transparencia. Asi, la utilizacion de catalogos
electronicos para la presentacion de ofertas no debe implicar la posibilidad de que los

o . . . 181
operadores economicos se limiten a la transmision de su catdlogo general. (...)” .

81 per altra banda, I’us de mitjans electronics en els processos de contractacio, tals com els catalegs
electronics (considerand 68¢ de la Directiva 2014/24/UE) no ha de suposar un obstacle al compliment del
principi de lliure concurréncia: “ (...) De acuerdo con las normas aplicables a los medios de
comunicacion electronicos, los poderes adjudicadores deben evitar crear obsticulos injustificados al
acceso de los operadores economicos a unos procedimientos de contratacion publica en los que las
ofertas deben presentarse en forma de catdlogo electronico, garantizando el respeto de los principios
generales de no discriminacion e igualdad de trato. (...)”
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En relaci6 amb les centrals de contractacio i els mecanismes de compra agregada, la
Directiva 2014/24/UE preveu que l’agregacido de la demanda, principalment quan es
tracta d’adquirir quantitats importants de béns, o bé 1’adquisicio dels mateixos de forma
repetida en el temps, implica un estalvi considerable i afavoreix la concurréncia dels
operadors economics en els processos contractuals, sempre i quan es compleixin les
garanties pertinents. En relacié amb aquest aspecte, la Directiva 2014/24/UE, al seu
considerand 69¢, incideix en el fet que les centrals de contractacidé poden actuar en una
doble condicid: com a majoristes, en la mesura que comprin, emmagatzemin o
revenguin, o bé com a intermediaris, quan adjudiquin contractes en favor de tercers,
gestionin sistemes dinamics o celebrin acords marc per al benefici d’altres poders
adjudicadors. '** Si b¢, la Directiva incideix en la necessitat de delimitar amb claredat el
régim d’atribucié de responsabilitats entre la central de compres i1 els poders
adjudicadors que compren a la central, contracten a través d’ella o adjudiquen
contractes en el marc de sistemes dinamics o acords marc formalitzats per la citada

central de contractacio.

Per altra banda, el considerand 71¢ de la citada Directiva 2017/24/UE reconeix la
possibilitat de dur a terme compres conjuntes esporadiques en les que un o varis poders
adjudicadors preparen i gestionen els procediments contractuals per compte d’altres ens
que també son poders adjudicadors. En termes literals, es defineix contractacié conjunta
esporadica com “(...) una adquisicion comun menos institucionalizada y sistematica o
la practica establecida de recurrir a proveedores de servicios que preparen y gestionen
los procedimientos de contratacion en nombre y por cuenta de un poder adjudicador y

siguiendo sus instrucciones. (...)".

Aquesta previsio troba el seu emparament en el principi de llibertat de pactes dels

poders adjudicadors previst als arts. 88.1 de la LRJPAC, 25 TRLCSP 1 1255 del Cc.

182 E] considerand 69¢ de la Directiva 2014/24/UE és del tenor literal segiient: “(...) En primer lugar,
deben poder actuar como mayoristas al comprar, almacenar o revender o, en segundo lugar, deben
poder actuar como intermediarios al adjudicar contratos, gestionar sistemas dinamicos de ventas o
celebrar acuerdos marco que vayan a utilizar los poderes adjudicadores. En algunos casos, este
cometido de intermediario puede desemperiarse ejecutando de manera autonoma los procedimientos de
adjudicacion pertinentes, sin recibir instrucciones de los poderes adjudicadores que entren en
consideracion. En otros casos, los procedimientos de adjudicacion pertinentes se ejecutaran siguiendo
instrucciones de los poderes adjudicadores de que se trate, en nombre y por cuenta de los mismos.(...)"
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Aixi mateix, la citada Directiva, en el considerand 71¢, fa esment de forma expressa a
alguns exemples d’aquesta tipologia de contractacié conjunta “esporadica”, o no
institucionalitzada. En primer lloc, es considera com a tal 1’establiment, de forma
coordinada, d’unes especificacions técniques comunes per a les obres, subministraments
1 serveis que han de contractar els poders adjudicadors seguint, cadascun d’ells,
procediments de contractaci6 independents. Per altra banda també es posa com a
exemple el cas en que els poders adjudicadors tramitin de manera conjunta un
procediment contractual, o duguin a terme una licitaci6 de forma conjunta, ja sigui
actuant coordinadament, o bé confiant en un poder adjudicador la gestié del

procediment de contractacid en nom de la resta.

IV.1.3. L’aplicabilitat de les directives en materia de contractacié publica: els

principis d’interpretacio conforme i d’aplicacio directa

Les directives comunitaries son instruments juridics que tenen per finalitat harmonitzar
els ordenaments juridics dels diferents estats membres, els quals estan obligats a adoptar
les normes pertinents per assolir els objectius de la directiva en concret dins un termini
determinat, que sol ser de dos anys. Per tant, les directives obliguen als Estats membres

quant al resultat a assolir d’acord amb 1’art.249 del TFUE:

"(...) la directiva obligarad al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado
que deba conseguirse, dejando sin embargo, a las autoridades nacionales la

eleccion de la forma y los medios (...)"

Les Directives 2014/23, 2014/24 1 2014/25 van entrar en vigor als 20 dies de la seva
publicaci6 al DOUE, el 28 de mar¢ del 2014, tot comptant amb un periode de
transposicid que concloia el 18 d’abril del 2016. Certament, ’eficacia de les directives
es produeix en el moment en qué son transposades a 1’ordenament juridic intern i, en
cas de no haver-se dut a terme, en el moment en qué veng el termini per a la seva
transposicio. No obstant aixo, també es produeixen certs efectes juridics des del

moment de la seva publicacié i entrada en vigor.'® Per tant, procedeix analitzar, d’una

183 Seguint a Gimeno Feliu J., “El valor interpretativo de las nuevas directivas de Contratacién Publica
antes del vencimiento del plazo de transposicion” a Observatorio de Contratacion Publica, 2015, la
transposicid de les directives a 1’estat espanyol es duu a terme mitjangant la tramitacié ordinaria d’un
projecte de llei. Aquest procediment acaba comportant que la transposicié s’allargui en el temps i, en
conseqliéncia, que calgui recorrer als princpios d’interpretacid conforme i d’efecte directe del dret
comunitari.
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banda, si les Directives del 2014 eren aplicables durant el termini de transposicio i, per
altra, en quina mesura ¢s aplicable el principi d’efecte directe una vegada vengut el

termini per a la seva transposicio.
IV.1.3.1. L’eficacia de les Directives durant el periode de transposicio

El principi d’interpretacid6 conforme ¢és de creacid jurisprudencial. Les primeres
sentencies on es fa referéncia al mateix sén la STJUE de 12 de novembre de 1974
(assumpte 32/74 Haaga GmbH) i la STJUE de 26 de febrer de 1975 (assumpte 67/74,
Carmelo Bonsigonre), entre d’altres. Malgrat tot, en les mateixes no s’estableix la seva
aplicacio obligatoria, sind que s’imposa com una recomanacié interpretativa als organs
jurisdiccionals dels Estats membres. De fet, és amb la STJUE de 10 d’abril del 1984
(assumpte 14/83 Von Colson i Kamann), apartat 26, quan el principi d’interpretacio
conforme es planteja amb un caracter més imperatiu, preveient la seva necessaria
observanca per part dels organs jurisdiccionals nacionals, els quals hauran de vetllar
perque el dret intern s’interpreti d’acord amb la finalitat de la directiva en questio. Per
tant, el principi d’interpretaci6 conforme esdevé obligatori i troba el seu fonament en
aquestes sentencies, en el propi TFUE, en el principi de primacia del dret comunitari 1

en la naturalesa obligatoria de la directiva. '®*

Aixi mateix, sembla que el principi d’interpretacié6 conforme ve a ampliar 1’efecte util
de les directives comunitaries en la mesura que permet aplicar-les per la via

interpretativa, a través de les disposicions nacionals, tant en les relacions verticals com

També es pot consultar a
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.191/relcategoria.121/relmenu.3/chk.b9e702
98a58c48565ed61115¢389d743 (data de la consulta: 15/03/2016),

184 Respecte del principi de primacia, el TFUE (en la versi6 refosa C326/49 publicada al DOUE de 26
d’octubre de 2012) conté una declaracié que, sota el titol “Declaracion relativa a la primacia” compta
amb el tenor literal segiient:

“(...) La Conferencia recuerda que, con arreglo a una jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia
de la Union Europea, los Tratados y el Derecho adoptado por la Union sobre la base de los mismos
priman sobre el Derecho de los Estados miembros, en las condiciones establecidas por la citada
Jurisprudencia. Ademas, la Conferencia ha decidido incorporar a la presente Acta Final el dictamen del
Servicio Juridico del Consejo sobre la primacia, tal como figura en el documento 11197/07 (JUR 260):
«Dictamen del Servicio Juridico del Consejo de 22 de junio de 2007 Resulta de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia que la primacia del Derecho comunitario es un principio fundamental del Derecho
comunitario. Segun el Tribunal de Justicia, este principio es inherente a la naturaleza especifica de la
Comunidad Europea. En el momento de la primera sentencia de esta jurisprudencia constante
(Costa/ENEL, 15 de julio de 1964, asunto 6/64 (1)) el Tratado no contenia mencion alguna a la primacia,
y todavia hoy sigue sin contenerla. El hecho de que el principio de primacia no esté incluido en el futuro
Tratado no cambiara en modo alguno la existencia de este principio ni la jurisprudencia existente del
Tribunal de Justicia.(...)”
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horitzontals. '*> A més, en base a aquest principi s’imposa als tribunals el deure de
considerar les previsions de les directives en el moment d’interpretar i aplicar el dret

intern. 1%

Per tant, existeix, en aquest punt, un element diferenciador important entre el principi
d’interpretacié conforme i el principi d’aplicacid directa. El principi d’aplicacio directa
opera només quan concorrin tres requisits taxats.'®’ Per contra, en la determinacié de
I’aplicabilitat del principi d’interpretacié conforme ¢€s indiferent que les disposicions de
les directives siguin o no condicionades i, en conseqiiéncia, directament aplicables o no.
Aixi mateix tampoc es té en compte si estem davant d’una relacid vertical o
horitzontal.'® De fet, la unica constatacié que es duu a terme és si la directiva en
quiestio és aplicable al suposit de fet. Per tant, la jurisprudéncia conforme la qual el

deure d’interpretacid conforme només era exigible a partir de la finalitzacio del termini

185 Vid. Bellido Barrionuevo, M., “La eficacia interpretativa de la Directiva counitaria durante el periodo
de transposicion. El efecto anticipacion de la Directiva en conexion con el efecto bloqueo”, a Cuadernos
de Derecho Publico, num.24, pgs.159-173.

186 Bn relaci6 amb el principi d’interpretacié conforme, cal eestar, entre d’altres a la STIUE de 5
d’octubre de 2004, assumptes C-397/01 a C-403/01, (TJCE 2004\272): “(..) La exigencia de una
interpretacion conforme del Derecho nacional es inherente al régimen del Tratado en la medida en que
permite al organo jurisdiccional nacional garantizar, en el marco de sus competencias, la plena
efectividad del Derecho comunitario cuando resuelve el litigio de que conoce (véase, en este sentido,
la sentencia de 15 de mayo de 2003 [ TJCE 2003, 140] , Mau, C-160/01, Rec. pg. I-4791, apartado 34).
(...) Si bien el principio de interpretacion conforme del Derecho nacional, impuesto de este modo por el
Derecho comunitario, se refiere, en primer lugar, a las normas internas establecidas para adaptar el
Derecho nacional a la directiva de que se trate, no se limita, sin embargo, a la exégesis de dichas
normas, sino que requiere que el organo jurisdiccional nacional tome en consideracion todo el Derecho
nacional para apreciar en qué medida puede éste ser objeto de una aplicacion que no lleve a un
resultado contrario al perseguido por la directiva (véase, en este sentido, la sentencia Carbonari y otros,
antes citada, apartados 49 y 50). (...)”

%7 En relacié amb els requisits per a I’aplicacid directa de les directives, I’Informe de la Junta Consultiva

de Contractacio d’Aragd 17/2015, de 3 desembre, preveu el segiient: “(...) el efecto directo se produce si
las disposiciones de las Directivas son incondicionales y suficientemente precisas o, en otros términos, en
aquellos aspectos de las Directivas que tengan la suficiente claridad y concision y que produce
laconsecuencia de que los preceptos de las Directivas pueden ser invocados por los particulares ante los
organos jurisdiccionales de los Estados miembros y ante las propias Administraciones
Publicas(sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, entre otras, de 20 de
septiembre de 1988 — Beentjes -con cita de las de 10 de abril de 1984 y 26 de febrero de 1981. yde 22 de
Junio de 1989 Fratelli- Constanzo).(...)”

'88 En relacio amb I’aplicacié del principi d’eficacia directa cal estar també al ja citat Informe de la Junta
Consultiva de Contractacié d’Arago 17/2015, de 3 desembre, sobre “El efecto directo de las directivas
comunitarias”. En el mateix s’hi sosté que 1’aplicacio del principi d’eficacia directa comunitaries ha de
circumscriure’s a preceptes concrets del text de la directiva, els quals, a més, han de complir els requisits
assenyalats per a 1’aplicacié d’aquest principi. En aquest sentit s’argumenta que, si en expirar el termini
de transposicié aquesta no s’ha dut a terme, o s’ha fet incorrectament, 1’aplicacié integra del contingut de
les directives desvirtuaria el deure de transposicié imposat als estats membres.
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de transposicid queda superada en constatar que una Directiva produeix efectes juridics
en els estats membres a partir de la seva publicacio i entrada en vigor (STJUE de 4 de

juliol de 2006 (assumpte C-212/04 Adeneler i altres).'™

En aquest sentit, el principi d’interpretacid conforme esdevé una segona via de qué
disposen els jutges nacionals per aquells casos en els que, no havent-se transposat
correctament una directiva, no sigui aplicable el principi d’efecte directe 1 existeixi una
contradiccid entre la normativa nacional i la comunitaria. Si bé aquesta possibilitat
interpretativa queda limitada al fet que el jutge compti amb un marge de discrecionalitat

d’acord amb el dret intern.

Per tant, sembla que, en tant no es dugui a terme la transposicid de les noves Directives
en materia de contractaci6 publica, és aplicable el principi d’interpretaciéo conforme per
a garantir I’efecte util de la nova regulaci6. D’aqui que adquireixi una especial
rellevancia el principi de primacia del dret comunitari, el qual obliga als tribunals dels
estats membres a interpretar les normes nacionals no transposades d’acord amb les
directives, i a rebutjar, o no aplicar, aquelles disposicions que les contradiguin. Aquest
principi seria aplicable des del moment d’entrada en vigor de les directives, precisament
per evitar 1’adopci6 de disposicions que comprometin I’assoliment dels resultats
previstos. En aquest sentit s’hi pronuncia la STIUE de 18 de desembre de 1997
(assumpte 129/96 Inter Environnment Wallonie): “(...) Ciertamente la originalidad de
las Directivas reside en la fijacion de un plazo que tiene por objeto proporcio nar a los
Estados miembros el tiempo necesario para adoptar medidas de adaptac ion de su
derecho interno y en el transcurso del cual no puede reprocharseles, como es logico, la
ausencia de una concordancia absoluta entre sus ordenamientos juridicos y el
contenido de aquellas. No es menos cierto sin embargo, que el objetivo ultimo de esta
singular técnica de legislacion en dos tiempos radica en conseguir que, al término del
mencionado plazo, se haya alcanzado efectivamente el resultado prescrito por la
Directiva. De tal modo que si bien los Estados miembros no estan obligados a adoptar

talesmedidas de transposicion antes de expirar el plazo, se deduce que durante dicho

189 Aquesta mateixa interpretacio ha estat sostinguda també per autors com Gimeno Feliu, J (2015) a “El
valor interpretativo de las nuevas directivas de Contratacion Publica antes del vencimiento del plazo de
transposicion” a Observatorio de Contratacio Publica:
http://www.obcp.es/index.php/mod.opiniones/mem.detalle/id.191/relcategoria.121/relmenu.3/chk.b9e702
98a58c48565ed61115¢389d743
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tiempo deben abstenerse de adoptar disposiciones que puedan comprometer

gravemente el resultado prescrito por la Directiva (...)”

Com a limits a I’aplicabilitat d’aquest principi cal estar al principi de seguretat juridica,
d’una banda, 1 al caracter més o menys flexible de la norma interna per a poder ser

interpretada d’acord amb la directiva comunitaria, de ’altra.

Aixi doncs, d’acord amb el principi de seguretat juridica no es podra dur a terme una
interpretacié conforme al dret comunitari si els fets es van produir abans de I’entrada en
vigor de les directives comunitaries o si, efectuant una interpretacid6 conforme als
postulats de la mateixa, s’esta duent a terme una interpretacio contra legem respecte de
la normativa interna. En qualsevol cas, per al suposit que que no sigui possible fer una
nova interpretacio de la regulacid interna el TJUE ha arribat a considerar la possibilitat
de recorrer al principi de responsabilitat (STJUE de 16 de desembre de 1993, assumpte
334/92).

Mes enlla del reconeixement del principi d’interpretacié conforme, cal estar a I’Informe
de I’advocacia general de I’Estat 3/2015, de 27 de gener, on s’hi defensa ’aplicacio
directa d’un article de la directiva 2014/24/UE (art.12) en ple periode de transposicio a
I’ordenament juridic intern. Com a fonament, es parteix de la STJUE de 10 de
novembre de 200, assumpte Stiching Zuid-Hollandse Milieufedertie (C316/04), on es
reconeix la possibilitat que els Estats membres, durant el periode de transposicié de les
directives, puguin aplicar les disposicions nacionals encara que no siguin conformes
amb la directiva pendent de transposicid. Seguidament, 1 seguint I’exposat en el citat
Informe de 1’advocacia, el TJUE reconeix que aquesta possibilitat no impedeix que es
puguin aplicar directament les disposicions de la directiva si no s’ocasionen perjudicis a
tercers, no s’altera la finalitat ultima de les directives 1 no es contradiu la normativa
interna.””® A més, la Junta Consultiva de Contractaci6 Administrativa de Catalunya, en
el seu Informe 19/2014, de 17 de desembre, preveu expressament la possibilitat

d’aplicar directament aquelles previsions contingudes a la directiva que, malgrat no

1% En aquest Informe se sosté I’aplicaci6 directa de ’art.12 de la Directiva 2014/24, referit als encarrecs
de gesti6 (negocis "in house’) horitzontals. En particular, es considera que la seva aplicacid no afecta els
interessos de tercers n en la mesura que, malgrat pugui sostenir-se que quan un poder adjudicador
confereix encarrecs a un servei técnic o mitjd propi d’una persona juridica controlada pel mateix es
vulnera la Iliure concurréncia, no es produeix aquesta circumstancia en la mesura que es preveu en la
mateixa Directiva.
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haver transcorregut el termini de transposicid, complementen i reforcen la regulacid
1

interna. '’
Per tant, en la mesura que les disposicions relatives a les compres conjuntes i a les
centrals de contractacid6 son actuacions que milloren I’eficacia i1 eficiéncia de les
contractacions realitzades a 1’empara del vigent TRLCSP, podrien ser directament
aplicables a I’ordenament juridic espanyol. D’aqui que en els apartats posteriors es faci
una consideracid especial a aquestes previsions, tot amb la finalitat de concretar la seva

aplicacio a I’ambit intern, 1 més particularment, a les administracions locals.

En vista de I’exposat, es conclou que les directives del 2014, ja des de la seva entrada en
vigor, disposen de valor interpretatiu quant a I’aplicacié de la normativa nacional,
sempre 1 quan no s’alteri I’objecte o finalitat de les mateixes 1 no s’efectui una
interpretacid contra legem (SAN de 25 de febrer de 2015, en el recurs 462/2013). Aixi
mateix, s’admet tamb¢ la possibilitat d’aplicar directament aquells preceptes que, sense
afectar els interessos de tercers, complementin i1 reforcin les disposicions internes en

materia contractual.

IV.1.3.2. L’eficacia de les Directives una vegada esgotat el termini de transposicio

sense haver-se adequat la normativa interna

Vist I’exposat en relacié amb 1’aplicabilitat, de forma indirecta i en base als principis
d’interpretacid conforme i de primacia del dret comunitari, de les directives en materia
de contractacio publica, procedeix exposar en aquest apartat el régim d’aplicabilitat de
les disposicions comunitaries, una vegada exhaurit el termini de transposicio el 18
d’abril del 2016, sense haver-se adoptat una norma interna d’aplicacié de la

Directiva.'*?

Malgrat no haver-se arribat a aprovar I’ATRLCSP, si que han estat adoptades diverses
disposicions amb les que s’han incorporat al TRLCSP vigent diferents qliestions
regulades a les directives. Es tracta del Reial decret llei 10/2015, d’11 de setembre, pel

qual es concedeixen creédits extraordinaris i suplements de credit en el pressupost de

1 vid. També I’Informe de la Junta Consultiva de Contractacid d’Arago num. 17/2015, de 3 desembre,
sobre “Efecto directo de las directivas comunitarias”.

192 En relacio amb aquest apartat, relatiu a aplicabilitat de les Directives comunitaries del 2014, és
interessant 1’aportacio de Martinez Fernandez, J., “Las nuevas Directivas sobre contratacién publica.
Apuntes sobre su aplicacion directa y para su trasposicion”, Revista El Consultor de los Ayuntamientos y
de los Juzgados, La Ley, Madrid, 2014.
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I’Estat i s’adopten mesures en materia d’ocupaci6 publica i d’estimul a I’economia, en
virtut del qual s’ha regulat I’acreditacio, per part de ’empresari, de la seva solvencia
economica 1 financera; de la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector
public, per la qual s’ha regulat un nou régim de les prohibicions de contractar i de la
responsabilitat dels concessionaris; 1 la Llei 31/2015, de 9 de setembre, per la que es
modifica 1 actualitza la normativa en mateéria d’autoocupacio i1 s’adopten mesures de
foment 1 promocio6 del treball autonom i de I’economia social, en virtut de la qual s’ha
introduit al TRLCSP un nou régim dels contractes reservats a centres especials
d’ocupacid, empreses d’insercid o que s’executin en el marc de programes d’ocupaciod

protegida.

Vengut el termini de transposicié procedeix I’aplicacio directa d’aquelles disposicions

de les directives 2014/23/UE i 2014/24/UE que reuneixin els requisits segiients: '*

a) Que I’Estat hagi incomplert el deure de transposicio, ja sigui per no haver dictat
la norma de transposicid dins el termini establert o perque, havent-la emés no
respecta el contingut de la directiva. Aquest cas sembla que concorre plenament
en el suposit de I’Estat espanyol. No obstant aixo, cal tenir en compte que el
vigent TRLCSP ja recull en bona mesura part de 1’anterior Directiva 2004/18, el
contingut de la qual és molt similar a 1’actual paquet legislatiu, 1 de la
jurisprudéncia del TJUE, la qual també ha estat positivitzada i incorporada a
I’ordenament juridic intern. Es tracta, per exemple, de la regulacié dels
contractes mixtes prevista a I’art 3 de la Directiva 2014/24/UE 1 a I’art. 25.2
TRLCSP'"*, o de la delimitacié de ’abast de ’obligacié referida a la vinculacid
dels criteris d’adjudicacié amb I’objecte del contracte. A més, el TRLCSP recull
previsions legals que han resultat ser més exigents que les establertes a la

mateixa Directiva 1 ha “pretransposat” alguns preceptes a través de diferents

' En relacié amb els criteris per a determinar 1’aplicabilitat del principi d’efecte directe és d’interés el

document de treball elaborat pels Tribunals administratius encarregats de resoldre el recurs especial en
matéria de contractacié amb ocasié de la IV reunié de coordinacio, la qual es va celebrar a Madrid el 24
de juny del 2015, concloent la pertinenga d’elaborar un estudi sobre els efectes juridics que es derivarien
de la manca de transposicié de les Directives comunitaries en finalitzar el termini establert a data de 18
d’abril del 2016. Aixi, vegeu VVAA., “Los efectos juridicos de las Directivas de contratacién publica
ante el vencimiento del plazo de transposicion sin nueva Ley de contratos del sector publico”, presentat i
aprovat pels Trinunals administratius de contractci6 ptblica a la reuni6 de data 1 de marg¢ de 2016. Aquest
document es troba disponible a la segiient adreca web:
http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos Documento final
ESTUDIO aplicacion directa de las Directivas b43ec509%232E%23pdf/chk.a1819767e7f5371£26dd1
6ff0f1edcf3 (data de la consulta: 06/05/2016).

4 Vid. també la STIUE de 18 d’abril de 2007, Aroux, assumpte C-220/05.
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disposicions especifiques. Per tant, en aquests dos suposits, en els quals resulta
que la Directiva ja ha estat transposada a 1’ordenament juridic intern, no operaria
I’efecte directe, essent aplicable inicament en aquells casos en els que no sigui
possible interpretar el dret nacional de conformitat amb I’efecte tutil de les
directives.

Aixi doncs, es pot considerar que s’han “pretransposat” a I’ordenament juridic
intern 1 que, per tant, son aplicables sense ser necessaria la seva transposicio (al
marge de I’aplicabilitat del principi d’efecte directe) els preceptes referits a la
regulacié sobre la solvéncia econdomica 1 financera, les prohibicions de
contractar, la contractaci6 reservada i la responsabilitat dels concessionaris.
També¢ ho serien els arts. 1,2,4 1 7 a 17, referits a I’objecte, ambit d’aplicacid i
exclusions d’harmonitzaci6, definicions, imports de llindars 1 metodes de calcul

del valor estimat dels contractes.'”

b) Quan el precepte de la Directiva a aplicar contingui un mandat precis, clar 1
incondicionat. Aquest requisit concorrera quan la directiva no hagi conferit a
I’Estat I’opcid de decidir sobre la incorporacid d’aquell precepte a la normativa
interna, o bé quan el mandat sigui molt generalista i no contingui previsions
detallades. Dit aix0, aquest requisit es compleix respecte d’aquelles previsions
referides a I’aplicacié material 1 personal, aixi com tamb¢ a la determinacié dels
procediments aplicables. Sens perjudici de I’exposat, no operara aquest criteri
quan la normativa interna es pugui interpretar en base a I’efecte util de les

Directives.

¢) Quan el precepte aplicable porti implicit el reconeixement als particulars d’un
dret davant dels poders publics (efecte vertical ascendent), no sent admissible
I’aplicacio de la directiva en les relacions de caracter vertical descendent, aixo
¢s, de I’Estat vers els particulars, ni tampoc en relacions de caracter horitzontal,
o que es donen entre particulars. Sens perjudici d’aquestes limitacions, cal tenir
en compte la plena operativitat del principi d’interpretacié conforme quant a
aquells preceptes que, no podent ser objecte d’aplicacid directa, si que poden

servir per informar i orientar ’aplicacio 1 interpretacio de la normativa nacional,

19 1a Directiva és aplicable als contractes subjectes a regulacié harmonitzada que, d’acords amb els
llindars comunitaris fixats, sén els contractes amb un valor estimat igual o superior a 209.000 euros
(serveis 1 subministraments) i 5.225.000 euros (obres).
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tot amb anim de garantir la preservacid de I’efecte tutil del dret comunitari i, en
particular, de les directives en matéria de contractacié piblica.'”® Respecte de la
prohibici6o d’aplicar el principi d’efecte directe en les relacions verticals
descendents, la doctrina manté que aquesta previsié respon a una voluntat
d’evitar que 1’Estat, o poders adjudicadors, s’aprofitin de la situaci6 derivada

d’un incompliment del deure de transposicio.

En vista de I’exposat, el TRLCSP haura de ser aplicat en base a les directives en materia
de contractacio publica, de conformitat amb el principis d’efecte directe i de primacia
del dret comunitari. En base a aquest principi es podra procedir a I’aplicacid directa dels
preceptes de les directives que reuneixin els requisits establerts, tot desplagant la
normativa nacional que contradigui les seves estipulacions. Aquesta previsio s’entén
sens perjudici que, en base al mateix principi, les Directives comunitaries constitueixin
un parametre de legalitat a considerar per part dels Tribunals en I’aplicaciéo de la
normativa interna en materia de contractacioé publica, el que es coneix com a principi

d’interpretaci6é conforme.

En relaci6 amb I’aplicacié de les noves directives en materia de contractacié publica, el
termini de transposicio de les quals finalitza el dia 18 d’abril del 2016, s’ha emes una
Resolucié de 16 de marg del 2016, emesa per part de la Direccid General de Patrimoni
de I’Estat, per la que es dona publicitat a la Recomanacié de la Junta Consultiva de
Contractaci6 Administrativa de 1’Estat sobre ’efecte directe de les directives

comunitaries en matéria de contractaci6 ptblica.'’

Amb aquesta recomanacio, de caracter no vinculant, es pretén facilitar als organs de
contractacié unes directrius comunes per a la correcta aplicacio d’aquells preceptes de
les directives que puguin esdevenir operatius en base al principi d’efecte directe, sempre
1 quan concorrin els requisits exigibles. Si bé, només s’efectuen consideracions sobre
determinades qiiestions generals, i més concretament sobre els contractes subjectes a
regulacié harmonitzada, la publicitat, o els terminis per a la presentacié d’ofertes o per

enviar invitacions als licitadors.

196 vid. Informes 7/21015, de 12 de maig, 16/2015, de 4 de noviembre i 17/2015, de 3 de desembre, de la
Junta Consultiva de contractacié administrativa d’Arago.
197 Aquesta recomanacidha estat objecte de publicacio al BOE de 17 de marg del 2016.
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En aquesta resolucid no es fa una consideracio als mecanismes de racionalitzacié de la
contractacid publica, tals com les compres agregades o les centrals de compres. De fet,
els preceptes que regulen aquestes qiiestions no reuneixen els requisits exigits per a
I’aplicacio del principi d’efecte directe, en no reconeixer als particulars un dret especific
enfront 1’Estat. No obstant, en linia amb el que s’ha exposat en 1’apartat precedent,
aquests preceptes si que poden ésser considerats per part dels organs de contractacio,
d’acord amb els principis d’interpretacié conforme 1 de primacia del dret comunitari, en
la mesura que regulen qiiestions orientades afavorir la racionalitzacio i a millorar la
gestio dels contractes publics. Cal assenyalar, aixi mateix, que la Recomanaci6 de la
Junta Consultiva de Contractacié Administrativa de I’Estat sosté que “(...) en todo
caso,a partir de la fecha seniakada del 18 de abril del 2016 deberd realizarse la

interpretacion del derecho nacional vigente de conformidad con las directivas citadas

()"

En qualsevol cas, en vista dels criteris exposats 1 de les consideracions formulades en
els apartats precedents, i tot partint de la Directiva 2014/24/UE, procedeix ara entrar a
delimitar quins dels preceptes poden ser d’aplicacié directa i quins no, fent especial

mencio als relatius als mecanismes de racionalitzaci6 de la contractaci6 publica.

Aixi mateix, amb caracter previ, cal posar de manifest que els preceptes que contenen
els principis generals de la contractacié publica (com és el cas de 1’art. 18) no precisen
de transposicidé en operar com a principis inspiradors i orientadors de la normativa de
contractes del sector public. El mateix succeeix amb aquells preceptes que han estat

“pretransposats” al TRLCSP vigent. '*®

Seguidament s’efectua un analisi de I’aplicabilitat directa, o no, d’alguns dels preceptes
de la Directiva 2014/24/UE, els quals han estat escollits atenent a la seva major

incidéncia en les qiiestions que sén tractades en el marc del present treball:'*

198 Respecte de Darticle 18 interessa destacar el seu apartat 2, el qual no té efecte directa perd desplega
egfecets en la mesura que exigeix als poders adjudicadors vetllar perqué es compleixin obligacions
socials, ambientals o laboral, tot en relacié6 amb I’art. 69, el qual preveu la pertinenca de rebutjar una
oferta anormalment baixa que no compleixi amb aquestes previsions.

19 S*ha analitzat Gnicament la regulacié de la Directiva 2014/24/UE en ser d’abast més general, en
derogar i substituir I’anterior Directiva 2004/18/CE i en la mesura que regula, amb major o menor detall,
la totalitat de les qliestions que preveu el vigent TRLCSP i el seu reglament de desenvolupament. A més,
efectuar un analisi de 1’aplicabilitat de la Directiva 2014/23/UE i1 2014/25/UE donaria lloc a una excessiva
extensid del present treball. Aixi mateix, I’analisi de toes les directives, malgrat comptar amb un
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- Pel que fa als contractes subjectes a regulacié harmonitzada, es considera que ho
seran els contractes d’obra inclosos a les categories de 1’annex II de la Directiva
2014/24/UE, les quals desplacen les de I’annex I del TRLCSP, amb valor
estimat igual o superior a I’establert com a llindar comunitari. En relacié amb els
contractes de serveis s’amplia el concepte 1 es passa a incloure qualsevol
tipologia de servei desplagant la Directiva 2014/24/UE al TRLCSP en la mesura
que elimina la distincidé entre categories. Aixi mateix, la Directiva distingeix
entre contractes de serveis 1 uns contractes de serveis, de régim especial, relatius
a serveis socials 1 altres serveis especifics (arts. 74 1 segiients 1 annex XIV de la
Directiva 2014/24/UE).**Respecte del contracte de concessio de serveis (entesa
com una modalitat del contracte de gestiéo de serveis publics), seran objecte de

les directiva els que superin els llindars comunitaris.”'

- El régim d’exclusions de la Directiva 2014/24/UE desplaga les previstes al
TRLCSP.

- L’article 2, comprensiu de definicions, és d’aplicacié directa en la mesura que €s
practicament igual al de I’article equivalent de la Directiva del 2004 1 que ja
consten al TRLCSP. Si bé, entre aquestes definicions cal destacar la de “plec de
condicions”, el qual es defineix com “(...) todo documento elaborado o

mencionado por el poder adjudicador para describir o determinar los elementos

innegable interés per 1’aplicador del Dret, no aporta major claredat a les qiiestions que han estat objecte
d’investigacid. Aquesta darrera constatacio justifica també que s’hagin escollit els preceptes que guarden
més relacio amb el contingut del present treball, fent especial énfasi en 1’articulat relatiu als encarrecs de
gestio, que han estat abordats en el present treball, i als mecanismes de racionalitzacié de la contractacio
publica. Igualment, cal assenyalar que aquest analisi s’ha dut a terme seguint també el previst a VVAA.,
“Los efectos juridicos de las Directivas de contratacion publica ante el vencimiento del plazo de
transposicion sin nueva Ley de contratos del sector publico”, presentat i aprovat pels Trinunals
administratius de contractcié publica a la reunié de data 1 de mar¢ de 2016. Aqeust document es troba
disponible a la segiient adreca
web:http://www.obcp.es/index.php/mod.documentos/mem.descargar/fichero.documentos Documento fin
al ESTUDIO aplicacion directa de las Directivas b43ec509%232E%23pdf/chk.a1819767¢7f5371126
dd16ffOfledcf3 (data de la consulta: 06/05/2016) i a la nota informativa elaborada per la Direccié de
Serveis de Secretaria de la Diputacié de Barcelona, de 25 d’abril de 2016, sobre “Efecte directe de la
Directiva 2014/24/UE del Parlament Euroepu i del Consell, sobre contractacié publica, de 26 de febrer de
2014 (DOUE 18/04/2014):
http://www.diba.cat/documents/446885/71498888/Nota+SG+sobre+efecte+Directiva+2014-24-
UE.pdf/3d92cd5b-233d-451e-9262-¢72958b5c6dc (data de la darrera consulta: 30/05/2016)

290 Aquesta previsio desplega efectes quant als llindars, referits a 209.000 i 750.00 euros per a cadscuna
de les tipologies assenyalades, respectivament.

21 Cal tenir en compte les previsions de la Directiva 2014/23/UE en la mesura que regula el contracte de
concessioé i1 introdueix un nou concepte referit al “risc operacional”.
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de la contratcion o procedimiento, incluido el anuncio de Iciitacion, el anuncio
de informacion previa que sirva de convocatoria de lictaci’'no, las
especificaciones técnicas, el documento descriptivo, las condiciones del
contrato propuestas, los formatos para la preentacion de documentos por los
candidatos y licitadores, la informacion sobre obligaciones generalment

aplicables y cualquier documento addicional. (...)”

L’art. 4, referit als llindars comunitaris, és d’aplicacio directa pero en la mesura
que els mateixos son els actualment vigents d’acord amb el Reglament delegat
UE 2015/2170 de la Comissid, de 24 de novembre 2015, no requereix de

transposicio.

L’art 5, sobre metodes de calcul del valor estimat, és suficientment clar 1 tampoc
presenta contradiccions amb la normativa vigent, per a la qual cosa desplega

efecte directe.

L’art. 12, relatiu als encarrecs de gestid en favor de mitjans propis, és d’especial
rellevancia en la mesura que incorpora la doctrina del TJUE sobre la no
aplicacio de la normativa contractual quan s’esta davant d’una relacié juridico-
administrativa. Aquest article es considera d’aplicaci6 directa, fins 1 tot, sense
transposicio, en la mesura que es troba, en bona part, recollit a I’actual art. 24
TRLCSP. Aixi doncs, el concepte de “control analeg” es troba recollit a 1’art. 24
TRLCSP i troba emparament en la jurisprudéncia del TJUE. Aixi mateix aquest
control pot ser individual o conjunt (STJUE, de 19 d’abril del 2007,
Asemfo/Tragsa, assumpte C-295/05). Pel que fa al segon requisit, relatiu a que
el mitja propi desplegui la “part essencial” de la seva activitat per I’organ de qué
depen (art.24.6 TRLCSP), la Directiva fa una concrecié innovadora incorporant
la doctrina del TJUE,. En concret, s’hi preveu que es considerara que existeix
aquest control quan més del 80% de les activitats de 1’ens considerat mitja propi
es duguin a terme en exercici de les tasques que li han estat assignades pel poder
adjudicador que n’exerceix el control, o bé per altres persones juridiques
controlades pel mateix poder adjudicador. En darrer terme, i pel que fa al
requisit relatiu a la no participacio de capital privat en 1’entitat considerada mitja

propi I’art. 24.6 en fa una previsio. Si bé, ’art. 12.1.c) de la Directiva permet
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que, en alguns casos, es pugui arribar a exceptuar aquesta regla quan la
normativa ho prevegi. E1l TRLCSP no recull aquesta previsio, que dota de major
flexibilitat el requisit, amb la qual cosa es considera que és conforme amb la

Directiva.

Per altra banda, els encarrecs de gestid horitzontals (art. 12.2), la regulacié dels
mitjans propis conjunts de varies entitats controladores (art. 12.3) i els encarrecs
de gestio inversos de I’ens controlat a I’ens controlador (art. 12.2) tenen efecte
directe 1 son aplicables a I’ordenament juridic intern davant la manca de

transposicio.

Per ultim, la regulacio dels convenis exclosos del TRLCSP (art. 12.4) ja esta

recollida a I’art. 4.1.c) 1 d) del TRLCSP.

- Els principis generals regulats a 1’art.18 s’estenen a totes les fases de la
contractacid, execucidé 1 extincid, i gaudeixen d’un caracter inspirador i
orientador de la contractacié publica. Per tant, és un precepte que no precisa de
transposicio 1 que es pot considerar incorporat a I’ordenament juridic intern (art.
1 TRLCSP). Com a novetat, s’incorpora el principi de proporcionalitat, al qual
ja es feia esment en la Directiva 2004/18/CE 1 es preveu ’obligacié de vetllar,
d’acord amb D’art.18.2, pel compliment de les obligacions en matéria social,
laboral o mediambiental. Aquesta previsid6 no té efecte directe pero si que
adquireix aquest caracter en la mesura que guarda relacié amb altres preceptes,
com ¢s el cas de I’art.69, el qual obliga els poders adjudicadors a rebutjar

I’oferta si es comprova que €s anormalment baixa.

- L’article 20, relatiu als contractes reservats, no ¢és d’aplicacio directa en no
contenir un mandat clar. Tot i aix0, el seu contingut es troba parcialment recollit

ala DA 5* del TRLCSP.

- Pel que fa a a regulacio de les comunicacions electroniques, a 1’art. 22.6 de la

Directiva 2014/24UE, revesteixen d’efecte directe les disposicions referides a
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mitjans electronics, informatics i telematics de les comunicacions en fase de

licitacio i adjudicacio, aixi com també durant la vigéncia dels contractes.”*

-  També¢ esdevé interessant la regulacio de les mesures de prevencio, deteccio i
soluci6 de conflictes d’interessos prevista a I’art. 24. Aquesta normativa es troba
relacionada amb el principi d’integritat, pero la doctrina no és unanime quant a
la seva eficacia directa. Malgrat existir divergéncia d’opinions a I’entorn de la
seva aplicaci6 directa, I’Informe 1/2016, de 6 d’abril, de la Junta consultiva de
contractacié administrativa de Catalunya, assenyala que els Estats membres 1 els
poders adjudicadors han d’adoptar mesures de prevencio, deteccio 1 solucio de
conflictes d’interessos, el que guarda vinculacié amb la normativa en materia de
transpareéncia 1 bon govern. En relacié amb aquest punt, cal tenir en compte que
la definicio de conflicte d’interessos de 1’art. 24 si que té efecte directe i que el

mateix es relaciona amb 1’art.57, que regula les causes d’exclusio.

- L’art.33, relatiu als acords marc, gaudeix d’efecte directe. No obstant, ha estat

“pretransposat” als arts. 196 a 199 del TRLCSP.

- La regulacio dels sistemes dinamics d’adquisicio, a ’art.34, també gaudeix
d’efecte directe. Si bé esta incorporat als arts.200 a 202 del TRLCSP. No obstant
aixo, l’art. 34.2 estableix el termini de 10 dies per a la presentacidé d’ofertes, a
comptar de la data en que s’envii la invitacid, mentre que 1’art.202.3 TRLCSP
assenyala que el termini sera el que resulti raonable per a la seva preparaci6. En
aquest cas, 1en la mesura que hi ha contradicci6 entre la directiva i el TRLCSP
caldria estar al termini de 10 dies establert per la Directiva. De no ser aixi

s’estaria davant d’una causa de nul-litat.

- La regulacié dels catalegs electronics, a 1’art. 36, té efecte directe. No obstant
aixo, en la mesura que preveu que els Estats podran establir I’obligatorietat de

1’s dels catalegs si que es fa exigible la seva transposicio.

292 E] precepte té efecte directe en tant que, de fer-se us dels mitjans electronics, aquests hauran de ser
respectuosos amb la igualtat de tracte i I’interés general.
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Les centrals de contractaciéo com a mecanismes de racionalitzacio de la contractacid publica a