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O novo recurso de casacion: “inte-
rese casacional” ou mingua do de-
reito de defensa? '

El nuevo recurso de casacion: “interés
casacional” o mengua del derecho de
defensa?

The new appeal: “cassation interest”
and right of defense?

SALVADOR MARIA MARTIN VALDIVIA
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smartin@ujaen.es
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Resumo: A reforma da LOPX operada pola LO 7/2015 ten un obxectivo formalmente declarado: ou-
torgarlle & casacion un caracter netamente uniformador da doutrina legal. Desaparece, pois, 0 escaso
vestixio de segunda instancia que puidese ainda quedar neste recurso tras a reforma da LXCA de 2011. Os
esforzos por cifrar as exixencias formais para a sta admision son loables, pero, & vez, resultan tan prolixas
que poden situar a casacion ao nivel dos recursos de amparo no que se refire a supostos de inadmisibili-
dade a limine. Con todo, prodtcese un efecto ainda mais pernicioso: a desapariciéon da segunda instancia
para asuntos da importancia que se tramitaban nos TSX e na Audiencia Nacional.

Palabras clave: recurso de casacién, nova regulacion, criterios de admision, interese casacional, carac-
ter uniformador, rixidez en exixencias formais, separacion entre preparacion do recurso e interposicion,
desaparicién de segunda instancia.

Resumen: La reforma de la LOP] operada por la LO 7/2015 tiene un objetivo formalmente declarado:
otorgar a la casacion un caracter netamente uniformador de la doctrina legal. Desaparece, pues, el escaso
vestigio de segunda instancia que pudiera aiin quedar en este recurso tras la reforma de la LJCA de 2011.
Los esfuerzos por cifrar las exigencias formales para la su admisién son loables, pero, a la vez, resultan
de tanta prolijidad que pueden situar la casacion al nivel de los recursos de amparo en lo que se refiere a
supuestos de inadmisibilidad a limine. Con todo, se produce un efecto aiin mas pernicioso: la desaparicion
de la segunda instancia para asuntos de la importancia que se tramitaban en los TS| y en la Audiencia
Nacional.

Palabras clave: recurso de casacién, nueva regulacion, criterios de admisién, interés casacional, caracter
uniformador, rigidez en exigencias formales, separacion entre preparacién del recurso e interposicion,
desaparicién de segunda instancia.

Abstract: Reform operated by the O 7/2015 in the Organic Law of the Judiciary (LOPJ) has formally
declared goal: give the appeal a purely standardizing nature of the legal doctrine. Therefore disappears all
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the vestiges of second instance that might still be in this appeal after the reform Law of the administrative
jurisdiction (LJCA) 2011. Efforts to encrypt the formal requirements for admission are commendable, yet,
so neatly that result from you can place the appeals to the Supreme Court level appeals to the Constitutio-
nal Court, when it comes to cases of inadmissibility a limine. The disappearance of the second instance for
cases of importance were handled and the TS) and the National Audience (Audiencia Nacional): However,
an even more pernicious effect.

Key words: appeal, new regulation, admission rules, cassation interest, standardizing character, stiff
formal requirements, separation between the preparation instance and initiating proceedings text, disa-
ppearance of second instance.

Sumario: 1 O novo recurso de casacion como instrumento nomofilactico. 2 As propostas concretas do
lexislador. 3 O “interese casacional” como clave de acceso ao Tribunal Supremo. 4 A importancia das
exixencias formais: os requisitos de preparacién do recurso de casacion ante o Tribunal Supremo. 5 Subs-
tanciacion do recurso de casacién ante o Tribunal Supremo. 6 Reflexion final. 7 Bibliografia.

1 O NOVO RECURSO DE CASACION COMO INSTRUMENTO NOMOFI-
LACTICO

En recentes datas tivo lugar unha substancial reforma do sistema procesual contencioso-ad-
ministrativo no noso pais. O lexislador, en virtude da nova redaccién dada polo apartado un
da disposicién derradeira terceira da LO 7/2015, do 21 de xullo —pola que se modifica a LO
6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial-, decidiu outorgarlle unha nova carta de natureza ao re-
curso de casacion. Co declarado obxectivo mediato de alcanzar o que, segundo explica a exposicion
de motivos, debe ter todo recurso de casacion, provocou en esencia dous efectos xuridicos; o primeiro,
un propésito inmediato non confesado: a descarga de traballo do Tribunal Supremo; o segundo, un
efecto, talvez non desexado, pero desde logo enteiramente reprochable: a desaparicién da posibilida-
de dunha segunda opinién (ainda que tecnicamente non se poida considerar como “sequnda instan-
cia”) en moitos asuntos de suma transcendencia, concretamente todos aqueles cuxo cofiecemento
estd atribuido en primeira instancia aos tribunais superiores de xustiza e d Audiencia Nacional.

E é que, en efecto, a partir do 22 de xullo de 2016 a seccién 3? do capitulo Il do titulo IV,
integrada polos artigos 86 a 93, relativos ao recurso de casacién contencioso-administrativo, se
altera substancialmente. A xustificacién nace da necesidade de harmonizalo coa regulacién da
casacion civil —con algunha diferenza relevante, non obstante-, pois ese €, a xuizo do lexislador,
o seu labor constitucional. En principio, desaparecen as limitacions obxectivas hoxe existentes: a
posibilidade de acceder en casacién ao Tribunal Supremo en asuntos cuxa contia sexa superior a
600.000 € se o asunto non ten “interese casacional” ou nos asuntos de persoal dos que ata agora
cofiecia se non se da esa circunstancia; eliminase igualmente a regulacién dos recursos de ca-
sacion en interese de lei e unificaciéon de doutrina, como ata agora os cofieciamos, propéndose
novas férmulas procesuais que asemellan moito esta proposta a que a LAC ofrece aos recursos
civis, pero —tamén é verdade- con importantes matices. Segue viva, no entanto, a limitacion
relativa & soa invocacion de cuestions de dereito, “con exclusion das cuestions de feito” (novo
artigo 87 bis), ainda que como na nova proposta se recofiece, na resolucién da controversia
xuridica, «o Tribunal Supremo poderd integrar nos feitos admitidos como probados polo tribunal
de instancia aqueles que, sendo omitidos por este, estean suficientemente xustificados segundo as
actuacions e cuxa toma en consideracion resulte necesaria para apreciar a infraccion alegada das
normas do ordenamento xuridico ou da xurisprudencia, mesmo a desviacion de poder». Pero talvez
a mais importante variante sexa que en casacién se podera cofecer de calquera «infraccién do
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ordenamento xuridico, tanto procesual como substantiva, ou da xurisprudencia» denunciada res-
pecto de sentenzas de calquera 6rgano desta xurisdicion, pero —e niso cémpre insistir— sé se o
recurso presenta “interese casacional”.

E —tefio que advertilo— un xuizo enteiramente persoal, pero da a impresién de que se trata
dunha proposta que se xustifica basedandose nuns fundamentos formais distintos dos reais, que
presentan outro fin moi concreto, e non parece que sexa o de achegar a xustiza ao xustizable.
Tréatase, si, de achegar a casacién administrativa & civil; pero, tras analizar todas as propostas
en detalle, antdllaseme mais ben como o UGltimo esforzo por reducir a litixiosidade, descargar
de traballo o Tribunal Supremo e evitar as dilaciéns que se puidesen apreciar nos tempos en
resolver —-minimos, por outra parte, se se comparan co auténtico colapso que se sofre nalgunhas
salas do contencioso dalguns tribunais superiores de xustiza e en moitos xulgados unipersoais,
en situacion ruborizante’-. E por iso, malia as publicitadas xustificacions da exposicién de moti-
vos da LO 7/2015, é esta unha intencién que se desenmascara con s6 testar o sensible recorte
de posibilidades dos recorrentes no acceso a esta via casacional (“non se trata dunha terceira ins-
tancia”, razéase, cando nunca o foi; como moito, unha “segunda instancia” respecto de temas
tratados en primeira polos tribunais superiores e a Audiencia Nacional), querendo con iso emu-
lar o peche abrupto ao recurso de amparo que supuxo a exixencia formal e extremadamente
subxectiva de demostrar a «especial transcendencia constitucional do recurso (introducida pola
LO 6/2007).

Pero ainda mais patente se me antolla aquel motivo coa soa lectura dalgin outro precepto
realmente insélito na nosa lexislacién procesual: <A Sala de Goberno do Tribunal Supremo poderd
determinar, mediante acordo que se publicard no Boletin Oficial del Estado, a extension maxima e
outras condiciéns extrinsecas, incluidas as relativas d stia presentacion por medios telematicos, dos
escritos de interposicion e de oposicién dos recursos de casacion» (texto do novo artigo 87.3). Ad-
vertirame o lector de que esta substancial limitacién do dereito & defensa xa se “padece” na nosa
xustiza, pero debemos convir que sé acontece nalguns tribunais menores —e non sé contencio-
sos, ben é certo—, nos cales con total arbitrariedade os xuices e maxistrados mutilan de xeito
xeneralizado o tempo de intervencién dos letrados defensores antes de comezala. Asi &, sobre
todo na fase de conclusiéns nos xuizos orais, o que supdn, sen dubida, un grave atentado ao
dereito de defensa do xustizable, & par que un menosprezo ao exercicio da sta profesioén para
o0 avogado, que se ve obrigado a resumir ata o imposible unha actuacion que talvez merecese
unha maior atencién e detemento. E non é que se limiten a aconsellar esa mesura —o que desde
logo é posible nos supostos en que a intervencién do letrado se manifeste innecesaria, reitera-
tiva, superflua ou redundante, pois € ao xuiz a quen lle corresponde a direccién do proceso e,
sinaladamente, a marcha e ordenacién da vista oral—; o que neses supostos sobrevén é, antes de
gue se inicie o tramite, o recorte das posibilidades de actuacion, sen reparar nas circunstancias
do caso de que se trate, do interese da proba practicada ou da transcendencia do axuizado, con
grave quebranto das posibilidades de defensa e da propia dignidade profesional dos letrados
actuantes. Que tal imposicion se convertese en modus operandi nalgins tribunais menores pode
pasar por unha mera contrariedade, pero que o estableza o lexislador como norma a seguir nas
actuacions ante o mais alto tribunal da xustiza ordinaria €, cando menos, sintomatico. Porque
iso € o que o novo 87.3 impén: alixeirar o traballo do tribunal, obrigando os letrados a resumir
0s seus argumentos, como se dunha comunicacién por Twitter se tratase (; 140 caracteres como
mdximo?). E todo iso imposto por via legal.
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A realidade é que, ao parecer, o Tribunal Supremo esta ainda superado e ao lexislador to-
coulle pér couto; mais discutible é que a solucion pase polo peche & casacién por motivos e
supostos obxectivos. Todo se filtrara polo particular e relativo crisol do “interese casacional”, o
que nos leva a pensar no pouco ponderada resposta ao problema que de verdade se aborda.
A reaccion do lexislador a ese tapon da xustiza parece excesiva cando, se do que se trataba era
de imprimirlle ao Tribunal Supremo ese selo de modulador da doutrina, ben se puidese poten-
ciar o remedio procesual que o noso ordenamento xa tifia habilitado para iso. O recurso para
unificar a doutrina xurisprudencial regulado nos artigos 96 a 99 xa se encargaba desa tarefa’.
Considero que bastaba con que o lexislador ampliase minimamente o seu ambito de aplicacién
para alcanzar a pretextada xustificacién deste cambio lexislativo. Pero parece obvio que non era
iso do que se trataba.

Para confiarlle ese definitivo caracter de intérprete e modulador ao Tribunal Supremo, pro-
péfiense unha serie de medidas estritamente procesuais, entre as que ciframos as seguintes:

1.- En moi concretos supostos, habilitase o acceso & casacién dalgunhas sentenzas dita-
das polos xulgados do contencioso-administrativo*. Tamén as ditadas en Unica instancia ou
en apelacién pola Sala do Contencioso-administrativo da Audiencia Nacional e polas salas do
contencioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza, ainda que, no caso das senten-
zas ditadas en Unica instancia polos xulgados do contencioso-administrativo, unicamente seran
susceptibles de recurso as sentenzas que contefian doutrina que se repute gravemente danosa
para os intereses xerais e sexan susceptibles de extension de efectos, exceptuando as sentenzas
ditadas no procedemento para a proteccién do dereito fundamental de reunién e nos procesos
contencioso-electorais.

2.- O recurso de casacion contra sentenzas dos tribunais superiores de xustiza tramitarase
ante o Tribunal Supremo ou ante o propio TSX en atencién & orixe estatal ou autonémica da
norma supostamente infrinxida. Deste xeito, as sentenzas que, sendo susceptibles de casacién,
fosen ditadas polas salas do contencioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza seran
recorribles ante a Sala do Contencioso-administrativo do Tribunal Supremo se o recurso preten-
de fundarse en infraccién de normas de dereito estatal ou da Unién Europea que sexa relevante
e determinante da resolucién impugnada, sempre que tivesen sido invocadas oportunamente
no proceso ou consideradas pola sala sentenciadora. Pero se o recurso se funda en infracciéon
de normas emanadas da Comunidade Auténoma, sera competente unha seccién da sala do
contencioso-administrativo que tefia a sta sede no tribunal superior de xustiza composta polo
presidente da dita sala, que a presidira, polo presidente ou presidentes das demais salas do
contencioso-administrativo e, se é o caso, das seccions destas, coa composicién que se di no
artigo 86.3 LXCA®.

3.- A natureza nomofilactica do recurso é —segundo se explica— a verdadeira e Unica razén
de ser da casacién. Conforme o novo artigo 88, o recurso de casacién s6 podera ser admitido
a tramite cando, invocada unha concreta infraccion do ordenamento xuridico, tanto proce-
sual como substantiva, ou da xurisprudencia, a Sala do Contencioso-administrativo do Tribunal
Supremo “estime” que o recurso presenta interese casacional obxectivo para a formacién de
xurisprudencia. Decae, polo tanto, o acceso a casacion en razén da contia —o que non sucede
nas ordes xurisdicionais civil e laboral-, que agora estaba en 600.000 euros por pretensién e
recorrente —como ata hai uns poucos anos o estaba en 150.000- ou por razéns obxectivas, de-
pendendo das materias —nin temas de persoal, nin dereitos fundamentais, coas excepciéns que
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veremos—. Con esta proposta preténdese formar un corpo de xurisprudencia aplicable en todo
o territorio nacional e reforzar o recurso de casaciébn como instrumento por excelencia para
asegurar a uniformidade na aplicaciéon xudicial do dereito®, co fin de incrementar as garantias
na proteccién dos cidadans, evitando que se converta nunha postremeira instancia de xustiza
ordinaria. Nada se di do moi significativo recorte de posibilidades de defensa ao xustizable en
asuntos de transcendencia, como o son sinaladamente os que cofiecen a Audiencia Nacional e
os TSX en primeira instancia e que, como arriba diciamos, quedan sen posibilidade de recurso
por razén da contia.

4.- Aparecen en escena criterios, se non abertamente discrecionais, si transidos da previa
e necesaria ponderacién de conceptos xuridicos indeterminados que fan moi dificil a defini-
cién obxectiva —e nin moito menos aprioristica— dos motivos ou causas que se entendan con
transcendencia ou interese casacional. Os intentos de “obxectivacion” do artigo 88.2 quedan
esvaecidos pola introducién de termos decididamente imprecisos —"doutrina gravemente danosa
para o interese xeral”, as sentenzas anulatorias de disposicions xerais, salvo que estas “con toda
evidencia, carezan de transcendencia suficiente”, ou como cando no suposto do novo 88.2.d)
entra a representar un papel suplente de Tribunal Constitucional en asuntos de dubidosa cons-
titucionalidade se se advirte que “a improcedencia de formular a pertinente cuestion de inconstitu-
cionalidade apareza suficientemente esclarecida”—. Por esta necesidade de xustificar a existencia
—ou non- de interese casacional en cada un dos asuntos que se lle sometan, o Tribunal Supremo
atépase coa necesidade de avaliar a relevancia casacional do recurso para a sta admisién, para
o que se potencia o papel do gabinete técnico (regulado nos artigos 61 bis e seguintes), que
«asistird d Presidencia e ds stas diferentes salas nos procesos de admision dos asuntos de que corie-
zan e mediante a elaboracion de estudos e informes que se lle soliciten». O parecido co “certiorari”
norteamericano chama a atencion’.

5.- Seguen distinguindose os dous momentos procesuais hoxe regulados para preparacién
e interposicion do recurso, por separado e ante distintas instancias. Ainda asi, € loable o esfor-
zo disposto pola nova norma en esclarecer os requisitos de forma e prazo para os escritos de
preparacién (artigo 89), o que intenta facilitar o labor para avogados e tribunais ao momento
de preparar o escrito e de, se é o caso, decidir sobre a admisién a tramite nese primeiro estadio
procesual. Este esforzo exexético increméntase agora para os tribunais contra cuxa resolucién
se recorre, que teran que motivar a concorrencia dos requisitos e exixencias legais para a ad-
misioén da casacién. Este esforzo do tribunal de instancia provoca, & sda vez, que no Tribunal
Supremo s6 se poida abrir un tramite previo de inadmisién de xeito “excepcional” e “sé se as
caracteristicas do asunto o aconsellan”, tramite previo en que se oira as partes comparecidas por
prazo comun de trinta dias “acerca de se o recurso presenta interese casacional obxectivo para a
formacion de xurisprudencia”. Deberemos estar a espera do que a experiencia forense nos ensine
de cales seran finalmente as marxes desa “excepcionalidade”. O que en principio parece claro é
gue a inadmisién previa en sede superior se debera fundar en motivos taxados e moi especificos
(ausencia dos requisitos regulados de prazo, lexitimacién ou irrecorribilidade da resolucién im-
pugnada; incumprimento de calquera das exixencias formais no escrito de preparacién —artigo
89.2—; non ser relevante e determinante da resolucién ningunha das infracciéns denunciadas ou
carencia no recurso de interese casacional obxectivo para a formacién de xurisprudencia, Gnica
causa onde, en principio, entran a representar un papel fundamental os conceptos xuridicos
indeterminados que esvaecerian a pretendida “obxectivacion” das causas de inadmision).
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6.- O escrito de interposiciéon debera responder a unha formalidade concreta, expondo os
motivos en apartados separados, que se encabezaran cunha epigrafe expresiva daquilo do que
tratan, de tal maneira que:

a) non se poderan argumentar causas ou motivos de recurso nin abordarse o estudo de
normas que como tales non se identificaron no escrito de preparacién, sen poder estenderse a
outra ou outras non consideradas entén.

b) se o fundamento é a vulneracién de xurisprudencia, acontece outro tanto, debendo nes-
tes casos ademais analizar, e non so citar, as sentenzas do Tribunal Supremo que a xuizo da parte
son expresivas daquela xurisprudencia, para xustificar a sta aplicabilidade ao caso; e

¢) deberan precisar o sentido das pretensiéns que a parte deduce e dos pronunciamentos
que solicita.

7.- No que refire & sentenza que se dite, non se aprecian diferenzas respecto a actual re-
gulaciéon. Talvez quedase no tinteiro a desexable publicidade que se debera ofrecer da nova
doutrina para xeral cofiecemento (non sé de tribunais inferiores, senén de todos os operadores
xuridicos).

8.- Suprimense os recursos de casacion para unificacion de doutrina e en interese de lei, de tal
forma que, se algunha sentenza puidese ser recorrible por algunha causa similar as tratadas ata
agora polas abordadas nas anteriores secciéns 4.* e 5.* do capitulo IIl do titulo IV, se son suscep-
tibles de estudo e tratamento casacional, serano s6 atendendo s normas xerais para a casacion
que arriba vimos (isto é, reconducindoo aos tramites, regras e presupostos dos artigos 86 a 95).

2 AS PROPOSTAS CONCRETAS DO LEXISLADOR

A modificacién normativa que regula o acceso aos recursos de casacién é xa unha realidade
lexislativa que exixe desde logo unha reconsideracion na nosa xurisdicién dos modos e os conti-
dos que ata agora cofieciamos para o emprego desta postremeira “instancia” que, en realidade,
deixou de selo. Contémplase agora como un xeito de depuracién do ordenamento xuridico e
da interpretacion que del deberan facer os operadores xuridicos.

E esta unha tendencia lexislativa que, non obstante, se aparta significativamente da orienta-
cién da sta predecesora, a Lei 37/2011, do 10 de outubro, de medidas de axilizacion procesual,
gue tamén modificou de xeito substancial a regulacién dos recursos de casaciéon e extraordi-
nario por infraccién procesual no ambito civil, pero desde logo de maneira mais xenerosa de
como agora impdn a nova LXCA. Tanto ali como aqui a xustificacion é a mesma —malia que en
2011 se recofecia expresamente no seu preambulo o que aqui parece querer esconder—, non
outra cousa que a preocupacién polo colapso dos 6rganos xudiciais. Na Lei de 2011 abordaba-
se o problema de forma decidida: os datos estatisticos sobre entrada de asuntos nos tribunais
demostran unha suba exponencial da litixiosidade, ainda que apraciblemente xustificabao na
«confianza cada vez maior que os cidaddns depositan na nosa Administracién de Xustiza como
medio para resolver os seus conflitos e pretensions». E xusto o que necesitaba o lexislador para
introducir as «profundas reformas para asequrar a sustentabilidade do sistema e garantir que os
cidadans poidan dispor dun servizo puiblico de calidade»®. Pero ali polo menos si se traduciu nunha
maior facilidade de acceso & casacién civil, ainda que en materia de recursos administrativos non
o foi tanto. A elevacion dos limiares econémicos para o acceso a apelacion e a casacion recor-
tou sensiblemente o acceso dos cidadans & instancia superior, moi en contra daquilo do que se

14_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nam. 2 (xullo-decembro 2015) |



O novo recurso de casacion: “interese casacional” ou mingua do dereito de defensa?

xactaba a lei. O obxectivo mediato: «a lifia de reformas procesuais iniciada coas reformas que se
acaban de mencionar, tratando agora de introducir na lexislacion procesual melloras que permitan
axilizar os distintos procedementos, sen mingua das garantias para o xustizable»; o inmediato: «O
obxecto da lei é incorporar determinadas medidas de axilizacién procesual (...). Tales medidas son
de distinto signo (...) e estdn orientadas a limitar o uso abusivo de instancias xudiciais». Esta Gltima
idea parece de maior peso para o lexislador de 2015°.

En efecto, o eixe da reforma de 2011 radicaba na universalizacion do recurso de casacion
por razén de interese casacional, que é a modalidade que mellor lle permite ao Tribunal Supre-
mo, en palabras do preambulo da Lei 37/2011, «cumprir de forma mdis eficaz os fins legalmente
establecidos». Estes fins eran os de unificacion da aplicacién da lei civil e mercantil e correspon-
dian & sua sala primeira como érgano xurisdicional superior na orde civil. Viase como se recon-
ducia deste modo o recurso de casacién por razén da contia a unha modalidade excepcional,
pero, & fin e ao cabo, mantifiase ese criterio puramente obxectivo, & par que se garante a
igualdade entre todos os litigantes, calquera que sexa o nivel econémico do asunto. O recurso
de casacion por razén de interese casacional, en efecto, estaba ata entén limitado aos asuntos
gue se tramitan especificamente por razén da materia —son os asuntos que a LAC refire no seu
artigo 248.3—. Non obstante, aquela Lei 37/2011 estableceu con caracter xeral a existencia dun
interese casacional —a necesidade de unificacién ou fixacién da interpretacién da lei- como
presuposto que da lugar a admisibilidade do recurso, calquera que sexa a forma de tramitacion
e a contia do asunto, pero mantendo a posibilidade de recorrer contra os asuntos de contia su-
perior a 600.000 €, nos cales o recurso é admisible sen necesidade de demostrar a concorrencia
daquel presuposto (actual apartado 2 do artigo 477 LAC). En suma, a baixa contia do asunto
non opera a partir da reforma como impedimento para a admisibilidade do recurso de casacién.
Non acontece o mesmo coa modificacién da LXCA actual, onde s6 se admitiran os recursos que
revistan aquel especial interese, ainda que a sda contia fose millonaria.

Esa nova orientacién impén unha substancial subxectivacién dos criterios de admisién da
casacion, que tera que ser agora matizada e aclarada por algin acordo ou directriz interna, ao
modo en que o fixo a Sala Primeira do Tribunal Supremo, co obxecto de publicitar os criterios
para que tanto os maxistrados do contencioso de xulgados e tribunais superiores de xustiza
ante os cales se preparan os recursos como os operadores xuridicos encargados de formulalos
—avogados e procuradores— os poidan cofiecer debidamente e acomodar a sta actuacién ao
que ali se decida. A nova regulacién exixe desenvolver un labor procesual mais complexo para
dirimir a admisibilidade dos recursos discernindo a existencia dun interese casacional fronte
ao caracter mais obxectivo que revestia o criterio da contia —ou o da materia, como era o caso
de determinados asuntos de funcién publica— como modalidade de acceso ao recurso. A sia
vez, este labor pode resultar afectado pola especial exixencia formal dos tramites de prepara-
cién e de interposicién imposta pola nova norma, asi como pola intervencién dos “letrados
da Administracién de Xustiza”, como agora se denominan os secretarios xudiciais. A decisién
de inadmisiéon do recurso resérvase ao Tribunal Superior, en primeira instancia, por exixencia
constitucional, como propia do exercicio da potestade xurisdicional, pero tal decisién pode ser
revisada en queixa pola Sala do Contencioso do Tribunal Supremo, que pode examinar de novo
a stia admisibilidade en tramite preliminar & interposicion.

Pois ben, é nese escenario en que se move a LO 7/2015, que, en efecto, dun lado amplia o
ambito obxectivo das sentenzas recorribles en casacién non s &s sentenzas ditadas en Unica ins-
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tancia pola Sala do Contencioso-administrativo da Audiencia Nacional e polas salas do conten-
cioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza das comunidades auténomas, como ata
agora, sendn que se abre a dous tipos de sentenzas —nunca autos— ata agora irrecorribles: por
un lado, as ditadas polos xulgados do contencioso-administrativo ou polos xulgados centrais do
contencioso-administrativo en Unica instancia (isto é, cando non proceda recurso de apelacién)
coa Unica exixencia substantiva (e enteiramente interpretable) de que «contefian doutrina que
se reputa gravemente danosa para os intereses xerais e sexan susceptibles de extension de efectos»;
e, por outro, as ditadas pola Sala do Contencioso-administrativo da Audiencia Nacional e dos
tribunais superiores de xustiza das comunidades auténomas ao resolver recursos de apelacién
contra sentenzas ditadas polos xulgados do contencioso-administrativo. Pero, por outro, impén
a presenza dese “interese casacional” en calquera recurso que pretenda ser revisado nesta ins-
tancia. A obxectivacion dos supostos en que concorre sera o auténtico cabalo de batalla para
o xustizable. Pero, desde logo, perdeuse a batalla do dereito a aquela “segunda opinién”, ao
recurso ordinario, nos asuntos cuxo cofiecemento se lles atribla aos tribunais superiores ou a
Audiencia Nacional —que, por outra parte, adoitan ser os de maior transcendencia polo xogo
dos artigos 8 a 12 da LXCA.

ContintGia non obstante a criba en atencion a orixe da norma discutida, polo que se reser-
van para o Supremo os recursos contra sentenzas das salas dos tribunais superiores de xustiza
das comunidades auténomas cando se invoque a infraccion de normas de dereito estatal ou
comunitario europeo que sexan relevantes e determinantes da resolucién recorrida e que fo-
sen invocadas no proceso ou consideradas pola sala. Mantense o cofiecemento dos tribunais
superiores de xustiza para os recursos que non se funden nunha infraccién de dereito estatal
ou comunitario, ainda que agora tamén nestes a admisibilidade dependera da concorrencia
do novo requisito do interese casacional obxectivo para a formacion de xurisprudencia que
introduce a reforma.

Os autos recorribles son os mesmos que antes da reforma; quedan excluidos os dos xulga-
dos e s se admiten contra os ditados pola Sala do Contencioso-administrativo da Audiencia
Nacional e polas salas do contencioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza das
comunidades autbnomas, nos mesmos supostos que actualmente prevé o artigo 87 LXCA:

a) Os que declaren a inadmisién do recurso contencioso-administrativo ou fagan imposible
a sia continuacion.

b) Os que pofian termo a peza separada de suspension ou doutras medidas cautelares.

¢) Os recaidos en execucién de sentenza, sempre que resolvan cuestiéns non decididas,
directa ou indirectamente, naquela ou que contradigan os termos da resolucion que se executa.

d) Os ditados no caso previsto no artigo 91.

e) Os ditados en aplicacion dos artigos 110 e 111.

Igual que coa anterior regulacién, para que poida prepararse o recurso de casacién nos
casos previstos no apartado anterior, é requisito necesario interpor previamente o recurso de
“stplica” —debe entenderse de “reposicion”, segundo a nova nomenclatura tras a reforma de
2011, ainda que o lexislador deixase pasar esta oportunidade para corrixir o erro.

Con todo, o principal problema estara en desentraiar o verdadeiro alcance da verdadeira
noticia que incorpora a lei: como interpretara o Tribunal Supremo a concorrencia ou non do in-
terese casacional obxectivo para a formacién de xurisprudencia. Isto é, cando e en que supostos
se tera acceso a esta nova casacion, se é que iso é posible de esbozar aprioristicamente.
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3 O “INTERESE CASACIONAL” COMO CLAVE DE ACCESO AO TRIBU-
NAL SUPREMO

Como arriba apuntamos, a partir da entrada en vigor da reforma deixan de existir resortes
obxectivos que, por contia ou materia, permitan o acceso a casacion. Sera pois a Sala do Con-
tencioso-administrativo do Tribunal Supremo quen decidird cunha ampla marxe discrecional se
concorre ou non interese casacional que xustifique a admisién do recurso. Talvez nun intento
de obxectivar na medida do posible esas marxes, o propio lexislador incorpora unha especie
de supostos tipo en que se presume que concorre interese casacional obxectivo. Propono, por
certo e segundo a diccion literal da norma, a xeito de lista aberta (“entre outras circunstancias”,
reza textualmente'®) e faino propondo estas posibilidades:

a) Que a sentenza recorrida fixe, ante cuestiéns substancialmente iguais, unha interpreta-
cién das normas de dereito estatal ou da Unién Europea en que se fundamenta a resolucién
contraditoria coa que outros 6érganos xurisdicionais establecesen. Tratase dunha especie de
re-styling do actual recurso para a unificacion de doutrina, que certamente tivo escaso alcance
practico pola extrema rixidez do seu presuposto basico de admisién'!, isto é, que os supos-
tos fosen “idénticos”, o que levou o Tribunal Supremo a inadmitir de xeito impenitente os
recursos que por esta via se formulaban en supostos «substancialmente iguais», que é o que
agora se exixe e que permite unha interpretacion sen ddbida mais xenerosa. A practica cotia
mostrara, en Gltimo extremo, o alcance cuantitativo desa nova exixencia.

b) Que esa sentenza sente unha doutrina sobre as ditas normas que poida ser gravemente
danosa para os intereses xerais. A interpretacién do concepto xuridico indeterminado “grave-
mente danosa” resulta todo un reto exexético para o operador do dereito. Non podera ser mais
gue no estudo casuistico do asunto sometido ao control xurisdicional cando se saiba se esa
sentenza é ou non revisable en casacion. O intento de obxectivacion neste caso é certamente
dubidoso.

¢) Que afecte a un gran nimero de situaciéns, ben en si mesma ou por transcender do caso
obxecto do proceso. Supomos que esta a pensar en impugnaciéns en masa ou de actos aplica-
tivos dunha mesma disposicién de caracter xeral, ainda que a interpretaciéon que se faga desa
expresion “gran nimero de situacions” tampouco resulta un parametro demasiado obxectivo.

d) Que a sentenza resolva un debate que versase sobre a validez constitucional dunha nor-
ma con rango de lei, sen que a improcedencia de formular a pertinente cuestién de inconsti-
tucionalidade apareza suficientemente esclarecida. Esta especie de “suceddneo” da cuestion de
inconstitucionalidade resulta verdadeiramente desconcertante. E se xa os anteriores supostos
corrian o risco de desnaturalizar esa obxectividade, neste apartado o risco deixa de selo para
converterse no paradigma da indefinicion mais absoluta.

e) Que a sentenza interprete e aplique “aparentemente con erro” e como fundamento da sta
decisién unha doutrina constitucional. Maior indefinicién non cabe nesa expresion.

f) Que a sentenza interprete e aplique o dereito da Unién Europea en contradicién aparente
coa xurisprudencia do Tribunal de Xustiza ou en supostos en que ainda poida ser exixible a in-
tervencién deste a titulo prexudicial. Estase a referir & concorrencia ou non dun «acto claro» ou
«acto aclarado» ao que en ocasions se refire a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién
Europea para a correcta aplicacién directa de directivas europeas sen necesidade de formular a
cuestion prexudicial.
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g) Que resolva un proceso en que se impugnou, directa ou indirectamente, unha disposi-
cién de caracter xeral, o que desde logo parece que se trata dunha auténtica obxectivacion do
suposto previsto na letra c) anterior.

h) Que resolva un proceso en que o impugnado foi un convenio asinado entre Administra-
ciéns publicas.

i) E por Gltimo un suposto xa previsto na norma anterior, isto é, que fose ditada no procede-
mento especial de proteccion de dereitos fundamentais.

Ante o pouco éxito na “obxectivacién” que a propia proposta legal lle auspicia a este no-
menclator, enumérase a continuacién outra relaciéon de circunstancias que, agora si, fan pre-
sumir que existe interese casacional, de tal xeito que, cando concorran, o recurso debera ser
necesariamente admitido. Ainda que, necesario é recofiecelo, volve introducir un ulterior resorte
para que o tribunal inadmita a limine o recurso: nos supostos a), b) e e), podera inadmitirse “se
o tribunal aprecia que o asunto carece manifestamente de interese casacional”. Mais do mesmo: a
decisién libérrima do érgano xurisdicional como luz de guia. Estes supostos en que se “presu-
mira” o interese casacional pasan por ser:

a) Cando na resolucién impugnada se apliquen normas en que se sustente a razén de de-
cidir sobre as que non exista xurisprudencia. E entén cando se xustifica plenamente ese labor
nomofilactico ao que en teoria responde a modificacién lexislativa. Como acontece co segundo
dos supostos;

b) Cando a dita resolucion se aparte deliberadamente da xurisprudencia existente ao con-
siderala errénea. O Tribunal Supremo debe corrixir entén esa interpretacién, afectando con
iso, na eventualidade dunha sentenza estimatoria, as situacions xuridicas derivadas do caso, a
diferenza do que acontecia co recurso para unificacién de doutrina actual.

¢) Cando a sentenza recorrida declare nula unha disposicion de caracter xeral, salvo que
esta, “con toda evidencia”, careza de transcendencia suficiente. Esa “evidencia” avaliase sen posi-
bilidade de recurso nese tramite previo de admisién. Méais do mesmo neste empefio na subxec-
tivacion de criterios.

d) Cando resolva recursos contra actos ou disposiciéns dos organismos reguladores ou de
supervision ou axencias estatais cuxo axuizamento lle corresponde a Sala do Contencioso-ad-
ministrativo da Audiencia Nacional.

e) Cando resolva recursos contra actos ou disposiciéns dos gobernos ou consellos de gober-
no das comunidades auténomas.

Ante o perigo de dispersién de criterios interpretativos, non é de estrafiar que o novo artigo
264 LOPX, redactado tamén ex novo conforme o apartado 37 da LO 7/2015 propoiia que os
maxistrados das diversas secciéns dunha mesma sala se reinan para a unificacion de criterios e a
coordinacion de practicas procesuais, especialmente nos casos en que os maxistrados das diversas
secciéns dunha mesma sala ou tribunal sostivesen nas sdas resoluciéns diversidade de criterios
interpretativos na aplicacién da lei en asuntos substancialmente iguais, para o que o presidente
do tribunal convocaré pleno xurisdicional (ao que asistiran todos os maxistrados da sala corres-
pondente que por reparticién cofiezan da materia en que a discrepancia se puxese de manifesto)
para que resolvan sobre eses asuntos co obxecto de unificar o criterio. Por iso, seria desde logo
aconsellable que na nosa xurisdiciéon o Tribunal Supremo decidise, ao xeito en que xa o fixo a
Sala Primeira (acordos do 12 de decembro de 2000 e do 30 de decembro de 2011)'?, elaborar
unha proposta cos criterios que se consideran precisos para a aplicacion das reformas introducidas
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pola Lei orgénica 7/2015, con carécter orientador para a unificacién das practicas procesuais e
para que en definitiva o recurso de casacién cumpra os seus fins constitucionais recentemente
perfilados nesta nova proposta e non se transforme, como se xustifica no predambulo da lei, nun
instrumento de dilacién indebida do proceso nin nunha terceira instancia. Desde logo, un acordo
dese tipo serviria como guia para a organizacion do traballo interno do propio Tribunal Supremo
e, asemade, para o cofiecemento polos tribunais inferiores e de todos os profesionais xuridicos®.
En todo caso, e como recorda o apartado 3 do artigo 264 LOPX, eses acordos non tefien caracter
vinculante nin valor xurisprudencial, nin obrigan ningun tribunal. Son s6 criterios orientadores.

Neste sentido, compre lembrar que o recurso de casacién por razén de interese casacional
vai encamifiado 4 fixacién da doutrina que se estima correcta, sobre todo naqueles casos en
que se sentencia na instancia en contra do criterio seguido fronte a outras sentenzas doutros
tribunais do mesmo nivel, en contra do criterio da xurisprudencia do Supremo ou cando na
resolucién impugnada se apliquen normas en que se sustente a razén de decidir sobre as que
non exista xurisprudencia. Como consecuencia diso, como requisito xeral, o escrito de interpo-
sicion do recurso de casacion por razén de interese casacional debe expresar con claridade, no
encabezamento ou formulacién do motivo, a xurisprudencia que se solicita que se fixe ou que
se declare infrinxida ou descofecida.

Se tivésemos que empregar os mesmos razoamentos que a Sala Primeira utiliza para a ca-
sacion civil, poderiamos aventurar que, ademais deste requisito xeral de caracter formal, para
gue o recurso de casacion por razén de interese casacional sexa admisible debe concorrer algin
dos elementos que o poden integrar. Por razéns de congruencia e contradicién procesual, a
parte recorrente deberia indicar claramente no encabezamento ou formulacién do motivo en
cal deles se funda a admisibilidade do recurso interposto. Estes elementos serian os seguintes:

1. A oposicion ou descoiiecemento na sentenza recorrida da doutrina xurispru-
dencial do TS. A xustificacién, coa necesaria claridade, da concorrencia deste elemento corres-
péndelle & parte recorrente. O concepto de xurisprudencia comporta, en principio, reiteracién na
doutrina da Sala do Contencioso do Tribunal Supremo. E preciso, en consecuencia, que no escrito
de interposicion se citen ddas ou méis sentenzas daquela sala, e que se razoe como, cando e en
que sentido a sentenza recorrida vulnerou ou descofieceu a xurisprudencia que se establece nelas.
A doutrina mantida nas sentenzas da Sala do Contencioso do TS invocadas no escrito de inter-
posicion do recurso de casacion non ten caracter xurisprudencial cando exista outra formulada
en sentenzas mais recentes que se afasten dela. Non obstante, non é necesario que as sentenzas
invocadas se refiran a un suposto factico idéntico ao resolto na sentenza recorrida, como ata agora
se vifia exixindo na casacion para unificacién de doutrina. En todo caso, a parte recorrente debe
xustificar que a resolucién do problema xuridico formulado no recurso se opén ao criterio seguido
pola xurisprudencia. Non seria admisible esta modalidade de recurso cando:

a.- a alegacion de oposicién & xurisprudencia da Sala do Contencioso do TS careza de con-
secuencias para a decisiéon do conflito, atendida a ratio decidendi da sentenza recorrida;

b.- o criterio aplicable para a resolucién do problema xuridico formulado dependa das
circunstancias facticas de cada caso, salvo que estas sexan idénticas ou existan s6 diferenzas
irrelevantes;

c.- a aplicacion da xurisprudencia da Sala do Contencioso do TS invocada sé poida levar a
unha modificacién da resolucién recorrida mediante a omisién total ou parcial dos feitos que o
tribunal de instancia considere probados;

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | a%tj 9



Salvador Maria Martin Valdivia

d.- concorra calquera outra circunstancia andloga que implique a inexistencia de interese
casacional.

As regras anteriores s6 deberian sufrir ddas excepciéns:

1.- Cando se trate de sentenzas do Pleno da Sala do Contencioso do TS ou de sentenzas
ditadas fixando doutrina por razén de interese casacional. Nestes casos basta a cita dunha soa
sentenza invocando a slia xurisprudencia, sempre que non exista ningunha sentenza posterior
que modificase o criterio seguido.

2.- Cando, a criterio da Sala do Contencioso do TS, a parte recorrente xustifique debida-
mente a necesidade de modificar a xurisprudencia en relacién co problema xuridico formulado
porque evolucionase a realidade social ou a comun opinién da comunidade xuridica sobre unha
determinada materia. Esta Gltima excepcién ten o caracter extraordinario que se desprende da
slia natureza. Por iso, o recurso non é admisible cando a Sala do Contencioso do TS non aprecie
a posibilidade razoable de que deba ser modificada a xurisprudencia. Os matices subxectivos
aqui empregados seran unha constante nesta toma de decisiéns.

2. A existencia de xurisprudencia contraditoria dos tribunais superiores de
xustiza sobre algin dos puntos ou cuestions resoltos pola sentenza recorrida.
Tratase deses supostos previstos no apartado 2.a) do artigo 88 que se refire a «interpretacion
das normas de dereito estatal ou da Unién Europea en que se fundamenta a resolucion contradi-
toria coa que outros organos xurisdicionais estableceran». A xustificacion da concorrencia deste
elemento correspéondelle & parte recorrente. O concepto de xurisprudencia contraditoria dos
“outros tribunais” comporta a existencia de criterios dispares entre eles mantidos cada un coa
suficiente extension e igual nivel de transcendencia, de modo que se poidan cualificar como
xurisprudencia operativa no grao xurisdicional correspondente a estes tribunais. Na xurisdi-
cién civil, este elemento exixe que sobre un problema xuridico relevante para a resolucién da
sentenza recorrida se invoquen dias sentenzas firmes dun mesmo tribunal que decidan en
sentido contrario ao seguido noutras ddas sentenzas, tamén firmes, dunha mesma seccién.
Deberemos quedar a espera de se a Sala do Contencioso do Tribunal Supremo impén este
mesmo criterio interpretativo do concepto “xurisprudencia” no noso &mbito. Esta Gltima debe
ser distinta, pertenza ou non ao mesmo tribunal. As sentenzas deben ter sido ditadas con
caracter colexiado. Unha das sentenzas invocadas debe ser a recorrida. Co fin de evitar toda
confusién, por razéns de congruencia e contradicién procesual, cando se cite un nimero
elevado de sentenzas en cada grupo, s6 se poden ter en conta, ademais da recorrida, as que
a parte recorrente destaque expresamente ou, no seu defecto, a mais recente ou as dlas mais
recentes. O problema xuridico resolto debe ser o mesmo. En consecuencia, a parte recorrente
debe expresar o problema xuridico sobre o que existe a contradicién que alega, indicar de
gue xeito se produce esta e expor a identidade de razén entre cada punto do problema xu-
ridico resolto na sentenza recorrida e aquel sobre o que versa a xurisprudencia contraditoria
invocada.

Non é admisible o recurso en que se demande este elemento cando:

1.- exista xurisprudencia da Sala do Contencioso do TS sobre o problema xuridico formulado;

2.- se invoquen menos de das sentenzas firmes ditadas por unha mesma seccion de tribu-
nal inferior nas cales se decida colexiadamente nun sentido;

3.- se invoquen menos de dias sentenzas firmes ditadas por unha mesma seccién dun tri-
bunal superior, diferente da primeira, nas que se decida colexiadamente en sentido contrario;
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4.- no primeiro grupo ou no segundo non figure a sentenza recorrida;

5.- a contradicién entre as sentenzas invocadas careza de consecuencias para a decisién do
conflito, atendida a ratio decidendi da sentenza recorrida;

6.- o criterio aplicable para a resolucién do problema xuridico formulado dependa das
circunstancias facticas de cada caso, salvo que estas sexan idénticas ou existan s6 diferenzas
irrelevantes;

7.- a aplicacién da xurisprudencia invocada como contraditoria s6 poida levar a unha modi-
ficacién da resolucion recorrida mediante a omisién total ou parcial dos feitos que o tribunal de
instancia considere probados na sentenza recorrida;

8.- concorra calquera outra circunstancia analoga que implique a inexistencia de interese
casacional.

As regras anteriores poderian sufrir unha excepcién; seria admisible o recurso de casacién
cando, a criterio da Sala do Contencioso do TS, conste de xeito notorio a existencia de xuris-
prudencia contraditoria dos tribunais superiores sobre o problema xuridico formulado. Para
iso é necesario que ese debate fose debidamente puntualizado pola parte recorrente e se xus-
tificase a existencia dun criterio dispar entre tribunais superiores mediante a cita de sentenzas
contrapostas.

3. Cando se trate de supostos nos cales na resolucion impugnada se aplicasen
normas en que se sustente a razon de decidir sobre as que non exista xurispruden-
cia. Nos supostos de aplicacién pola sentenza recorrida de normas sobre as que non existise
doutrina xurisprudencial do TS relativa a normas anteriores de igual ou similar contido, debe
xustificarse a concorrencia deste elemento pola parte recorrente, que debe identificar con clari-
dade cal é o problema xuridico sobre o que non existe xurisprudencia e que foi resolto ou debeu
selo mediante a aplicacién dunha norma en vigor. Non concorreria este elemento de interese
casacional cando no momento de ditarse a sentenza recorrida exista xa xurisprudencia sobre o
problema xuridico formulado.

4 A IMPORTANCIA DAS EXIXENCIAS FORMAIS: OS REQUISITOS DE
PREPARACION DO RECURSO DE CASACION ANTE O TRIBUNAL SU-
PREMO

O recurso de casacién prepararase ante a sala de instancia no prazo de trinta dias (en lugar
dos dez ata agora habilitados pola LXCA de 1998), desde a notificacién da sentenza, estando
lexitimados para iso os que fosen parte no proceso, ou debesen telo sido. O escrito de prepa-
racién debera responder estritamente ao seguinte contido, que é similar ao que ata agora se
exixia nesta xurisdicion'*, pero tamén con claras transposiciéns da orde civil:

a) Acreditar o cumprimento dos requisitos regulados no que se refire ao prazo, & lexitima-
cién e a recorribilidade da resolucién que se impugna. Poderase declarar a inadmisién pola
concorrencia de defectos de forma non emendables —ou non emendados no caso de que se
instase— consistentes en:

- A falta de representacion por procurador (artigos 23.1 LXCA e tamén 23.1 LAC).

- A falta de asistencia de avogado (artigos 23 LXCA e 31.1 LAC).

- A interposicion do recurso féra de prazo —30 dias desde o seguinte a notificaciéon da sen-
tenza- (artigo 89.1 LXCA).
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- A falta de constituciéon do depésito para recorrer ou da debida emenda de tal omision (DA
15.2 LOPX).

- A falta de concorrencia de presupostos para que a resolucién sexa recorrible, conforme os
artigos 86 e 87 LXCA.

b) Identificar con precisién as normas ou a xurisprudencia que se consideran infrinxidas, xustifi-
cando que foron alegadas no proceso, ou tomadas en consideracién pola sala de instancia, ou que
esta debera observalas mesmo sen seren alegadas. Podera, polo tanto, ser inadmitido o recurso
pola falta de indicacién no escrito de interposicién da norma substantiva, a xurisprudencia do TS
ou o principio xeral do dereito infrinxidos —que se debe facer no encabezamento ou formulacién
de cada un dos motivos en que se funde o recurso ou deducirse claramente da sda formulacién
sen necesidade de acudir ao estudo da sda fundamentacién- ou a indicacién de norma, xurispru-
dencia ou principio xeral do dereito que non sexa aplicable ao fondo do asunto, a teor da ratio
decidendi da sentenza recorrida. Por este motivo, poderian resultar inadmitidos os recursos en que
se aprecie unha acumulacién de infracciéns, a cita de preceptos xenéricos ou a cita de preceptos
heteroxéneos nun mesmo motivo que xeren a existencia de ambigiidade ou indefinicién sobre
a infraccién alegada (por aplicacién anal6xica do artigo 481.1 LAC), asi como a falta no escrito
de interposicién do recurso da razoable claridade expositiva para permitir a individualizacién do
problema xuridico formulado (artigo 481.1 e 3 LAC). Igualmente, neste recurso de casacién por
razon de interese casacional podera declararse a inadmision pola falta de indicacién no encabe-
zamento ou formulacién do motivo da xurisprudencia que se solicita da Sala do Contencioso do
TS que se fixe ou se declare infrinxida ou descofiecida, salvo cando se deduza claramente da sia
formulacién sen necesidade de acudir ao estudo da stia fundamentacion (por analoxia do artigo
481.1 LAC), o que se reproduce no recurso de casacién por razén de interese casacional fundado
en oposicion a doutrina xurisprudencial de tribunais inferiores, por falta de achega de texto de
sentenzas en que se pretenda apoiar a existencia de interese casacional.

¢) Acreditar, se a infraccién imputada o é de normas ou de xurisprudencia relativas aos actos
ou garantias procesuais que produciu indefensién, que se pediu a emenda da falta ou transgre-
sién na instancia, de existir momento procesual oportuno para iso. Nestes casos podera inad-
mitirse a casacién cando se omita deber de esgotar todos os medios posibles para a denuncia
ou emenda da infraccién ou o defecto procesual (por analoxia co artigo 470.2 LAC, en relacién
co artigo 469.2 LAC). Nesta causa de inadmision inclGese a alegacion de falta de motivacion,
da vulneracién do principio de congruencia e doutros vicios in iudicando ou in procedendo da
sentenza recorrida se non se solicitou a aclaracién, correccién, emenda ou complemento da
sentenza (artigos 214 e 215 LAC aplicados supletoriamente).

d) Xustificar que a ou as infracciéns imputadas foron relevantes e determinantes da decisién
adoptada na resolucién contra a que se pretende recorrer. Deste xeito, poderiase inadmitir o
recurso cando non se expofia razoadamente a infraccién ou vulneracién cometida ou non se
exprese de que xeito influiu no resultado do proceso (artigo 471 LAC). Estimase comprendida
nesta causa de inadmisién a alegacién no escrito de interposicién do recurso de infracciéns
procesuais respecto das cales non se xustifique que comportan unha efectiva indefensién para
a parte.

e) Xustificar, no caso de que esta fose ditada pola sala do contencioso-administrativo dun
tribunal superior de xustiza, que a norma supostamente infrinxida forma parte do dereito estatal
ou do da Unién Europea.

22_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nam. 2 (xullo-decembro 2015) |



O novo recurso de casacion: “interese casacional” ou mingua do dereito de defensa?

f) Especialmente, fundamentar, con singular referencia ao caso, que concorren algin ou
alglns dos supostos que, conforme os apartados 2 e 3 do artigo anterior, permiten apreciar
o interese casacional obxectivo e a conveniencia dun pronunciamento da Sala do Contencio-
so-administrativo do Tribunal Supremo.

Se o escrito de preparacién cumpre os requisitos formais arriba expostos, a sala de instan-
cia tera por preparado o escrito de casacién mediante auto. E importante salientar que nestes
casos a lei permite —que non impdn- emitir «opinion sucinta e fundada sobre o interese obxectivo
do recurso para a formacion de xurisprudencia, que unird ao oficio de remisién», o que resulta es-
pecialmente interesante para os efectos de obrigar o Tribunal Supremo a redobrar esforzos na
xustificacién dunha eventual inadmisién en tramite posterior, como veremos'.

Non se entende ben a razén pola que o lexislador decide impor a forma de providencia para
algunhas decisiéns sobre inadmisién, cando se trata dunha decisién importante para o devir do
proceso. Enténdese que a providencia non exixe un especial esforzo no razoamento que leva o
tribunal a rexeitar a casacion. As providencias de inadmision unicamente indicaran —a diccion
literal do 90.4 parece non requirir nada mais que esa “indicacién”- se no recurso de casacion
concorre unha destas circunstancias:

a) ausencia dos requisitos regulados de prazo, lexitimacion ou recorribilidade da resolucién
impugnada, cos mesmos criterios e atendendo a idénticas exixencias formais que as abordadas
no tramite de admision do tribunal de instancia, polo que é de supor que se se superou aquela
primeira criba na instancia, sexa pouco frecuente que o non advertido ali sirva para rexeitar o
recurso neste tramite posterior. Tratase de causas de inadmisién estritamente formais e taxadas
dificilmente disimuladas ao control do secretario da sala de instancia, tal como sucede coa se-
guinte causa de inadmision;

b) incumprimento de calquera das exixencias que o artigo 89.2 impén para o escrito de preparacion;

¢) non ser relevante e determinante da resolucién ningunha das infracciéns denunciadas.
E especialmente significativo que unha decisién tan complexa como resultara sen dibida esa
tarefa poida despacharse con esa sindptica decision, enteiramente subxectiva, indefinida, case
etérea (...). A situacién de desamparo do recorrente pode ser angustiosa cando, tras discutir
as cuestions substantivas do proceso na instancia e resolver as estritas e exixentes imposicions
formais do escrito de interposicién, o Tribunal Supremo poida por providencia decidir a inad-
misién do recurso porque lle pareza que as infraccions denunciadas non son relevantes nin de-
terminantes da resolucién, e asi podera ventilalo de maneira postremeira sen mais xustificacion
e sen posibilidade de recurso. Poderase argumentar que cabe contra iso formular o incidente
de nulidade de actuaciéns dos artigos 228 LAC e 241 LOPX e, no suposto de que sexa inadmi-
tido —como acontecera con alta probabilidade-, presentar recurso de amparo ante o Tribunal
Constitucional —con escasisima esperanza de que prospere, a vista das estatisticas que o propio
TC publica ano a ano-. Na préctica, polo tanto, aquela inadmisién supora a morte do proceso.
Igual acontece co cuarto posible suposto de inadmisién;

d) carencia no recurso de interese casacional obxectivo para a formacién de xurisprudencia.
A préctica forense dara ou quitara razéns, pero moito temo que seré a auténtica espita pola que
se dildan as posibilidades dunha postremeira opinién do mais alto tribunal da xustiza ordinaria.
Esa opinién é xustamente a que buscan os que se ven desasistidos na Unica instancia en que
fosen rexeitadas as slas pretensiéns en tribunais superiores ou na Audiencia Nacional. O couto
a casacion consiimase, pois, como xenuino recorte do dereito a defensa do cidadan.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | a%_t_zs



Salvador Maria Martin Valdivia

En concreto, di o artigo 90.3. a) que a resolucién sobre a inadmisién do recurso se decidira
mediante providencia se non se aprecia a existencia de interese casacional obxectivo para a
formacion de xurisprudencia, ainda que exceptua de tal regra o suposto en que o tribunal de
instancia emitise no trdmite que prevé o artigo 89.5, opinién que, ademais de fundada, sexa
favorable & admisidon do recurso. Tratandose de inadmitir o recurso, nese caso a inadmision
acordarase por auto motivado. E igual sucede nos supostos do apartado 3 do artigo 88, isto
é, aqueles en que se presume a existencia de interese casacional obxectivo. Tamén se impén,
entdn, un especial deber de motivacion da inadmisién, que se acordara por auto motivado en
que se xustificard que concorren as excepciéns que naquel artigo se establecen'.

Pola contra, os autos de admisién marcaran o desenvolvemento procesual do recurso e a
actuacion das partes, pois ali precisaranse a cuestion ou cuestions en que se entende que existe
interese casacional obxectivo e identificaranse a norma ou normas xuridicas que en principio
seran obxecto de interpretacion, sen prexuizo de que a sentenza se deba estender a outras se asi
o exixise o debate finalmente trabado no recurso. Contra as providencias e os autos de admisiéon
ou inadmisién non cabera recurso ningln. Nestes Gltimos supostos, o letrado da Administracion
de Xustiza de sala comunicaralle inmediatamente a sala de instancia a decisién adoptada e de-
volveralle as actuaciéns procesuais e o expediente administrativo recibidos. A inadmisién tamén
provoca un efecto econémico inmediato e taxado, pois comportara a imposiciéon das custas a
parte recorrente, podendo tal imposicién —como acontece coas normas xerais das custas— ser
limitada a unha parte delas ou ata unha cifra maxima.

O labor de depuraciéon do ordenamento xuridico impén unha tarefa de publicidade que,
en efecto, se cumpre nos supostos en que a casacién se tramita no Tribunal Supremo, non asi
se o labor nomofilactico o é dos tribunais superiores no axuizamento de normas autonémicas.
Asi, o artigo 90.7 impdn que os autos de admisién do recurso de casaciéon se publiquen na
paxina web do Tribunal Supremo e, ademais, cunha periodicidade semestral, a sGa Sala do
Contencioso-administrativo debera publicar, na mencionada paxina web e no Boletin Oficial del
Estado, a listaxe de recursos de casacion admitidos a tramite, con mencion sucinta da norma ou
normas que serdn obxecto de interpretacién e da programacién para a sia resolucién. Talvez
fose desexable que ese labor de publicidade dos criterios interpretativos se estendese a aquelas
resoluciéns do tribunal que contivesen doutrina exexética de normas de dereito estatal ou co-
munitario. Se ese é o labor que a reforma lle reserva ao Tribunal Supremo, seria moi conveniente
a publicacién na paxina web e no BOE de cal é o seu teor, para xeral cofiecemento dos tribunais
inferiores e de todos os operadores xuridicos de cal é esa doutrina legal, como actualmente
sucede coas sentenzas ditadas no recurso de casacion en interese da lei. Pero tal exixencia nin
aparece nese artigo nin no 93, que é o que a reforma dedica as sentenzas que pofien fin & ca-
sacién cando é admitida a tramite.

5 SUBSTANCIACION DO RECURSO DE CASACION ANTE O TRIBUNAL
SUPREMO

Admitido o recurso, concederase un prazo de trinta dias para a presentacién do escrito de
interposicién, con novas e concretas exixencias formais, transcorrido o cal sen substancialo,
o letrado da Administracion de Xustiza declarara deserto o recurso, ordenando a devolucién
das actuacions recibidas a sala de que procedesen. A esta perencién non lle serd de aplicacion
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o prazo de graza do 128 LXCA, ao estaren expresamente excluidos os prazos para preparar e
interpor recursos (como se pode interpretar da lectura que deste artigo fai o Tribunal Supremo
en supostos parecidos, como o abordado na Sentenza do 7 de abril de 2011, Sala Terceira, do
Contencioso-administrativo, Seccién 6, Rec. 4726/2008).

Polo de pronto, e como referia ao principio deste comentario sobre a reforma, chama po-
derosisimamente a atencién a posibilidade que se habilita para que o tribunal decida como se
debe estruturar este escrito de interposiciéon. O mais extraordinario —que a sda vez anuncia cal
é a Ultima intencién do lexislador— é que permite a posibilidade de que a Sala de Goberno do
TS determine, mediante acordo que se publicara no BOE, “a extension mdxima e outras cuestions
extrinsecas ao recurso”. Non se explica que criterios se teran en conta para fixar esa “xustiza ao
peso” que se impén, cando procede, que extension se lles concedera as partes, como se medira
—se por folios ou por caracteres—, cal é a consecuencia xuridica dun eventual incumprimento
por “exceso de tara mdxima” do escrito correspondente... En fin, un auténtico despropésito do
lexislador que s6 se podera mitigar nunha hipotética intervencién na vista pablica que parece
ser que se vai converter en regra unha vez admitido o recurso. Por certo, outra importante novi-
dade na sta tramitacién. Porque, en efecto, na substanciacién do recurso prevese a celebraciéon
de vista publica (que podera ser mesmo ante o pleno da sala, se asi se decide), agas que se
entenda que o asunto a fai innecesaria.

Admitido a tramite, o escrito de interposicion debera responder a un estrito formulismo
que pasa por:

1.- empregar apartados separados e encabezados cunha epigrafe expresiva daquilo do que
tratan, onde aparezan expresados os distintos motivos en que se substancie o recurso;

2.- expor en cada un deses apartados de xeito razoado (TS, Sala Terceira, do Contencio-
so-administrativo, Seccion 62, S do 10 de marzo de 2014) por que foron infrinxidas as normas
ou a xurisprudencia que como tales se identificaron no escrito de preparacién. O recurso de
casacion débese fundar na infraccién de normas aplicables para resolver as cuestiéns obxecto
do proceso. Este motivo é Unico ou exclusivo, no sentido de que o recurso de casacion, en
calquera das sdas modalidades, non se pode amparar en causas alleas & infraccion daquelas
normas. Non se debe confundir, porén, o caracter Gnico do motivo coa imposibilidade de alegar
diversas infracciéns nun mesmo recurso. Por iso, para lograr a debida claridade, por razéns de
congruencia e contradicién procesual, débese citar con claridade e precisién a norma, xurispru-
dencia ou principio xeral do dereito que se consideren infrinxidos. Cando se alegue mais dunha
infraccion, cada unha delas debe ser formulada nun motivo distinto e todos eles deben ser nu-
merados correlativamente. Pola mesma razén, cando comporte ambiglidade ou indefinicion,
non cabe a cita dun precepto seguido de férmulas tales como «e seguintes», «concordantes»
ou similares para sinalar a infraccién legal que se considere cometida. Tampouco cabe a cita
de preceptos heteroxéneos nun mesmo motivo, nin a cita de preceptos de caracter xenérico
gue poida comportar ambiglidade ou indefinicién. Como é reiterado na xurisprudencia do
Alto Tribunal mesmo en aplicacién das normas anteriores a reforma de 2015 (TS, Sala Terceira,
do Contencioso-administrativo, Seccién 6%, S do 22 de maio de 2012), a casacién non é unha
segunda instancia, pois tratase dun recurso de caracter extraordinario destinado & proteccién da
norma e da xurisprudencia, estando suxeito, entre outros requisitos, ao de expresar os motivos
gue se aducen de entre os establecidos no artigo 88 da Lei da xurisdicién, e & exixencia de que
en cada motivo de casacién se concreten as normas ou a xurisprudencia que se estimen infrinxi-
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das, explicando ademais en cada caso como e por que as infrinxiu a sentenza recorrida, deben-
do conter, por iso, unha critica razoada da fundamentacién da sentenza para pér de manifesto
os erros xuridicos que se lle imputan, sen poder estenderse a outra ou outras non consideradas
entdn. Esta exixencia xa se revelaba como esencial coa anterior redaccién da LXCA, como lem-
bra o Tribunal Supremo, Sala Terceira, do Contencioso-administrativo, Seccién 12, no Auto do
30 de xuio de 2011, Rec. 6236/2010, e mais concretamente na sentenza da Sala Terceira do
Contencioso-administrativo, Seccién 62, do 20 de outubro de 2014, onde xa advertia que «con-
forme reiterada xurisprudencia, que ainda que non é exixible unha perfecta e completa correlacion
entre as infracciéns que se denuncian no escrito de preparacion e no de interposicion, si o é que exista
unha minima vinculacion, desde logo non existente no suposto de autos (sentenzas do 13 de maio
de 2011 —recurso de casacion 2100/2005- e os nela citados)». No recurso, ademais, débense
analizar, e non so citar, as sentenzas do Tribunal Supremo que a xuizo da parte son expresivas
daquela xurisprudencia, para xustificar a sda aplicabilidade ao caso. A infraccién invocada de
norma, xurisprudencia ou principio xeral do dereito aplicable ao caso debe ser relevante para a
resolucion, atendida a ratio decidendi da sentenza recorrida.

3.- precisar o sentido das pretensiéns que a parte deduce e dos pronunciamentos que soli-
cita. Isto é, deixar consignados con total concision cales van ser as pretensions que se deducen,
as causas de pedir e o contido da resolucién ao que se aspira.

Tanta importancia se lle confire na nova regulacién as formas que se volve habilitar unha
ulterior posibilidade de revision do seu estrito cumprimento, un postremeiro tramite de inad-
misién que se abre unha vez presentado o escrito de interposicién do recurso e advertida a
eventualidade do incumprimento destas Ultimas exixencias formais. Advirte o apartado 4 dese
artigo 92 LXCA que, se o escrito de interposicion non cumprise o exixido no apartado ante-
rior, o tribunal acordaré oir a parte recorrente sobre o incumprimento detectado e, sen mais
tramites, ditaré sentenza inadmitindoo se entendese tras a audiencia que o incumprimento foi
certo, con imposicién en custas ao recorrente. E de supor que aqui si se permitird a emenda
dos defectos advertidos ao xeito en que a propia xurisprudencia do Tribunal Supremo permite
outras sandaciéns procesuais de corte meramente formal. Recordemos a lifia xurisprudencial
claramente acorde co principio pro actione que tivo ocasién de fraguar na interpretacion das
regras que vertebran a proba, cando con referencia & formal obriga de establecer os puntos
de feito e os medios de proba nos escritos de demanda e contestacién, o seu incumprimento
podia dar lugar ou non & inadmisién do recibimento a proba. A tal respecto, a xurisprudencia
do Tribunal Supremo e do Tribunal Constitucional veu resultando xenerosamente permisiva con
este incumprimento, permitindo que os puntos de feito se poidan extraer dunha lectura do
conxunto da demanda para evitar indefensions e, en calquera caso, admitindo a posibilidade
de emenda (Sentenza do Tribunal Supremo do 16 de febreiro de 2011, recurso de casacion
1.046/2008). Mesmo o Tribunal Constitucional, na sentenza 94/1992, do 11 de xufio, suavizou
a rixidez de certas exixencias formais, establecendo que o defecto inicial na solicitude se poida
emendar interpondo recurso de stplica contra a decision xudicial que denegase o recibimento
do preito a proba cando o demandante lles deu unha nova redaccién aos puntos de feitos sobre
o0s que deberia versar a proba. Nesta mesma lifia manifestouse o Tribunal Supremo, Sala 3.7,
Seccién 6.7, na Sentenza do 27 de xaneiro de 2003, relator: Lecumberri Marti, cando permite
tales emendas, baseandose na interpretacion antiformalista, que inspira, segundo a exposicién
de motivos, a lei xurisdicional e en atencién & tutela xudicial efectiva que preconiza o artigo 24
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da CE. Ou, mais recentemente e xa en vigor a LXCA de 1998, o Tribunal Supremo, Sala Terceira,
do Contencioso-administrativo, da Seccién 2?2, na Sentenza do 29 de outubro de 2009, Rec.
7393/2003, relator: Agullo Avilés, e da Seccién 52, na Sentenza do 11 de novembro de 2009,
Rec. 4212/2005, relator: Fernandez Valverde, que permiten emendas de defectos cuxa exixen-
cia estrita «resulta lesiva, polo seu rigor formalista, do dereito de defensa xuridica e do dereito ao
proceso debido que garante o artigo 24 da Constitucién» (con cita expresa doutra anterior STS do
24 de abril de 2007). Ben é certo que esa lifia se articula arredor da exixencia ao xuiz do conten-
cioso-administrativo dunha «aplicacién razoable, funcional e congruente destas normas procesuais
que disciplinan a admision das probas, que modula o arbitrio xudicial», pero iso ben se poderia
aplicar ao cumprimento doutros requirimentos meramente formais en casos, como o que agora
tratamos, que poden ser perfectamente emendados nese tramite de audiencia conferido.

En fin, se se admitise o recurso a tramite —tras tantas posibilidades de inadmisiéon como as
estudadas—, acordarase dar traslado do escrito de interposicién & parte ou partes recorridas e
comparecidas para que se poidan opor ao recurso no prazo comun de trinta dias. Non é de
estrafiar pois que, tras tantos filtros de admisidn, no escrito de oposicién non se lle permita ao
recorrido pretender —de novo!- a inadmisién do recurso.

Resulta sumamente interesante a pegada de oralidade que se lle quixo impor a esta Gltima
actuacién ante o Tribunal Supremo, pois, como avanzamos, transcorrido o prazo de presenta-
cién da oposicion, presentasense ou non os escritos das partes recorridas, a seccion competente
para a decisién do recurso, de oficio ou a peticién de calquera das partes formulada ademais
nos escritos de interposicién ou oposicién, acordara a celebracién de vista pdblica, pero con
ese criterio como regra —que se rexera na orde temporal polo principio de prioridade formal de
antigliidade do recurso—, deixando a excepcién da non celebracién aos supostos en que «enten-
dese que a indole do asunto a fai innecesaria, caso en que declararda que o recurso queda concluso e
pendente de votacion e resolucion».

En fin, a sentenza ditada na nova casacién debera conter un pronunciamento similar & que
ata agora se lle exixia & que pufia fin ao recurso de casacién en unificacién de doutrina fixando
a interpretacién daquelas normas estatais ou a que tefia por establecida ou clara das da Unién
Europea sobre as que, no auto de admisién a tramite, se considerou necesario o pronuncia-
mento do Tribunal Supremo. Nada se di, como advertiamos mais arriba, da necesidade ou
conveniencia da publicacién desa doutrina na paxina web do Tribunal Supremo nin no BOE,
coas importantes vantaxes que esa medida lle proporcionaria ao labor de depuracién e esexese
que desta nova tarefa se predica.

E, de conformidade con ela e cos restantes normas que fosen aplicables, resolvera as cues-
tiéns e pretensiéns deducidas no proceso, con tres posibles pronunciamentos: a incompetencia
xurisdicional, o desestimatorio do recurso e o estimatorio do recurso formulado, anulando a
sentenza ou auto recorrido, en todo ou en parte, podendo neste caso, cando xustifique a sua
necesidade, ordenar a retroaccién de actuaciéns a un momento determinado do procedemen-
to de instancia para que siga o curso ordenado pola lei ata a sia culminacién. O réxime da im-
posicién de custas non se aparta do criterio xeral do vencemento coas excepcidns e limitaciéns
que rexen para todo tipo de recursos.

Se apreciase que a orde xurisdicional contencioso-administrativa non é competente para o
cofiecemento daquelas pretensiéns ou que non o era o 6rgano xudicial de instancia, di o apar-
tado 2 do artigo 93 LXCA que anulara a resolucion recorrida e indicara, no primeiro caso, a orde
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xurisdicional concreta que se estima competente, cos efectos que prevé o artigo 5.3 desta lei, ou
remitiralle, no segundo, as actuaciéns ao érgano xudicial que debera cofecer delas.

6 REFLEXION FINAL

Como xa anticipamos, tratase dunha substancial reforma da casacién no ambito contencio-
so que agrava mesmo o recorte habilitado para a casacion civil coa reforma da Lei 37/2011. A
mutilacién dos motivos e supostos obxectivos que dan acceso ao recurso é mais acusada que
noutros &mbitos xurisdicionais. A desaparicién dos motivos obxectivos (por contia ou algunhas
materias, como as funcionariais) contrasta coa tedrica apertura do recurso a resoluciéons de
tribunais inferiores en grao (sinaladamente, &s sentenzas dos xulgados unipersoais). Pero é o
“interese casacional” o verdadeiro protagonista da reforma. Cos seus aspectos positivos —a de-
finitiva atribucién ao Tribunal Supremo da sia competencia nomofilactica do dereito- e nega-
tivos —a excesiva “subxectivacion” dos criterios de admision dos recursos e, moi sinaladamente,
a perda do dereito a unha opinién mais autorizada, & segunda instancia, nos asuntos de maior
transcendencia, os tramitados ante os TSX e a Audiencia Nacional-. E esta a verdadeira carga
negativa na opinién que me merece a reforma; a mutilacién do dereito de defensa do cidadéan
pola importantisima limitacién do acceso aos recursos en temas de interese.

Eses recortes Gnense a outros dous escollos desde a perspectiva do xustizable: dun lado,
o ensefioramento da discrecionalidade como “criterio” practicamente Unico de admisién da
casacion; e, doutro, a extrema tecnificacion do labor procesual dos profesionais do dereito.
Todo iso debuxa un panorama certamente dificil e incerto para acceder & casacién. Os escritos
de preparacion e interposicion deben reunir tantos presupostos, deben superar tantos filtros e
tan exhaustivos controis procesuais que, a non dubidar, dan noticia do verdadeiro propésito do
lexislador. Non é, como se pregoa no preambulo da LO 7/2015 para esta xurisdicién, ningln in-
tento de dotar dun “alto grao de eficiencia e axilidade no sistema xudicial”; o que se pretende pa-
rece ser outra cousa ben distinta: alixeirar a carga de traballo do Tribunal Supremo. Pero axilizar
o sistema non se pode asimilar a eclipsar o dereito aos recursos. Nin se persegue “unha xustiza
eficaz, ademais de garantir o respecto dos dereitos fundamentais de todos e de facilitar con iso a paz
social”; se asi fose, non privarian o cidadan da posibilidade de cofiecer unha segunda opinién
do Alto Tribunal en temas de tanto contido e xerarquia como os tratados polos tribunais supe-
riores ou a Audiencia Nacional en Gnica instancia. Non se arela de verdade “un reforzamento da
seguridade xuridica, lograr unha maior axilizacion e especializacién nas respostas xudiciais”; insisto,
a axilidade non se consegue mediante a aniquilacién do sistema de recursos. E méis, o problema
que ali se denuncia de “atraso (...) nalgtins érganos xurisdicionais” o que exixe é “incrementar a
calidade da resposta ofrecida ao cidaddn”, que desde logo non pode pasar por privalo do acceso
ao recurso. Tense o descaro de propor como medida para “intensificar as garantias na proteccion
dos dereitos dos cidaddns” a obstaculizacién do acceso ao recurso de casacién, que desde logo
gueda s6 “como instrumento por excelencia para asegurar a uniformidade na aplicacion xudicial do
dereito”, pero s6 iso. De ningln xeito a casacién foi nunca unha “terceira instancia”; nunca o foi,
pero agora xa non é nin segunda instancia en moitisimos outros procesos. Podemos entender
precisa a redefinicion do papel que debe representar o Tribunal Supremo na xustiza espaiiola, e
talvez sexa necesario orientalo no sentido que agora se debuxa, pero iso non pode selo a custa
do debilitamento dos medios de defensa dos cidadans.
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Se iso é o que pretendia o lexislador, abondarialle con xustificarse sé no atraso dalgins 6r-
ganos xudiciais. Motivos tefien. Pero con iso correriamos o risco de que —como xa se intentou,
por certo, nesa mesma lexislatura coa imposicion a todos os cidadans das taxas xudiciais para
acceder 4 xustiza— o dia de mafia, por esa mesma razén e con ese mesmo obxectivo, se decida
suprimir a segunda instancia en todos os supostos, rabenar o acceso & xurisdicién segundo
gue contias ou supostos, ou impor os suficientes —e impertinentes— requisitos ou presupostos
procesuais que, impedindo o dereito & defensa, alixeirasen a carga dos tribunais, de todos os
tribunais espariois. Alcanzarian asi, seguro, o arelado silencio no cemiterio xurisdicional. Debere-
mos quedar a espera do resultado practico desta reforma en mans da sala terceira na confianza
de non rematar por advertir que non se trata senén dun grave e histérico erro na configuraciéon
legal do sistema de recursos na xurisdicién contencioso-administrativa.
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0 N O L AW N

Mufioz Aranguren apunta «nos ultimos anos conseguiuse rebaixar —co esforzo dos maxistrados da Sala do Contencioso-Administrativo- a carga
de traballo de xeito moi notable (pasouse de 11.272 asuntos pendentes a finais de 2011 a 6.475 a finais de 2013 —e iso sen descontar, dentro
destes diltimos, os suspendidos por pendencia de cuestion de inconstitucionalidade ou prexudicial-)» (Mufioz Aranguren, 2015).
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Como lembra Mufioz Aranguren, é significativo o peso da opinion dos maxistrados do TS na redaccién da nova proposta: «Agora ben, é
importante facer notar que os propios maxistrados da Sala Terceira avogaran recentemente por unha reforma na lifia finalmente acollida polo
lexislador. No “Informe da Sala de Goberno do Tribunal Supremo sobre o Anteproxecto do 4 de abril de 2014 de LOPX" rexeitouse o modelo
casacional proposto daquela polo prelexislador e proptixose un alternativo, ata o punto de suxerir mesmo o teor literal deses eventuais novos
preceptos da LXCA, que a Lei orgdnica 7/2015 reproduciu de forma case mimética» (Mufioz Aranguren, 2015).

No mesmo sentido, Mufioz Aranguren, 2015.

Soriano Garcia, 2002.

A Sala do Social do TS tamén adoptou recentemente un acordo, moito menos ambicioso, sobre os criterios de admision do recurso de
casacion para unificacion de doutrina (Acordo non xurisdicional do 11 de febreiro de 2015), como indica Mufioz Aranguren, 2015.
Mesmo cando, como se denunciou no ambito civil, «a mitido, o TS unifica criterios sobre cuestions menores, moi concentradas, por exemplo,
no dereito de familia, o de propiedade horizontal e o de arrendamentos urbanos» (Diez-Picazo Giménez, 2015:3).

Exixencias formais que xa se incrementaron sensiblemente na reforma de 2011, como pon de relevo Ruiz Lépez, 2011.

Unha razoada critica a esta dualidade de control entre as salas de instancia e Tribunal Supremo é a que formula Alonso Mas, 2015. Av6-
gase nese traballo pola instauracion do “interese casacional” como medida de acceso & casacion, criterio que s6 debe manexar este Alto
Tribunal.

O que xa non parece posible € que a inadmision se proclame en sentenza. A tal respecto, e no que toca a regulacién anterior, vid. Mar-
tin-Romo Capilla, 2005.
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Resumo: O ordenamento da Unién Europea, paulatinamente, foi admitindo a presenza de cldusulas de
contido socio-laboral na contratacién puiblica. A evolucién histérica da normativa pon de manifesto que
foi un proceso longo e lento, pero a nova Directiva 2014/18/UE semella augurar a consolidacion desta
situacion. A xurisprudencia do Tribunal de Xustiza foi, pola sGa parte, bastante erratica. Nun primeiro
momento admitiu, sen apoio normativo ningun, a presenza destas clausulas no tréfico xuridico publico.
A continuacién, coas emblemdticas sentenzas Ruiffert e Bundesdruckerei, as tornas cambiaron completa-
mente, ao impor taxativamente o respecto das liberdades mercantis. A moi recente sentenza Regiopost,
en cambio, apostou firmemente pola admisibilidade de cléausulas sobre salario minimo.

Palabras clave: Administracion publica, contratacion publica, cldusulas sociais, clausulas de emprego e
condiciéns de traballo, dereito da Unién Europea.

Resumen: El ordenamiento de la Unién Europea, paulatinamente, fue admitiendo la presencia de cldu-
sulas de contenido socio-laboral en la contratacién publica. La evolucién histérica de la normativa pone
de manifiesto que fue un proceso largo y lento, pero la nueva Directiva 2014/18/UE parece augurar
la consolidacién de esta situacion. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia fue, por su parte, bastante
erratica. En un primer momento admitié, sin apoyo normativo alguno, la presencia de estas clausulas en
el tréfico juridico publico. A continuacién, con las embleméticas sentencias Riiffert y Bundesdruckerei, las
tornas cambiaron completamente, al imponer taxativamente el respeto de las libertades mercantiles. La
muy reciente sentencia Regiopost, en cambio, aposté firmemente por la admisibilidad de clausulas sobre
salario minimo.

Palabras clave: Administracién pablica, contratacion publica, cldusulas sociales, clausulas de empleo y
condiciones de trabajo, derecho de la Unién Europea.

Abstract: EU Law, gradually, has incorporated the possibility of clauses related to social and work issues
in public procurement. The historical evolution of this normative shows clearly the length of this slow
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itinerary; nonetheless, the new Directive 2014/18/EU can be seen as a herald of the consolidation of this
trend. The case law of the European Court of Justice, on the other hand, has been erratic. In a first mo-
ment, it admitted, without any legal base, the presence of this type of clauses in the public legal traffic.
Next, with the emblematic rulings Riiffer and Bundesdruckerei, the tables turned completely, imposing the
most severe respect for the economic freedoms. Surprisingly, the recent ruling Regiopost has changed
again the trend, betting firmly on the possibility of clauses establishing minimum wages.

Key words: Public Administration, public procurement, social clauses, employment and working condi-
tions clauses, European Union Law.

Sumario: 1 O matiz terminoldxico previo: cldusulas sociais fronte a clausulas de emprego e condiciéns de
traballo. 2 A normativa da UE en materia de contratos plblicos: un breve panorama histérico. 3 O dereito
vixente. 4 O dereito que chega. 5 Inciso: de novo sobre a transcendencia do dereito da competencia no
ambito social. 6 Os desprazamentos transnacionais de traballadores nas directivas de contratos puiblicos.
7 O caso Riiffert. 8 A sentenza Bundesdruckerei. 9 O inesperado cambio de sentido na xurisprudencia
do Tribunal de Xustiza sobre o salario minimo e os contratos publicos. 10 Un esbozo de conclusién. 11
Bibliografia.

1 0 MATIZ TERMINOLOXICO PREVIO: CLAUSULAS SOCIAIS FRONTE A
CLAUSULAS DE EMPREGO E CONDICIONS DE TRABALLO

Antes de abordar a andlise da lexislacién vixente na Unién Europea e a futura, cdmpre come-
zar cunha breve precisién terminoléxica. Na normativa que se recolle neste traballo non faltan
as menciéns de orde social e laboral, pois tal é o deslinde terminoléxico: por unha banda esta
“o social” e pola outra o relativo ao emprego e as condiciéns de traballo.

A redaccion inicial destas cuestions na normativa e documentacion que se expora, posible-
mente elaborada en francés, semellaba indicar unha correspondencia co droit social, entendido
en termos xerais como o conxunto do dereito do traballo, do dereito da proteccion social e o da
asistencia social, “chamado asi por ter nacido da preocupacién de enfrontarse & cuestién social
xurdida da Primeira Revolucién Industrial”2.

Examinando as versions lingisticas do artigo 18.2 da Directiva 2014/24/UE, esta dicotomia
aparece exposta en termos lexislativos, que nalguns idiomas pode semellar superflua ou redun-
dante, mentres que noutros casos si ten unha transcendencia real. Asi, obsérvase unha mencién
ao respecto do ordenamento xuridico, no caso do texto aleman (sozial-und arbeitsrechtlichen),
checo (socidlniho a pracovniho prdva), danés (social-og arbejdsmarkedslovgivning), francés (droit
(...) social et du travail), inglés (social and labour law), italiano (diritto (...) sociale e del lavoro),
holandés (sociaal en arbeidsrecht), hdngaro (szocidlis és munkajogi kévetelményeket) ou sueco
(social-och arbetsriittsliga).

A versién en castelan, porén, fala de obrigas establecidas en materia social o laboral, xa non
de dereito. As versiéns portuguesa e romanesa coinciden ao referirse, respectivamente, as obri-
gagbes aplicdveis em matéria (...) social e laboral e obligatiile aplicabile in domeniul (...) social si al
muncii. Nestes tres textos, a nocién apartase do terreo da normativa e semella facer referencia a
unha cuestién de perfis mais amplos e menos xuridicos.

Esta situacion careceria, no fondo, de transcendencia se o desenvolvemento real da posta
en practica da normativa da Unién Europea non tivese borrado por completo a idea clésica
reflectida na maior parte dos idiomas. No tratamento que se fixo no século XXI desta materia,
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os contidos “sociais” afastaronse por completo da vella cuestién social. Responden hoxe en dia,
en cambio, aos intereses da sociedade contemporénea.

E un exemplo perfecto desta evolucién a enumeracion incluida no Libro verde de 2011 so-
bre a modernizacién da politica de contratacién pablica da UE “Cara a un mercado europeo da
contratacién publica mais eficiente”3: «protexer o medio ambiente, facer un uso mais eficiente
dos recursos e da enerxia e loitar contra o cambio climatico, promover a innovacién e a inclu-
sién social e asegurar as mellores condiciéns posibles para a prestacién de servizos publicos de
alta calidade».

As clausulas de emprego e condiciéns de traballo, que se intentan deslindar aqui das clausu-
las simplemente sociais, tamén aparecen exemplificadas no Libro verde, malia non existir unha
listaxe comparable & anterior. Pola contra, compre realizar unha criba, principalmente na con-
sulta dirixida pola Comision aos stakeholders. Resultan especialmente relevantes as preguntas 74
e 75, onde se interrogaba, na segunda, sobre as clausulas sociais (entre outras), e na primeira
polas abstrusamente redactadas “consideraciéns sociais relacionadas co emprego e as condi-
ciéns laborais dos traballadores”. A pregunta 76, pola sua parte, cuestionaba a conveniencia de
establecer xa ao nivel da UE determinadas clausulas xerais de execucién do contrato, en parti-
cular as relacionadas co emprego e as condiciéns laborais dos traballadores que participaban na
sta execucién. Por dltimo, ao considerar se seria posible separar as clausulas deste tipo dunha
vinculacién estreita coa execucién do contrato, sinalaba especificamente actuaciéns concibidas
como «politica de emprego que respecte a igualdade de xénero, ou unha politica xeral de cotas
de emprego de categorias especificas de persoas, por exemplo, desempregados, persoas con
discapacidade».

En definitiva, a identificacién das clausulas sociais coa materia socio-laboral concluiu, ainda
gue de forma laxa siga conservando a sta validez, dado o caracter inconstante da termino-
loxia. A extensiéon do termo é moito mais ampla que o mais concreto “clausulas de emprego e
condiciéns de traballo” e apunta a distintas finalidades, especialmente tras afianzarse a idea de
responsabilidade social empresarial. Non obstante, facer un cabalo de batalla desta cuestion é
esforzo van, xa que a inercia asegura a subsistencia dos termos empregados tradicionalmente.

2 A NORMATIVA DA UE EN MATERIA DE CONTRATOS PUBLICOS: UN
BREVE PANORAMA HISTORICO

A importancia econémica da licitacién publica en Europa non se pode pasar por alto. As
operacions derivadas da contratacién do sector publico nos anos anteriores &s doutrinas eco-
némicas da década dos oitenta representaban un segmento moi considerable do mercado.
Ainda en anos posteriores, nun modelo de menor intervencién estatal, a relevancia econémica
do sector facia especialmente desexable unha regulacién que favorecese o tréfico internacional.
De acordo con cifras manexadas pola propia Comision Europea, hoxe en dia representa case o
20% do PIB da Unién*.

O acervo comunitario a propésito da contratacion plblica ten xa unha longa tradicién, que
se remonta no tempo ata o ano 1971, coa triade composta pola Directiva 71/304/CEE do Con-
sello, relativa & supresién das restriciéns 4 libre prestacién de servizos no sector dos contratos
administrativos de obras e & adxudicacion de contratos administrativos de obras por medio de
axencias ou sucursais; a Directiva 71/305/CEE do Consello, sobre coordinacién dos procede-
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mentos de adxudicacién dos contratos publicos de obras; e a Decision do Consello, do 26 de
xullo de 1971, de creacién dun comité consultivo para os contratos publicos de obras.

Nos anos noventa, o acervo comunitario dotouse de varias normas que abordaban de forma
pormenorizada a cuestién. Tratdbase, entre outras, das directivas 92/50/CEE do Consello, do
18 de xufio de 1992, sobre coordinacién dos procedementos de adxudicacién dos contratos
publicos de servizos; 93/36/CEE do Consello, do 14 de xufio de 1993, sobre coordinacién dos
procedementos de adxudicacién dos contratos publicos de subministracion; e 93/37/CEE do
Consello, do 14 de xufio de 1993, sobre coordinacién dos procedementos de adxudicacién dos
contratos publicos de obras.

Paga a pena sinalar, para ir abordando xa o tema que centraréa o contido deste traballo, que
en ningunha delas habfa a minima mencién da materia social’. Era unha clara testemufia da
preponderancia da Direccién Xeral de Mercado Interior da Comisién Europea sobre a Direccion
Xeral de Emprego e Asuntos Sociais®, ainda na época en que Jacques Delors tentaba insuflar
unha alma social no nacente Mercado Interior.

A carencia normativa, en calquera caso, era evidente. En 1996 adoptouse o Libro verde “A
contratacién publica na Unién Europea: reflexiéns para o futuro”’, por iniciativa do daquela
comisario de Mercado Interior, Mario Monti, xa na Comision Santer. O libro dedicaba unha
epigrafe especifica, dentro do capitulo “Contratacién publica e outras politicas comunitarias”,
a “contratacion publica e politicas sociais”, os apartados 5.38 a 5.44. O tratamento era ma-
nifestamente pobre, ofrecendo exemplos tan pintorescos como cualificar de clausula social a
exclusién dos empresarios que cometesen delitos contra a stia moralidade profesional. Incluia
algunhas reflexiéns sobre as clausulas de accién positiva e a distincién entre concesion e execu-
cién do contrato, pero remataba concluindo a necesidade dunha comunicacién interpretativa
do acervo vixente que aclarase «as posibilidades que o dereito de contratacién publica lles
ofrece as diversas categorias afectadas para realizar os obxectivos comunitarios e nacionais de
politica social. Asi mesmo, cdmpre determinar se estas posibilidades son suficientes para respon-
der as necesidades, ou se seran necesarias outras medidas para garantir a consecucién destes
obxectivos na aplicacién das normas comunitarias sobre os contratos publicos, ao tempo que
se salvagarda unha competencia leal». As palabras terribles de peche anunciaban como heraldo
de catéstrofe o que habia de ser o devir xurisprudencial, non moito tempo despois, da materia
ante o Tribunal de Xustiza en Luxemburgo.

Na sta Comunicacién de 1998 “A contratacién publica na Unién Europea”8, a Comisién
tentou resolver algunhas das interrogantes que se estableceran no Libro verde, e entre elas
atopébase a vertente social. Baixo o pomposo titulo “Alcanzar e consolidar un efecto de sinerxia
con outras politicas comunitarias”, a Comisién dedicoulle unha epigrafe a esta cuestién. Basica-
mente, admitiu a posibilidade de excluir contratistas que violasen a lexislacion social vixente e
aceptou a posibilidade de incluir cldusulas de accién positiva, potenciando mulleres e colectivos
desfavorecidos, como condicién de execuciéon do contrato. Consideraba, en definitiva, que,
malia non existiren previsiéns expresas, habia suficiente marxe de actuacién para os poderes
publicos. Pero non resolveu de xeito completo a cuestién: a comunicacién interpretativa da
dimensién social quedaba ainda pendente de desenvolvemento e elaboracion.

Estes chegaron en 2001, coa “Comunicacién interpretativa da Comisién sobre la lexislacién
comunitaria de contratos publicos e as posibilidades de integrar aspectos sociais neses contra-
tos”?. A preocupacién central da Comision, en todo caso, era evitar que se producisen situaciéns
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en que se eliminasen os competidores estranxeiros. Baixo ninglin concepto poderia tolerar o
executivo comunitario que coa forma de preocupaciéns sociais se establecesen barreiras 4 libre
competencia, e en varios paragrafos do texto recalcabase esta cuestion.

3 O DEREITO VIXENTE

No momento de pecharse estas lifias, estan vixentes, xa por pouco tempo, duas directivas
do Parlamento Europeo e do Consello, ambas do 31 de marzo de 2004, que simplificaron o
panorama lexislativo existente''. Tratase da Directiva 2004/17/CE, sobre a coordinacién dos
procedementos de adxudicacién de contratos nos sectores da auga, da enerxia, dos transpor-
tes e dos servizos postais, e da Directiva 2004/18/CE, sobre coordinacién dos procedementos
de adxudicacion dos contratos publicos de obras, de subministracién e de servizo. Como se
pode ver, unha esta dedicada a obxectivos especificos, os denominados “sectores excluidos”?,
mentres que a outra adopta un perfil mais xeral. Non debe ser esquecido, non obstante, que,
conforme a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza, ainda os contratos publicos que non quedan
cubertos polo dmbito das directivas estan sometidos &s disposicidns xerais dos tratados, en es-
pecial no relativo ao dereito da competencia e a libre prestacion de servizos.

A Directiva 2004/18/CE recolleu'®, polo menos formalmente, o indicado nas comunicaciéns
da Comisién expostas, abrindo a porta & denominada “utilizacién estratéxica da contratacién pu-
blica”™, a “modulacién teleoldxica das regras da contratacion administrativa”'>. A preocupacion
gue transmitian os diversos documentos de traballo intermedios atopaba asi un certo acomodo
na normativa da Unidn, grazas & intervencion do Parlamento Europeo no proceso lexislativo'.

Todo o elenco de menciéns poderia, nunha sintese preliminar, agruparse en tres chanzos.
En primeiro lugar, o establecemento do obxecto mesmo do contrato cunha finalidade socio-la-
boral'’; en segundo lugar, a utilizacién de estandares laborais como criterio de seleccién; e, en
terceiro lugar, o uso de indicadores laborais para a selecciéon ou a exclusién de candidatos’®.

Asi, nos seus considerandos iniciais, faldbase do emprego e do traballo como elementos
esenciais para a obtencién da igualdade na sociedade e a consecucién da igualdade de oportu-
nidades. Con esta entrada, anuncidbase a posibilidade de reservar a participaciéon ou de condi-
cionar a execucién dos contratos pulblicos a intervencion de establecementos especializados no
emprego de discapacitados.

En lifia con esta afirmacion, posteriormente sinaldbase que as condiciéns & hora de licitar
contratos publicos podian ter como obxecto «favorecer a formacién profesional no lugar de
traballo, o emprego de persoas que tefian especiais dificultades de insercién, combater o paro»,
entre outras finalidades admitidas. Como se ve, neste escenario o emprego seria un elemento
central & hora de perfilar o contrato mesmo'.

Na enumeracién exemplificativa recollida no considerando 33, referente & execucién do
contrato, falabase de «contratar desempregados de longa duracién ou de organizar acciéns de
formacién para os desempregados ou os mozos, de respectar no substancial as disposiciéns dos
convenios fundamentais da Organizacién Internacional do Traballo (OIT) no suposto de que
estes non se tivesen aplicado no dereito nacional, de contratar un nlimero de persoas discapa-
citadas superior ao que exixe a lexislacién nacional».

Inmediatamente a continuacion, o considerando 34 sinalaba algo obvio, pero que, non
obstante, faria bo o dito de Charles-Maurice de Talleyrand-Périgord no inicio do Congreso de
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Viena: “Ce qui va sans dire va encore mieux en le disant”. O obvio era sinalar que «as leis, regu-
lamentaciéns e convenios colectivos, tanto nacionais como comunitarios, vixentes en materia
de condiciéns de traballo e de seguridade do traballo, se aplicaran durante a execucién dun
contrato publico, sempre que as ditas normas, asi como a sta aplicacién, se axusten ao dereito
comunitario». E de imaxinar que o resto do ordenamento xuridico se atopa sometido 4 mesma
condicién sen que a directiva o mencione, salvo que a finalidade non declarada deste artigo
sexa recalcar a espada de Damocles que pende sobre a lexislacion laboral. A afirmacion de que
0 seu incumprimento poderia implicar a exclusién da licitacion teria, a finais de 2015, insospei-
tadas consecuencias xudiciais.

Todas estas intencions traducianse en varios preceptos da directiva. En primeiro lugar, o
artigo 19 abria a posibilidade de condicionar tanto as licitacions como a sia execucién & par-
ticipacién nela de traballadores discapacitados, concretamente no caso de empresas en que a
maioria do seu persoal tivese tal condicién. O titulo do artigo, “contratos reservados”, indica
claramente a potestade do poder publico de acoutar este tipo de contratos cando a finalidade o
xustifique®. Non obstante, non pode deixar de observarse, cunha lamentable dose de pragma-
tismo, que a escasa contia econémica deste tipo de contratos lle permite ao ordenamento da
Unién Europea salvar a cara presentando unha sensibilidade social que implica un custo escaso,
se non nulo, para a libre prestacién de servizos.

A propésito doutro tipo de limitaciéns, no seu artigo 26, a directiva recollia que «as con-
diciéns en que se execute un contrato poderan referirse, en especial, a consideraciéns de tipo
social e ambiental». A mencién debe entenderse, no entanto, coas precisiéns terminol6xicas
apuntadas antes. Xa non se pensa unicamente no traballo e no emprego, senén noutros bene-
ficios para a sociedade.

A stia vez, o seu artigo 27.1 sinalaba que «o poder adxudicador podera sinalar, ou ser obri-
gado por un Estado membro a sinalar, no prego de condiciéns, o organismo ou organismos
dos que os candidatos ou licitadores poidan obter a informacién pertinente sobre as obrigas
relativas as (...) disposiciéons en materia de proteccién e as condiciéns de traballo vixentes no
Estado membro, a rexién ou a localidade en que se vaian realizar as prestaciéns e que seran
aplicables aos traballos efectuados na obra ou aos servizos prestados durante a execucién do
contrato». Estes deberes de informacién sobre o estandar laboral non tefien, verdadeiramente,
gran relevancia, xa que en pouco difiren do obrigado cumprimento da normativa vixente.

Por dltimo, esta exixencia pddese traducir, asi mesmo, na capacidade para o Estado (artigo
55) de revisar as ofertas anormalmente baixas, cando a dita anomalia poida provir do incumpri-
mento da normativa laboral.

A posta en practica desta normativa tifia o seu manual de instruciéns nun documento pre-
parado pola Comisién, conxuntamente pola Direccién Xeral de Emprego, Asuntos Sociais e
Igualdade de Oportunidades e pola Direccién Xeral de Mercado Interior e Servizos, titulado
“Adquisiciéns sociais. Unha guia para considerar aspectos sociais nas contrataciéns publicas”?'.
Non se pode pasar por alto o simbolismo do titulo, que xa acollia a moderna terminoloxia
de “responsabilidade social”, asi como a case incompresible mencién das adquisiciéns sociais,
unha mala traducién do francés acheter social.

Este texto ofrecia unha caracterizacién exemplificativa deste tipo de clausulas, que de ningdn
xeito pode ser considerada exhaustiva: «As “contrataciéns publicas socialmente responsables”
refirense &s operacidns de contratacién que tefien en conta un ou mais dos seguintes aspectos
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sociais: oportunidades de emprego, traballo digno, cumprimento cos dereitos sociais e laborais,
inclusién social (incluidas as persoas con discapacidade), igualdade de oportunidades??, desefio
de accesibilidade para todos, consideracion dos criterios de sustentabilidade, incluidas as cues-
tiéns de comercio ético e un cumprimento voluntario mais amplo da responsabilidade social das
empresas (RSE), & vez que se respectan os principios consagrados no Tratado da Unién Europea
(TUE) e as directivas de contratacion»?3.

E doado constatar que a nocién se expande de novo, nun conxunto social 2.0 onde
case todo ten cabida. O documento desenvolvia cunha certa intensidade a mencionada lista,
elaborando un apreciable catdlogo de cuestiéns socio-laborais que permitirian matizar os
contratos publicos, se se chegasen a aplicar en toda a sta extension. E seguia a continuacion,
de xeito un tanto sorprendente, un excurso sobre a vinculacién entre os contratos publicos
e o modelo social europeo. O resto do documento contifia instruciéns detalladas para as
administracions publicas nacionais sobre a forma de incorporar este tipo de clausulas as stas
licitacions?*.

4 0 DEREITO QUE CHEGA

En 2016 entraran en vigor ddas novas directivas, froito case péstumo da Comisién Durdo
Barroso, que substituiran as ddas indicadas®, e as que se lles engade un terceiro piar relativo as
concesions. Non naceran no baleiro, senén que forman parte dun amplo paquete de medidas,
reflectido na Comunicacién da Comisién “Cara a unha Acta do Mercado Unico: por unha eco-
nomia social de mercado altamente competitiva”?%, a cal incluia a reforma sobre a contratacion
publica como unha das doce acciéns prioritarias inscritas na denominada Acta do Mercado
Unico?. Seguitona o xa mencionado Libro verde sobre a modernizacién da politica de contra-
tacion publica da UE “Cara a un mercado europeo da contratacién publica mas eficiente”?, en
xaneiro de 2011, e a Resolucién do Parlamento Europeo do 25 de outubro de 2011, sobre a
modernizacién da contratacién publica.

A primeira das normas futuras € a colosal Directiva 2014/24/UE, sobre contratacion publica,
que derroga a anterior Directiva 2004/18/CE a partir do 18 de abril de 2016 e que ocupa nada
menos que 179 paxinas do Diario Oficial da Unién Europea. Nela a dimensién socio-laboral ga-
flou en presenza. A segunda, mantendo o binomio existente, é a Directiva 2014/25/UE, relativa
a contrataciéon por entidades que operan nos sectores da auga, a enerxia, os transportes e os
servizos postais e pola que se derroga a Directiva 2004/17/CE. Como pode verse, esta perdura
co seu obxectivo especifico, mentres que a primeira das ddas gafiou en dimensién, ao dedicarse
agora, con caracter xeral, & contratacién pablica, entendida en toda a sda extension, salvo as ex-
cepcidns expresas. A novidade é achegada pola Directiva 2014/23/UE do Parlamento Europeo
e do Consello, do 26 de febreiro de 2014, relativa a4 adxudicacién de contratos de concesion?’.
De novo porase a atencion principal na primeira delas.

Nos considerandos iniciais pédense atopar diversas referencias respecto da lexislacién labo-
ral e das condiciéns de traballo, sublifnando o papel dos convenios colectivos e da lexislacion
internacional. Repitense asi mesmo as alusions xa existentes & proteccién de colectivos en situa-
cién desfavorable. A elas engadironse novas condiciéns, como é a conciliacién da vida laboral
e familiar, entre outras. Os subcontratistas, ademais, pasan a estar incluidos nesta cadea de
obrigas.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | a%_t_:n



José Maria Miranda Boto

O artigo 18.2 recolle o que a partir de agora sera o recofiecemento de estandares laborais
na execucion, plasmando no articulado o que antes s6 se reflectia nos considerandos da norma:
«Os Estados membros tomaran as medidas pertinentes para garantir que, na execucién de con-
tratos publicos, os operadores econémicos cumpren as obrigas aplicables en materia ambiental,
social ou laboral establecidas no dereito da Unidn, o dereito nacional, os convenios colectivos
ou polas disposiciéns de dereito internacional ambiental, social e laboral enumeradas no anexo
X». No que ao dereito do traballo afecta, o recollido no dito anexo son os oito convenios fun-
damentais da OIT. Volverase sobre eles a propésito dos desprazamentos transnacionais de tra-
balladores. En canto aos convenios colectivos, non hai que esquecer, nunca, a doutrina Riiffert.
En virtude do artigo 71, por riba, este deber de respecto esténdese tamén de forma expresa aos
subcontratistas, facendo asi crecer a cadea de responsabilidades.

Esta “clausula social horizontal”* é a traducién xuridica das boas intenciéns que expresaba
o antigo considerando da directiva anterior, dando o crucial paso das exposiciéns de motivos ao
articulado da norma. Formalmente, débese considerar un logro. Materialmente, imponse unha
sa dose de escepticismo. Cémpre lembrar que na execucién dun contrato publico se respecta
o ordenamento xuridico? Pédese interpretar, sensu contrario, que o resto da normativa dun pais
non ha de ser tida en conta? Este argumento é unha reducién ao absurdo, por suposto, pero
serve para poér de relevo o caracter de “brinde ao sol” do precepto.

Este artigo engarzase directamente co artigo 56, en que se faculta os Estados para denegar-
lle ao mellor ofertante a licitacién, se se constata que non respecta o indicado no artigo 18.2.
Velaqui a doutrina Regiopost, que se comentara ao final do traballo, plasmada nunha directiva
que non entrou en vigor, avant la lettre.

O artigo 20 recolle, pola sta parte, o xa referido na Directiva 2004/18/CE aos traballadores
discapacitados. Pero engade unha importante modificacién, ao incluir no @mbito dos contra-
tos reservados aos traballadores “desfavorecidos”, sobre cuxa caracterizacion se volvera mais
adiante. E un avance moi considerable, xa que as clausulas sobre discapacidade son frecuentes
nos ordenamentos nacionais, pero non asi estas UGltimas'. Certamente, non é unha clausula
obrigatoria, senén unha posibilidade para os Estados, pero o feito de crear esta habilitacién legal
debe ser valorada de forma positiva2. Por outra parte, hai que sinalar que a mencién & maioria
do persoal na Directiva de 2004 se transforma nun 30% coa nova regulacién.

A condena pola realizacion de traballo infantil, ademais, € unha causa de exclusioén de con-
tratacién, conforme o artigo 57. O artigo 69 trata o xa existente a propdsito da capacidade
de rexeitar as ofertas anormalmente baixas, incluindo entre os motivos de exclusion a falta de
respecto das condiciéns laborais.

O artigo 70, por Gltimo, matiza o disposto no artigo 26 da anterior directiva a propésito das
condiciéns para a execuciéon do contrato, ao sinalar que «as ditas condiciéons poderan incluir
consideraciéns econdémicas ou relacionadas coa innovacién, consideraciéns de tipo ambiental,
social, ou relativas ao emprego». Exixe o precepto, non obstante, que as condicions estean
ligadas ao obxecto do contrato, o cal pode verse como un matiz que desvirtda por completo o
inicialmente optimista contido do artigo®.

Facendo balance de luces e sombras®**, o resultado desta directiva, aparentemente, fai do
respecto & lexislacién laboral un puntal firme do proceso de contratacién publica en Europa®.
Rexistranse nela importantes avances no recofiecemento dun minimo social, pero queda ainda
superar a ordalia definitiva.
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En efecto, se a Unién Europea resultase destruida por un algin tipo de catastrofe posmo-
derna e un xurista alienixena do futuro estudase o aqui considerado a partir dos documentos
enumerados, concluiria sen dubida que o social era un elemento de referencia indispensable na
contratacién publica europea. Porén, o xurista contemporaneo non pode compartir plenamen-
te esa avaliacion ao considerar a obra do Tribunal de Xustiza.

5 INCISO: DE NOVO SOBRE A TRANSCENDENCIA DO DEREITO DA
COMPETENCIA NO AMBITO SOCIAL

Como se puido constatar ata agora, a normativa analizada contén referencias a determina-
dos grupos de persoas, buscando favorecer o seu acceso ao emprego, pero sen conter carac-
terizacién ningunha deles. Para a sta correcta identificacion neste contexto, compre acudir ao
Regulamento (UE) nim. 651/2014 da Comisién, do 17 de xuiio de 2014, polo que se declaran
determinadas categorias de axudas compatibles co mercado interior en aplicacién dos artigos
107 e 108 do tratado.

Esta norma, estrito dereito da competencia, contén catro definiciéns relevantes no que ago-
ra nos ocupa. En primeiro lugar, o seu artigo 2.3 caracteriza o traballador con discapacidade
como «toda persoa que estea recofiecida como persoa con discapacidade segundo a lexislacion
nacional, ou tefia deficiencias fisicas, mentais, intelectuais ou sensoriais a longo prazo que, ao
interactuaren con diversas barreiras, poidan dificultar a stGa participacién plena e efectiva nun
ambito de traballo, en igualdade de condiciéns cos demais traballadores». Para os efectos de
interpretar esta definicién, en calquera caso, debe terse en conta a interpretacién expansiva
gue da nocién de discapacidade levou a cabo o Tribunal de Xustiza nas sentenzas HK Danmark
e Kaltoft.

En segundo lugar, o artigo 2.4 caracteriza os traballadores desfavorecidos como «toda per-
soa que no tivese un emprego fixo remunerado nos seis meses anteriores, ou tefia entre 15 e
24 anos, ou non conte con cualificaciéns educativas de formacién secundaria ou profesional
superior (Clasificacion Internacional Normalizada da Educacién 3), ou finalizase a stia educacion
a tempo completo nos dous anos anteriores e non tivese antes un primeiro emprego fixo remu-
nerado, ou tefia mais de 50 anos, ou sexa un adulto que viva como solteiro e do que dependan
unha ou mais persoas, ou traballe nun sector ou profesién nun Estado membro onde o desequi-
librio entre sexos sexa polo menos un 25% superior & media nacional no conxunto dos sectores
econémicos do Estado membro de que se trate, e forme parte dese grupo de xénero subrepre-
sentado, ou sexa membro dunha minoria étnica nun Estado membro e necesite desenvolver o
seu perfil lingistico, de formacién profesional ou de experiencia laboral para mellorar as stas
perspectivas de acceso a un emprego estable». Non é posible describir con maior precision as
principais vitimas da crise que sacudiu os alicerces de Europa.

En terceiro lugar, o artigo 2.99%¢ define o traballador moi desfavorecido como «toda persoa
que non tivese un emprego fixo remunerado durante polo menos 24 meses, ou non tivese un
emprego fixo remunerado durante polo menos 12 meses e pertenza a unha das categorias b) a
g) mencionadas na definicion de “traballador desfavorecido”».

En cuarto e Gltimo lugar, o artigo 2.100 caracteriza o emprego protexido como o «emprego
nunha empresa cuxo cadro de persoal estea composto, como minimo, por un 30% de traba-
lladores con discapacidade».
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6 0S DESPRAZAMENTOS TRANSNACIONAIS DE TRABALLADORES
NAS DIRECTIVAS DE CONTRATOS PUBLICOS

A perspectiva de optimismo laboral debe ser matizada, iso si, cando se aborda a cuestion da
contratacién transnacional, un elemento de gran relevancia dentro do obxectivo de liberaliza-
cién do mercado de servizos. Os dez anos que corren entre unha e outra directiva supofien o
paso da Europa dos 15 & dos 28 e no &mbito laboral esa transicion é particularmente relevante.
As menciéns aos desprazamentos transnacionais de traballadores multiplicaronse nos conside-
randos iniciais.

En efecto, a Directiva de 2004 limitédbase a sinalar, no seu considerando 34, que «para as
situacions transfronteirizas, en que os traballadores dun Estado membro prestan os seus servi-
zos noutro Estado membro para a realizacién dun contrato publico, a Directiva 96/71/CE (...)
enuncia as condiciéns minimas que cémpre respectar no pais de acollida en relacién cos ditos
traballadores desprazados. Se o dereito nacional considerase disposiciéns para tal efecto, o in-
cumprimento desas obrigas poderase considerar unha falta grave ou un delito que lle afecta &
moralidade profesional do operador econémico, podendo causarlle a sda exclusién do proce-
demento de adxudicacién dun contrato plblico». Esta era, a primeira vista, unha indicacién
neutra, unha simple mostraxe do ordenamento en vigor.

A directiva de 2014, en cambio, altera por completo o enfoque, incluindo duas relevantes
menciéns nos seus considerandos iniciais. A primeira aparece no nimero 37, matizando as
medidas de vixilancia do respecto da lexislacién laboral: «As ditas medidas pertinentes débense
aplicar de conformidade coa Directiva 96/71/CE (...) e dun xeito que garanta a igualdade de
trato e non discrimine, directa ou indirectamente, os operadores econémicos e os traballadores
doutros Estados membros».

Recalcando esta dimensién da proteccién transnacional, hai que sinalar o ndmero 98: «E
fundamental que os criterios de adxudicacién ou as condiciéns de execucién dun contrato rela-
cionados cos aspectos sociais do proceso de producién se refiran &s obras, subministraciéns ou
servizos que se deban facilitar de acordo co contrato de que se trate. Ademais, deberianse apli-
car de conformidade coa Directiva 96/71/CE, segundo é interpretada polo Tribunal de Xustiza
da Unién Europea, e non elixirse ou aplicarse dunha forma que discrimine, directa ou indirecta-
mente, os operadores econémicos doutros Estados membros ou de paises terceiros que sexan
parte no ACP ou nos acordos de libre comercio en que a Unién sexa parte. Por conseguinte, os
requisitos que lles afecten &s condiciéns basicas de traballo reguladas pola Directiva 96/71/CE,
como as contias de salario minimo, deben seguir situdndose no nivel establecido pola lexislacién
nacional ou por convenios colectivos que se aplican de conformidade co dereito da Unién no
contexto da dita directiva».

A mencién da xurisprudencia do Tribunal de Xustiza interpretando a Directiva 96/71/CE
deberia chamar a espanto o lector, dado que se alude veladamente ao caso Riiffert. E non menos
pavor deberian suscitar as referencias ao ACP e os acordos de libre comercio. Nos dias en que o
mais parecido a un fantasma que percorre Europa é o TTIP, a indicacién permite visualizar unha
nova version do Desembarco de Normandia protagonizada por traballadores desprazados e
non a 101? Aerotransportada.

E neste momento cando cobran relevo as indicaciéns a propésito do respecto dos convenios
fundamentais da OIT. Como é sabido, estes xa foron utilizados anteriormente como un criterio
de referencia pola Unién Europea. En efecto, xa o Regulamento (CE) nim. 980/2005 do Conse-
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llo, un acto enmarcado na politica comercial comun, recollia un réxime denominado “réxime de
estimulo do desenvolvemento sustentable e o bo goberno” (SPX+). A exixencia de respecto da
normativa internacional estendeuse a outros acordos que van mais alé do estritamente social®.
Os beneficios do seu cumprimento e as consecuencias da sla infraccién localizanse no plano
arancelario. O que serviu, polo tanto, para o comercio de mercadorias trasladase agora ao trafi-
co de servizos e prestaciéns para os poderes publicos.

7 0 CASO RUFFERT

Sete anos despois desta sentenza, resulta ocioso volver sobre o caso Riiffert®®, do que xa esta
todo escrito. Non foi, de ningln xeito, a primeira sentenza do Tribunal de Xustiza en materia
de contratacién publica condicionada por clausulas de tipo laboral®. Baste con lembrar, simple-
mente, que naquela ominosa ocasién a subcontratista polaca dunha empresa alemad, gafiadora
dunha licitacién de obra publica, aboaba salarios inferiores aos establecidos no convenio da
construcién. O Tribunal de Xustiza resolveu naquela ocasién que exixir o respecto do dito con-
venio pola Administracion licitadora era contrario & libre prestacién de servizos, atendendo moi
significativamente & falta de caracter universal da regulacién exixida.

Non esta de mais sinalar que en toda a sentenza non houbo unha soa mencién da Directiva
2004/18/CE. Si foi mencionada nas conclusiéons do avogado xeral como un factor considera-
ble & hora de delimitar as condiciéns de contratacion: «a adxudicacion de contratos publicos
permite tamén a realizacién doutras necesidades de interese xeral». O feito de que o tribunal
pasase por alto esta indicacion foi obxecto dunha pregunta escrita no Parlamento Europeo*’. A
Comisién, na sUa resposta un tanto inxusta, indicou outro paragrafo das propias conclusions en
que o avogado xeral consideraba que a Directiva 93/37/CEE, antecesora da 2004/18/CE, non
resultaba relevante para o caso.

8 A SENTENZA BUNDESDRUCKEREI

Tras uns anos de silencio, as clausulas deste tipo volveron ao Tribunal de Xustiza. En efec-
to, a sentenza do 18 de setembro de 2014, Bundesdruckerei GMBH e Stadt Dortmund, asunto
C-549/13%, engadiuse & ominosa lista de sentenzas do Tribunal de Xustiza nas cales as liberda-
des mercantis desgarran gravemente o tecido da Europa social.

Na situacion estudada, a cidade de Dortmund licitara un contrato publico relativo & dixita-
lizacion de documentos e outras actividades, entre cuxas condicions se lle exixia ao vencedor
que lles aboase aos seus traballadores e aos posibles empregados das subcontratistas un salario
minimo por hora de 8,62 euros. Unha das empresas participantes na licitacion comunicoulle &
Administracién que todas as prestacions se realizarian en Polonia, onde tal condicién non era
viable. Ante a negativa do Concello de Dortmund a eximir do requisito a empresa Bundesdruc-
kerei, esta impugnou a decisién ante un 6rgano de control da competencia. Como o Tribunal
de Xustiza lle recofiece natureza de érgano xurisdicional, a cuestion prexudicial elevouse.

O feito de que a primeira sentenza citada ao abordar o fondo da cuestién fose a menciona-
da Riiffert xa podia facer intuir por onde se ia dirimir o caso. En efecto, a primeira declaracién
do tribunal foi considerar inaplicable a Directiva 96/71/CE, xa que non habia desprazamento
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ningln de traballadores, dado que estes non chegarian a sair nunca de Polonia, onde realizarian
integramente as tarefas obxecto da licitacion.

O conflito debiase dirimir, pois, no ambito do artigo 56 TFUE, a libre prestacién de servizos.
Seguindo de novo Riiffert, «a imposicién, en virtude dunha normativa nacional, dunha retri-
bucién minima aos subcontratistas dun licitador establecidos nun Estado membro distinto do
da entidade adxudicadora e no que os salarios minimos sexan inferiores constitie unha carga
econdmica adicional que pode impedir, obstaculizar ou facer menos interesante a execucién
das stas prestaciéns no Estado membro de acollida».

A esa restricién opufase a finalidade de protexer os intereses dos traballadores e evitar o
dumping social, que foi rexeitada polo tribunal recorrendo por terceira vez aos argumentos
de Riiffert, considerandoa desproporcionada*’. En palabras do tribunal, «privaria, por iso, os
subcontratistas establecidos neste Gltimo Estado membro de obter unha vantaxe competitiva
das diferenzas existentes entre as contias dos salarios respectivos»*. O obxectivo de proteccion
do equilibrio da seguridade social seguiu 0 mesmo camifio, xa que os problemas recaerian en
Polonia e non en Alemafia.

E que foi da Directiva 2004/18/CE nesta sentenza? O tribunal despachouna de xeito tallan-
te no considerando 26. “Supuxo” que unha exixencia como a analizada podia ser entendida
como unha consideracion de tipo social das amparadas pola directiva. Pero eliminou calquera
influencia que puidese ter ao afirmar que, en calquera caso, debia estar sometida ao dereito
comunitario, conclusién & que chegou de xeito técito e veloz.

9 O INESPERADO CAMBIO DE SENTIDO NA XURISPRUDENCIA DO
TRIBUNAL DE XUSTIZA SOBRE O SALARIO MINIMO E OS CONTRA-
TOS PUBLICOS

A xurisprudencia descrita do Tribunal de Xustiza en materia de clausulas de emprego na
contratacién publica poderiase cualificar como ominosa, cos precedentes dos casos Ruiffert e
Bundesdruckerei. En contraste, a Sentenza do 17 de novembro de 2015, RegioPost GmbH & Co.
KG e Stadt Landau in der Pfalz, asunto C-115/14%, trouxo un sopro de aire fresco para a Europa
social que ultimamente era dificil atopar en Luxemburgo. O caso non se diferenciaba en gran
medida de acontecementos anteriores*, ainda que algins matices resultaron de enorme impor-
tancia & hora de determinar a decisién final do Tribunal de Xustiza.

Acolléndose as clausulas sobre emprego e condicions de traballo que ampara a Directiva
2004/18/CE, o Concello de Landau, no Palatinado aleman, estableceu no contexto da adxudi-
cacién dun contrato publico de servizos postais unha clausula pola cal lles impufia aos licitado-
res e aos seus subcontratistas pagar un salario minimo ao persoal que executase as prestacions
obxecto desa licitacion. RegioPost, unha das empresas que concorreu ao concurso, considerou
que dita clausula era ilegal e na sta proposta non respectou o seu contido. Obviamente, o
Concello non a tivo en conta, e a decision municipal foi impugnada ante os tribunais. No curso
do litixio, estableceuse a cuestién prexudicial, para intentar determinar se a normativa europea
era relevante no caso estudado, posto que tanto a autoridade licitadora como a empresa (e as
restantes empresas competidoras) se atopaban en Alemafia.

Proba da importancia do asunto € a participacién no litixio, ademais das partes implicadas,
dos gobernos aleman, danés, italiano, austriaco e noruegués e da Comisién Europea. Para salvar
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o obstaculo preliminar das conexiéns exclusivamente alemas, o Tribunal de Xustiza levou a cabo
una finta encadrando o estudo do caso na transposicion da Directiva 2004/18/CE e nos posibles
efectos disuasorios que a normativa poderia ter en prestadores de servizos establecidos noutros
Estados membros.

Primeiro gran contraste co caso Bundesdruckerei: a sentenza considerou, sen o menor asomo
de ddbida, que a clausula descrita constituia unha “condicién especial en relacién coa execu-
cién do contrato” referida a “consideraciéns de tipo social” no sentido do artigo 26 da Directiva
2004/18/CE. O que en 2014 era unha simple suposicién, aqui transformabase en afirmacion
rotunda. Procedia, pois, o seu exame de compatibilidade co dereito da Unién, condicién & que
sempre quedan sometidas este tipo de clausulas. A norma de contraste, semellaba claro, habia
de ser a Directiva 96/71/CE.

O feito de que o salario minimo vifiese imposto expresamente por unha norma xeral con
rango de lei favoreceu, sen dibida, que o primeiro exame do tribunal fose positivo. Nada do
dito en Riiffert podia volver aqui & luz, excepto para ser sinalado expresamente como o modelo
de actuacién incorrecta por remisién. Examinando a continuacién o contraste co artigo 56
TFUE con base no argumento de Riiffert sobre a distincién entre aplicacion a contratos publicos
e privados, o tribunal non atopou obstaculo ningln & validez da norma. Constituia un z6colo
minimo xustificado pola proteccion dos intereses dos traballadores, e o feito de que se aplicase
a todos os contratos publicos déaballe a suficiente natureza de xeneralidade para resistir o con-
traste coa doutrina xurisprudencial anterior.

En dltimo lugar, a sentenza analizou a validez da exclusién da licitaciéon que impufa a nor-
ma, considerada pola empresa como pouco proporcionada. O tribunal non acolleu esta ale-
gacién, empregando como criterio de ponderacién o considerando 34 da Directiva 2004/18/
CE, que indica que a normativa laboral se debe respectar na execucién do contrato e que o
seu incumprimento pode dar lugar & exclusién do contrato. Por outra parte, sinalou que o
cumprimento da obriga non resultaba gravoso en absoluto. En ocasiéns anteriores, o tribunal
condenara medidas nacionais pola burocracia que implicaban*, pero non nesta, xa que era de
sinxelo cumprimento.

10 UN ESBOZO DE CONCLUSION

O Tribunal de Xustiza, en definitiva, deu indicaciéns moi claras de como pér en préctica
as clausulas de contido socio-laboral na contratacién publica, non para o agrado de todos,
certamente?’. Non deixa de sorprender que nesta ocasién a sala cuarta estivese composta po-
las tres persoas que compufian a sala novena, autora de Bundesdruckerei, e dous xuices mais.
Tanto cambiou o criterio de afectacién ao tréafico transnacional? A lexitimacion do dumping a
distancia que supuxo a sentenza de 2014 atoparia a forma do seu zapato? Esta sentenza pode
representar, en conclusién, un importante impulso a nova regulacion das clausulas de emprego
e condiciéns de traballo nos contratos publicos que entrara en vigor en 2016.

A transposicién da Directiva 2014/24/UE ofrece agora unha oportunidade para introducir no
dereito espariol as bases dunha contratacion publica onde as clausulas de emprego e condiciéns
de traballo tefian unha importancia considerable. O referendo da sentenza Regiopost a unha di-
mension social, levada a cabo a través de ferramentas de eficacia xeral, abre un panorama par-
ticularmente claro no noso ordenamento, que se adapta a perfeccién és exixencias do tribunal.
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O anteproxecto de Lei de contratos do sector pUblico de abril de 2015 non chegou a pros-
perar na pasada lexislatura, e a incerta conxuntura politica, con todo, non permite aventurar
que esta tarefa figure nas prioridades inmediatas do préximo Goberno, sexa cal for a sda cor
politica. Se a situacion de indefinicion persiste, Espafia perdera formalmente a ocasién de levar
a cabo a transposicion e seré obxecto, con toda probabilidade, dun recurso por incumprimento
exposto pola Comisién Europea. Pero, o mais importante, perdera, materialmente, a posibilida-
de de incorporar unha boa ferramenta de tutela dos dereitos dos traballadores ao seu sistema
de contratacién publica.
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NOTAS

1 Este traballo forma parte dos resultados do proxecto de investigacion DER2015-66922-R - A adaptacion do ordenamento espafiol a
xurisprudencia social do Tribunal de Xustiza.

2 Pélissier et al., 2002:58, «[Le Droit du travail] compose, avec la droit de la sécurité sociale et celui de |'aide sociale, un droit social ainsi
nommé parce que né du souci de traiter la question sociale surgie avec la premiére revolution industrielle». E matiza na n. 33, ibidem,
«Droit social n’a pas le méme sens en France ou en Belgique, par exemple, qu’en Allemagne (ou il s’agit essentiellement du droit de la
protection sociale). L'expression n’a pas, non plus, le sens que lui attribuait G. Gurvitch pour désigner un genre de droit dans lequel le tout
(groupe, classe) intervient dans I’enchainement des prestations et des devoirs (...). Bien que les fondateurs de la revue Droit social n’aient
pas emprunté a ce sociologue trés original, les deux usages de I'expression ont quelque rapport». Na doutrina clésica espafiola, Borrajo
Dacruz, 1996:48, «A expresion “dereito social” pode ser equivoca, pois é multivoca: comprende, polo menos, tres posibles acepcions, a
saber: o dereito € social en canto regula (...) relaciéns sociais (...); o dereito preséntase como norma de orixe estatal (lexislacion) e, a vez,
como norma de orixe social (costumes, usos sociais positivizados, etc.) (...); o dereito inspirase na idea de xustiza. A idea social da xustiza
maniféstase no réxime xuridico do traballo por conta allea, e falase asi do dereito social do traballo (...) a socializacion do dereito é un dos
fenémenos caracteristicos do noso tempo, e non sé do dereito das relaciéns de traballo». En contra, Alonso Olea, 1994:37, «Rexeitar a
afirmacion dereito social coa mera afirmacion de que se trata dun pleonasmo porque todo dereito € social € ignorar as profundas implica-
ciéns do que no seu dia se chamou problema ou cuestion social».

3 COM (2011) 15 final, do 27 de xaneiro de 2011.

4 Schulten et al., 2012:4, «In 2010, the public sector in the European Union (including public authorities at all levels, state agencies and
state - owned enterprises) spent more than 2,400 billion Euros for works, goods and services. This amount corresponds to nearly one
fifth (19.7 per cent) of total EU Gross Domestic Product (GDP) varying between 10.5 per cent of GDP in Cyprus and 30.6 per cent in
the Netherlands. The money is spent by a very large number of more than 250000 contracting authorities in Europe. In recent years the
economic importance of public procurement has even been growing as many European states have followed a policy of liberalization and
privatization of public services, so that the state no longer provides such services itself directly but purchase s them from private companies
and other organizations».

5 Rodriguez Escanciano, 2009:159, «Moi significativo é tamén o feito de que durante os traballos de preparacion da Directiva 1993/37
(...) os Estados membros se manifestasen explicitamente en contra da introducion de criterios de caracter non estritamente econémico
para a adxudicacién dos contratos». Nas palabras da avogada xeral Kokott, nas stias conclusiéns no asunto C-368/10, «A persecucién de
obxectivos ambientais e de politica social estivo proscrita durante moito tempo pola lexislacién en materia de contratacién publica, o que
se manifestaba, entre outras cousas, no uso da expresién “obxectivos alleos & adxudicacién”».

Observatoire Social Européen, 2008.

COM (96) 583, do 26 de novembro de 1996.
COM (98) 143, do 11 de marzo de 1998.
COM (2001) 566, do 15 de outubro de 2001.

O 0 N O

10  Zdniga Rial, 2008:72, <En todo caso, a Comisién céidase de establecer que tales clausulas ou condiciones de execucion deberan aterse
ao dereito comunitario e, en particular, non ter un efecto discriminatorio directo o indirecto para os licitadores doutros Estados, debendo
igualmente, y a prol do necesario cumprimento do principio de transparencia, ser obxecto de mencion expresa no anuncio do contrato,
co fin de que os candidatos ou licitadores tefian cofiecemento delas».

11 Nétese que foron aprobadas pouco tempo antes da grande ampliacion ao centro e ao leste de Europa de 2004. Como sinala o informe
elaborado por Renvoisé et al., 2013:7, «il est incontestable que la réflexion européenne structure celle conduite au plan national dans
tous les Etats membres. C'est vrai pour la France qui a pourtant une tradition juridique bien établie, mais c’est vrai peut-étre plus encore
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pour les nouveaux Etats membres, dont les marchés sont désormais ouverts a toutes les entreprises établies en Europe, et les entreprises
frangaises y sont trés présentes. L'apport de la démarche européenne a la sécurité juridique souhaitée a juste titre par les entreprises est
de ce point de vue indiscutable». As directivas de 2004 poderian ser vistas, polo tanto, como un intento de estruturar a competencia en
mercados publicos que se fan abrir &s grandes potencias industriais e de servizos europeas, alterando lixeiramente o punto de vista. O
mesmo informe, p. 9, sinalaba a decisiva importancia da xurisprudencia inicial do Tribunal de Xustiza: «Et c’est a ces conditions que les
deux types de clauses ont cessé définitivement d’étre “étrangers aux marchés”, autorisant d’utiliser la commande publique comme un
levier de lutte contre le chdmage et comme un levier de protection de I'environnement. Dans un souci de garantir la sécurité juridique, le
|égislateur européen, profitant de la réforme/codification intervenue en 2004, a introduit pour la premiére fois en droit positif la possibilité
de recourir aux clauses sociales dans les marchés publics».

Cosculluela Montaner, 2007:16.
Sobre a directiva nesta dimensién, Urefa Salcedo, 2011:108 e ss.
Costa Gongalves, 2015:24.

Rodriguez Escanciano, 2009:21. Na p. 113: «A sGa principal finalidade debe ser a institucionalizacion dun modelo de competencia fun-
cional, eficaz e efectiva, o cal debe tomar en consideracién os custos sociais reais que o propio sistema competitivo xera».

Observatoire Social Européen, 2008:4, «Les ministres ont notamment abouti @ un compromis ambigu sur la possibilité de prendre en
compte des considérations sociales lors de I'adjudication des marchés. Le texte de I'accord permet clairement la prise en compte de cri-
teres environnementaux lors des adjudications, en classant les caractéristiques environnementales parmi les critéres d'attribution. Le cas
des critéres sociaux, comme I'emploi obligatoire de personnes handicapées ou exclues du marché du travail, est beaucoup plus ambigu».

Sobre a nova Directiva de 2014, Larrazabal Astigarraga, 2014:142, «A directiva, como novidade respecto & sta antecesora, aclara o
significado da dita vinculacion: existira sempre que o criterio de adxudicacion faga referencia a calquera factor que intervén no proceso
especifico de producién, prestacion o comercializacion, incluindo as condiciéns relativas ao proceso de execucion do contrato».

Roman Vaca, 2006:209-210, «Esta claro que a oposicion empresarial a este tipo de pregos, como a da Comisién Europea, pretende
basearse no sacrosanto principio da libre competencia. Pero, coa debida transparencia, en que danan as clausulas sociais a libre competen-
cia? Debidamente publicitadas, todas as empresas son cofiecedoras dos criterios a utilizar pola Administracion e todas poderan acomodar
a estes a sua politica laboral para concorrer en igualdade de condicions cos demais».

Pérez-llzarbe, 2006:24, «Salvando as posibles reservas para talleres protexidos destinados a persoas con discapacidade, a Comunidade
Europea optou por priorizar a libre competencia a escala europea na contratacion administrativa baixo o seu control. Non sera doado que
admita de verdade a escala europea criterios de adxudicacién como, por exemplo, o da porcentaxe de emprego fixo na empresa, xa que
o custo do despedimento difire en cada pais. Tampouco coinciden en todos os paises conceptos como o de “grupos en risco de exclusién

social”, pofiamos por caso».

Vallecilla Gamez, 2008:24-25, «Mais explicita, con expresion dun gran nimero de matices resulta a definicion desenvolvida no ambito
comunitario no ano 2004 (...) no que contempla unha definicion moi extensa de partenariado publico-privado, incluindo, non s6 algtns
contratos publicos, sendn tamén partenariados institucionais do estilo das sociedades de economia mixta, sendo este tltimo o que real-
mente nos interesa desde a perspectiva das empresas de insercion».

O propio texto indicaba como base o documento da Comision Europea, 2010.

Rodriguez Escanciano, 2009:169, «Vistas as previsions destas duas directivas [2000/78/CE y 2006/54/CE], cabe chegar & conclusién de
que a inclusién das clausulas de calidade social entre os criterios de adxudicacion dos contratos non constitie senén unha accion positiva
a favor de certos colectivos que non debe ser limitada, senén potenciada; non en van intentan acelerar o proceso de igualacién de opor-
tunidades e compensar unha situacion histérica e tradicional de inferioridade».

Bernete Garcia, 2013:86, «Tratase de concibir a contratacion administrativa como un instrumento que posibilite politicas pdblicas trans-
versais. £ unha ferramenta innovadora que lles pode dar un novo pulo és politicas de emprego, 4 insercién laboral de colectivos excluidos
do mercado de traballo, como parte das politicas sociais de loita contra a exclusién. Conecta perfectamente cun dos eixes da Estratexia
Europea de “Inclusion Activa” que fai referencia & vinculacién con medidas activas do mercado laboral propiciando mercados laborais
inclusivos».

Schulten et al.,, 2012:9, «In a recent evaluation report on the “impact and effectiveness of EU Public Procurement Legislation” the Euro-
pean Commission (201 1a: ix) came to the conclusion that in practice public procurement is increasingly used to support the achievement
of other policy objectives. This is true, in particular, for the promotion of environmental goals but also for the support of innovations and
the development of social standards. The Commission’s estimation is based on the so in the so — called “Adelphi - Study” which contains
a broad empirical evaluation on the “strategic use of public procurement in Europe” (Kahlenborn et al., 2011). According to this study,
which carried out among others a web — based survey of contracting authorities (CAs) in Europe, 45 per cent of all surveyed CAs have said
that they take into account some form of social considerations in their procurement policy».

Costa Gongalves, 2015:20, sobre o asombroso modo de preparacién da transposicion da anterior normativa en Portugal, case un autén-
tico exemplo da sta propia posta en practica: <Num ponto, existe, porém, a convicgao de que se vai seguir um modelo diferente do que
se adotou aquando da transposicdo das diretivas de 2004 e que conduziu a elaboragdo do atual Cédigo dos Contratos Pdblicos: tudo
parece indicar que o trabalho conducente a transposicéo sera realizado diretamente por um organismo publico do Estado, néo repetindo
o regime de outsourcing e a encomenda de tal tarefa a um gabinete de advogados».

COM (2010) 608, do 27 de outubro de 2010.

Villalba Pérez, 2014, «A nova directiva sobre contratacién publica (...) busca flexibilizar e simplificar os procedementos contractuais pondo
4 disposicion dos poderes adxudicadores algunhas técnicas ou ferramentas de contratacién non previstas na Directiva de 2004».

COM (2011) 15 final, do 27 de xaneiro de 2011.
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29  Vazquez Lacunza, 2015:292, «Debido a que as directivas comunitarias en materia de contratacién publica non regulaban as concesions
de servizos, foron continuos os erros na cualificaciéon dos contratos que incluian prestacions de servizos. Esta situacién motivou que as
caracteristicas diferenciadoras das concesiéns de servizos se fosen consolidando a través de numerosas sentenzas do Tribunal de Xustiza
da Unién Europea (TXUE). De ai que a orixe da nocién de concesion de servizos, que foi positivizada primeiro na Directiva 2004/18/CE e
posteriormente na Directiva 2014/23/UE, derive da xurisprudencia comunitaria».

30  Mazuyer, 2015:9.

31 Cfr. a valoracion da Plataforma Social Europea, 2015:8, «Cependant, les statistiques officielles montrent que les entreprises préferent
souvent payer une amende plut6t que de respecter la loi. Ceci rend I'insertion des personnes handicapées dans le marché du travail tres
difficile. Mais en général, il n’y a pas de lois semblables pour les personnes défavorisées. C’est pourquoi la transposition de I'article 20 est
d’une importance capitale».

32 Larrazabal Astigarraga, 2014:143, «Ademais de aos programas de talleres e empregos protexidos, poderase reservar o dereito a participar
nos procedementos de adxudicacién ou reservar a sia execucién a outro tipo de entidades, tales como cooperativas ou empresas de
traballo asociado. A reserva a estas entidades teré que efectuarse exclusivamente no caso dos servizos sociais, culturais e de satide que se
recollen no seu artigo 74 e que leven determinados c6digos. Malia iso, cdmpre que se aprobe unha norma que garanta esa posibilidade,
xa que a directiva deixa en mans dos Estados membros o seu exercicio». Tamén Bernete Garcia, 2013:88, «O Comité Econémico e Social
Europeo (CESE) recomenda a adxudicacion obrigatoria dun nimero ou unha porcentaxe determinada de contratos especificos a Centros
Especiais de Emprego naqueles Estados membros en que exista un nimero importante de persoas con discapacidade que poden traballar
pero que seguen inactivas».

33  Plataforma Social Europea, 2015:18, «En pratique, les conditions d’exécution peuvent inclure tous les facteurs compris dans le processus
de production spécifique, la fourniture ou la commercialisation de I'objet du contrat. Elles excluent les exigences liées aux politiques
générales de I'entreprise, comme la responsabilité sociale des entreprises (RSE)».

34 A opinion esperanzada, pero vixiante, da Federacién Europea da Construcién e a Madeira, 2015:9, «Mais sans conception correcte, cette
politique échouera. Par conséquent, la transposition doit étre soigneusement suivie, et des mesures concretes doivent étre évaluées et con-
trolées depuis la pré-jusqu’a la post-passation des marchés. Les initiatives doivent étre bien préparées. Dans I'intervalle, les Etats membres
ont lancé les préparatifs da transposition, et certaines initiatives sont prometteuses».

35 Cfr. o balance de Van den Abeele, 2014, «Certes, il reste encore un long chemin a parcourir pour avoir une législation qui soit totalement
compatible avec le développement durable, le respect irréfragable d’un haut niveau de protection sociale et la définition de critéres d’em-
plois de qualité. Mais I'évolution est encourageante notamment au regard du rapport de forces, qui ne penche pas nécessairement en
faveur d’une Europe progressiste. Espérons que le nouvelle Commission Junker aura a cceur de confirmer la tendance».

36 Numeracién que indica sen ningln xénero de dibida o caracter prolixo deste requlamento.

37 O anexo correspondente do regulamento recolle o Pacto internacional de dereitos civis e politicos; o Pacto internacional de dereitos
econdmicos, sociais e culturais; a Convencidn internacional sobre a eliminacién de todas as formas de discriminacion racial; a Convencién
sobre a eliminacién de todas as formas de discriminacién contra a muller; o Convenio para a prevencion da tortura e das penas ou tratos
inhumanos ou degradantes; a Convencion sobre os dereitos do neno; a Convencién para a prevencién e a sancion do delito de xenocidio;
o Convenio relativo & idade minima de admision ao emprego (n.° 138); o Convenio relativo & prohibicién das peores formas de traballo
infantil e a accion inmediata para a sta eliminacion (n.° 182); o Convenio sobre a abolicién do traballo forzoso (n.° 105); o Convenio
relativo a traballo forzoso ou obrigatorio (n.° 29); o Convenio relativo a igualdade de remuneracién entre a man de obra masculina e a
man de obra feminina por un traballo de igual valor (n.° 100); o Convenio relativo a discriminacion en materia de emprego e ocupacion
(n.° 111); o Convenio sobre a liberdade sindical e a proteccién do dereito de sindicacién (n.° 87); o Convenio relativo & aplicacion dos
principios do dereito de sindicacion e de negociacion colectiva (n.° 98); e a Convencién internacional sobre a represién e o castigo do
crime de apartheid.

38  ECLI:EU:C:2008:189.

39  Mazuyer, 2015:8, «Dans un arrét dit Beentjes, la Cour avait jugé valable dans son principe un critére d'attribution additionnel lié a la lutte
contre le chémage, pourvu que soient respectés tous les principes fondamentaux du droit communautaire. Puis, elle avait admis la prise
en considération de données sociales dans |'attribution des marchés publics a |'occasion de la passation de plusieurs marchés de travaux
ayant pour objet la construction et la maintenance de batiments scolaires menées par la région Nord-Pas-de-Calais et le département du
Nord. Dans cet arrét, I'exigence du lien avec I'objet du marché n’était pas posée. Enfin, dans I'arrét Concordia Bus Finland de 2002, la Cour
a reconnu que les critéres pouvaient ne pas étre tous de nature économique. Les critéres d’attribution peuvent prendre la forme d’une
combinaison de critéres qualitatifs et économiques sous quatre conditions: 1. le critére doit étre lié€ a I'objet du marché; 2. le critere doit
étre objectif et suffisamment précis, c’est-a-dire que son utilisation ne doit pas donner lieu a une liberté inconditionnée de choix pour
le pouvoir adjudicateur; 3. le critére doit respecter les obligations de publicité; 4. le critére ne doit pas violer le principe de non-discri-
mination». Cfr. a valoracién desta xurisprudencia de Paniagua Zurera, 2013:203, «<Non exaxeramos se afirmamos que o maior impulso
aos criterios sociais na contratacion publica harmonizada se debe a sensibilidade (social) e a valentia (xuridica) do Tribunal de Xustiza da
Comunidade Europea».

40  http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+WQ+P-2008-2404+0+DOC+XML+V0//ES (08-01-2016).
41 ECLI:EU:C:2014:2235.

42 O acertado comentario de Porta, 2015:4, «A ce compte, il y a peu de régle du droit social qui ne soit susceptible d’étre qualifiée de res-
triction a la libre prestation. Toute a I'idée libérale de la notion de restriction, la Cour parait bien convaincue que le respect du droit (social)
constitue en soi un péché économique, une externalité négative entravant la libre circulation. Or, si elle n’est pas fermée, la voie du rachat
est étroite. Il faut aux autorités nationales justifier da poursuite strictement proportionnée d’un objectif européo-compatible».

43 Broche, 2015, «Au niveau national, on note donc une difficulté a réglementer la matiére sociale. Au niveau européen, on dénote une
inaptitude et une insuffisance du droit dérivé en la matiére. La directive 96/71 ne se révele pas suffisamment adaptée aux deux objectifs
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énoncés ci-dessus et ne s'adresse qu’aux seuls travailleurs détachés, ne couvrant pas la sous-traitance exécutée dans un Etat membre autre
que celui proposant la conclusion du marché».

ECLI:EU:C:2015:760.
Tanto era asi que a opinién do Goberno escocés

(http://www.scottish.parliament.uk/S4_InfrastructureandCapitallnvestmentCommittee/General%20Documents/Letter_from_Cabinet_
Secretary_on_Prestwick_Airport.pdf (08-01-2016)) apostaba sen dubida pola continuidade: «There is another case on which the Court of
Justice of the European Union has been asked to provide a ruling; RegioPost vs Stadt Landau (C-115/14). The Court has been asked whe-
ther a public body can only award public contracts to contractors that agree to a condition set for public contract sonly (i.e. not including
private contracts) to pay a specified rate of pay where there is an existing legal obligation to do so. We await the Court’s findings on this
issue, but have no reason to expect that it will differ substantially from previous rulings».

Entre outras, na Sentenza do 7 de outubro de 2010, Vitor Manuel dos Santos Palhota e outros, asunto C-515/08, ECLI:EU:C:2010:589.

Sobre as Conclusions do Avogado Xeral Mengozzi, que anticipaban o resultado da sentenza, véxase a opinién contraria de Semple, 2015,
«Mengozzi’s opinion will be welcomed by those who support the use of living wages in public contracts, as it creates a line of argumen-
tation which the CJEU may adopt to distance itself from Riiffert. Although he does not mention the 2014 directives, Mengozzi’s reasoning
appears to be more in line with the expanded ability to apply social considerations under the new directives, including the explicit ability to
reject tenders which do not comply with applicable social or labour laws or collective agreements under Article 56.1 of Directive 2014/24/
EU. | agree with the criticism (put forward by Albert Sanchez Graells in his timely blog here) that just because an authority has a compe-
tence to do something - in this case, to apply minimum wages in respect of workers on public contracts only — it does not necessarily have
a commensurate ability to do that thing in the context of an EU regulated procurement».
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Resumo: Este traballo ten como obxectivo principal analizar os distintos tributos —estatais, autonémicos e
locais— que gravan os aproveitamentos das augas minerais e termais. Non obstante, e con caracter previo,
serd necesario estudar algunhas cuestions relativas ao particular réxime xuridico deste tipo de recursos
naturais, como por exemplo a sa controvertida titularidade, ou a stia especial distribucién constitucional
de competencias, na medida en que son aspectos que condicionan o exercicio da potestade tributaria
sobre as augas minerais e termais.

Palabras clave: augas minerais e termais, canons, bens de dominio publico, taxas.

Resumen: Este trabajo tiene como objetivo principal analizar los distintos tributos —estatales, autonémi-
cos y locales— que gravan los aprovechamientos de las aguas minerales y termales. Sin embargo, y con
caracter previo, sera necesario estudiar algunas cuestiones relativas al particular régimen juridico de este
tipo de recursos naturales, como por ejemplo su controvertida titularidade, o su especial distribucién
constitucional de competencias, en la medida en que son aspectos que condicionan el ejercicio de la
potestad tributaria sobre las aguas minerales y termales.

Palabras clave: aguas minerales y termales, canones, bienes de dominio publico, tasas.

Abstract: The main subject of this study is to analyze state, regional and local taxes, which impose the
mineral and thermal waters exploitation. However, and prior to this, it will be required to study certain is-
sues of the particular legal regime, concerning this sort of natural resources. For instance, its controversial
property or its special constitutional distribution of competences, these are aspects which determine the
practice of tax power on the mineral and thermal waters.

Key words: mineral and thermal waters, charges, fees, public domain goods.

Sumario: 1 Introducién. 2 A complexa delimitacién conceptual das augas minerais e termais. 3 Algunhas
particularidades do réxime xuridico das augas minerais e termais. 3.1 A distribuciéon constitucional de
competencias en materia de augas minerais e termais e a sta exclusion da Lei de augas. 3.2 A controver-
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tida titularidade das augas minerais e termais. 4 Potestade tributaria sobre augas minerais e termais. 4.1
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1 INTRODUCION

Na abundantisima bibliografia xuridica sobre augas publicada nos Ultimos anos, apenas
existen referencias especificas ao réxime xuridico das augas minerais e termais. Esta circunstan-
cia é ainda mais evidente se nos referimos a fiscalidade destas augas: ningunha das publicaciéns
que, nos Ultimos tempos, afondou sobre o réxime tributario da auga dedica un tratamento
especifico a este tipo de recursos.

Non obstante, as augas minerais e termais presentan, ademais dun gran desenvolvemento
nos seus aproveitamentos e utilizacién —pensemos no rexurdimento da balneoterapia e na cre-
cente demanda das augas minerais naturais envasadas—, un singularisimo réxime xuridico? que
as converte en merecedoras dun estudo especifico como o que pretendemos abordar.

A principal particularidade deste tipo de augas reside en que o artigo 3.1 da vixente Lei de
minas de 1973 as inclGe dentro das substancias minerais da seccién B. Isto é, ainda que se trata
de recursos hidricos de especiais caracteristicas en canto & sGa composicién quimica e tempera-
tura de nacemento, e que, maioritariamente, forman parte do ciclo hidroléxico por seren augas
comuns que adquiren a sGa mineralizacién ao seu paso polo subsolo, xuridicamente van ser
consideradas recursos mineiros. Neste sentido, dixose que se atopan nun territorio fronteirizo
entre o dereito de augas e o dereito de minas.

A consideracién como recursos mineiros deste tipo de augas e a sGa separacion, en xeral,
do resto de augas continentais condicionaran aspectos basicos do seu réxime xuridico, como a
sta distribucion constitucional de competencias, a sta titularidade ou, mesmo, a sda propia de-
limitacién conceptual. S6 tras analizar estas cuestions sera posible abordar, con certas garantias
de éxito, o principal obxectivo do noso traballo: identificar os distintos tributos que gravan os
aproveitamentos das augas minerais e termais.

2 A COMPLEXA DELIMITACION CONCEPTUAL DAS AUGAS MINERAIS
E TERMAIS

A Hidroloxia refirese 4s minerais como aquelas augas que presentan concentraciéns moi
elevadas dalgunhas substancias quimicas en disolucién, ou un residuo seco moi elevado. En
cambio, as termais ou termominerais son augas que se caracterizan por presentaren unha eleva-
da temperatura de nacemento, e que adoitan engadir & siia condicién de termais a de augas mi-
nerais, porque, grazas & sUa elevada temperatura, presentan un alto grao de mineralizacién, ben
en orixe, ou ben adquirida polos terreos a través dos que discorren ata chegaren & superficie®.

Non obstante, xuridicamente, a cuestién non é tan clara, xa que ao longo dos Gltimos dous
séculos distintas normas estatais de caracter sectorial se referiron tanto as augas minerais como
as termais, pero sen proporcionaren unha clara delimitaciéon destas respecto do resto de augas
continentais, e sen facer referencia aos concretos parametros fisicos e quimicos que debian pre-
sentar para obter a condicién de minerais ou termais. Con frecuencia, as diversas regulaciéns
sectoriais limitdbanse a establecer distintas clasificaciéns deste tipo de augas en funcién do

50_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nam. 2 (xullo-decembro 2015) |



A potestade tributaria sobre os aproveitamentos das augas minerais e termais

ambito de aplicaciéon concreto que tivesen, pero sen ofrecer un concepto univoco das augas
minerais e das termais.

Asi, e polo que respecta as augas minerais, a Lei de minas de 1973, que ten por obxecto
instituir o réxime xuridico da investigacién e aproveitamento dos depésitos minerais, non as
define expresamente; sé establece que, para os efectos desa norma, as augas minerais se cla-
sifican en: augas mineromedicinais, que son as nacidas natural ou artificialmente, e que polas
sUas caracteristicas e calidades seran declaradas de utilidade publica; e augas minero-indus-
triais, que son as que permiten o aproveitamento racional das substancias que contefien®. A
ausencia dunha definicién xuridica precisa das augas minerais, e en particular das minerome-
dicinais —ao non facerse mencién as caracteristicas e calidades que debian reunir para seren
cualificadas como tales—, levou a doutrina a afirmar que nos atopabamos ante un “concepto
xuridico indeterminado”®.

Xunto a esta clasificacién das augas minerais da Lei de minas convivian outras ddas. Por
unha parte, o Cédigo alimentario de 1967, polo que se determinaban as condiciéns minimas
gue debian reunir as augas que se usaban como bebida, e que clasificaba as augas en minero-
medicinais —ou simplemente minerais— e augas de mesa. E a requlamentacién técnico-sanitaria
para a elaboracién, circulacién e comercio das augas de bebida envasada de 1981, que distin-
guia entre augas mineromedicinais envasadas e augas minerais naturais envasadas.

O panorama conceptual en relacién con este tipo de augas aclarouse considerablemente
grazas a influencia que a normativa comunitaria exerceu no noso ordenamento xuridico. A
Directiva 80/777/CEE, do 15 de xullo de 1980, relativa & aproximacién das lexislaciéns dos Es-
tados membros sobre a explotacion e comercializaciéon de augas minerais naturais’, conseguiu
que os distintos paises da Unién Europea harmonizasen as stas definiciéns xuridicas de augas
minerais®, permitindo que en Espafia se ofrecese unha delimitacion precisa do que se debe
entender por este tipo de augas. Esta directiva recolle unha definicién de augas minerais que
pon o acento na pureza de tales augas e na sia composicién. De ai que o artigo 2.B.a) do Real
decreto 1074/2002, do 18 de outubro, polo que se regula o proceso de elaboracién, circulaciéon
e comercio de augas de bebida envasadas, e polo que actualmente se trasp6n ao noso orde-
namento a dita directiva, defina as “augas minerais naturais”, en termos moi similares aos da
directiva, como: «aquelas bacterioloxicamente sas que tefian a sia orixe nun estrato ou depési-
to subterraneo e que abrollen dun manancial nun ou varios puntos de nacemento, naturais ou
perforados. Estas augas pédense distinguir claramente das restantes augas potables: a) pola sGa
natureza, caracterizada polo seu contido en minerais, oligoelementos e outros compofientes e,
en ocasiéns, por determinados efectos; b) pola sGa pureza orixinal, caracteristicas estas que fo-
ron conservadas intactas, dada a orixe subterrdnea da auga, mediante a proteccién do acuifero
contra todo risco de contaminacién».

Deste xeito, a cualificaciéon tradicional da Lei de minas de “augas mineromedicinais” ac-
tualmente s6 se poderia aplicar respecto das augas minerais e termais empregadas en esta-
blecementos balnearios, utilizindose a de “augas minerais naturais” para as augas minerais
envasadas’.

As augas termais, non obstante, foron definidas por primeira vez na Lei 22/1973, do 21 de
xullo, de minas. Ata ese momento, ningunha normativa se ocupara especificamente deste tipo
de augas. A vixente Lei de minas non sé as define como «aquelas cuxa temperatura de nace-
mento sexa superior en catro graos centigrados & media anual do lugar onde nazan»'°, senén
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que, ademais, pretende distinguilas das minerais. E é que, como puxo de manifesto Barriobero
Martinez, a escision que leva a cabo esta norma entre ambos os dous tipos de augas é mais
aparente que real'’, xa que o artigo 30 da propia Lei de minas dispén que «as augas termais que
sexan destinadas a usos terapéuticos ou industriais se considerardan como augas minerais...».
Polo tanto, haberia que supor que se as augas termais son usadas con fins terapéuticos poderian
ser consideradas augas mineromedicinais, e se son empregadas con fins industriais poderian
cualificarse como augas minero-industriais'2.

Tampouco axuda a perfilar a delimitacién conceptual das augas minerais e termais o feito
de que o noso ordenamento non aclare se as augas de manancial se poden considerar ou non
incluidas dentro da categoria das augas minerais naturais, como unha subespecie destas. Todo
parece indicar que as augas de manancial e as minerais, malia teren distinta natureza —a sta
composicién e grao de mineralizacién é distinto—, comparten unha serie de caracteristicas co-
muns. E, ainda que a doutrina se mostrou partidaria de considerar as de manancial como augas
comuns'3, o certo é que algunhas comunidades auténomas, no uso das stas competencias
normativas, incluiron as augas de manancial entre as minerais e termais'.

Ainda que, quizais, un dos principais problemas & hora de ofrecer un concepto xuridico de
augas minerais e termais é o de atopar o lexislador competente para facelo'.

As comunidades auténomas, como se analizara a continuacién, poden asumir competencias
sobre as augas minerais e termais en virtude do artigo 148.1.10% da Constitucion, e todas elas o
fixeron a través dos seus respectivos estatutos de autonomia. Esta circunstancia determinou, na
practica, que moitas delas establecesen diversas definicions de augas minerais e termais, para os
efectos da sta propia normativa.

Non obstante, a maioria da doutrina considera que, tendo en conta o titulo competencial
“bases do réxime mineiro” do artigo 149.1.25? da Constitucién, deberia ser competencia exclu-
siva do lexislador estatal establecer a definicién do que, para efectos xuridicos, cémpre entender
por estas augas'®. En consecuencia, as comunidades auténomas terian que axustarse, nas sias
respectivas normativas sobre a materia, & definicion e clasificacién das augas minerais e termais
que ofreza o lexislador estatal'’.

3 ALGUNHAS PARTICULARIDADES DO REXIME XURIDICO DAS AUGAS
MINERAIS E TERMAIS

3.1 A distribucién constitucional de competencias en materia de
augas minerais e termais e a sia exclusién da Lei de augas

Afirmouse que un dos aspectos mais transcendentais que presenta a regulacién das augas
minerais e termais é o réxime de distribucién de competencias que para elas establece a Cons-
titucién espafiola de 1978'8. Como consecuencia deste, o réxime xuridico destas augas, e en
especial a sGa xestion, vai quedar completamente illado do que resulta de aplicacién para o
resto dos recursos hidricos'®.

De entrada, a Constitucién dedica preceptos distintos a instaurar o réxime competencial dos
recursos hidricos e das augas minerais e termais. Asi, o artigo 149.1.22% oclipase dos primeiros e
o artigo 148.1.107 refirese &s segundas. Iso determina, ademais, que as augas minerais e termais
presenten un sistema de distribucién de competencias distinto do establecido para o resto dos
recursos hidricos.
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En opinién de Barriobero Martinez?, a singular consideracién xuridica que, en pleno pro-
ceso de elaboraciéon do texto constitucional, se tifia sobre as augas minerais e termais teria
influido notablemente no constituinte & hora de establecer a reparticion competencial sobre
as mencionadas augas, ainda que se debe advertir que, malia considerarse tradicionalmente
como recursos minerais, se fixo referencia as augas minerais e termais nun titulo competencial
en materia de augas e non de minas, materia que, por outra parte, non aparece no artigo 148.1
da Constitucién espaiola?'.

O artigo 148.1.10% da Constitucién dispén que as comunidades auténomas “poderan asu-
mir” competencias en materia de proxectos, construcién e explotacién dos aproveitamentos
hidraulicos, canles e regadios cando sexan do seu “interese”, asi como en materia de augas
minerais e termais, mentres que o artigo 149.1.22% establece que o Estado ten competencia
exclusiva en materia de lexislacién, ordenacion e concesién de recursos e aproveitamentos hi-
draulicos cando as augas “discorran por mais dunha Comunidade Auténoma”.

O teor de ambos os dous preceptos, como expuxo a doutrina??, é de dificil harmonizacién
polo que respecta aos aproveitamentos hidraulicos ao utilizarse criterios non coincidentes para
deslindar as respectivas competencias; a saber, o do interese para o caso das posibles competen-
cias autonémicas, e o territorial para determinar as competencias estatais. Ademais, os excesos
cometidos por alglns estatutos de autonomia & hora de asumir competencias nesta materia
contribuiron a introducir maior confusién na reparticion competencial?.

Houbo que agardar & aprobacion da Lei 29/85, do 2 de agosto, de augas?*, para deslindar
de forma precisa as competencias do Estado e das comunidades auténomas en materia de
recursos hidricos?. A dita norma recofeceu o principio de unidade do ciclo hidroléxico do que
deriva, en relacién coa cuestién competencial que estamos a analizar, o principio de unidade de
xestion das cuncas hidrograficas?, diferenciando entre cuncas que excedan o ambito territorial
dunha Comunidade Auténoma e as que se atopen comprendidas integramente dentro do te-
rritorio dunha delas. No primeiro caso, o das cuncas intercomunitarias, a xestion dos recursos
hidricos correspéndelle ao Estado, mentres que no segundo, o das cuncas intracomunitarias, a
xestién poderialles corresponder & comunidades auténomas.

O debate sobre a distribucion de competencias en materia de recursos hidricos péchase
definitivamente coa famosa STC 227/88, do 29 de novembro, pola que se confirma a consti-
tucionalidade da maior parte da Lei de augas, e con ela da cunca hidrografica como ambito
territorial de xestién das augas, ao tempo que serve de criterio delimitador de competencias
entre o Estado e as comunidades auténomas nesta materia.

En calquera caso, a consideracion de recursos mineiros das augas minerais e termais?” permi-
tiu que estas permanecesen a marxe da polémica suscitada arredor da dificultade de harmonizar
os criterios de distribucién de competencias empregados para o resto de augas dos artigos
148.1.10% e 149.1.22% da Constitucién, atribuindoselles & comunidades auténomas compe-
tencias sobre as augas minerais e termais, con independencia da sda pertenza ou non ao ciclo
hidroléxico?, e ao tipo de cunca en que se atopasen radicadas, xa que, como afirma Alvarez
Fernandez, «non existe ningunha dificultade en recofiecer a competencia das comunidades au-
ténomas sobre as augas minerais e termais (...), competencia que se debera exercer conforme
as bases do réxime mineiro e enerxético»®.

E asi, desde a aprobacion inicial dos seus primeiros estatutos de autonomia®, todas as comu-
nidades auténomas puideron asumir competencias lexislativas, regulamentarias e de execucién
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en materia de augas minerais e termais®'. Ainda que se dixo que o lexislador autonémico debe-
ria ser particularmente cauteloso nesta materia®?, sobre todo se se tefien en conta os intentos
frustrados de regulacién estatal dos dltimos anos?®.

Como consecuencia natural do sistema de distribucién de competencias previsto na Cons-
titucién, estas augas veranse excluidas, inicialmente, dos principios contidos na Lei de augas™,
os cales rexen a ordenacién do resto de recursos hidricos. Esta circunstancia foi abertamente
criticada pola doutrina®’, tendo en conta, ademais, que a Hidroloxia defendeu a pertenza da
maioria destas augas ao ciclo hidroléxico.

3.2 A controvertida titularidade das augas minerais e termais

A titularidade das augas termais foi, e &, unha cuestion polémica entre a doutrina®’, ben que
ultimamente, como apunta L6pez Ramén®, as dubidas sobre o caracter privativo ou demanial
destas augas xorden como consecuencia da superposicion de sucesivas remisions normativas
que, tras a Lei de augas de 1985, remataron por crear un agudo problema interpretativo, ainda
que para parte da doutrina nos atopariamos, en realidade, ante un problema integrativo ao non
existir ningunha norma que actualmente regule a titularidade destas augas.

Para coflecer a cuestién nos seus xustos termos cremos conveniente realizar, en primeiro
lugar, un breve percorrido histérico sobre a regulacion xuridica desta cuestién para, a continua-
cién, analizar os principais argumentos que barallou a doutrina & hora de pronunciarse sobre a
titularidade destas augas.

Conforme o dereito de augas do século XIX, e en particular a Lei de augas de 1879, a titu-
laridade das augas dependia tanto da forma en que estas se manifestaban na natureza —augas
superficiais, augas subterraneas...— como da natureza xuridica do terreo onde nacian. Asi, por
exemplo, no caso das augas subterraneas, o criterio diferenciador era o da condicién publica
ou privada dos terreos onde as ditas augas vian a luz, de xeito que, se os terreos onde as augas
xurdian, natural ou artificialmente, eran privados, as augas eran de propiedade privada; e, se
aqueles eran publicos, as augas tifian tal natureza. As augas minerais e termais —ao seren de na-
tureza maioritariamente subterranea— non constituian unha excepcién a esta regra, asumindo
a mesma condicién xuridica que a do terreo sobre o que nacfan ou xurdian®. E dado que, nese
momento histérico, os predios de propiedade privada superaban amplamente os de propieda-
de publica, a maior parte das augas minerais e termais eran de titularidade privada.

Posteriormente, a Lei de minas de 1944 mantivo expresamente o réxime de propiedade que
para estas augas establecera a Lei de augas de 1879 e, en consecuencia, sé podian ser explota-
das mediante concesién administrativa as augas minerais que tivesen a consideracion de augas
publicas, isto €, as nacidas natural ou artificialmente en predios de propiedade publica.

A continuacién, o artigo 2.2 da vixente Lei de minas de 1973, que incle entre o seu obxec-
to as augas minerais e termais, estableceu que, «en canto ao dominio das augas, se observara
o disposto no Cadigo civil e leis especiais, sen prexuizo do que establece esta lei no relativo &
slia investigacion e aproveitamento». Asi, o réxime das augas minerais e termais queda dividido
en dous sectores normativos: o relativo ao dominio desas augas, contido “no Cédigo civil e
leis especiais”, e o correspondente & “sUa investigacién e aproveitamento”, incluido na Lei de
minas. Para L6pez Ramén, a finalidade desta distincion era evitar que a xenérica declaracién de
dominio publico dos recursos mineiros, levada a cabo mediante o artigo 2.1 da mesma Lei de
minas, afectase s augas minerais e termais, que podian, polo tanto, seguir sendo cualificadas
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como publicas ou privadas segundo os mesmos criterios xerais que entdn se aplicaban a todas
as augas“*.

Asi as cousas, certas previsions normativas da Lei de augas de 1985 xeraran importantes
ddbidas & hora de determinar a titularidade das augas minerais e termais, xa que, se por un lado
o artigo 2.2 da Lei de minas de 1973 segue contendo a mesma remisiéon ao Cédigo civil e as
leis especiais en canto ao dominio das augas minerais e termais*!, por outro lado a lexislaciéon
de augas dispuxo, especificamente para as augas minerais e termais, que “se regularan pola
sla lexislacion especifica”#2. En consecuencia, a cuestion da titularidade das augas minerais e
termais aparece agora remitida: na lexislacion mineira ao Cédigo civil e a “leis especiais” —isto
é, & lexislacion de augas—; e na lexislacion de augas a unha “lexislacion especifica” que, ou
ben se considera que non existe, xerandose asi unha lagoa que haberia que encher*, ou ben
se estima que a dita lexislacion é a mineira —que non regula a titularidade destas augas—, ou a
normativa autonémica sobre as augas minerais e termais —que non pode regular esta materia—,
ou o Cédigo civil. E evidente que este xogo de remisiéns non da solucién directa ao problema
da titularidade desta auga, circunstancia esta que ser capital non s6, como xa se indicou*, para
determinar o titulo administrativo necesario para os seus aproveitamentos, senén tamén, e polo
gue a nos respecta, para determinar o posible establecemento de certos tributos —concretamen-
te, taxas— sobre os seus aproveitamentos.

Tratando de resolver este dilema, a doutrina posicionouse, basicamente, entre ddas grandes
teses: os que sostefien que as augas minerais e termais son de dominio puiblico, podendo dis-
tinguirse entre eles, & sia vez, autores que vinculan a demanialidade desas augas a lexislacién
mineira e autores que a relacionan coa lexislacién de augas; e os que defenden que as ditas
augas poden ser de titularidade privada e de titularidade publica. A continuacién trataremos
de sintetizar os argumentos que dan uns e outros para sustentar as sdas respectivas posturas*.

Entre os autores que apostan pola natureza demanial das augas minerais e termais, vincu-
lando esa natureza & Lei de minas, atopase Bermudez Sanchez*. Considera este autor que as
augas minerais e termais estarian integradas no dominio publico desde a Lei de minas de 1944,
e, por iso, a remision da Lei de minas de 1973 ao Cédigo civil e & lexislacién de augas refeririase
exclusivamente &s augas comuns, e non as minerais e termais. Non obstante, esta tese, ademais
de pretender reavivar un debate que xa estaba pechado no noso ordenamento xuridico sobre a
cuestion da titularidade das augas minerais e termais conforme a lexislacion vixente no periodo
1944-1985%, parece obviar que, na Lei de minas, s6 as augas minerais e termais son obxecto
dunha regulacién especifica sobre “a sda investigacion e aproveitamento”, e polo tanto sé a
elas —e non as augas comuns- ha de entenderse referida a remision a outras leis para determinar
“o seu dominio” 8,

De feito, a maioria da doutrina que defendeu o caracter de dominio publico destas augas
vinculouno coa Lei de augas®. Asi, e tendo en conta que a maior parte das augas superficiais xa
tifan a consideracién de augas publicas, e que o principio de unidade de ciclo hidroléxico facia
aconsellable declarar o caracter demanial de todas as augas®, considérase por parte de certos
autores que, na declaracién xeral de dominio publico de todas as augas subterraneas renovables
do artigo 1.3 da Lei de augas®', estarian incluidas as augas minerais e termais.

Pero, unha vez mais, estimamos que hai argumentos que demostrarian que esta posicién
doutrinal é errénea. En primeiro lugar porque non todas as augas subterraneas tefien caracter
demanial, xa que a Lei de augas s6 declara como tales as renovables®2. E ainda que se cuestionou
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e criticou a raz6n mesma da non inclusién das augas subterraneas non renovables no dominio
publico hidraulico, o certo é que, a vista do artigo 2.a) do Texto refundido da Lei de augas, hai
gue entender que as ditas augas non estan incluidas na clausula xeral de demanialidade>3.

E en segundo lugar porque, ainda no hipotético caso de atoparnos na natureza ante augas
minerais e termais que forman parte das augas subterraneas renovables incluidas no ciclo hidro-
I6xico, xuridicamente falando non seria posible soster que as augas minerais e termais son de
dominio publico. Como moi ben explicou Lépez Ramén, «a exclusién dese réxime para as au-
gas minerais e termais, con todo o contraditorio e anticuado que puidese parecer, esta ordena-
da —referindose ao Texto refundido da Lei de augas— por partida dobre: no artigo 1.5 (as augas
minerais e termais regularanse pola sta lexislacion especifica) e no artigo 1.2 (ao establecer que
as augas minerais e termais se lles apliquen as normas basicas de proteccién, pero sen prexuizo
da sua cualificacion xuridica e da lexislacion especifica que lles sexa de aplicacion)»>*. Trataria-
se, como este mesmo autor recofiece, dunha “incoherencia conscientemente mantida polo
lexislador”**, xa que a Lei de augas de 1985 renunciou a regular en bloque, sen ningun tipo de
precision, as augas minerais e termais e, nun segundo momento, tras a reforma de 2003 desta
norma, precisouse que, malia a exclusién do réxime das augas minerais e termais, a estas se
lles aplican “as normas bésicas de proteccién” establecidas na Lei de augas, indicando ademais,
para evitar todo tipo de dlbidas, que tales normas bésicas de proteccién non comprendian a
sla cualificacion xuridica. Por iso, L6pez Ramon afirma que «traizoariamos a literalidade e o espi-
rito da Lei de augas se, a pesar de tan tallantes exclusiéns, mantivésemos que as augas minerais
e termais lles resulta de aplicacién a cualificacién xuridica como bens do dominio publico cando
resulten ser augas subterraneas renovables»*®.

En definitiva, ainda que puidese ser certo que, en termos fisicos, a maior parte das augas
minerais e termais se atopan confundidas coas augas subterraneas renovables e que estas cons-
titGen dominio pudblico, non hai argumentos normativos que nos permitan soster que as augas
minerais e termais son de dominio puiblico, ao quedaren estas explicitamente excluidas de tal
declaracion. A Lei de augas non altera o feito fisico de que as augas subterraneas renovables
poidan ser augas minerais e termais; “o que fai é establecer unha cualificacién xuridica diferente
para unhas e outras”*’.

Como indicabamos mais arriba, son ddas as teses que baralla a doutrina & hora de determi-
nar a titularidade das augas minerais e termais. A segunda delas, e & que nos sumamos, consi-
dera, en lifias xerais, que a estas augas lles son aplicables os criterios de titularidade contidos no
Cédigo civil, baseados no principio de accesién, e en virtude dos cales as augas teran a mesma
titularidade que o fundo onde ven a luz ou son nacidas.

O seu principal adail é Martin-Retortillo Baquer®, quen, en primeiro lugar, recofiece que
a exclusién das augas minerais e termais da titularidade publica ordenada para as augas sub-
terrdneas renovables choca frontalmente coa Lei de augas de 1985, e en especial co principio
de integracién no ciclo hidroléxico. Pero, ao mesmo tempo, advirte da improcedencia de lles
aplicar &s augas minerais e termais o réxime establecido para as augas subterraneas renovables
na Lei de augas, xa que esta exclie do seu ambito de aplicacién as ditas augas, remitindo &
lexislacién mineira para definir a sia titularidade. E dado que a Lei de minas de 1973, a sta vez,
remite a cuestiéon da titularidade das augas minerais e termais tanto ao Cédigo civil como &
lexislacion especial de augas, ante o silencio desta Gltima, o autor propdn aplicar o establecido
nos artigos 407 a 425 do Cédigo civil, preceptos que s6 foron derrogados pola Lei de augas
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de 1985 “en canto se opofian ao establecido nesta lei”**. Polo tanto, habera que entender,
mediante a interpretacién da normativa que resulta de aplicacién, que as referencias do Cédigo
civil & titularidade das augas subterraneas contindan en vigor, exclusivamente, para as augas
minerais e termais.

Asi, e malia que alglns autores consideraron que para determinar a titularidade das augas
minerais e termais nos atopariamos ante unha lagoa normativa que o lexislador terfa que encher
declarando a demanialidade destas mediante regulacién expresa®, o certo é que actualmente
hai lei aplicable®': son os artigos 407 e seguintes do Cédigo civil®2. Deste xeito, e combinando
os mencionados artigos do Cédigo civil e os artigos 23 e seguintes da Lei de minas, ou, o que é
0 mesmo, os principios de ocupacién e accesién co de intervencién administrativa, que garante
o aproveitamento racional do recurso, é posible distinguir un réxime xuridico para as augas mi-
nerais e termais de titularidade publica, e outro distinto para as augas minerais e termais cando
son de propiedade privada®. E iso con independencia de que nos pareza mais apropiado que o
lexislador estatal, nalgin momento®, declare a demanialidade das augas minerais e termais®>.

Alglns lexisladores autonémicos pronunciaronse sobre a titularidade destas augas®®; non
obstante, defendemos que a competencia para levar a cabo esta operacion seria Gnica e exclusi-
vamente do lexislador estatal®’, pois tratase de bens que pertencen ao dominio publico natural.
Neste sentido, a STC 227/1988, do 29 de novembro, recofieceu que a declaracién do caracter
demanial de determinadas categorias ou xéneros enteiros de bens definidos polas stas carac-
teristicas fisicas ou naturais homoxéneas lle corresponde ao Estado, xa que a Constitucién non
ofreceu unha lista pechada dos bens que forman parte dese dominio piblico natural “pero si
quixo explicitamente reservarlle & lei, e precisamente a lei estatal, a potestade de completar esa
enumeracién”. Esta doutrina do Tribunal Constitucional complétase coa Sentenza 247/2007,
do 12 de decembro, na que se afirma que, «coa remisién & lei que realiza o artigo 132.2 CE,
hai que dicir que a lei que inclia determinados bens no dominio publico estatal sé6 pode ser
no noso ordenamento complexo a lei do Estado. E iso, no substancial, por unha dobre orde de
razéns. A primeira, porque a titularidade estatal do dominio determina potestades dominicais
gue s6 pode atribuir para si e autoimpor o propio Estado. A segunda, porque a demanialidade
aparta os bens asf cualificados das relaciéns ordinarias entre particulares (artigo 132.1 CE), o que
remite a diversas competencias estatais».

4 POTESTADE TRIBUTARIA SOBRE AUGAS MINERAIS E TERMAIS
4.1 As augas minerais e termais e a Directiva marco de augas

A politica de augas é obxecto de preocupacién especifica por parte da Unién Europea®®,
como o demostra, entre outras disposiciéns, a Directiva 2000/60/CE, do Parlamento Europeo e
do Consello, do 23 de outubro de 2000, pola que se establece un marco comunitario de actua-
cién no ambito da politica de augas (en diante DMA)%°.

A citada directiva nace co obxectivo de establecer un marco para a proteccién das augas
superficiais continentais, as augas de transicion, as augas costeiras e as augas subterraneas, en-
camifiado a: previr ou reducir a contaminacién; promover un uso sustentable da auga baseado
na proteccién a longo prazo dos recursos hidricos dispofiibles; protexer o medio ambiente e o
medio acuatico; mellorar o estado dos ecosistemas acuéaticos e paliar os efectos das inundaciéns
e secas. Define, en consecuencia, a estratexia global dos obxectivos e das actuaciéns prioritarias

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | a%t_57



Monica Siota Alvarez

dunha politica de augas da Unién Europea e consagra o bo estado ecoléxico da auga como o
obxectivo primordial a conseguir antes de 20167°.

Ainda que a DMA non contén ningunha referencia expresa as augas minerais e termais”’, o
certo é que as ditas augas «se van ver beneficiadas dos instrumentos xerais de proteccién das
augas previstos na Directiva marco», de ai que indirectamente se vexan favorecidas polos instru-
mentos de proteccién das augas fronte & contaminacién, previstos na DMA”2,

Neste sentido, e desde a perspectiva do dereito tributario, interesa destacar que o artigo 9
da DMA establece, como principio reitor, o de recuperacién de custos dos servizos relacionados
coa auga, incluidos os custos ambientais, e os relativos aos recursos, e en particular de confor-
midade co principio de “quen contamina paga”.

Como se puxo de manifesto, este principio de recuperacién de custos dos servizos non apa-
rece enumerado expresamente entre os principios comunitarios en materia de medio ambiente,
pero deriva do principio de “quen contamina paga”, xa que «todo aquel que cause un dano
ambiental debera asumir os custos da sta prevencién ou da compensacién correspondente»’3.

En consecuencia, os distintos Estados membros estableceron diversas exacciéns que recaen
sobre as diferentes fases do ciclo integral da auga, e que tefien como finalidade recuperar os
custos correspondentes a cada unha das ditas fases. Asi, é posible distinguir: as que gravan a
extraccion e captacién da auga; as relativas ao uso ou consumo de auga; e as concernentes &
contaminacién derivada das verteduras ao recurso hidrico, onde o gravame se establece en
funcién da cantidade e calidade dos efluentes”.

Tamén o noso pais se viu obrigado a asumir o principio comunitario de recuperaciéon de
custos dos servizos relacionados coa auga por parte de todas as administracions intervenientes
no ciclo da auga.

A transposicion da DMA, no eido estatal, realizouse a través do artigo 129 da Lei 62/2003,
do 30 de decembro, de medidas fiscais, administrativas e de orde social, a cal da entrada, en-
tre outros preceptos, ao artigo 111.bis no Texto refundido da Lei de augas. Pero a aplicacién
efectiva da DMA tamén vincula as comunidades auténomas e as entidades locais, dentro dos
seus respectivos ambitos competenciais, de xeito que, cando os ditos entes publicos aproben
ou modifiquen o réxime dos tributos vinculados as prestacions dos servizos do ciclo da auga,
deberan ter en consideracién os mandatos comunitarios”.

4.2 Analise das principais figuras tributarias que gravan os
aproveitamentos de augas minerais e termais

Igual que acontece co resto de augas, as minerais e termais son susceptibles de seren grava-
das polos tres niveis de goberno que gozan de poder tributario (Estado, comunidades auténo-
mas e concellos). Por iso, e a continuacion, trataremos de sistematizar os diferentes tributos que
gravan os aproveitamentos desas augas atendendo a quen é o seu acredor.

En calquera caso, chama a atencién que a maioria de figuras que se crearon para someter
a gravame as augas en xeral, e as minerais e termais en particular, reciban a denominacién de
“canons”’¢, sobre todo se temos en conta que o artigo 2.2 da Lei 58/2003, do 17 de decembro,
xeral tributaria, establece que os tributos, “calquera que sexa a stia denominacién, se clasifican
en taxas, contribuciéns especiais e impostos”, e sen que poidamos recofiecer, en consecuencia,
o canon como unha cuarta categoria tributaria. Polo tanto, e con independencia de cales fosen
as razéns polas que os lexisladores —estatal e autonémicos- se afastaron das categorias tributa-
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rias clasicas para crearen, entre outras figuras, “canons” sobre as augas’’, habera que analizar o
réxime xuridico de cada un deles para tratar de encadralos, na medida do posible, nalgunha das
figuras tributarias que recofiece o noso ordenamento: imposto, taxa e contribucién especial’.
Porque, como sinalou Herrera Molina, mesmo admitindo que é posible crear novas figuras, «as
categorias xuridicas tradicionais son camifios seguros e ben trazados. Se se abandonan debe
ser porque existe unha clara idea de a onde se quere chegar e por que novos medios se pode
conseguir con vantaxe ese obxectivo»’’.

4.2.1 Tributos estatais

Quizais o tributo que, por definicién, mellor poderia gravar o aproveitamento das augas
termais serfa a taxa, ao integrarse tradicionalmente no seu feito impofiible a utilizacién privativa
ou o aproveitamento especial do dominio publico. No entanto, actualmente, non seria posible
establecer unha taxa por utilizacién privativa ou aproveitamento especial das augas minerais e
termais, por non teren estas a condicién de demaniais.

Lembremos que, para que o lexislador poida crear este tipo de tributos, non sé é necesario
gue o ente publico impositor sexa titular das ditas augas, senén que ademais estas deben ter a
consideracién de bens de dominio publico®. Ao respecto, o artigo 132 da Constitucién dispén
gue «son bens de dominio publico estatal os que determine a lei e, en todo caso, a zona mariti-
mo-terrestre, as praias, o mar territorial e os recursos naturais da zona econémica e da platafor-
ma continental». Polo tanto, e ademais dos bens especificamente clasificados pola Constitucion
como bens de dominio publico estatal, correspéndelle & lei estatal non s6 establecer os bens
gue van ter a consideracién de demaniais®’!, senén tamén determinar a titularidade de tales
bens, sexa estatal, autondémica, etc.%2.

Por iso se dixo que, no caso de que se producise a demanializacién das augas minerais e
termais, o Estado poderia crear algunha figura tributaria como un canon de aproveitamento de
augas minerais e termais. Cuestién distinta serfa a sGa xestiéon e recadacién, tendo en conta a
competencia autonémica na materia subxacente®?, ainda que o Tribunal Constitucional admitiu
a posible disociacién entre o titular do dominio publico con poder tributario para establecer
unha taxa e o competente para a xestién do dominio publico e o outorgamento da correspon-
dente concesién. A STC 227/1988, relativa & Lei de augas de 1985, axuizou os artigos 104 e
105 desta norma —actualmente artigos 112 e 113 do Texto refundido da Lei de augas— que es-
tablecian cadanseus canons pola utilizacién de determinados bens de dominio publico hidrau-
lico e a realizacién de verteduras en augas publicas. Tales artigos foron recorridos por distintas
comunidades auténomas por consideraren que, tratdndose de augas intracomunitarias —as que
discorren integramente no territorio dunha Comunidade Auténoma-, a competencia para a
sia exaccion lle correspondia & Comunidade Auténoma, por ser a titular das competencias de
execucion e xestion deste aproveitamento, e non ao Estado, malia tratarse de bens integrantes
do dominio publico estatal. Tendo en consideracién o artigo 7.1 da Lei orgénica de financia-
mento de comunidades auténomas, que lles outorga a competencia para establecer taxas sobre
a utilizacién do seu dominio publico, o Tribunal Constitucional confirmou a competencia do
Estado para establecer estas taxas, sen prexuizo de que, como dispén o Texto refundido da
Lei de augas, os tributos regulados nos artigos 112 e 113 poidan ser xestionados, recadados
ou percibidos pola Administracién hidraulica das comunidades auténomas, que podera esta-
blecer, ademais, outras taxas polos procedementos administrativos que desenvolva para o ou-
torgamento da concesién®4. Esta doutrina foi reiterada na Sentenza do Tribunal Constitucional
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149/1991, do 4 de xullo, que resolveu os recursos de inconstitucionalidade presentados fronte
a Lei 22/1988 de costas®.

Nos Ultimos anos tivemos cofiecemento de dous proxectos normativos que, ainda que non
prosperaron, contemplaban a demanializacién das augas minerais e termais, ao tempo que
previan distintos tributos cos que se gravaban os seus aproveitamentos.

En primeiro lugar, o Anteproxecto de Lei de bases das augas minerais e termais do ano 2007,
que, tras declarar abertamente a pertenza ao dominio publico estatal destas augas, previa unha
taxa cuxos suxeitos pasivos eran os titulares de concesiéns para o seu aproveitamento. Trata-
base do denominado “Canon de aproveitamento de augas minerais”, regulado na disposicién
adicional cuarta do anteproxecto. O seu feito imponible vifia determinado polo «uso privativo
das augas minerais que pertencen ao dominio publico estatal». En consecuencia, a través deste
canon gravariase tanto o aproveitamento das augas mineromedicinais e termais en balnearios
como calquera das augas enunciadas no artigo 2 do anteproxecto (augas minerais naturais
para o consumo humano, augas minero-industriais e augas de manancial) mediante algin dos
usos previstos no artigo 3%. Tratabase dunha taxa estatal, ainda que a normativa previa que
fose recadada polos municipios, ao devindicarse “a favor do municipio en que se atope o apro-
veitamento”. A exposicion de motivos do anteproxecto xustificaba que a taxa “revertese” nos
concellos “por ser a Administracién mais préxima aos aproveitamentos”.

En segundo lugar, o borrador do Anteproxecto de reforma da Lei de minas, que se co-
fieceu en 2014, consideraba no seu titulo VI (“Normas tributarias”) dous novos tributos: un
canon de superficie e un imposto sobre o valor da extraccién dos recursos minerais e xeo-
I6xicos. Polo que se refire ao canon de superficie, o artigo 67 do anteproxecto dispufia que
os «titulares de dereitos mineiros da seccién B desta lei estdn obrigados ao pagamento do
canon de superficie cuxo feito impofiible é o uso exclusivo dos recursos minerais e xeoldxicos
gue son de dominio plblico»¥, mentres que o artigo 68 do anteproxecto se ocupaba de es-
tablecer os distintos elementos esenciais do imposto sobre o valor da extraccion dos recursos
minerais e xeoléxicos, que se configuraba como un tributo de caracter directo e natureza
real que gravaba o valor dos recursos minerais e xeol6xicos de dominio publico extraidos no
ambito de aplicacién do imposto. Constituia o seu feito impofiible a extraccion en territorio
espafiol de minerais e demais recursos xeoléxicos, mediante as autorizaciéns de explotacién
ou concesiéns de aproveitamento as que facia referencia este anteproxecto de lei. A base
impofiible estaba constituida polo valor da extraccién dos recursos que formaban parte do
ambito obxectivo do imposto. Ese valor determinabase atendendo ao importe total que lle
correspondese percibir ao contribuinte por aqueles recursos que fosen vendidos ou entrega-
dos no periodo impositivo.

Non obstante, actualmente non existe ningunha taxa estatal que grave a utilizacion priva-
tiva ou o aproveitamento especial das augas minerais e termais. Por unha parte, o canon por
superficie de minas previsto nos artigos 40 a 43 da Lei 6/1977, de fomento da minaria, refirese
s6 aos recursos mineiros da seccion C) e non aos da secciéon B), que é onde se atopan clasifi-
cadas estas augas. E, como analizaremos a continuacién, nin o canon de utilizacién dos bens
de dominio publico hidraulico, previsto no artigo 112 do Texto refundido da Lei de augas, nin
o canon pola concesién ou autorizaciéon de ocupacién ou aproveitamento do dominio publico
maritimo-terrestre, considerado no artigo 84 da Lei 22/1988, do 28 de xullo, de costas, some-
ten a gravame as augas minerais e termais.
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Agora ben, na medida en que fisicamente este tipo de augas son recursos hidricos, habera
gue analizar se algin dos tributos que prevé o Texto refundido da Lei de augas é susceptible de
someter a gravame as augas minerais e termais. En principio, e tendo en conta o titulo VI do dito
texto normativo (“Do réxime econémico-financeiro da utilizacién do dominio publico hidrauli-
co0”), en que se establecen distintos tipos de figuras tributarias relacionados coas augas, puidese
parecer que as minerais e termais quedarian excluidas de todo gravame ao non formaren parte,
como xa se analizou, dese dominio publico. S6 tras unha analise mais detallada dos distintos
canons que considera o Texto refundido da Lei de augas, e polo que respecta a algunha figura
en concreto, poderiamos chegar a unha conclusién diferente.

Referimonos, en particular, ao canon de control de verteduras do Texto refundido da Lei de
augas, regulado no seu artigo 113. Tras esta figura, a maioria da doutrina coincide en afirmar
gue nos atopamos ante unha taxa® que grava as verteduras®, sometidas a autorizacién®, que
se realizan ao dominio publico hidraulico. En consecuencia, toda vertedura de augas minerais
ou termais, susceptible de contaminar®’, que se realizase sobre dominio publico hidraulico,
estaria suxeita a este canon. Se a vertedura, en lugar de en augas continentais, se producise
en augas marifias, resultaria de aplicacién o canon por verteduras contaminantes, previsto no
artigo 85 da Lei de costas®2.

Por dltimo, cremos conveniente aclarar que o canon de utilizacién dos bens de dominio
publico hidraulico, regulado no artigo 112 do Texto refundido da Lei de augas, é un tributo
que grava a ocupacién ou aproveitamento do dominio publico hidrdulico previsto nas letras b)
e ¢) do artigo 2 do propio Texto refundido da Lei de augas, isto &, leitos de correntes naturais e
leitos dos lagos, lagoas e encoros, €, polo tanto, non resultaria de aplicacién as augas minerais
e termais. Como pofien de manifesto Adame Martinez e De Vicente Garcia, este canon non
somete a gravame «a utilizacion privativa de augas continentais, o que por certo poderia dar
x0go a impor unha taxa por ese concepto»?. E é que, como sinalan estes mesmos autores, non
existe ningln gravame sobre o aproveitamento da auga, xa que o artigo 61 da Lei 25/1998, do
13 de xullo, de modificacién legal das taxas estatais e locais e de reordenacién das prestacions
patrimoniais de caracter pablico, que impén con caracter xeral unha taxa sobre a utilizacion
privativa ou o aproveitamento especial do dominio publico, exclie expresamente do seu am-
bito de aplicacion, no seu apartado 2.B), a utilizacion privativa ou aproveitamento especial do
dominio publico hidraulico e maritimo-terrestre, que se seguen rexendo polo establecido na
Lei de augas e na Lei de costas, respectivamente. Engaden, ademais, que «a dita taxa deberia
ter en conta os principios fixados na Lei 25/1998 para todo uso privativo do dominio puiblico
estatal, como, por exemplo, a exclusién de gravame da utilizacién privativa cando non implique
unha utilidade econémica para o concesionario ou adxudicatario»**. As mesmas consideracions
poderian facerse respecto do canon pola concesién ou autorizacién de ocupacién ou aprovei-
tamento do dominio pulblico maritimo-terrestre, recollido no artigo 84 da Lei 22/1988, do 28
de xullo, de costas®.

4.2.2 Tributos autonémicos
No ambito autonémico, e polo que respecta as taxas, a maioria de comunidades auténomas
establecéronas pola prestacion de servizos administrativos vinculados a este tipo de augas, ao
teren recofiecidas, nos seus estatutos de autonomia, competencias en materia de minas, ou
ben directamente en materia de augas minerais e termais. Asi, € comun atoparse con taxas por
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declaraciéon da condicién de augas minerais e termais, ou por autorizacién ou concesién de
aproveitamento das ditas augas®®.

Non obstante, as comunidades auténomas non poderan establecer taxas por utilizacion
privativa ou aproveitamento especial das augas minerais e termais, xa que, COmo se expuxo
previamente, estas non constitien bens de dominio publico e, polo tanto, non se poderia veri-
ficar o aspecto material do elemento obxectivo do seu feito impofiible. De ai que, entre outras
razéns, non poidamos compartir con Gil Rodriguez que a taxa pola prestacion dos servizos ad-
ministrativos relativos & ordenacion, as concesions, as autorizaciéns preceptivas e a inspeccion
da actividade mineira da Comunidade Auténoma de Castela e Ledn, cando se refire as augas
minerais e termais®”’, tefia por obxecto gravar a utilizacién privativa ou o aproveitamento espe-
cial do dominio publico®.

En calquera caso, e como indicou Cordero Gonzélez*, o ambito de aplicacién dalgunha des-
tas taxas verase reducido tras a reforma de certos estatutos de autonomia como os de Castela e
Le6n ou Andalucia, xa que limitaron as competencias exclusivas das comunidades autdbnomas
sobre as augas minerais e termais a aquelas que pertenzan a cuncas de caracter intracomunita-
rio, adoptando tamén para estas augas o criterio de reparticién de competencias establecido no
Texto refundido da Lei de augas para o resto dos recursos hidricos.

Xunto as taxas, as comunidades auténomas estableceron distintos canons vinculados ao
uso, consumo e contaminacién da auga, que compartirian certas caracteristicas comins'®,
ainda que, e amparandose no distinto modo en que o lexislador autonémico asumiu a trans-
posicién das directivas comunitarias na materia, certa doutrina agrupounos en dous grandes
modelos: os denominados canons da auga e os denominados canons de saneamento'’, de
xeito que os primeiros gravarian o uso ou consumo real ou potencial de auga, respondendo
as exixencias da directiva marco de augas'®, e os canons de saneamento serian impostos cuxo
establecemento responderia as necesidades de financiar as infraestruturas de tratamentos de
augas residuais'®. Por esta razon, o feito impoiible deses canons xira arredor das verteduras,
e toma, en todo caso, o consumo de auga como indicador da vertedura que logo tera lugar.

En principio, consideramos que as augas minerais e termais son susceptibles de estaren
suxeitas a estes canons autonémicos, canons que, ademais, serian compatibles cos estatais'*.
Pero, ante a imposibilidade de analizar cada un dos feitos impofiibles dos distintos canons auto-
némicos —esta tarefa excederia as pretensions iniciais do noso estudo-, consideramos oportuno
referirnos ao actual canon de saneamento de Galicia, entre outros motivos porque é unha das
primeiras normas tributarias autonémicas que prevé un tratamento especifico para certos apro-
veitamentos das augas termais'®.

A Lei 9/2010, do 4 de novembro, de augas de Galicia, creou no seu artigo 42, e con natu-
reza de imposto, o canon da auga como tributo propio da Comunidade Auténoma'®. Como
se pon de manifesto na exposicion de motivos da dita norma, «a definicién positiva do aspecto
material do elemento obxectivo do feito impofible do canon fai referencia ao uso e consumo
real ou potencial da auga con calquera finalidade, en razén da sta potencial afeccién ao medio,
co cal se esta a dar paso ao cumprimento dos mencionados principios da directiva marco (refe-
rindose & Directiva marco das augas)».

Pero este non é o primeiro gravame hidroléxico propio da Comunidade Auténoma de Ga-
licia. Previamente, a Lei 8/1993, do 23 de xufio, reguladora da Administracién hidraulica de
Galicia, creaba o canon de saneamento'”’, polo que se gravaba «a producién de verteduras de
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augas e de produtos residuais, realizadas directa ou indirectamente. En todo caso, enténdese
realizado o feito impoifiible polo consumo ou pola utilizacién potencial ou real da auga de cal-
guera procedencia»'%, de xeito que, como sinalou Fernandez L6pez, o lexislador, consciente da
relacién causa-efecto existente entre consumo e verteduras, presumia iuris et de iure realizado o
presuposto de feito do tributo pola simple utilizacién ou consumo da auga'®.

O certo é que as empresas que explotaban establecementos balnearios en Galicia, mesmo
recofiecendo que realizaban intensivos consumos de auga, se opuxeron a aplicacion do canon
por considerar que a auga utilizada na actividade balnearia, e en particular a usada con fins te-
rapéuticos, ou ben se destinaba directamente & inxestién ou ben apenas producia verteduras. E,
neste sentido, algin autor propuxo a configuracién dunha exencién para o consumo de augas
nos tratamentos terapéuticos deste tipo de establecementos, sempre que se constatase a inocui-
dade de utilizar as augas nos ditos tratamentos e o0 mantemento de idénticos niveis de calidade
respecto do momento da sta captacién'®. Cabe indicar, ao respecto, que a Lei 5/2000, do 25
de outubro, de augas residuais da Comunidade Auténoma da Rioxa, prevé no seu artigo 35, e
entre os consumos exentos do seu canon de saneamento: «A utilizacién de augas termais na
actividade balnearia, cando dispofian de instalaciéns axeitadas e non se xeren verteduras & rede
de rede de sumidoiros, todo iso nos termos que regulamentariamente se determinen».

Non obstante, o recente canon da auga galego, creado mediante a Lei 9/2010, do 4 de no-
vembro, de augas de Galicia, decantouse por outro tipo de solucién en que, en (ltima instancia,
se ofrece un tratamento fiscal beneficioso para certos aproveitamentos das augas termais''!, ao
establecer para eles un tipo de gravame especifico: superior ao previsto para os usos domésti-
cos, pero inferior ao establecido para os usos non domésticos''2. Asi, o artigo 59 da Lei 9/2010
de augas de Galicia prevé que, para usos de augas termais e marifias na actividade balnearia,
a cota do canon resultara da adiciéon dunha parte fixa e dunha parte variable. A parte fixa de
cota sera de 2,5 euros por contribuinte e mes. E o tipo de gravame da parte variable nas augas
termais e marifias destinadas a uso terapéutico sera de 0,05 euros por metro cubico.

Desta regulacién queremos destacar un par de aspectos. En primeiro lugar, e desde o noso
punto de vista, non queda claro o dmbito de aplicacién da parte variable do tipo de gravame
polo que as augas termais se refire. Aplicase ese tipo de gravame para todo tipo de usos das
augas termais na actividade balnearia, ou s6 para os usos terapéuticos? As nosas dibidas xorden
porque, ben que o artigo 59 da Lei 9/2010 de augas de Galicia leva por titulo xenérico “Usos
de augas termais e marifias na actividade balnearia”, sen que se especifique un determinado
tipo de uso, posteriormente, o apartado 3 deste mesmo artigo disp6n «o tipo de gravame da
parte variable nas augas termais e marifas destinadas a uso terapéutico»''>. E non sabemos se
esta Ultima expresion é a condicién que deben reunir, en exclusiva, as augas marifias para poder
aplicar o tipo de gravame estudado, ou é unha condicién comun as augas termais e marifias.

A normativa de desenvolvemento tampouco nos axuda a resolver esta cuestion. O artigo
45 do Decreto galego 136/2012, do 31 de maio, polo que se aproba o Regulamento do canon
da auga e do coeficiente de vertedura a sistemas publicos de depuracién de augas residuais,
establece as condiciéns que deben cumprir as augas para que tefian a consideracién de augas
termais usadas na actividade balnearia, indicando que «as augas destinadas a actividade bal-
nearia seran aquelas que expresamente vefian recollidas na autorizacién administrativa emi-
tida polo 6rgano competente en materia de industria, de acordo co establecido no Decreto
402/1996, do 31 de outubro, polo que se aproba o Regulamento de aproveitamento de augas
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mineromedicinais e termais e dos establecementos balnearios da Comunidade Auténoma de
Galicia». E ainda que o artigo 2.2 desta Gltima norma establece que «son augas termais, para
os efectos previstos neste regulamento, aquelas augas cuxa temperatura de nacemento sexa
superior, polo menos en catro graos centigrados & media anual do lugar onde nazan e sexan
declaradas de utilidade publica e aptas para usos terapéuticos en instalacions balnearias situadas
nas areas de emerxencia», o artigo 30 deste mesmo regulamento disp6n, no seu apartado 1,
que «os establecementos balnearios son aqueles que, estando dotados dos medios axeitados,
utilizan as augas mineromedicinais ou termais para usos terapéuticos declaradas de utilidade
publica con fins terapéuticos e preventivos para a salde. Consideraranse establecementos sa-
nitarios e, como tales, quedan suxeitos ao disposto na lexislacion sanitaria», e no seu apartado
3, que «estes establecementos poderan dispor de instalaciéns de complemento turistico, de
lecer e industriais, que quedaran sometidas &s sGas normativas especificas». E dicir, a normativa
galega considera os balnearios, fundamentalmente, como establecementos sanitarios en que
se utilizan augas termais e mineromedicinais con fins terapéuticos e preventivos, pero tamén
recofiece a posibilidade de que neles se desenvolvan actividades de lecer, industriais, etc., e
que, en consecuencia, as augas mineromedicinais e termais poidan ser utilizadas con eses fins;
por exemplo, ofrecendo tratamentos cosméticos con elas, ou elaborando produtos como sales,
cremas, produtos de toucador, etc.

En todo caso, consideramos que unicamente se lles deberia aplicar o tipo de gravame previs-
to no artigo 59 da Lei 9/2010 de augas de Galicia &s augas termais destinadas a usos terapéuti-
cos. Son varias as razéns polas que defendemos tal interpretacién. En primeiro lugar, porque, se
temos en conta a propia redaccién deste artigo, cremos que, se se quixese vincular a condicién
do uso terapéutico das augas exclusivamente &s marifias, se teria podido reflectir mediante
comas’'. En segundo lugar, porque o uso fundamental das augas termais nos balnearios é o te-
rapéutico, como o demostra o feito de que a autorizacién para aproveitar este tipo de augas nos
balnearios esta vinculada a sta declaracion previa como augas aptas para usos terapéuticos'. E,
por ultimo, porque cremos que outro tipo de usos das augas termais poderian ser, con caracter
xeral, mais contaminantes e, en consecuencia, merecedores do tipo de gravame mais elevado
gue se aplica aos usos non domésticos. En calquera caso, e por razéns de seguridade xuridica,
parécenos oportuno que se especifique na normativa o que se entende por usos terapéuticos.
Se temos en conta a definicién de “terapéutico” do Dicionario da Real Academia de la Lengua
Espafiola, os usos terapéuticos serian os relativos ao tratamento de enfermidades, pero moitas
veces as augas termais (sanse cunha mera finalidade preventiva ou como practica saudable, sen
que aos usuarios destas se lles diagnosticase unha enfermidade.

Outro dos aspectos que chamou a nosa atencién, ao examinar o tipo de gravame especifico que
prevé o artigo 59 da Lei 9/2010 de augas de Galicia, é o inexplicable silencio da norma respecto da
utilizacién das augas mineromedicinais na actividade balnearia, silencio que, ademais, non podera
ser cuberto mediante analoxia porque ao tratarse dun tipo de gravame reducido nos atopariamos
ante un beneficio fiscal, e o artigo 14 da Lei xeral tributaria proscribe o recurso & analoxia nestes su-
postos. Desde o0 noso punto de vista, as augas mineromedicinais merecen o mesmo trato fiscal que
o das augas termais, sempre que se utilicen con finalidade terapéutica'’®. E se o motivo Gltimo do
lexislador galego para omitir toda referencia &s augas mineromedicinais neste artigo era evitar que
se puidese aplicar aos supostos en que estas son envasadas para o seu consumo''’, poderiase indicar
de forma expresa na norma que esta non resultaba de aplicacién nos ditos supostos.
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Recentemente, e quizais recollendo a testemufia da norma galega, a Comunidade Auté-
noma de Cantabria tamén estableceu un tipo de gravame reducido no seu canon da auga
residual'’® para certos usos das augas minerais e termais. Concretamente, o artigo 28.1.c) da
Lei 2/2014, do 26 de novembro, de abastecemento e saneamento de augas da Comunidade
Auténoma de Cantabiria, referindose ao tipo de gravame do canon da auga residual doméstica,
dispén: «Cando se trate do aproveitamento de augas mineromedicinais ou termais por parte de
balnearios autorizados, minorarse nun 90% o tipo de gravame xeral». En todo caso, obsérvanse
ddas grandes diferenzas respecto da norma galega: en primeiro lugar, a cantabra equipara o
tratamento das augas mineromedicinais as termais; e, por outra parte, non vincula a aplicacién
do beneficio fiscal aos usos terapéuticos das augas mineromedicinais e termais, de xeito que cal-
guera aproveitamento destas augas nun balneario se beneficiaria do tipo de gravame reducido.

4.2.3 Tributos locais

O artigo 20.3 do Texto refundido da Lei reguladora das facendas locais (en diante TRLRFL)
recolle unha relacion exemplificativa das distintas taxas que poden establecer as entidades locais
pola utilizacién privativa ou o aproveitamento especial do dominio publico local. A letra c) do
citado precepto refirese aos «balnearios e outros desfrutes de augas que non consistan no uso
comun das publicas», como un dos supostos que lexitiman a exixencia deste tipo de taxas.

Son escasas, non obstante, as ordenanzas fiscais que impofien esta taxa na actualidade'”.
Alguns concellos, baixo o titulo “taxa de balnearios e outros desfrutes de auga”, vinculan este
tributo coa prestaciéon de determinados servizos de subministracién de auga, alterando asi o
feito impofiible previsto no TRLRFL para tal denominacién. Outros concellos exixen taxas pola
entrada e prestacion de servizos en balnearios e outras instalaciéns deportivas municipais. Polo
tanto, o seu feito impofiible non consiste na utilizacién privativa ou o aproveitamento especial
do dominio publico local, sendo discutible, ademais, a sia natureza de taxa, dado que xeral-
mente se trata de servizos que se prestan con caracter voluntario e en concorrencia co sector
privado.

En opinién de Cordero Gonzélez'?, iso deberiase a que o precedente histérico desta taxa —o
artigo 444 da Lei de réxime local de 1950'?'- se incorporou & Lei reguladora de facendas locais
sen ter en conta o cambio transcendental que a aprobacién da Lei de augas de 1985 supuxo
sobre a titularidade das augas continentais. A Lei de augas de 1879 integraba certas augas no
dominio publico local, circunstancia que xustificaba a existencia da dita taxa. Non obstante, e
en opinién desta autora, & vista do caracter estatal do dominio publico hidraulico, a taxa do
artigo 20.3.c) do TRLRFL s6 atoparia aplicacién en relaciéon cos réximes transitorios previstos no
vixente Texto refundido da Lei de augas, que respectan os dereitos adquiridos sobre as augas
baixo a lexislacién anterior, ou en relacién con certas augas minerais e termais, sempre que
prosperase a tese de certo sector doutrinal que considera que quedaron & marxe da demaniali-
zacién operada pola Lei de augas de 198522,

Cabe preguntarse, entén, se é posible actualmente configurar taxas como as previstas no
artigo 20.3.c). Para iso serd necesario analizar, en primeiro lugar, os seus posibles elementos
esenciais, tendo en conta, ademais, que se poden distinguir dous supostos ou taxas distintas,
ainda que ambas as duas terfan o denominador comun de tratarse de tributos que se exixen
pola utilizacién privativa ou aproveitamento do dominio publico local se atendemos & sta loca-
lizacién no TRLRFL: a taxa sobre os balnearios e a taxa sobre outros desfrutes de augas que non
consistan no uso comun das publicas.
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Polo que respecta & primeira delas, a taxa sobre os balnearios, xorde inicialmente a dibida
sobre que tipo de bens son os que motivan que o seu aproveitamento ou utilizacién poida
constituir o feito impofiible dunha taxa. Tratase do solo sobre o que se asenta o balneario ou a
auga cuxa explotacion se cede a través deste, sempre que se considerase de dominio publico
local e a sta instalacion e aproveitamento se outorgase mediante concesién administrativa? En
opinién de Cordero Gonzélez, debe prevalecer o aproveitamento da auga sobre o do solo, xa
gue, noutro caso, o artigo 20.3.c) terfa aludido & ocupacién de terreos de uso publico local cun
balneario, como nas letras g) e ) do mesmo precepto’?.

Unha vez aclarado este punto, s6 se xustificaria a exaccién dunha taxa sobre o aproveitamento
ou uso privativo das augas minerais e termais se se puidese afirmar que estes son bens de dominio
publico local. Ao respecto, o artigo 3 do Real decreto lexislativo 781/1986, do 18 de abril, polo que
se aproba o Regulamento de bens das entidades locais, dispdn que son bens de uso publico local,
entre outros, «as augas de fontes ou estanques (...) cuxa conservacion e policia sexan da competen-
cia da entidade local». Non obstante, e ainda que se puidese verificar que manasen augas minerais
ou termais dunha fonte ou estanque de dominio publico local, e a dita fonte ou estanque estivesen
integrados nas instalaciéns dun balneario ou fosen explotados por un balneario, consideramos que
non seria posible concluir que esas augas tefien a consideracién de bens de dominio publico local.
Como xa se puxo de manifesto previamente, as augas minerais e termais non s6 quedaron expresa-
mente excluidas do dominio piblico hidraulico pola Lei de augas de 1985, sen6n que, ademais, na
actualidade non existe ningunha outra lei que as declare bens de dominio piblico. Polo tanto, hoxe
por hoxe, a taxa sobre os balnearios, concibida como taxa por utilizacién privativa ou aproveitamen-
to especial do dominio publico local, esta baleira de contido e non se poderia exixir.

Algo semellante acontece co segundo suposto que recolle o artigo 20.3.c) do TRLRFL, “ou-
tros aproveitamentos das augas que non consistan no uso comun das publicas”, e que tamén
se configura como unha taxa cuxo feito impofiible é a utilizacién privativa ou o aproveitamento
especial do dominio publico local, xa que ningunha das augas que a doutrina identificou como
recursos susceptibles de estaren gravados por esta taxa —augas minerais reguladas na Lei de mi-
nas de 1973, pero distintas das mineromedicinais e termais; augas continentais e subterraneas,
integrantes do dominio publico hidraulico estatal; e augas pertencentes ao dominio publico
maritimo estatal-'# constitien bens de dominio publico local.

Polo tanto, podemos concluir que as taxas actualmente previstas no artigo 20.3.c) do TRLR-
FL non resultarian exixibles, en caso de que se regulasen mediante a oportuna ordenanza fiscal,
por estaren baleiras de contido.

Non obstante, as augas minerais e termais si poderian estar suxeitas a certas taxas por presta-
cién de servizos publicos locais relacionados coas augas, e en particular as taxas de saneamento'?
previstas no artigo 20.4. r) do TRLRFL'%, xa que, se as ditas augas son vertidas & rede sumidoiros
municipal e, posteriormente, tratadas para eliminar as substancias contaminantes contidas nelas
antes da sGa vertedura ao medio, estarian a realizar o feito impofible do dito tributo'’.
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NQOTAS

1 Este estudo enmaércase no proxecto de investigacion INOU14-10 relativo & “Potestade tributaria sobre os aproveitamentos das augas
termais e mineromedicinais”, financiado pola Universidade de Vigo.

2 Como sinalaba Martin-Retortillo Baquer, o réxime xuridico das augas minerais e termais «foi sempre cuestion polémica en van, por outra
parte nunca ben definida» (Martin-Retortillo Baquer, 1997:186).

3 Fanlo Loras, 2009:7.

4 Asi se recolle en Barriobero Martinez, 2007:192; Barriobero Martinez, 2006:33-34.

5  Tratariase de augas que son susceptibles de aproveitamentos industriais ou minerallrxicos, ben pola separacién de elementos minerais

que contefien en disolucién, ben pola sda aplicacion directa para a preparacién de sales, gases, produtos de toucador, etc. (Barriobero
Martinez, 2010:2).

6 Villar Ezcurra, 1980:37. E neste mesmo sentido, Lépez Ramén recofece que a Lei de minas emprega conceptos xuridicos indeterminados
para definir as distintas categorias de augas minerais e termais, como, por exemplo, reunir as “caracteristicas e calidades” propias das
augas mineromedicinais (L6pez Ramén, 2008:179).

7 A expresi6n “augas minerais naturais” fai referencia a denominacion que, no ambito da Unién Europea, adoptan as augas minerais
envasadas.

8 Explica Barriobero Martinez como, no seo da Union Europea, e a propésito das diverxencias que xurdiron en relacion con esta directiva, se
puxeron de manifesto ddas concepciéns opostas respecto do concepto de augas minerais mantido polos Estados membros: dun lado os
paises de tradicion latina, entre os que se atopaba Espafia, e, doutro, os de tradicién xermanica. Os primeiros definian as augas minerais en
atencion s “calidades favorables & satide” que presentaban no momento de emerxer & superficie, eludindo establecer unha composicién
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quimica e microbioléxica para estas augas. En cambio, nos paises de tradicién xermanica, as augas minerais eran definidas simplemente
en funcién da sGia composicion quimica (Barriobero Martinez, 2006:47-48).

9 Barriobero Martinez, 2010:3.
10  Artigo 23.2 da Lei 22/1973, do 21 de xullo, de minas.
11 Barriobero Martinez, 2006:43.

12 Ibidem: 43. De feito, Barriobero Martinez, partindo da clasificacion da Lei de minas de 1973 entre “augas mineromedicinais” e “augas
minero-industriais”, sostén que dentro da primeira categoria —a de augas mineromedicinais- haberia que distinguir ddas posibilidades:
en primeiro lugar, que esas augas se destinen a tratamentos balneoteréapicos, casos en que seran empregadas con esta finalidade baixo as
denominaciéns “augas mineromedicinais” ou “augas termais”, contidas na Lei de minas; en segundo lugar, se as augas mineromedicinais
son explotadas e comercializadas como augas envasadas, deberan cumprir os requisitos sinalados no Real decreto 1074/2002, e pasaran a
denominarse “augas minerais naturais”, podendo comercializarse, en funcién das operacions a que fosen sometidas, baixo diversas varian-
tes desta denominacion xeral. Se, en cambio, as augas minerais e termais son destinadas a fins industriais, ben por utilizarse directamente
en procesos industriais para a preparacion de sales ou gases, ben pola extraccién das substancias minerais que levan en disolucion, teran
a consideracion de “augas minero-industriais” (Ibidem: 57).

13 En opinién de Barriobero Martinez, as augas de manancial non formarian parte das augas minerais e termais, senén que se trataria de
augas “comuins”, porque, ainda que estdn dotadas de certos compofentes en disolucidn, a presenza destes é tan baixa que non poden
ser elevadas & categoria de minerais (Ibidem: 62).

14 Asi, por exemplo, a Lei de Castela-A Mancha 8/1990, do 28 de decembro, sobre o aproveitamento, ordenacion e fomento das augas mi-
nerais e termais, inclie dentro da clasificacion das augas minerais as augas de manancial, definindoas como «augas subterraneas nacidas
natural ou artificialmente cuxo contido en minerais, oligoelementos e outros compofientes, cumpren as normas de potabilidade vixentes
e que, pola sta pureza bacterioloxica natural, son susceptibles de utilizacién como augas de bebidas envasadas».

15  Carro Fernandez-Valmayor, 2009:13.
16  Entre outros, Barriobero Martinez, 2006:63-64; Martin-Retortillo Baquer, 1997:193; Moreno Rebato, 2002:428.

17  Precisamente Martin-Retortillo Baquer, a propésito da normativa autonémica sobre augas minerais e termais, xa cuestionou a posibilidade
de que as leis autondmicas establecesen clasificacions destas augas distintas das contidas na normativa estatal, apuntando a posibilidade
de que a clasificacién das augas minerais e termais formase parte da lexislacion basica de minas e, polo tanto, fose inalterable para o
lexislador autonémico (Martin-Retortillo Baquer, 1997:194, nota ao pé 237).

18 Dixose que a cuestién competencial en materia de augas minerais e termais non € unha cuestion de interese en si mesma, no sentido habi-
tual de conflito entre a Administracion xeral do Estado e as comunidades auténomas. O interese da cuestion competencial, en palabras de
Perdig6 | Sola, esta, mais ben, no que achega & natureza e réxime xuridico destas augas: recurso hidrico ou recurso mineiro, susceptibles
de propiedade privada ou bens de dominio ptblico, dominio publico hidraulico ou dominio mineiro, etc. (Perdigé | Sola, 2009:85).

19 Barriobero Martinez, 2006:127-128.
20  Ibidem: 134-135.

21 Perdigé | Sola indica, ademais, que a vinculacidn constitucional de augas minerais con respecto a minas se manifesta no feito de que, de
acordo co artigo 149.1.25% da Constitucion, a competencia do Estado sobre as bases do réxime da minaria implicaba, inicialmente, que s6
podian asumir competencias de desenvolvemento as comunidades auténomas “histéricas” da disposicion transitoria 2* da Constitucion e
as que accedian & autonomia pola via do artigo 151 da Carta Magna. E en cambio, ao abeiro do artigo 148.1.10* da Constitucion, todas
as comunidades auténomas asumiron competencias en materia de augas minerais e termais (Perdigé | Sola, 2009:86).

22 FErice Baeza, 2013:91-92.
23 Asi o pon de manifesto Barriobero Martinez, 2006:131.
24 Actualmente, regulase no Real decreto lexislativo 1/2001, do 20 de xullo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei de augas.

25  Ainda que para Martinez Sospedra e Marco, esta lei operou unha auténtica mutacion constitucional ao cambiar, polo menos no que ao
alcance competencial se refire, o significado dos enunciados constitucionais relativos & materia hidrica. Asi, mentres por un lado se amplia
a competencia estatal, por outro, o criterio de cunca introducido pola Lei de augas afecta de forma secundaria & competencia exclusiva
da Comunidade Auténoma (Martinez Sospedra e Marco, 2012:25-26).

26 O artigo 16 do Texto refundido da Lei de augas define a cunca hidrogréfica como «a superficie de terreo cuxo escorremento superficial
flGe na sda totalidade a través dunha serie de correntes, rios e eventualmente lagos cara ao mar por unha Gnica desembocadura, esteiro
ou delta».

27  As causas que, en opinién de Barriobero Martinez, explican a inclusién das augas mineromedicinais e termais entre os recursos mineiros
son de diversa natureza, destacando especialmente tres aspectos: en primeiro lugar, porque unha parte das augas minerais —as augas mi-
nero-industriais a que se refire a Lei de minas— se dedican ao aproveitamento industrial das substancias que contefien, ou ao seu emprego
directo en procesos industriais relativos & preparacion de sales ou gases, circunstancia que permitiu asociar as augas minerais a explotacién
mineira; en segundo lugar, e malia que a maior parte das augas minerais e termais se destinen ao uso e consumo humano, ben como au-
gas de bebida, ben en forma de bafios, o feito de que estas augas tefian maioritariamente unha natureza subterranea e sexan doadamente
vulnerables requiriu 0 emprego de facultativos do ramo mineiro e técnicas mineiras para a stia investigacion, descubrimento e proteccién;
finalmente, e en relacion co anterior, a division da nosa Administracién publica en corpos de funcionarios permitiu a progresiva atraccion
de competencias sobre as augas minerais e termais por parte do Corpo de Enxefeiros de Minas (Barriobero Martinez, 2002:9-35).

28 O Libro branco da auga define o ciclo hidroléxico como «o conxunto de transferencias de auga entre a atmosfera, o mar e a terra en tres
estados, sélido, liquido e gasoso».

29  Alvarez Fernandez, 2007:320, nota ao pé nim. 4.
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Ménica Siota Alvarez

Sobre o tratamento que os distintos estatutos de autonomia lles dan as augas minerais e termais, véxase Perdigé | Sola, 2009:87 e ss.

Ainda que, en opinién de Barriobero Martinez, as ditas competencias non poderan ser exercidas con caracter exclusivo polas comunidades
auténomas, pois o seu exercicio haino que pér en conexién con diversos titulos competenciais que lle atribten ao Estado a competencia
para ditar a lexislacion basica de determinadas materias relacionadas co aproveitamento, a proteccion e a comercializacién das augas
minerais e termais.

En particular, o Estado pode intervir a través da stia competencia para establecer as bases do réxime mineiro e enerxético, definindo o que
coémpre entender por augas minerais e termais, e establecendo os requisitos esenciais que se deben observar nos procedementos para
declarar a condicién de augas minerais e autorizar a sia explotacion. Ademais, tendo en conta os usos a que se destinan estas augas, o
Estado tamén podera intervir na regulacion do seu aproveitamento, a través das sias competencias en materia sanitaria, comercio exterior,
bases e coordinacion xeral da actividade econémica, e propiedade industrial, entre outras (Barriobero Martinez, 2006:136 e ss.).

Non obstante, Fanlo Loras considera que o titulo competencial en virtude do cal o Estado debe establecer a lexislacion basica en materia
de augas minerais e termais € o relativo as augas continentais e non, como propén Barriobero Martinez, o do artigo 149.1.25% (bases do
réxime mineiro e enerxético) (Fanlo Loras, 2009:9).

Nogueira Lopez, 2009:24.

En primeiro lugar, atopamonos cun Anteproxecto de Lei de bases das augas minerais e termais, elaborado polo Ministerio de Industria a
comezos de 2007. Nel afirmabase: «esta lei ditase ao abeiro do artigo 149.1.25 da Constitucion, que recolle como competencia exclusiva
do Estado as bases do réxime mineiro, sen prexuizo das competencias exclusivas que as comunidades auténomas asumiron nesta materia
a través dos seus respectivos estatutos de autonomia». E mais recentemente, no ano 2014, cofieceuse un Anteproxecto de reforma da Lei
de minas, que sera analizado mais adiante.

Ainda que o artigo 1.4 da Lei de augas dispufia que «as augas minerais e termais se regularan pola sta lexislacion especifica», excluindo
asi do ambito de aplicacion desta norma as augas minerais e termais. Posteriormente, a través do artigo 129 da Lei 62/2003, do 30 de
decembro, de medidas fiscais, administrativas e de orde social, procedeuse a modificar, entre outros, o artigo 1.4 do Texto refundido da Lei
de augas —que pasa a ser o actual artigo 1.5-, permitindo que as augas minerais e termais se beneficien das normas basicas de proteccién
dos recursos hidraulicos contidas no Texto refundido da Lei de augas.

Asi, por exemplo, Martin-Retortillo Baquer reconece, a propésito da exclusién que a Lei de augas de 1985 realiza das augas minerais e
termais, que, “a vista dos presupostos de que parte a lei, non parece que tefia a debida coherencia nin o debido apoio técnico” (Mar-
tin-Retortillo Baquer, 1997:582).

E Barriobero Martinez pon de manifesto a conveniencia de que fose unha mesma Administracién —a Administracién hidraulica, € dicir,
os organismos de cunca- a competente para xestionar todas as augas, incluidas tamén as minerais e termais que formen parte do ciclo
hidroléxico, pertencentes a unha mesma cunca (Barriobero Martinez, 2002:11).

O principio de unidade de ciclo hidroléxico implica que as augas, independentemente da forma baixo a cal se manifesten na natureza,
ben como augas superficiais, ben como augas subterraneas, constitlen un recurso unitario. Pero existe unha pequenisima porcién de
augas que, no momento do seu nacemento, non forman parte do ciclo hidroléxico, ben que con posterioridade acaban integrandose
nel. Tratase das denominadas augas xuvenis, augas formadas nas profundidades da terra que tefien a siia orixe en procesos magmaticos
e metamodrficos acontecidos no interior da codia terrestre, polo que non estiveron nunca na superficie.

A maioria das augas minerais e termais forman parte do ciclo hidroléxico, ben porque provefien de augas superficiais infiltradas no
subsolo, as cales xa forman parte do citado ciclo desde antes da sta infiltracién, ou ben porque son o resultado da mestura de augas de
infiltracién con augas profundas. Unicamente no suposto de que se trate de augas profundas “en estado puro” se poderia afirmar que as
augas minerais e termais non forman parte do citado ciclo, ainda que o verdadeiro problema, neste caso, radicara na verificacion técnica
desta realidade. Todas estas cuestions son explicadas con maior detalle en Barriobero Martinez, 2006:165 e ss.

Asi 0 pon de manifesto, entre outros, Bermidez Sanchez, 2007:55.
Lépez Ramén, 2008:173.

Barriobero Martinez, 2009:55-66.

L6pez Ramén, 2008:173.

Como sinala Barriobero Martinez, a mencionada remisién tifia todo o seu sentido no momento de aprobarse a normativa mineira, pois
permanecia vixente a Lei de augas de 1879, que regulaba a titularidade das augas; pero o problema xorde coa aprobacion da Lei de augas
de 1985 porque esta crea un baleiro normativo no que se refire a titularidade das augas minerais e termais (Barriobero Martinez, 2010:3).

Artigo 1.5 do Texto refundido da Lei de augas, coincidente coa redaccién dada no artigo 1.4 da Lei de augas de 1985.
Erice Baeza, 2013:202.

Barcelona Llop, 1996:251.

Para iso seguimos, en lifias xerais, a Lopez Ramén, 2008:174 e ss.

Unha sintese da sta tese explicase en Bermidez Sanchez, 2007:116 e ss.

Ao respecto véxase Lopez Ramon, 2008:175-176, e Barriobero Martinez, 2009:60-66.

Moreno Rebato, 2002:416. E, no mesmo sentido, Barriobero Martinez, 2009:71.

Entre outros: Del Saz, 1990:22; Alcain Martinez, 2007:214.

En todo caso, L6pez Ramén sostén que o principio de unidade do ciclo hidrol6xico non impén necesariamente a universalidade do domi-
nio publico hidraulico. Asi o demostran, en opinion deste autor, as disposicions transitorias da propia Lei de augas, das que cabe deducir
que se levou a cabo unha limitada demanializacion das augas subterraneas (L6pez Ramén, 2008:185).
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51 Artigo que actualmente se corresponde co 1.3 do Texto refundido da Lei de augas, e que dispon: «As augas continentais superficiais, asi
como as subterraneas renovables, integradas todas elas no ciclo hidroléxico, constitGen un recurso unitario, subordinado ao interese xeral,
que forma parte do dominio publico estatal como dominio publico hidraulico».

52 Como explica Martin-Retortillo Baquer, a Lei de augas asume a diferenciacion entre augas subterraneas, renovables e fluentes, e as non
renovables ou estancadas. Esta distincion establécese como determinante do réxime xuridico, e tamén do réxime de aproveitamento dun-
has ou outras augas, ainda que este mesmo autor advirte, a continuacién, que a maior parte das augas subterraneas son augas fluentes,
augas que circulan subterraneamente, augas renovables, como as cualifica a lei. E as augas subterraneas non renovables, isto €, as que non
circulan, as que estan simplemente almacenadas, as augas que estan en espazos absolutamente estancos, augas fésiles, como tamén se
lles chama, son cuantitativamente moi reducidas. E incluso se cuestionou tecnicamente a existencia mesma de caudais subterraneos non
sometidos a renovacién ningunha (Martin-Retortillo Baquer, 1997:158-159).

53 Erice Baeza, 2013:202. Tamén Barriobero Martinez considera que as augas minerais e termais quedan excluidas da listaxe de bens que
integran o dominio publico hidraulico estatal contida no artigo 2 do Texto refundido da Lei de augas, ao tempo que considera pouco
rigorosas as interpretacions doutrinais que, con caracter xeral, xustifican sen ningin tipo de razoamento a demanialidade de todas as
augas minerais e termais por serlles de aplicacién directa o artigo 1.3 do Texto refundido da Lei de augas. Non obstante, e a continuacién,
este autor sostén, baseandose no citado artigo, a demanialidade das augas minerais e termais, pero unicamente cando estas se formasen
a partir de augas que antes da stia mineralizacién xa formaban parte do ciclo hidroléxico (Barriobero Martinez, 2009:70-71).

54  Lopez Ramén, 2008:177.

55 Ibidem: 177.

56 Ibidem: 178.

57  Ibidem: 178.

58  Martin-Retortillo Baquer, 1997:185 e ss. Tamén defende a mesma tese Lépez Ramén, 2008:186.
59  Disposicion derrogatoria 1°.1 da Lei 29/1985, do 2 de agosto, de augas.

60  Asi, por exemplo, Fanlo Loras é partidario de que este baleiro se cubra mediante regulacién expresa que declare a demanialidade de todas
as augas, sen prexuizo do respecto dos dereitos adquiridos nacidos ao abeiro da lexislacién anterior (Lei de 1879) (Fanlo Loras, 2009:9).

61  Asi o pon de manifesto Lépez Ramén, 2008:184.

62  Os ditos artigos combinan os principios de accesién e de ocupacién. O principio de accesién leva a establecer que son de dominio publico
as augas subterraneas que existan en terreos publicos (artigo 407.7°) e de dominio privado as augas subterraneas que se achen en predios
de dominio privado (artigo 408.3°). En cambio, o principio de ocupacion reflictese na regra que lle atrible a propiedade das augas sub-
terraneas “a quen as descubriu” (artigo 419), ben por ser “o propietario dun predio ou outra persoa coa sua licenza para investigar”, ben
por contar “con licenza administrativa” en terreos de dominio publico (artigo 417).

63  Segundo explica Lopez Ramén, no caso das augas minerais e termais de dominio publico —que seré cando se atopen en terreos de domi-
nio publico-, o principio de ocupacién leva a establecer un dereito preferente para o aproveitamento destas a favor do seu descubridor,
legalmente identificado como «a persoa que tivese instado o expediente para obter a declaracién da condicion mineral das augas» (ar-
tigo 25.2 da Lei de minas). As restantes regras aplicables xustificanse, en cambio, polo principio da intervencién administrativa. E, neste
sentido, o dereito preferente de aproveitamento do descubridor prescribe se non se exerce no ano seguinte & declaracién administrativa
da natureza especial das augas (artigo 25.3 da Lei de minas). En tal suposto, o aproveitamento das augas minerais e termais sacase a
concurso publico (artigo 27.2 da Lei de minas). Nestes casos, o exercicio dos dereitos de aproveitamento suxéitanse sempre a concesién
administrativa.

En cambio, cando nos atopamos ante augas minerais e termais de propiedade privada, o dereito preferente para o seu aproveitamento
atribleselle ao propietario de tales augas, «quen podera exercelo directamente na forma e condiciéns que neste titulo se determinan ou
cedérllelo a terceiras persoas» (artigo 25.1 da Lei de minas). O dereito preferente de aproveitamento prescribe se non se exerce no ano
seguinte a declaracién administrativa da natureza especial das augas (artigo 25.3 da Lei de minas). Nese suposto, igual que se se produce
un inadecuado exercicio do dereito de aproveitamento polo propietario, aplicase o principio de ocupacion, de xeito que nos seguintes
seis meses se lle outorga un segundo dereito de preferencia ao descubridor (artigo 27.1 da Lei de minas). Por Gltimo, o principio de
intervencion administrativa leva a prever que, en caso de non exercicio das anteriores preferencias ou de caducidade da correspondente
autorizacién, o aproveitamento das augas minerais e termais se saque a concurso publico (artigo 27.2 da Lei de minas). Nestes casos, e
coa finalidade de garantir o exercicio efectivo e racional do dereito de aproveitamento, imponse a necesidade de autorizacién da adminis-
tracion mineira (Ibidem: 186-187).

64  Neste sentido, e nos Gltimos anos, cofiecéronse dous intentos lexislativos de demanializacién das augas minerais e termais por parte do
lexislador estatal.

En primeiro lugar, o Anteproxecto de Lei de bases das augas minerais e termais, elaborado polo Ministerio de Industria a comezos de
2007, que procedia a demanializar as augas minerais e termais, ao abeiro do artigo 149.1.25 da Constitucion. Asi, o artigo 4 do citado
anteproxecto sinalaba que “para os efectos do artigo 132.2 da Constitucion, as augas minerais existentes no territorio do Estado espafol
son dominio publico estatal”. Non obstante, o citado texto non chegou a aprobarse como lei.

E mdis recentemente, no ano 2014, cofeceuse un borrador de anteproxecto de reforma da Lei de minas que no seu artigo 3.1 estable-
ce que «para os efectos do artigo 132.2 da Constitucién son bens de dominio publico estatal os depésitos minerais e demais recursos
xeoldxicos, incluidas as augas minerais e termais, existentes no territorio do Estado e no subsolo do mar territorial e dos fondos marifios
que estean baixo a soberania do Reino de Espafia, conforme a lexislacién vixente e os convenios e tratados internacionais dos cales sexa
parte». Non obstante, a prensa econémica especializada recofecia a finais de 2014 que este borrador non ia prosperar pola oposicién do
poderoso lobby de embotelladores de auga. Distintas multinacionais do sector mostrarianse abertamente contrariadas porque o novo an-
teproxecto de lei, ainda que garantia as concesions actuais, limitaba os anos que podian durar as novas concesions e, ademais, aumentaba
a presion fiscal ao crear un imposto sobre o valor da extraccion dos recursos minerais e xeol6xicos.
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£ da mesma opinién Moreno Rebato, 2002:428-429.

Asi, a Lei de Castela-A Mancha 8/1990, do 28 de decembro, de augas minerais e termais, establece, no seu artigo 1, que «as augas
minerais e termais constitien un recurso declarado de utilidade publica, que forma parte do dominio piblico do Estado nos termos que
establecen as lexislacions basicas estatais de augas e minas».

Tamén a Lei 9/2010, do 30 de xullo, de augas de Andalucia, inclie dentro do seu ambito de aplicacién as augas minerais, e sostén que as
devanditas augas «forman parte do dominio publico nos termos que establece a disposicién basica de augas e de minas».

Non obstante, a Lei 5/1995, do 7 de xufio, de regulacién das augas minerais, termais e de manancial e dos establecementos balnearios
da Comunidade Auténoma de Galicia, mantén, na érbita do réxime mineiro, as augas minerais e termais e unha titularidade dependente
da propiedade do terreo en que nacen ou se extraen as augas: publica nos terreos publicos, privada nos terreos privados.

Asi o consideran: Erice Baeza, 2013:204; Lopez Ramoén, 2008:187; Moreno Rebato, 2002:428-429; Barriobero Martinez, 2009:78.
Sobre a evolucién do dereito de augas en Europa, véxase Alvarez Carrefio, 2009:114 e ss.

Para unha andlise mais profunda desta norma, Andrés Aucejo, 2012:141 e ss.

Ao respecto, Alvarez Carrefio, 2009:118 e ss.

Segundo Barriobero Martinez, a causa radicaria en que a principal preocupacién mostrada pola Unién Europea en relacién con estas
augas —lograr a uniformidade respecto das condiciéns que deben reunir para que poidan ser consideradas como minerais, asi como as
condiciéns do seu embotellamento e venda ao publico- xa fora lograda mediante a Directiva 80/777/CEE (Barriobero Martinez, 2006:342,
nota ao pé ndm. 1035).

Ibidem: 342, nota ao pé nim. 1035.
Villaverde G6mez, 2007:126.
Gallego Lopez, 2012:148.

Asi, por exemplo, o artigo 64 da Lei 9/2010, do 30 de xullo, de augas para Andalucia, dispén que: «As administraciéns publicas compe-
tentes, en relacién con todos os recursos que conforman o réxime econémico-financeiro contido neste titulo, atenderan aos principios
derivados da Directiva 2000/60/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 23 de outubro de 2000, pola que se establece un marco
comunitario de actuacién no ambito da politica de augas.

En particular, as administracions teran en conta o principio de recuperacién de custos dos servizos relacionados coa xestién das augas,
incluindo os custos ambientais e do recurso, de conformidade co establecido no artigo 111 bis.3 do Texto refundido da Lei de augas».

Neste sentido, De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:3.

Para De Vicente Garcia e Adame Martinez, quizais os ditos lexisladores quixeron utilizar o termo “canon” para eludir a sta responsabili-
dade fiscal e en (ltima instancia o custo electoral que deriva do establecemento de impostos, taxas ou contribucions especiais. «A palabra
canon parece ter connotaciéns menos negativas que as tres anteriores» (Ibidem: 3).

Lépez Diaz, 2009:153.
Herrera Molina, 2000:1054. E, no mesmo sentido, Gallego L6pez, 2012:172.

O artigo 5 da Lei 33/2003, do 3 de novembro, do patrimonio das administraciéns pdblicas, dispdn que: «Son bens e dereitos de dominio
publico os que, sendo de titularidade publica, se atopen afectados ao uso xeral ou ao servizo publico, asi como aqueles aos que unha lei
lles outorgue expresamente o caracter de demaniais».

Ainda que Lopez Diaz sostén que, dado que o artigo 128.2 da Constitucién recofiece, sen atribuirllo con exclusividade ao Estado, que
mediante lei se lle poderan reservar ao sector publico recursos ou servizos esenciais, determinados estatutos de autonomia atribdenlle &
Comunidade a posibilidade de reservarlle recursos ao sector publico, o que, nalgtns casos, pode incidir sobre a titularidade demanial de
certos bens (L6pez Diaz, 2009:148).

Neste sentido, afirmouse que, «malia que en ocasiéns se mesture o seu tratamento, a cuestion da competencia para demanializar bens
non é unha consecuencia necesaria da titularidade destes, polo menos no que afecta aos que estan incluidos no artigo 339.1 do Cédigo
civil. En efecto, en relacién con estes bens, a competencia de demanializar postiea en exclusiva o Estado» (Gonzalez Garcia, 2009:78). E,
pola stia banda, Santamaria Pastor, criticando o actual criterio de deslinde entre bens patrimoniais e bens de dominio publico, propon
acudir ao da cualificacion legal expresa dos bens de dominio piiblico. E iso responde a das razéns: «<En primeiro lugar, 4 realidade eviden-
te de que o réxime dos bens de dominio publico constittie unha singularidade no marco xeral do dereito patrimonial, que, polo mesmo,
deber ser excepcional na sta extensién e debe ser, tamén, obxecto dunha decision consciente do lexislador. Esta €, polo demais, a idea
que latexa na doutrina que o Tribunal Constitucional expuxo no fundamento xuridico 7° da sta notoria STC 227/1988, sobre a Lei de
augas de 1985 (...) e, posteriormente, con maior claridade, na STC 149/1991, sobre a Lei de costas. (...). E, en sequndo lugar, a razén
igualmente elemental de que o artigo 132.2 CE establece unha reserva de lei para a regulacién dos bens de dominio publico e, polo tanto,
para decidir formalmente cales merezan esta cualificacion» (Santamaria Pastor, 2004:43-109).

Valencia Vila, 2009:100-101.

O criterio da cunca hidrogréfica é o que se aplica para xestionar o dominio publico hidraulico, de maneira que as augas pertencentes a
cuncas intercomunitarias son xestionadas polo Estado a través dos chamados organismos de cunca, as confederacions hidrogréficas, e os
recursos pertencentes a cuncas que discorran integramente no territorio dunha Comunidade Auténoma seréan xestionados pola Adminis-
tracion autonémica.

Na dita sentenza analizouse, en particular, a constitucionalidade do artigo 84 desta lei, que establecia o denominado canon de ocupacién
do dominio publico maritimo-terrestre, segundo o cal «toda ocupacién ou aproveitamento do dominio piblico maritimo-terrestre estatal
en virtude dunha concesién ou autorizacién, calquera que fose a Administracion outorgante, devindicara o correspondente canon a favor
da Administracién do Estado, sen prexuizo dos que sexan exixibles por aquela». Esta norma foi recorrida por diversas comunidades aut6-
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nomas, ao considerarse suxeitos activos do canon naqueles casos en que o dominio publico lles fose adscrito para as vias de comunicacién
ou os portos da sia competencia, correspondéndolle tamén & Comunidade Auténoma o outorgamento das oportunas concesiéns. O
Tribunal Constitucional destaca, reiterando a stia doutrina anterior, que «o presuposto ou feito impoiiible desta exaccién € a utilizacion
do dominio publico maritimo-terrestre, non a realizacién das actividades encamifiadas a adxudicar a concesion ou a autorizacién que fai
posible esa utilizacion, pois estas actividades daran lugar, se € o caso, a taxas como as previstas polo artigo 86 (...). De ai despréndese que
é indiferente, ao valorar o canon que establece o artigo 84.1, que sexa a Administracion do Estado ou a dunha Comunidade Auténoma
quen expida o titulo administrativo que permite a ocupacion ou o aproveitamento gravados. O determinante € que € o Estado quen poste
a titularidade do dominio publico pola utilizacién do cal se exixe o canon (...), polo que é ao lexislador estatal a quen lle corresponde esta-
blecer o canon demanial en cuestion. Non se desnaturaliza asi a figura da adscricion de bens de dominio publico estatal & comunidades
auténomas, pois tal adscricion non altera a titularidade disposta polo artigo 132.2 CE en favor do Estado, como sinala expresamente o
artigo 49.1 da Lei de costas».

86 No dito artigo distinguiase entre usos das augas minerais e usos das augas termais. Entre os primeiros recollianse os seguintes: augas
mineromedicinais, usos tépicos e/ou hidropinicos en instalacidns balnearias, asi como para envasar polas stas propiedades medicamen-
tosas; augas minero-industriais, usos industriais para a extraccion de sales disoltos ou outros compoiientes, como salmoiras, fabricacién
de cosméticos, sales ou xabéns e a auga do mar utilizada en centros de talasoterapia; augas minerais naturais, augas de bebida envasada
e para a elaboracién de bebidas refrescantes analcohdlicas, e augas de manancial, augas de bebida envasada e para a elaboracion de
bebidas refrescantes analcohdlicas. E, no caso das augas termais, faciase referencia a aplicacions balneoterapias ou para a obtencién de
enerxia calorifica con usos industriais.

87 O paragrafo segundo do artigo 67 dispufia que o canon se debia exixir por area mineira e ano conforme as seguintes tarifas:

Tarifa primeira. Permisos de investigacion outorgados segundo lexislaciéns anteriores a Lei 22/1973. Por cada hectérea ou fraccién e ano
pagarase 1 € por hectarea. Outorgados conforme a Lei 22/1973; por cada cuadricula e ano pagarase: -As primeiras 150 cuadriculas, 30 €
por cuadricula. -A partir da cuadricula 151, 40 € por cuadricula. Outorgados conforme esta lei; por cada ano e area pagarase: -As primeiras
300 cuadriculas, 7,5 € por area. -A partir da cuadricula 301, 10 € por area.

Tarifa segunda. Concesiéns de aproveitamento outorgadas segundo lexislacions anteriores a Lei 22/1973; por cada hectérea ou fraccion e
ano pagarase: 13 € por hectarea. Outorgadas conforme a Lei 22/1973; por cada cuadricula e ano pagarase: -As primeiras 50 cuadriculas,
400 € por cuadricula. -A partir da cuadricula 51, 800 € por cuadricula. Outorgadas conforme esta lei; por cada area e ano pagarase: -As
primeiras 100 cuadriculas, 100 € por area. -A partir da cuadricula 101, 200 € por area.

88 De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:78; Pages e Galtes, 2005:28; Lopez Diaz, 2009:164. Configurandose para Alonso Gonzélez
como unha taxa por ocupacién do dominio publico (Alonso Gonzalez, 2012:17-26).

89  Segundo o artigo 100 do Texto refundido da Lei de augas, «consideraranse verteduras as que se realicen directa ou indirectamente nas
augas continentais, asi como no resto do dominio publico hidraulico, calquera que sexa o procedemento ou técnica utilizada. Queda
prohibida, con caracter xeral, a vertedura directa ou indirecta de augas e de produtos residuais susceptibles de contaminar as augas con-
tinentais ou calquera outro elemento do dominio publico hidraulico, salvo que se conte coa previa autorizacién administrativa».

90 Para Lépez Diaz, atoparidmonos ante unha utilizacion privativa do dominio publico como destino das verteduras. «Non se trata da
ocupacién fisica do dominio publico con instalaciéns fisicas, senén do esgotamento das posibilidades de asuncién de verteduras polas
augas continentais ou do dominio publico maritimo-terrestre segundo proceda. Esta utilizacién privativa esta sometida a un réxime de
autorizacion, pero sen que poida considerarse esta como o feito xerador do tributo. Iso determina que se poida exixir canon sempre que
se realicen verteduras, mesmo cando non se conte coa preceptiva licenza» (Lopez Diaz, 2009:164).

91  «As augas minerais termais dos balnearios son un destes habitats extremos, xa que tefien altas temperaturas e elevadas concentracins
de sales, condicions desfavorables para a vida de moitos seres vivos. Non obstante, desde hai tempo cofiécese que estas augas minerais,
como calquera ambiente acuatico natural, posien unha poboacién microbiana autéctona que adoita ser caracteristica de cada tipo de
auga e que depende das slas propiedades fisicoquimicas (temperatura, pH, sales minerais, nutrientes). Tamén se poden atopar nelas
microorganismos aldctonos, procedentes doutros habitats (solo, feces, vexetais), considerados contaminantes, pero que coexisten cos
anteriores, adaptandose as condicions adversas, sendo os de maior interese sanitario Salmonella, Escherichia coli, Clostridium perfringens,
Pseudomonas aeruginosa e Legionella» (De La Rosa Jorge e Mosso Romeo, 2000:154).

92 Eiso ainda que nos atopemos con que esta norma presenta falta de definicién. Non se define expresamente o feito impoiiible, nin o
suxeito pasivo, nin a devindicacion, nin o sistema de xestion (Tovillas Moran, 2012:125).

93  De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:9. Sobre a posibilidade de establecer un gravame polo aproveitamento da auga, véxase tamén
Véazquez Cobos, 2004:172.

94  De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:10.
95  Sobre o canon por ocupacion ou aproveitamento do dominio publico maritimo-terrestre (Tovillas Moréan, 2012:121 e ss.).

96  Por exemplo, o artigo 6 da Lei 7/2008, do 13 de novembro, de regulacién de taxas en materia de industria, enerxia e minas de Castela-A
Mancha, establece diversas taxas cuxo feito imponible esta constituido pola «prestacién polos érganos competentes da Administracion da
Xunta de Comunidades de Castela-A Mancha, dos servizos e actuaciéns administrativas relativas a ordenacion das actividades mineiras que
se mencionan a continuacion: a) A expedicion de autorizaciéns de explotacion e aproveitamento de recursos minerais, os seus cambios de
titularidade e outras incidencias relacionadas con elas (...)». Taxas semellantes establécense na Lei 4/1988, de taxas e prezos publicos da
Comunidade Auténoma de Andalucia, cuxo artigo 150.5 se refire & taxa por «Autorizacién de aproveitamento ou concesions da seccién
B, augas minerais e termais, e xacementos de orixe non natural».

97  Adita taxa regulase no artigo 147 da Lei 12/2001, de taxas e prezos publicos de Castela e Le6n.

98  Para Gil Rodriguez, atopariamonos ante unha taxa por utilizacion privativa ou aproveitamento especial do dominio publico na cal, non
obstante, e a hora de establecer a sta cuantificacion, o lexislador optou por cifrar o valor do aproveitamento ou utilidade sinalando
cotas fixas en euros non dependentes de bases impoiiibles ou parametros, en lugar de ter en conta as stas dimensiéns —que son perfec-
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tamente medibles e graduables en unidades de tempo e espazo- se o que se quere gravar é o valor do aproveitamento (Gil Rodriguez,
2005:423-438).

Cordero Gonzalez, 2011:365.
Adame Martinez, 2007:274-275.

Ao primeiro grupo pertencerian os canons vixentes en Catalufia, Galicia e o Pais Vasco, mentres que ao segundo, os canons establecidos
polas comunidades autonomas de Aragon, Baleares, Canarias, Castela-A Mancha, Valencia, A Rioxa, Madrid, Murcia, Navarra e Principado
de Asturias, ainda que tamén existirlan modelos autonémicos de tributacién da auga que non se inscriben estritamente dentro destes dous
grupos de canons (Sartorio Albalat e Casanellas Chuecos, 2012:28).

Con estas figuras tratase de dar cumprimento ao previsto na Directiva marco de augas, que obriga os Estados membros a garantir, non
mais tarde do 31 de decembro de 2010, que a politica de tarifacion incite os consumidores a utilizar os recursos de forma eficiente e a que
os diferentes sectores econémicos, desagregados, polo menos, en industria, fogares e agricultura, contriblan & recuperacion dos custos
dos servizos relacionados coa auga, baseada na anélise econémica efectuada conforme o anexo Ill e tendo en conta o principio de que
“quen contamina paga” (Adame Martinez, 2009:167-233).

A xustificacién da existencia de tributos autonémicos sobre saneamento e depuracién atopariase na transposicion ao ordenamento
xuridico interno da Directiva 91/271/CEE, do 21 de maio, relativa a recollida, o tratamento e a vertedura das augas residuais urbanas e o
tratamento e vertedura das augas residuais procedentes de determinados sectores industriais. En concreto, o Plan nacional de saneamento
e depuracién de augas residuais urbanas 1995-2005 exixe que as comunidades auténomas garantan a calidade da depuracion e da ver-
tedura das augas urbanas. Con tal finalidade, este plan fomenta que estas administracions territoriais introduzan canons especificos que,
preferentemente, cubran os custos de establecemento e explotacion das infraestruturas necesarias para aplicar a mencionada Directiva
91/271/CEE, do 21 de maio (De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:139).

Ao respecto, véxase: Adame Martinez, 2007:276 e ss.; De Vicente Garcia e Adame Martinez, 2008:231 e ss.
Iso quizais se deba a que a oferta balnearia de Galicia é unha das mais ricas de Espaiia (Melgosa Arcos, 2001:254-295).

Ténase en conta, ademais, o Decreto 136/2012, do 31 de maio, polo que se aproba o Regulamento do canon da auga e do coeficiente
de vertedura a sistemas publicos de depuracion de augas residuais.

Para unha andlise desta figura, véxase Villaverde Gémez, 2007:125 e ss.
Asi se recollia no artigo 34.1 da Lei 8/1993, do 23 de xufio, reguladora da Administracion hidraulica de Galicia.

Fernandez Lépez, 1996:20. Ainda que para Lépez Diaz o consumo de auga non era o feito impofible do canon, senén unha presuncion
legal iuris tantum de producién de tal realidade impofible —verteduras—, que obedecia & evidencia de que a producién de augas residuais
s6 se poderia levar a cabo se previamente existia un consumo do dito elemento, de xeito que, segundo este autor, se se acreditaba que o
consumo de auga, ainda que elevado, non producia vertedura ningunha de augas residuais, ese consumo de auga non resultaba gravado
polo canon (Lépez Diaz, 2009:170-171).

Nogueira Lopez, 2009:44-45.

Segundo manifestan Sartorio Albalat e Casanellas Chuecos, a aplicacién dun tratamento fiscal beneficioso estaria amparado pola Directiva
marco da auga, xa que esta, ainda que ordena unha contribucién adecuada dos diversos usos da auga & recuperacién de custos, considera
a posibilidade de que os Estados membros exceptien a sta aplicacion para un determinado uso, sempre e cando iso “non comprometa
nin os fins nin o logro dos obxectivos desta directiva” (Sartorio Albalat e Casanellas Chuecos, 2012:41-42).

Segundo dispén o artigo 2 da Lei 9/2010, do 4 de novembro, de augas de Galicia, e para os efectos da aplicacion do principio de recupe-
racion de custos, os usos da auga deberén considerar, polo menos, o consumo para uso doméstico, os usos industriais e os usos agrarios.

Indicando que serén usos domésticos da auga: os usos particulares que se corresponden co uso da auga para beber, para sanitarios,
duchas, cocifia e comedor, lavados de roupa e de vaixelas, limpezas, regas de parques e xardins, refrixeracién e acondicionamentos
domiciliarios sen actividade industrial, e con outros usos da auga que se poidan considerar consumos inherentes ou propios da actividade
humana non industrial, nin comercial, nin agricola, nin gandeira, nin forestal.

Mentres que seran usos non domésticos da auga: os correspondentes s actividades incluidas na Clasificacion nacional de actividades
econdmicas, aprobada polo Real decreto 475/2007, do 13 de abril, agéas que se asimilen a usos domésticos.

E asimilanse a usos domésticos os usos non domésticos de auga indicados no paragrafo anterior que usen un volume total de auga nun
ano natural inferior aos 2.000 metros clibicos, agas que da sa carga contaminante vertida resulte unha cota do canon da auga nesta
modalidade superior nun 20% do resultante a se se aplicase na modalidade de volume.

As cursivas son nosas.

Nese caso, estimamos que a redaccion do artigo 59 da Lei 9/2010 de augas de Galicia teria que ser: «o tipo de gravame da parte variable
nas augas termais, e marifias destinadas a uso terapéutico, serd...».

Nogueira Lopez, 2009:49.

De feito, o artigo 22 da Lei 5/1995, do 7 de xufio, de regulacién das augas minerais, termais, de manancial e dos establecementos bal-
nearios da Comunidade Auténoma de Galicia, disp6n que «os establecementos balnearios son aqueles que, estando dotados dos medios
axeitados, utilizan as augas mineromedicinais declaradas de utilidade pblica con fins terapéuticos e preventivos para a satide», isto €, a lei
galega refirese exclusivamente as mineromedicinais como as augas que son obxecto de aproveitamento polos balnearios. Posteriormente,
o Decreto 402/1996, do 31 de outubro, polo que se aproba o Regulamento de desenvolvemento da devandita lei, € o que admite que
tanto as augas termais como as mineromedicinais sexan aproveitadas con finalidade terapéutica nos balnearios.

Ténase en conta que o artigo 2.1 do Decreto 402/1996, do 31 de outubro, polo que se aproba o Regulamento de aproveitamento de
augas mineromedicinais, termais e dos establecementos balnearios da Comunidade Auténoma de Galicia, establece que: «Son augas
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mineromedicinais as nacidas natural ou artificialmente e que polas stas caracteristicas e calidades sexan declaradas de utilidade publica e
aptas para tratamentos terapéuticos.

As augas mineromedicinais s6 poderan ser aproveitadas para usos terapéuticos en instalacions balnearias situadas nas areas de emerxencia.

Tamén se poderan envasar para 0 seu CONSUMO sempre que cumpran os requisitos sinalados no Real decreto 1164/1991, do 22 de xullo,
polo que se aproba a regulamentacion técnica sanitaria para a elaboracién, circulacién e comercio de augas de bebida envasada».

118 De acordo co artigo 23 da Lei 2/2014, do 26 de novembro, de abastecemento e saneamento de augas da Comunidade Auténoma de
Cantabria, constitie o feito impofiible deste canon: «a xeracién de auga residual que se manifesta a través do consumo real ou potencial
de auga, calquera que sexa a stia procedencia, no caso das augas residuais domésticas, e da carga contaminante vertida no caso das augas
residuais industriais, sen prexuizo dos supostos de exencién e non suxeicién previstos no artigo 25 desta lei».

119 Cordero Gonzalez, 2011:355.
120 Ibidem: 354.

121 Concretamente, o artigo 444 da dita norma sinalaba que se entenderdn comprendidas nos aproveitamentos do dominio publico sina-
lados no paragrafo segundo do artigo 435 «as concesions ou licenzas para establecer balnearios ou outros desfrutes de augas que non
consistan no uso comun das publicas».

122 Ibidem: 354, e en especial 365 e 366.
123 Ibidem: 355.
124 Ibidem: 366-367.

125 Como explica Cafal Garcia, a actividade de saneamento comprende a rede de sumidoiros e os sistemas colectores (ou saneamento en
baixa) e a depuracion (ou saneamento en alta) (Cafial Garcia, 2012:108).

126 Este precepto sinala: «conforme o previsto no apartado 1 anterior, as entidades locais poderian establecer taxas por calquera suposto de
prestacion de servizos ou de realizacién de actividades de competencia local, e en particular polos seguintes: (...) r) servizos de rede de
sumidoiros, asi como de tratamento e depuracién de augas residuais, incluidas a vixilancia especial de sumidoiros particulares».

127 A pesar de que ainda hoxe se discute sobre cal é a natureza xuridica da contraprestacion que satisfai o usuario destes servizos, chegando
uns a encadralos baixo a figura da taxa, outros nos prezos pblicos e algtins nos prezos privados. Sobre esta discusion, véxase De Vicente
Garcia e Adame Martinez, 2008:328-348.
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Resumo: A finais dos 90, creceu na Unién Europea a preocupacion polos efectos da competencia fiscal
prexudicial. O principal resultado foi a aprobacién do Cédigo de conduta sobre fiscalidade das empresas
(1997).

O obxectivo orixinal do cédigo era eliminar as medidas de competencia fiscal prexudicial vixentes nos
Estados membros. O éxito no desmantelamento destas primeiras medidas sinaladas no cofiecido como
“Informe Primarolo” levou o Grupo do Cédigo a reformular en 2006 cal deberia ser o seu papel no futuro.
Desde o ano 2006, mediante unha interpretacion expansiva do mandato inicial, este instrumento de
soft law converteuse nun instrumento fundamental para entender as cuestions de maior actualidade do
panorama fiscal comunitario.

Palabras clave: Cédigo de conduta, competencia fiscal, hibridos, patent box, rulings.

Resumen: A finales de los 90, crecié en la Unién Europea la preocupacion por los efectos de la compe-
tencia fiscal perjudicial. El principal resultado fue la aprobacién del Cédigo de conducta sobre fiscalidad
de las empresas (1997).

El objetivo original del cédigo era eliminar las medidas de competencia fiscal perjudicial vigentes en los
Estados miembros. El éxito en el desmantelamiento de estas primeras medidas sefialadas en el conocido
como “Informe Primarolo” llev6 al Grupo del Cédigo a replantearse en 2006 cuél deberia ser su papel
en el futuro.

Desde el afio 2006, mediante una interpretacion expansiva del mandato inicial, este instrumento de soft
law se ha convertido en un instrumento fundamental para entender las cuestiones de mayor actualidad
del panorama fiscal comunitario.

Palabras clave: Cédigo de conducta, competencia fiscal, hibridos, patent box, rulings.
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Abstract: At the end of the 90s, the concerns about the effects of harmful tax competition grew up in
the European Union. The main outcome of this concern was the Code of Conduct on Business Taxation
(1997).

The original aim of the Code was to eliminate harmful tax competition measures in force in the Member
States. Success in the dismantling of these first measures identified by the “Primarolo Report” led the
Group to rethink in 2006 what its role should be in the future.

Since 2006 through an expansive interpretation of the initial mandate this soft law instrument has emer-
ged as an essential platform to understand the main issues of European taxation such as hybrids, patent
boxes, rulings, etc.

Key words: Code of Conduct, tax competition, hybrids mismatches, patent box, rulings.

Sumario: 1 Enfoque do estudo: evolucién dos traballos do Cédigo de conduta desde 2006. 2 Resumo
dos aspectos fundamentais do cédigo. 3 O proceso de desmantelamento e os traballos do grupo previos
a 2006. 4 O informe de maio de 2006. 4.1 Continuacién coa vixilancia dos compromisos de rollback e
standstill. 4.2 Ampliacién do émbito de traballo do Cédigo de conduta. 4.3 Clarificacién da relacién co
réxime de axudas de Estado. 5 Informes 2006-2015: A evolucién do cédigo de conduta. 5.1 O ano 2007.
5.2 O ano 2008. 5.3 O ano 2009. 5.4 O ano 2010. 5.5 O ano 2011. 5.6 O ano 2012. 5.7 O ano 2013.
5.8 O ano 2014. 5.9 O ano 2015. 6 Presente e futuro do cédigo de conduta: un instrumento de soft law
mais vivo que nunca. 7 Bibliografia.

1 ENFOQUE DO ESTUDO: EVOLUCION DOS TRABALLOS DO CODIGO
DE CONDUTA DESDE 2006

O informe “A fiscalidade da Unién Europea”, do 20 de marzo de 1996, SEC (96) 487 final,
cofiecido como “Primeiro informe Monti”, marcou a saida para a aprobacién sete anos despois
do “Paquete de loita contra a competencia fiscal”, o mellor exemplo da estratexia comunitaria
de coordinacién en materia de imposicién directa. Ao respecto, cémpre advertir que, malia que
os termos de harmonizacién e coordinacién poden chegar a empregarse indistintamente para
facer referencia & accién non normativa das instituciéns comunitarias que desemboca en pro-
postas formais (xa que as acciéns de coordinacién poden derivar na creacién de instrumentos
estritamente harmonizadores como as directivas), o uso do termo coordinacién, ao noso modo
de ver, permite resaltar o respecto ao principio de subsidiariedade e é mellor acollido polos
Estados membros (Hinnekens, 1997:44).

Cando os Estados participan no proceso de coordinacién, a sia soberania fiscal, lonxe de
ser un obstaculo para a consecucién dos obxectivos comunitarios, transférmase no seu mellor
baluarte (Altintag, 2009:349). Os Estados autolimitan a sla capacidade de accién a cambio de
cesiéns equivalentes por parte doutros Estados e coa garantia (ou o medo) de que a participa-
cién comunitaria pode activar en calquera momento os instrumentos coactivos presentes nos
tratados.

Pois ben, esta estratexia de coordinacién no campo da fiscalidade empresarial tivo frutiferos
resultados: as directivas 2003/48/CE' e 2003/49/CE? e a aprobacién do Informe final do Grupo
do Cédigo de Conduta sobre fiscalidade das empresas (en diante, o Grupo), coa sUa lista de 66
medidas prexudiciais®. O feito de que se vinculase o destino das directivas coa aprobacién do
informe en que se enumeraban as medidas prexudiciais foi un acerto, xa que contribuiu a que
os Estados fosen mais flexibles e estivesen dispostos a ceder desde as sdas posicidns iniciais
para lograr un acordo comun (Mors, 2003:135).

O Cédigo de conduta en concreto (en diante, o c6digo) foi o piar, xunto co réxime de axu-
das de Estado, da loita contra a competencia fiscal prexudicial na UE. De feito, como instrumen-
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to de soft law co méaximo apoio, o cédigo serviu para lexitimar un xiro substancial na aplicacién
das axudas de Estado as medidas fiscais (Dos Santos, 2009:563).

Deste xeito, para dotar de maior poder disuasorio os traballos do cédigo, a Comisién com-
prometiase no mesmo cédigo (letra J) a aplicar os preceptos en materia de axudas de Estado
cando as medidas perniciosas, como axudas de indole fiscal, puidesen ser perseguidas por este
procedemento. Baixo esta ameaza, materializada na Comunicacién da Comisién relativa & apli-
cacién das normas sobre axudas estatais 4 medidas relacionadas coa fiscalidade directa das
empresas, do 12 de decembro de 1998 (98/C 384/03), o poder coactivo do cédigo foi moito
maior. Amparar os traballos do cédigo cun réxime baixo a proteccién directa do Tribunal de
Xustiza supuxo un apoio para un instrumento de soft law como o Cédigo de conduta, cargado
de boas intenciéns e dun relativo consenso, pero sen forza xuridica vinculante para a sia defen-
sa (Lamadrid de Pablo, 2005:42).

Convén lembrar, en todo caso, a advertencia de Alonso Garcia en relacién co soft law da
Unién: «a ausencia de efectos vinculantes non implica per se ausencia de efectos xuridicos (...)
o soft law pode servir de pardmetro interpretativo do hard law (...)». Un instrumento como o
cédigo, tal como quedou demostrado case vinte anos despois, estaba chamado en realidade
a producir os denominados efectos ad extra sobre os propios Estados membros e os cidadéns
(Alonso Garcia, 2001:64-65).

Desde o 1 de decembro de 1997, en que se aprobou a primeira versién do cédigo, o tra-
ballo no seo do Grupo foi incesante. Despois do Informe de 1999, que sinalaba as medidas
prexudiciais (aprobado en 2003 con cesiéns a alglns Estados en forma de réximes transitorios),
o Grupo retomou o seu papel ao avaliar os sistemas fiscais dos NEM ao fio da ampliacién da
UE, tanto en 2003 como en 2006 e 2014. Desde entén, non obstante, os traballos do cédigo
permaneceron bastante na sombra.

O noso obxectivo neste traballo non é reavaliar os éxitos pasados do cédigo, senén exa-
minar a sda actividade e a sia transformacién desde o ano 2006 ata os nosos dias. Despois
desta andlise, o lector podera entender por que o Consello, o pasado 8 de decembro de 2015,
reafirmou a sua utilidade e eficiencia para avaliar as medidas fiscais dos Estados membros (Con-
sello da Unién Europea, 2015:2) ou por que a Comisién, no seu recente COM(2016) 23 final
“Paquete de loita contra a elusién fiscal: préximos pasos para lograr unha imposicién efectiva
e unha maior transparencia fiscal na UE”, do 28 de xaneiro de 2016, o sitia como unha fe-
rramenta alternativa aos instrumentos lexislativos para loitar contra a elusion fiscal (Comision
Europea, 2016:4). Mais adiante veremos alglns exemplos claros deste labor de “coordinacion
na sombra”.

Antes de nada, cremos oportuno realizar unha breve exposicion dos principios basicos do
cédigo. Deste xeito, teremos os medios para entender o papel clave da avaliacién contida no
primeiro informe de 2006, en que tanto os Estados membros como a Comision expresaron o
seu parecer respecto ao futuro do cédigo de conduta. Despois de analizar este fito, examinare-
mos brevemente os sucesivos informes publicados en que se fan constar os traballos do cédigo
ata a data de peche desta investigacion. En Gltimo termo, exporemos unha serie de ideas con-
clusivas, centrandonos na evolucién do rol do Grupo desde a sda creacion e no seu papel nas
novas lifias de traballo abertas pola Comision.
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2 RESUMO DOS ASPECTOS FUNDAMENTAIS DO CODIGO

O obxectivo orixinal do cédigo era eliminar as medidas de competencia fiscal prexudi-
cial vixentes nos Estados membros. Este concepto débese identificar, como indica o cédigo
(letra A), con todo tipo de medidas (legais, regulamentarias ou administrativas) que inflGan
ou poidan influir na localizacién da actividade empresarial. Serdn, ademais, potencialmente
prexudiciais aquelas que “impliquen un nivel impositivo considerablemente inferior, incluido
o tipo cero, ao aplicado habitualmente no Estado membro de que se trate” (letra B). Na ava-
liacién do caracter pernicioso das medidas, o c6digo de conduta apunta cinco criterios que
cémpre ter en conta:

1) Que as vantaxes se outorguen s6 a non residentes, ou con respecto &s operaciéns reali-
zadas con non residentes.

2) Que as vantaxes estan totalmente illadas da economia nacional, de maneira que non
afecten 4 base fiscal nacional (ring fencing).

3) Que as vantaxes se outorguen, mesmo cando non exista ningunha actividade econémica
real, nin presenza econémica substancial, dentro do Estado membro que ofreza as ditas vanta-
xes fiscais.

4) Que as normas para determinar os beneficios derivados das actividades internas dos gru-
pos de empresas multinacionais non se axusten aos principios internacionalmente recofiecidos
pola OCDE.

5) Que as medidas fiscais carezan de transparencia e, en particular, que as disposiciéns legais
se apliquen con escaso rigor no eido administrativo.

Conforme estes criterios, o Grupo (Consello da Unién Europea, 1998) encargouse de elabo-
rar durante dezaoito meses o cofiecido como “Informe Primarolo” coa avaliaciéon dos sistemas
fiscais dos Estados e territorios implicados, presentandoo ao Consello ECOFIN do 29 de novem-
bro de 1999. Das 271 medidas examinadas, 66 identificironse como prexudiciais*. Cabe desta-
car que 23 delas correspondian a territorios dependentes ou asociados dos Estados membros.

A clave de béveda do funcionamento do cédigo residia en dous procesos paralelos para
eliminar estas medidas fiscais prexudiciais do panorama da UE. En primeiro lugar, os Estados
aceptaban desmantelar aqueles réximes sinalados como prexudiciais polo Grupo, o cofiecido
como proceso de rollback. Complementariamente, os Estados comprometianse a non estable-
cer novas medidas fiscais perniciosas de conformidade cos criterios do cédigo: a cldusula de
standstill. Para que este sistema funcionase, os Estados membros acordaron subministrarse re-
ciprocamente informacién sobre medidas vixentes ou pendentes de adopciéon que puidesen
entrar en conflito co cédigo (letras E e F). Deste xeito, despois de realizar o informe final sobre
esta primeira avaliacién, as funciéns do Grupo foron controlar o citado proceso de rollback e
continuar revisando o cumprimento da clausula de standstill por todos os Estados e territorios
implicados.

Ninguén discute que o cédigo era un instrumento netamente politico. De feito, o seu fun-
cionamento estaba pouco institucionalizado, con gran respecto polas decisiéns gobernamentais
e cunha sorte de dereito de veto implicito igual para todos os Estados membros (Florindo Gijén,
2003:117). Por iso resultou crucial para dotalo de forza xuridica que a Comisién se comprome-
tese, como xa destacamos, & rigorosa aplicacién da normativa en materia de axudas de Estado
cando as medidas perniciosas, como axudas de indole fiscal, puidesen ser perseguidas por este
procedemento.
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Por Gltimo, queremos facer mencién tamén ao dmbito territorial de aplicacién do cédigo.
Como sinalou a Comisién no seu “Plan de accién para reforzar a loita contra a fraude fiscal e a
evasion fiscal” do ano 2012, a loita contra a competencia fiscal prexudicial non pode ser efec-
tiva sen a implicacién doutros Estados e territorios, sen facer da causa un combate global. Por
iso, entre a bateria de medidas que propufia (reforma dos CDI, adopcién de normas de boa
gobernanza, compromisos no ambito da tributacién do aforro, intercambio de informacion,
etc.), incluiase a proposta de estender os criterios de avaliacién do cédigo a outros Estados e
territorios especialmente préximos, por exemplo Suiza e Liechtenstein.

Do mesmo modo, no momento de elaborar o cédigo xa se era consciente de que un dos
principais focos de competencia fiscal eran os territorios dependentes ou asociados a algins
Estados membros, fundamentalmente a Gran Bretaiia, os Paises Baixos e Francia. En principio,
estes territorios non son parte integrante da UE e non ratificaron o Tratado (e, polo tanto, non
lles resulta de aplicacion o réxime de axudas de Estado); non obstante, gozan xeralmente de
CDI moi beneficiosos que lles permiten ser lugares preferentes de localizaciéon de capitais e
empresas. Un dos maiores logros do c6digo foi obter o compromiso dos Estados membros para
velar polo cumprimento dos seus principios nos ditos territorios.

Antes de pasar a analizar a evolucién do cédigo a partir do crucial informe de maio de 2006,
gueremos facer un breve repaso do proceso de desmantelamento das medidas e dos traballos
previos a esa data, Ginico xeito en que entenderemos a relevancia do seu contido.

3 O PROCESO DE DESMANTELAMENTO E 0S TRABALLOS DO GRUPO
PREVIOS A 2006

Respecto ao proceso de desmantelamento ou rollback, a oposicién de paises como Bélxica,
Holanda e Irlanda & cualificacién como prexudicial dalgunhas das sias medidas obrigou (polo
atraso que supuia e co obxectivo de alcanzar un acordo) a unha importante flexibilizacién do
proceso de desmantelamento, cuxa data limite inicial era o 1 de xaneiro de 2003.

A pardlise inicial deste proceso negociador fixose patente no informe de situacién presen-
tando polo Grupo ao Consello 0 26 de novembro de 2002 (SN 14812/02), en que se apreciaba
un estancamento no desmantelamento das medidas. En resposta a este, o Consello ECOFIN,
inicialmente na sda reunién de Bruxelas do 21 de xaneiro de 2003 (ECOFIN, 2003a:27) e final-
mente na reunién de Luxemburgo do 3 de xufio de 2003 (ECOFIN, 2003b:20-21), conxunta-
mente coas outras dlas directivas do “paquete fiscal”, previu a ampliaciéon do prazo ata o 1 de
xaneiro de 2004, & par que recofiecia, nun xesto cara aos paises reticentes, un prazo especial
para algunhas medidas®. Adicionalmente, a 11 réximes de territorios asociados ou dependentes,
co fin de fomentar o seu desmantelamento e a cambio de impedir o acceso a novos suxeitos,
permitiuselles manter a sda vixencia, nalgins casos, ata o ano 2019.

Acordados os prazos para as medidas de rollback dos Estados membros, o cédigo mantifia a
funcién de vixiar a adecuacién das medidas estatais aos principios do cédigo. En primeiro lugar,
tivo que avaliar as medidas e cambios formulados polos Estados para substituir ou corrixir as
cualificadas como prexudiciais, unhas medidas que quedaron por enteiro validadas no propio
Consello ECOFIN do 3 de xufio de 2003. Posteriormente, correspondeulle avaliar por completo
os sistemas dos trece Estados incorporados a Unién Europea desde entén. A adaptacion ou eli-
minacién destas medidas constituia no seu momento un criterio favorable dentro dos compro-
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misos para a adhesiéon dos novos Estados membros, obrigados en todo caso a asumir as obrigas
propias do xa nomeado “paquete fiscal”.

Como conclusién a este pequeno repaso, podemos considerar que o proceso de desman-
telamento das medidas orixinariamente cualificadas como perniciosas foi un éxito. Un éxito da
estratexia de coordinaciéon que superou problemas que non tifian resposta nos instrumentos
institucionalizados da Unién. Malia ser certo que nunca chove a gusto de todos, os traballos do
cédigo ata 2006 gozaron do apoio case unanime dos Estados. Non obstante, este ano 2006
supuxo un punto de inflexién no futuro do cédigo. Tanto os Estados como a Comision tiveron
que facer fronte & pregunta de que facer con este proxecto cuxo mandato parecia esgotarse.
O informe de maio de 2006 é crucial para entender a evolucién dos traballos do cédigo ata os
nosos dias.

4 0 INFORME DE MAIO DE 2006

No ano 2006 o Grupo afrontou as slas tres primeiras reuniéns baixo a presidencia austria-
ca. Nestas reunidns, a parte de se formularen as habituais cuestions en relaciéon co proceso de
rollback e standstill, discutiuse acerca do futuro dos traballos do Grupo. O informe trasladado ao
Consello recolleu a posicién publica do mesmo Grupo, de varios Estados e mesmo da Comision.
As alternativas eran tres: a sta desaparicion ou, como xa advertira anos atras a doutrina, unha
evolucion, ben cara a unha maior institucionalizaciéon mantendo o seu caracter de foro informal,
ben cara a certa harmonizacion das lexislacions dos Estados membros en materia de fiscalidade
das empresas (Florindo Gijén, 2003:118). A continuacién, expomos un breve resumo das opi-
niéns vertidas polos diferentes axentes nas principais areas de debate:

4.1 Continuacion coa vixilancia dos compromisos de rollback e
standstill

Existia un consenso mais ou menos xeneralizado respecto ao éxito dos traballos do cédi-
go ata entén (Grupo do Cddigo de Conduta, 2006:37). Non obstante, varios Estados (entre
eles Espafia, os Paises Baixos ou Polonia) e a propia Comisién eran partidarios de limitar as
reuniéns do Grupo de Alto Nivel para deixar paso a un perfil méais técnico, sempre que o tra-
ballo se limitase a controlar o proceso de rollback e o compromiso de standstill. O transfondo
destas propostas, en cambio, era diferente. Mentres que Espafia ou a Comisién apuntaban
a necesidade de reducir as reuniéns politicas aos asuntos imprescindibles, os Paises Baixos
propufian pér punto final ao labor do Cédigo de conduta, limitando as sGas funciéns a cues-
tibns meramente técnicas. Segundo o Estado neerlandés, os instrumentos de soft law, polo
seu alto contido politico, non contribuian a creacién dun level playing field na UE, meta que
unicamente se poderia alcanzar mediante un acordo lexislativo sobre uns estdndares comuns
minimos (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:19 e ss.). En Gltimo extremo, criticaban, o
cédigo prexudicaba a competitividade interna da UE co exterior, especialmente a dos Estados
membros de menor tamafio.

4.2 Ampliacion do ambito de traballo do Codigo de conduta

En primeiro lugar, hai que sinalar que os Estados con politicas mais agresivas no campo da
fiscalidade empresarial se opufian frontalmente & ampliacién dos traballos do c6digo, entre eles:
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Bélxica, Irlanda, os Paises Baixos e Estonia (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:11). En cam-
bio, outros moitos Estados vian unha clara oportunidade para a sda expansion, tanto material
como xeogréfica. Austria, por exemplo, advertia da necesidade de controlar os réximes vanta-
xosos de tributacién dos ingresos pasivos (intereses, dividendos e canons) e propufia adoptar
unhas directrices minimas. Alemaria, pola sia banda, insistia na necesidade de recofiecer o
caracter pernicioso dos réximes de impatriados. Neste sentido tamén se pronunciou Portugal,
gue adiantou outras duas cuestions que ocupan hoxe o debate das institucions comunitarias:
ampliar a influencia xeogréfica do Cédigo a paises terceiros e controlar as medidas que poden
provocar dobre non imposicién.

Faltaba por cofiecer a posicion da Comision, clave se temos en conta o seu poder de inicia-
tiva na UE. Pois ben, en primeiro lugar considerou que ampliar o &mbito de actuacién a novos
campos relacionados coa fiscalidade empresarial non exixiria, en principio, realizar cambios no
Cddigo (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:42). De feito, a Comisién propufia certa flexi-
bilidade que permitise dar resposta a medidas estatais contrarias ao espirito do Cédigo pero
que, nun sentido literal, estarian en principio féra do seu alcance. A parte de pér o foco sobre
os propios réximes de impatriados, sen apenas resultados como demostra a doutrina (Martin
Rodriguez, 2014:37-45), a Comision advertia que desde a aprobacién do Cédigo se desenvol-
veran novas formas de competencia como os instrumentos hibridos, mentres que outras conti-
nuaran evolucionando ao estaren en permanente mutacion, como as practicas administrativas
arbitrarias ou rulings. Finalmente, no que responde ao alcance xeogréfico do Cédigo (Grupo
do Cédigo de Conduta, 2006:45), a Comisién admitia que para evitar un efecto fuxida cara a
territorios terceiros era necesario que os seus principios fosen incluidos nas relaciéns da UE con
paises terceiros, condicionando deste xeito a adopcién de acordos econémicos e comerciais ao
respecto a estas regras de xogo.

4.3 Clarificacion da relacion co réxime de Axudas de Estado

Unha das cuestiéns mais sensibles do traballo do c6digo é a sua relacién co réxime de axu-
das de Estado, co hard law stick, como o chegou a cualificar a doutrina (Bratton e McCahery,
2001:688). Nun primeiro momento ambos os dous camifiaron da man. De feito, como xa
indicamos anteriormente, o cédigo recollia na sda letra ] o compromiso da Comisién coa citada
Comunicacién coas directrices para a aplicacién das normas sobre axudas de Estado as medidas
relacionadas coa fiscalidade directa das empresas, unha comunicacién que se aprobou apenas
un ano despois.

O papel preponderante que adoptou o réxime de axudas de Estado respecto ao propio
Cadigo (e a stia oposicion a que continuasen os traballos deste Ultimo) levou os Paises Baixos e
Bélxica a solicitar que, para non superpor esforzos, o c6digo deixase de empregarse para perse-
guir de forma simultdnea algunhas medidas. Como veremos nos informes posteriores, o c6digo
implementou en parte esta practica, esperando a resolucién do procedemento de axudas de
Estado antes de avaliar unha medida (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:36). En todo caso,
a Comisién quixo tamén lembrar que cada proceso conta cun espazo e principios propios, de
maneira que unha medida prexudicial pode non ser declarada axuda de Estado e viceversa. E
dicir, ainda que estean relacionados, non debemos perder de vista que estamos ante comparti-
mentos diferenciados con obxectivos moi diferentes e “en ningln caso resultan intercambiables
entre si” (Malvarez Pascual, 2012:159).
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5 INFORMES 2006-2015: A EVOLUCION DO CODIGO DE CONDUTA

O completo informe de maio de 2006, en que se recolleu o parecer tanto dos Estados
como da propia Comisién, foi un punto de inflexién para orientar o futuro do cédigo. Desde
entén, grazas aos diferentes informes semestrais do Grupo ao Consello, puidemos realizar un
seguimento do seu labor. A continuacién, sen entrar en detalle das medidas sinaladas como
prexudiciais e no seu proceso de desmantelamento, queremos destacar os fitos que marcan a
reorientaciéon dos traballos do Grupo para adaptalos ao novo escenario de competencia fiscal
internacional.

5.1 0 ano 2007

Nos informes de 2007 queremos destacar en primeiro lugar como o Grupo paralizou o seu
exame do Interest Box dos Paises Baixos ata que non finalizase o procedemento aberto en mate-
ria de axudas de Estado contra esta medida (Grupo do Cédigo de Conduta, 2007:6). Por outro
lado, o primeiro informe de xufio contifia tamén unha importantisima declaracién respecto ao
futuro do cédigo, ao propor seis campos concretos en que desenvolver un programa de traballo
adicional & revisién dos dous compromisos clasicos. Estes seis campos (cuxa inclusién no progra-
ma do Grupo ainda estaba daquela pendente) son:

a) Procedemento e papel do precedente e da comparacion;

b) Actuacién en caso de que medidas avaliadas estean incursas nun procedemento por
axudas de Estado;

¢) Busca dunha posicién com(n en materia de normas antiabuso, especialmente en relacién
co concepto de genuine economic activity;

d) Transparencia e intercambio de informacién en materia de prezos de transferencia, ava-
liando a implantacién nos Estados da proposta do ano 2002¢;

e) Revisar ata que punto as practicas administrativas (rulings) poden ser consideradas
prexudiciais;

f) Proporlles soluciéns aos Estados para promover o cédigo respecto a paises terceiros.

5.2 0 ano 2008

Durante o ano 2008, o principal fito foi a aprobacién o 28 de novembro polo Consello
ECOFIN do definitivo Future Work Package (cos mesmos seis elementos previstos no ano 2007 e
gue enumeramos anteriormente). Ademais, dentro desta declaracién, o Grupo achegou a solu-
cién aos dous primeiros aspectos procedementais do dito Future Work Package. Entre eles cobra
especial importancia o papel do precedente e os criterios de comparabilidade que se poderian
invocar para a sta aplicacién. En concreto, o documento aprobado polo ECOFIN admite a im-
portancia de recorrer ao precedente, para cuxo emprego propén unha serie de pautas. A mais
importante, unha taboa de comparabilidade entre as medidas conforme os diferentes criterios
do cédigo que, iso si, non debe conducir a unha equiparacién absoluta entre ambas as duas
para a aplicacién do precedente (Grupo do Cédigo de Conduta, 2008:3-4).

5.3 0 ano 2009

O feito mais destacado en 2009 foi a intensa actividade do Grupo en relacién co seu novo
programa de traballo. Tras a aprobacién dos aspectos procedementais deste, eran catro as cues-
tiéns que o seguian integrando (Grupo do Cédigo de Conduta, 2009:5 e ss.):
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1) Normas antiabuso

Para un estudo mais especializado, creouse un subgrupo especifico en materia de normas
antiabuso, orientando o seu traballo a dous campos: o transvasamento de resultados (inbound
e outbound) e as discordancias entre ordenamentos (mismatches), especialmente por accién das
entidades hibridas ou os profit participation loans.

2) Transparencia e intercambio de informacién en materia de prezos de transferencia

Neste campo o Grupo decatouse, tras examinar as respostas dos Estados membros a un
cuestionario, que os acordos pactados en 2002 non foran implementados pola inexperiencia
no intercambio esponténeo de informacién entre os Estados. Por iso, a principal proposta foi
ofrecer unha maior asistencia técnica no contexto do programa Fiscalis. Este informe puxolles
punto final aos traballos en relacién con esta materia.

3) Prdcticas administrativas (rulings)

Esta cuestion, tan de actualidade na Unién, foi tratada xa polo Grupo en 2009, cando lles so-
licitou aos Estados membros que informasen dos acordos asinados e o seu alcance. As principais
cuestions observadas nestes primeiros meses de traballo foron a falta dunha definicion comun
de rulings, a necesidade de mellorar a transparencia e a conveniencia de intercambiar esta in-
formacion cando estes acordos puidesen afectar a bases impofiibles doutros Estados membros.

4) Vinculos con paises terceiros

A implicacion de paises terceiros para o futuro da loita contra a competencia fiscal na UE
é fundamental. Para promover os principios do cédigo, o Grupo propuxo nas sdas reuniéns
do 23 de setembro e 28 de novembro de 2009 identificar e valorar o caracter prexudicial e
as medidas que cumpria adoptar contra aqueles réximes que puidesen influir en maior xeito
sobre os Estados membros. Para iso, invitou a Comisién a establecer contactos bilaterais con
alglns Estados e a incluir, no marco das stas negociacions sobre a boa gobernanza con outros
Estados, unha analise das posibles medidas prexudiciais dos seus sistemas fiscais’.

5.4 0 ano 2010

Unha vez pechados os traballos en relacién co intercambio de informacién en materia de
prezos de transferencia, eran tres as areas do novo programa de traballo que mantiveron o
seu curso. No ambito das normas antiabuso o subgrupo que examinaba a cuestién obtivo
axifia resultados en materia de inbound profits transfers (dividendos entrantes) desde paises
terceiros. Era manifesto que existia un serio problema cando se transferian dividendos & UE
desde un Estado terceiro que practicaba unha nula ou baixa tributacién na fonte. A variedade
de CDI permitialles &s sociedades filiais dunha matriz residente elixir o Estado de entrada para
minimizar a tributacion e, unha vez na UE, transferir libremente os beneficios a matriz apro-
veitdndose dos instrumentos da Directiva Matriz-Filial. Tras barallar diversas opciéns, o Gru-
po acabou aprobando a seguinte recomendacién (Grupo do Cédigo de Conduta, 2010:6):
«Member States may opt to tax inbound profit transfers or to operate a participation exemp-
tion. Member States which operate a participation exemption should either ensure that the profits
which give rise to foreign source dividends are subject to effective anti-abuse or countermeasures,
or apply switch-over provisions targeted at ensuring effective taxation. The first could be achieved
through a Member State having CFC-legislation or other anti-abuse provisions which ensure that
profits artificially diverted from that Member State which may give rise to foreign source dividends
are appropriately taxed».
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Non debemos esquecer que, se un sé Estado membro se mostra laxo ao permitir a entrada
de dividendos desde territorios terceiros, seran inttiles os esforzos dos demais neste ambito
porque o nivel de proteccién da UE é o nivel do Estado que o fixe a un nivel mais baixo.

En materia de rulings o Grupo comezou por brindar unha definicién destes cualificindoos
como: «(T)he advance interpretation or application of tax provisions by the tax administration to a
specific fact pattern of a specific taxpayer ». Non obstante, para identificalos invitaba os Estados
membros a denunciar aquelas practicas, mesmo sospeitosas, doutros Estados membros. A ope-
ratividade destas “delaciéns” mostrouse moi limitada: se os rulings xa son opacos dentro dun
mesmo ordenamento, ainda mais o seran de cara ao exterior. De feito, o principal impulso para
alcanzar o acordo de intercambiar obrigatoriamente os rulings (Proposta de directiva aprobada
o pasado 6 de outubro de 2015, 12774/15) non foi outro que a cofiecida filtracién do cha-
mando asunto LuxLeaks, que supuxo unha carga de profundidade contra os propios alicerces
da Unién.

En relacién cos vinculos con paises terceiros, o Grupo identificou Suiza e Liechtenstein como
0s paises terceiros que debian constituir unha prioridade para tratar de promover os principios
de Cédigo de conduta pola sia proximidade xeogréfica e as stas tradicionais politicas fiscais
agresivas.

5.5 0 ano 2011

A marxe de continuar o seu labor de mantemento do statu quo, o Grupo centrou o seu tra-
ballo durante estes meses en combater o abuso e en mellorar os vinculos con paises terceiros.
Ademais, ante o éxito da aprobacién do Future Work Package en 2008 como guia programatica
para expandir as stas actuaciéns, o Grupo acordou o novo Work Package 2011, consumando
asi a firme aposta por ampliar o alcance dos traballos do Grupo do Cédigo de Conduta méis ala
da sGia mision tradicional de controlar o cumprimento dos compromisos de rollback e standstill.
Son tres as novas lifias de traballo propostas:

1. Controlar a posta en marcha das recomendaciéns do Grupo (guidance notes) por parte
dos Estados membros.

2. Preparar novas recomendaciéns que permitan trasladar as avaliaciéns individuais realiza-
das a principios xerais que se poidan empregar como guia no futuro. Como punto de partida,
os esforzos neste ambito centraranse nos réximes sobre o capital mébil e sobre as zonas econé-
micas especiais.

3. Fondos de investimento. O obxectivo serd examinar as medidas aplicadas polos Estados
que poidan propiciar unha planificacién fiscal prexudicial por parte das multinacionais, tratando
de ofrecer soluciéns comins que impidan o seu emprego abusivo.

Un dos principais problemas sinalados polo Grupo xa en 2011 eran os instrumentos hibridos
de financiamento, cuxa disparidade de cualificacién e trato fiscal entre os Estados membros
creaban mismatches que podian fomentar a practica de arbitraxe fiscal en busca de situaciéns
de dobre non imposicién. Non obstante, as propostas realizadas polo Grupo para solucionar as
lagoas observadas en materia dun destes instrumentos, os Profit Participating Loans (operaciéns
hibridas en que a retribucién do préstamo esta ligada aos beneficios da sociedade prestameira)
quedaron paralizadas. Un claro exemplo da conflitividade desta materia é a desaparicién dos
paragrafos que resumifan os avances nas diferentes versions publicas dos informes (Nouwen,
2012:8).
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5.6 0 ano 2012

No ano 2012 corrobérase de novo como o labor habitual do Grupo (rollback & standstill) foi
pasando paulatinamente a un segundo plano. Como fito principal dos traballos nese ano quere-
mos destacar os avances en materia de mismatches, para o cal o Grupo tomou como referencia
inicial, para evitar duplicidades, os traballos desenvolvidos no seo da OCDE, en concreto o docu-
mento Hybrid Mismatch Arrangements: Tax policy and compliance issues, publicado o 5 marzo de
2012. Ainda que é evidente a vantaxe de partir dun documento xa elaborado, resulta paradoxal
gue apenas se faga mencién & consulta pablica lanzada pola propia Comisién unha semana antes
(o0 29 de febreiro) co titulo Mercado interior: exemplos concretos de casos de dobre non imposicion,
TAXUD D1 D(2012). De feito, ainda que o seu formato de cuestionario pechado limitou a utilida-
de das contribuciéns, é un documento mais ambicioso respecto s situacions fronteirizas poten-
cialmente prexudiciais que pretende vixiar, tal como se pode observar na taboa 1.

Taboa 1. Comparacién do ambito das iniciativas da UE e
a OCDE en materia de dobre non imposicién

UE OCDE

Hybrid entities Hybrid entities

Hybrid Instruments Hybrid Instruments
Application of Double Tax Conventions Hybrid transfers
Transfer pricing and unilateral Advance Pricing Arrangements Dual residence entities

Entities with no or low taxation

Debt financing of tax-exempt income

Different treatment of passive and active income

Fonte: Global Tax Policy and Controversy Briefing, Vol. 10, 2012, p. 36

O carécter prioritario desta materia plidose constatar de novo na Recomendacién sobre a
planificacion fiscal agresiva do 6 de decembro de 2012, C (2012) 8806 final, na cal se propén
unha clausula especifica para solucionar situaciéns de dobre non imposicién pola interacciéon
entre CDI.

5.7 0 ano 2013

Nos dous informes deste ano aprécianse importantes avances en materia de rulings. O Gru-
po por exemplo propuxo incluir no futuro intercambio de rulings os acordos previos de prezos
de transferencia (Grupo do Cédigo de Conduta, 2013:6), cuestién que posteriormente se incor-
porou ao artigo 8 bis da citada Proposta de directiva aprobada o pasado 6 de outubro de 2015,
12774/15 para o intercambio automético e obrigatorio de rulings.

Outro aspecto destacable este ano son as optimistas negociaciéns con Suiza para que asuma
os principios do c6digo nas cales o pais helvético mostra a sta disposiciéon a considerar cinco
medidas fiscais sobre as que o grupo teria reservas (Grupo do Cédigo de Conduta, 2013:7).
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5.8 0 ano 2014

En decembro de 2013, o Consello ECOFIN pediulle ao Grupo que reexaminase, & luz
do terceiro criterio do cédigo (que as vantaxes se lles outorguen a entidades sen presenza
econémica substancial), os réximes de patent box de todos os Estados membros tendo
presentes os avances no seo da iniciativa BEPS da OCDE. Deste xeito, o Grupo, no seu
primeiro informe de 2014, somete a exame as tres férmulas propostas pola OCDE: value
creation approach, transfer pricing approach y modified nexus approach, sendo esta Gltima a
que recibe un maior apoio por parte dos representantes dos Estados membros (Grupo do
Cédigo de Conduta, 2014a:4). Unha boa proba do dificil equilibrio no seo do Grupo e das
sensibles negociaciéns que leva a cabo é a eliminacién neste informe do apartado relativo
aos avances en materia de vinculacién con paises terceiros, seguramente Suiza (Grupo do
Cédigo de Conduta, 2014a:7).

O segundo informe de 2014 é posiblemente no que quede mais de manifesto o labor
que realizou o Grupo do Cédigo de Conduta na Gltima década. Neste informe contéfiense
no anexo dlas propostas de gran relevancia na loita contra a competencia fiscal prexudicial
e a planificacién fiscal abusiva, fundamentais para solucionar problemas criticos da fiscali-
dade comunitaria.

O primeiro documento é un importantisimo compromiso en relacién coa aplicacién do
modified nexus approach nos patent box por parte de todos os Estados membros, exixindo a
adaptacién paulatina a este de todos os réximes existentes (Grupo do Cédigo de Conduta,
2014b:7-8). A outra proposta incorpora unha recomendacién en materia de hibridos que
lles afecten a dous Estados membros (Grupo do Cédigo de Conduta, 2014b:9-10) & que se
engaden unhas extensas notas aclaratorias.

Non s6 iso, o 14 de outubro de 2014 Suiza e a Unién Europea asinaban unha histérica
declaracién conxunta de mutuo entendemento en materia de fiscalidade societaria pola cal
se sentan os principios para unha negociacién aberta e sen obstaculos para rematar princi-
palmente coa competencia fiscal prexudicial desde o pais helvético e as medidas antiabuso
en resposta por parte dos Estados membros. As negociaciéns no seo do Grupo contribuiron
sen dubida a este primeiro éxito que debera consolidarse en préximos anos.

5.9 0 ano 2015

Este Gltimo ano o Grupo continuou co seu labor recibindo ademais un forte apoio mediante
a aprobacién dun novo Work Package 2015. No primeiro informe semestral incorpdrase unha
recomendacién en materia de establecementos permanentes hibridos e os problemas xera-
dos pola sta diferente cualificacion en dous Estados membros (Grupo do Cédigo de Conduta,
2015a:6-7); igual que no caso da recomendacion sobre produtos hibridos que afectasen a dous
Estados membros, engadense unhas amplas notas aclaratorias. No segundo informe inclGese
asi mesmo unha recomendacion e as slas respectivas notas aclaratorias sobre hibridos que lles
afecten a un Estado membro e a paises terceiros (Grupo do Cédigo de Conduta, 2015b:6-7).

O futuro do Grupo foi sen dubida ningunha o principal punto da axenda neste ano
2015. Este informe contén as cinco diferentes propostas (Irlanda, Comisién, Austria, Luxem-
burgo e o G-5) sobre a orientacién que debian adoptar os traballos no seu seo, propostas
que se materializaron na aprobacién no segundo informe do Work Package 2015. O Grupo
esta mais vivo que nunca.
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En concreto, o renovado mandato do Grupo fai especial fincapé en:

- Controlar a adecuacién dos réximes de patent box ao compromiso acordado no ano 2014
sobre a aplicacién do modified nexus approach.

- Promover a aplicacion dos principios e criterios do cédigo a Estados terceiros.

- Vixiar o cumprimento das recomendacions acordadas e daquelas froito do traballo no seo
do proxecto BEPS da OCDE.

- Elaborar novas recomendaciéns sobre a aplicacién dos criterios do cédigo a aspectos con-
flitivos da fiscalidade comunitaria e internacional.

6 PRESENTE E FUTURO DO CODIGO DE CONDUTA: UN INSTRUMEN-
TO DE SOFT LAW MAIS VIVO GUE NUNCA

Desde a s(ia creacién e ata os nosos dias, o Grupo do Cédigo de Conduta realizou un labor
moi destacado na identificacion, valoracion e eliminacién de medidas fiscais prexudiciais. Mais
de 400 medidas foron avaliadas e mais de 100 delas foron eliminadas ou modificadas tras reci-
biren o cualificativo de prexudiciais, conseguindo ademais romper de forma excepcional unha
das grandes barreiras invisibles da UE: o control sobre os territorios dependentes ou asociados
aos Estados membros.

Non obstante, pouco a pouco, dado o seu propio éxito, a misién primixenia encomendada
ao Grupo de controlar o proceso de desmantelamento das medidas (rollback) e vixiar os ordena-
mentos estatais para asegurar o cumprimento dos principios do Cédigo (standstill) foi perdendo
relevancia.

O Grupo, en cambio, séubose reinventar. Mediante unha interpretacion expansiva do man-
dato inicial e co Informe de maio de 2006 como resorte, erixiuse como plataforma de debate
dalgunhas das cuestiéns de maior actualidade do panorama fiscal comunitario. Deste xeito, con
maior ou menor influencia, pasaron polas sGas mans as relaciéns da UE con terceiros Estados,
a adopcién de medidas antiabuso, a limitacién aos patent box, o intercambio automatico de
rulings ou a solucién ao problema dos hibridos. O Grupo do Cédigo, a pesar de irse da primeira
plana da politica comunitaria, serviu como foro ao mais alto nivel, dando un paso adiante apoia-
do polo Consello desde o ano 2006. Con 15, con 28 ou con 30 Estados membros, o Grupo &,
foi e sera un punto de encontro aberto ao didlogo que, ao realizar gran parte do traballo sucio,
facilita acordos de maior calado. De feito, asi o recofiece recentemente a Comisién no Paquete
de loita contra a elusion fiscal.

Non podemos deixar de mostrarnos esperanzados porque os Estados acepten a expansion
dos traballos do Grupo mais ala da concepcién estrita da fiscalidade empresarial. Unha vez que
entrou de cheo no exame de medidas antiabuso ou que retomou unha cuestién aprazada desde
a sla creacion como os fondos de investimento, cremos firmemente, como xa indicou Monti
no seu informe de 2010: A new strategy for the single market. At the service of Europe’s economy
and society, que o c6digo pode asumir funciéns en relacién con alglns aspectos da fiscalidade
persoal con incidencia na competencia fiscal prexudicial (Monti, 2010:82). Do mesmo xeito,
como eixe da coordinacién comunitaria, cremos que esta lexitimado e capacitado para exami-
nar de maneira transversal cuestiéns de gran complexidade e casuistica, como os supostos de
dobre non imposicién.
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Como principais conclusiéns deste traballo podemos extraer dias. En primeiro lugar, que os
traballos do Grupo tefien unha gran lexitimidade derivada da participacion de todos os Estados
nas stas deliberacions, ainda que, para dotar de valor as stas soluciéns, compre elevar o nivel
politico das sdas discusiéns. Os traballos no seo do Grupo, en contraposicién a parélise dos
grandes proxectos de harmonizacién da Comisién (principalmente a BICCIS), dan voz a todos
os Estados membros, lexitimidade que permite superar as reticencias da subsidiariedade e o
fantasma da unanimidade, amparando a discusion de solucions flexibles a algunhas das cues-
tions mais candentes da fiscalidade comunitaria. A marxe de ampliar o seu renovado campo de
accion, este perfil técnico dos traballos debe completarse cunha participacién politica a maior
nivel que dote de maior forza as propostas e solucions alcanzadas.

Ademais, atrevémonos a sinalar que a entrada en escena do Cédigo de Conduta, xunto co
activismo da Comisién en materia de axudas de Estado, modificaron as pautas de competencia
fiscal entre os Estados membros.

Xa existe moi pouco espazo para que unha sociedade se aproveite dun réxime especial con-
creto dun Estado, polo que proliferou unha arbitraxe fiscal moito mais complexa que aproveita
a descoordinada (intencionada ou non) interaccién entre elementos macro de diferentes siste-
mas. A infinita rede de CDI, as disparidades de tipos e as diferenzas de tratamento e cualificacion
das rendas pasivas (xuros, dividendos, canons) provocan unha morea de combinaciéns que
multiplican as oportunidades de arbitraxe fiscal.

Os dous focos méis incontrolables desta nova forma de competencia son, por un lado, a
consentida conexién con paraisos fiscais cuxas operacions se “lavan” ao canalizarse a través dun
Estado membro. Sen unha resposta comin ou coordinada, calquera porta entreaberta convér-
tese nun billete de primeira clase para gozar das liberdades comunitarias.

O segundo, a aprobacién de rulings opacos que lles conceden un trato preferente s mul-
tinacionais. Non nos enganemos, estes acordos ad hoc foron a resposta dalgtins Estados mem-
bros ante a forzada eliminacién de réximes preferenciais sinalados polo cédigo hai xa mais de
dez anos. Nunca esquezamos mirar atras, daquelas risas vefien estes choros.
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5 Ata o 31 de decembro de 2010: Bélxica (Centro de Coordinacién), Irlanda (ingresos procedentes do estranxeiro), Luxemburgo (socieda-
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| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | %_91






| Administracion & Cidadania (A&C) | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nim. 2_2015 |

Analise da futura Lei de servizos
sociais de Andalucia

Anadlisis de la futura Ley de servicios
sociales de Andalucia

Analysis of the future Law of Social
Services of Andalusia

ANDREA GARRIDO JUNCAL

Profesora contratada interina de Dereito Administrativo
Universidade de Santiago de Compostela (Galicia, Espafia)
andrea.garrido@usc.es

Recibido: 15/11/2015 | Aceptado: 08/03/2016

Resumo: Preténdese ofrecer unha exposicién panoramica das principais novidades que ofrece o Proxec-
to de Lei de servizos sociais de Andalucia, atendendo &s alegacions presentadas no transcurso da sta
elaboracién e relacionando o proxecto normativo coa aprobacién de Lei 27/2013, do 27 de decembro,
de racionalizacién e sustentabilidade da Administracién local, asi como coa entrada en vigor da cuarta
xeracion de directivas comunitarias sobre contratacién puablica.
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Resumen: Se pretende ofrecer una exposicién panoramica de las principales novedades que ofrece el
Proyecto de Ley de servicios sociales de Andalucia, atendiendo a las alegaciones presentadas en el trans-
curso de su elaboracion y relacionando el proyecto normativo con la aprobacién de Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion local, asi como con la entrada en
vigor de la cuarta generacién de directivas comunitarias sobre contratacién publica.
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Abstract: This paper aims at giving a general overview of the main developments of the Bill of social
services of Andalusia, taking into account not only the discussions conducted in the drafting process but
also the Law 27/2013 of 27 December, on rationalization and sustainability of local government as well as
the entry into force of the fourth generation of EU Directives on public procurement.
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1 INTRODUCION

O 12 de xaneiro de 2016 o Consello de Goberno da Junta de Andalucia acorda aprobar
o Proxecto de Lei de servizos sociais de Andalucia (PLSSA), que, salvo desconformidade do
Parlamento desta Comunidade Auténoma, substituira a Lei 2/1988, do 4 de abril, de servizos
sociais de Andalucia. En palabras da conselleira de Igualdade e Politicas Sociais, estamos ante
unha «norma pioneira en Espafia que convertera Andalucia na primeira Comunidade Auténoma
que blinda con rango legal as coberturas basicas nesta materia, ademais de establecer novos
dereitos como a libre eleccién». Andnciase que o futuro texto legal introducird, como principais
novidades, «a ampliacién de dereitos, o establecemento dun catélogo de prestacions basicas
garantidas, que poderan ser exixibles pola cidadanfa, a creacién da Historia Social e da Tarxeta
Social Dixital para cada persoa, e a constitucién do Comité de Etica dos Servizos Sociais de
Andalucia»'.

Ante as declaracions transcritas e, en particular, o uso do adxectivo “pioneira”, o propésito
deste artigo é descubrir se realmente estamos ante unha regulacién innovadora do cuarto piar
do Estado do benestar e, polo tanto, con capacidade para impulsar a cuarta xeracién de leis
autonémicas de servizos sociais. Nesta lifia, € oportuno lembrar que o ordenamento xuridico
aplicable a esta parcela da actividade administrativa se distingue por unha notable dinamicidade
e unha excesiva dispersion. O feito de que este servizo publico tefia como misién mellorar a
calidade de vida da cidadania e de que a sta atencién por parte dos responsables politicos se
instrumentalice como reclamo electoral son, ao noso xuizo, as ddas razéns fundamentais que
explican a constante intervencion lexislativa neste dmbito.

Asi as cousas, e trasladando as consideracions anteriores ao territorio andaluz, resulta obvio,
tal como establece a exposiciéon de motivos do proxecto normativo que analizamos nestas
paxinas, que «o transcurso do tempo, a experiencia adquirida, a evolucién da sociedade e a
aparicion de novas e crecentes necesidades fan aconsellable a aprobacién dunha nova lei de ser-
vizos sociais que poida responder &s novas exixencias e lle permita ao sistema adaptarse mellor
as circunstancias actuais e as previsiéns futuras». Agora ben, outro motivo que quizais poderia
explicar a presentacién deste proxecto de lei son os resultados das Gltimas elecciéns andaluzas,
tras os cales o PSOE continta gobernando sen unha maiorfa absoluta.

Despois destes comentarios iniciais, anunciamos que este estudo se sistematiza en tres par-
tes. A primeira aborda a significacién da terminoloxia «servizos sociais». A segunda trata a dis-
tribucién competencial entre administraciéns nesta materia. E a terceira examina a regulacién
da iniciativa privada na provisién das prestaciéns dos servizos sociais, deténdose, polo menos
superficialmente, en dous aspectos: un, os limites & liberdade de empresa; e outro, a introdu-
cién da figura do concerto social.

2 A CONCEPCION DOS SERVIZOS SOCIAIS EN ANDALUCIA

Na tarefa da conceptualizacién dos servizos sociais atopamonos, a pesar da familiaridade
da expresién, ante un auténtico reto. Dado que os conceptos non constitlien meros actos da
linguaxe no ordenamento xuridico e postGen unha capacidade para transformar as realidades
a que se refiren, entendemos que a reducién das vacilaciéns seménticas é un dos primeiros
desafios que cémpre afrontar. Resulta axeitado insistir en que o dereito positivo non sempre
utiliza unha terminoloxia xuridicamente depurada. Seria inocente pensar que o poder lexislativo
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emprega sempre un vocabulario exacto e academicamente rigoroso; as veces si, outras non.
Posto que os defectos ou a falta de finura na redaccion dos textos normativos non afectan a sGa
validez, pero si tefien implicaciéns xuridicas, reiteramos a importancia do esclarecemento do
significado da locucién «servizos sociais»?.

Paralelamente, resaltamos que chama a atencién que no artigo 2 do PLSSA, que leva o titulo
de «Definiciéns», non se incluise unha aclaracién ao respecto®. Neste precepto, atopamos s6
unha alusién as «prestacions dos servizos sociais». O titulo Il do PLSSA dedicase a esclarecer a
natureza xuridica, os principios reitores, a estrutura funcional e outros aspectos do «sistema pu-
blico dos servizos sociais de Andalucia». Deste xeito, a primeira dibida que nos xorde é se «os
servizos sociais», «as prestacions dos servizos sociais» e «o sistema publico dos servizos sociais»
son tres denominaciéns que se poden utilizar de forma indistinta.

A exposicion de motivos do PLSSA comeza sinalando: «Os servizos sociais son o conxunto
de servizos, recursos e prestacions orientados a satisfacer o dereito de todas as persoas a protec-
cién social, nos termos recollidos nas leis, e tefien como finalidade a prevencion, atencién ou
cobertura das necesidades individuais e sociais basicas das persoas no seu contorno, co fin de
alcanzar ou mellorar o seu benestar. Estes servizos, configurados como un elemento esencial do
Estado de benestar, estan dirixidos a acadar o pleno desenvolvemento dos dereitos das persoas
na sociedade e a promover a cohesién social e a solidariedade»*.

O artigo 2 do PLSSA establece que «as prestacions do sistema publico de servizos sociais de
Andalucia son as actuaciéns concretas e personalizadas que se ofrecen & persoa ou unidades de
convivencia en resposta as slias necesidades de atencién»°.

O artigo 23 do PLSSA declara que «o sistema publico de servizos sociais de Andalucia é o
conxunto de servizos, recursos e prestacions das administracions publicas de Andalucia, orien-
tados a garantir o dereito de todas as persoas en Andalucia & proteccién social, nos termos
recollidos no Estatuto de autonomia para Andalucia, nesta lei e no resto da normativa vixente
na materia».

A teor do exposto, consideramos que € relevante sublifiar, en primeiro lugar, que os servizos
sociais se describen como un conxunto de elementos (servizos, recursos e prestaciéns), entre
0s que sobresaen as Ultimas, xa que estas son obxecto dun amplo tratamento no capitulo Il do
titulo Il do PLSSA. En segundo e Ultimo lugar, é pertinente anotar que non todos os servizos
sociais —nin as prestacions que os integran— compofien o chamado sistema publico de servizos
sociais e que o antedito dato é fundamental, pois a aplicacién da futura lei graddase en funcién
diso. Do teor literal do artigo 3 do PLSS, dedlcese que o sometemento sera pleno no caso de
gue os servizos sociais se incldan no sistema publico de servizos sociais de Andalucia e parcial no
suposto de que os servizos sociais non se encadren no mencionado sistema®.

Coa intencién de comprender a relacién entre os servizos sociais e o sistema publico de ser-
vizos sociais, importa realizar tamén unha lectura analitica do artigo 23 do PLSSA. Deste xeito,
podemos concluir que o sistema publico de servizos sociais é a suma de servizos, recursos e acti-
vidades que se ofrecen desde a Administracion da Junta de Andalucia, desde as entidades locais
desta Comunidade Auténoma, desde os entes instrumentais das dias administracions territo-
riais anteriormente citadas e desde a iniciativa privada tras a formalizacién previa dun contrato
publico. Consecuentemente, é necesario pér de relevo que esta definicién do sistema publico
de servizos sociais de Andalucia exclie aqueles servizos que provefien de entidades privadas as
que se lles conceden subvenciéns ou outras axudas publicas’.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_ndm. 2 (xullo-decembro 2015) | a%t_95



Andrea Garrido Juncal

3 AS COMPETENCIAS DAS ADMINISTRACIONS EN MATERIA DE SER-
VIZOS SOCIAIS

A Lei orgéanica 2/2007, do 19 de marzo, de reforma do Estatuto de autonomia para Andalu-
cia (en diante, EAA) dispén, no seu artigo 61.1, que lle «corresponde & Comunidade Auténoma
a competencia exclusiva en materia de servizos sociais, que en todo caso inclde: a) A regulacién,
ordenacion e xestiéon de servizos sociais, as prestaciéns técnicas e as prestaciéns econémicas con
finalidade asistencial ou complementarias doutros sistemas de proteccién publica. b) A regula-
cién e a aprobacién de plans e programas especificos dirixidos a persoas e colectivos en situa-
cién de necesidade social. c) Instituciéns publicas de proteccién e tutela de persoas necesitadas
de proteccién especial, incluida a creacién de centros de axuda, reinsercién e rehabilitacién»S.
A partir do titulo competencial reproducido, constatamos como a Comunidade Auténoma de
Andalucia, igual que a Comunidade Auténoma de Catalufia®, atribGe para si unha ampla diver-
sidade de potestades en relacién cos servizos sociais, o cal motiva en numerosas ocasioéns unha
conflitividade entre estas e o Estado. Para tales efectos, e a titulo meramente exemplificativo,
podemos citar as sentenzas do Tribunal Constitucional 33/2014, do 27 de febreiro de 2014,
e 78/2014, do 28 de maio de 2014, e a Sentenza da Sala do Contencioso-administrativo do
Tribunal Supremo do 21 de maio de 2015, que resolven discrepancias sobre o encadramento
competencial das subvenciéns.

O artigo 84 do EAA sinala, no seu apartado 1, que «a Comunidade Auténoma poderéa or-
ganizar e administrar todos os servizos relacionados con educacién, sanidade e servizos sociais
e exercera a tutela das instituciéns e entidades nestas materias, sen prexuizo da alta inspeccién
do Estado, conducente ao cumprimento das funciéns e competencias contidas neste artigo»,
e detalla, no apartado 2, que «a Comunidade Auténoma de Andalucia axustara o exercicio das
competencias que asuma nas materias expresadas no apartado anterior a criterios de partici-
pacién democrética de todos os interesados, asi como dos sindicatos de traballadores e aso-
ciaciéns empresariais nos termos que a lei estableza». Respecto deste precepto, debemos facer
ddas puntualizaciéns.

A primeira consiste en precisar que nin a actual lei de servizos sociais de Andalucia nin
o corpo normativo que, en principio, a substituira lle atriblen competencias en materia de
inspeccién ao Estado. Non obstante, iso non quere dicir que a intervencién estatal non se pro-
duza neste ambito. Como explica a exposicion de motivos do PLSSA, en virtude da asuncién
de competencias que a propia Constitucién posibilita, a teor do disposto no seu artigo 148.1,
as comunidades auténomas regularon e desenvolveron os servizos sociais, pero «reservandose
no artigo 149.1.1 da Constitucién, como competencia exclusiva do Estado, a regulacién das
condiciéns que garantan a igualdade de todos os espafiois no exercicio dos seus dereitos e no
cumprimento dos seus deberes constitucionais». Neste sentido, chdmanos a atencién a omisién
doutro titulo competencial sobre o que a intervencién do Estado nesta materia adoita funda-
mentarse, o artigo 149.1.17 da Carta Magna.

En segundo lugar, do preceptuado no artigo 85 do EAA é remarcable a importancia que
reviste a participacion dos interesados, os sindicatos dos traballadores e asociaciéns empresariais
no exercicio das competencias referente aos servizos sociais. Unha das notas mais caracteristicas
das leis autonémicas de servizos sociais radica na inclusién dos principios que as inspiran. Na
maioria dos casos esta inclusion lévase a cabo no propio articulado, onde non sé se mencionan
os principios, senén que se da unha pequena explicacién de cada un, normalmente da fina-
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lidade que se persegue coa sla incorporacién na normativa. Pois ben, entre estes principios,
sempre figura o da participacion. O PLSSA defineo, no artigo 24, do seguinte xeito: «as adminis-
tracions publicas actuaran baixo o principio da efectiva participacién da cidadania na toma de
decisiéns e no desenvolvemento e avaliacién das politicas sociais, prestando especial atencién &
poboacién mais vulnerable, como son as persoas menores de idade, as persoas maiores e todas
aquelas que tefian dificultades para facer valer a sGa accién e opinién». Desde a nosa 6ptica
persoal, o fincapé posto na teorizacion deste principio queda desvirtuado pola insignificancia
das funciéns atribuidas aos 6rganos que serven de canle para a participacion’®, os cales, ademais
diso, nin sequera se convocan''.

Centrandonos nas competencias das entidades locais, compre sinalar que o EAA lles garante
aos municipios un nucleo competencial propio que serd exercido con plena autonomia con
suxeicion s6 aos controis de constitucionalidade e legalidade. Desta forma, o artigo 92.2.c) da
norma institucional basica da Comunidade Auténoma de Andalucia establece que os concellos
tefien, nos termos que determinen as leis, competencias propias sobre, entre outras materias, «a
xestion dos servizos sociais comunitarios»'2. Co fin de comprender a reserva que se realiza sobre
a xestion destes servizos a favor dos concellos, resulta imprescindible entender con caracter
previo cal é a sta estrutura funcional.

Os servizos sociais estrutiranse, desde as slas orixes e en todas as comunidades auténo-
mas, en dous niveis de actuacion: servizos sociais de base, basicos, xerais, comunitarios ou de
atencién primaria, e servizos sociais especificos, especializados ou de atencién especializada'>.

Interesa reparar en que aos primeiros se lles chama comunitarios porque son os primeiros
servizos sociais que recibe calquera cidadéan (van dirixidos ao conxunto da poboacién) e a sda
titularidade corresponderalle, con caracter predominante, aos municipios. Por outra banda, os
servizos sociais especializados son aqueles cuxas prestacions implican intervenciéns de caracter
sectorial, atendendo & tipoloxia das necesidades, e requiren unha especializaciéon técnica ou a
disposicion duns recursos determinados. O acceso a eles producirase xeralmente por derivacion
dos servizos sociais comunitarios e a sda xestion recaera xeralmente na Administracién da Co-
munidade Auténoma.

De cara a evitar as duplicidades administrativas, o Consello de Concertacién Local, que é
un érgano adscrito & Consellaria de Administracién Local e Relaciéns institucionais da Junta de
Andalucia, informa de que, dado que a distribucién competencial se asenta na distincion entre
servizos sociais comunitarios e especializados, deberiase identificar de forma mais nitida cales
destes servizos corresponden a un e outro espazo. Doutro xeito, desde o seu punto de vista,
guedaria sempre a dibida de se, por exemplo, un centro de dia da terceira idade corresponde
a unha ou outra categorfa, xa que as funciéns que se desenvolven nestes se poden encadrar
abstractamente entre os que perseguen unhas e outras politicas. Este 6rgano observa que,
hoxe en dia, este tipo de centros estan xestionados uns pola Junta de Andalucia e outros polas
entidades locais con apoio na normativa actual e que esa situacién se poderia perpetuar coa
normativa que se proxecta'®. Por esta razén, recomenda que, para concretar que servizos e
centros corresponden aos servizos sociais comunitarios ou aos especializados, sirva como exem-
plo o previsto no artigo 14 da Lei 6/1999, do 7 de xullo, de atencién e proteccién as persoas
maiores de Andalucia’.

Para finalizar, a Lei 27/2013, do 27 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da
Administracién local (en diante, LRSAL), reabriu o debate sobre as competencias municipais en
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materia de servizos sociais, ao prever a sta disposicion transitoria segunda o traspaso dunha boa
parte destas prestacions as comunidades auténomas cunha dobre condicionalidade: unha for-
mal (a data do 31 de decembro de 2015) e outra material (nos termos das normas reguladoras
do sistema de financiamento autonémico e local). De todos os xeitos, ao non se aprobaren tales
normas de financiamento, o prazo do 31 de decembro perde todo tipo de efecto'®. Ben que o
referido traspaso non se produciu, un sector doutrinal discutiu a viabilidade constitucional da
slia proposta'’ e as comunidades auténomas procederon a desenvolver a LRSAL coa intencién
de aclarar o trato que se lle debera dar &s competencias locais en materia de servizos sociais'®.
Sobre este asunto realizase, a continuacién, unha apertada sintese. En primeiro lugar, en rela-
cién cos efectos das variacions do artigo 25 da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases
do réxime local (en diante, LBRL), rexéitase a sUa interpretacién rigorosamente literal, isto é,
gue o labor de concellos se deba reducir &s materias recollidas no apartado 2 deste precepto. En
segundo lugar, ante a substitucién da prevision «prestacion dos servizos sociais e de promocion
e reinsercion social» (apartado k) como competencia propia dos municipios polo enunciado
«avaliacion e informacion de situaciéns de necesidade social e a atenciéon inmediata a persoas en
situacién ou risco de exclusion social» (apartado e) efectuada no artigo 25.2 da LBRL, insistese
en que o lexislador estatal s6 pode recortar competencias municipais ali onde posua algunha
competencia especifica. No caso dos servizos sociais, tratdndose dunha competencia autoné-
mica exclusiva, esta operacion de recorte de competencias municipais unicamente poderian
levala a cabo os lexisladores autonémicos. En terceiro lugar, atendendo & posible conversién das
competencias propias que antes da LRSAL estaban conferidas aos municipios en competencias
delegadas en virtude do artigo 27.3 c) da LBRL, é plausible a posicién de subordinacién dos
municipios que postula a LRSAL. Na nova redaccién do artigo 27 da LBRL, introdlicense novas
e importantes exixencias para proceder & delegaciéon de competencias estatais ou autonémicas
nos municipios, entre as que podemos destacar que sera preceptiva a correspondente dotacion
orzamentaria, a delegacién debera mellorar a eficiencia da xestién publica, contribuir a eliminar
duplicidades administrativas e ser acorde coa lexislacion de estabilidade orzamentaria e sus-
tentabilidade financeira, a sGa duracién non serd inferior a cinco anos e a Administracién que
delega reservara para si os mecanismos de control precisos para asegurar a axeitada prestacion
do servizo delegado.

No que atinxe as competencias dos municipios en materia de servizos sociais, podese dicir
que, ainda que o lexislador estatal relativiza a regra da maxima proximidade como principio ba-
sico inspirador da distribucién competencial mediante a aprobacién da LRSAL, o lexislador an-
daluz pretende todo o contrario baixo o pretexto dunha maior eficacia e rendibilidade social dos
recursos dispofiibles. Desta forma, o artigo 56 do PLSSA declara que son competencias propias
dos municipios «as competencias xerais establecidas na Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora
das bases do réxime local, as que se determinan como competencias propias na Lei 5/2010, do
11 de xufio, e aquelas que asi estean definidas pola normativa sectorial». Segundo este mesmo
precepto, as ditas competencias seran exercidas polos municipios, por si mesmos ou asociados,
ou a través das férmulas de colaboracién interadministrativa previstas na lexislacién sobre réxi-
me local. Coa pretension de controlar o déficit publico, o Estado suxire que a prestacion dos
servizos sociais, como un dos ambitos materiais en que o municipio exercia competencias pro-
pias, pasase a ser unha competencia municipal exercida por delegacién (apartado ¢ do artigo
27.3 da LBRL). Pois ben, o artigo 56.5 do PLSSA establece: «<Unha vez garantidos os servizos
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sociais comunitarios no seu municipio, os Concellos, de acordo coa sla capacidade financeira,
poderan prestar os servizos sociais especializados que consideren necesarios, de acordo cos
requisitos previstos na lexislacién estatal e autonémica no marco da planificacién establecida
pola Comunidade Auténoma, conforme o previsto na lexislacion aplicable». A noso xuizo, esta
previsién é outra mostra mais da falta de entendemento entre o Estado e as comunidades au-
ténomas no concernente 4 identificacién do chanzo administrativo mais eficiente para prestar
0s servizos sociais.

Como colofén, cabe anotar que, malia que os servizos sociais se estruturan en dous niveis de
actuacion, iso non impide a cohesién do dito servizo publico. Os servizos sociais basicos e os ser-
vizos sociais especializados funcionaran de forma coordinada e con criterios de continuidade e
complementariedade. Con este fin, o PLSSA aposta pola creacién da Comisién de Coordinacién
e Colaboracién dos Servizos Sociais (artigo 52), a asignacién dun profesional de referencia para
cada persoa ou unidade de convivencia que acceda ao sistema de servizos sociais (artigo 30),
e dous instrumentos técnicos, a tarxeta social e a historia social (artigo 46). En consecuencia,
cremos conveniente sublifiar que, se o problema a erradicar é que varias administraciéns estan
a realizar as mesmas tarefas co conseguinte aumento do gasto publico, existen outras soluciéns,
ademais da reducién das competencias municipais. Na nosa opinién, o Estado deberia explorar
outras alternativas para promover a sia idea “unha Administracién, unha competencia” e ser
consciente tamén da enorme influencia da potestade normativa autonémica nesa direccién. En
resumo, o defecto da coordinacién interadministrativa poderiase solucionar en certa medida,
por exemplo, cunha descricién exacta das funciéns dos servizos sociais basicos e dos servizos so-
ciais especializados na normativa sectorial ou investigando as potencialidades da implantacién
da tarxeta social e a historia social.

4 A COLABORACION DA INICIATIVA PRIVADA EN MATERIA DE SERVI-
Z0S SOCIAIS

4.1 Limites & liberdade de empresa

O titulo IV do PLSSA aborda ao longo dos seus catro capitulos a regulacién da iniciativa
privada e da iniciativa social na provisién dos servizos sociais. Segundo relata a exposicién de
motivos do PLSSA, «esta regulacion é novidosa en Andalucia xa que a Lei 2/1988, do 4 de abril,
non entrou a ordenar este sector, recofiecendo en todo momento a liberdade de empresa». A
pesar da reiteracién do recofiecemento da libre actividade da iniciativa privada na prestacion
destes servizos no artigo 95 do PLSSA, o certo é que se impofien limitaciéns & libre competencia.

O Consello de Defensa da Competencia de Andalucia puxo de manifesto tres barreiras de
acceso ao mercado: a obrigatoriedade da posesion de autorizaciéns e inscricions rexistrais para
operar no sector sen unha motivacién suficiente; as excesivas remisiéns a desenvolvementos
regulamentarios cunha mingua na seguridade xuridica; e a concesién dun tratamento discrimi-
natorio positivo a determinadas entidades privadas fronte a outras'.

A) A obrigatoriedade de autorizacions e de inscricions nun rexistro de entida-
des, centros e servizos sociais

En canto ao réxime de autorizacidns, resulta interesante traer a colacién o artigo 81 do
PLSSA, que dispén, no apartado 1: «Os centros de servizos sociais comunitarios, os centros
e servizos de dia e os centros e servizos de atencién residencial, mentres desenvolven algun-
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has prestacions ligadas & satide publica e por razéns imperiosas de interese xeral como son a
seguridade e proteccidn das persoas destinatarias, precisaran autorizaciéon administrativa, nos
seguintes supostos: a) para a sla posta en funcionamento; b) para as modificacidns substanciais
que afecten & estrutura fisica das instalaciéns ou & estrutura funcional» e que sinala, no aparta-
do 4: «Dado que concorren razéns imperiosas de interese xeral, transcorrido o prazo previsto
regulamentariamente para resolver e notificar sobre a solicitude presentada, sen terse notificada
a resolucion expresa correspondente, as persoas interesadas poderan entender desestimadas as
sUas solicitudes».

Desde a perspectiva da Direccién Xeral de Planificacién e Organizacion dos Servizos Pablicos
da Consellaria de Facenda e Administracion publica da Junta de Andalucia® e do Gabinete Xu-
ridico de Servizos Centrais da Junta de Andalucia?', a suxeicién de determinados servizos sociais
a unha autorizacién administrativa, asi como a aplicacién do silencio negativo, poden conculcar
a Directiva 2006/123/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 12 de decembro de 2006,
relativa aos servizos no mercado interior; a Lei 20/2013, do 9 de decembro, de garantia da
unidade de mercado; e a Lei 3/2014, do 1 de outubro, de medidas normativas para reducir as
trabas administrativas para as empresas. Na sia opinién, a dita actuacién administrativa terfa
que estar xustificada sempre como un medio de intervencién necesario e proporcionado, e as
razéns imperiosas de interese xeral alegadas deberfan ser minuciosamente detalladas.

Atendendo aos razoamentos esgrimidos, criticase tamén o Rexistro de entidades, centros
e servizos sociais, ainda que con algin leve matiz. Conforme o artigo 83 do PLSSA, tanto as
entidades titulares ou prestadoras de servizos sociais como aquelas que desenvolvan programas
e intervenciéns de servizos sociais e os centros ou servizos dependentes destas que obtivesen
autorizacién administrativa, ou fosen obxecto de comunicacién, estén obrigadas a inscribirse
neste rexistro. Ademais, advirtese que esta anotacién constitie unha condicién ineludible para
a celebracién de concertos, a concesién de subvenciéns ou calquera clase de axuda da Admi-
nistraciéon da Junta de Andalucia.

En palabras do Gabinete Xuridico dos Servizos Centrais da Junta de Andalucia, o rexistro
autonémico poderia infrinxir o artigo 18.2 a) da Lei 20/2013, do 9 de decembro, de garantia
da unidade de mercado??. Malia o dito, reséltase que a conexién entre as actuaciéns obxecto
de subvencién e os servizos sociais de Andalucia poderia apoiar que algins dos criterios de
conexion territorial que se previsen para conceder as subvencidns en cuestién non constituisen
requisitos discriminatorios para obter vantaxes desde o punto de vista da Lei 20/2013, do 9 de
decembro, de garantia da unidade de mercado. Neste sentido, unha mencién especial merece
o criterio interpretativo sentado na Resolucién do 13 de outubro de 2014, da Direccién Xeral
de Relaciéns Institucionais e Parlamentarias, pola que se ordena a publicacién do Acordo da
Comisién Bilateral de Cooperacion, Administracién Xeral do Estado-Comunidade Auténoma de
Galicia en relacién con esta Gltima lei, publicado o 29 de outubro de 2014 no Diario Oficial de
Galicia, e en virtude do cal, «en relacién coas discrepancias manifestadas sobre o artigo 18.2.a),
ambas as dudas partes coinciden en interpretar que o seu contido non obsta a que se poida exixir
o exercicio dunha actividade econémica no territorio para a obtencién de vantaxes econémicas
vinculadas a politicas de fomento, sen que iso implique discriminacion por razén da naciona-
lidade ou domicilio social da empresa». Sentado o anterior, o Gabinete Xuridico dos Servizos
Centrais da Junta de Andalucia sostén que a procedencia do rexistro analizado dependera de
como este se delimite definitivamente.
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Finalmente, resta apuntar que a Lei 20/2013, do 9 de decembro, de unidade de mercado,
exixe tamén unha reconsideracion acerca da existencia de dezasete réximes de rexistro, auto-
rizacion e acreditacion en Espafa. Seria necesario quizais arbitrar medidas que corrixisen esta
sobreabundancia normativa que, na practica, supén ter que someterse ata a dezasete regula-
ciéns distintas para operar no noso pais. Coa finalidade de asegurar a libre circulacién de bens
e servizos por todo o territorio e de dar contido ao artigo 139 da CE, conviria, por exemplo,
impulsar unha lei inspirada no principio de licenza Gnica e lexislacién de orixe. Baseandose nela,
incentivariase o investimento estranxeiro, aumentariase a seguridade xuridica e as empresas
beneficiarianse das economias de escala. Agora ben, tampouco hai que pensar que a aplica-
cién deste tipo de medidas esta exenta de dificultades. En concreto, poderia producirse un
“dimping regulatorio”, isto é, que todos os lexisladores autonémicos comezasen a competir
en rebaixas intervencionistas para atraer a instalacion dos operadores ao seu territorio, para que
desde este poidan estender a st actividade en todo o Estado xa libres de todo control ulterior?.
Como manifestou o Consello Econémico e Social, no seu Ditame 5/2013, «a posibilidade de ir
cara a un proceso de homoxeneizacién normativa pode producir a converxencia cara a norma-
tiva de minimos ou ausencia de norma e, ao establecer o principio de territorio de orixe, pédese
introducir un incentivo a localizacién empresarial nos territorios con menor regulacién ou con
aquela mais favorable para a sta actividade».

B) As excesivas remisions a desenvolvementos regulamentarios

En incontables ocasiéns, o PLSSA decide aprazar a regulacion de relevantes cuestions & apro-
bacién dunha norma de caracter regulamentario. Esta practica deféndese alegando que o re-
gulamento € a figura mais idénea para as regulaciéns pormenorizadas, como a das prestacions,
e argumentando que o seu procedemento de modificacién é menos rixido que o dunha lei e,
polo tanto, mais eficaz para adaptar as disposicions xuridicas a constante evolucién das necesi-
dades sociais. Agora ben, sen prexuizo da veracidade do explicado con anterioridade, non é po-
sible esquecer os efectos nocivos da construcién dun marco xuridico incompleto e impredicible.

Nesta direccién, cdmpre rememorar que a Organizacion para a Cooperacién e o Desenvol-
vemento Econémicos mediu en 1997 os beneficios da aplicaciéon da politica de better regulation
e, con posterioridade, no noso dereito interno, a Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia
sustentable, dedicou & mellora da calidade da regulacién o seu capitulo I. A Comisién Nacional
da Competencia insistiu igualmente, nun informe titulado «Traballando pola competencia. Re-
comendacioéns as administracions publicas para unha regulacién dos mercados mais eficiente e
favorecedora da competencia», en que a dispersién de normas restaba transparencia e funcio-
naba como unha barreira de entrada ao mercado que protexia os xa establecidos en detrimento
dos entrantes, menos cofiecedores do marco normativo, das sdas lagoas e das stas peculiari-
dades (p. 34). Polo tanto, e a xeito de resumo, non podemos acusar de exemplar o esquema
regulatorio que se esboza co PLSSA e debera sopesarse a utilizacién das remisiéns normativas,
maxime se estas son de caracter regulamentario.

Q) A prioridade das entidades sociais fronte as entidades mercantis

O artigo 96 do PLSSA dispén: «a iniciativa privada, preferentemente a de caracter social,
podera colaborar coas administracions publicas de Andalucia para a provision de prestacions de
caracter publico mediante calquera figura prevista no ordenamento xuridico, con suxeicién aos
obxectivos sinalados na planificacion xeral da Junta de Andalucia». Non obstante, os efectos da
antedita preferencia parecen acoutarse no precepto seguinte, en que se indica: «para o estable-
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cemento dos concertos e os contratos previstos no apartado 1 deste artigo, as administraciéns
publicas competentes daranlles prioridade, cando existan analogas condicions de eficacia, cali-
dade e rendibilidade social, as entidades da iniciativa social» (artigo 97.4).

A iniciativa social trae causa do libre desenvolvemento da personalidade (artigo 10 da CE),
entronca co dereito de asociacién (artigo 22 da CE) e co dereito de fundacién (artigo 34 da CE),
mesmo sen caracter exclusivo, e, dun xeito mais amplo, cos valores de solidariedade social que
forman parte do ordenamento comunitario (artigo 9 do Tratado de Funcionamento da Unién
Europea). Por outra banda, a iniciativa mercantil atopa o seu fundamento na liberdade de exer-
cicio profesional e de empresa (artigos 35 e 38 da CE), que, a sUa vez, engarza coas liberdades
econdmicas de establecemento e de prestacion de servizos que garanten os Tratados da Unién
Europea (artigos 26.2, 49, 56 e concordantes TFUE)?.

Apoiandose precisamente na fundamentacion xuridica da iniciativa social, as leis autonémicas
de servizos sociais optaron por recofiecerlle un papel privilexiado e un peso especifico?>. Nos Ulti-
mos tempos, debateuse se as férmulas de preferencia ou de reserva de contratos a favor das enti-
dades sociais eran admisibles. Ao respecto, poden ser de grande utilidade as achegas do Ditame
do Consello Econémico e Social Vasco sobre o «Proxecto de decreto polo que se regula o réxime
do concerto do sistema vasco dos servizos sociais», emitido o 29 de xufio de 2012, e o Informe
1/12, do 20 de novembro, relativo & «Aplicaciéon de preferencias a favor de empresas vinculadas
coa atencién de persoas en situacion de dependencia ou de reservas de contratos, ademais da
establecida na disposicion adicional sétima. Prestacién de servizos sociais mediante convenio de
colaboracién», elaborado pola Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa do Estado.

O Ditame do Consello Econémico e Social do Pais Vasco prontinciase sobre o artigo 13 do
Proxecto de decreto polo que se regula o réxime do concerto do sistema vasco dos servizos
sociais, o cal declara que «as administracions publicas vascas reservaran a participacién de polo
menos un 30 % sobre o total do importe orzamentario anual destinado & nova concertacién de
servizos sociais para as entidades de iniciativa social sen animo de lucro declaradas de interese
social». O érgano consultivo advirte da falta de xustificacion de tal disposicion normativa, asi
como do perigo da sta inclusién. As stas concretas palabras ao respecto son: «<Entendemos que
esta reserva do importe orzamentario anual non se debe realizar sen analizarse as condicions de
atencién e calidade aplicables a cada concerto e, en todo caso, sempre atendendo as considera-
ciéns de singularidade da actividade, especializacién na atencion aos colectivos a que se dirixa,
caracter innovador e experimental, e caracter urxente do servizo. Ademais, deberia preverse a
posibilidade de inexistencia de entidades desas caracteristicas en disposicién de prestar o servi-
zo, para garantir a continuidade ou creacién deste por parte doutras entidades».

O Informe 1/12, do 20 de novembro, da Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa
do Estado resolve varias dubidas referidas a aplicabilidade dos principios da Lei 39/2006, do
14 de decembro, de promocién da autonomia persoal e atencién &s persoas en situacién de
dependencia (en diante, LAPAD) aos contratos de xestién de servizos publicos. A LAPAD pro-
clama, na sda exposicién de motivos, que «é un feito indubidable que as entidades do terceiro
sector de accién social vefien participando desde hai anos na atencién &s persoas en situacién
de dependencia e apoiando o esforzo das familias e das corporaciéns locais neste ambito. Estas
entidades constitien unha importante malla social que prevén os riscos de exclusién das per-
soas afectadas»; subscribe no seu artigo 3 n) que a lei se inspira na «participacién do terceiro
sector nos servizos e prestaciéns de promocién da autonomia persoal e atencion 4 situacion de
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dependencia», e establece no seu artigo 16, apartados 2 e 4, que «as comunidades autbnomas
concretaran o réxime xuridico e as condiciéns de actuacién dos centros privados concertados.
Na sta incorporacién & rede teranse en conta de xeito especial os correspondentes ao terceiro
sector» e que «os poderes publicos promoveran a colaboracién solidaria dos cidadans coas per-
soas en situacién de dependencia», a través da participacién das organizaciéns de voluntarios e
das entidades do terceiro sector».

Ao abeiro das precedentes frases inseridas no texto legal, a Federacion Empresarial de Aso-
ciacions de Centros Especiais de Emprego avoga con innegable l6xica por defender unha adxu-
dicacién de contratos preferente ou unha reserva destes a favor das entidades do terceiro sector.
Non obstante, a Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa do Estado rexeita estas ac-
ciéns argumentando non a derrogacién dos artigos da LAPAD, senén o seu caracter de lei espe-
cial. Desde o seu punto de vista, «nada hai que opor a vixencia do citado principio (artigo 3 n)
da LAPAD). Agora ben, a sta aplicacién no ambito dos contratos de xestién de servizos piblicos
que formalicen as administraciéns pulblicas debe realizarse de forma compatible cos preceptos
gue regulan a contrataciéon das administracidns publicas en xeral e os do contrato de xestion de
servizos publicos en particular. Desde esta perspectiva, artigos como os sinalados no escrito de
consulta (actuais 150 e disposicién adicional cuarta do Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de
novembro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de contratos do sector piblico) poden
resultar Utiles para facer efectiva a participacion do terceiro sector nestes servizos. Respecto a
cuestion formulada en concreto, relativa a se a aplicacién da citada lei, polo seu caracter de lei
especial, pode xustificar o outorgamento dalgunha forma de preferencia ou a reserva dalgins
contratos as entidades do sector social, con independencia das posibilidades de reserva potes-
tativa previstas na DA 72 LCSP, a resposta debe ser negativa».

Tendo en conta a resposta negativa da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa
do Estado, pensamos que resulta interesante realizar unha breve remisién ao sistema xuridico
de Portugal, onde o artigo 82 da Constitucién da Replblica Portuguesa garante tres sectores
de medios de producién: o sector publico, o sector privado e o sector cooperativo e social?.
Para Licinio Lopes Martins, as instituciéns particulares sen fins lucrativos foron obxecto dunha
extensa intervencion lexislativa no dereito interno portugués, a cal é imprescindible cohonestar
coa cuarta xeracion de directivas comunitarias sobre contratacién piblica. A Directiva 2014/24/
UE, do 26 de febreiro de 2014, sobre contrataciéon publica, e pola que se derroga a Directiva
2004/18/CE, acolle a xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea nunha dobre
perspectiva: por un lado, a través da previsién de exclusiéns especificas do seu réxime, sendo
inaplicable aos contratos asinados entre as organizaciéns sen fins lucrativos e a Administracion
publica e independentemente do seu valor?’; por outro, a través dun réxime procedemental
especifico para a adxudicacion dos contratos con esas mesmas organizacions®, pero que s6
terad que ser observado cando o seu valor sexa igual ou superior a un determinado limite finan-
ceiro (750 mil euros)®. Baseandose nos ditados do dereito comunitario e da Constitucién da
Republica Portuguesa®®, este autor non ve razéns para que o lexislador nacional, no proceso
de transposicion, tefia que mudar os particulares principios de cooperacién entre o Estado e as
entidades do sector social e solidario que se adoptaron na Lei 30/2013, de 8 de maio, de bases
da economia social, e no Decreto-lei 120/2015, de 30 de Junho. En mérito do exposto, dedlcese
gue o préximo Cédigo de contratos publicos de Portugal recollera un réxime mais brando para
a prestacion dos chamados «servizos atinentes as persoas»>'.
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No noso pais, as regras da contratacién publica aplicables aos servizos sociais non se flexi-
bilizaron nin parece que se vaia facer*2. Como prevén o Informe 1/12, do 20 de novembro, da
Xunta Consultiva de Contratacién Administrativa do Estado, as marxes de manobra dos poderes
publicos marcaas primeiro o Real decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se
aproba o Texto refundido da Lei de contratos do sector publico (en diante, TRLCSP); isto &, o
Estado e non as comunidades auténomas33. Aproveitando que actualmente esta en trdmite o
Anteproxecto de lei de contratos do sector plblico, pensamos que é o momento de que o le-
xislador estatal asuma a tarefa de establecer unha regulacién especifica sobre os contratos nesta
materia, afastada dunha perspectiva econémica ou de mercado, pois este paso reclamase, ao
noso entender, desde a lexislacién autonémica sectorial, desde o novo paquete de directivas
comunitarias sobre a contrataciéon publica e desde a xurisprudencia comunitaria.

4.2 0 concerto social

A participacién da iniciativa privada na provision dos servizos do sistema de servizos sociais
poderase efectuar acudindo & xestion indirecta prevista na lexislacion xeral de contratacién do
sector publico® ou recorrendo ao concerto social cuxo réxime se perfila no PLSSA e sera com-
pletado regulamentariamente.

Dada a vocacién de permanencia indefinida da lei proxectada, deberiase formular se é opor-
tuno incluir, entre os requisitos de acceso ao réxime do concerto social, que as entidades soli-
citantes acrediten a sla presenza previa na zona en que se vaia prestar o servizo (artigo 101 do
PLSSA). Tampouco nos parece acertado declarar que, no establecemento dos concertos sociais
para a prestacion dos servizos sociais, se atendera ao arraigamento da persoa no ambito de
atencién social (artigo 103 do PLSSA). Seria tamén axeitado reformular a inclusién da seguinte
declaracién: «as administraciéns puablicas incorporaran, nos procedementos de adxudicacién de
contratos para a xestion de servizos do Catalogo de prestacions de servizos sociais de Andalucia
clausulas sociais (...), debendo outorgarselle unha consideracién especial & presenza previa das
entidades na zona en que se vaia prestar o servizo» (artigo 106.1 do PLSSA). As ditas previsiéns
poderian chocar coa doutrina do Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuais. Nu-
merosas resoluciéns deste érgano administrativo estiman que non se pode dar unha resposta
xeral & admision ou non dun suposto de arraigamento territorial, senén que se debe acudir as
prestacions propias de cada contrato para apreciar a sta xustificacion. En definitiva, a Adminis-
tracién contratante ten que avaliar en cada caso se a presenza da empresa licitadora no lugar en
gue se presta o servizo sup6n unha discriminacién & hora de elixir a mellor oferta proporcionada
ou desproporcionada.

5 CONCLUSIONS

O PLSSA non se pode cualificar como unha regulacién innovadora do cuarto piar do Estado
do benestar. Na nosa opinién, o texto proposto “copia” o contido das Gltimas leis autonémicas
ditadas en materia de servizos sociais sen valorar a posibilidade da stia mellora ou a adaptacion
aos recentes cambios normativos. Nos Estados como o noso, de estrutura territorial complexa,
co obxectivo de lles ofrecer unhas prestaciéns aos cidadans con eficacia e a un custo razoable,
requirese un esforzo de coordinacion e unha cooperacién permanente entre todas as admi-
nistraciéns e tamén se recomenda que as funciéns de cada nivel administrativo estean clara-

104_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nam. 2 (xullo-decembro 2015) |



Andlise da futura Lei de servizos sociais de Andalucia

mente definidas no marco xuridico. Ao fio do anterior, criticamos do PLSSA a ausencia dunha
delimitacién conceptual dos servizos sociais na parte dispositiva e a confusa distincion entre os
servizos sociais comunitarios e os servizos sociais especializados. En Gltimo lugar, respecto das
disposiciéns do PLSSA que afectan a iniciativa privada, insistimos na idea de que os poderes
publicos deben garantir o principio de libre iniciativa econémica. Ao abeiro deste principio,
pbdese discutir, en primeiro lugar, a existencia de dezasete réximes de rexistro, autorizacion
e acreditacién en Espaia e, en segundo lugar, a incorporacién de clausulas de arraigamento
territorial nos procedementos de contratacién.
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NOTAS

1 As declaracions da sesion do Consello de Goberno da Junta de Andalucia pédense consultar en http://www.juntadeandalucia.es/organis-
mos/consejo/sesion/detalle/74046.html (21-01-2016).

2 Para estes efectos, proponse, por exemplo, a seguinte definicion. Os servizos sociais son un servizo publico de caracter non monopolistico
que inclde prestacions técnicas, tecnoldxicas e econémicas encamifiadas ao cumprimento de catro funciéns: a promotora, a preventiva,
a protectora e a asistencial.

3 Respecto desta critica, que é formulada tamén polo Consello Econémico e Social de Andalucia, a resposta que se ofrece é a seguinte:
«estimase que, asi como non é necesario definir nas correspondentes leis sectoriais conceptos como “satide” ou “educacién” ou “cultura”,
tampouco o é reflectilo na lei de servizos sociais. Por outra banda, haberia que pér de manifesto a dificultade de construir unha definicién
que abranga de xeito amplo e conciso todos os aspectos implicados nos servizos sociais. Serfa unha definicion mais tedrica que empirica
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e mais axustada ao ambito académico» (Véxase o Informe de valoracién do Ditame 6/2015 do Consello Econémico e Social de Andalucia
ao Anteproxecto de Lei de servizos sociais de Andalucia).

4 Cémpre establecer claramente que son os servizos sociais €, para estes efectos, pensamos que a exposicion de motivos non € a parte mais
axeitada, pois é conveniente que non tefien validez xuridica as declaracions efectuadas nos preambulos das normas. (STC 31/2010, do 28
de xufo).

5 Consideramos que a reiteracion desta definicion no artigo 39.1 do PLSSA resulta superflua.
6 Segundo o artigo 3 do PLSSA, aos servizos sociais non integrados no sistema publico seranlles de aplicacion as disposiciéns que regulen:
a) Os dereitos e obrigas das persoas usuarias e profesionais que se definan.

b) A autorizacion, o rexistro e a inspeccion e control de entidades, servizos e centros como garantia do cumprimento dos requisitos
materiais, funcionais e de persoal que lles sexan de aplicacion.

c) O réxime de infraccidns e sanciéns.
d) Aqueloutras disposiciéns que expresamente se establezan.

7 Esta concepcion do sistema publico de servizos sociais € mais restrinxida que a que figura, por exemplo, no artigo 4.1 da Lei 14/2010, do
16 de decembro, de servizos sociais de Castela-A Mancha, a cal indica: «O Sistema Pdblico de Servizos Sociais esta integrado polo conxun-
to de prestacions e equipamentos de titularidade publica organizados en rede, asi como de titularidade privada cos que a Administracién
estableza algunha forma de colaboracion, das previstas nesta lei e na normativa que sexa de aplicacion».

8 Os apartados 2, 3 e 4 deste artigo sinalan:

«2.Correspéndelle 4 Comunidade Auténoma a competencia exclusiva en materia de voluntariado, que inclie, en todo caso, a definicién
da actividade e a regulacién e a promocion das actuacions destinadas a solidariedade e & accion voluntaria que se executen individual-
mente ou a través de instituciéns publicas ou privadas.

3. Correspéndelle 8 Comunidade Auténoma en materia de menores:

a) A competencia exclusiva en materia de proteccion de menores, que inclde, en todo caso, a regulacion do réxime de proteccion e
das institucions publicas de proteccion e tutela dos menores desamparados, en situacion de risco, e dos menores infractores, sen
prexuizo do disposto na lexislacion civil e penal.

b) A participacion na elaboracién e reforma da lexislacion penal e procesual que incida na competencia de menores a través dos
6rganos e procedementos multilaterais a que se refire o apartado 1 do artigo 221 deste estatuto.

4. Correspéndelle 4 Comunidade Auténoma a competencia exclusiva en materia de promocién das familias e da infancia, que, en todo
caso, inclie as medidas de proteccion social e a sGia execucién».

9  Véxase o artigo 166.1 da Lei organica 6/2006, do 19 de xullo, de reforma do Estatuto de autonomia de Catalufia.
10 Véxase o capitulo Il do titulo | do PLSSA, dedicado a participacion do cidadan.

11 Esta afirmacion realizase no Informe do 18 de agosto de 2014, do Consello dos Consumidores e Usuarios de Andalucia ao Anteproxecto
de Lei de servizos sociais de Andalucia.

12 No mesmo sentido, o artigo 9.3 da Lei 5/2010, do 11 de xufio, de autonomia local de Andalucia, establece que, entre as competencias
propias dos municipios, esta «a xestién dos servizos sociais comunitarios, conforme o Plan e Mapa Rexional de Servizos Sociais de Anda-
lucia, que inclde:

a) Xestion das prestacins técnicas e econémicas dos servizos sociais comunitarios.
b) Xestion do equipamento basico dos servizos sociais comunitarios.
c) Promocién de actividades de voluntariado social para a atencion aos distintos colectivos, dentro do seu ambito territorial».

13 O sistema galego de servizos sociais estrutirase segundo dous niveis de actuacién: servizos sociais comunitarios e servizos sociais espe-
cializados. Os primeiros comprenden, & stia vez, dias modalidades: servizos sociais comunitarios basicos e servizos sociais comunitarios
especificos (artigo 8.1 da Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia).

14 Véxase o acordo adoptado na sesién que tivo lugar o 23 de outubro de 2014.

15  Este precepto declara: «1. Os servizos sociais especializados, como instrumentos para a atencién as persoas maiores dirixidos a posibilitar
a sGa integracion social, deberan procurar estruturarse nos ambitos mais proximos ao cidadan, evitando situacions de desarraigamento, e
estruturaranse a través de:

- Centros de dia.

- Unidades de estancias ditrnas.
- Vivendas tuteladas.

- Centros residenciais.

- Outras alternativas.

2. Os servizos sociais especializados tenderan a estruturarse nos ambitos mais proximos as persoas as que lles prestan servizo, evitando
situaciéns de desarraigamento».

16 Véxase Jiménez Asensio, 2015.
17 Remitimonos, entre outros, aos traballos de Almeida Cerreda, 2014; de Arias Martinez, 2014; e de Aymerich Cano, 2014.

18  Véxase o Decreto lei 7/2014, do 20 de maio, polo que se establecen medidas urxentes para a aplicacion da LRSAL.

106_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nam. 2 (xullo-decembro 2015) |



Andlise da futura Lei de servizos sociais de Andalucia

19 Véxase o Informe ndm. 09/2014, sobre o Anteproxecto de Lei de servizos sociais de Andalucia.
20  Véxase o Informe do Anteproxecto de Lei de servizos sociais de Andalucia do 29 de outubro de 2014.
21 Véxase o Informe SSPI00017/15, sobre o Anteproxecto de Lei de servizos sociais de Andalucia.

22 Este precepto establece: «seran consideradas actuaciéns que limitan o libre establecemento e a libre circulacién por non cumpriren os
principios recollidos no capitulo Il desta lei os actos, disposicions e medios de intervencion das autoridades competentes que contefian
ou apliquen requisitos discriminatorios para o acceso a unha actividade econémica ou o seu exercicio, para a obtencién de vantaxes
econdémicas ou para a adxudicacion de contratos publicos, baseados directa ou indirectamente no lugar de residencia ou establecemento
do operador. Entre estes requisitos inclGense, en particular: 1.° que o establecemento ou o domicilio social se atope no territorio da autori-
dade competente, ou que dispofia dun establecemento fisico dentro do seu territorio; 2.° que o operador residise ou operase durante un
determinado periodo de tempo nese territorio; 3.° que o operador estivese inscrito en rexistros do dito territorio; 4.° que o seu persoal, os
que postan a propiedade ou os membros dos 6rganos de administracion, control ou goberno residan nese territorio ou retinan condicions
que directa ou indirectamente discriminen as persoas procedentes doutros lugares do territorio; 5.° que o operador deba realizar un curso
de formacion dentro do territorio da autoridade competente».

23 Véxase Tornos Mas, 2013.
24 Véxase Villar Rojas, 2012:90.

25  Adita postura atopamola claramente reflectida, por exemplo, na Lei 12/2007, do 11 de outubro, de servizos sociais de Catalufia. Tanto
no paragrafo final do apartado IV do predmbulo («é preciso recofiecer o papel esencial das entidades do terceiro sector na creacién do
modelo de servizos sociais en Catalufia e da extensa rede que pofien ao alcance das persoas en situacién de exclusién social, de risco ou de
vulnerabilidade. Por iso, cémpre garantir o establecemento dun modelo de cooperacién e concertacién publico e privado que as fomente
e lles dea estabilidade»), como nunha multiplicidade dos seus preceptos, entre os que podemos destacar o artigo 78, que, a xeito de peche
do titulo VI («Accién de fomento da iniciativa social»), proclama, nos seus dous primeiros paragrafos: «1. As entidades de iniciativa social
son un elemento definitorio do sistema de servizos sociais e un elemento clave no fomento dos servizos sociais. 2. A Administracion da
Generalitat e os entes locais, para os efectos do establecido polo este titulo, deben fomentar de modo preferente a creacion e participacién
das entidades sen animo de lucro na realizacién de actividades de servizos sociais». (Véxase Arimany Lamoglia, 2009:157).

Outras leis autonémicas de servizos sociais consideran a colaboracién da iniciativa social como un principio bésico inspirador para a
construcién do sistema de servizos sociais ou como un obxectivo esencial da norma. Asi o fan, a titulo exemplificativo, o artigo 5 da Lei
3/2003, do 10 de aburil, do sistema de servizos sociais da Rexién de Murcia; o artigo 5 da Lei 5/2009, do 30 de xufio, de servizos sociais
de Aragén; o artigo 2 da Lei foral 15/2006, do 14 de decembro, de servizos sociais de Navarra; o artigo 1 da Lei de Cantabria 2/2007, do
27 de marzo, de dereitos e servizos sociais; e o artigo 3 da Lei 4/2009, do 11 de xufio, de servizos sociais das lllas Baleares. (Véxase Ciriza
Ariztegui e Purroy Irurzun, 2010:162-163).

26 O sector cooperativo e social comprende especificamente: «a) Os medios de producion de propiedade e administrados por cooperativas,
en obediencia aos principios cooperativos, con suxeicion as especificaciéns establecidas pola lei para as cooperativas coa participacion do
publico que se xustifica pola stia natureza especial; b) as instalaciéns de producién comunitaria, propiedade e xestionados polas comu-
nidades locais; c) os medios de producién suxeitos & explotacion colectiva dos traballadores; d) os medios de producién de propiedade
e administrados por persoas xuridicas, de caracter non lucrativo, que tefien como obxectivo da solidariedade social, a saber, a natureza
reciproca das entidades de capital» (artigo 82.4).

27 O artigo 10 da Directiva 2014/24/UE declara, no seu apartado h), que «non se aplicara a aqueles contratos publicos de servizos para
servizos de defensa civil, proteccion civil e prevencion de riscos laborais prestados por organizaciéns ou asociaciéns sen animo de lucro
e incluidos nos seguintes cédigos CPV: 75250000-3, 75251000-0, 75251100-1, 75251110-4, 75251120-7, 75252000-7, 75222000-8;
98113100-9; 85143000-3, salvo os servizos de transporte en ambulancia de pacientes».

Esta medida xustificase no considerando 28 da Directiva 2014/24/UE do seguinte xeito: «Esta directiva non se debe aplicar a determinados
servizos de emerxencia prestados por organizaciéns ou asociaciéns sen animo de lucro, xa que seria dificil preservar a especial natureza
destas organizaciéns no caso de que os provedores de servizos tivesen que elixirse conforme os procedementos establecidos nesta direc-
tiva. Con todo, a exclusién non se debe ampliar mais ala do estritamente necesario».

28  Véxanse os artigos 74 a 77 da Directiva 2014/24/UE.
29  Véxase Lopes Martins, 2014-2015:146.

30 O artigo 63.5 exixelle ao Estado «apoiar e supervisar, en virtude da lei, a actividade e o funcionamento das instituciéns privadas de soli-
dariedade social e doutras de recofecido interese ptiblico sen &nimo de lucro, na procura de obxectivos de solidariedade social indicados
neste artigo, no apartado b) do nim. 2 do artigo 67, no artigo 6, no apartado €) do ndmero 1 do artigo 70 e os artigos 71 e 72».

31 Sobre as innovaciéns mais significativas da Directiva 2014/24/UE, pode verse Costa Gongalves, 2016:57-68.

32 O Anteproxecto de lei de contratos do sector publico pédese consultar en http://www.minhap.gob.es/es-ES/Normativa%20y%20doctri-
na/NormasEnTramitacion/Paginas/normasentramitacion.aspx Recoméndase ler a disposicion adicional cuarta, que permite fixar porcen-
taxes minimas de reserva do dereito a participar nos procedementos de adxudicacién de determinados contratos ou de determinados
lotes destes a centros especiais de emprego e a empresas de insercion reguladas na Lei 44/2007, do 13 de decembro, para a regulacién
do réxime das empresas de insercion.

33 Na mesma direccion, o Consello Consultivo de Andalucia afirma, no seu Ditame 826/2015, que non se pode perder de vista a regulacion
do lexislador basico, que, respectando as directivas, poderfa introducir soluciéns diferentes ou condiciéns mais exixentes para que poida
operar a prioridade que se lles concede as entidades de iniciativa social. A Sentenza do Tribunal Constitucional 84/2015, do 30 de abril,
aconsella observar o resultado da transposicion das directivas, e as novidades que o lexislador basico poida introducir desde a dptica propia
das stias competencias na materia.

34 Véxase Gimeno FeliG, 2015. E tamén Gimeno Felid, 2016.
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35 Desde o punto de vista do dereito comunitario, non se recofiece o xénero dos contratos de xestion de servizos publicos e, das diferentes
especies que o integran no ordenamento xuridico espafiol, s6 mereceu a atencion a concesion. Por estas razéns, descofiécese o que pasara
no futuro coas restantes figuras que conforman este contrato; concretamente, a xestioén interesada, o concerto e a sociedade de economia
mixta, unha vez que a transposicion da cuarta xeracién de directivas sobre contratacion publica se produza, é dicir, falta saber se o Estado
espanol cando traspofa o dereito comunitario seguira considerando estas modalidades de xestion dos servizos pdblicos non existentes no
émbito europeo ou fard unha regulacién verdadeiramente adaptada & normativa comunitaria.

36 Véxase o fundamento de dereito sexto da Resolucion nim. 644/2015.
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Resumo: Este traballo ten por obxecto analizar a principal manifestacién do principio de proporcionali-
dade na potestade sancionadora da Administracién, que non é outra que a existencia dos denominados
criterios de graduacién das sancions.

En concreto, o estudo céntrase na prevision normativa dos ditos criterios na area da seguridade alimenta-
ria, con referencia & normas estatais vixentes na materia tras o estudo da regulacion contida na recente-
mente aprobada Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico.

Con esta andlise, preténdese comprobar o grao de implementacién que o antedito principio tivo na nosa
normativa sanitaria, asi como describir o comportamento de todos os criterios de graduacion previstos
mediante a explicacién de composicion e alcance e coa necesaria exposicién dos seus puntos criticos.
Palabras clave: Proporcionalidade, criterios, graduacién, sanciéns, Administracién.

Resumen: Este trabajo tiene por objeto analizar la principal manifestacién del principio de proporcionali-
dad en la potestad sancionadora de la Administracion, que no es otra que la existencia de los denomina-
dos criterios de graduacién de las sanciones.

En concreto, el estudio se centra en la prevision normativa de dichos criterios en el drea de la seguridad
alimentaria, con referencia a las normas estatales vigentes en la materia, previo estudio de la regulacién
contenida en la recientemente aprobada Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector
publico.

Con este andlisis, se pretende comprobar el grado de implementacién que el antedicho principio ha
tenido en nuestra normativa sanitaria, asi como describir el comportamiento de todos los criterios de
graduacion previstos mediante la explicaciéon de composicion y alcance y con la necesaria exposicién de
sus puntos criticos.

Palabras clave: Proporcionalidad, criterios, graduacién, sanciones, Administracion.
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Abstract: This study tries to analyze the main component of the proportionality principle, which is the
existence of certain criteria to rate each penalty, on the Administration’s power to impose penalties.

To be precise, the research stresses the regulation of these criteria on food security in reference to Spain’s
current legal norms regarding this particular issue. There is a prior study of laws contained in the recently
passed Act 40/2015 of the Public Administration from the first of October.

With this analysis, we attempt to test the degree of implementation that the prior principle has had in
our legal sanitary norms. Likewise we want to describe the behavior of all graduated criteria through the
explanation of the composition and range and the exposition of the critical points.

Key words: Proportionality, criteria, graduation, penalties, Administration.

Sumario: 1 Introducién. 2 Os criterios de graduacién na potestade administrativa sancionadora na Lei
40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico. 2.1 Panoramica xeral da regulacion.
2.2 A regra de non beneficio. 2.3 Os criterios de graduacion en particular. 3 A recepcién dos criterios de
graduacion na Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade. 4 Os criterios de graduacién na lexislacion
de seguridade alimentaria. Especial referencia ao Real decreto 1945/1983, do 22 de xufio. 4.1 O volume
de vendas. 4.2 A contia do beneficio ilicito obtido. 4.3 O efecto prexudicial que a infraccién puidese
producir sobre os prezos, o consumo ou o uso dun determinado produto ou servizo ou sobre o propio
sector produtivo. 4.4 O dolo, a culpa e a reincidencia. 4.4.1 O dolo e a culpa. 4.4.2 A reincidencia. 5
Conclusiéns. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Sen ddbida ningunha os criterios de graduacién son a principal manifestacién do principio
de proporcionalidade relativa &4 potestade sancionadora, principio que, en canto considerado
clausula do Estado de dereito' a partir da aprobacién da Constitucién espafiola de 19782, lle
vai afectar a toda intervencién do sector publico, con independencia de cal sexa a natureza
da accién, é dicir, que vai estar presente en toda a actividade publica, sexa “normativa ou de
aplicacion e interpretacién do dereito”>. Iso vai dar lugar a dous tipos de proporcionalidade*: a
proporcionalidade subxectiva e a proporcionalidade abstracta.

A proporcionalidade subxectiva é aquela que lle impén ao érgano sancionador encargado
da aplicacién singular da norma a observancia dunha relacién causa-efecto, co que se garantira
a eleccién da medida méis axeitada, mediante unha ponderacién das circunstancias concorren-
tes® que modularé o castigo.

Pola sta parte a proporcionalidade abstracta exixelle ao lexislador que observe nas normas
punitivas a coherencia entre os motivos determinantes do feito ilicito e as sanciéns que se van
impor, é dicir, que se vai exixir o respecto dos postulados do principio de proporcionalidade
tanto & hora de clasificar as infracciéns nas distintas categorias ou niveis de infracciéns como a
hora de determinar as sanciéns con que se deban castigar esas infracciéns. Esta é a chamada
proporcionalidade na lei, e serd da que nos ocupemos a continuacién para tratar de ver se os cri-
terios de graduacién das sanciéns previstas na normativa reguladora da seguridade alimentaria
son ou non suficientes para dar cumprimento as exixencias do principio de proporcionalidade.
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2 0S CRITERIOS DE GRADUACION NA POTESTADE ADMINISTRATIVA
SANCIONADORA NA LEI 40/2015, DO 1 DE OUTUBRO, DE REXIME
XURIDICO DO SECTOR PUBLICO

2.1 Panoramica xeral da regulacién

Pero, para iso, antes debemos partir da regulacién xeral dos ditos criterios no noso dereito
administrativo, e pédese afirmar que o principal punto normativo de referencia do noso orde-
namento nesta materia o constituiu durante anos a LRXAP-PAC e, en concreto, o seu artigo 131.
E dicimos que o era porque, como é ben sabido, esa lei foi derrogada polas leis 39/2015¢ e
40/2015, do 1 de outubro. En concreto, o réxime contido no citado artigo 131 LRXAP-PAC foi
recollido no artigo 29 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, do réxime xuridico do sector publico (en
diante LRXSP), na analise da cal nos deteremos a continuacién centrandonos no que aos criterios
de graduacion se refire e apoidéndonos para iso, en gran parte, nas opiniéns vertidas pola doutrina
acerca do antedito artigo 131 LRXAP-PAC, pois estas contindan sendo vélidas en todo o que se
refire a gran parte do artigo 29 da LRXSP, ao reproducir este practicamente todo o contido daquel.

O referido artigo 29 concreta os ditos criterios no seu apartado 3 ao dicir que «na determi-
nacién normativa do réxime sancionador, asi como na imposicion de sanciéns polas administraciéns
publicas se deberd observar a debida idoneidade e necesidade da sancién que se impofia e a stia
adecuacién a gravidade do feito constitutivo da infraccién. A graduacién da sancién considerard
especialmente os seguintes criterios:

a) O grao de culpabilidade ou a existencia de intencionalidade.

b) A continuidade ou persistencia na conduta infractora.

¢) A natureza dos prexuizos causados.

d) A reincidencia, por comisién no termo dun ano de mdis dunha infraccién da mesma natureza
cando asfi fose declarado por resolucién firme en via administrativa.

Aiso débese engadir que o apartado 2 consagra a denominada regra de non beneficio cando
sinala que «o establecemento de sanciéns pecuniarias deberd prever que a comisién das infracciéns
tipificadas non resulte mdis beneficiosa para o infractor que o cumprimento das normas infrinxidas».

Denunciaba Santamaria Pastor’ a excesiva simpleza da regulacién legal do principio de pro-
porcionalidade que acometia a LRXAP-PAC, mentres que Sarmiento Ramirez-Escudero?, pola sta
banda, cualificaba de confusa a redaccién do artigo 131, xa que, na sta opinién, se enunciaban
neste «unha serie de normas que non responden ao contido do principio (...) pois non represen-
tan o principio de proporcionalidade, senén que son mostras aplicativas del».

Quizais algunhas destas criticas carezan xa de sentido porque o actual artigo 29 afondou na
regulacién deste principio, ainda que é certo que o fixo sen realizar grandes cambios na deter-
minacién dos criterios de graduacién. Vexamos se € asi.

2.2 A regra de non beneficio

En relacién co apartado 2, diciamos que recolle a regra de non beneficio, de grande impor-
tancia para a eficacia das sanciéns que se impofian, pois implica a necesidade de que ao infrac-
tor non lle resulte mais vantaxoso infrinxir a norma, mesmo pagando a sancién, que observar
a norma en cuestiéon. Noutras palabras, a entidade da sancién debe ser tal que logre disuadir
o posible infractor de incumprir o mandato normativo, ainda que coa limitacién imposta pola
imprescindible adecuacién entre a contia da sancién e a gravidade dos feitos.
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E esta regra unha previsién acertada, ainda que cremos que quizais peque de certa inxenui-
dade en canto ao céalculo que se fixera das stas posibilidades de aplicacién, e asi xa sinalaba no
seu momento Santamaria Pastor que o méis aconsellable teria sido pér de relevo non sé a sufi-
ciencia da sancién e o seu caracter ablatorio, senén tamén o principio oposto da sda restricion
ao importe estritamente necesario para cumprir a sda funciéon”?.

Outra critica que pode facerse da redaccién deste precepto é que, como pufia de relevo
Parada Vazquez con relacién ao artigo 131 da LRXAP-PAC, esta previsién parece estar unica-
mente dirixida ao lexislador, pois o artigo 40 di que a referida regra debe ser observada “no
establecemento das sanciéns pecuniarias”, pero nada di da aplicacién das ditas sanciéns polo
6érgano administrativo competente'®. E evidente que o citado autor non se referia aos casos
en que o lexislador prevé unha contia fixa para cada sancién que cémpre impor, senén uni-
camente a aqueles supostos en que a lei prevé un abano de posibles sanciéns ou prevé que
as multas poidan oscilar entre determinadas cantidades, de maneira que lle corresponda ao
érgano competente decidir o quantum da sancién. Dito doutro xeito, entendemos que quixo
pér de manifesto o incomprensible esquecemento do lexislador acerca daqueles supostos
en que a Administracién goza de certa discrecionalidade para elixir a cantidade da sancién
a impor, suposto para o que o desexable é que tamén impere a regra da proporcionalidade.

E, en calquera caso, unha medida necesaria para paliar os efectos perniciosos que a au-
sencia dunha regra tan contundente nesta materia ocasionara, principalmente no dmbito
do dereito administrativo sancionador ambiental''.

2.3 Os criterios de graduacién en particular

Pola sta banda, o apartado 3 positiviza as dias manifestaciéns maéis clésicas do principio
de proporcionalidade no dereito espafiol’?: a adecuacién da contia da sancién a gravidade
do feito constitutivo da infraccién e a eleccién do medio menos restritivo para os dereitos
e liberdades.

O certo €, non obstante, que non o fai de forma moi afortunada, senén mais ben confu-
sa, evidenciando un sorprendente descofiecemento da estrutura do principio de proporcio-
nalidade, pois o lexislador deu a entender que considera que idoneidade e adecuacién son
elementos auténomos'?, cando, pola contra, é unha realidade asentada tanto na nosa dou-
trina como na nosa xurisprudencia'* que ambos os dous non son outra cousa que caracteres
confluentes do mesmo xuizo ou subprincipio cofiecido comunmente como de idoneidade,
pero que tamén recibe o nome de subprincipio de utilidade ou adecuacién'.

Pero, & marxe deste descoido, queda claro que o lexislador consagrou expresamente
neste apartado a regra da adecuacion, a cal leva consigo que seria contraria ao principio de
proporcionalidade a imposicién dunha sancién dunha contia considerable para castigar uns
feitos constitutivos dunha infraccién infima'® e viceversa. Esta regra deu lugar & previsién
duns criterios de graduacién que lle permitirdn & Administracién determinar o importe da
sancién mais axeitado ao caso concreto segundo as circunstancias que concorran.

Para cada categoria de infracciéns (moi graves, graves ou leves) a lei establecerd uns
topes maximo e minimo e, dentro dese abano, corresponderalle & Administracién decidir a
contia de cada sancién, o que deberéa facer caso por caso, debendo utilizar os criterios de
graduacién para tomar esa decisién. Con iso delimitase a discrecionalidade administrativa
neste ambito de actuacién e impidese calquera indicio de arbitrariedade.
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E importante incidir en que os topes son méaximo e minimo, o que significa que nin se
podera superar o maximo nin tampouco impor unha sancién por debaixo do tope minimo,
pois isto Ultimo, ainda que puidese parecer unha medida mais beneficiosa, tal como pon de
relevo Gallardo Castillo, tamén suporia unha vulneracién do principio de proporcionalidade xa
gue con esta actuacién «se chegaria & inoperancia da sancién, privandoa substancialmente dos
efectos persuasivos que esta puidese ofrecer como prevencién xeral...»'”

Puxérase en tea de xuizo se tales criterios eran suficientes na LRXAP-PAC ou se o mais conve-
niente serfa que o lexislador se detivese un pouco mais nesta cuestion. En opinién de Alejandro
Nieto, a regulacién prevista era loable, ainda que consideraba que a enumeracién do artigo 131
non era moi acertada, pois, malia ser certo que son todos os que estan, non estan todos os que
son'®, Do mesmo xeito, Santamaria Pastor cualifica os mencionados criterios de rudos e resalta
a slia «escasa virtualidade limitativa da discrecionalidade»'®. Coa LRXSP engadiuse algun criterio
mais con relacién aos que xa habia na LRXAP-PAC (en concreto, o da continuidade ou persisten-
cia na conduta infractora), pero non parece que iso fose ser suficiente para facer cambiar de opi-
nién a doutrina, e é que, ademais, en opinién do propio Alejandro Nieto, o lexislador tampouco
estivera demasiado acertado na redaccién dos supostos que enumera, criticando especialmente
a inclusién do criterio da intencionalidade, xa que, se esta funciona como un parametro de gra-
duacién, «iso significa que existen infracciéns sen intencionalidade, co cal a lei reformula toda a
cuestion da culpabilidade, enturbando o que xa comezaba a estar claro»?°. Dito doutro modo,
a lei non poderia considerar un mesmo elemento como basico e imprescindible para poder im-
por unha sancién e, ao mesmo tempo, como un elemento cuxa concorrencia implicaria unha
agravacién da propia sancién. E iléxico exixir a concorrencia dun requisito para poder impor un
castigo e logo afirmar que, se concorre o dito requisito na conduta, esta serd obxecto dunha
sancién maior que se non concorre.

Neste punto concreto discrepamos, non obstante, dese autor, xa que cremos que a lei esta
manexando un concepto estrito da culpa e identificando a intencionalidade non coa actua-
cién culposa, senén cunha conduta dolosa. De feito, coa redaccién da nova lei matizouse este
criterio ao definilo como «o grao de culpabilidade ou a existencia de intencionalidade», o que
parece querer reforzar esta idea. Se isto € asi, o lexislador non estaria a incorrer na incoherencia
gue suporia incluir como un criterio de graduacién un elemento que se atopa na medula mes-
ma da responsabilidade.

Na nosa opinién, o lexislador parte do respecto do aforismo de nulla poena sine culpa, de
maneira que entende que, para que a Administraciéon poida impor unha sancién, é imprescindi-
ble que se demostre que o suxeito pasivo é o responsable de ter cometido a infraccién, mesmo
a titulo de simple neglixencia, pero non exixe que haxa intencionalidade na infraccién para que
a conduta poida ser reprendida. Agora ben, se o que acontece é que, ademais de apreciar a
responsabilidade do infractor, a Administracién logra probar que a infraccién non foi o resultado
da mera imprudencia do autor da infraccién, senén que mediou dolo na producién do dano,
entén o lexislador estima que o mais apropiado é que a sancin se agrave e que o castigo que
se deba impor sexa mais severo.

Pero se esta regulacién non foi ben recibida por parte da doutrina, tamén existen, pola con-
tra, autores que entenden que a regulacién da proporcionalidade feita na lei de procedemento
é impecable. Asi, por exemplo, Quirés Lobo sostifia que estes criterios son suficientes, posto que
unha lei <non é mais perfecta canto mais ata; ao contrario, ha de deixar campo & ponderacién
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xurisdicional»?', e é que estamos naturalmente ante un numerus apertus que é consecuente coa
natureza do principio de proporcionalidade e os seus fins, tratdndose dun principio que ten un
dos seus principais fundamentos en que na practica poden darse situaciéns que, mesmo subsu-
mindose nun suposto de feito similar, postien unhas caracteristicas especificas que as distinguen
entre si.

Sexa como for, o que si é indiscutible é que a existencia destes e outros criterios estan vincu-
lados & discrecionalidade do operador xuridico & hora de fixar o importe dunha sancién cando
ese importe non vefia determinado na lei, discrecionalidade que vai operar nun dobre sentido:
& hora de determinar se algln ou varios dos criterios de graduacion resultan aplicables e & hora
de cuantificar a intensidade coa que deban ser utilizados.

3 A RECEPCION DOS CRITERIOS DE GRADUACION NA LEI 14/1986,
DO 25 DE ABRIL, XERAL DE SANIDADE

Analizada a LRXSP, cabe referirse agora & normativa vixente no &mbito sanitario, eido en que
existen multitude de normas que contefien mandatos e regras relativas ao exercicio da potes-
tade sancionadora da Administracién, e a primeira lei que se debe considerar neste &mbito a
nivel estatal é a Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade (en diante LXS), que, malia non
proclamar o principio de proporcionalidade, si o consagra no seu artigo 34 cando sinala que «as
infracciéns se cualifican como leves, graves e moi graves, atendendo aos criterios de risco para
a salde, contia do eventual beneficio obtido, grao de intencionalidade, gravidade da alteracion
sanitaria e social producida, xeneralizacién da infraccién e reincidencia».

E esta a Gnica vertente do principio de proporcionalidade (a abstracta) que se considera na
dita norma, xa que, pola contra, & hora de dar unhas pautas acerca de como debe decidir a Ad-
ministracién o importe exacto da sancién, a LXS inexplicablemente non achega practicamente
nada. Para ser exactos, as Unicas manifestaciéns do principio de proporcionalidade arredor da
determinacién do importe das sanciéns que atopamos son moi indirectas e son ddas.

En primeiro lugar, podemos apreciar unha aplicacién moi concreta do deber de adecuar a
entidade da sancién & gravidade da infraccién no feito de que o lexislador decidise reservar as
sanciéns consistentes “no peche temporal do establecemento, instalacién ou servizo por un
prazo maximo de cinco anos» para o castigo de infracciéns moi graves, adxudicando ademais
a posibilidade da sta imposicién ao acordo do érgano de maior xerarquia da Administracion,
gue non é outro que o Consello de Ministros ou os consellos de goberno das comunidades
auténomas, tal como se recolle no artigo 37.2.

Por outro lado, temos outra manifestacién que se refire & obriga de adecuacién do importe
da sancién, non xa & gravidade da infraccion, senén a realidade socioeconémica do tempo en
que deben ser aplicadas. En concreto, sinala o artigo 36.3 que «as contias sinaladas anterior-
mente deberén ser revisadas e actualizadas periodicamente polo Goberno, por real decreto,
tendo en conta a variacién dos indices de prezos para o consumo».

Resulta notoria a necesidade de contar cuns criterios de graduacién que permitan orientar o
labor sancionador da Administracién na materia, xa que as diferenzas entre os topes maximos e
minimos previstos para as multas das infracciéns (especialmente para as moi graves) tipificadas
na dita lei son enormes?2. Nesta lifia, apunta Rebollo Puig que a defectuosisima técnica de tipi-
ficacién das infracciéns levada a cabo nesta lei é a que xustifica a existencia do que considera
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unha excesiva discrecionalidade da Administracién & hora de decidir o importe da sancién?, o
que converte en mais clamorosa ainda a ausencia duns criterios de graduacién.

Pola contra, o que esta regulacién demostra é o claro descofiecemento que no ano 1986
existia acerca das consecuencias e a necesidade da implantacién do principio de proporcionali-
dade, posto que os criterios de graduaciéon que o antedito artigo 34 recolle para a cualificaciéon
das infracciéns son en realidade os que o lexislador deberia prever para orientar o labor de fixa-
cién da sancién da Administracion. A fin e ao cabo, se o que o lexislador queria era explicar ou
dar a coflecer as razons en que se baseara para decidir incluir unha determinada infraccién na
categoria de leve, grave ou moi grave, o sitio natural para facelo era na exposicién de motivos
da lei e non na parte dispositiva desta. Tan sé ten sentido recoller os criterios de graduacién das
infracciéns nunha lei que, como a LRXSP, vaia servir de guia para determinar o réxime sancio-
nador que se vaia levar a cabo noutras leis, pero non nunha lei sectorial onde xa deben quedar
perfectamente delimitadas todas as condutas que sexan merecedoras de castigo e a natureza de
cada unha delas, acompafiando & dita delimitacién os criterios que o operador xuridico deberia
usar para concretar, dentro do rango de importe minimo e méaximo que a lei prevexa, a contia
exacta da sancién que proceda impor en cada caso.

Este inexplicable lapsus debe ser salvado, en opinién de autores como o propio Rebollo Puig,
mediante a aplicacién analéxica dos criterios de “graduaciéon” das infracciéns para seren usados
como criterios de graduacién das sanciéns. Asi, sinala o citado autor, a xeito de exemplo, no
caso de que o que concorra sexa a infraccién consistente na reincidencia na comisién de infrac-
ciéns leves nos Gltimos tres meses que determinara que a conduta sexa tipificada como unha
infraccién grave en virtude do sinalado polo artigo 35 B 7° LXS, «posiblemente resulte propor-
cionado impor a sancién en contia superior que se tales antecedentes non existisen», ao que en-
gade que «na comisién duns feitos que de por si constitien infraccién moi grave a reincidencia
non podera determinar unha superior cualificacién, pero si impor a sancién en grao maximo»2.

Como queira que fose, non parece, en realidade, que tivese sido o contexto de recente
aceptacién no noso pais do principio de proporcionalidade o que determinase esta grave tara
da LXS, pois outras leis moito mais modernas que esta neste ambito incorren ainda neste erro.
Pensemos, por exemplo, na Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de satide publica (en diante
LXSP), que presenta os mesmos defectos que a LXS e na que tamén existen grandes marxes en-
tre os topes minimo e maximo das sanciéns?, ou na Lei 17/2011, do 5 de xullo, de seguridade
alimentaria e nutricién (en diante LSAN), que no seu artigo 51 se pronuncia en idénticos termos
aos sinalados pola LXS.

O que si resulta paradoxal destas ddas Ultimas normas é que, malia teren sido aprobadas
0 mesmo ano, presentan unha gran diferenza, pois mentres que a LXSP suple a carencia duns
criterios de graduacién coa acertada remisién expresa & aplicabilidade dos previstos pola LR-
XAP-PAC (remisién que se debe entender feita agora & LRXSP), a LSAN non o fai. O que si prevé
a LSAN, en cambio, é a posibilidade de impor sanciéns accesorias, e faino considerando a po-
sibilidade de darlles publicidade as sanciéns que se impofian «sempre que concorra risco para
a salde ou seguridade dos consumidores, reincidencia en infracciéns de natureza analoga ou
acreditada intencionalidade na infraccién» (artigo 53 LSAN).
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4 0S CRITERIOS DE GRADUACION NA LEXISLACION DE SEGURI-
DADE ALIMENTARIA. ESPECIAL REFERENCIA AO REAL DECRETO
1945/1983, DO 22 DE XUNO

Para salvar o baleiro que supén non ter previsto na lei ningln tipo de pauta ou criterio ao
gue se deba someter a Administracion no exercicio da sia potestade sancionadora, polo menos
a LSAN tomou a precaucién de remitirse ao disposto polo Real decreto 1945/1983, do 22 de
xufio, polo que se regulan as infracciéns e sanciéns en materia de defensa do consumidor e da
producién agroalimentaria, tal como se pode ver na disposicién derradeira terceira daquela lei,
que sinala que no non previsto expresamente na propia lei seré de aplicacién o dito real decreto,
sen prexuizo das slas ulteriores modificaciéns ou adaptaciéns polo Goberno.

Sen dudbida, e no que ao principio de proporcionalidade concirne, o mais interesante deste
real decreto é que completa o réxime xuridico da LSAN, posto que aquela norma si recolle os
criterios de graduacién das sanciéns. En concreto, sinala o seu artigo 10.2 que a contia da san-
cién se graduara de conformidade cunha serie de criterios que son os que pasamos a analizar.

4.1 0 volume de vendas

As razéns que explican a sta inclusién como un criterio de graduacién son basicamente
tres?.

En primeiro lugar, aplntase unha razén de xustiza social reflectida na idea moi estendida
de que é xusto que quen mais tefia mais pague. Tratase dun factor expresivo da capacidade
econdmica do suxeito infractor e, nesa mesma medida, apto para deducir del a intensidade da
resposta sancionadora en que consiste a sancién pecuniaria?’.

Esta razén foi obxecto de varias criticas baseadas en que a conduta infractora debe ser re-
prendida basedndose no dano causado ao ben xuridico protexido e & culpabilidade do suxeito
activo, pero non porque o negocio do infractor vaia mellor ou peor. Ademais, dixose que este
criterio descofiece que o volume de vendas non revela a verdadeira capacidade econémica do
suxeito, pois a capacidade econémica debe equipararse aos rendementos obtidos e non ao
simple exercicio dunha actividade?. En tal sentido, é posible que unha empresa conte cun vo-
lume de vendas alto e que, non obstante, a rendibilidade que obtefia sexa minima, ou mesmo
é posible que o infractor conte con pouca liquidez?.

Pero, & marxe das ditas criticas, o certo é que, como dixo a Audiencia Nacional, «o volume
ou cifra de negocios (ou de facturacién, ou de vendas) é un dato ou indicador contable que
revela, repetimos, a capacidade e situacién econémica do suxeito infractor e, nesa mesma me-
dida, permite calcular a priori a méaxima incidencia concreta que unha sancién pecuniaria pode
supor para el. A “situacién econémica do culpable” refirense asi mesmo os artigos 50 e 52 do
Cédigo penal para os efectos da imposicién das multas. E, en canto factor de célculo, é tamén
utilizado noutros sectores do dereito administrativo sancionador, como é o caso de certas in-
fracciéns tributarias»3°.

En segundo lugar, alidese tamén & necesidade de atopar férmulas para dar cumprimento
ao mandato contido no xa transcrito artigo 29.2 da LRXSP, é dicir, mecanismos que axuden a
evitar que a comisién das infracciéns tipificadas resulte mais beneficiosa para o infractor que o
cumprimento das normas infrinxidas.

Finalmente, enténdese que unha terceira razén radicaria no interese en lograr que as multas
impostas poidan ser efectivamente pagadas polo infractor.
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Cando o infractor é unha empresa pequena e, polo tanto, a sia capacidade econémica é
limitada, o feito de que lle sexa imposta unha multa dunha entidade considerable poderia con-
ducilo ao peche do negocio, por non ter capacidade suficiente para afrontar o seu pagamento,
o que ademais supora que a multa quedara sen cobrar. Pola contra, se a empresa que cometeu
a infraccién posue certa entidade, como norma xeral, presimeselle tamén certa capacidade de
afrontar o pagamento dunha multa mais elevada sen que iso pofia en perigo a sta continuidade.

E que é o que se debe entender exactamente por volume de vendas? A Audiencia Nacional®'
sinalou que a virtualidade do propio principio de proporcionalidade impide estender os efectos
punitivos da sancién a aquelas actividades que serian alleas ao ambito da infraccién, polo que,
se a entidade sancionada se dedica a mais actividades ademais de a aquela cuxo desenvolve-
mento supuxo a comisién da infraccién, & hora de considerar a aplicacién deste criterio de gra-
duacién deberé terse en conta unicamente o volume de vendas xerado na actividade concreta
que deu lugar & infraccién. Unicamente se o lexislador engadise o adxectivo de “total” (é dicir,
gue non falase de “volume de vendas” sen6n de “volume de vendas total”) se poderia interpre-
tar que afectaria a todos os sectores de actividade da entidade sancionada, pero, non sendo asi,
debe, como dicimos, cinguirse & actividade causante da infraccion.

Sinala a propia Audiencia Nacional*? que «se puxeron de relevo en ocasiéns certas conse-
cuencias “disfuncionais” desta opcidn lexislativa, como serian, entre outras, supor un incentivo
para a creacién artificial de sociedades independentes, limitadas a un Gnico ambito de activi-
dade, co fin de minimizar o risco de sanciéns moi elevadas, ou, desde a outra perspectiva, un
obstéculo indirecto & creacién de grandes conglomerados empresariais que incldan actividades
diversificadas. Pero nin esta obxeccién nin outras similares que atenden mais ben a razéns de
oportunidade ou conveniencia, ou & sta incidencia nas decisiéns dos axentes econémicos, bas-
tan para negar a validez da opcién do lexislador».

Por outro lado, a propia Audiencia Nacional** delimitou o periodo de referencia que cémpre
tomar en consideracién para determinar o alcance do criterio examinado, e o que dixo é que
«0 volume de negocios que se debe considerar é o do exercicio inmediatamente anterior ao da
imposicién da multa».

4.2 A contia do beneficio ilicito obtido

Tratase dun criterio frecuentemente recollido polo lexislador e, sen dibida, responde & ne-
cesidade de que a infraccién non lle resulte beneficiosa ao infractor. E un criterio que permite
chegar a impor sanciéns de contia distinta a unha empresa grande e a unha pequena cando en
realidade a infraccién que se castigue sexa a mesma e sexa cometida en idénticas circunstancias,
pero iso vén xustificado polo feito de que a capacidade econémica que unha e outra tefien
para afrontar o pagamento da multa tamén é distinta*, o que entendemos que cémpre ter en
conta precisamente para conseguir que ao infractor non lle resulte mais beneficioso incumprir a
norma malia a sancién que cumprila.

Non obstante, este criterio (igual que o do volume de vendas) articulouse defectuosamente
cando a norma non considera a posibilidade de que o limiar maximo da sancién resulte inferior
ao beneficio obtido. Iso non acontece no Real decreto 1945/1983, do 22 de xufio, pois, para
os efectos de non suscitar no posible infractor a sensacién de que lle compensa infrinxir porque
0 maximo que vaia perder sexa o beneficio obtido, prevese que se poida desbordar o limiar
maximo de sancién previsto. Asi, o artigo 10 sinala, para as infracciéns graves e moi graves, que
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se poderéa superar o tope fixado para as multas coas que se poden castigar unhas e outras ata
alcanzar o quintuplo e o décuplo respectivamente do valor dos produtos ou servizos obxecto
da infraccion.

Malia o afortunado desta previsién, voces como a de Gémez Tomillo opinan que nin sequera
neste caso estaria garantido un correcto efecto preventivo, xa que, no caso de que o beneficio
efectivo sexa reducido (co que tamén o serfa a sancién), ao infractor pédelle sequir interesando
infrinxir, posto que a sancién serfa pequena e que ademais pode confiar na posibilidade de
non ser descuberto ou que o beneficio estea mal calculado®, ainda que o propio autor apunta
a posibilidade de que se recorra para evitalo a taxaciéons de expertos, cuxo custo deberia ser
asumido polo propio infractor.

Respecto de que é o que se debe considerar como “beneficio”, autores como Blanco Cor-
dero opinan que o beneficio que se debe ter en conta ha de ser o bruto®®, isto é, sen descontar
o0s gastos en que se puidese incorrer para conseguilo, pero fronte a isto temos sentenzas do TS*
que sostefien xusto o contrario, isto é, que defenden que o beneficio debe ser o neto, o benefi-
cio obtible «unha vez deducidos os gastos inherentes & obtencién do produto».

4.3 0 efecto prexudicial que a infraccién puidera producir sobre os
prezos, o consumo ou o uso dun determinado produto ou servizo
ou sobre o propio sector produtivo

Tratase dunha adaptacién do criterio da natureza dos prexuizos causados, criterio cuxa in-
clusién de por si non tivo unha grande aceptacion, e é que un sector da doutrina entende pou-
co afortunada a sta consideracién como circunstancia que poida modular a responsabilidade
do infractor, tratdindose mais ben dun criterio que garda maior relacién co resarcimento dos
danos e perdas ocasionados.

Sinala Sempere Navarro® que, en primeiro lugar, cémpre pensar se este prexuizo é real, é di-
cir, «<se se debe producir efectivamente ou se pode tratarse dun prexuizo potencial», concluindo
que, «ainda que existen argumentos para soster a posicion restritiva, a xurisprudencia entende
gue non é necesario que se producise un prexuizo real e efectivo», sendn que basta con que
concorran as condiciéns necesarias para que se produza para que resulte de aplicacién.

Por outro lado, débense entender comprendidos aqui todo tipo de efectos prexudiciais, eco-
némicos ou non que a infraccién poida producir no sector en xeral e no mercado en particular
sobre os prezos, o consumo ou uso dun produto ou servizo. Pénsese por exemplo, nas reper-
cusiéns da apreciacion de residuos contaminantes en froitas ou hortalizas, o quebranto 4 fiabili-
dade das exportaciéns ou, como refire a STSX de Galicia 575/2005, do 20 de xullo*, «a alarma
social producida como consecuencia da apariciéon da encefalopatia esponxiforme bovina», etc.

En tal sentido, pédese volver citar a STS do 1 de outubro de 19974, que non estima a gravi-
dade de alteracién social na manipulacién indebida dun produto intervido (pementos vermellos
con indices elevados de toxicidade pola presenza de residuos de metamidofos con limites supe-
riores aos admitidos), cuxa inmobilizacién se producira para evitar a exportaciéon da mercadoria
a un pais en que resulta prohibida en razén do indice de toxicidade apreciado.
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4.4 0 dolo, a culpa e a reincidencia

O real decreto obxecto de anélise recolle nun dltimo apartado o que en realidade son tres
criterios diferentes, ainda que relacionados, especialmente o dolo e a culpa. Pero polas stas
diferentes calidades debemos analizalos por separado.

4.4.1 0 dolo e a culpa

Respecto do dolo, debemos remitirnos ao xa explicado ao analizar o artigo 29.2 LRXSP, xa
que non deixa de ser o propio criterio de intencionalidade. De feito, a gran diferenza entre o
dolo e a culpa atépase na determinacion de se o suxeito infractor actuou con intencién de infr-
inxir (dolo) ou non (culpa). Seguindo a Zugaldia Espinar*' podemos afirmar que a gran diferen-
za entre un e outro criterio é que, para poder apreciar que se produciu unha actuacién dolosa,
é necesario que o infractor queira incumprir a norma ou polo menos acepte a sla violaciéon
como algo inevitable, mentres que para poder apreciar a existencia dunha actuacién culposa
basta con que exista unha falta de consideracién por parte do infractor cara ao ben xuridico
protexido que a norma protexe. Dito doutro xeito, estamos ante unha actuacién culposa cando
o infractor non desexa infrinxir a norma nin acepta a sda violacién como algo inevitable, senén
gue, simplemente, ou non pensa que a sia conduta poida supor un perigo para o ben xuridico
protexido pola norma (culpa inconsciente) ou, mesmo pensando que a stia conduta é perigosa,
non pensa que, en efecto, poida chegar a producirse o dano (culpa consciente).

Estas categorias non son absolutamente puras e, de feito, existe unha figura hibrida entre
ambas as didas que é o dolo eventual. No dolo eventual o infractor asume como posible o re-
sultado infractor, ben que non o desexa directamente. A gran diferenza entre o dolo eventual
e a culpa consciente radica en que, para que poida falarse de dolo eventual, é necesario que o
autor dos feitos sexa realmente consciente de que é moi probable que a sia conduta lesione o
ben xuridico protexido pola norma e que, mesmo asi, decida igualmente actuar, mentres que
no caso da culpa consciente o suxeito entende que é posible que se produza un dano, pero non
actuaria en caso de velo como algo moi probable.

Cabe sinalar, ademais, que as circunstancias examinadas non s6 son determinantes da im-
posicién dunha ou outra sancién segundo concorran ou non, senén que a propia normativa as
valora como elementos a considerar para tipificar unha conduta co caracter de leve, grave ou
moi grave. Asi, por exemplo, no artigo 35 LXS establécese que, cando a infraccién se cometa
mediando simple neglixencia, terd a consideracién de leve «sempre que a alteracién ou risco
sanitarios producidos fosen de escasa entidade», ainda que, e sen aclarar convenientemente
a discordancia que produce, o artigo 36 considera que «a falta das precauciéns exixibles na
actividade, servizo ou instalacién de que se trate» determinard que a infraccién sexa grave.
Ante a falta de calquera tipo de aclaracion complementaria que nos permita entender cando
a infraccion sera leve ou grave habera que interpretar que a falta de precauciéns exixibles sera
constitutiva dunha infraccién leve (e non grave) se a alteracién ou risco sanitarios producidos
fosen de escasa entidade e grave no caso contrario.

Isto no que 4 culpa se refire, pero tamén a LXS considera o dolo como unha circunstancia
determinante da categorizacion dunha conduta dentro dun tipo de infracciéns; en concreto,
das infracciéns moi graves, ao dicir o propio artigo 35 que seran infracciéns moi graves, entre
outras, «as que se realicen de forma consciente e deliberada, sempre que se produza un dano
grave».
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Con estas previsions perde xa o seu sentido e mesmo poderia resultar contraria a dereito a
utilizaciéon do dolo e a culpa como criterios de graduacién das sanciéns, especialmente no que
ao uso do dolo se refire, pois non parece moi acertado agravar o importe dunha sancién ba-
seandose en que a actuacion se realizou de forma consciente e deliberada cando precisamente
esa circunstancia xa se tivo en conta para tipificar a conduta como moi grave en lugar de darlle
a consideracién que, ordinariamente e de conformidade coa lista de infracciéns recollida na lei,
lle corresponderia. Afortunadamente a LXSP non caeu xa neste erro.

4.4.2 A reincidencia

Con este criterio preténdese que o castigo imposto ao infractor sexa mais severo por ter
cometido infracciéns con anterioridade, o cal non resulta incompatible coa prohibicién do bis
in idem, posto que, para que xogue esta prohibicién, é necesario que concorra a tripla identi-
dade de suxeito, feito e fundamento (artigo 31 LRXSP#?), e iso non sucede no caso de agravar
unha sancién baseandose nunha sancién previa polos mesmos feitos. A este respecto debemos
traer a colacion a paradigmatica STC 150/1991, do 4 de xullo, en que o TC concluiu que coa
agravante de reincidencia non se volve castigar o feito anterior, senén Unica e exclusivamente
o feito posterior*.

A aplicacién da reincidencia pretende que a sancién que resulte sexa ainda mais coactiva
que a ordinaria e consiga ameazar o infractor cunha represalia que sexa de tal entidade como
para que, a partir deste momento, o seu comportamento sexa respectuoso coas obrigas que lle
foron legalmente impostas.

A sGa aplicacién, segundo o que se deduce do artigo 29 LRXSP, require do cumprimento de
catro requisitos.

1. O infractor debe ter sido sancionado anteriormente.

O problema é que non se prevé ningunha regra para os supostos de multirreincidencia, ben
sexa porgue o imputado fose sancionado en varias ocasiéns anteriormente pola mesma infrac-
cién ou que o fose pola comisién de infracciéns da mesma natureza, pero non necesariamente
pola mesma infraccion.

Polo tanto, a normativa foi indulxente con aqueles que xa infrinxiran a lei en varias ocasions,
botandose de menos algunha medida que posibilite a imposicion dun castigo mais severo para
aquel que co seu modus operandi demostre un maior desprezo polo ben xuridico protexido que
para aquel que infrinxiu a norma por segunda vez (vbg. mediante o establecemento dalgunha
escala progresiva en virtude da cal se fose incrementando a sancién en maior ou menor medida
en funcién de cantas fosen as infracciéns que se cometesen con anterioridade no periodo de
referencia), pois a regulacién actual transmitelle ao infractor a percepcién de que, unha vez
gue se cometeu a segunda infraccién, que incorra nunha terceira ou unha cuarta non lle sera
especialmente reprochable.

Si existe unha graduacién no dmbito sanitario, pero non se refire & graduacién das sanciéns,
senén a das infracciéns, pois prevese que a reincidencia na comisién de infracciéns determinara
gue a conduta serd castigada como unha infraccién de grao superior. Asi, a LXS dispén no seu
artigo 35 que a reincidencia na comision de infraccions leves dara lugar a castigar unha accion
que se tipifique como infraccion leve como se fose unha infraccion grave, mentres que o artigo
36 prevé o mesmo respecto da reincidencia na comisién de infracciéns graves, que convertera
a infraccién cometida nunha de tipo moi grave.
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Maior desconcerto nos producen, en cambio, as previsions da LSAN, que, & hora de agravar
as infracciéns leves ou graves, o fai (artigo 51 nos seus apartados 2 e 3*) cinguindo a conduta
infractora anterior unicamente 4 comision da mesma infraccion, desviandose con iso do verda-
deiro obxectivo desta agravante, que é o de conseguir que o infractor habitual deixe de selo e
o de crear unha conciencia no administrado de respecto polas normas.

2. Ha de existir unha identidade de natureza entre a infraccién anterior e a que se sanciona.

Esta é a principal caracteristica que nos permitia diferenciar a reincidencia da reiteracion,
Xa que non se exixia para esta Ultima, ainda que iso xa non resulta Gtil, posto que a figura da
reiteracién, que xa desaparecera do ambito penal coa aprobacién do actual Cédigo penal de
1995, desapareceu tamén do administrativo sancionador coa LRXSP.

O que si resulta relevante desta caracteristica é que introduce unha importante diferenza
entre a reincidencia e o resto de agravantes, pois, se estas son de apreciacién automatica, non
tendo nelas demasiada cabida a discrecionalidade, no caso da reincidencia nalguns casos pode
non darse esta inminente aplicacién da agravante. Referimonos a aqueles supostos en que para
poder apreciar a reincidencia sexa preciso que o érgano competente compare a conduta que se
pretende sancionar con infracciéns anteriormente cometidas polo imputado co fin de determi-
nar se as infracciéns comparadas participan ou non da mesma natureza.

3. Necesidade de resolucién firme en via administrativa.

E necesario que as infracciéns que se vaian utilizar como antecedentes fosen obxecto dunha
sancion firme en via administrativa, o que significa que se valora se o infractor, no momento de
cometer a infraccién, era consciente da firmeza da infraccién anterior* e, polo tanto, de que a
slia conduta era ilicita (punto este en que o criterio de reincidencia se conecta co do dolo), o cal
resulta positivo desde o punto de vista da proporcionalidade, pois é mais reprobable a infraccién
dun suxeito plenamente consciente de que a stia conduta esté prohibida que a conduta daquel
cuxa primeira infracciéon ainda é obxecto de discusién e que, por este motivo, ainda non sabe
se a sUa conduta é ou non conforme a dereito.

Afirmeza que se exixe é administrativa e non xurisdicional, o cal entrafia o perigo de que, no
caso de que a sancién imposta pola primeira infraccién —e tida en conta para agravar a sancién
imposta pola segunda infraccion- sexa posteriormente anulada en via xurisdicional, o sanciona-
do se vera obrigado a acudir & via contencioso-administrativa non xa para impugnar a segunda
sancién baseandose en que a sta conduta non mereza ser sancionada, senén para impugnala
baseandose nunha indebida aplicacién da agravante de reincidencia.

Certo que esta eventualidade se evitaria exixindo a firmeza en via xurisdicional, pero este
non seria o Unico camifio para logralo e, ademais, esta opcién conducirianos a outro proble-
ma se cabe ainda mais grave, que seria a ineficiencia funcional da propia agravante, pois non
podemos ignorar que na actualidade a duracién media de tramitacién dos procedementos e
resolucién dos litixios é de 12,6 meses para os xulgados do contencioso-administrativo e 23,7
meses nos tribunais superiores de xustiza*. En tal escenario, se o recorrente esgotase todas as
instancias xudiciais, unha sancién non adquiriria firmeza xurisdicional ata pasados de media uns
36 meses, polo que, coa exixencia dunha firmeza xurisdicional, aconteceria que durante ese
periodo medio de 3 anos a agravante de reincidencia non poderia ser aplicada deixando con
iso sen ameaza o infractor.

Poderiase evitar o prexuizo descrito naqueles casos en que a Administracion tefia noticia da
anulacién da sancién correspondente & primeira das infracciéns durante a tramitacién do pro-
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cedemento en virtude do cal se vaia impor a segunda, xa que, dado que ainda non se impuxo a
segunda das sanciéns, ainda estaria a tempo o imputado de alegar esta circunstancia para que
sexa tida en conta pola Administracién ao fixar o importe da segunda sancién. Pero no resto de
supostos, que probablemente sexan os mais comuns, produciriase ese indesexable incremento
da litixiosidade, e iso require dunha solucion.

Existiria outra posibilidade que non implica, en principio, un notable custo para o prexudi-
cado e é a de que o sancionado se opofia as sanciéns firmes en via administrativa a través do
denominado recurso extraordinario de revision, invocando, no caso que nos ocupa, o segundo
apartado do artigo 125 da LPAC*. Pero mesmo sendo este recurso de interposicién de balde,
a solucion axeitada seria exixir que a Administracion aprecie de oficio esta circunstancia cando
concorra e rebaixe a sancién & sia contia correspondente. Neste sentido, debemos lembrar que
se previu na LPAC a institucién dos procedementos de revision e, entre eles, a revogacién de
actos desfavorables ou de gravame.

4. Prazo de 1 ano desde a sancién das anteriores infraccions.

Debemos considerar este prazo de 1 ano con independencia de se nese periodo se come-
tese ou non a infraccién que se toma como referencia e mesmo con independencia de se a
sancién se impuxese ou non dentro dese periodo, pois o que se ten en conta é que a sancién
gue se lle impuxese adquirise firmeza nese periodo.

Asi pois, temos dlas datas de referencia: a da comisién da nova infraccién (dies ad quem)
e a da data en que a resolucién pola que se lle impuxo ao infractor unha sancién anterior pola
comisién dunha infraccién da mesma natureza que a que agora se cometeu e se vai sancionar se
converte en inatacable (dies a quo), ben sexa porque o recurso que interpuxese fose desestima-
do, esgotando asi a via administrativa, ou ben porque, tendo transcorrido o prazo para interpor
o correspondente recurso, non o fixo.

5 CONCLUSIONS

A pesar de que as proxeccions do principio de proporcionalidade e, méis en concreto, a
necesidade de dotar a Administracién duns criterios que lle permitan fixar o importe da sancién
gue resulte mais axeitado as circunstancias concretas de cada caso non foron debidamente
absorbidas polo lexislador na LXS, as restantes normas vixentes en materia de seguridade ali-
mentaria trataron de paliar esta insostible carencia. Malia iso, podemos afirmar que tal labor non
foi totalmente frutifero e é que unha revision dos criterios de graduacién presentes na referida
normativa nos descobre a existencia duns criterios abertos e cuestionados dos que deriva unha
indesexable multitude de problemas practicos que se presentan a hora da sta aplicacion.

Do que deberia ser unha regulacién que contribuise a contar cuns instrumentos que ache-
guen seguridade xuridica e a realizacién dun ideal de adecuacién da gravidade dunha conduta
a severidade do seu castigo, atopamonos con que a técnica utilizada polo lexislador se revela
en ocasions confusa e mesmo anticuada ao non responder de forma suficientemente coherente
aos patréns introducidos pola LRXAP-PAC e consolidados pola actual LRXSP.

Con todo, e a pesar de que compre sublifiar a necesidade de que se acometa unha actuali-
zacién da dita regulacién conforme esa normativa de referencia, débese agradecer a existencia
duns mecanismos que permitan a graduacién das sanciéns nunha materia tan delicada como a
da seguridade alimentaria.
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1 Sarmiento Ramirez-Escudero, 2004:410 e ss.

2 Lopez Gonzalez, 1988:19 e ss.
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4 Trayter Jiménez e Augado | Cudola, 1995:89 e ss.
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Di o comentado artigo neste punto que «se debera observar a debida idoneidade e necesidade da sancién a impor e a sta adecuacién a
gravidade do feito constitutivo da infraccion».

Sirva por todas a expresiva STS do 13 de abril de 2009, que condensa os ditos tests ou xuizos do seguinte xeito: «... e finalmente a estrita
observancia do principio de proporcionalidade concretado en tres requisitos ou condiciéns: idoneidade da medida para alcanzar o fin
constitucionalmente lexitimo perseguido (xuizo de idoneidade), que esta resulte necesaria ou imprescindible para iso, isto €, que non exis-
tan outras medidas menos gravosas que, sen impor sacrificio ningtn de dereitos fundamentais ou cun sacrificio menor, sexan igualmente
aptas para ese fin (xuizo de necesidade), e, por Gltimo, que deriven da sia aplicacion mais beneficios ou vantaxes para o interese xeral que
prexuizos sobre outros bens ou intereses en conflito, ou, dito doutro xeito, que o sacrificio imposto ao dereito fundamental non resulte
desmedido en relacion coa gravidade dos feitos e as sospeitas existentes (xuizo de proporcionalidade en sentido estrito). Da mesma forma,
e reproducindo esta doutrina, SSTC 234/1997, do 18 de decembro; 70/2002, do 3 de abril; e 25/2005, do 14 de febreiro)».

Vid. Sarmiento Ramirez-Escudero, 2004:317 e ss.
Trayter Jiménez e Augado | Cudola, 1995:89 e ss.
Gallardo Castillo, 2008:227.

Nieto Garcia, 2002:242 e ss.

Santamaria Pastor, 2002:391 e ss.

Nieto Garcia, 2005:246.

Quirés Lobo, 1996:41.

Dispén o artigo 36 LXS que as infracciéns moi graves seran sancionadas con multas «desde 2.500.001 a 100.000.000 de pesetas, poden-
do superar a dita cantidade ata alcanzar o quintuplo do valor dos produtos ou servizos obxecto da infraccién», é dicir, que o minimo é de
15.025, 30 € e 0 maximo de 601.012,10 €.

Rebollo Puig, 1989:739 e ss
Rebollo Puig, 1989:751
No caso das infracciéns moi graves, poden estar entre os 60.001 e os 600.000 euros.

Ramirez, 2015. O volume de negocio do infractor como criterio de graduacién da sancién no blog publicado na web http://www.punto-
zero.es/blog/el-volumen-de-negocio-del-infractor-como-criterio-de-graduacion-de-la-sancion (21-12-2015).

Sobre esta cuestion resulta paradigmatica a controvertida STC 76/1990, do 26 de abril. Nesa sentenza sinalaba o TC que, ainda que
cando o constituinte consagra no artigo 31 CE o principio de capacidade econdmica «esta a pensar no ingreso publico e non nas sanciéns
tributarias (...) de ai non cabe deducir unha prohibicién de aplicar os ditos principios a outro &mbito. Pois unha cousa é establecer man-
datos constitucionais e outra ben distinta formular prohibiciéns...» e, 0 que é méis, engade que a desatencién do principio da capacidade
contributiva no dmbito sancionador «levarfa ao resultado absurdo dunha sancién imposta» sen posibilidades reais de pagamento».

P6veda Blanco, 2005:138 e ss.

Sobre a relacién entre os conceptos de volume de vendas, rendibilidade e liquidez, vid. Brealey, 2015.
Sentenza do 10 de marzo de 2015, ditada no recurso 696/2012.
Sentenza do 6 de marzo de 2013, ditada no recurso 619/2010.
Sentenza do 10 de marzo de 2015, ditada no recurso 696/2012.
Sentenza do 30 de novembro de 2012.

Rebollo Puig, 1989:739 e ss.

Goémez Tomillo, 2012:1 e ss.

Blanco Cordero, 2011:1631 e ss.

Como a do 01-10-1997, ROX 5801/1997.

Sempere Navarro, 2001:210.

ROX 1800/2005.

ROX 5801/1997.

Zugaldia Espinar, 1986:395 e ss.

Segundo o dito artigo, «<non poderan sancionarse os feitos que o fosen penal ou administrativamente, nos casos en que se aprecie iden-
tidade do suxeito, feito e fundamento».

O TC ve compatibles ambas as duas figuras e sublifia que, ben que é indubidable que a reincidencia «presupdn, por necesidade loxica,
unha referencia ao delito ou delitos repetidos, iso non significa, desde logo, que os feitos anteriores se volvan castigar, senén tan s6 que
foron tidos en conta polo lexislador penal para o segundo ou posteriores delitos... ».

O referido artigo 51, nos seus apartados 2 e 3, lista as condutas que se entenderan constitutivas de infraccions graves e moi graves res-
pectivamente e pecha a primeira das ditas enumeraciéns prevendo que sera infraccion grave «a reincidencia na mesma infraccioén leve no
Gltimo ano» e a segunda establecendo que sera infraccion moi grave «a reincidencia na mesma infraccién grave no UGltimo ano».
Coronado Sierra, 2004:243 e ss.

Datos obtidos da Memoria anual do Consello Xeral do Poder Xudicial para o ano 2015. Panordmica da Xustiza.

E dicir, interpén o recurso baseandose en «que aparezan documentos de valor esencial para a resolucién do asunto que, ainda que sexan
posteriores, evidencien o erro da resolucién recorrida».
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Resumo: O indice europeo de igualdade do Instituto Europeo para a Igualdade de Xénero, con medidas
para os anos 2005, 2010 e 2012, alerta sobre a ralentizacién da progresion cara a igualdade para as mu-
lleres en Europa, e mesmo detecta retrocesos nalgtins Estados membros. Este traballo repasa a evolucién
da politica de xénero da UE, pon o foco nalgunhas das sdas limitacions, e preglntase como reformar o
seu marco co obxectivo de mellorar o impacto desta politica.

Palabras clave: Union Europea, indice europeo de igualdade de xénero, politica de xénero da UE, poli-
ticas de austeridade, método aberto de coordinacién.

Resumen: El indice europeo de igualdad del Instituto Europeo para la Igualdad de Género, con medidas
para los afios 2005, 2010 y 2012, alerta sobre la ralentizacién de la progresién hacia la igualdad para
las mujeres en Europa, e incluso detecta retrocesos en algunos Estados miembros. Este trabajo repasa la
evolucion de la politica de género de la UE, pone el foco en algunas de sus limitaciones, y se pregunta
cémo reformar su marco con el objetivo de mejorar el impacto de esta politica.

Palabras clave: Unién Europea, indice europeo de igualdad de género, politica de género de la UE,
politicas de austeridad, método abierto de coordinacién.

Abstract: The European Gender Equality Index from the European Institute for Gender Equality, that pro-
vides measures for 2005, 2010 and 2012, warns of a general slowing down in the trend toward greater
gender equality across Europe; indeed, it shows a setback in various Member States. This piece reviews
the evolution of the EU gender policy; it sheds light on some of its pitfalls; and it poses a question about
how to reframe EU gender policy in order to improve its impact.

Key words: European Union, European Gender Equality Index, EU gender policy, austerity policies, open
method of coordination.

Sumario: 1 Introducién. 2 A Unién Europea, aliada na loita pola igualdade para as mulleres. 3 A igualda-
de de xénero na UE, un obxectivo afastado: cada dia mais? 3.1 Presenza de mulleres nas institucions da
Unién. 3.2 indice europeo de igualdade de xénero. 4 Conclusiéns.
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“Avanzar cara & igualdade para as mulleres —na casa e na familia, no lugar de traballo, e
en posiciéns de poder politico— segue a ser un dos principais retos aos que se enfrontan
os gobernos no século XXI” (Inglehart e Norris, 2003:164)

“A cultura importa, e de feito importa moito” (idem:8)?

1 INTRODUCION

En 2003, os profesores Inglehart e Norris (2003) chamaban a atencién sobre o feito de que ao lon-
go do século XX, con diferenzas debidas, entre outros factores, 4 idade e & riqueza dos seus paises, moi-
tas mulleres en distintas rexiéns do mundo experimentaran nos seus ambitos familiares e laborais unha
mellora na igualdade en relacién cos homes. Os procesos de modernizacién, ben que condicionados
pola cultura e as instituciéns de cada sociedade, por exemplo o legado do comunismo, afectaban as
actitudes cara & igualdade de xénero; este cambio actitudinal propiciaba, dunha parte, a organizacién
do movemento feminista e, en xeral, a mobilizacién de grupos defensores da igualdade de xénero, e,
doutra, o apoio cidadan a politicas pUblicas de reforzo a este cambio cultural.

Durante a primeira década do século XXI, observando sé a evolucién dos datos de igual-
dade de xénero na Unién Europea (UE), unha das rexiéns mais comprometidas co obxectivo
da igualdade entre homes e mulleres, preguntdmonos se a tendencia global cara a unha maior
igualdade de xénero sofre unha ralentizacién conxuntural ou mais ben nos atopamos ante o
inicio do camifio de volta cara a maiores cotas de desigualdade de xénero.

En primeiro lugar, este artigo retrata o compromiso da Unién coa igualdade para as mu-
lleres, asi como a evolucién da politica de xénero da UE. A Comisién Europea, o Parlamento
Europeo, o Tribunal de Xustiza da UE, o Lobby Europeo de Mulleres e determinados Estados
membros, entre outros actores, desempefiaron o rol de emprendedores normativos e lograron
a hexemonia dun marco favorable & igualdade de xénero na elaboracién de politicas na UE.
Cousa ben distinta é, dunha parte, o predominio deste marco normativo en todos os niveis de
toma de decisiéns, dadas as diferenzas culturais e institucionais que persisten nos Estados mem-
bros, e, doutra, o impacto destas politicas de xénero.

En segundo lugar, revisamos a presenza das mulleres en instituciéns da Unién e analizamos
a preocupante evolucién do indice europeo de igualdade de xénero desde 2005 (primeiro
ano para o que temos datos); e damos conta das limitaciéns da actual politica de xénero da
UE, debidas, en parte, as escasas atribucions das instituciéns da Unién en materia de benestar.
Ademais, a igualdade de xénero perdeu protagonismo na axenda politica europea, asi como na
axenda de investigacién dos estudosos da UE.

Este texto finalizara coas stas conclusiéns e bibliografia.

2 A UNION EUROPEA, ALIADA NA LOITA POLA IGUALDADE PARA AS
MULLERES

As institucidns europeas, dentro do seu &mbito competencial, promoveron sempre a igual-
dade para as mulleres. Inicialmente, o Tratado de Roma (1957) falaba de igualdade de salario,
en relacién coa unificacién do mercado, obxectivo principal da Comunidade Econémica Euro-
pea. Posteriormente, o progresivo aumento do nimero de asuntos sobre os cales as instituciéons
da Unién tefien atribuidas competencias de forma mais ou menos extensa supuxo a ampliacién
tamén das bases xuridicas dos tratados que versan sobre igualdade de xénero.
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De acordo coa distribucién de competencias entre os niveis europeo e estatal, no momento
actual os tratados recofiecen a igualdade como valor fundamental da Unién, comun aos Estados
membros nunha sociedade caracterizada pola igualdade entre homes e mulleres (artigo 2 TUE);
e propofien fomentar a igualdade entre homes e mulleres como obxectivo (artigo 3.3 TUE): en
todas as acciéns, a Unidn fixara o obxectivo de eliminar as desigualdades entre home e muller
e promover a sla igualdade (artigo 8 TFUE).

O artigo 23 da Carta dos dereitos fundamentais da UE di que se debera garantir a igualdade
entre homes e mulleres en todos os dmbitos, mesmo en materia de emprego, traballo e retri-
bucién; e tamén que este principio non impide o mantemento ou a adopcién de medidas que
supofian vantaxes concretas en favor do sexo menos representado.

O Tratado de funcionamento da UE inclie bases xuridicas para: i) garantir o principio de
igualdade de oportunidades e igualdade de trato para homes e mulleres en asuntos de emprego
e ocupacion, incluido o principio de igualdade de retribucién para un mesmo traballo ou para
un traballo de igual valor (artigo 157.3); e ii) loitar contra a trata de mulleres (artigo 79.2).

Finalmente, a Declaracién 19 anexa & acta final da Conferencia Intergobernamental que
adoptou o Tratado de Lisboa, asinado o 13 de decembro de 2007, indica que combater a
violencia doméstica en todas as slas formas constitle un obxectivo transversal das politicas
europeas.

Nestas referencias dos tratados & igualdade de xénero observamos como a politica de xé-
nero da UE, partindo da soa mencién & igualdade de retribuciéns, adoptou o marco de xénero
hexeménico para falar de igualdade de oportunidades en todos os terreos persoais e profe-
sionais e considerar a igualdade para as mulleres como un obxectivo transversal das politicas
publicas da UE.

Asi, a actual Estratexia para a igualdade entre mulleres e homes 2009-2015 sublifia a contribu-
cién da igualdade ao crecemento econémico e o desenvolvemento sustentable, en lifia cos obxec-
tivos estratéxicos de Europa 2020; e no Foro sobre o Futuro da Igualdade de Xénero na UE, cele-
brado en Bruxelas os dias 20 e 21 de abril de 2015, a actual comisaria de Xustiza, Consumidores e
Igualdade de Xénero, Vera Jourova, fixou como prioridades en materia de igualdade para o préximo
periodo non sé o acceso de mais mulleres a postos directivos ou a reducién da violencia contra as
mulleres, senén tamén os permisos de paternidade e a loita contra os estereotipos de xénero.

Grazas 4 mobilizacién dos grupos feministas e, en xeral, das organizaciéns de interese publi-
co defensoras da igualdade entre homes e mulleres, a receptividade e mesmo o impulso destes
grupos por parte da Comision e o Parlamento europeos, e o propio labor destas institucions eu-
ropeas como emprendedoras normativas ao longo do proceso de integracion, non s6 aumen-
taron as referencias a igualdade de xénero nos tratados e se ampliou o concepto de igualdade
entre homes e mulleres, senén que tamén creceu a variedade das actuacions a escala europea
para a promocién da igualdade para as mulleres.

A natureza da accién da UE foi necesariamente diversa. Mentres nalgins asuntos relativos a
igualdade, como as condiciéns no lugar de traballo ou os requisitos para recibir financiamento do
orzamento da UE, a Unién postie amplas competencias e pode lexislar baixo o método comunita-
rio, noutros temas unicamente conta co recurso ao método aberto de coordinacion e, polo tanto,
a posibilidade de, en lugar de lexislar, emitir orientaciéns e recomendaciéns aos Estados.

Se buscamos a palabra “muller” no buscador de actos da UE EUR-Lex, atoparemos 666 re-
gulamentos, 93 directivas e 753 decisiéns, do mesmo modo que 637 opiniéns e 151 recomen-
dacions. Tamén cando repasamos a orde do dia das reuniéns da Comision de Dereitos da Muller
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e Igualdade de Xénero do Parlamento Europeo, atopamos temas tanto de competencia exclu-
siva como compartida da Unién e mesmo exclusiva dos Estados, como violencia de xénero.
Convén ter en conta, non obstante, que, nun &mbito como a igualdade para as mulleres tan
condicionado por factores de indole cultural, as decisiéns europeas adoptadas baixo o método
aberto de coordinacién poden chegar a influir na elaboracién de politicas a nivel estatal e, en
definitiva, sobre o terreo tanto como as tomadas baixo o método comunitario. O impacto terri-
torial das leis da UE variara en funcién da cultura e as institucions estatais; e as recomendacions
e orientaciéns da UE poden influir sobre as ideas de forma similar &s directivas e regulamentos.
En calquera caso, o tamafio do orzamento da UE, s6 o 1% da riqueza da Unién e o 2,5%
do seu gasto publico total, impide desenvolver a escala europea programas de gasto, como os
relativos a servizos de gardarfa, atencién a persoas dependentes ou mesmo de apoio a vitimas
de violencia de xénero, que parecen ineludibles para conseguir a igualdade real entre homes
e mulleres. Ademais, o Pacto de Estabilidade e Crecemento e, en xeral, as chamadas politicas
de austeridade impuxeron restricions & capacidade de gasto dos Estados que, en moitos casos,
derivaron en recortes en politicas sociais relevantes para a igualdade entre homes e mulleres.
A pesar da complicidade de instituciéns europeas como a Comisién ou o Parlamento, o recofie-
cemento nos tratados e o ndmero de actividades desenvolvidas pola Unién para favorecer a igual-
dade para as mulleres, a politica de xénero da UE no momento actual do proceso de integracién
é insuficiente para manter a progresién cara a maiores cotas de igualdade entre homes e mulleres.
No seguinte apartado examinaremos a evolucién da presenza das mulleres en instituciéns
da Unién e analizaremos os resultados do indice europeo de igualdade de xénero no periodo
para o cal temos datos: 2005-2012.

3 A IGUALDADE DE XENERO NA UE, UN OBXECTIVO AFASTADO:
CADA DIA MAIS?

3.1 Presenza de mulleres nas institucions da Unién

Para valorar a presenza de mulleres nas instituciéns da UE centrdmonos na Comisién e no
Parlamento, as dias instancias mais afins ao marco de xénero e que demostraron unha maior
implicacién na loita pola igualdade entre homes e mulleres. En ambos os dous casos constata-
mos tanto un incremento paulatino da porcentaxe de mulleres como a distancia da perseguida
paridade e mesmo un estancamento na incursiéon de mais mulleres nas institucions.

Taboa 1. Mulleres na Comisién Europea (1989-2014)

1989 1993 1995 1999 2004 2009 2014
Membros 17 17 20 20 27 27 28
Mulleres 2 1 5 5 8 9 9
Porcentaxe de mulleres 12 6 25 25 30 33 32
Presidenta non non non non non non non

Fonte: elaboracién propia

Como mostra a taboa nimero 1, nunca ata a data unha muller foi elixida presidenta da
Comisién. O primeiro Colexio de Comisarios da UE nacida en Maastricht (1992) contaba cunha
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Unica muller (6%), mentres que da Comision Barroso Il (2009-2014) formaron parte 9 (33%).
Non obstante, malia a insistencia do actual presidente da institucién, Jean-Claude Juncker, aos
gobernos estatais para que propuxesen candidatas mulleres, mesmo a cambio de carteiras de
maior peso politico, o actual colexio non conta con mais comisarias (32%) que o anterior.

No que respecta ao Parlamento Europeo, a porcentaxe de mulleres, ademais de mostrar
unha evolucién positiva, como reflicte o gréfico 1, situouse historicamente sen excepciéon por
enriba do dato da camara baixa dos parlamentos estatais (Fortin-Rittberger e Rittberger, 2014a;
2014b). Con todo, nin tras as Ultimas eleccions ao Parlamento Europeo de maio de 2014 se
alcanzou a paridade, nin sequera sumar o 40% do total de membros da Eurocadmara.

Grafico 1. Mulleres no Parlamento Europeo (1979-2014)
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Fonte: elaboracién propia

Outro dato que confirma as dificultades para situar mulleres en postos de poder na Unién é
a eleccién da figura de presidente do Consello Europeo introducida na reforma dos Tratados de
Lisboa (2009). Dous homes foron elixidos para este posto, Herman van Rompuy e Donald Tusk;
en ambas as ddas ocasions, para buscar certo equilibrio de xénero, recorreuse a figura do alto
representante da Uni6n para Asuntos Exteriores e Politica de Seguridade, de inferior rango, que
ocupou Catherine Ashton durante o periodo anterior e poste Federica Mogherini actualmente.

3.2 indice europeo de igualdade de xénero

En 2013, o Instituto Europeo de Igualdade de Xénero puxo en marcha o indice europeo de
igualdade de xénero, previsto no documento estratéxico sobre igualdade entre homes e mulle-
res do periodo 2010 (Comisién Europea, 2006). Este indice constriiese a partir dun concepto
amplo de igualdade que permite medir as diferenzas entre homes e mulleres nun extenso abano
de éreas relevantes desde o punto de vista das politicas da UE. Trabéllase con oito dimensiéns
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da nocién de igualdade de xénero, seis combinadas nun indice central (traballo, difieiro, co-
flecemento, tempo, poder e salde), e dlas dimensiéns de caracter satélite debido a que non
se poden aplicar ao conxunto da poboacién (violencia e desigualdades que se entrecruzan).?

En 2015, o indice europeo de igualdade de xénero conta con puntuaciéns para 2005, 2010
e 2012, co que por primeira vez é posible realizar unha anélise diacrénica tanto para a Unién no
seu conxunto como individualmente en relacién con cada Estado membro. A préxima actuali-
zacion estara dispofiible en 2017.

Destacamos tres resultados. En primeiro lugar, o obxectivo de igualdade para as mulleres na
UE esta moi lonxe de se lograr; sendo 100 a plena igualdade, o indice en 2012 para os 28 Esta-
dos membros sitlase en 52,9. En segundo lugar, os avances de 2005 a 2012 son moi modestos;
nestes sete anos, a progresién no indice foi de tan s6 1,6 puntos para o conxunto da UE, de 51,3
en 2005 a 52,9 en 2012. En terceiro lugar, de 2005 a 2012 prod(cense retrocesos no camifio
cara & igualdade real entre homes e mulleres en varios Estados.

O gréafico nimero 2 ilustra as diferenzas en igualdade entre homes e mulleres entre os
actuais 28 Estados membros da Unién. Observamos tres grandes grupos de paises en relacion
coa igualdade para as mulleres: os lideres son sé 4 paises nérdicos; os intermedios suman 8; e
0 grupo mais numeroso é o dos demorados, composto por 15 dos 28 Estados. Mentres que
os lideres presentan puntuaciéns préximas a 70 sobre 100 [Suecia (74,2), Finlandia (72,7), Di-
namarca (70,9) e Paises Baixos (68,5)], os demorados, entre os que se atopan todos os paises
das ampliaciéns producidas desde 2004 inclusive e os mediterraneos agas Espafa, puntdan por
debaixo de 50, entre 50 e 30.

Ao grupo intermedio tanto en puntuacién, que oscila entre 60 e 50, como en tamafio, 9 dos
28, pertencen, en orde decrecente de puntuacién: Bélxica (58,2), Reino Unido (58), Eslovenia
(57,5), Irlanda (56,5), Francia (55,7), Alemafa (55,3), Luxemburgo (55,2), Espafia (53,6) e
Austria (50,2).
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Grafico 2. As tres Europas da igualdade para as mulleres
(indice de igualdade de xénero 2012)
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Fonte: elaboracién propia

O gréfico nimero 3, pola stia banda, reflicte os cambios no indice europeo de igualdade de
xénero por Estado membro, dunha parte, ao longo de todo o periodo para o que temos datos,
entre 2005 e 2012, e, doutra, sé entre 2010 e 2012.

Desde 2005, chama a atencién o contraste entre paises que avanzan notablemente cara &
igualdade, como ltalia, Irlanda ou Alemafa, e Estados que retroceden significativamente, como
Eslovaquia, o Reino Unido ou Bulgaria.
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Grafico 3. Movementos no indice europeo de igualdade de xénero entre 2005 e 2012
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Fonte: elaboracién propia

Empregando os criterios, avance/retroceso desde 2005 e avance/retroceso nos dous Gltimos
anos para os que temos datos (2010-2012), podemos clasificar os 28 Estados membros en 4 ti-
pos: i) Estados nos que se avanza cara & igualdade entre homes e mulleres desde 2005; ii) paises
nos que se progresa a partir de 2005, pero se retrocede nos Ultimos anos, de 2010 a 2012; iii)
Estados nos que se retrocede desde 2005, ainda que se avanza de 2010 a 2012; e iv) paises nos
que se retrocede a partir de 2005, como se mostra na taboa nimero 2.
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Taboa 2. Tipos de Estados membros en funcién dos movemen-
tos no indice europeo de igualdade de xénero de 2005 a 2012

Avanzan cara d igualdade entre homes e mulleres desde
2005
Republica Checa, Alemaiia, Estonia, Irlanda, Italia,
Chipre, Letonia, Luxemburgo, Malta, Polonia,
Eslovenia, Finlandia

Avanzan cara d igualdade entre homes e mulleres desde

2005, a pesar de que retroceden nos Ultimos anos
Bélxica, Grecia, Espana, Francia, Hungria, Paises
Baixos, Portugal, Suecia

Retroceden desde 2005, ainda que avanzan de 2010 a

Retroceden desde 2005

2012 Dinamarca, Croacia, Lituania, Romania, Eslovaquia,
Bulgaria, Austria Reino Unido

Fonte: elaboracién propia

Vemos asi como 20 dos 28 Estados membros melloran en igualdade de xénero desde 2005.
Tamén que 8 destes 20 tefien dificultades a partir de 2010 para manter o nivel alcanzado; entre
eles, dous dos paises lideres, Suecia e Holanda, asi como Esparia, Grecia e Portugal. Observamos
igualmente como entre os Estados que retroceden de 2005 a 2012 aparecen Dinamarca e o
Reino Unido, paises con puntuaciéns elevadas ainda en 2012, e tamén Estados como Romania,
Eslovaquia e Lituania, no vagén de cola da igualdade entre homes e mulleres.

4 CONCLUSIONS

Ao longo do proceso de integracién europea féronse ampliando os asuntos sobre os que a
Unién pode actuar conxuntamente, tamén os vinculados & igualdade entre homes e mulleres
nas sGas distintas dimensions: profesional, sanitaria, de tempo, etc.; e as instituciéns da Unién
adoptaron e contribuiron a difundir un marco favorable & igualdade de xénero na elaboracién
de politicas.

Non obstante, os datos de igualdade entre homes e mulleres non sé nunca resultaron o
suficientemente satisfactorios, senén que empezaron a evolucionar de forma inquietante.

En 2014, por vez primeira na historia da Unién, a porcentaxe de mulleres na Comisién
Europea (32%) é inferior & do periodo anterior. Ese ano tampouco se elixe unha presidenta do
Consello Europeo, e a porcentaxe de mulleres electas como membros do Parlamento Europeo
(37%), ainda que non retrocedeu e segue situdndose por enriba do mesmo dato nos parlamen-
tos estatais, continda afastada da paridade.

En 2015, cofiecemos as puntuacions para 2012 e a variacién entre 2010 e 2012 do indice
europeo de igualdade de xénero. Estes datos confirmannos, en primeiro lugar, a distancia do
obxectivo de plena igualdade entre homes e mulleres; a dltima puntuacién, de 2012, é de 52,9
sobre 100. En segundo lugar, constatamos a ralentizacién da marcha cara & igualdade na UE-
28; desde 2005, s6 se avanzou 1,6 puntos. Finalmente, detectamos como a desigualdade entre
homes e mulleres crece desde 2005 en varios Estados membros.

Por todo o anterior, preguntdamonos se, na propia Unién Europea, malia o compromiso das
instituciéns europeas coa igualdade para as mulleres, se iniciou o camifio de volta cara a maiores
cotas de desigualdade de xénero.

No contexto dunhas politicas de austeridade que se resisten a morrer, e que se suman ao
desde sempre reducido tamafio do orzamento da UE e a ausencia dun orzamento propio para a
eurozona, asi como a limitacién das competencias da Unién en materia de sanidade, educacién

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 10_nim. 2 (xullo-decembro 2015) |

a%_tj 35



Cristina Ares Castro-Conde

ou benestar social, resulta verdadeiramente dificil garantir a igualdade para as mulleres a través
de accidns a escala europea.

Datos como a persistente infrarrepresentacion das mulleres nas posiciéns directivas e sobre-
rrepresentacién nos sectores peor pagados da economia, o incremento das mulleres pobres e
en risco de exclusién, a perpetuacién dos estereotipos de xénero, que mesmo provocan novas
desigualdades entre homes e mulleres, parece reclamar non s6 unha actualizacién dos instru-
mentos, senén tamén do propio marco das politicas de igualdade de xénero. Tamén a distribu-
cién de competencias en relacién cos programas de gasto no seo da Unién.

Para combater a lentitude no proceso de eliminacién das desigualdades entre homes e mu-
lleres e mesmo impedir a consolidacién dunha tendencia regresiva en materia de igualdade de
xénero na UE, parece necesario reivindicar a permanente centralidade do obxectivo de igualda-
de entre homes e mulleres na axenda politica da Unién en todos os niveis de toma de decisiéns,
manter a actividade das organizaciéns de mulleres, asi como acrecentar as actuaciéns publicas
e privadas de reforzo de valores e actitudes favorables & igualdade.

NQOTAS

1 As citas foron traducidas pola autora.

2 Cursiva no orixinal.

3 Adefinicion e operacionalizacién do concepto de igualdade de xénero, asi como a construcién do indice, explicanse no Instituto Europeo
de Igualdade de Xénero (2015).
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Congreso Derecho ambiental para
una economia verde

Environmental Law for a Green Eco-
nomy

JENNIFER SANCHEZ GONZALEZ

Investigadora predoutoral de Dereito Administrativo
Universidade da Coruiia (Galicia, Espaiia)
j.sanchezg.udc.es

Os dias 19 e 20 de novembro de 2015 tivo lugar no Reitorado da Universidade da Corufia
o CONGRESO DEREITO AMBIENTAL PARA UNHA ECONOMIA VERDE, actividade cientifica da
“Rede Mercado e medio ambiente. Propostas xuridicas para unha economia verde” (ECOVER),
plataforma de colaboracién académica integrada por profesores universitarios especializados en
dereito ambiental.

O congreso centrouse na analise das técnicas de proteccién ambiental como instrumen-
tos para a realizacién dunha economia verde. Fixose unha analise critica e propositiva sobre o
réxime xuridico tanto das técnicas de intervencién administrativa como dos instrumentos de
mercado destinados a orientar e impulsar os axentes econémicos cara a un comportamento
socialmente responsable.

A finalidade do congreso foi presentar os estudos realizados pola Rede ECOVER durante o
ano 2015 e contrastar e discutir as sGas conclusiéns e propostas cos asistentes e relatores parti-
cipantes a través de mesas paralelas.

Esta cita contou coa colaboracién de ilustres relatores e expertos en dereito ambiental tanto
na sUa vertente académica como practica.

A inauguracién e presentacién do Congreso foi levada a cabo por Xosé Luis Armesto, reitor
da Universidade da Coruia; Xulio Xosé Ferreiro Baamonde, alcalde da Corufia; Justo de Benito,
secretario xeral de Calidade e Avaliacion Ambiental; Sonia Rodriguez Campos, directora da
EGAP; José Manuel Busto Lago, decano da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia; e
Francisco Javier Sanz Larruga, catedratico de dereito administrativo da Universidade da Corufia.
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A conferencia inaugural foi impartida por Fernando L6pez Ramén e versou sobre “Dereito
ambiental e economia verde”.

Polo que respecta & primeira sesion, nela tiveron lugar ddas mesas paralelas, unha no pa-
raninfo do Reitorado e a outra na sala do Consello de Goberno. A mesa do paraninfo abriuse
coa intervencién de Juan José Pernas Garcia, coordinador desta; Jesls Jordano Fraga e JesUs
Serrano expuxeron a “Ordenacién ambiental da actividade econémica” en tempos de crise”.
Nela falouse da perda de peso das politicas ambientais e da clara prevalencia dos obxectivos de
reactivaciéon da actividade econémica e de garantia de unidade de mercado. Fixose mencién
tamén & percepciéon do dereito ambiental como un “obstaculo” e & desregulacién como con-
secuencia dos excesos na ampliacién dos obxectivos de liberalizacién econémica e do test de
proporcionalidade.

Pola stia banda, a mesa da Sala do Consello de Goberno contou coa intervencion de Francis-
co Javier Sanz Larruga (como coordinador), Luis Jiménez Herrero, Gabriel Doménech Pascual e
Fernando Gonzélez Laxe. Esta mesa levaba por titulo “Cuestions xuridicas e econémicas sobre o
consumo colaborativo”. Luis Jiménez Herrero formulou a importante cuestién de como se pasa
da insustentabilidade & sustentabilidade, e sinalou que para iso cémpre tempo de adaptacién e
estratexia de cambio. Ademais, falou de “economia de sustentabilidade integral” que debe eng-
lobar tanto a economia como o &mbito ambiental, o social e o institucional, sen poder entender
como sinénimos a sustentabilidade e o desenvolvemento sustentable. Por dltimo, fixo mencion
a economia da ecoeficiencia e da suficiencia. Pola sta banda, Gabriel Doménech tratou a redu-
cién dos custos de transaccion e as asimetrias informativas que permite levar a cabo a economia
colaborativa. Fernando Gonzélez Laxe falou do concepto de economia verde e sinalou que
abrangue a sustentabilidade, equidade, etc., mencionando tamén que a economia ambiental é
un sistema pechado baseado en externalidades.

Pola tarde celebraronse dias mesas paralelas. A mesa desenvolvida no paraninfo foi a cargo
de Lucia Casado (como coordinadora), Agustin Garcia Ureta, M.? Dolors Masoliver Jordana e
José Francisco Alonso Picén. Nela tratouse “A inspeccién ambiental no actual contexto de libera-
lizacién das actividades econémicas”. Agustin Garcia Ureta expuxo a situacién da potestade de
inspeccién, facendo referencia tanto ao dereito da Unién Europea como a situacién nas comu-
nidades auténomas, chegando & conclusién de que a Unién Europea se refire & inspeccién pero
obvia controlala. M.? Dolors Masoliver falou sobre a necesidade das entidades colaboradoras
facendo referencia & necesidade de garantias para a externalizacion a estas entidades e expondo
a situacion destas en Catalufia. Pola sia banda, José Francisco Alonso Picon centrouse nunha
analise da “Rede Redia” e da situacion da inspeccion ambiental na Xunta de Galicia, chegando
a conclusion de que a inspecciéon ambiental se atopa consolidada e segue os procedementos
estandar que establecen tanto a “Rede Redia” como a “Rede Impel”.

A mesa, celebrada na sala do Consello de Goberno, estivo integrada por Angel Ruiz de
Apodaca (que actuou como coordinador), José Antonio Razquin Lizarraga e Manuel Menéndez
Prieto. Esta mesa levou por titulo “Planificacion ambiental e avaliacion ambiental estratéxica”.
Angel Ruiz de Apodaca deu comezo aos relatorios formulando se ten sentido unha declara-
cién ambiental estratéxica favorable ou desfavorable. José Antonio Razquin comentou a ava-
liaciéon ambiental estratéxica como procedemento instrumental, diferenciando entre ordinaria
e simplificada, e expondo as fases que ela contén. Manuel Méndez, pola sia banda, falou dos
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obxectivos desta avaliacién, mencionando a integracién de aspectos ambientais, a seleccion de
alternativas viables e o fomento da participacién publica na toma de decisiéns.

Polo que se refire ao segundo dia de congreso, a mafa contou con duas sesiéns, tendo cada
sesion duas mesas paralelas.

A primeira mesa celebrada no paraninfo foi coordinada por Alba Nogueira Loépez e estaba
integrada por Xavier Fernandez Pons e José Manuel Marraco Espinés. Nela falouse de “Globa-
lizacién econémica, libre mercado e proteccién ambiental”. As conferencias comezaron coas
palabras de Alba Nogueira sobre a “smart regulation” da Unién Europea, que fai prescindibles
as normas, sobre todo as ambientais. José Manuel Marraco falou de reflexién desde a practica,
expondo as dificultades reais do acceso & xustiza ambiental. Por Gltimo, Xavier Ferndndez Pons
centrou o seu relatorio en dous temas clave: en primeiro lugar, a relacién entre liberalizaciéon
do comercio e proteccién do medio ambiental; e, en segundo lugar, as medidas ambientais
(TREM). Sobre o primeiro tema sinalou a posibilidade de combinar ambos os dous ambitos,
ainda que na actualidade as normas de globalizacién econémica tefian un peso maior. En re-
lacién co segundo tema, comentou que existen medidas ambientais establecidas por acordos
internacionais e medidas unilaterais, sendo estas Gltimas as mais polémicas debido ao debate
entre protexer o mercado nacional e a proteccién do medio.

A vez que se levaban a cabo no paraninfo estas conferencias, na sala do Consello de Go-
berno tifia lugar a mesa “Custodia do territorio, bancos de conservacién e pagamento por
servizos ambientais,” coordinada por Blanca Soro Mateo, na que participaron Carlos Javier Dura
Alemani, que falou da situacién nos Estados Unidos, facendo mencién & importancia da paisaxe,
e Dionisio Fernandez de Gatta, que analizou a relacién entre os aspectos econémicos, sociais e
ambientais.

A continuacién tiveron lugar as outras ddas mesas paralelas da mafia. No paraninfo tivo lu-
gar a mesa “Compra verde e consumo responsable”, coordinada por Juan José Pernas Garcia, na
gue se contou ademais con Gorane Ibarra Gonzalez, Martin Maria Razquin Lizarraga e, a través
de videoconferencia desde Bruxelas, de Stefania Minestrini. E na sala do Consello de Goberno
tratouse o “Mercado de xestion de recursos naturais”, baixo a coordinacion de Manuela Mora,
e cos relatorios de ifiigo Sanz Rubiales e Ignacio Sanchez Garcia. Nela fixose referencia 4 busca
de proteccién ambiental nos mercados de xestién, ademais da busca de eficiencia, sendo am-
bas as dlas procuras as veces contrarias, 0 que leva consigo a necesaria correccién artificial do
mercado para a proteccién ambiental.

No que respecta a sesién de tarde, en primeiro lugar desenvolveuse a conferencia de clau-
sura, titulada “Libre circulacién de mercadorias e proteccién ambiental”, a cargo de Nicolas de
Sadeleer, e seguidamente deuse paso a mesa de conclusiéns, na que participaron, ademais de
Nicolas de Sadeleer, Francisco Javier Sanz Larruga e Fernando Lépez Ramén. Nesta mesa de
conclusions fomentouse a participacion dos asistentes ao congreso, conseguindo con iso un
debate dinamico sobre os temas vistos nas sesiéns anteriores.

Por dltimo, para finalizar a xornada e pechar o congreso, tivo lugar o acto de clausura, no
gue se contou coa presenza de Valentin Gonzélez Formoso, presidente da Deputacion da Coru-
fa; Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, director do Grupo de Investigacién Dereito Publico Global;
e Juan José Pernas Garcia, profesor titular de dereito administrativo da Universidade da Corufia.
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