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PRESENTACIO

Montserrat de Vehi
Directora de 'EAPC

Em fa una il-lusi6 especial inaugurar aquesta Jornada sobre les administra-
cions publiques vistes en perspectiva europea, per molts motius.

En primer lloc, perque es tracta d’una trobada internacional d’experts on
ens podem enriquir mdtuament amb les experiencies i punts de vista que s'ex-
posin. Alemanya és per a tot Europa un referent, i precisament els temes que
sabordaran aquest mati sén de molt d’interes per a ’Administraci6 catalana en
un moment en que es replanteja la gestié i la funcié publica en general. La tro-
bada d’avui, de fet, se suma a d’altres activitats de reflexié, organitzades per
I’Escola, amb vista als canvis que ens esperen, com les anomenades jornades so-
bre la reforma de ’Administracié publica, I'dltima sessié de les quals vam cloure
dimecres passat.

En segon lloc, perque la relacié amb I'Institut Alemany de Recerca per a
I’Administracié Publica es va gestar fa 25 anys, ha anat tenint continuitat al llarg
dels anys i aquesta col-laboracié és, justament, la 10a col-laboracié. Aquests
nimeros rodons signifiquen, doncs, que ens trobem davant d’una relacié ben
consolidada. Enguany donem continuitat a la darrera trobada, la de 'any 2005,
que va tenir lloc a Espira (Speyer en alemany), on també va participar el coordi-
nador alemany de les jornades presents, el professor Sommermann, i on es van
debatre conjuntament problemes d’actualitat del dret public, com la llavors re-
forma de I'Estatut catala o els efectes de la jurisprudéncia europea en institu-
cions i tecniques de dret administratiu.

Finalment, perque, ja en la meva ¢poca de sindica de comptes, vaig assistir
a les jornades que es van celebrar aleshores a Barcelona, el 2002, dedicades al
Desenvolupament constitucional i administratiu en el sistema multinivell europeu,
i vaig sortir convenguda de la utilitat d’aquestes activitats internacionals. D’aqui
interés personal meu a donar continuitat a la col-laboracié amb I'Institut



Alemany de Recerca per a ’Administracié Publica, interes compartit per la vice-
presidenta del Govern de Catalunya.

Esperant, doncs, que puguem treure profit del debat d’avui, passo la parau-
la a la coordinadora catalana de la Jornada, la professora Maria Jestis Montoro,
que a més de catedratica de dret administratiu de la Universitat de Barcelona, és
també membre de la Universitat d’Espira, on treballa en projectes i investigacions
en curs.

I agraiment

Com a directora de 'Escola d’Administracié Publica de Catalunya vull ma-
nifestar el meu agraiment per la col-laboracié especial del Sr. Josep Ramon Fu-
entes, professor titular de dret administratiu de la Universitat Rovira i Virgili i
director de la Catedra Antoni Pedrol Rius de la Universitat Rovira i Virgili per
la seva col-laboracié indispensable que ha permes fer possible aquesta coedicié.
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LES ADMINISTRACIONS EN PERSPECTIVA EUROPEA

Marfa Jesus Montoro Chiner
Catedratica de dret administratiu de la Universitat de Barcelona

Introduccié

Des de fa 25 anys, 'Escola d’Administracié Puablica de la Generalitat de
Catalunya i la Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer, mitjancant el
seu Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung, cooperen en seminaris sobre
temes d’actualitat estretament relacionats amb qiiestions que afecten ’Adminis-
tracié publica, 'organitzacid, el servei public, les relacions entre els particulars i
I’Administracié a través del procediment, el control jurisdiccional dels actes
administratius, entre altres materies. Aquests seminaris es realitzen, alternativa-
ment, a Speyer i a Barcelona.

Alatardorde 2011, el dia 8 de novembre, va tenir lloc a 'Escola d’Adminis-
tracié Publica de Catalunya I'dltim d’aquests seminaris, d’especial significacid,
atés que s emmarcava dins dels actes, de caire cientific en aquest cas, que com-
memoraven els cent anys d’existencia de I'Escola d’Administracié Publica, i que
van culminar en la celebracié del 2 de juliol de 2012, al Palau de la Generalitat.

Aquest llibre recull les aportacions de 'esmentat seminari «Les administra-
cions en perspectiva europea» que vaig coordinar conjuntament amb el prof.
Karl-Peter Sommermann. La Direccié de 'Escola m’ha encarregat la redaccié
d’aquesta introduccid, cosa que agraeixo sincerament, i confesso que no tinc cap
més merit que el d’haver-hi estat present, i haver participat en tots ells, tant a
Speyer com a Barcelona.

Els temes que s’hi han debatut al llarg dels anys, com ja he avancat, tenien
Iobjectiu de tractar giiestions que, en paral-lel, incidien, en major o menor grau,
en la manera d’actuar de les administracions, encara que fossin provinents d’es-
tructures estatals compostes, de tractar de les importants reformes legislatives,
de l'europeitzacié del dret administratiu o de la volatil globalitzacié. Com a
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exemples puc esmentar: «Spezielle Aspekte der Autonomen Gemeinschaften in
Spanien» (1990), «Das spanische Verwaltungsrecht nach dem Reformgesetz von
1992» (1994), i «Aktuelle Fragen zu Verfassung und Verwaltung im europiisc-
hen Mehrebenensystem» (2002).

En aquesta ocasid, «Les administracions en perspectiva europea» és un titol
que expressa el seu contingut. S’han posat a debat giiestions comunes degudes a
la influencia del dret europeu. Analitzar els temes des de visions i perspectives
distintes, des de sistemes de dret diferents, constitueix una aproximacié a les
qiiestions que pot semblar ésser divergent en els seus plantejaments, perd que
convergeix en la conclusié que a tots els sistemes de dret les solucions als matei-
xos problemes no resulten tan allunyades, en especial pel que fa a ’homogeneit-
zacié materialment provocada pel dret europeu en procediments, llibertats,
institucions i categories del dret public. Les solucions als dilemes del servei pu-
blic, funcionaris versus contractats, les garanties de la contractacié en el sector
public, la transparéncia administrativa, la formacié d’una cultura administrativa
europea, els drets participatius dels particulars i I'objectiu de la «bona Adminis-
tracié», han estat els temes sotmesos a debat en la sessié del 8 de novembre.

Només em resta ara agrair a 'Escola i a la directora, Montserrat de Vehi, el
suport en la realitzacié del seminari, el bon nivell del qual n'és una bona prova
aquest llibre. I, també, la iniciativa de reprendre les seqiiencies temporals per
coorganitzar el proper seminari, a Speyer, el mes de maig de 2013, on es debatra
sobre la «Gute Rechtsetzungy, la bona legislacié i les seves influencies benéfiques
en el comportament de les administracions.

Voldria agrair, també, la col-laboracié del prof. Sommermann en la direccié
cientifica d’aquest seminari i, no cal dir-ho, dels ponents, tots ells experts i amics.
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Offentlicher Dienst: Beamtenstatus versus
Angestelltenverhaltnis

Verzeichnis
.  Grundmodell des deutschen Beamtenrechts

Il. Arbeitsrecht des Offentlichen Dienstes: Beamtenrecht ,light“ oder
,hormales” Arbeitsrecht

lll.  Aktuelle Probleme

1. ,Verhandelte" Bezahlung oder gesetzlich geregelte Besoldung — vor
allem ein Problem des Streikrechts

2. Lebenszeitperspektive mit gesetzlich geregelten Aufstiegschancen
oder tarifvertragliche Modelle

3. Flrsorge des Dienstherrn oder Teilnahme an allgemeinen

Sozialversicherungssystemen

Die Diskussion Uber die leistungsorientierte Bezahlung

Gewdhrleistung der Bestenauslese bei Einstellung und Beférderung

o~






OFFENTLICHER DIENST: BEAMTENSTATUS VERSUS
ANGESTELLTENVERHALTNIS

Ulrich Stelkens
Deutsche Universitiit fiir Verwaltungswissenschaften Speyer'

Gegenstand dieses Beitrags soll eine Zusammenfassung der in Deutsch-
land gefiihrten Diskussion iiber eine ,gute Ausgestaltung des 6ffentlichen
Dienstrechts sein. Diese Diskussion wird in Wellenbewegungen nun seit gut
140 Jahren — nimlich seit der Griindung des deutschen Reichs von 1871 —
diskutiert. Seit 1949 hat es groflere Diskussionswellen in den 1950er Jahren,
den 1970er Jahren, unmittelbar in Zusammenhang mit der Wiedervereini-
gung, und dann wieder seit etwa 2003 bis heute gegeben.? Dass die jiingste
Diskussion jetzt schon recht lange anhilt, hingt damit zusammen, dass
2006 die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Beamtenrechts erheblich
verindert worden sind.> Dies hat insbesondere den Bundeslindern mehr
Spielriume bei der Ausgestaltung des Landesbeamtenrechts gegeben, was

1. Zu den verwendeten Abkiirzungen: AdR = Archiv des éffentlichen Rechts; BAG = Bun-
desarbeitsgericht; BBG = Bundesbeamtengesetz; BGBL. = Bundesgesetzblatt; BVerfG = Bundesver-
fassungsgericht; BVerfGE = Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (Entscheidungs-
sammlung); DOD = Der Offentliche Dienst; DOV = Die Offentliche Verwaltung; DVBL =
Deutsches Verwaltungsblatt; EGMR = Europiischer Gerichtshof fiir Menschenrechte; LKRZ =
Zeitschrift fiir Landes- und Kommunalrecht Hessen/Rheinland-Pfalz/Saarland; LKV = Landes-
und Kommunalverwaltung; NdsVBI = Niedersichsische Verwaltungsblitter; NVwZ = Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht; NViwZ-RR = Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht — Recht-
sprechungs-Report; NZA = Neue Zeitschrift fiir Arbeitsrecht; RiA = Recht im Amt; VG = Verwal-
tungsgericht; ZBR = Zeitschrift fiir Beamtenrecht.

2. Zusamnenfassend zu den Diskussionswellen: Andreas Vofeuble, in: Wolfgang Hoffmann-
Riem/Eberhard Schmidt-Afmann/Andreas Voffkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungs-
rechts II1, 2009, § 43 Rn. 94 ff.

3. Hierzu Philip Kunig, Das Recht des offentlichen Dienstes, in: Eberhard Schmidt-AR-
mann/Friedrich Schoch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 14. Aufl. 2008, 6. Kap. Rn. 49 f.
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dann zu einer gewissen Experimentierfreude — jedenfalls in einigen Lindern —
gefiihrt hat.*

Ebenfalls — mindestens — seit 1871 besteht auch die sogenannte ,,Zweispu-
rigkeit“ des Offentlichen Dienstrechts in Deutschland. Es wird zwischen den
cigentlichen Beamten und den Arbeitnehmern des Offentlichen Dienstes unter-
schieden.” Die Beamten stehen in einem besonderen 6ffentlich-rechtlichen
Dienst- und Treueverhiltnis, das ausschliellich gesetzlich ausgestaltet ist und
vertraglicher Vereinbarung grundsitzlich nicht zuginglich ist. Die Arbeitneh-
mer des 6ffentlichen Dienstes werden auf der Grundlage privatrechticher Ar-
beitsvertrige fiir den Staat titig. Ihre Dienstverhiltnisse sind also grundsitzlich
— aber eben auch nur grundsitzlich® — dem Arbeitsrecht unterstellt, das auch fiir
die Arbeitnehmer in der Privatwirtschaft gilt.

Solange es diese Zweispurigkeit gibt, gibt es auch eine Diskussion zur Be-
rechtigung dieser Zweispurigkeit,” ebenso die Diskussion, nach welchen Krite-
rien bestimmte Stellen einem Beamten oder einem Arbeitnehmer zu iibertragen
sind.® Auch bei den jiingsten Reformen des éffentlichen Dienstrechts seit 2006
war allerdings die vollstindige Authebung dieser Zweispurigkeit des offentli-
chen Dienstrechts nie ernsthaftes Reformziel. Reformziel war — wenn iiber-
haupt — immer nur eine gewisse Angleichung der Rechte und Pflichten der Be-
amten an die Rechte und Pflichten der Arbeitnehmer des Offentlichen Dienstes
und umgekehrt.

Vor diesem Hintergrund sollen in einem ersten Schritt — sehr grob — die
traditionellen Grundgedanken des deutschen Beamtenrechts skizziert werden
(). Dem soll das Grundmodell des Rechts der Arbeitnehmer des Offentlichen
Dienstes gegeniiber gestellt werden. (II). Anschlieflend sollen einige aktuelle
Fragen behandelt werden, die in der Reformdiskussion gestellt werden (III).

4. Zusammenfassend zu den Reformen und Reformvorhaben in Bund und Lindern Alfred
Drescher, Dienstrechtsreformen in Bund und Lindern, RiA 2007, 261 ft.; Kunig (Fn. 3), 6. Kap.
Rn. 24 ff; VofSkuhle (Fn. 2), § 43 Rn. 81 ff.

5. Zusammenfassend s. nur Voffkuhble (Fn. 2), § 43 Rn. 7 ff.

6. Ausfiihrlich zu Ausnahmen und der Problematik ihrer verfassungsrechtlichen Rechtferti-
gung: BAG, Urteil vom 9. 3. 2011 -7 AZR 728/09 - NZA 2011, 911 Abs. 14 ft.; Ulrich Stelkens,
Verwaltungsprivatrecht, 2005, S. 835 ff.

7. Zuletzt ,offiziell in Frage gestellt im Bericht der Regierungskommission des Landes
Nordrhein-Westfalen ,Zukunft des 6ffentlichen Dienstes — Offentlicher Dienst der Zukunft,
Diisseldorf 2003, S. 45 ff. Zur Rezeption dieser Vorschlige Hans Peter Bull, Die Zukunft des
Beamtentums: Zwischen Recht und Politik, Staats- und Verwaltungslehre, Die Verwaltung 42
(2009), S. 1, 16 ff; VofSkuble (Fn. 2), § 43 Rn. 20 ff.

8. S. nur Vofskuhle (Fn. 2), § 43 Rn. 114 ff.
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I. Grundmodell des deutschen Beamtenrechts

a) Zunichst also zum Grundmodell des deutschen Beamtenrechts. Welche
Funktionen dies hat, hat das Bundesverfassungsgericht erst 2008 wieder klarge-
stellt: Hiernach ist es Hauptaufgabe des Berufsbeamtentums, Verfassung und
Gesetz im Interesse des Biirgers auch und gerade gegen die Staatsspitze zu be-
haupten. Das Beamtentum solle eine stabile Verwaltung sichern und damit einen
ausgleichenden Faktor gegeniiber den das Staatswesen gestaltenden politischen
Kriften bilden. Dies geschehe auf der Grundlage von Sachwissen, fachlicher
Leistung und loyaler Pflichterfiillung. Hiermit werde auch der Tatsache Rech-
nung getragen, dass im demokratischen Staatswesen die Verwaltung schon im
Hinblick auf die wechselnde politische Ausrichtung der jeweiligen Staatsfithrung
neutral sein miisse.” Insoweit konne die strikte Bindung an Recht und Gemein-
wohl auch als Funktionsbedingung der Demokratie begriffen werden.'® Das
Bundesverfassungsgericht setzt dabei unausgesprochen voraus, dass auch eine
sexterne” Beeinflussung der Beamtenschaft durch Korruption unterbleibt.

b) Das deutsche Beamtenrecht, das im Folgenden anhand des Bundesbeam-
tengesetzes (BBG)'! verdeutlicht werden soll, erreicht diese Ziele, indem den Be-
amten die Pflicht zur Beachtung von Recht und Gesetz sowie der unparteiischen
und gemeinwohlorientierten Amtsfithrung auferlegt wird (§ 60 BBG'?). Nach
den Beamtengesetzen tragen die Beamten zunichst jedenfalls fiir die Rechtmiflig-
keit ihrer dienstlichen Handlungen die volle persénliche Verantwortung (§ 63
Abs. 1 BBGY)." Von Bedeutung und charakterisierend fiir das deutsche Recht ist

insoweit, dass eine Weisung oder ein Befehl des Dienstvorgesetzten von dieser

9. BVerfG, Beschluss vom 28.5.2008 — 2 BvL 11/07 — BVerfGE 121, 205, 219 f. (Abs. 68
der Entscheidungsveréffentlichung bei www.bverfg.de).

10. BVerfG, Beschluss vom 19. 9. 2007 — 2 BvF 3/02 — BVerfGE 119, 247, 261 (Abs. 47
der Entscheidungsveréffentlichung bei www.bverfg.de).

11. Bundesbeamtengesetz vom 5. 2. 2009 (BGBL. I S. 160), zul. geind. durch Art. 2 des
Gesetzes vom 15. Mirz 2012 (BGBL. I S. 462); im Internet abrufbar unter: htep://www.gesetze-
im-internet.de/bbg_2009/index.html.

12. §60 Abs. 1 BBG lautet: ,Beamtinnen und Beamte dienen dem ganzen Volk, nicht einer
Partei. Sie haben ihre Aufgaben unparteiisch und gerecht zu erfiillen und bei ihrer Amtsfithrung
auf das Wohl der Allgemeinheit Bedacht zu nehmen. Beamtinnen und Beamte miissen sich durch
ihr gesamtes Verhalten zu der freiheitlichen demokratischen Grundordnung im Sinne des Grund-
gesetzes bekennen und fiir deren Erhaltung eintreten.®

13. § 63 Abs. 1 BBG lautet: ,Beamtinnen und Beamte tragen fiir die Rechtmifiigkeit ihrer
dienstlichen Handlungen die volle personliche Verantwortung.“

14. Hierzu ausfiihrlich 7imo Hebeler, Verwaltungspersonal, 2008, S. 255 ff.
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Verantwortung nicht befreit (§ 56 Abs. 2 und 2 BBG").! Wird ein Beamter an-
gewiesen, eine rechtswidrige Mafinahme zu erlassen, bleibt — neben dem Vorge-
setzten — auch der angewiesene Beamte fiir diese Mafinahme personlich verant-
wortlich. Rechtswidriges Handeln auf Befehl kann auch Anlass fiir die sogleich
noch anzusprechenden disziplinarrechtlichen Mafinahmen sein. Erkennt ein Be-
amter, dass er zu einem rechtswidrigen Verhalten angewiesen wird, gibt es nur eine
Maglichkeit, sich von dieser Verantwortung zu befreien: Der Beamte muss, bevor
er die Weisung ausfiihrt, den Dienstvorgesetzten auf seine Bedenken aufmerksam
machen. Nur wenn der Dienstvorgesetzte dann noch ausdriicklich und schriftlich
die Weisung aufrecht erhilt, 72uss der Beamte die Weisung zwar ausfiihren, ist aber
von der personlichen Verantwortung fiir die auf Grund der Weisung getroffenen
MafSnahme freigestellt. Und selbst dies gilt nicht, wenn das aufgetragene Verhal-
ten gegen die Menschenwiirde oder erkennbar gegen Strafvorschriften verstofit.

b) Dass diese Pflicht zum unparteilichen und rechtmifligem Handeln von
dem Beamten tatsichlich erfiillt werden £ann, stellt das deutsche Beamtenrecht
zunichst — eigentlich banal, aber wichtig — durch eine ausreichende Bezahlung der
Beamten sicher. Die Besoldung muss ihm und seiner Familie einen Lebensstil
ermoglichen, der seiner Verantwortung angemessen ist. Das wird als Grundsatz
der ,amtsangemessenen Besoldung® bezeichnet, der auch eine entsprechende
Alterssicherung beinhaltet. Der Beamte muss — so das Bundesverfassungsg-
ericht — iiber ein Einkommen verfiigen, das seine rechtliche und wirtschaftliche
Sicherheit und Unabhingigkeit gewihrleistet und ihm einen angemessenen
Lebenskomfort erméglicht.'” Der Beamte darf m. a. W. nicht durch die zu ge-

15. § 63 Abs. 2 und 3 BBG lauten: ,,(2) Bedenken gegen die Rechtmifligkeit dienstlicher
Anordnungen haben Beamtinnen und Beamte unverziiglich bei der oder dem unmittelbaren
Vorgesetzten geltend zu machen. Wird die Anordnung aufrechterhalten, haben sie sich, wenn ihre
Bedenken gegen deren Rechtmifigkeit fortbestehen, an die nichsthohere Vorgesetzte oder den
nichsthsheren Vorgesetzten zu wenden. Wird die Anordnung bestitigt, miissen die Beamtinnen
und Beamten sie ausfithren und sind von der eigenen Verantwortung befreit. Dies gilt nicht, wenn
das aufgetragene Verhalten die Wiirde des Menschen verletzt oder strafbar oder ordnungswidrig
ist und die Strafbarkeit oder Ordnungswidrigkeit fiir die Beamtinnen und Beamten erkennbar ist.
Die Bestitigung hat auf Verlangen schriftlich zu erfolgen.

(3) Verlangt eine Vorgesetzte oder ein Vorgesetzter die sofortige Ausfithrung der Anordnung, weil
Gefahr im Verzug ist und die Entscheidung der oder des hoheren Vorgesetzten nicht rechtzeitig
herbeigefiithrt werden kann, gilt Absatz 2 Satz 3 bis 5 entsprechend.

16. Hierzu ausfiihrlich Hebeler (Fn. 14), S. 260 ff.

17. BVerfG, Urteil vom 6. 3. 2007 — 2 BvR 556/04 — BVerfGE 117, 330, 350 f. (Abs. 60 f.
der Entscheidungsversffentlichung bei www.bverfg.de); BVerfG, Urteil vom 14. 2. 2012 -2 BvL
4/10 = NVwZ 2012, 357 Rn. 145.
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ringe Hohe seiner Besoldung in die Notwendigkeit gebracht werden, Bes-
techungen anzunehmen, um elementare Grundbediirfnisse zu befriedigen.
Kennzeichnend fiir dieses ,,Alimentationsprinzip® ist aber auch, dass die Besol-
dung des Beamten nicht direke als Gegenleistung fiir seine Arbeitsleistung ver-
standen wird, sondern als selbstindige Fiirsorgepflicht des Dienstherrn. Dies
hat auch zur Konsequenz, dass die Beamten nicht an den normalen Sozialversi-
cherungssystemen teilnehmen, sie also weder in der gesetzlichen Renten- noch
in der gesetzlichen Krankenversicherung mitversichert sind. Es ist grundsitzlich
der Dienstherr, der allein die Kosten der Altersversorgung und in gewissem
Umfang die Kosten der Versorgung im Krankheitsfalle aufbringt. In diesem
Zusammenhang gehort ferner auch der Grundsatz der Hauptberuflichkeit des
Beamtentums, der gewihrleisten soll, dass der Beamte ausschlieflich von seiner
Titigkeit im offentlichen Dienst leben kann und nicht auf Nebenverdienste
angewiesen ist.'®

¢) Eher der Absicherung gegeniiber der politischen Spitze dient dagegen
das Lebenszeitprinzip:' Das Beamtenverhiltnis auf Lebenszeit ist die Regel.
Nach einer Probezeit ist eine Entlassung aus welchen Griinden auch immer
grundsitzlich ausgeschlossen. Auch eine Beforderung kann kaum riickgingig
gemacht erden. Eine Entfernung aus dem Dienst oder eine Herabstufung kann
nur im Rahmen des Disziplinarrechts erfolgen.?® Derartige Sanktionen kénnen
auch nicht durch den Dienstvorgesetzten selbst, sondern nur in einem speziel-
len Disziplinarverfahren ausgesprochen werden. Zur Begriindung dieses Le-
benszeitprinzips hat das Bundesverfassungsgericht ausgefiihrt, dass das hier-
durch erméglichte Bewusstsein seiner gesicherten Rechtsstellung die Bereitschaft
des Beamten zu einer an Gesetz und Recht orientierten Amtsfithrung fordern
und ihn zu unparteiischem Dienst fiir die Gesamtheit befihigen soll. Die von
der Verfassung gewihrleistete Unabhingigkeit versetze den Beamten in die
Lage, unsachlicher Beeinflussung zu widerstehen und gegebenenfalls auch sei-
ner Pflicht zur Gegenvorstellung zu geniigen, wenn er Bedenken gegen die
RechtmifSigkeit von dienstlichen Anordnungen hat.”!

18. BVerfG, Beschluss vom 19. 9. 2007 — 2 BvF 3/02 — BVerfGE 119, 247, 264 (Abs. 56 f.
der Entscheidungsveréffentlichung bei www.bverfg.de).

19. Helmut Lecheler, Der 6ffentliche Dienst, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts — Band V, 3. Aufl. 2007, § 110 Rn. 89.

20. Kunig (Fn. 3), 6. Kap. Rn. 126.

21. BVerfG, Beschluss vom 19. 9. 2007 — 2 BvF 3/02, BVerfGE 119, 247, 261 (Abs. 47 der
Entscheidungsversffentichung bei www.bverfg.de); BVerfG, Beschluss vom 28.5.2008 — 2 BvL
11/07 = BVerfGE 121, 205, 221 f. (Abs. 71 f. der Entscheidungsversffentlichung bei www.bverfg.de).
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g) Jedoch bedarf es auch negativer Anreize, um die grundsitzliche Einhaltung
von Gesetz und Recht durch die Beamten zu gewihrleisten. Hierzu gehort das
bereits erwihnte Disziplinarrecht insbes. mit seiner Mglichkeit, bei groben Fehl-
verhalten die Entfernung aus dem 6ffentlichen Dienst oder die Riickstufung einer
Beforderung auszusprechen. Die hiermit verbundene Drohung des Verlustes der
an sich gesicherten Rechtsstellung und der hiermit verbundenen Einkiinfte ist in
Deutschland eine relativ sichere Gewihr gegen ,Kleinkorruption®, etwa im Be-
reich der Ordnungs- und Sozialverwaltung. Allein schon das Risiko einer diszipli-
narrechtlichen Ahndung iiberwiegt die mit der Annahme eines Bestechungsange-
bots verbundenen kurzfristigen finanziellen Vorteile in der Regel offensichtlich.

f) Kennzeichnend fiir das deutsche System ist auch, dass die bisher genann-
ten beamtenschiitzenden Grundsitze verfassungsrechtlich garantiert sind, also
auch den Gesetzgeber binden.*” Sie kénnen zudem vom Beamten gerichtlich
durchgesetzt werden, und zwar nicht nur, wenn der Vorgesetzte diese Grundsitze
missachtet, sondern auch, wenn ein Eingriff in diese Grundsitze durch Gesetz
geschieht.” Das Prinzip der amtsangemessenen Besoldung und der Lebenszeitan-
stellung muss also auch vom Gesetzgeber bei Ausgestaltung und Anderung des
Beamtenrechts geachtet werden. Umgekehrt folgt aber aus dem Umstand, dass die
Rechtsverhiltnisse der Beamten durch Gesetz geregelt werden und insbesondere
die Besoldung der Beamten keiner vertraglichen Regelung zuginglich ist, dass
Beamte nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts schlechthin nicht strei-
ken diirfen.?* Ein streikender Beamter begeht ein Dienstvergehen, das in der Regel
disziplinarrechtlich geahndet wird.”

II. Arbeitsrecht des Offentlichen Dienstes: Beamtenrecht »light®
oder ,,normales* Arbeitsrecht

Demgegeniiber richtet sich die Rechtstellung der Arbeitnehmer des 6ffent-
lichen Dienstes im Grundsatz nach ,normalem® privatrechtlichem Arbeits-

22. S. hierzu zusammenfassend Nicolai Panzer, Die aktuelle Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts zum 6ffentlichen Dienstrecht zwischen Bewahrung und Fortentwicklung,
DOV 2008, 707 ff.

23. Grundlegend insoweit BVerfG, Beschluss vom 11. 6. 1958 — 1 BvR 1/52, 46/52 —
BVerfGE 8, 1, 11.

24. Zusammenfassend hierzu mit umfassenden Nachweisen Claudia Schubert, Das Streikver-
bot fiir Beamte und das Streikrecht aus Art. 11 EMRK im Konflikt, A6R 137 (2012), 92, 95 ff,

25. S. hierzu z. B. VG Osnabriick, Urteil vom 19.8.2011 -9 A 1/11 — NdsVBI. 2012, 25 ff.
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recht, wie es auch fiir die Privatwirtschaft mafigeblich ist.* Dies bedeutet auch,
dass die Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes an den normalen Sozialversi-
cherungssystemen teilnehmen. Dies bedeutet zudem, dass sie streikberechtigt
sind und die Gewerkschaften mit den Arbeitnehmern insoweit auch zahlreiche
Tarifvertrige abschlieflen, die faktisch wie Gesetze angewandt werden und bei
einzelnen Rechten und Pflichten auch an das Beamtenrecht angenihert sind. So
gilt das Lebenszeitprinzip faktisch auch fiir die Arbeitnehmer des sffentlichen
Dienstes, da entsprechende tarifvertragliche Regelungen das ordentliche Kiin-
digungsrecht fiir Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes jedenfalls ab einem
bestimmten Dienstalter weitgehend ausschlieflen.?”

Ganz generell ist jedoch die Eingliederung von Arbeitnehmern auf privat-
rechtlicher Grundlage in die ansonsten vollstindig offentlich-rechtlich nor-
mierte Behordenorganisation in gewisser Weise systemfremd, so dass auch flie-
Bende Uberginge zwischen 6ffentlich-rechtlichem Behordenorganisationsrecht
und privatrechtlichem Arbeitsrecht bestehen. Dies zeigt etwa die Tatsache, dass
das arbeitsvertragliche Direktionsrecht des offentlichen Arbeitgebers oftmals
durch Verwaltungsvorschriften wahrgenommen wird.*® Hinzu treten unmittel-
bar auf das Arbeitsverhiltnis ,,durchschlagende® gesetzliche Sonderregeln fiir
Arbeitnehmer des Offentlichen Dienstes etwa im Hinblick auf die Zulissigkeit
der Befristung von Arbeitsverhiltnissen — vor allem aber auch im Bereich der
betrieblichen Mitbestimmung.” Vor diesem Hintergrund sollte daher das Ar-
beitsrecht des 6ffentlichen Dienstes eher als besonderes éffentlich-privatrechtli-
ches Mischrecht verstanden werden, das zwischen dem Beamtenrecht und dem
Arbeitsrecht der Privatwirtschaft steht.

III. Aktuelle Probleme

Damit komme ich zu den aktuellen Fragestellungen, bei denen heute ,,Be-
amtenstatus versus Angestelltenverhiltnis® in Deutschland diskutiert wird.

26. S. aber auch Fn. 6.

27. S.zum Ganzen Kunig (Fn. 3), Kap. 6 Rn. 183 ff.; Vofkuhle (Fn. 2), § 43 Rn. 83 ff.

28. Ausfiihrlich hierzu U. Stelkens (Fn. 6), S. 835 ff., 869 ff.

29. S. a. Ulrich Stelkens, in: Paul Stelkens/Heinz Joachim Bonk/Michael Sachs (Hrsg.),
Verwaltungsverfahrensgesetz, 8. Aufl. 2012, § 35 Rn. 129.

23

Podeu trobar la versié traduida d’aquesta ponéncia a I'adreca segiient: www.gencat.cat/eapc/speyer



1. , Verhandelte “ Bezahlung oder gesetzlich geregelte Besoldung —
vor allem ein Problem des Streikrechts

Ein aktuelles Problem betrifft den Dauerbrenner ,,Streikrecht fiir Beamte
und Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes®. Hier luft die Diskussion in zwei
Richtungen:

Zunichst wird vermehrt in Frage gestellt, ob das ausnahmslose Streikverbot
fir Beamte in Deutschland mit dessen vélkervertraglichen Verpflichtungen
insbesondere auch aus Art. 11 der Europidischen Menschenrechtskonvention
noch vereinbar ist, wobei Anlass zu dieser Diskussion zwei Urteile des Europi-
ischen Gerichtshof fiir Menschenrechte sind,* die insoweit Zweifel wecken.?!
Die Schwierigkeiten der Umsetzung derartiger Europiischer Vorgaben werden
darin gesehen, dass die Arbeitsbedingungen und die Besoldung der Beamten
eben nicht vertraglich, sondern durch Gesetz festgelegt werden. Ein Streik der
Beamten wiirde sich also gegen den parlamentarischen Gesetzgeber richten —
was auf eine Zulassung politischer Streiks hinaus laufen wiirde, die in Deutsch-
land nicht als zuldssige, vom Arbeitgeber hinzunehmende Arbeitskimpfe
gelten.

In der Praxis wird das fehlende Streikrecht fiir Beamte weitgehend dadurch
»2umgangen®, dass sich die Parlamente fiir politisch verpflichtet halten, die von
den Arbeitnehmern des offentlichen Dienstes ausgehandelten oder ,erstreikten®
Gehaltserhshungen — wenn auch zumeist mit einer gewissen zeitlichen Verzs-
gerung — durch Anpassung der Besoldungsgesetze auch den Beamten zu Gute
kommen zu lassen.* Vielfach geht dies allerdings mit der gesetzlichen Kiirzung
solcher beamtenrechtlichen Leistungen einher, die Angestellten des 6ffentlichen
Dienstes nicht zustehen, so dass gerne mit einer Hand genommen wird, was mit
der anderen Hand gegeben wird.

Umgekehrt wird sogar rechtspolitisch die Forderung erhoben, das Streik-
recht auch fiir Arbeitnehmer des Offentlichen Dienstes einzuschrinken, um die

30. EGMR, Urteil v. 12. 11. 2008 — 34503/97 — Rn. 147 ff. (Demir und Baykarra ./. Tiir-
kei); EGMR, Urteil v. 21. 4. 2009 — 68959/01 — Rn. 24, 32 (Enerji Yapi-Yol Sen ./. Tiirkei).

31. Hierzu mit unterschiedlichen Losungen VG Kassel, Urteil v. 27.7. 2011 — 28 K 574/10.
KS.D —LKRZ 2012, 30 ff.; VG Osnabriick, Urteil vom 19.8.2011 -9 A 1/11 — NdsVBI. 2012,
25 ft.; Jiirgen Kutzki, Beamte und Streikrecht — eine aktuelle Bestandsaufnahme, DOD 2011, 169
ft.; Matthias Niedobitek, Denationalisierung des Streikrechts — auf fiir Beamte, ZBR 2010, 361 ff;
Schuberr (Fn. 24), S. 106 ff.; Stefan Werres, Der Einfluss der Menschenrechtskonvention auf das
Beamtenrecht, DOV 2011, 873, 879 ff.

32. Kunig (Fn. 3), 6. Kap. Rn. 159; Vofkuhle (Fn. 2), § 43 Rn. 17.
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sogenannte ,Geiselhaft-Problematik® einzuschrinken.?® Durch streikende
Staatsdiener werden in der Regel nicht die 6ffentlichen Arbeitgeber, sondern die
Biirger geschidigt, die auf die staatlichen Dienstleistungen angewiesen sind.
Streik im 6ffentlichen Dienst funktioniert also in der Regel nicht als wirtschaft-
liches, sondern allein als politisches Druckmittel, in dem bestimmte staatliche
Infrastrukturen lahmgelegt werden, auf die jedermann angewiesen ist. Dies ist
gemeint, wenn gesagt wird, dass die Allgemeinheit fiir die Forderungen der
Streikenden gleichsam in ,,Geiselhaft” genommen wird. Anders wire es nur,
wenn die Steuerverwaltung linger streiken wiirde, aber so etwas ist bisher noch
nicht vorgekommen.

Ob durch Einschrinkung des Streikrechts (nur) fiir Arbeitnehmer des Of-
fentlichen Dienstes diese Geiselhaft-Problematik heute noch wesentlich einge-
schrinkt werden kann, erscheint jedoch als zweifelhaft. Die besonders kritisier-
ten ,,neuen®, fiir deutsche Verhiltnisse sehr riicksichtslosen Streiks im Bereich
des Bahnverkehrs und des 6ffentlichen Personennahverkehrs lassen sich hiermit
seit der in diesen Bereichen erfolgten Privatisierungen jedenfalls kaum noch
erreichen.

2. Lebenszeitperspektive mit gesetzlich geregelten Aufstiegschancen
oder tarifvertragliche Modelle

a) Ein anderes aktuelles Diskussionsfeld hingt damit zusammen, dass Leit-
bild des Beamtenrechts nach wie vor der Beamte ist, der sich zu Beginn seines
Berufslebens fiir den 6ffentlichen Dienst entscheidet, dort zunichst klein an-
fingt und sich dann so weit wie moglich hocharbeitet, bis er die Altersgrenze
erreicht und in den Ruhestand versetzt wird. Ein ,,Quereinstieg® in das Beam-
tenverhiltnis aus der Privatwirtschaft ist zwar méglich, jedoch eher ungewshn-
lich. Dies ist zunichst im beamtenrechtlichen Ausbildungssystem angelegt, das
— trotz aller Reformen in den letzten Jahren in Bund und Lindern — nach wie
vor nach dem sog. ,Laufbahnprinzip® aufgebaut ist.** Dies bedeutet, dass alle
Amter in Laufbahnen zusammengefasst werden, fiir die die Beamten einheitlich
vorgebildet und ausgebildet werden. Diese Laufbahnen geben dem Berufsweg
des Beamten eine feste Ordnung. Er steigt — wenn er sich bewihrt — immer
weiter auf der Leiter. Hat der Beamte nach seiner Einstellung die im Anschluss

33. S. hierzu z. B. den Uberblick bei Patrizia Robbe, Grenzen des Streikrechts, Ausarbeitung
des Wissenschaftlichen Dienstes des Deutschen Bundestags, 2007, S. 9 ff.
34. Zusammenfassend Voffkuble (Fn. 5), Rn. 33 ff.
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an einen Vorbereitungsdienst abzuleistende Laufbahnpriifung bestanden, steht
fest, dass er das Grundwissen fiir alle Amter seiner Laufbahn hat.?’ Seine Befor-
derung hiingt im Weiteren davon ab, ob er sich jeweils in seinem bisherigen Amt
bewihrt hat — und natiirlich davon, ob freie Beforderungsstellen vorhanden
sind. Weitere Beamtenpriifungen sind nicht mehr vorgesehen.

Traditionell gab es insoweit vier allgemeine Laufbahnen. Welcher Lauf-
bahngruppe ein Beamter angehért, bestimmte sich nach seiner Vorbildung:
Schulabschluss, Hochschulreife oder abgeschlossenes Studium. Dies schloss im
Grundsatz aus, dass ein Beamter der ,unteren® Laufbahnen héher bewertete
Amter erhalten konnte als sie seine Laufbahn vorsieht. Die Karrieremoglichkei-
ten fiir einen in einer unteren Laufbahn eingestellten Beamten waren somit von
vornherein begrenzt. Dies ist aber mit — unterschiedlichen Modellen in den
verschiedenen Bundeslindern — zunehmend flexibilisiert worden, ein ,,Sprung"
von einer Leiter zur nichsten wird immer leichter moglich, setzt aber zumeist
eine weitere Priifung voraus.

b) Bei den Arbeitnehmern des Offentlichen Dienstes ist ein solches Lauf-
bahnprinzip gesezzlich nicht vorgesehen, weil sie nicht auf Lebenszeit, sondern
in der Regel auf unbestimmte Zeit eingestellt werden — und zwar nur fiir eine
bestimmte Titigkeit: Als Lehrer, Schreibkraft usw.?” Eine Beférderung findet
daher in der Regel nicht innerhalb des bestehenden Vertragsverhiltnisses statt,
sondern setzt dessen Anderung voraus. Allerdings haben die Tarifvertragspar-
teien tarifvertraglich teilweise laufbahnihnliche Aufstiegsmaglichkeiten ver-
traglich vereinbart, jedoch sind diese Quasi-Laufbahnen eng begrenzt.

¢) Als Hauptproblem des beamtenrechtlichen Laufbahnprinzips wird nun
seine fehlende Flexibilitit gesehen — zum einen fiir den Personaleinsatz der
betroffenen Beamten, die bereits innerhalb einer Laufbahn sind, zum anderen

35. Michael Giinther, Laufbahnbewerber und Auflenseiter, 2005, S. 34.

36. Siehe zu den Anderungen: Michael Forster, Die Reform des Dienstrechts in Branden-
burg und anderen Bundeslindern, LKV 2009, 497, 500 f.; Beate Grunewald/Bettina Lisch, Das
neue Laufbahnrecht des Bundes, RiA 2008, 201 ff.; Boris Hoffinann, Neues Laufbahnrecht in
Bund und Lindern — eine vergleichende Betrachtung, DOD 2012, 25 ff.; Holtwisch, Einfithrung
in das Recht des Laufbahnwechsels, Verwaltungsrundschau 2009, 41, 43 ff.; Leonhard Kathke,
Das bayerische Leistungslaufbahngesetz, RiA 2011, 56 ff.; Dirk Nebel, Das Gesetz zur Neuord-
nung des Landesbeamtenrechts in Sachsen-Anhalt im Uberblick, LKV 2010, 62, 63 ff.; Matthias
Pechstein, Das Laufbahnrecht in der Gesetzgebungskompetenz der Linder, ZBR 2008, 73 ff.;
Cornelia Peters/Beate Grunewald, Paradigmenwechsel im Laufbahnrecht des Bundes, ZBR 2009,
1 ff.; Erich Seeck/Reinhard Rieger, Neues Laufbahnrecht der norddeutschen Kiistenlinder, RiA
2011, 1 ff.

37. Kunig (Fn. 3), 6. Kap. Rn. 187.
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fiir Quereinsteiger — aus der Privatwirtschaft aber auch fiir solche Arbeitneh-
mer des Offentlichen Dienstes, die aus dem Angestelltenverhiltnis in das Be-
amtenverhiltnis zu wechseln wiinschen. Insoweit ist teilweise hdchst schwie-
rig, deren Vorbildung adiquat bei der Laufbahneinstufung zu beriicksichtigen.
Die Linder experimentieren insoweit mit dem Laufbahnprinzip, reduzieren
die Anzahl der Laufbahnen, machen diese durchlissiger usw.*® Ob sich die
Probleme mit diesen Experimenten wirklich I8sen lassen, ist aber insoweit
noch offen.

3. Fiirsorge des Dienstherrn oder Teilnahme an allgemeinen
Sozialversicherungssystemen

a) Nicht gelost werden hierdurch jedenfalls die faktischen Flexibilitdtsgren-
zen, die durch die Nichtteilnahme der Beamten an den allgemeinen Sozialversi-
cherungssystemen entstehen. Sie schlieflen es vielfach aus, dass Beamte in die
Privatwirtschaft wechseln, weil sie ihre spezielle beamtenrechtliche Altersvor-
sorge insoweit jedenfalls nicht vollstindig ,mitnehmen® konnen. Ausschei-
dende Beamte werden zwar in der gesetzlichen Rentenversicherung ,,nachversi-
chert®, verlieren hierdurch aber ca. 50% der bereits erdienten Altersbeziige. Heute
wird man sagen konnen, dass diese Probleme den politisch Verantwortlichen
zumindest bewusst sind — echte Losungen sind jedoch nur in Baden-Wiirttemberg
geschaffen worden, die es seit Kurzem erméglichen, die ,erdiente® beam-
tenrechtliche Altersversorgung in die Privatwirtschaft zu 100% ,mitzuneh-
men.*

b) Umgekehrt ist es fiir Angestellte des 6ffentlichen Dienstes aber auch fiir
in der Privatwirtschaft Tétige mit zunehmendem Alter schwierig, in das Beam-
tenverhiltnis einzuwechseln. Dies hingt mit der Notwendigkeit von Gesund-
heitspriifungen zusammen — in zweierlei Hinsicht: Zunichst darf der Dienst-
herr nur ,,gesunde® Beamte einstellen, was aus dem Lebenszeitprinzip hergeleitet
wird. Dem liegt aber vor allem auch das Anliegen zu Grunde, das vom Dienst-
herrn teilweise zu iibernehmende Krankheitsrisiko des Beamten zu minimie-
ren.*” Zum anderen miissen sich angehende Beamte privat krankenversichern,

38. S. hierzu die in Fn. 36 genannten Beitrige.

39. S. hierzu Jiirgen Lorse, Dienstrechtsreform in Baden-Wiirttemberg, ZBR 2011, 1 ff.

40. S. nur BVerwG, Urteil v. 17.5.1963 -11 C 87/59 - ZBR 1963, 215; VG Bremen, Urteil
v. 14. 10. 1999 — 6 K 2099/97 — NVwZ-RR 2000, 310 f.; VG Darmstadt, Urteil v. 24. 6. 2004
—1E470/04 (3) - NVwZ-RR 2006, 566 ff.
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da die Krankheitskosten nicht vollstindig vom Dienstherrn iibernommen wer-
den. Der Abschluss eines privaten Krankenversicherungsvertrags setzt aber in
der Regel eine Gesundheitspriifung voraus und wird mit zunehmendem Alter
immer schwieriger und teurer.

c) Als Folge der Verlagerung mafigeblicher Gesetzgebungskompetenzen fiir
das Beamtenrecht auf die Linder stellt sich jedoch mittlerweile auch der Wech-
sel von Beamten in den Dienst eines anderen Landes oder in den Bundesdienst
und umgekehrt als grofleres Problem dar. Sie sind nur méglich, wenn auch die
Kosten der Altersversorgung zwischen dem fritheren und dem neuen Dienst-
herrn geteilt werden. Hierzu musste ein neuer Staatsvertrag zwischen Bund und
Lindern geschlossen werden*! — und dennoch weigern sich viele Linder jeden-
falls in bestimmten Bereichen, Beamte aus einem anderen Land, die ilter als
45 Jahre sind, zu iibernehmen.

4. Die Diskussion iiber die leistungsorientierte Bezahlung

Ein weiterer Dauerbrenner in der Diskussion iiber die Reform des éffentli-
chen Dienstrechts ist die Frage der leistungsorientierten Bezahlung von Beamten
und von Arbeitnehmern des 6ffentlichen Dienstes. Es sind insoweit gewisse An-
sitze in das Beamtenrecht und in die Tarifvertrige der Arbeitnehmer eingefiihrt
worden® — allerdings sind die Ergebnisse erniichternd, vielleicht weil die meisten
Staatsdiener weniger faul sind als angenommen. Im Ergebnis lisst sich festhalten,
dass sich weder der Bund noch die Linder eine echte leistungsorientierte Bezah-
lung leisten kénnen und die Anreizwirkungen von kleinen Summen zu gering
sind als dass sich der Verwaltungsaufwand, der mit der Ein- und Durchfiihrung
von leistungsorientierten Bezahlsystemen verbunden sind, lohnt.*’

Daher wird mittlerweile eher iiber den Abschied von Lebenszeitprinzip
fiir Beamte und Angestellte nachgedacht, um sich von ,Leistungsbremsen®

41. S. hierzu Ulrich Pflaum, Versorgungslastenteilung nach der Féderalismusreform I, RiA
2011, 97 ff.; Wilhelm Wahlers, Der Staatsvertrag iiber die Verteilung von Versorgungslasten bei
bund- und linderiibergreifenden Dienstherrnwechseln, ZBR 2010, 406 ff.

42. S. hierzu den Uberblick bei Jirn Ipsen, Leistungsprimien und Leistungszulagen im
offentlichen Dienst, NdsVBI. 2011, 392 ff.

43. S. hierzu aus skonomischer Perspektive Holger Miihlenkamp, Leistungsbezahlung im
offentlichen Sektor unter dem Regime der ,Kostenneutralitit“: Warum sie nicht wirklich funk-
tionieren kann, in: Siegfried Magiera/Karl-Peter Sommermann/Jacques Ziller (Hrsg.), Verwal-
tungswissenschaft und Verwaltungspraxis in nationaler und transnationaler Perspektive — Fest-

schrift fiir Heinrich Siedentopf, 2008, S. 637 ff.
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schneller trennen zu konnen. Nicht verkennen darf man in dieser Diskussion
jedoch, dass die mit dem Lebenszeitprinzip verbundene gesicherte Rechtsstel-
lung natiirlich die Attraktivitit des 6ffentlichen Dienstes ganz erheblich er-
hoht. Sie kann insbesondere dazu fithren, dass sich die Staatsdiener auch dann
noch als durchaus angemessen besoldet ansehen, wenn sie fiir eine vergleich-
bare Titigkeit in der Privatwirtschaft ein wesentlich hoheres Entgelt erhalten
wiirden.

5. Gewidibrleistung der Bestenauslese bei Einstellung und Beforderung

Als wohl nach wie vor schwierigstes Rechtsproblem des Recht des Offentli-
chen Dienstes schlechthin, das zunehmend die Gerichte beschiftigt, stellt sich
die Frage, nach welchen Kriterien Beamte und Angestellte des Offentlichen
Dienstes eingestellt und beférdert werden. Aus deutscher Sicht kann der 6ffent-
liche Dienst seinen besonderen Funktionen nur nachkommen, wenn als Krite-
rium fiir die Einstellung und die Beférderung von Beamten und Angestellten
ausschliefilich deren Eignung, Befihigung und fachliche Leistung mafigeblich
ist, Stellen im 6ffentlichen Dienst also nicht etwa nach parteipolitischen Krite-
rien oder auf Grund persdnlicher Beziechungen und Freundschaften vergeben
werden. Ein entsprechender Grundsatz ist in Art. 33 Abs. 2 des Grundgesetzes
ausdriicklich normiert. Zunehmend greifen Bewerber um Beférderungsstellen
im 6ffentlichen Dienst auch Beférderungsentscheidungen gerichtlich mit der
Begriindung an, sie seien fiir den jeweiligen Posten besser geeignet als der ausge-
wihlte Bewerber. Insoweit hat sich in den letzten Jahren eine hochst komplexe
Rechtsprechung der Verwaltungsgerichte fiir das Beamtenrecht entwickelt,* die
die Arbeitsgerichtsbarkeit fiir die Arbeitnehmer des 6ffentlichen Dienstes weit-
gehend tibernommen hat.® Es handelt sich also um ein allgemeines Problem
des offentlichen Dienstrechts, nicht nur um ein Problem des Beamtenrechts.
Dessen Losung hat auch gewisse Ahnlichkeiten mit Streitigkeiten um die Ver-

44. Zu den jiingsten Entwicklungen: Hellmuth Giinther, Neue Balance von Leistungsprin-
zip, Statusamtstabilitit und Bewerberrechtsschutz, ZBR 2011, 49 ff.; josef Franz Lindner, Befor-
derungen in personalintensiven Verwaltungen, RiA 2012, 10 ff.; Christoph-David Munding, Die
beamtenrechtliche Konkurrentenklage im Wandel der Rechtsprechung von BVerwG und BVerfG,
DVBI. 2011, 1512 ff.; Thomas von Roetteken, Konkurrentenschutz im Beamtenrecht nach dem
Urteil des BVerwG vom 4. 11. 2010 - 2 C 16.09, ZBR 2011, 73 ff.; Wolf-Riidiger Schenke, Neue-
stes zur Konkurrentenklage, NVwZ 2011, 321 ff.

45. Werner Laubinger, Die Konkurrentenklage im 6ffetlichen Dienst, ZBR 2010, 332 (334
ff.); ferner die Nachw. bei U. Stelkens (Fn. 29), § 35 Rn. 128.
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gabe offentlicher Auftrige. Diese Klagen werden politisch durchaus negativ
gesehen, weil sie flexible Personalentscheidungen hemmen kénnen. Sie sind
jedoch der Preis eines offentlichen Dienstes, der sich grundsitzlich durch
Sachverstand, nicht durch personliche Freundschaften oder parteipolitische
Bindungen legitimiert.
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SERVEI PUBLIC:
FUNCIONARIS O CONTRACTES LABORALS?

Joan Mauri Majés
Professor titular (EU) de dret administratin de la Universitat de Barcelona

La privatitzacié dels sistemes de funcié publica en els paisos de la Unié
Europea s’esta portant a terme a través d’'una pluralitat de vies que a efectes
expositius podriem agrupar de la forma segiient:

a) La utilitzacié del contracte de treball en la relacié juridica de servei
public amb el consegiient desplacament del réegim estatutari com a for-
ma ordinaria de prestacié de serveis a ’Administracié.

b) Laintroduccié d'instruments de gestié de recursos humans utilitzats en
Pempresa privada que impacten i transformen les regles classiques del
sistema de carrera per tal d’apropar-lo al sistema d’ocupacid.

¢) La implantacié d’'un nou esquema de valors en el servei piblic amb
lafirmacié de nocions referencials aportades per la nova gestié publica
i fonamentades en els principis d’eficiéncia, orientacid als resultats i
gesti6 flexible dels recursos humans.

d) El reconeixement dels drets col-lectius dels funcionaris, amb I'afirmacié
de la llibertat sindical, la negociacié col-lectiva i la vaga en el sistema
estatutari.

La meva intervencid vol explorar la primera de las linies enunciades des de
evolucié del sistema de funcié publica de I'Estat espanyol, que pot ser una
bona mostra de les diferents possibilitats que ofereixen les politiques d’aproxi-
maci6 de regims juridics entre el treball pablic i el privat i, perque no dir-ho, de
la incertesa i la precarietat dels seus resultats en una situacié de deficit fiscal i
restriccié pressupostaria.

Al respecte, s’ha de partir de la dada essencial que en el nostre dret de la
funcié publica no hi ha hagut fins a dates molt recents, criteris materials de
diferenciacié amb el caracter de norma basica de 'Estat, amb la qual cosa cadas-
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cuna de les lleis de funcié publica de les comunitats autdnomes ha tingut la
possibilitat de fixar el regim juridic dels llocs de treball en les respectives admi-
nistracions publiques.

La inexisténcia de limits objectius en la definicié de I'ambit de I'estatut de
personal va desembocar en el seu dia en la consideracié del regim juridic de la
prestaci6 de serveis com una pura tecnica d’organitzacié que es podia utilitzar
instrumentalment per la mateixa Administracid, de forma tal que era la volun-
tat administrativa la que, de fet, acabava determinant la naturalesa de la relacié
en qiestid.

Aquesta situacié va canviar amb la promulgacié de la Constitucié espanyo-
la de 1978. La Constitucid es refereix a la funcié publica de manera expressa en
el seu article 103.3 CE, segons el qual: «La llei regulara 'estatut dels funcionaris
publics, I'accés a la funcié publica d’acord amb els principis del merit i de la
capacitat, les peculiaritats de I'exercici del seu dret a la sindicacié, el sistema
d’incompatibilitats i les garanties per a la imparcialitat en I'exercici de les seves
funcions». D’aquest precepte, la doctrina en va deduir tres conseqiiencies essen-
cials: el text fonamental havia optat per un régim estatutari en la definicié de les
relacions de prestacié de serveis a ’Administracid; la Constitucié reservava a la
llei la regulacié del régim estatutari de funcié publica; el régim estatutari, com
a forma de prestaci6 de serveis a ’Administracid, havia quedat garantit per la
norma constitucional.

Tanmateix, aquest plantejament es va considerar compatible amb I'admis-
si6 de la contractaci6 de personal laboral per prestar serveis a les administraci-
ons publiques, entenent que I'tinica cosa prohibida per la Constitucié és que la
llei articulés un sistema d’ocupacié publica integrat exclusivament per laborals,
advertint que el mandat constitucional s'acomplia amb lexisténcia d’un nucli
de funcionaris sotmes a un estatut de dret public.

Aquesta interpretacié avalava la doctrina d’una opcié constitucional relati-
vament neutra sobre el régim juridic de 'ocupacié publica, tesi que va ser aco-
llida pel primer legislador de la funcié publica democratica a través de la Llei
30/1984, de 2 d’agost, de mesures per a la reforma de la funcié publica. Preci-
sament, aquesta norma optava per un model en el qual el régim funcionarial i
laboral es configuraven com d’utilitzacié indistinta, remetia al Govern la deter-
minaci dels llocs de treball que sThavien de reservar als funcionaris publics en
atencié a la naturalesa del contingut de les seves funcions.

La STC 99/1987, de 11 de juny, declara aquesta opcié inconstitucional i
afirma la doctrina de la preferencia estatutaria o preferéncia per la relacié de
funcié publica en la prestacié de serveis a ’Administracié, el que va provocar la
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corresponent modificacié legal adoptada d’acord amb la Llei 23/1988, de 28 de
juny, que va introduir en el nostre sistema el principi de cobertura general de
tots els llocs de treball publics per personal funcionari. D’aquesta manera es
considerava la contractacid laboral un suposit excepcional de caracter potestatiu
i no imperatiu que era procedent Unicament i exclusivament en llocs determi-
nats legalment d’'una forma no sistematica, basant-se en la seva naturalesa no
permanent, de caracter periddic i discontinu, i en activitats que poguessin re-
querir coneixements tecnics especialitzats, propies d’oficis, de caracter instru-
mental o de naturalesa auxiliar.

Tanmateix, el cert és que aquesta tesi, i la correlativa definicié legal de la
situacid, no va aturar 'intens procés de laboralitzacid, fins al punt que la duali-
tat de regims juridics es va constituir en una dada consubstancial al mateix
model d’ocupacié publica de I'Estat espanyol desplegat amb un increment no-
table d’efectius entre els anys 80 i 90. Al final de I'dltima de les decades esmen-
tades, aquesta és una situacié consolidada sense un exprés suport constitucio-
nal. Encara més, aquesta és una situacié irreversible atesa I'extensa difusié del
contracte laboral en determinats segments de 'ocupacié publica, en els quals la
relacié laboral és sens dubte la relacié juridica dominant en el corresponent
sistema de recursos humans, tal com succeeix en I'ocupacié publica local o en
el sistema institucional del sector public.

D’aqui la formulacié d’una sortida tedrica que no es planteja en termes de
alternativitat, si no de superacié de la situacié existent. Descartada 'opcié per
una funcionaritzacié generalitzada, que es considera poc factible i adequada, i
davant de la impossibilitat constitucional d’una laboralitzacié de 'ocupacié pu-
blica, la sortida és la confeccié d’un estatut que resulti comprensiu de tots els
principis i regles que shan de considerar de necessaria aplicacié a tots els que
presten serveis professionals a una administracié, amb independencia de la na-
turalesa juridica de la relacié.

El punt de partida d’aquesta concepcié consisteix a modificar el prisma
d’enfocament. No es tracta d’insistir en el régim juridic de la relacié d’ocupacid,
plantejament que s’ha demostrat esteril fins al moment, es tracta de situar en un
primer pla 'element essencial comdu als dos tipus de relacié: el subjecte titular
de la relacié, el subjecte «empresarial», que és sempre una administracié publica
caracteritzada per uns determinats principis constitucionals entre els quals es
consideren essencials el deure de servir amb objectivitat els interessos generals
amb interdicci6 expressa de l'arbitrarietat, que substitueix a 'autonomia de la
voluntat propia del contracte de treball i sotmet el poder de direccié a un con-
trol de racionalitat del qual es troben lliures els empresaris privats, i el principi
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d’igualtat d’oportunitats i no discriminacid, que a I'ambit public requereix en
Paccés i la perdua de la relacié de serveis unes exigencies especifiques d’acredi-
tacié o consideracié de la capacitat i el merit.

A partir d’aqui sadmet que han d’existir elements del réegim juridic de
'ocupacié publica que shan d’aplicar per igual a tots els professionals al servei
d’una persona publica, i que aquests elements es poden deduir sense esforg del
estatut constitucional de 'Administracié. En aquest espai, la distincié entre
funcionaris i contractats laborals deixa de tenir sentit per coincidir en una regu-
lacié unitaria dels elements essencials que configuren tota relacié d’ocupacié
publica. Aquesta regulacié tindra en compte que els principis constitucionals
que articulen I'organitzacié i I'accié de les administracions publiques — el servei
amb objectivitat als interessos generals, el principi d’eficacia i jerarquia en el seu
model d’organitzacié i la submissié plena a la llei i al dret— s’han de projectar
sobre el regim juridic del seu personal amb independéncia que aquest regim es
pugui regir per normes de dret administratiu o de dret laboral.

En aquest debat té una influ¢ncia decisiva la STC 37/2002, de 14 de febrer,
en la qual se segueix mantenint el principi de preferéncia pel réegim estatutari,
perd saccepta que la definicié de 'ambit de I'estatut es pugui construir basant-se
en un seguit de funcions que es reserven als funcionaris— aquelles que impliquin
Iexercici d’autoritat i que vinguin exigides per una millor garantia de 'objectivi-
tat, la imparcialitat i la independéncia en 'exercici de les funcions publiques. El
canvi, que en principi no sembla rellevant envers als pronunciaments anteriors,
acaba sent substancial. Senzillament, la distribucié de funcions es construeix ara
no sobre la base d’un principi general en favor del régim estatutari per a la pres-
tacié de serveis publics i un seguit d’excepcions que permeten la contractacié de
personal laboral en supdsits taxats, sind sobre la base d’'una reserva de funcions
per als funcionaris, és a dir, el personal laboral deixa de ser una excepcié en el
regim juridic de I'ocupacié publica i passa a ser considerat una forma de gestié
ordinaria dels mitjans personals de '’Administracié que, concretament, no es pot
utilitzar en determinats activitats qualificades dels poders publics.

Consegiientment, quan es decideix abordar una nova legislacié d’ocupacié
publica, la seva concepcid té en compte els parametres especificats com a con-
dicionants previs, amb el resultats segiients:

a) Lacceptacié com a factor estructural de I'articulacié dual de I'ocupacié
publica i I'assumpcié que aquest particular model de gestié planteja
serioses disfuncions que es volen solucionar aproximant el contingut de
la relacié dels empleats publics amb contracte laboral al régim juridic
dels funcionaris.
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b) La unificacié parcial de regims juridics es pretén aconseguir traslladant
tot un seguit de principis i regles publiques als elements essencials del
contracte de treball, el que sens dubte produeix una singularitzacié de
la relacié laboral en 'ocupacié publica semblant a les relacions laborals
especials que es coneixen i sadmeten en I'Estatut dels treballadors.

¢) Aquesta operacié pressuposa la plena normalitzacié del contracte de
treball com a forma de prestacié de serveis a les administracions publi-
ques, compatible amb l'existencia d’un espai reservat als funcionaris
d’acord amb una qualificacié funcional que dnicament compren els
llocs de treball que suposin una participacié directa o indirecta en
Iexercici de potestats publiques i en la salvaguarda dels interessos gene-
rals de I'Estat i de les altres entitats territorials, férmula que s'indueix
del dret comunitari i que sha construit amb la finalitat funcional d’evi-
tar que els estats poguessin limitar excessivament la lliure circulacié dels
treballadors en I'espai europeu acudint a I'excepcié de les «ocupacions
en ’Administracié» que es preveuen als tractats comunitaris; a partir
d’aqui, sha estat realitzant una interpretacié d’aquesta nocié que ha
conclos que el concepte «ocupacions en ’Administracié» s’ha de limitar
tnicament i exclusivament als llocs que suposin una participacié en
Iexercici de potestats o en la salvaguarda dels interessos generals de
I'Estat o de ’Administracié publica, en tot cas, la jurisprudéncia del
TSJCE sembla interpretar que la nocié «exercici dels poders puablics»,
sha de referir a funcions resolutories, de decisié o d’investigacié, que
exterioritzin una activitat de ’Administracié que tinguin una directa
transcendencia per a la situacid juridica d’altres subjectes de dret i que
shagin d’ajustar a les notes d’objectivitat, imparcialitat i independencia
propies de la funcié publica.

Aquestes posicions sén les que fonamenten la nova regulacié de I'ocupacié
publica incorporada a la Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I'Estatut basic de 'em-
pleat public (EBEP), que ha optat per configurar un estatut basic per a tots els
empleats de totes les administracions publiques de I'Estat espanyol.

Aquesta legislacié s'articula sobre un concepte atipic —I'empleat ptiblic— que
es considera adequat per identificar una realitat que es vol unitaria i a la vegada
diferenciada —funcionaris i contractats laborals— d’acord amb els principis i re-
gles comunes. Per aix0, en el dret de 'ocupacié publica espanyola dificilment
es pot plantejar 'alternativa funcionaris o laborals, la resposta a aquesta dicoto-
mia sols pot ser una: empleats puablics.
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En aquesta direccid, la nostra legislacié diu que sén empleats publics els
que desenvolupen funcions retribuides en les administracions publiques al ser-
vei dels interessos generals. El concepte empleat public identifica a les persones
que desenvolupen un lloc de treball remunerat al servei d’una entitat publica,
perd la relacié que vincula a aquest personal pot tenir una doble naturalesa
juridica: pot ser de caracter estatutari i estar sotmesa al dret administratiu o de
caracter contractual i estar sotmesa al dret laboral.

D’aquesta manera, la legislacié de I'Estatut de 'empleat public normalitza
el contracte de treball en 'Administracid, perd el cost de 'operacié d’interiorit-
zacié és la seva alteracié i, fins i tot, la seva desnaturalitzacié. El contracte de
treball dels subjectes privats no és, no pot ser, el contracte de treball dels subjec-
tes publics.

LEBEP estableix els principis generals i els instituts juridics que resulten
d’aplicacié a les relacions juridiques d’ocupacié publica i ho fa sens perjudici de
les normes legals aplicables al personal laboral al servei de 'Administracié pud-
blica. Les normes publiques aplicables als contractats laborals de les adminis-
tracions publiques demanen que els treballadors de les administracions siguin
seleccionats d’acord amb els principis d’igualtat i merit, als quals sapliqui el
sistema d’incompatibilitats que garanteixi I'eficacia administrativa o que es de-
terminin les seves retribucions d’acord amb les necessitats generals derivades
del manteniment del principi d’equilibri pressupostari. De fet, en el nou esta-
tut, les normes de dret public que sapliquen al regim juridic del contracte de
treball no sén precisament poques: s’estenen als principis generals d’actuacid,
creen nous tipus de personal laboral, introdueixen sistemes d’avaluacié del des-
envolupament, limiten els seus increments retributius, creen noves instancies
de negociacié collectiva i regulen directament el seus deures professionals, la
seleccid, l'accés, la planificacié d’efectius, 'ordenacié de I'activitat professional
i el regim disciplinari.

Loperacié és simple: la normalitzacié del contracte de treball a les adminis-
tracions pressuposa la publificacié d’una part important del seu réegim juridic.
Perd aquesta operacié d’incorporacié parcial i inacabada té en la mixtura de
regims juridics la seva contradicci6 —i la seva debilitat— principal. La conviven-
cia de les normes de dret public que regulen el contracte de treball amb les
normes de dret privat propies d’aquest tipus contractual no és facil. CEBEP és
un estatut de principis i normes de dret public directament projectades sobre
la legislacié laboral. Per tant, el problema resideix en el sistema de relacions
que mantingui la norma que regula l'estatut de treball public amb la norma que
regula I'estatut del treball privat. El personal laboral al servei de les administra-
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cions es regeix, per la legislacié laboral i per les altres normes convencionalment
aplicables, i també pels preceptes de I'estatut dels empleats publics. A primera
vista, sembla que la relacié entre els preceptes de I'estatut dels treballadors i els
preceptes de I'estatut dels empleats publics resulta d’'una tranquil-la concurren-
cia en la qual no es planteja el sorgiment de possibles antinomies. Perd si sapro-
fundeix en els preceptes de 'EBED, les relacions entre els cossos juridics del
treball public i del treball privat esdevenen més complexes. Hi ha relacions de
remissié, complementarietat, supletorietat directa i inversa, suplementarietat,
reenviament condicionat o incorporacié tacita, sense que shagi procurat esta-
blir un criteri sobre 'abast dels conceptes o de les conseqii¢ncies d’'una determi-
nada remissié o d’una relacié concreta, amb la qual cosa les possibilitats de
col-lisi6 normativa o de pura interpretacié interessada, basant-se en la seleccié
de principis o preceptes d’un i altre sistema normatiu, poden arribar a ser signi-
ficatives.

I la unificacié no deixa de ser una unificacié parcial. La linia de frontissa
entre la relacié estatutaria i el contracte de treball en el sector public es vertebra
entorn al concepte d’inamobilitat. La inamobilitat és una condicié propia del
funcionari de carrera i al personal laboral al servei de ’Administracié publica,
després del Reial decret llei 3/2012, de 10 de febrer, de mesures urgents per a la
reforma del mercat de treball, li resulta d’aplicacié 'acomiadament per causes
econdmiques, técniques, organitzatives o de produccid, ja que sentén que hi
concorren causes econdmiques quan es produeix una situacié d’insuficiencia
pressupostaria sobrevinguda i persistent per al finangament dels serveis publics
corresponents.

El tema és important i produeix un viratge extrem en una operacié d’unifi-
cacié de regims juridics iniciada en una etapa de creixement economic. La crisi
econdmica, la insuficiencia pressupostaria i la necessitat d’equilibrar les despe-
ses publiques tornen a fer palesa la singularitat estructural del personal laboral
al servei de les administracions publiques, posant en qiiestié la logica d’aproxi-
maci6 entre regims juridics i recuperant el «dualisme diferencial» entre funcio-
naris i personal laboral des de la logica estricta de la seva estabilitat en el servei
public. Senzillament, la relacié laboral deixa de ser segura i el personal al servei
de ’Administracié pressiona per una adequada classificacié dels llocs de treball
i per una recuperacié de l'estatut funcionarial. Ara el que queda per veure és si
el regim estatutari és el general de la relacié de serveis a les administracions
publiques o passa a ser excepcional.
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LA PARTICIRACION CIUDADANAENILA
ORDENACION URBANISTICAY LA ADMISION

DE PROYECTOS EN EL CONTEXTO DEL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION

Ricardo Garcfa Macho
Catedrdtico de Derecho Administrativo de la Universitat Jaume I (Castellén)

1. Perspectiva del tema

La participacién ciudadana se entiende como la cooperacién de los ciuda-
danos en las decisiones que toma el Estado, con exclusiéon de las tomadas en
el Parlamento, o Cdmaras representativas en el plano local, autonémico, esta-
tal y supranacional. Se estd hablando de sistemas de democracia directa en
sentido amplio, que no se oponen en ningun caso a la democracia representa-
tiva, sino que la complementan. El tema de la participacién ciudadana se
extiende mds alld del dmbito del derecho y abarca otros campos como la cien-
cia politica, la sociologfa, la historia,' etc. En el caso espafol las circunstancias
histéricas e incluso culturales y educativas han influido en la existencia de una
sociedad civil con carencias de dinamismo y vertebracién, cuya tradicién en
la participacién ciudadana no se encuentra suficientemente desarrollada. En
ello también ha influido de manera importante la existencia de unos poderes
publicos que no la han fomentado, e incluso en muy diversas ocasiones la han
frenado. Ello a pesar de que se vive una época en la que el rol del ciudada-
no y el Estado se encuentran en transformacion, en el sentido que el ciudadano
busca cauces de participacién directa, ante las insuficiencias de la democracia

1. Por ejemplo en los afios sesenta del siglo pasado en Europa se produjeron movimientos
importantes de insatisfaccién y agitacién frente al sistema de democracia representativa impe-
rante, que desembocd en el mayo francés y en otros paises como Alemania el afio 1969 fue consi-
derado como «el afio de las iniciativas ciudadanas». También en otros pafses europeos como Italia
o Gran Bretafia hubo movimientos importantes a favor de una mayor participacién ciudadana.
Espafa quedé al margen de esos movimientos europeos debido a las circunstancias histéricas de la
larga dictadura del general Franco.
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representativa, para influir en las decisiones que toman los poderes publicos,
y en especial la Administracién, desarrollando nuevas formas de ejercicio del
poder mds eficientes en colaboracién con los ciudadanos y asociaciones repre-
sentativas.”

En la esfera del Derecho europeo los Tratados se refieren a la participacidn,
y asi en el articulo 1 del Tratado de la Unién Europea (TUE) se alude a que las
decisiones sean tomadas de la forma mds abierta y préxima a los ciudadanos, o
bien en el articulo 11 que se ocupa de la participacién de los ciudadanos de la
Unién y la transparencia.’ También el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE) incluye en su articulo 15 la garantia de la participacién de la
sociedad civil, el acceso a la informacién y la transparencia.*

Por otra parte, en el dmbito del Derecho publico espafiol la Constitucién
de 1978 garantiza una nueva perspectiva del derecho de participacién del ciuda-
dano a través de los articulos 23 y 105 y del principio democritico (art. 1.1 CE),
que, sin embargo, en la interpretacién constitucional de la doctrina y juris-
prudencia no ha evolucionado de manera nitida a favor de una mayor participa-
cién del ciudadano en los asuntos publicos. Parece evidente que existe una crisis
o un déficit de participacidn, lo cual ha sido puesto de manifiesto por la doctrina
con mayor o menor énfasis y en épocas diferentes.’

La legislacién sectorial se refiere a la participacién ciudadana en muy diver-
sas normas, tanto de 4mbito estatal como autondmico. En el contexto de este
trabajo, que necesariamente deberd ser breve, se aludird a diversas normas sobre
urbanismo, con hincapié en el Texto Refundido de la ley de suelo (Real Decre-

2. Este es un tema del que se escribe hace ya décadas, y en el que se siguen buscando nuevos
cauces de colaboracién; vid. una obra ya cldsica de G. E Schuppert, Verwaltungswissenschafi, Ba-
den-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2000, con especial referencia a p. 277 y ss.

3. Véase mi «Comentario al articulo 11 del TUE», Comentario al Tratado de la Union Eu-
ropea, editores H.-J. Blanke/S. Mangiameli, Heidelberg, ed. Springer, préxima publicacién.

4. Los derechos de participacién y acceso a la informacidn, y el principio de transparencia
se encuentran estrechamente entrelazados, y en este sentido se entiende en el Derecho europeo;
vid. R. Garcfa Macho, «El derecho a la informacién, la publicidad y transparencia en las relaciones
entre la administracién, el ciudadano y el pablico», en ed. R. Garcia Macho, Derecho administra-
tivo de la informacion y administracion transparente, Madrid, M. Pons, 2010, p. 36 y ss.

5. En este sentido hace ya un par de décadas se manifesté A. Pérez Moreno, Crisis de la
participacidn administrativa, En RAD, n° 119, 1989, p. 92 y ss.; y recientemente M. Sdnchez
Morén, Reflexiones sobre la participacion del ciudadano en las funciones administrativas en el sistema
constitucional espafiol, en Revista catalana de dret public, n° 37, 2008, p. 226 y ss. y L. Tolivar Alas,
«Principio de participacién», en J.A. Santamaria Pastor, Los principios juridicos del Derecho Admi-
nistrativo, Madrid, La Ley, 2010, p. 953 y ss.
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to Legislativo 2/2008), y algunas otras en relacién con las obras publicas, limi-
tdndose a la legislacién sobre carreteras y sector ferroviario, en los que se llevan
a cabo todo tipo de proyectos, incluidos grandes proyectos, y en los que la
participacién ciudadana se hace mds perentoria.

2. Bases constitucionales de la participacién ciudadana

La Constitucién de 1978 ofrece base suficiente para que ademds de un sis-
tema de democracia jerdrquica, propio de la democracia representativa, pueda
desarrollarse uno de democracia abierta, en el que la sociedad civil participe
directamente en la formacién de la voluntad politica.® Esta perspectiva encuen-
tra apoyo en el articulo 23.1de la Constitucién cuando dice que «los ciuda-
danos tienen el derecho a participar en los asuntos publicos directamente», no
limitdndose esa participacién directa a un sistema de democracia plebiscitaria,’”
utilizado excepcionalmente y acogido en la via del referéndum (art. 92 CE),
o bien en la iniciativa legislativa popular (art. 87.3 CE). Por otra parte, la
participacién directa de la sociedad civil en los asuntos publicos se refuerza
mediante la estrecha relacidn existente entre el articulo 23.1 con el principio
democritico (art. 1.1 CE), y la obligacién de los poderes publicos de facilitar la
participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y
social (art. 9.2 CE).

El sistema de democracia representativa® necesariamente debe ser comple-
mentado por un sistema de democracia directa y de participacién de los ciuda-

6. Sobre la democracia jerdrquica y abierta véase R. Garcfa Macho, «La transparencia en el
sector publico», en las Actas del VI Congreso de la AEPDA, El Derecho Piiblico de la crisis econd-
mica. Transparencia y sector piiblico. Hacia un nuevo Derecho Administrativo, Madrid, INAD, 2011,
p. 249 y ss.

7. Aunque debe destacarse que el articulo 23.1 CE, cuando se refiere a la participacién di-
recta de los ciudadanos también incluye la democracia plebiscitaria, tal como ha sido destacado;
vid. L. Aguiar de Luque/M?D. Gonzélez Ayala, «El derecho a participar en los asuntos ptblicos
(Art. 23.1)», en O. Alzaga Villaamil (dir.), Comentarios a la Constitucion espaiiola de 1978, ¢. 11,
Madrid, Edersa, 1997, p. 655.

8. La democracia representativa estructuralmente contiene algunos déficits de legitimacién,
que han sido ampliamente descritos (por ejemplo, por J. Habermas, C. Offe o A. Fishan, entre
otros) y conduce frecuentemente a que la politica no busca la solucién de los problemas de los
ciudadanos, y mucho menos de los mds necesitados, sino los que son problemas de la politica en
si misma, o sea la politica exterior, la militar o la politica econédmica determinada desde el exterior.
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danos,’ teniendo en cuenta la sélida base constitucional que existe para ello,
las propias exigencias en los dltimos tiempos de la sociedad civil espafola y la
tendencia evidente favorable a esa participacién, acogida en los Tratados de
la Unién Europea y desarrollada en el derecho secundario. Queda, sin embargo,
un largo camino que recorrer en el Derecho espafiol que pasa por el fortaleci-
miento de la sociedad civil, y que ese reforzamiento se plasme en una interpre-
tacion constitucional abierta a la participacion ciudadana y su acogimiento en
las normas de desarrollo.

Por lo que se refiere a la interpretacién constitucional la doctrina no lleva a
cabo una interpretacién favorable a la participacién directa del ciudadano en
los procesos de decisién de los poderes publicos, acogida en el articulo 23.1 CE
en estrecha relacién con el principio democrdtico del articulo 1.1 de la Consti-
tucién. En efecto, la participacién directa del ciudadano a la que se refiere el
articulo 23.1 es una participacién no s6lo administrativa, sino también politica,
que exige un desarrollo normativo, dado que es un derecho de configuracién le-
gal. No se trata de que su plasmacién concreta se encuentre en el articulo 105 CE,
como asf lo ha entendido frecuentemente la doctrina,'® sino que teniendo en
cuenta que el poder constituyente ha incluido la participacién directa del ciu-
dadano en los asuntos publicos en el articulo 23.1 CE,! eso implica que ese
precepto por si mismo, y separadamente del articulo 105,"* debe ser objeto de
desarrollo en una ley especifica y/o leyes sectoriales.

Entre el principio de democracia al que se refiere el articulo 1.1 CE y la
participacién directa del ciudadano en las decisiones de los poderes publicos
(art. 23.1) si existe una reciproca interrelacién en el sentido que el principio
democrdtico coadyuva a la construccién del Estado, de tal manera que los inte-

9. Sobre la necesidad de que la democracia directa complemente la representativa véase A.
Sanchez Blanco, Los derechos de participacion, representacion y de acceso a funciones y cargos piiblicos;
la correccion de la unilateral perspectiva politica, en REDA n° 46, 1985, p. 223

10. Es cierto que puede existir una conexidn entre el articulo 23.1 y el 105, y asf ha sido
destacado; vid. entre otros L. Aguiar de Luque/M? D. Gonzélez Ayala, «El derecho a participar en
los asuntos publicos (Art. 23.1)», op.cit. (cita 5), p. 657,y ].M2. Castella Andreu, Los derechos
constitucionales de participacion politica en la Administracion Piiblica, Barcelona, Cedecs Editorial
S.A., 2001, p. 230 y ss. Sin embargo, la participacién directa del ciudadano en los asuntos publi-
cos (art. 23.1 CE) ha sido acogido en la Constitucién espafiola como derecho propio de configu-
racion legal.

11. Esearticulo 23.1 incluye no sélo el sistema de democracia plebiscitaria, sino también la
participacién directa de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre los asuntos publicos.

12. De la misma manera que este articulo 105 ha sido desarrollado por diversas leyes, sin
tener en cuenta el posible desarrollo del articulo 23.
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reses de la sociedad en su desarrollo, o sea del ciudadano se reconocen en las
instituciones estatales. El Estado no es por tanto algo previo a la democracia,
algo homogéneo que es construido s6lo por una minorfa que participa politica-
mente," sino que el principio democrdtico vinculado a la participacién directa
del ciudadano desde una perspectiva constitucional pone las bases para su am-
plia intervencién en la toma de decisiones sobre los asuntos publicos.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional mantiene, sin embargo, una
interpretacién restrictiva cuando vincula participacién directa y articulo 23 de
la Constitucién. Esto se plantea a propdsito de una sentencia significativa, la
119/1995, de 17 de julio, en la que, en relacién con la elaboracién de un Plan
especial de desarrollo de un parque urbano, los recurrentes pretenden que se
abra un segundo trdmite de informacién publica, y sobre esa base establecen
una vinculacién entre la participacién directa en los asuntos publicos del articu-
lo 23.1 CE y ese tramite de informacién publica. La argumentacién del alto
Tribunal defiende que el articulo 23.1 hace referencia a una participacién de
tipo politico, pero identifica democracia representativa con participacion poli-
tica (£j. 2°), con lo que segun el Tribunal cualquier otro tipo de participacidn,
aunque se deduzca de ese articulo 23.1, no es politica. Por otra parte, el Tribu-
nal Constitucional relaciona la participacién directa de ese articulo 23.1 con la
democracia plebiscitaria (f.j. 3°), por lo que no tiene en cuenta que democracia
directa y participativa son las dos caras de una misma moneda, pero vias dife-
rentes de participacién, como pone de manifiesto el articulo 11 del TUE. Es
cierto, no obstante, que al final de ese fundamento juridico 3° se dice que la ley
puede ampliar los casos de participacién directa, pero de manera excepcional.'
Sin embargo, posteriormente (f.j. 5°) el Tribunal nitidamente defiende que el
articulo 23.1 sélo contempla la democracia representativa y la plebiscitaria, lo
que excluye la democracia directa de participacién de los ciudadanos en la toma
de decisiones sobre los asuntos publicos.

Seguramente no puede deducirse del articulo 23.1 un derecho fundamental
a un sistema de democracia participativa, como de forma reiterada dice la sen-

13. En el sentido que la actividad y participacion politica es cosa de una minorfa y ademds
se encauza a través de la democracia representativa lo entiende E.-W. Bockenforde; en Staaz, Ver-
fassung, Demokratie, Frankfurt am Main, Suhrkamp ed., 1991, p. 385.

14. La interpretacién que hace el Tribunal Constitucional de ampliar los supuestos de de-
mocracia plebiscitaria por ley supone que Comunidades Auténomas (algunos de sus Estatutos lo
reconocen) ¢ incluso Entes locales podrian llevar a cabo referéndums para cuestiones puntuales
que tuviesen un alto interés politico y muy posiblemente con planteamientos contrapuestos en la
opinién publica.
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tencia 119/1995, pero eso no excluye que ese tipo de democracia esté acogida
en ese articulo 23.1 como derecho de configuracién legal, dado que ese precep-
to en los términos que se encuentra redactado incluye ese modelo de democra-
cia. Una cosa es que la participacién de los ciudadanos en los asuntos puablicos
sea complementaria de la democracia representativa, y otra muy diferente es su
consideracién como secundaria, y excluida por tanto del articulo 23.1, tal como
mantiene el Tribunal Constitucional. Con esta tesis el Tribunal no reconoce la
existencia de cauces de participacién de la sociedad civil en la legitimacién de-
mocrdtica de los poderes publicos, es decir acepta la existencia de una democra-
cia jerdrquica, en la que el principio democrdtico juega un papel secundario,
pero en ningtin caso un sistema de democracia abierta.

3. Procedimientos de participacién ciudadana en la ordenacién
del planeamiento urbanistico

En la elaboracién de un Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU)"
los ciudadanos, a través del trdmite de informacién publica, que otorga legiti-
midad democrdtica a los planes,'® intervienen directamente, por lo que se trata
de un derecho de participacién directa de los ciudadanos en los asuntos publi-
cos, que sin lugar a dudas tiene un estrecha relacién con el articulo 23.1 CE.
El Tribunal Constitucional, sin embargo, considera que no existe relacién
entre el trdmite de informacién publica y el articulo 23.1 CE, argumentan-
do que no se trata de una participacién politica, ni una manifestacién del ejer-
cicio de la soberania popular (f,j. 6°). En efecto, no existe un ejercicio de la
soberanfa popular, no obstante, no se entiende bien la razén para que el Tri-
bunal no encuentre vinculacién entre la participacién directa de los ciudada-
nos en los asuntos publicos (art. 23.1 CE) y la participacién de aquéllos en el
trémite de informacién publica. Si el trdmite de informacién publica a los
ciudadanos, e incluso a asociaciones representativas, en la elaboracién de un
PGOU se convierte en una participacién efectiva de éstos, y no solamente de

15.  Debe recordarse que el Plan General de Ordenacién Urbana es la pieza esencial del
planeamiento urbanfstico e instrumento de ordenacién del territorio de un municipio.

16. Laausencia del trdmite de informacién publica en un plan general implica su nulidad,
pues como ha dicho el Tribunal Supremo (sentencia por ejemplo de 26 de diciembre de 1991-
RJ 376/92) ese trdmite de participacién de los ciudadanos otorga legitimidad democrdtica al

plan.
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los propietarios, que es lo que ocurre habitualmente en la actualidad, y el con-
tenido de ese trdmite tiene un reflejo efectivo en el contenido final del PGOU
aprobado por el Pleno del Ayuntamiento, después de la necesaria pondera-
cién entre los diversos intereses en juego, eso significa que se trata de una par-
ticipacién politica, cuya base se encuentra en el articulo 23.1 CE, y que se
plasma en la aprobacién de ese PGOU por concejales elegidos democrdti-
camente.

En los procedimientos de planeamiento y ordenacién del territorio y la
ciudad, las decisiones que toman los poderes locales tienen un impacto ambien-
tal y amplia relevancia para la calidad de vida de los ciudadanos, por lo que la
participacién ciudadana, para que pueda ser efectiva, debe incluir algunos re-
quisitos, que implican el entendimiento de esa participacién en un sentido
amplio. Ya la Comunicacién de la Comisién, de 11 de enero de 2006, sobre
una Estrategia temdtica para el medio ambiente urbano,'” pone de relieve que
entre las medidas a tomar debe fomentarse la participacién, asi como la realiza-
cién de consultas publicas o la presentacién de informes por los poderes publicos.
En esta linea una participacién efectiva de ciudadanos y asociaciones represen-
tativas exige el suministro a éstos de la informacién que poseen las autoridades
y empleados publicos, la transparencia en la actuacién de la Administracién,
que incluye la publicidad de lo que hace, todo lo cual es una condicién previa
de una amplia participacién ciudadana, que permitird que las decisiones o reso-
luciones que se tomen sean eficaces, como consecuencia de una amplia acepta-
cién entre la sociedad civil.

Estos derechos de proteccién del medio ambiente, informacién y partici-
pacidn, a los que se ha hecho referencia, encuentran acogida en el Real Decre-
to Legislativo 2/2008, de 20 de junio (Texto Refundido de la Ley de suelo). En
efecto, la Ley estatal de suelo introduce entre los derechos de los ciudadanos el
de participacién en los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica,
y también en los de ejecucién, y asimismo a obtener una respuesta motivada
de la Administracién (art. 4-¢). Vinculado a este derecho en ese mismo precep-
to se encuentra el de acceder a la informacién de que disponga la Administra-
cién sobre ordenacién del territorio y urbanistica y su evaluacién ambiental
(art. 4-c)."® La vinculacién y entrelazamiento entre esos dos derechos es im-

17. COM (2005), 718 final.

18. Sobre la vinculacién entre los derechos de informacién y participacién, unido al princi-
pio de transparencia véase L. Parejo Alfonso/G. Roger Ferndndez, Comentarios al Téexto Refundido
de la Ley del Suelo, Madrid, ed. Tustel, 2009, p. 144 y ss.
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prescindible si realmente se pretende una participacién efectiva del ciudadano
en esas materias, dado que sin informacién no es posible la participacién.”

La promulgacién del Texto Refundido 2/2008 ha implicado un cambio
sustancial en la manera de abordar el urbanismo, introduciendo entre las dis-
posiciones generales (Titulo preliminar) el derecho a la informacién y partici-
pacién en la ordenacién y ejecucién urbanistica, por lo que se ponen las bases
para una participacién efectiva de la sociedad civil, siempre que ese precepto
se aplique por las Comunidades Auténomas. En este sentido, por ejemplo, en
el caso de la Comunidad Auténoma Valenciana, a pesar que la Disposicién
final primera de ese Texto Refundido establece que el articulo 3 tiene el cardc-
ter de bdsico, la Ley Urbanistica Valenciana (LUV) no ha transpuesto ese pre-
cepto.”

Por lo que se refiere a la elaboracién de los planes de urbanismo la informa-
cién publica debe convertirse en un trdmite esencial, lo cual apenas si se ha
producido, pues las alegaciones corresponden habitualmente a los propietarios
de suelo, pero no existe un auténtico debate ciudadano sobre la cuestién, que
pondere los diversos intereses en conflicto. En este sentido el trdmite de infor-
macién publica debe replantearse en profundidad, de tal manera que se consi-
dere a lo largo del procedimiento de planeamiento un trdmite esencial que
permita una amplia participacién de la sociedad civil, con tiempo suficiente
para poder realizar las alegaciones pertinentes, y en caso de cambios importan-
tes en esa planificacién del planeamiento, establecer nuevos cauces de participa-
cién. Debe recordarse que la falta de informacién y publicidad de las actuacio-
nes urbanisticas estdn en el origen de la corrupcién en esta materia, no de otra
manera pueden explicarse las fechorfas que se perpetran en la ordenacién del
territorio en Espafia, frecuentemente de manera directa o indirecta por los fun-

19. En profundidad sobre la necesidad de informacién para poder participar en relacién
con el Reglamento de Urbanismo de Castilla-Leén (Decreto 22/2004, de 29 de 29 de enero)
véase E. Rivero Isern/R. Rivero Ortega, «Informacién urbanistica y participacién social», en
E. Sénchez Goyanes (dir.), Derecho Urbanistico de Castilla-Ledn, Madrid, El Consultor, 2005,
p. 1613y ss.

20. Eso sila Generalitat Valenciana ha promulgado el Decreto-Ley 2/2011, de 4 de noviem-
bre, del Consell, de Medidas Urgentes de Impulso a la Implantacién de Actuaciones Territoriales
Estratégicas, que, utilizando la crisis econémica, permite que el Consell elabore un Plan de este
tipo, que modifique el planeamiento, o sea los planes generales de los Ayuntamientos sin una
participacién efectiva de los ciudadanos, puesto que la participacién publica serd sélo de los
Ayuntamientos e instituciones afectadas (art. 4.1 del decreto-ley), o sea sélo de los interesados,
quedando al margen los ciudadanos, incluso a través de las asociaciones u organizaciones represen-
tativas.
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cionarios y autoridades administrativas que debfan preocuparse de evitarlas, lo
cual ha sido recordado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo.”!

Parece necesario que se establezca una ponderacion entre la eficiencia en el
planeamiento y la participacién ciudadana. Ello podria facilitarse si el Avance
de planeamiento al que se refiere al articulo 125 de Reglamento de Planeamien-
to (Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio), se convirtiese en una auténtica
exigencia de participacién ciudadana. En la LRAU valenciana de 1994 se otor-
g6 mayor importancia a la «eficiencia»,”” frente a la informacién y participacién
pues en su articulo 38.2-a) se establece que no serd necesario un nuevo trémite
de informacién publica, ni aunque se introduzcan cambios sustanciales en el
proyecto. Los efectos de esta politica urbanistica estdn a la vista en los profun-
dos efectos negativos de todo tipo que se han producido, y se producen, en la
Comunidad Auténoma Valenciana.”

En la Ley de suelo (T.R. 2/2008) se ha incluido que los instrumentos de
ordenacidn territorial y ordenacién y ejecucién urbanisticos se sometan al trémi-
te de informacién publica (art. 11.1), y asimismo que en esos procedimientos se
impulse la publicidad telemdtica (art. 11.4). Sin embargo, es imprescindible el
establecimiento de cauces especificos en las normas autonémicas y locales que
faciliten en los diversos procedimientos de planeamiento y ejecucién la infor-
macidén, transparencia y participacién ciudadana. Esto se ha producido en la
esfera local a través de la Disposicion adicional novena del T. R. 2/2008,

21. En una sentencia de 27 de noviembre de 2009 (RJ/2010/1024) de la Sala de lo Penal
establece el Tribunal, a propésito de los delitos cometidos por autoridades y funcionarios, que «la
desastrosa situacién a que, a pesar de la normativa legal y administrativa, se ha llegado en Espafa
respecto a la ordenacién del territorio, incluida la destruccién paisajistica, justifica que, ante la
inoperancia de la disciplina administrativa, se acude al Derecho Penal, como dltima ratio» (£.j 2°).
Posteriormente el Tribunal Supremo destaca que «... el factum revela que Edelmiro se aprovecho
dolosamente de su condicién de alcalde para ejecutar el delito con mayor facilidad; sirviéndose, en
su propio interés del cargo que los ciudadanos le habian encomendado, en vez de servir a éb» (f.].
8). En el caso concreto que se plantea la inclusién en el procedimiento, de manera ampliamente
reconocida, de los derechos de informacién y participacion de ciudadanos y asociaciones represen-
tativas hubieran seguramente evitado los delitos cometidos por aquellos funcionarios que tenfan
la obligacién de evitarlos.

22. Plantea muchas dudas que el urbanismo valenciano haya sido eficiente a tenor de la
corrupcién engendrada, destruccién del paisaje, y efectos econémicos demoledoramente nega-
tivos.

23. Sobre las fechorias perpetradas en el territorio valenciano es paradigmdtica la obra de
R. Martin Mateo, La gallina de los huevos de cemento, Navarra, ed. Thomson&Civitas, 2007,
in toto.
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afadiendo un nuevo articulo 70.ter en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases de régimen local, que deberfa aumentar la transparencia y partici-
pacién de la sociedad civil en la gestién municipal de los procedimientos urba-
nisticos.**

4. La participacién ciudadana en algunos sectores de las obras piblicas:
carreteras y ferrocarriles

Existe una distribucién de competencias en estas materias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, puesto que el articulo 148.1.5° CE regula que
las Comunidades Auténomas podrdn asumir competencias sobre ferrocarriles y
carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la Comu-
nidad Auténoma,” por lo que ese precepto deberd ponderarse con el articulo
149.1.212 y 242, que regula las competencias del Estado en la materia, cuando
las carreteras transcurran por mds de una Comunidad Auténoma.

En la normativa bdsica sobre carreteras estatales (ley 25/1988, de 29 de
julio y Real Decreto 1812/1994, de 2 de septiembre) se alude a la participa-
cién ciudadana a través del mecanismo de la informacién publica en la ley en
su articulo 10.4 y en el articulo 34 del reglamento. La cuestién es que existe
una limitacién respecto a los temas, puesto que el trdmite versa sobre las cir-
cunstancias que justifiquen la declaracién de interés general de la carretera
y sobre la concepcién global de su trazado. Asimismo la informacién puablica
se refiere al estudio informativo, por lo que se hace en un fase intermedia de
la planificacién de la carretera, lo cual significa que una vez aprobado el ex-
pediente de informacién publica, si posteriormente se plantean cuestiones

24. Véase . Garcia Ferndndez, «La reforma de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local para combatir la corrupcién en el dmbito de la vida municipal», en Cuadernos de Derecho
Piiblico, n° 31, 2007, p 129 y ss. y M.A. Garcfa Valderrey, «Las modificaciones introducidas
por el RD Leg. 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el TR de la Ley de suelo, en la Ley
7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local», en Prdctica Urbanistica, n° 80, 2009,
p.7yss.

25. Por ejemplo el Estatuto de Autonomia de Catalufia en su articulo 148.1 establece que es
competencia exclusiva de la Generalitat las obras publicas que se ejecuten en el territorio de Cata-
lufia y que no hayan sido calificadas de interés general o no afectan a otra Comunidad Auténoma.
También el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana en su articulo 49.142 considera
de competencia exclusiva de la Generalitat las carreteras que transcurran integramente dentro del
territorio de la Comunidad.
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que pudiesen ser de interés para los ciudadanos, no hay un segundo trdmi-
te de informacién publica, y ya no es posible su intervencién en el procedi-
miento.”

Por otra parte, ese articulo 34 establece dos supuestos en los que no serd
preceptivo el trdmite de informacién publica: uno, si el trazado de la carretera
estuviese incluido en un plan urbanistico ya aprobado, y dos, si se trata de un
acondicionamiento de trazado, mejora del firme o duplicacién de calzada, y en
aquellas actuaciones que no supongan modificacién sustancial en la funcionali-
dad de una carretera ya existente. Como se percibe las cuestiones sobre las que no
se considera preceptivo el trdmite de informacién publica, tienen suficiente im-
portancia como para hacerse necesaria una modificacién de la legislacién e incluir
esos dos supuestos en ese trdmite. Se aprecia una tendencia de la normativa sobre
carreteras a restringir sin justificacién un trdmite como el de informacién publica,
necesario para una auténtica participacién del ciudadano y de las asociaciones
representativas.

En materia de ferrocarriles también existe una distribucién de competen-
cias entre Estado y Comunidades Auténomas, a tenor del articulo 148.1.52 CE,
que se refiere a las competencias de las CCAA, que deberd ponderarse con las
competencias del Estado en la materia (art. 149.1.212 y 242), cuando los ferro-
carriles discurran por mds de una Comunidad Auténoma.

La ley del sector ferroviario (ley 39/2003, de 7 de noviembre) en su articu-
lo 5.4 regula el trdmite de informacién publica para los ciudadanos en un plazo
de 30 dias y versard sobre la concepcién global del trazado. Se permite, por
tanto, a los ciudadanos intervenir en los procedimientos de establecimiento o
modificacidn de vias ferroviarias para discutir la idoneidad del trazado, asf como
las ventajas y desventajas que presenta. Al ser el trdmite de informacién publica
previo a la elaboracién del proyecto, se podrdn debatir las ventajas e incon-
venientes que presentan las distintas alternativas incluidas, por lo que la parti-
cipacién ciudadana podrd influir en la eleccién de la opcién que resulte mds
adecuada.

Por otra parte, el reglamento de desarrollo de la ley (Real Decreto
2387/2004, de 30 de diciembre), establece un primer trdmite de informacién
publica (art. 10.5), que es bastante restrictivo, puesto que las alegaciones s6lo

26. Véase ampliamente sobre el tema N. M2 Martinez Yanez, La participacion cindadana en
la elaboracion de proyectos de obras piiblicas. Especial referencia al trdmite de informacion piblica en
el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, en Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, n° 220, 2005, p. 90 y ss.
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pueden versar «sobre la concepcion global del trazado, en la medida que afecte
al interés general». Sin embargo, la parte positiva de este precepto es la intro-
duccién de un segundo trémite de informacién publica (art. 10.8), si con ante-
rioridad a la propuesta de resolucién de aprobacién del estudio informativo se
han introducido modificaciones esenciales que afectan al interés general.
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DIE ENTWICKLUNG EINER EUROPAISCHEN
VERWALTUNGSKULTUR

Karl-Peter Sommermann
Catedrdtico de Derecho Piiblico, Teoria del Estado y Derecho Comparado,
Universidad Alemana de Ciencias de la Administracién de Speyer.

I. Verwaltungskultur und ihre Rolle fiir die Implementation des Rechts
der Europiischen Union

Kultur kann als die eine Gesellschaft prigende Wahrnehmung, Deutung
und Gestaltung der Lebenswirklichkeit verstanden werden. In diesem weiten
Sinne umfasst sie nicht nur Sprache und Religion, Wissenschaft, Bildung und
Kunst oder die Kulturgiiter, sondern auch Denken und Fiihlen, Sitten und
Gebriuche, Glauben und Moral sowie das Recht und die 6ffentlichen Institu-
tionen des Gemeinwesens'. In der Kultur sind die Erfahrungen vieler Genera-
tionen gespeichert, Phasen des Wohlstandes und der wissenschaftlichen und
kiinstlerischen Entfaltung ebenso wie kollektive Traumata und die Folgen poli-
tischer, wirtschaftlicher und sozialer Krisen. Spezielle Ausprigungen der Kultur
eines Landes sind seine politische Kultur, seine Rechtskultur und die mit bei-
den in enger Wechselbeziechung stehende Verwaltungskultur?, die im Folgen-
den im Mittelpunket der Betrachtung stehen soll.

Wenn von ,, Verwaltungskultur® die Rede ist, so bezeichnet man damit im
engeren Sinne die ,Orientierungsmuster” (Meinungen, Einstellungen und
Werthaltungen)?, die das Verhalten der in der Offentlichen Verwaltung titigen

Personen bestimmen, in einem weiteren Sinne auch die formalen und informa-

1. Niher Karl-Peter Sommermann, Kultur im Verfassungsstaat, in: VVDStRL 65 (2006),
S.7, 8 ft.

2. Vgl. Maximilian Wallerath, Reformmanagement als verwaltungskultureller Anderungs-
prozess, in: W. Kluth (Hrsg.), Verwaltungskultur, Baden-Baden 2001, S. 9, 13.

3. Werner Jann, Staatliche Programme und ,, Verwaltungskultur. Bekiimpfung des Drogen-
missbrauchs und der Jugendarbeitslosigkeit in Schweden, Grofibritannien und der Bundesrepu-

blik Deutschland im Vergleich, Opladen 1983, S. 28 ff.
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len Kommunikations-, Verfahrens- und Organisationsformen, die die Verwal-
tung eines Landes sowohl im Binnenbereich als auch in ihrer Wechselbeziehung
mit den Biirgern prigen. Die Verwaltungskultur eines Landes kann hiufig weit
in die Institutionengeschichte eines Landes zuriickverfolgt werden; man denke
nur, um ein plakatives Beispiel aus dem Bereich der Staatsorganisation zu geben,
an die Entwicklung des Conseil d’Etat in Frankreich und die als seine Vorliufer
zu begreifenden Institutionen der mittelalterlichen Curia Regis und des spiteren
Conseil du Roi*. Sie kann aber auch, wenn die Stirke des Reformimpulses die
Beharrungskrifte tiberwiegt, durch ,institutional engineering® entscheidend
verindert werden, was insbesondere nach politischen Umbriichen, etwa im
Transformationsprozess der osteuropiischen Staaten zu beobachten ist.

Bei einer genaueren Analyse zeigt sich, dass die Verwaltungskultur eines
Landes je nach Verwaltungsebene und Verwaltungsaufgabe sowie von Behérde
zu Behoérde, ja selbst zwischen Abteilungen derselben Behorde stark differieren
kann®. Die je eigene Verwaltungskultur von Institutionen manifestiert sich
hiufig in der Herausbildung eines eigenen esprit de corps. Die informalen Ori-
entierungsmuster einer Steuerverwaltung unterscheiden sich deutlich von de-
nen einer Sozialverwaltung oder denen einer Bauverwaltung. Und doch gibt es
in jedem Land nicht nur gemeinsame rechtliche Grundlagen, sondern auch
gemeinsame Charakteristika der Verwaltungskultur, die es erlauben, generelle
Aussagen iiber die nationale Verwaltungskultur zu treffen. Auf einer noch ho-
heren Aggregationsebene hat man durchaus erkenntnisférdernd beispielsweise
zwischen typischen Arbeitsweisen legalistischer Verwaltungen, wie sie in Kon-
tinentaleuropa dominieren, und solchen managerialistischer Verwaltungen,
wie sie angelsichsische Linder kennzeichnen, unterschieden®. Man muss sich
dabei nur bewusst sein, dass derartige Kategorisierungen oder Typologien nicht
Einzelanalysen tiberfliissig machen, wenn man nihere Aussagen tiber nationale
Verwaltungskulturen treffen will.

4. Vgl. Karl-Peter Sommermann, Insitutionengeschichte und Institutionenvergleich, in: A.
Benz/H. Siedentopf/K.-P: Sommermann (Hrsg.), Institutionenwandel in Regierung und Verwal-
tung, Berlin 2004, S. 61, 63 ff.

5. Vgl. Klaus Kénig, Verwaltungskulturen und Verwaltungswissenschaften, in: K. Kénig/C.
Reichard (eds.), Theoretische Aspekte einer managerialistischen Verwaltungskultur (Speyerer For-
schungsberichte 254), Speyer 2007, p. 1, 2 ff,; ders., Moderne éffentliche Verwaltung, Berlin
2008, S. 117 ff.; Keith M. Henderson, American Administrative Culture: An Evolutionary Per-
spective, in: Joseph G. Jabbra/O.P. Dwivedi (eds.), Administrative Culture in a Global Context,
Wgitby (ON) 2005, S. 37, 51.

6. Kinig, Moderne offentliche Verwaltung (Anm. 5), S. 729 ff.
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Angesichts verwaltungskultureller Vielfalt in Europa liegt es auf der Hand,
bei der Suche nach den Ursachen fiir Defizite bei der Implementation des Uni-
onsrechts nicht nur nach der ordnungsgemiflen Umsetzung der mafigeblichen
Vorschriften des Primir- und Sekundirrechts der Europdischen Union zu fra-
gen, sondern auch die jeweilige nationale Verwaltungskultur in den Blick zu
nehmen. In den letzten Jahren mehren sich die Anzeichen, dass sich die euro-
piischen Institutionen nicht mehr darauf beschrinken, die Europiische Union
als Rechtsgemeinschaft weiterzuentwickeln und zu perfektionieren, sondern
zur Effektuierung der Implementierung des Gemeinschaftsrechts zielgerichtet
auch eine Transformation der nationalen Verwaltungskulturen und damit der
Tiefenstrukturen der nationalen Verwaltungssysteme herbeizufiihren. Im Fol-
genden soll zunichst der traditionelle Ansatz einer ,integration through law*
und seiner Wirkung auf die nationalen Verwaltungssysteme erortert und so-
dann neuere Formen einer Integration des europiischen Verwaltungsverbundes
identifiziert werden. Abschlieflend ist zu fragen, wie sich die neuen Tendenzen
zu dem in Art. 4 Abs. 2 EUV niedergelegten Gebot der Achtung der nationalen
Identitit der Mitgliedstaaten verhalten.

II. ,Integration through law* und die Auswirkungen
auf die Verwaltungskultur

1. Die Europiiische Union als Rechtsgemeinschaft

Der von Joseph Weiler und Mauro Cappelletti wihrend seiner Titigkeit am
Europa-Institut in Florenz Anfang der achtziger Jahre des 20. Jahrhunderts ge-
prigte Begriff der ,integration through law*” bringt treffend den Prozess eines
Zusammenwachsens der europiischen Staaten durch die Weiterentwicklung
einer ihnen gemeinsamen rechtlichen Ordnung zum Ausdruck. In seiner Co-
sta/ENEL-Entscheidung von 1964® hatte der EuGH bekanntlich festgestellt,
dass mit dem Vertrag iiber die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft eine ,eige-

7. Joseph H.H. Weiler, The Community System: The Dual Character of Supranationalism,
in: Yearbook of European Law Bd. 1 (1982), S. 267-306; M. Cappelletti/m Secombe/].H.H.
Weiler (Hrsg.), Integration Through Law — Europe and the American Federal Experience, vol. 1,
Den Haag 1986; wegen einer Bewertung des “integration through law”-Ansatzes siche Antoine
Vauchesz, ‘Integration-through-Law’. Contribution to a Socio-history of EU political Common-
sense (EUI Working Papers RSCAS 2008/10), San Domenico de Fiesole 2008.

8. Urteil des EuGH vom 15.7.1964, Rs. 6/64 (Costa/E.N.E.L.), Slg. 1964, S. 1251.
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ne Rechtsordnung® geschaffen worden sei, ,die ... in die Rechtsordnungen der
Mitgliedstaaten aufgenommen worden und von ihren Gerichten anzuwenden
ist“. Daraus folge, ,dass dem vom Vertrag geschaffenen, somit aus einer auto-
nomen Rechtsquelle flieflenden Recht wegen dieser Eigenstindigkeit keine wie
immer geartete innerstaatlichen Rechtsvorschriften vorgehen kénnen, wenn
ihm nicht sein Charakter als Gemeinschaftsrecht aberkannt und wenn nicht
die Rechtsgrundlage der Gemeinschaft selbst in Frage gestellt werden soll“. Mit
dem Ausbau der rechtsstaatlicher Sicherungen in der Gemeinschaftsrechtsord-
nung’ gewann der zunichst schlicht auf das Bestehen einer gemeinsamen su-
pranationalen Rechtsordnung bezogene Begriff der ,Rechtsgemeinschafi in
Analogie zu dem Begriff des ,Rechtsszaates eine grundlegend neue Konnotati-
on. So wird in dem Urteil ,Unién de Pequenos Agricultores” vom 25. Juli
2002" die Aussage, dass die Europiische Gemeinschaft ,eine Rechtsgemein-
schaft® (in der spanischen Fassung ,comunidad de Derecho®) sei, ,in der die
Handlungen ihrer Organe darauthin kontrolliert werden, ob sie mit dem EG-
Vertrag und den allgemeinen Rechtsgrundsitzen, zu denen auch die Grund-
rechte gehdren, vereinbar sind®, in der englischen Sprachfassung wie folgt tiber-
setzt: ,,“The European Community is, however, a community based on the rule
of law in which its institutions are subject to judicial review of the compatibili-
ty of their acts with the Treaty and with the general principles of law which
include fundamental rights.” Damit werden zugleich gemeinsame rechtsstaatli-
che Grundlagen des europidischen Verwaltungsverbundes angesprochen.
Rechtsstaat und ,rule of law“, Konzepte, die im Unionsrecht fusionieren', bil-
den gleichsam den Rahmen fiir die Entwicklung des europiischen Verwal-
tungsrechts und einer europiischen Verwaltungskultur.

Nihert man sich zunichst den rechtlichen Phinomenen des europiischen
Verwaltungsverbundes, d.h. den vertikalen und horizontalen Interaktionen im
europiischen Mehrebenensystem, so sind zum einen die Bereiche oder Dimen-
sionen der Europiisierung des nationalen Verwaltungsrechts von besonderem
Interesse (sub 2), zum anderen die Modalititen oder Formen der Einwirkung
bzw. Entstehung gemeineuropiischer Standards (sub 3).

9. Dazu niher Dieter H. Scheuing, Der Grundsatz der Rechtsstaatlichkeit im Recht der Eu-
ropiischen Union, in: J. Schwarze (Hrsg.), Bestand und Perspektiven des Europiischen Verwal-
tungsrechts, Baden-Baden 2008, S. 45, 47 ff.

10. Rs. C-50/00 B, Slg. 2002, I-6677, 6734 (Rdnr. 38 £.).

11. Dazu Karl-Peter Sommermann, Entwicklungsperspektiven des Rechtsstaates: Europii-
sierung und Internationalisierung eines staatsrechtlichen Leitbegriffs, in: S. Magiera/K.-P. Som-
mermann (Hrsg.), Freiheit, Rechtsstaat und Sozialstaat in Europa, Berlin 2007, S. 75, 77 ft.
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2. Dimensionen der Europiiisierung des nationalen Verwaltungsrechts

Lisst man die seit Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft
erlassenen Sekundirrechtsakte der Gemeinschaft bzw. Union Revue passieren,
so kann man drei Dimensionen der Europiisierung des nationalen Verwal-
tungsrechts unterscheiden, denen man grob drei sich iiberlappende, mit stei-
gender Intensitit der Beeinflussung der nationalen Verwaltungssysteme ver-
bundene Perioden zuordnen kann.

Zunichst, bis in die siebziger Jahre des 20. Jahrhunderts, lag der Rege-
lungsschwerpunkt des Gemeinschaftsrechts ganz iiberwiegend auf der Schaf-
fung tibereinstimmender inhaltlicher Standards, die fiir die Verwirklichung
eines Gemeinsamen Marketes fiir erforderlich gehalten wurden. Es galt, die Zoll-
union und die Grundfreiheiten durch konkrete sekundirrechtliche Vorgaben
zu effektuieren, z.B. im Bereich der Warenverkehrsfreiheit durch die Setzung
gemeinsamer technischer Standards, im Bereich der Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmer durch Konkretisierung ihrer darauf bezogenen Rechte.

Seit den achtziger Jahren nimmt die Intensitit der Einwirkung auf das Ver-
waltungsverfahren zu. Zwar hatte es frith auch punktuelle Verfahrensvorgaben,
etwa bei Produktzulassungen gegeben'?; nunmehr werden jedoch relativ umfas-
sende Regelungen fiir groflere Felder des Verwaltungshandelns getroffen. Bei-
spiele fiir entsprechende Rechtsakte bilden die Richtlinie 85/337/EWG iiber
die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten
Projekten (UVP-Richtlinie) ', die Richtlinie 96/61/EG des Rates iiber die inte-
grierte Verminderung und Vermeidung der Umweltverschmutzung (IVU-
Richtlinie)™* , die Richtlinie 89/665/EWG des Rates zur Koordinierung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften fiir die Anwendung der Nachpriifungs-
verfahren im Rahmen der Vergabe 6ffentlicher Liefer- und Bauauftrige" und

12. Vgl. nur die Richtlinie 65/65/EWG des Rates vom 26.1.1965 zur Angleichung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften iiber Arzneispezialititen, ABL. Nr. L 22 v. 9.2.1965, S. 369.
Art. 7 dieser Richtlinie trifft Aussagen zur Verfahrensdauer, Art. 11 zu Aussetzung und Widerruf
und Art. 12 zur Begriindung der behérdlichen Entscheidungen.

13. Richtlinie 85/337/EWG iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung bei bestimmten 6f-
fentlichen und privaten Projekten, ABL. 1985 Nr. L 175 v. 5.7.1985, S. 40.

14. Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24.9.1996 iiber die integrierte Vermeidung und
Verminderung der Umweltverschmutzung, ABL. 1996 Nr. L 257 v. 26.11.1996, S. 28.

15. Richtlinie 89/665/EWG des Rates vom 21.12.1989 zur Koordinierung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften fiir die Anwendung der Nachpriifungsverfahren im Rahmen der Ver-

gabe 6ffentlicher Liefer- und Bauauftrige, ABL. 1989 Nr. L 395 vom 30.12.1989, S. 33.
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die Verordnung Nr. 2913/92 des Rates zur Festlegung des Zollkodex der Ge-
meinschaften'®.

Das Verwaltungsorganisationsrecht wird verstirke seit den neunziger Jah-
ren Gegenstand der Sekundirrechtssetzung. Dies entspricht der Erkenntnis,
die im Schaffleisch-Urteil des EuGH aus dem Jahr 1990 zum Ausdruck kommt,
wonach die Mitgliedstaaten verpflichtet sind, die zur ordnungsgemifien Durch-
fiihrung des Gemeinschaftsrechts notwendige Verwaltungsorganisation bereit
zu stellen'”. Vor allem die Entwicklung unabhingiger Regulierungsbehsrden
ist direkt oder indirekt durch Sekundirrechtsakte der Gemeinschaft bzw. Uni-
on induziert'®. Eine Reihe verfahrens- und organisationsrechtlicher Vorgaben
trifft etwa auch die Dienstleistungsrichtlinie vom 12. Dezember 2006".

3. Einwirkungsformen

Im Prozess der Europiisierung der nationalen Verwaltungen treten neben die
direkte Europiisierung, in denen die nationalen Rechtsnormen unmittelbar auf
eine gemeinschaftsrechtliche Vorgabe zuriickzufiihren sind, Phinomene einer in-
direkten Europiisierung, wobei vor allem vier Fallgruppen von Bedeutung sind.

a) Funktionale Anpassung

Bei der funktionalen Anpassung induzieren Aufgaben- und Verfahrensnor-
men in Verbindung mit dem Kooperationsprinzip, das einen reibungslosen

16. Verordnung (EWG) Nr. 2913/92 des Rates vom 12. Oktober 1992 zur Festlegung des
Zollkodex der Gemeinschaften, ABL. 1992 Nr. L 302 vom 19.10.1992, S. 1, zuletzt gedndert
durch Verordnung (EG) Nr. 1791/2006 des Rates vom 20. November 2006, ABL. 2006
Nr. L 363 vom 20.12.2006, S. 1.

17. EuGH, Urteil vom 12.6.1990, Rs. C-8/88 (Deutschland/Kommission), Slg. 1990, S.
[-2321, Rdnr. 13.

18. Vgl. beispielsweise Art. 3 der Richtlinie 2002/21/EG des Europiischen Parlaments und
des Rates vom 7.3.2002 iiber einen gemeinsamen Rechtsrahmen fiir elektronische Kommunika-
tionsnetze und —dienste (Rahmenrichtlinie). Niher zu den Zielen der Rahmenrichtlinie Hans-
Heinrich Trute, Der europiische Regulierungsverbund in der Telekommunikation — ein neues
Modell europiisierter Verwaltung, in: L. Osterloh/K. Schmidt/H. Weber (Hrsg.), Staat, Wirt-
schaft, Finanzverfassung. Festschrift fiir Peter Selmer zum 70. Geburtstag, Berlin 2004, S. 565-
5806, vgl. auch Gabriele Britz, Vom europiischen Verwaltungsverbund zum Regulierungsver-
bund? Europiische Verwaltungsentwicklung am Beispiel der Netzzugangsregulierung bei
Telekommunikation, Energie und Bahn, in: EuR Bd. 41 (2000), S. 46-77.

19. Richtlinie 2006/123/EG des Europiischen Parlaments und des Rates iiber Dienstlei-
stungen im Binnenmarke, ABL Nr. L 376, S. 36.
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Austausch zwischen der Gemeinschaftsebene und der nationalen Ebene for-
dert”, eine Anpassung der nationalen Strukturen des Verwaltungsverfahrens-
und Verwaltungsorganisationsrecht. Dabei kann man wiederum die beiden
Aspekte einer aufgabenbezogenen Anpassung einerseits und der Schaffung or-
ganisatorischer Anschlussfihigkeit andererseits unterscheiden.

Von aufgabenbezogener Anpassung kann man sprechen, wenn bestimmte
Sach- und Verfahrensregeln effektiv und effizient nur in verinderten Organisa-
tions- und Entscheidungsstrukturen erledigt werden kénnen. So war die Her-
ausbildung einer integrierten Finanzdienstleistungsaufsicht und die Schaffung
neuer Regulierungsstrukturen etwa im Bereich Telekommunikation und Ener-
gie neben der Umsetzung punktueller Vorgaben des Gemeinschaftsrechts auch
dem Ziel einer aufgabenadiquaten Neugestaltung der Verwaltungsorganisation
geschuldet®’.

Zugleich beriihrt die Schaffung neuer Regulierungsbehérden den Gesichts-
punkt der organisatorischen Anschlussfihigkeir. Bei dem Gesichtspunkt der orga-
nisatorischen Anschlussfihigkeit geht es um die Erleichterung der Kommuni-
kation zwischen der nationalen und der unionalen Ebene sowie zwischen den
nationalen Behorden untereinander durch ,europiisierte Strukturen®. Homo-
loge Behérdenstrukturen und Zustindigkeiten kénnen die Kommunikation
sowie die Entscheidungs- und Handlungskoordination erheblich erleichtern®.
Ein Beispiel bilden die Agenturen fiir Lebensmittelsicherheit, die infolge grenz-
iiberschreitender Probleme der Lebensmittelsicherheit, insbesondere im Kon-
text mit der BSE-Kirise, errichtet wurden. Der im Jahr 2002 geschaffenen Eu-

20. Vgl. dazu Eberhard Schmide-Affmann, Strukturen des Europiischen Verwaltungsrechts,
in: ders./W. Hoffmann-Riem, Strukturen des Europiischen Verwaltungsrechts, Baden-Baden
1999, 8.9, 19 £; Jiirgen Schwarze, Einfithrung, in: ders., Europiisches Verwaltungsrecht, 2. Aufl.,
Baden-Baden 2005, S. CVII ff.; Wolfgang Kahl, in: C. Calliess/M. Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV.
Kommentar, 4. Aufl., Miinchen 2011, Art. 4 EUV Rdnr. 39, 59 ff,, 111 ff. (S. 71 f., 79 ft,,
108 ff.).

21. Vgl. Karl-Peter Sommermann, Verinderungen des nationalen Verwaltungsrechts unter
europiischem Einfluss — Analyse aus deutscher Sicht, in: J. Schwarze (Hrsg.), Bestand und Per-
spektiven des Europiischen Verwaltungsrechts. Rechtsvergleichende Analysen, Baden-Baden
2008, S. 181, 188 ff. (in diesem Beitrag ist auch die hier vorgenommene Kategorisierung der
Einwirkungsformen entwickelt).

22. Giinter Piittner, Wirkungen des Europarechts auf die deutsche Verwaltungsorganisa-
tion, in: F. Schoch (Hrsg.), Das Verwaltungsrecht als Element der europiischen Integration,
Stuttgart u.a. 1995, S. 71, 72, weist darauf hin, dass ,,ein gewisser Konformititsdruck® dort ent-
stehe, ,wo man sich auf das Zusammenwirken in Europa oder auf europiische Férderprogramme
einstellen muf“.
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ropiischen Behorde fiir Lebensmittelsicherheit® stehen entsprechende natio-
nale Agenturen gegeniiber®, die die vertikale und horizontale Interoperabilitit
in der Europiischen Union sichern.

b) Spill-over-Effekte

Spill-over-Effekte® sind dadurch gekennzeichnet, dass die vom europi-
ischen Gemeinschaftsrecht fiir bestimmte Aufgabenbereiche vorgesehenen in-
haltlichen Maf3stibe, Verfahren oder Organisationsstrukturen auf benachbarte
Bereiche iibertragen werden oder sogar Grundstrukturen des nationalen Verwal-
tungsrechts dem europarechtlich geprigten Referenzgebiet angepasst werden.
Spill-over-Effekte werden durch die allgemein zu beobachtende Tendenz begiin-
stigt, in verwandten Bereichen auf Dauer nicht zwei unterschiedliche Rechtsre-
gimes aufrecht zu erhalten, sondern méglichst zu einer Harmonisierung zu ge-
langen®. Ein deutliches Beispiel im Verwaltungsrecht der europiischen Staaten
bildet der Ausbau des Rechts auf Informationszugang in nahezu allen Mitglied-
staaten, der wesentlich durch die Erfahrungen mit dem europarechtlich ,er-
zwungenen® freien Zugang zu Umweltinformationen sowie durch das Vorbild
der Regelungen zur Informationsfreiheit auf der Ebene der Gemeinschaftsorga-
ne?’” beférdert wurde. Darauf wird zuriickzukommen sein (unten 4 a).

23. Vgl. die Verordnung (EG) Nr. 178/2002 des Europiischen Parlaments und des
Rates vom 28. Januar 2002 zur Festlegung der allgemeinen Grundsitze und Anforderungen
des Lebensmittelrechts, zur Errichtung der Europiischen Behorde fiir Lebensmittelsicher-
heit und zur Festlegung von Verfahren zur Lebensmittelsicherheit, ABL 2002 Nr. L 31, S. 1.

24. So wurde beispielweise in Spanien im Jahr 2001 die Agencia Espafiola de Seguridad
Alimentaria y Nutricién gegriindet (Ley 11/2001, de 5 de julio, por la que se crea la Agencia Es-
pafiola de Seguridad Alimentaria [BOE nim. 161 de 6 de julio de 2001]), in Deutschland das
Bundesamt fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit (Gesetz iiber die Errichtung eines
Bundesamtes fiir Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit vom 6.8.2002 [BGBI. I S. 3082,
3084], zuletzt geiindert durch Gesetz vom 22.12.2011 [BGBL I S. 3044]).

25. Zum Begriff vgl. auch Karl-Heinz Ladeur, Supra- und transnationale Tendenzen in der
Europiisierung des Verwaltungsrechts — eine Skizze, in: EuR Bd. 30 (1995), S. 227, 228.

26. Vgl. bereits Orzo Bachof, Die Dogmatik des Verwaltungsrechts vor den Gegenwartsauf-
gaben der Verwaltung, in: VVDS(RL Bd. 30 (1972), S. 193, 236; Scheuing, Europarechtliche
Impulse (Anm. 40), S. 353.

27. Vgl. Art. 15 AEUV (frither Art. 255 EGV) in Verbindung mit der Verordnung (EG) Nr.
1049/2001 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 30.5 2001 iiber den Zugang der
Offentlichkeit zu Dokumenten des Europiischen Parlaments, des Rates und der Kommission
(ABL L 145 v. 31.5.2001; S. 43) sowie Art. 42 der Charta der Grundrechte der Europiischen
Union vom 7. Dezember 2000, ABIL. C 364 v. 18. 12. 2000, S. 1.
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c) Wettbewerbsbedingte Anpassung

Die gemeinsamen rechtlichen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
in der Europiischen Union machen auch die Leistungsfihigkeit und Problem-
losungskapazitit der nationalen Verwaltungssysteme transparenter. Verwal-
tungsorganisationen und Verwaltungsverfahren werden damit als Standortfak-
toren im wirtschaftlichen Wettbewerb sichtbar®. Fiir die Beschleunigungsge-
setzgebung in Deutschland in den 90er Jahren des vorigen Jahrhunderts und
die in deren Vorfeld entwickelten Reformkonzepte fithrte man daher auch eine
kiirzere Verfahrensdauer in anderen EU-Mitgliedstaaten ins Feld®. In jiingerer
Zeit betont die Europiische Union die Notwendigkeit, durch Vereinfachung
der Verwaltungsverfahren die Wettbewerbsfihigkeit im Verhiltnis zu Drittstaa-
ten zu stirken®.

d) Transnationalisierungsphinomene

Zu einer wechselseitigen Anpassung der nationalen Verwaltungsrechtssy-
steme tragen schliefflich auch Transkulturationsprozesse bei. Transkulturation
meint dabei die wechselseitige Rezeption verwaltungsrechtlicher und verwal-
tungskultureller Standards, wobei die jeweilige rezipierende Ordnung natur-
gemifd die Elemente, an denen sie sich orientiert, nicht einfach gleichférmig
tibernimmt (Akkulturation), sondern aufgrund ihrer eigenen verwaltungskul-
turellen Voraussetzungen verarbeitet (Transkulturation)®'. Die wechselseitige
Rezeption und Vermittlung bilden dabei einen stetigen Austauschprozess. Die
Transkulturation bezieht sich nicht nur auf Institutionen und Verfahren, wie
beispielsweise die Einftihrung von Audits nach angelsichsischem Muster oder

28. Vgl. Manuel Ballbé/Carlos Padyds, Estado competitivo y armonizacién europea: los mo-
delos norteamericano y europeo de integracién, Barcelona 1997; Veith Mehde, Wettbewerb der
Staaten, Baden-Baden 2006, insbesondere S. 521 ff.

29. Vgl. nur den Bericht der Unabhingigen Expertenkommission zur Vereinfachung und
Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren ,Investitionsférderung durch fle-
xible Genehmigungsverfahren, hrsg. vom Bundesministerium fiir Wirtschaft, November 1994,
S. 27 ff,, wo freilich auch darauf hingewiesen wird, dass ,die Zeit nicht alleine mafigeblich® sei
(S. 36).

30. Vgl. z.B. die Erwigungsgriinde 2 und 43 ff. der Dienstleistungsrichtlinie von
2006 (Fn. 19).

31. Begriff von Fernando Ortiz Ferndndez, Contrapunteo cubano del tabaco y el azticar, La
Habana 1940, Neuausgabe 1983, insbes. S. 90; vgl. dazu Phyllis Mary Kaberry, Einleitung zu
Bronislaw Malinowski, die Dynamik des Kulturwandels, 1951, 9 f.
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die Schaffung von Ombudsman-Einrichtungen nach skandinavischem Vor-
bild, sondern auch auf das Verstindnis von Rechtsstrukturen. So stellt bei-
spielsweise die seit einigen Jahren gefiihrte Diskussion iiber die Rolle und die
Ausgestaltung von Public Private Partnerships ein sich in transnationaler Dis-
kussion entwickelndes Rechtsgebiet dar’>. Sowohl die grenziiberschreitende
Verwaltungskooperation als auch der sich intensivierende Austausch der Ver-
waltungspraktiker und Verwaltungsrechtswissenschaftler férdern diese Prozes-
se. Ein wichtiges Erkenntnismittel bei der Ermittlung gemeineuropiischer
Standards sind nicht zuletzt die von Vertretern der nationalen Verwaltungen
erarbeiteten Empfehlungen des Ministerkomitees des Europarates zu Kernfra-
gen des allgemeinen Verwaltungsrechts und des Verwaltungsprozessrechts®.

4. Auswirkungen auf die Verwaltungskultur

Wie bereits mehrfach angedeutet, haben die Schaffung gemeinsamer
Rechtsgrundlagen fiir alle Mitgliedstaaten und die Uberformung des nationa-
len Rechts durch unionales Recht zunehmend die Verfahrens- und Verhaltens-
weisen der nationalen Behorden verindert. Die Wirkungen der ,integration
through law“ erfassen somit iiber das Verwaltungsrecht hinaus auch Elemente
der Verwaltungskultur. Beispiele fiir wesentliche Verinderungen im deutschen
Verwaltungssystem seien nachfolgend sowohl in ihren positiven als auch in ih-
ren negativen Wirkungen angesprochen.

a) Transparenz/Informationszugang

Durch das Europiische Unionsrecht induziert sind die seit den 90er Jahren
besonders dynamischen Entwicklungen im Bereich der Verbesserung der Trans-

32. In Frankreich haben die ,contrats de partenariat® in der Ordonnance n° 2004-559 v.
17.6.2004 (J.O. v. 19.6.2004) und spiter in der Loi n° 2008-735 v. 28.7.2008 relative aux con-
trats de partenariat (J.O. v. 29.7.2008) eine rechtliche Regelung gefunden. In Deutschland wurde
vor iiber zehn Jahren intensiv die Regelung von Public Private Partnerships im Verwaltungsver-
fahren diskutiert, vgl. insbesondere die im Auftrag des Bundesinnenministeriums erstellten und
im Juni 2001 vorgelegten Gutachten von Gunnar Folke Schuppert und Jan Ziekow, versffentlicht
unter dem Titel ,,Verwaltungskooperationsrecht (Public Private Partnerships)“. Zur Diskussion
auf EU-Ebene vgl. jiingst die Mitteilung der Kommission zu Auslegungsfragen in Bezug auf die
Anwendung der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften fiir éffentliche Auftriige und Konzessio-
nen auf institutionalisierte Offentlich Private Partnerschaften (IOPP) v. 5.2.2008, C(2007)6661.

33. Vgl. dazu Ulrich Stelkens, Europiische Rechtsakte als ,Fundgruben® fiir allgemeine
Grundsitze des deutschen Verwaltungsverfahrensrechts, in: ZEuS 2004, S. 129, 133 ff.
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parenz sowie, als eines ihrer Kernelemente, des Informationszugangs. Staaten,
die bereits frither den Informationszugang unabhingig von individueller Be-
troffenheit eréffnet hatten, wie insbesondere die skandinavischen Staaten®*
oder auch — seit den 70er Jahren — beispielsweise Frankreich®, haben die Zu-
gangsrechte erweitert®®. Andere Staaten, zu denen neben dem Vereinigten Ko-
nigreich’” auch Deutschland gehért®®, haben sich vom Prinzip der begrenzten
Aktensffentlichkeit im Zuge der allgemeinen Offnungswelle abgewandt® und
einen allgemeinen Anspruch auf Informationszugang eingeriumt. Der Recht-
fertigungsdruck der Regierungen bzw. der Parlamente in den Staaten, die noch
kein Informationsfreiheitsgesetz besitzen, ist erheblich. In den Reformdebatten
treten neben rechtsstaatliche und managerialistische Uberlegungen zunehmend
demokratisch-funktionale Erwigungen, wie auch das Beispiel Spaniens zeigt®.

34. Vgl. Joachim Conradi, Das Offentlichkeitsprinzip in der schwedischen Verwaltung,
Diss. jur. Berlin 1968; Helmut Bergner, Das schwedische Grundrecht auf Einsicht in éffentliche
Akten, Diss. Jur. Heidelberg 1969. Zur aktuellen Rechtslage vgl. den dinischen Access to Public
Administration Files Act (Act No. 572 v. 19.12.1985 mit spiteren Anderungen, in englischer
Ubersetzung im Internet abrufbar unter https://www.privacyinternational.org/countries/den-
mark/dk-foi-85.doc) sowie die in deutscher Sprache verfiigbare finnische Verordnung tiber Of-
fentlichkeit und gute Informationshandhabung bei der Titigkeit von Behérden (Verordnung
1030/1999 mit Anderungen durch die Verordnung 380/2002; im Internet abrufbar unter
hetp://www.finlex.fi/-en/laki/kaannokset/1999/de19991030.pdf).

35. Bereits das Gesetz Nr. 78-753 vom 17.7.1978 (J.O. v. 18.7.1978) in der Fassung des
Gesetzes Nr. 79-5877 vom 11.7.1979 (J.O. v. 12.7.1979) regelte ausfiihrlich die ,liberté d’acces
aux documents administratifs“.

36. Vgl. fiir Frankreich insbesondere die Loi n°2000-321 du 12 avril 2000 relative aux
droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations (J.O. v. 13.4.2000), insbesondere
Titel I : « Dispositions relatives & I'acces aux regles de droit et a la transparence »).

37. Vgl. den Freedom of Information Act 2000 (2000 chapter 36).

38. Vgl. auf Bundesebene das Gesetz zur Regelung des Zugangs zu Informationen des Bun-
des (Informationsfreiheitsgesetz — IFG) vom 5.9.2005 (BGBL. 1, S. 2722) sowie die entsprechen-
den Landesgesetze.

39. Zu der frither herrschenden, bis zu den neunziger Jahren durch den ,Official Secrets
Act“ von 1911 geprigten ,,culture of secrecy and confidentiality” in der Offentlichen Verwaltung
vgl. Patrick Birkinshaw, Freedom of Information. The Law, the Practice and the Ideal, 4. Aufl.,
Cambridge 2010, S. 83 ff. (Zitat auf S. 84); zum Prinzip der begrenzten Aktensffentlichkeit in
Deutschland und seinen konzeptionellen Hintergriinden niher Martin Ibler, Zerstéren die neuen
Informationszugangsgesetze die Dogmatik des deutschen Verwaltungsrechts?, in:
C.-E. Eberle/M. Ibler/D. Lorenz (Hrsg.), Der Wandel des Staates vor den Herausforderungen der
Gegenwart. Festschrift fiir Winfried Brohm, Miinchen 2002, S. 405 ff.

40. Vgl. die Praambel (Exposicion de motivos) des am 27.7.2012 vom spanischen Ministerrat
(Consejo de Ministros) angenommen Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién
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b) Europiiische Zusammenarbeit

Nicht nur im vertikalen Verhiltnis zwischen Europiischer Union und Mit-
gliedstaaten, sondern auch im horizontalen Verhiltnis letzterer untereinander
wird seit geraumer Zeit die Zunahme europiischer Verwaltungszusammenarbeit
beobachtet®'. Fachspezifische Regelungen des Verfahrens der Zusammenarbeit
finden sich in einer Reihe von Richtlinien, etwa im Produktzulassungsrecht®,
andere Regelungen beispielsweise im europiischen Unions- und Vélkerrecht
der polizeilichen Zusammenarbeit®. Mit einem weiten Anwendungsbereich
regelt die europiische Dienstleistungsrichtlinie im Einzelnen Kooperations-
pflichten der Mitgliedstaaten*, die in ihrer Strukturbildung und Detailliertheit
bislang beispiellos sind. Threr Effektuierung dient das bei der Kommission
angesiedelte Binnenmarke-Informationssystem®, das freilich eine Reihe prakti-
scher, insbesondere sprachenbezogener Fragen nicht ohne weiteres 16sen kann*.
Die meisten Staaten haben den unionsrechtlichen prozeduralen Vorgaben zur
europiischen Zusammenarbeit in den allgemeinen Umsetzungsregelungen
zur Dienstleistungsrichtlinie Rechnung getragen. In Deutschland wurde das
geschirfte europiische Verwaltungskooperationsrecht in das Allgemeine Verwal-

Publica y Buen Gobierno. Siehe aus dem Schrifttcum Ricardo Garcia Macho, Presentacion, in: R.
Garcia Macho (ed.), Derecho administrativo de la informacién y administracion transparente, Madrid:
Marcial Pons, 2010, S. 7; Karl-Peter Sommermann, La exigencia de una Administracién transparente
en la perspectiva de los principios de democracia y del Estado de Derecho, ibidem, S. 11 ff.

41. Vgl. Gernot Sydow, Verwaltungskooperation in der Europiischen Union, Tiibingen
2004; von Danwitz, Europiisches Verwaltungsrecht (Anm. 32), S. 616 ff.

42. Siehe beispielsweise die Verordnung (EG) Nr. 258/97 iiber neuartige Lebensmittel und
neuartige Lebensmittelzutaten, ABL. 1997 Nr. L 43, S. 1.

43. Thomas Oppermann/Claus Dieter Classen/Martin Nettesheim, Europarecht, 4. Aufl., Miin-
chen 2009, § 37 Rdnr. 27 ff. (S. 664 ff.); Thomas Wiirtenberger/Stephan Neidhardt, Distanz und
Anniherung zwischen deutschem und franzésischem Verwaltungsrecht im Zeichen europiischer
Integration, in; Jiirgen Schwarze (Hrsg.), Bestand und Perspektiven des Europiischen Verwal-
tungsrechts, Baden-Baden 2008, S. 255, 267 ff.

44. Siehe Art. 28 ff. der Richtlinie 2006/123/EG des Europiischen Parlaments und des
Rates iiber Dienstleistungen im Binnenmarke, ABL Nr. L 376, S. 36.

45. Internal Market Information System (IMI); errichtet in Durchfithrung der Art. 8
Abs. 3, 21 Abs. 4, 34 Abs. 1 und Art. 36 der Dienstleistungsrichtlinie.

46. Vgl. Franziska Kruse, Das Verwaltungsverfahrensgesetz und die Jahreszeiten — Die raison
détre der Europiischen Zusammenarbeit, in: H. Hill (Hrsg.), Verwaltungsmodernisierung 2010,
Baden-Baden 2010, S. 169, 187 f; Lorenz Prell, Verwaltungszusammenarbeit im Binnenmarke,
in: M. Burgi/K. Schonenbroicher (Hrsg.), Die Zukunft des Verwaltungsverfahrensrechts, Baden-
Baden 2010, S. 48,55 f.
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tungsverfahrensgesetz integriert”. Eine allgemeine Bestimmung zu Informati-
onspflichten gegeniiber Gemeinschaftsorganen enthielt bereits seit 1992 das
spanische Verwaltungsverfahrensgesetz*®.

Wenngleich das europiische Kooperationsverwaltungsrecht erst in Ansitzen
Eingang in die Kodifikationen des allgemeinen Verwaltungsverfahrens gefunden hat,
lasst sich doch unschwer voraussagen, dass es sich hier um einen Bereich im Mo-
ment zwar noch verhaltener, aber potentiell hoher Entwicklungsdynamik handelt®.

o) Genehmigungsfiktion / ,positives Schweigen

Die durch Art. 13 Abs. 4 der Dienstleistungsrichtlinie vorgesehene Einfiih-
rung einer Genehmigungsfiktion im Falle der nicht fristgerechten Bescheidung
eines Antrags auf Erteilung einer Genehmigung wird vielfach als eine Mafinah-
me der Verwaltungsvereinfachung und damit der Verwaltungsmodernisierung
gelobt. In Deutschland waren entsprechende Genehmigungsfiktionen bislang
von einigen Fachgesetzen, insbesondere vom Baurecht her bekannt™. Der Sa-
che nach handelt es sich hingegen um einen verwaltungsrechtlichen Atavismus,
der eher dem Eingestindnis einer teilweisen Uberforderung der Verwaltung im
Hinblick auf die Einhaltung von Fristen denn einer Rationalisierung des Ver-
fahrens geschuldet ist. Fiir das Verstindnis der europdischen Regelung ist es
wichtig zu wissen, dass sie an die von den romanischen Lindern her bekannte
Rechtsfigur des negativen Schweigens (eine fehlende Antwort der Verwaltung
wird als Ablehnung eines Antrags gewertet) bzw. des positiven Schweigens (die
fehlende Antwort der Verwaltung nach Ablauf einer bestimmten Frist als Ge-
nehmigung gewertet) ankniipfen kann®'. Sie wurde anfangs von der Rechtspre-

47. §§ 8a-8e VwVIG.

48. Art. 10 des Gesetzes 30/1992 vom 26. November 1992 iiber das Rechtsregime der of-
fentlichen Verwaltung und das allgemeine Verwaltungsverfahren (Anm. 18).

49. Vorschlige fiir eine weitere Kodifizierung bei Wolfgang Kahl, Die Europiisierung des
Verwaltungsrechts als Herausforderung an Systembildung und Kodifikationsidee, in:
P. Axer/B. Grzeszick/W. Kahl/U. Mager/ E. Reimer (Hrsg.), Das Europiische Verwaltungsrecht
in der Konsolidierungsphase — Die Verwaltung Beiheft 10, Berlin 2010, S. 39 ff.

50. Vgl. Christian Hullmann/Mirko Zorn, Probleme der Genehmigungsfiktion im Baugeneh-
migungsverfahren, in: NVwZ 2009, S. 756 ff.; Annette Guckelberger, Die Rechtsfigur der Geneh-
migungsfiktion, in: DOV 2010, S. 109, 113.

51. Vgl. aus dem geltenden Recht fiir Frankreich Art. 21 et 22 der Loi n°2000-321 du
12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations (Journal
Officiel vom 13.4.2000), fiir Italien Art. 20 des Gesetzes 241/1990 vom 7. August 1990 (oben
Anm. 14) und Art. 43 des spanischen Verwaltungsverfahrensgesetzes (Anm. 18).
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chung entwickelt, um in einem auf die Annullierung von Rechtsakten konzen-
trierten Rechtsschutzsystem auch denjenigen Biirgern Rechtsschutz gewihren
zu kénnen, die von der Verwaltung eine positive Mafinahme begehrten. Nach-
dem vor den Verwaltungsgerichten auch Verpflichtungsbegehren zulissig sind>?
und die Instrumente des einstweiligen Rechtsschutzes ausgebaut wurden, blei-
ben wenige Argumente fiir die Beibehaltung der Figur des negativen und
positiven Schweigens. Die in Deutschland gefithrte Debatte iiber die Frage,
inwieweit bei verfassungskonformer Betrachtung die Anwendung der Geneh-
migungsfiktion iiberhaupt fachgesetzlich angeordnet werden kénne” und
inwieweit die Riicknahme einer nach § 42a fingierten Genehmigung einen
Weg zur Sicherung der Rechtsstaatlichkeit darstellen kann**, verdeutlicht die
Reichweite der mit einer Ausweitung des Anwendungsbereichs der Genehmi-
gungsfiktion verbundenen Probleme. Darauf, dass § 42a auch deshalb einen
Fremdkorper im deutschen Verwaltungsverfahrensgesetz darstellt, da er nicht
im Kontext einer Regelung von Genehmigungsverfahren steht, wurde zu Recht
hingewiesen®.

III. Neue Instrumente der Transformation der nationalen
Verwaltungskulturen

Die Europiische Gemeinschaft und spiter Europiische Union hat das Ziel
der Verwirklichung eines Gemeinsamen Marktes bzw. Binnenmarktes durch
eine Vielzahl von Rechtsakten verfolgt, die in den Mitgliedstaaten in einer
wachsenden Zahl von Politikfeldern gemeinsame materiell-rechtliche, und bald
auch prozedurale Standards und organisationale Strukturihnlichkeiten ge-

52. Vgl. fiir Spanien Art. 25 Abs. 2 der Ley 29/1998 v. 13.7.1998 ,reguladora de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa“ (B.O.E. nim. 167 v. 14.7.1998), fiir Italien Art. 21-bis Legge
6 dicembre 1971 n. 1034. , Istituzione dei tribunali amministrativi regionali® (Gazzetta Ufficiale
n. 314 v. 13.12.1971), eingefiigt durch Legge 21 luglio 2000 n. 205 (Gazzetta Ufhiciale n. 173
v. 26.7.2000). In Deutschland ist dies seit langer Zeit der Fall, vgl. § 42 der Verwaltungsge-
richtsordnung von 1960 (“Verpflichtungsklage”). Rechtsvergleichend zu Italien, Osterreich und
Deutschland Cristina Fraenkel-Haeberle, 11 silenzio del’amministrazione: echi d’oltralpe, in: Di-
ritto Processuale Amministrativo Bd. 28 (2010), S. 1046 ff.

53. Vgl. bereits Johannes Caspar, Der fiktive Verwaltungsakt — Zur Systematisierung eines
aktuellen verwaltungsrechtlichen Instituts, in: A6R Bd. 125 (2000), S. 131, 149 ff.

54. Vgl. Michael Uechtritz, Die Genechmigungsfiktion des § 42a VwVIG, in: M. Fehling/ K. W.
Grewlich (Hrsg.), Struktur und Wandel des Verwaltungsrechts, Baden-Baden 2011, S. 57, 67 f.

55. Burgi, Gesetzgebung im Verwaltungsverfahrensrecht (Anm. 28), S. 43 m.w.N.
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schaffen haben®. Trotz diesen funktionellen Angleichungen, die sich in ent-
sprechenden nationalen Rechtsnormen niederschlagen, bleiben bei der Imple-
mentierung des Unionsrechts erhebliche Unterschiede. Diese beruhen zum einen
auf der fortbestehenden Einordnung der gemeinschaftsrechtlich determinierten
Regelungen in die jeweiligen Strukturen des nationalen Verwaltungsrechts und
in die nationale Verwaltungsorganisation, zum anderen auf den Unterschieden
der Verwaltungskulturen der Mitgliedstaaten”. Es gibt nach wie vor starke
kontextabhingige institutionelle Identititen und unterschiedliche korporative
und individuelle Werthaltungen.

Mit dem in Art. 41 der Europiischen Grundrechtecharta® verankerten
Recht auf gute Verwaltung und seinen rechtlichen und metarechtlichen Aus-
formungen® zielt der Integrationsprozess nunmehr deutlich auf eine Annihe-
rung der Substrukturen der nationalen Verwaltungssysteme, d.h. insbesondere
der verschiedenen Verwaltungskulturen. Zwar gelten das in Art. 41 der Grund-
rechtecharta verankerte Grundrecht auf gute Verwaltung® und der zu seiner
Konkretisierung vom Europiischen Biirgerbeauftragten entwickelte Europi-
ische Kodex fiir gute Verwaltungspraxis® zunichst nur fiir die Unionsorgane;
die in ihnen entfalteten Standards sind indes Teil einer gesamteuropiischen
Debatte®, die auch im Europarat gefithrt wird und dort beispielsweise in der an

56. Dazu niher Sommermann, Verinderungen des nationalen Verwaltungsrechts unter eu-
ropdischem Einfluss (Anm. 42), S. 184 ff.

57. Dazu grundsitzlich Joachim Wentzel, Europiische Verwaltungskulturen, in: H. Hill/
D. Engels (Hrsg.), Verwaltungsressourcen und Verwaltungsstrukturen, Baden-Baden 2009,
S.9ff.

58. Zunichst als gemeinsame Erklirung des Europiischen Parlaments, des Rates und der
Kommission am 7.12.2000 verabschiedet (ABl. Nr. C 364 v. 18.12.2000); durch Vertrag von
Lissabon vom 13.12.2007 (ABI. Nr. C 83/13 v. 30.3.2010; BGBI. 2008 II, 1038; Ber. 2010 II,
S.151), deram 1.12.2009 in Kraft trat, in den Rang von Primirrecht erhoben (Art. 6 Abs. 1 EUV).

59. Vgl. zu den metarechtlichen Ausformungen insbesondere den vom Europiischen Biir-
gerbeauftragten ausgearbeiteten und am 6.9.2001 vom Europiischen Parlament angenommenen
~Europiischen Kodex fiir gute Verwaltungspraxis“ (Broschiire Luxemburg 2001).

60. Auf nationaler Ebene ausdriicklich zuerst in Art. 21 der finnischen Verfassung verankert.

61. Vgl. zu diesem Kodex (vorige Anm.) und weiteren Kodizes josé Martinez Soria, Die
Kodizes fiir gute Verwaltungspraxis — ein Beitrag zur Kodifikation des Verwaltungsverfahrensrechts
der EG, in: EuR Bd. 36 (2001), S. 682 ff.

62. Vgl. Lord Millert, The Right to Good Administration in European Law, in: Public Law
2002, S. 309 ff. (auf S. 320 ff. zu Ankniipfungspunkten im britischen Recht); Martina Lais, Das
Recht auf eine gute Verwaltung unter besonderer Beriicksichtigung der Rechtsprechung des Eu-
ropiischen Gerichtshofs, in ZeuS 2002, S. 447 {f.; Beatriz Tomds Mallén, El derecho fundamental
a una buena administracién, Madrid 2004 (mit einer Analyse der entsprechenden Prinzipien im
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die Mitgliedstaaten gerichteten Empfehlung des Ministerkomitees zur guten
Verwaltung aus dem Jahre 2007 Gestalt gewonnen hat.

Sowohl im Kodex als auch in der Empfehlung stehen rechtsstaatliche und
biirgerfreundliche Verfahrensweisen im Vordergrund, im Kodex werden zusitz-
lich personliche Verhaltensstandards niedergelegt. Die in den USA bereits vor
lingerer Zeit gefithrte Debatte iiber die Ethik des 6ffentlichen Dienstes® hat
alle europiischen Staaten erfasst®. Auffillig ist, dass Ethic Codes oder Codes of
Conduct, die teilweise als auflerrechtliche Verhaltensdirektiven Gegenstand der
Personalfiihrung sind, zunehmend mit dem Recht verkniipft werden, wie es in
Frankreich schon linger hinsichtlich der professionellen Deontologie der Fall
war®. Jiingere Beispiele bilden das spanische Basisstatut iiber den 6ffentlichen
Dienst aus dem Jahre 2007, das in einem eigenen Kapitel einen detaillierten
Verhaltenskodex (Cédigo de conducta) normiert”’. Die dort niedergelegten
Pflichten gehen weit iiber die im deutschen Beamtenrecht niedergelegten
Grundpflichten der Beamten hinaus. Bemerkenswert ist auch der britische
Constitutional Reform and Governance Act 2010, der den Erlass eines Ver-
haltenskodex fiir den 6ffentlichen Dienst vorschreibt. Insgesamt lisst sich fest-
stellen, dass die aktuelle Ethikdiskussion, die rechtliche und auflerrechtliche
Verhaltensstandards verkniipft, zu deutlichen Verinderungen bei der Gestal-
tung von Verwaltungsverfahren und einer Anniherung der Verwaltungskultu-
ren beitragen wird.

spanischen Recht); Rhita Bousta, Essai sur la notion de bonne administration en droit public,
Paris 2010. Vgl. auch die in Art. 22 des katalanischen Gesetzes von 2010 (Anm. 27) genannten
Konkretisierungen des ,,Rechts auf gute Verwaltung®.

63. Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration (im Vorspann Hinweis auf die fritheren Empfehlungen zu Standards des
Verwaltungshandelns).

64. Dazu Karl-Peter Sommermann, Brauchen wir eine Ethik des 6ffentlichen Dienstes?, in:
Verwaltungsarchiv Bd. 89 (1998), S. 290, 292 ff.; Nathalie Behnke, Ethik in Politik und Verwal-
tung. Entstehung und Funktionen ethischer Normen in Deutschland und den USA, Baden-Ba-
den 2004.

65. Vgl. Olivia Seifert, Codes of Conduct, in: H. Hill (Hrsg.), Verwaltungsmodernisierung
im europiischen Vergleich, Baden-Baden 2009, S. 113 ff.

66. Vgl. Nicole Decoopman, Droit et déontologie : contribution 4 I'étude des modes de régu-
lation, in : Centre universitaire de recherches administratives et politiques de Picardie, Les usages
sociaux du droit, Paris 1989, S. 88 ff.

67. Siche Art. 52 ff. des Gesetzes 7/2007 (Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bésico del
Empleado Publico), B.O.E. nim. 89 v. 13.4.2007.

68. 2010 Chapter 25.
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IV. Europiische Verwaltungskultur und nationale Identitit

Das Ziel der Herausbildung einer europiischen Verwaltungskultur er-
scheint unter dem Gesichtspunkt der Férderung einer maglichst vergleichbar
effektiven Implementierung des europiischen Unionsrechts uneingeschrinkt
wiinschenswert. Zu fragen ist allerdings, ob diese auch durch auflerrechtliche
Mafinahmen der Europiischen Union verstirkte Tendenz unter dem Gesichts-
punkt der Wahrung der kulturellen Vielfalt in Europa (Art. 3 Abs. 3 Unterabs.
4 des EU-Vertrages) und der Achtung der nationalen Identitit der Mitglied-
staaten unbedenklich ist. Nach Art. 4 Abs. 2 des EU-Vertrages kommt die na-
tionale Identitit insbesondere in den grundlegenden politischen und verfas-
sungsmifligen Strukturen zum Ausdruck, wobei aber duflerst fraglich ist, ob
darunter auch informale Strukturen verstanden werden kénnen.

Das Beharren auf kultureller Vielfalt auch hinsichtlich der staatlichen Insti-
tutionen und auf nationaler Identitit findet in jedem Falle dort seine Grenze,
wo es dazu dient, vertragliche Verpflichtungen zu relativieren. Soweit die For-
derung einer Transformation der nationalen Verwaltungen und Verwaltungs-
kulturen dazu dient, die Rechtsstaatlichkeit, die ausweislich Art. 2 des EU-
Vertrages zu den Wertgrundlagen der Europiischen Union gehort, und die
wirksame Implementierung des Unionsrechts zu sichern oder herzustellen, ist
gegen entsprechende Mafinahmen nichts einzuwenden. Weitgehend unabhiin-
gig vom Europarecht finden durch den Ideenaustausch von Wissenschaft und
Praxis ohnehin teilweise erheblich weitergehende Transformationen der Ver-
waltungssysteme statt. Man denke nur an die Diffusion wirkmichtiger Moder-
nisierungskonzepte wie die des — mittlerweile nicht mehr ganz neuen - New
Public Management. Bislang haben aber alle Transkulturationsprozesse gewisse
historisch gewachsene nationale Pfadabhingigkeiten nicht aufzulosen ver-
mocht.

Die auf die Herausbildung gemeinsamer europiischer Verwaltungsstruktu-
ren und einer europidischen Verwaltungskultur gerichteten Mafinahmen der
Europiischen Union sind dennoch kritisch zu begleiten. Noch sind die Wert-
konzeptionen der Union nicht mit denen aller Mitgliedstaaten identisch und
sollten auch, solange es nicht um die Kerngehalte des Unionsrechts geht, nicht
erzwungen werden. In Deutschland hat in jiingerer Zeit vor allem das Urteil
des EuGH vom 19. Miirz 2010 zur Datenschutzaufsicht®® zu grundsitzlichen
Debatten gefiihrt. Die strenge Auslegung, die der EuGH dem in Art. 28 Abs. 1

69. Urteil des EuGH v. 9.3.2010, Rs. C-518/07, Rn. 17 ff.
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Unterabs. 2 der Datenschutzrichtlinie von 19957 aufgestellten Erfordernis der
,volligen Unabhingigkeit” der Kontrollstellen gegeben hat, ist nur schwer mit
dem deutschen Verstindnis von demokratischer Legitimation in Einklang zu
bringen”". Nach traditionellem deutschen Demokratieverstindnis ist zur Wah-
rung der parlamentarische Verantwortlichkeit allen Exekutivhandelns ein
durch Kontrollméglichkeiten vermittelter Ableitungszusammenhang erforder-
lich, soweit nicht das Grundgesetz (die deutsche Verfassung) ausnahmsweise
(wie im Falle der Bundesbank und des Bundesrechnungshofs) Ausnahmen vor-
sieht.

Die Entwicklung einer europiischen Verwaltungskultur wird sich freilich
in erster Linie jenseits der grofSen Konzepte vollziehen und eher an den konkre-
ten Wertorientierungen des offentlichen Dienstes, den Verhaltensweisen seiner
Mitglieder und der Verfahrensgestaltung ansetzen. Mafinahmen, die hier zu
einer grofleren Objektivitit, Transparenz, Effektivitit und Effizienz des Verwal-
tungshandelns sowie zur Sicherung der Rechte der Biirger und der damit ver-
bundenen rechtsstaatlichen Garantien beitragen, diirften in allen Mitgliedstaa-
ten der Europiischen Union willkommen sein.

70. Richtlinie 95/46/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24.10.1995 zum
Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und zum freien Da-
tenverkehr, ABL. Nr. L 281 v. 23.11.1995, S. 31.

71. Vgl. dazu Hans Peter Bull, Die ,vollig unabhingige” Aufsichtsbehorde - Zum Urteil des
EuGH vom 9. 3. 2010 in Sachen Datenschutzaufsicht, in: EuZW 2010, S. 488 ff.; Daniel Couzi-
net, Die Legitimation unabhingiger Behorden an der Schnittstelle von unionalem und nationa-
lem Verfassungsrecht — Zur Zulissigkeit der unionsrechtlichen Verpflichtung der Mitgliedstaaten
zur Errichtung unabhingiger Behérden, in: A. G. Debus/E Kruse/A. Peters/H. Schréder/O.
Seifert/C. Sicko/I. Stirn (eds.), Verwaltungsrechtsraum Europa, Baden-Baden: Nomos, 2011, p.
213 ff. (mit einer kritischen Bewertung des deutschen Konzeptes demokratischer Legitimation).
- Zu den unterschiedlichen Demokratickonzepten in Europa niher Karl-Peter Sommermann,
Demokratiekonzepte im Vergleich, in: H. Bauer/P. M. Huber/K.-P. Sommermann (Hrsg.), De-
mokratie in Europa, Tiibingen 2005, S. 191 ff.
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EL DESENVOLUPAMENT D’UNA CULTURA
ADMINISTRATIVA EUROPEA

Josep Ramon Fuentes 1 Gasé
Professor titular de dret administratiu de la Universitat Rovira i Virgili

«Hitte er heute noch einmal zu beginnen, wiirder er mit der Kultur anfangen»
Jean MONNET, citat per Peter Hiberle

1. Introduccié. Cultura i dret

Analitzar el desenvolupament de la cultura administrativa europea és una
comesa suggeridora perd dificil, especialment pels juristes, en la seva gran
majoria acostumats a analitzar els formants principals de I'ordenament juri-
dic' —la llei, la jurisprudéncia i la doctrina— gairebé sempre des d’una perspec-
tiva objectiva, subestimant 'element cultural com a factor actiu i dinamic en
'evolucié del dret i en el procés d’integracié europea. Només pocs estudiosos
de les ciencies juridiques han conceptualitzat amb solvéncia la relacié entre
cultura i dret, entre ells cal destacar el professor Peter HABERLE, qui ha
elaborat una teoria de la Constitucié com a cieéncia cultural.? En aquest sentit,
cal recordar que el mateix Jean MONNET, al final de la seva vida, va afirmar
que si pogués engegar de nou la integracié europea, comengaria amb la inte-
graci6 cultural i no amb I'econdomica.’ Ens trobem, per tant, davant d’una
qiiestié important; perd quan sutilitza el lema «cultura administrativa»? El

1. Lexpressié «formants de I'ordenament» ha estat emprada per Sacco per indicar
els diferents grups de regles i proposicions que, en 'ambit de 'ordenament, contribueixen, en
general, a l'ordre juridic del grup, vid. Sacco, R. «Legal Formants: A dynamic Approach
to Comparative Law», en American Journal of Comparative Law, 1991, ndm. 39, pag. 343 i
seglients.

2. Vid. HABERLE, P. Kulturverfassungsrecht im Bundesstaat, Wien, W. Braumiiller, 1980.

3. Vid. HiBERLE, P. «Europiische Verfassungsichre. Ein Projecke», en Europiische Verfas-
sungslehre, Nomos Verlagsgessellschaft, Baden Baden, 2011; MAIHOEER, W., «Culture politique
et identité européenne», a SCHWARZE, J., SCHERMERS, H. G., (Ed.), Structure and Dimensions
of European Community Policy, Baden Baden, 1988, pags. 215-229.
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substantiu planteja un problema semidtic.’ A qué ens referim quan parlem de
«cultura»?

En termes generals, el terme «cultura» indica el conjunt de valors, costums,
creences i practiques que constitueixen la forma de vida d’un grup especific.’
Perd indubtablement estem davant d’un terme polisemic; les primeres accepcions
de la paraula van ser elaborades per les ciéncies socials al segle xix, després de la
filosofia, especialment per la sociologia i 'antropologia que socupa de I'estudi
comparatiu de la cultura, i també per la psicologia. S’han donat definicions cul-
turalistes, funcionalistes, estructuralistes, simboliques, marxistes, neoevolucio-
nistes i ecofuncionalistes, psicologiques i cientifiques, etc. El concepte de cultura
sha convertit en un instrument per a I'estudi de les organitzacions, en reconei-
xer-se que en les activitats de les organitzacions influeixen també valors, nor-
mes, simbols i rituals que van més enlla de les explicacions basades en teories
racionals i econdomiques, proporcionant d’aquesta manera models d’accié del
que és legitim i normal i integrant els membres de 'organitzacid, generant lle-
ialtat, identitat i sentiment de formar part d’'un grup.® En sociologia juridica,
Iexpressié «cultura juridica» fa referéncia al conjunt de normes, institucions,
valors 1 actituds relacionades amb el dret.” El 1985, WIEAKER, en la seva obra
Voraussetzungen europiiischer Rechtskultur, va observar que hi ha un desenvolu-
pament historic autonom en la cultura juridica europea, donat per la confluen-
cia de 'herencia del dret roma i 'església catolica i que trenca amb el concepte
alemany de compromis personal entre el rei i els seus sibdits. UEstat es desen-
volupa com una institucié social de legitimacié i assignacié de poder i I'indivi-
dualisme, com a hereéncia cristiana, es va transformar en els principis juridics de
llibertat i responsabilitat.® Aquests elements culturals, com després ha posat de
manifest el professor Manuel BALLBE, indiscutiblement representen les claus per
entendre i formular una teoria europea del dret.’

4. En aquest sentit, vid. VERNET 1 LLOBET, J. «Cultura, derecho lingiifstico y derecho cons-
titucional», a BALAGUER CALLEJON, E (Coord.). Derecho constitucional y cultura. Estudios en Ho-
menaje a Peter Hiiberle, Tecnos, Madrid, 2004, pag. 217 i segiients.

5. EAGLETON, T. La idea de cultura, Paidés, Barcelona, 2001, pag. 58.

6. Jamit, I. «La cultura administrativa: una forma de comprender la administracién publica
en distintas culturas», en Gestidn y Politica Piblica, volum VII, nim. 1, 1998, pag. 62.

7. Vid., BLANKENBURG, E. «Rechskultur», en GREIFFENHAGEN, M., GREIFFENHAGEN, S.,
Pratorivs, R. (Ed.). Handbuch zur politischen Kultur der Bundesrepublik Deuschland, Opladen,
1981, pags. 401-407.

8. WIEACKER, F. Voraussetzungen europiischer Rechtskultur, Gottinger Tageblatt, 1985.

9. Vid. BaLLBE, M. «Principios Pluralistas», a BALLBE, M., FrRancH, M. (Dir.). Manual de
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La «cultura administrativa» ha estat definida per JANN com a «patré d’o-
rientaci6 relatiu a 'administracié publica que existeix en una societat» i/o com
a «patrons d’orientacié que existeixen en una (o més) administracions»;'® de
manera que tant la poblacié general com el personal al servei dels ens publics
concorren en la formacié de la cultura administrativa.

La relacié entre dret i cultura es pot moure en dues direccions diferents: no
és el mateix 'analisi juridica de la cultura que I'analisi cultural del dret. El pri-
mer enfocament tracta de la connexié entre cultura i dret des de 'angle dels
estudis juridics, per tant, la cultura es tradueix en una ambit sectorial de regu-
lacié d’activitats, coneixements, béns, serveis educatius, intel-lectuals i artistics
que componen un subsistema juridic, dotats de principis, normes, objectes i fi-
nalitats propies. Certament podem dir que aquesta perspectiva no és la que in-
teressa comentar en el marc del present discurs.

Lanalisi cultural del dret, en canvi, s'inscriu en el corrent dels anomenats
Cultural Studies.”* Des d’aquesta perspectiva d’estudi, les normes juridiques po-
sitivitzades i les diferents practiques normatives existents provoquen representa-
cions i significacions subjectives —individuals i grupals— que poden aconseguir
cert grau d’autonomia i influir en lestructuracié del mateix sistema juridic posi-
tiu o bé afectar les practiques juridiques formals. Mitjangant aquesta aproxima-
cié es posa de manifest la dialectica entre ordenament juridic positivitzat, d’'una
banda, i representacié i practica d’aquest, d’una altra. En definitiva, 'analisi cul-
tural del dret pretén estudiar els processos de representacid, significacid, assimi-
lacié i experiencia que de les normes tenen els subjectes o els grups socials.

Encara que no fem una reflexié cultural sobre I’Administracié europea,
aquestes breus referencies epistemologiques ens permeten apropar-nos al tema
que ens ocupa. En efecte, hem d’assumir que el dret europeu és el resultat de
processos europeus de formacié de la voluntat, i que aquests processos han
de satisfer valors, interessos i preferéncies diferents de les que hi ha en cada Estat
membre (EM) de la Unié Europea (EU); dit d’una altra manera, el consens

derecho administrativo: una perspectiva desde los ordenamientos juridicos de Guatemala y Espaiia,
UAB-AECI, 2002; BaLLBE, M. «La competencia como principio vertebrador del sistema plura-
lista», en Anuario de la Comperencia, 1997.

10. JaNN, W. Szaatliche Programme und «Verwaltungskultur», Opladen, 1983, pag. 28.

11. Vid. Storey, J. (Ed.). What is Cultural Studies: A Reader, Arnold, London and New
York, 1996; DURING, S. (Ed.), The Cultural Studies Reader, Routledge, London and New York,
1999; LEONARD, J. (Ed.). «Legal Studies as Cultural Syudies. A reader», a (Post )Modern Critical
Theory, State University of New York Press, Albany, 1995; GROSBBERG, L. Estudios culturales.
Teoria, po/z'tifa y prdctica, Valencia, Letra Capital, 2010.
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politic a nivell nacional ja no esta en condicié de determinar el dret vigent en els
estats nacionals. Aquest fenomen és especialment evident en aquest moment
historic de crisi economica. Leuropeitzacié es caracteritza per ser un «fenomen
heterdonim»,'? en el sentit que els continguts del dret no sén el resultat de la rea-
litzacié de la sobirania nacional siné mandats que la comunitat juridica estatal
ha de complir.”” Tampoc el vot favorable per part dels parlaments nacionals
equival, des d’'un punt de vista funcional, al consens social, d’una banda, perque
en els sistemes parlamentaris semblants al nostre, la majoria parlamentaria actua
com a corretja de transmissié de la voluntat de I'executiu i, en segon lloc, perque
no hi ha una veritable opinié publica europea, siné una fragmentacié d’opinions
nacionals, ja que, per exemple, no podem creure que I'opinié dels alemanys so-
bre les mesures per sortir de la crisi coincideixi amb el semblar de la ciutadania
grega, i si no esperarem els resultats de 'anunciat referendum per veure-ho.

Ara bé, aquest discurs sobre el desenvolupament d’una «cultura adminis-
trativa europea» (Europdischer Verwaltungsverbund) ha d’entendre’s, en primer
terme, com una resposta a la pregunta de si existeixen valors de base propis de
Iespai administratiu europeu.

2. Valors comuns o equivalents funcionals a la Unié Europea?

Malgrat el fracas de 2005 del Tractat Constitucional, la UE es considera
per la doctrina més destacada com una «unié constitucional» (Verfassungsver-

12. Vid. VoN BOGDANDY, A. «Leuropeizzazione dell’ordinamento giuridico come minaccia
per il consenso sociale?», en ZAGREBELSKY, G., Diritti e Costituzione nell Unione Europea, Laterza,
Roma Bari, 2003, pag. 274.

13. Aquesta circumstancia pot resultar alguna cosa paradoxal si es considera que la UE no
té competeéncies propies originaries siné derivades d’una atribucié dels EM; satribueix I'exercici
de la competencia, no la titularitat ja que el titular de la sobirania és el conjunt de la ciutadania de
cadascun dels EM. Sén els EM els qui atribueixen les competencies perque la UE aconsegueixi els
objectius assignats: «Per mitja d’aquest tractat, les Altes Parts Contraents institueixen entre elles
una Unié Europea, d’ara endavant denominada Unid, a la qual els estats membres atribueixen
competencies per a assolir llurs objectius comuns.» (art. 1 Tractat de la Unid Europea, TUE). Les
competencies son atribuides en el tractat no pel tractat. La UE haura de perseguir els objectius
assignats només mitjangant les competencies atribuides i no de qualsevol altra forma: la UE no té
competencies generals. La competencia concreta no pot basar-se en els articles que categoritzen les
competencies (arts. 2-6 TFUE). Han de basar-se en preceptes concrets. La UE actua només dins
dels limits de les competéncies (art. 5.2 TUE). Qualsevol competencia que els tractats no atri-
bueixin a la Unié correspon als estats membres (arts. 4 i 5.2 TUE)
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bund)," aixd és aix{ des que el Tribunal de Justicia de la UE (TJUE) va perse-
guir mitjancant la seva jurisprudéncia —en els assumptes Van Gend & Loos
(1963) i Costa/ENEL (1964)— la constitucionalitzacié de la Comunitat Eco-
nomica Europea (CEE)."” Perque hi hagi una comunitat politica és necessari
que hi hagi un nivell minim de valors comuns compartits, tal com expressava
I’Advocat General Jacobs en les seves Conclusions en 'assumpte Kostantini-
dis: «[...]el nacional comunitari [...] no només té el dret a exercir la seva acti-
vitat i professié i a beneficiar-se de las mateixes condicions de vida i laborals
que els ciutadans de I’Estat d’acollida, siné que, a més, té dret a presumir que,
alla on sigui que vagi per guanyar-se la vida dins de la Comunitat Europea, se’l
tractard d’acord amb un codi comu de valors fonamentals,'® en particular, els
establerts pel CEDH. En altres paraules, té dret a afirmar civis europeus sum
[...]».”” Després del Tractat de Lisboa, I'art. 2 del TUE afirma que «La Unié
es fonamenta en els valors del respecte a la dignitat humana, de la llibertat, de
la democracia, de la igualtat, de I'estat de dret i del respecte als drets humans,
inclosos els drets de les persones pertanyents a minories. Aquests valors sén
comuns als estats membres en una societat caracteritzada pel pluralisme, la no
discriminacid, la tolerancia, la justicia, la solidaritat i la igualtat entre dones i
homes». El significat tltim del compromis amb uns valors és que la construc-
cié europea no es limita al progrés economic, és que el seu objectiu és crear un
espai de pau. Lobligacié de respectar aquests valors, aixi com la seva activa
promocid, és una obligacié juridica i una condicié essencial per a la realitzacié
del projecte europeu.'® Aquest precepte contingut a 'art. 2 TUE conforma,
juntament amb l'art. 49 TUE, una condicié necessaria per a I'ingrés a la UE i,
amb l'art. 7.2 TUE, una condicié de permanencia dins de la Unié. Per tant,
podria entendre’s la unificacié europea com la institucionalitzacié d’una co-
munitat de valors en part, i especialment, cristianooccidentals.!” No obstant

14. Vid. VON BOGDANDY, A., BAsT, ]. (Dir.). Principles of European Constitutional Law, 2006;
SCHMIDT-ASSMANN, E., VOSSKUHLE, A. (Dir.). Grundlagen des Verwaltungsrechrs I, 2006.

15. Vid. STeN, E. Lawyers, Judges and the Making of a Transnational Constitution», en
American Journal of International Law, 75, 1981.

16. En relacié amb els valors, vid. PECES BarBA, G. Los valores superiores, Tecnos, Madrid,
1986.

17. Conclusions de 'Advocat General E G. JacoBs, presentades en data 9 de desembre de
1992, assumpte C-168/91, pags. 1211-1212.

18. MANGAS MARTIN, A., LINAN NOGUERAS, D. ]. Instituciones y derecho de la Unidn Euro-
pea, 62 ed, Tecnos, Madrid, 2010, pag. 51.

19. Vid. HALLSTEIN, W. Die Europiiische Gemeinschaft, Econ, Diisseldorf, 1973, pag. 66.
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aixo, altres autors discrepen i consideren que no és apropiat parlar d'Europa en
termes de comunitat de valors. En aquest sentit, VON BOGDANDY consi-
dera que la majoria de les sentencies que han conduit a la constitucionalitzacié
dels tractats no han estat al servei dels principis guia materials, siné que inten-
taven promoure la integracié a través de la garantia de la implementacié dels
resultats del procés politic europeu, en particular del dret primari i secundari.
Segons aquest mateix autor: «El sistema politic de la Unié només pot funcio-
nar si té en compte, com a principi essencial, el consens com a resultat del
procediment i no com a premissa. El dret no és I'expressié de valors socials,
siné 'equivalent funcional d’aquests. El dret [...] és, en primer lloc, el resultat
del procediment i de I'acord, la forga i el contingut vinculant del qual coin-
cideix amb el convenciment de 'adequacié dels procediments i de la sensatesa
del projecte europeu en el seu conjunt. Per aquestes raons, «la legitimitat de la
integracié europea es fonamenta més que en el consens i els valors, en el com-
pliment de determinats procediments».?

Si assumim que la UE és una unié constitucional, cal tenir també en comp-
te '«explicita constitucionalitzacié de 'Administracié europea soferta com a
conseqiiencia del Tractat de Lisboa».?! Aquesta afirmacié se sustenta, segons
MIR PUIGPELAT, en els arguments segiients: el Tractat dota de major visibilitat
constitucional a la dimensié administrativa de la UE i al seu aparell burocratic;
distingeix amb major claredat la funcié administrativa de la reglamentaria i res-
salta la dimensié administrativa de la comissié; estableix la descentralitzacid or-
ganitzativa de 'Administracié comunitaria que s’ha dut a terme mitjangant una
tipologia diversa d’agencies, drgans i organismes; la consagracié del dret a la
bona administracié i dels principis d’obertura, eficacia, control financer i inde-
pendéncia de ’Administracié europea; i, finalment, el Tractat posa en evidéncia
la importancia de la cooperacié entre les administracions europees i nacionals.”
Aquesta tltima vessant ens sembla especialment significativa i actual en termes
de desenvolupament d’una cultura administrativa europea.

Sense cap mena de dubte, des d’un altre ambit, el de la cooperacié interna-
cional europea, cal assenyalar 'important paper que el Consell d’Europa ha exer-

20. VoN BoGpaNDY, A. «Leuropeizzazione dell’ordinamento giuridico come minaccia per
il consenso sociale?» en ZAGREBELSKY, G. (a cura di), Diritti ¢ Costituzione nell'Unione Europea,
Laterza, Roma-Bari, 2003, pag. 288 i segiients.

21. Vid. MR PuiGPELAT, O. «La codificacién del procedimiento administrativo en la unién
administrativa europea», a VELASCO CABALLERO, E., SCHEIDER, J.P (Coord.). La unidn administra-
tiva europea, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, 2008, pags. 54 i segiients.

22. Ibidem.
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cit, i exerceix, en la construccié d’una «nova cultura europea». D’entre aquesta
tasca ingent, podem destacar el desenvolupament d’un conjunt de bones prac-
tiques administratives en I'ambit de la policia, per exemple.”

3. La cultura administrativa de la unié administrativa europea

Més enlla de les formes tradicionals d’aplicacié del dret europeu, 'execu-
cié directa, en la qual 'Administracié propia de la UE actua mitjangant la
Comissié o una de les seves nombroses agencies, o 'execucié indirecta, realit-
zada pels aparells administratius dels EM,* la interaccié institucionalitzada
esta adquirint una importancia destacada, és a dir, regulada i configurada pel
dret,”” entre institucions i organismes europeus, d’una banda, i administra-
cions nacionals, d’una altra. Un conjunt d’elements que conformen el que
sanomena «la cultura administrativa de la unié administrativa europea». Se-

23. En aquest sentit, ’Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa va adoptar una decla-
racié sobre la policia en la Resolucié nim. de 8 de maig de 1979. El mateix any, a través de la
Resolucié 34/169, 'Assemblea General de les Nacions Unides va adoptar el primer Codi de
conducta per als funcionaris encarregats del law enforcement. Ara bé, el document internacional
de major rellevancia en aquesta matéria va ser aprovat pel Comite de Ministres del Consell d’Eu-
ropa de 19 de setembre de 2001, amb I'adopcié de la Recomanacié REC (2001) 10 als EM sobre
el Codi Europeu d’Etica de la Policia (CEEP). Aquest és un text pioner en el procés de regulacié
transnacional europea de I'2tica publica elaborat en una marca molt extensa, integrat per qua-
ranta-cinc paisos membres, que va molt més enlla d’'un mer codi etic deontologic. «LCobjectiu
global consistia a crear un instrument que servis com a marc general per a la policia i per a exercici
de les seves funcions, en particular, el seu posicionament en el sistema de justicia penal, els seus
objectius i el seu funcionament en un sistema democratic. El resultat és un text que proporciona
els principis necessaris per configurar una policia ¢tica. Alguns d’aquests principis pertanyen a
I'ambit legislatiu, alguns tindrien cabuda en un codi deontoldgic nacional i uns altres pretenen
servir com a guia en la formacié de la policia. En conjunt, el CEEP i I'exposicié de motius que
'acompanya constitueixen un document complet que resumeix els objectius i el paper de la poli-
cia en els estats democratics moderns propis de I'estat de dret». Vid. FUENTES 1 Gaso, J. R. «Etica
i policia local. La regulacié de la seguretat publica i de la deontologia policial» en MOLES 1 PLAZA,
R. J. Coccioro, E. E. (coord.). Analisi dels elements del bon govern local. Codi del bon govern lo-
cal, Universitat Autdbnoma de Barcelona — Associacié Catalana de Municipis, Barcelona, 2011,
pag. 117 i segiients.

24. En relacié amb 'administracié directa i indirecta, entre nosaltres, vid. FUENTETAJA PAs-
TOR, J. A. La administracion europea. La ejecucidn europea del derecho y las politicas de la Unidn,
Thomson Civitas, Madrid, 2007, pag. 347 i segiients. Aixi mateix, vid. GONZALEZ-VARAS IBANEZ,
S. El derecho administrativo europeo, IAAD, Sevilla, 2000.

25. Vid. MR PUIGPELAT, O. Ibidem, pag. 63.
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gons I'opinié de MIR PUIGPELAT: «A mesura que s’expandeixen els mecanismes
d’interaccid, es redueixen els ambits en que ’Administracié comunitaria, i les
administracions nacionals, executen de forma autarquica i sense ingerén-
cies alienes les normes comunitaries i emergeix amb for¢a una zona interme-
dia, d’execucié conjunta del dret comunitari. El creixement d’aquesta nova
forma d’execuci6 és tan gran, que sén molts els que creuen, amb rad, que la
UE no és només una unid constitucional, siné que constitueix també una #nid
administrativa (Europdischer Verwaltungsverbund)».*®

Des de la perspectiva del discurs que estem realitzant, aquest concepte d’unié
administrativa és molt interessant per dos tipus de motius. El primer té a veure amb
la cultura dels estudiosos del dret administratiu. Segons el professor SCHMIDT-
ARMANN, la unié administrativa representa «una idea teorica sistematitzadora,
que entrellaci els principis organitzatius de jerarquia i cooperacié».” De mane-
ra que les estructures federals de la UE trobin en la unié administrativa una
adequada denominacié i descripcid, on el desenvolupament d’un dret adminis-
tratiu europeu es presenta com la tasca més important a fer en la construccié del
sistema juridicoadministratiu, en el futur, sempre en paraules d’aquest autor.”®

En un segon ordre de motius, hem d’observar la nova cultura adminis-
trativa en accié.” Superant la dicotomia administracié directa/administracié
indirecta, mitjangant la unié administrativa europea, es descriuen «els desen-
volupaments institucionals més nous de ’Administracié, que actua a I'espai
administratiu europeu, tant en el seu conjunt com de forma individual. Entre
aquestes noves férmules destaquen, especialment, les que es troben en ambits
caracteritzats de forma molt intensa per la preséncia d’elements d’unid, inter-
connexié o integracié entre diferents administracions».

Un d’aquests ambits és el model decisori en el dret d’autoritzacié de pro-
ductes i el dret de la seguretat, on concorren estructures administratives dels

26. MIR PUIGPELAT, O., Ibidem, pags. 63-64. Sobre el tema amplius e in toro, vid. el treball
col-lectiu de VELASCO CABALLERO, E, SCHEIDER, ].P (Coord.), La unién administrativa europea,
Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, 2008.

27. Vid. SCHNEIDER, J.P. «Estructuras de la unién administrativa europea. Observaciones
introductorias», a VELASCO CABALLERO, F., SCHEIDER, J.P (Coord.). La unidn..., op. cit., pag. 29.

28. Esmentat a RUFFERT, M. «De la europeizacién del derecho administrativo a la unién
administrativa europea», a VELASCO CABALLERO, E,, SCHEIDER, J.P (Coord.). La unién..., op. cit.,
pag. 107

29. A continuacié es resumeix 'analisi realitzada per RUrrerT, M. «De la europeizacién del
derecho administrativo...», op. cit, pag. 88 i segiients, amb la finalitat de posar de manifest els trets
de la cultura administrativa europea.
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estats membres, formes organitzatives supranacionals, procediments decisoris i
efectes de les decisions, establint interconnexions entre tots aquests elements de
forma complexa. Un altre ambit és el que es construeix per xarxes d’autoritats
nacionals i supranacionals en materia de dret de la competencia i de serveis. Es
tracta del cas de la vigilancia descentralitzada de dret antimonopoli, on I'ac-
tivitat administrativa no es desenvolupa per autoritats individuals siné per
una xarxa d’autoritats (European Competition Network). També es pot citar el
sistema de col-laboracié administrativa recollit en la directiva de serveis. Aix{
mateix, en lesfera de la regulacié dels serveis de xarxes (telecomunicacions,
energia) han sorgit estructures d’unié o integracié especialment complexes, en
les quals estan involucrades les agencies nacionals, europees i la Comissid.

Aquests camps d’activitat administrativa estan removent els fonaments del
dret administratiu, tal com el coneixiem, ja que es connecta, d’'una manera nova,
el dret i 'administracié de la Unié amb els drets i els aparells administratius naci-
onals. RUFFERT observa que la unié administrativa constitueix un paradigma dife-
rent del d’europeitzacié i que fara falta estudiar com, per exemple, el dret de la
contractacié publica i el dret ambiental s'integraran en el nou model teoric. Si es
projecta el concepte d’unié administrativa sobre el conjunt de 'execucié del dret
administratiu europeu, aquest esdevé «el correlat de la unié constitucional —en el
sentit d'una federalitzacié administrativa. [...] la unié administrativa [esdevé],
d’aquesta manera, una forma administrativa especifica de la Unié Europea».®

La cultura administrativa d’aquesta «federalitzacié administrativa» (en ex-
pressié de Thomas GROR), resultat de I'enllag en xarxa d’estructures reguladores,
es basa en la flexibilitat, I'especialitzacid, la independéncia i I'adaptacié. No
obstant aixd, sha subratllat que 'abandonament de les estructures organitzati-
ves tradicionals genera inevitables problemes de legitimacié. Davant d’aquesta
qiiestid, es predica la compensacié procedent de la transparéncia procedimen-
tal, decisoria i la participacié dels interessats. Aix{ mateix, en els resultats
d’aquesta activitat s'aprecien efectes legitimadors, per mitja dels quals es torna,
per tant, a la teoria de VON BOGDANY. Segons aquesta teoria, la legitimitat de la
integracié europea es fonamenta en el compliment de determinats procedi-
ments assistits per exigencies d’imparcialitat, correccié, celeritat, accés, motiva-
cid, etc. Aixi que, en definitiva, «les interconnexions de la unié administrativa
europea han d’encaixar en les estructures de legitimacié de la unié constitucio-
nal europea».’!

30. RurrerT, M., «De la europeizacién...», op. cit, pags. 106-107.
31. lbidem, pag. 102.
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EL DESPLEGAMENT PROGRESSIU DEL DRET
DE CONTRACTES PUBLICS A EUROPA I EN
ESPECIAL AL NOSTRE ORDENAMENT JURIDIC:
ALGUNS ASPECTES D’INTERES

Belén Noguera de la Muela
Professora titular de dret administratiu. Universitat de Barcelona (UB),
i catedratica acreditada de dret administratiu

1. Consideracions preévies

La contractaci6 publica ha adquirit als estats del segle XXI un gran impuls
econdmic, politic i social i es presenta no solament com una forma d’aprovisio-
nament, siné com un instrument de politica econdmica que pot contribuir a la
consecucid d’altres politiques publiques, com la lluita contra 'atur. Segons da-
des de la Comissié Europea, els contractes de les administracions publiques su-
posen més del 19% del PIB comunitari, i la seva importancia per Estats mem-
bres és molt variable: '11% del PIB de Grecia; el 18,5% d’Espanya; el 19,3% de
Franga; el 30,9% d’Holanda i el 19,3 d’Alemanya.

Aixi, pel que fa a Espanya, fins a la promulgaci6 del Reial decret legislatiu
3/2011, de 14 de novembre, pel qual s’aprova el Text refés de la llei de contractes
del sector public (en endavant TRLCSP), I'aprovacié de les dues lleis estructu-
rants basiques reguladores de la contractacié publica, aixd és 'LCSP (Llei
30/2007, de 30 d’octubre de 2007), i LCSE (Llei 31/2007), de 30 d’octubre, no
va dotar aquest sector decisiu de 'ordenament juridic d’una estabilitat i segure-
tat juridiques que necessitava de forma imperiosa. Ans al contrari, les deficien-
cies de 'LCSP i el retard en el desenvolupament reglamentari general, les insu-
ficiencies de la transposicié del dret de la Unié Europea en la materia, unides a
les noves exigencies comunitaries i a les mesures adoptades per a reaccionar da-
vant la crisi econdomica, han donat lloc a nombroses reformes de la legislacié
basica de contractes, aprovades a través de les normes més diverses. I avui tam-
poc sembla que les reformes acabin, ja que tenim a la vista tres noves propostes
de directives noves que, ben segur, provocaran canvis normatius.

Pocs ambits com el de la contractacié publica exemplifiquen la legislacié
motoritzada», en expressié del professor E. Garcia de Enterrfa, caracteristica dels
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ordenaments jurfdics contemporanis i, especialment, del nostre pais, en els dar-
rers decennis.

Aixi, abans d’entrar en 'analisi sumaria d’algunes de les qiiestions més relle-
vants que planteja la normativa de contractacié publica, resulta convenient
portar a col-lacié la mostra d’algunes de les principals disposicions aprovades,
des de I'any 1995 (Llei 13/1995), que han transformat completament la regula-
ci6 de la contractacié publica europea i del nostre pais:

-Llei 13/1995, de 18 de maig, de contractes de les administracions publi-
ques i llurs posteriors modificacions a través de les lleis: la Llei 9/1996, de 15 de
gener, per la qual es van adoptar mesures extraordinaries, excepcionals i urgents
en materia de proveiments hidraulics com a conseqiiencia de la persistencia de
la sequera; Llei 11/1996, de 27 de desembre, de mesures de disciplina pressu-
postaria; i les lleis de mesures fiscals, administratives i de I'ordre social 13/1996,
de 30 de desembre, 66/1997, de 30 de desembre, 1 50/1998, de 30 de desembre.

-Llei 48/1998, de 30 de desembre, sobre procediments de contractacié en
els sectors de I'aigua, 'energia, els transports i les telecomunicacions.

-Reial decret 390/1996, d’1 de marg, de desplegament parcial de la Llei
13/1995.

-Reial decret 704/1997, de 16 de maig, pel qual es regula el regim juridic,
pressupostari i financer del contracte administratiu d’obra sota la modalitat
d’abonament total del preu.

-Directives sobre contractes publics d’obres, subministraments, serveis i
«sectors especials», i sobre «mitjans de recurs» en els procediments d’adjudicacié
d’aquests contractes: 89/665/CEE, 92/50/CEE, 93/36/CEE, 93/37/CEE,
93/38/CEE 1 92/13/CEE, i llurs reformes introduides per les directives 97/52/
CE198/4/CE.

-Llei 53/1999, de 28 de desembre, de reforma de 'LCAP.

-Reial decret 2/2000, de 16 de juny, pel qual s'aprova el text refés de la Llei
de contractes de les administracions publiques.

-Reial decret 1098/2001, de 12 d’octubre, pel qual saprova el Reglament
general de la Llei de contractes de les administracions pabliques, de 12 d’octu-
bre de 2001.

-Reglament (CE) nim. 2195/2002 del Parlament Europeu i del Consell, de
5 de novembre de 2002, pel qual s'aprova el Vocabulari comu de contractes
publics (CPV).

-Llei 44/2002, de 22 de novembre, de mesures de reforma del sistema financer.

-Llei 13/2003, de 23 de maig, reguladora del contracte de concessié d’obres
publiques.
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-Llei organica 8/2003, de 9 de juliol, per a la reforma concursal, per la qual
es modifica la Llei organica 6/1985, d’1 de juliol, del Poder Judicial.

-Llei 58/2003, de 17 de desembre, general tributaria.

-Llei 62/2003, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives i d’or-
dre social.

-Directiva 2004/17/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 31 de marg
de 2004, sobre la coordinacié dels procediments d’adjudicacié de contractes en
els sectors de I'aigua, de I'energia, dels transports i dels serveis postals.

-Directiva 2004/18/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 31 de marg
de 2004, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié dels contractes
publics d’obres, de subministrament i de serveis.

-Llei 3/2004, de 29 de desembre, per la qual s'estableixen mesures de lluita
contra la morositat en les operacions comercials, que ha incorporat al dret intern
la Directiva 2000/35/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 29 de juny
de 2000, per la qual s’estableixen mesures de lluita contra la morositat en les ope-
racions comercials.

-Reial decret llei 5/2005, d’11 de marg, de reformes urgents per a 'impuls a
la productivitat i per a la millora de la contractacié publica.

-Ordre EHA/1307/2005, de 29 d’abril, que regula I'ocupacié de mitjans
electronics en els procediments de contractacié de 'Administracié General de
I’Estat.

-Ordre EHA/1744/2005, de 3 de juny, per la qual s'estableixen les condi-
cions generals, formularis i models per a la presentacié i tramitacié telematiques
de sol-licituds de classificacié d’empreses, i s'aprova I'aplicacié telematica per al
seu tractament.

-Llei 5/2006, de 10 d’abril, de regulacié dels conflictes d’interessos dels
membres del Govern i dels alts carrecs de 'Administracié general de I'Estat.

-Llei 32/2006, de 18 d’octubre, reguladora de la subcontractacié en el sector
de la construccié i el seu desplegament operat pel Reial decret 1109/2007, de
24 d’agost.

-Llei organica 3/2007, de 22 de marg, per a la igualtat efectiva de dones i
homes.

-Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electronic dels ciutadans als serveis
publics.

-Llei 30/2007, de 30 d’octubre, de contractes del sector public.

-Llei 31/2007, de 30 d’octubre, sobre procediments de contractacié en els
sectors de l'aigua, 'energia, els transports i els serveis postals.

-Directiva 2007/66/CE del Parlament Europeu i del Consell, d’11 de de-
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sembre de 2007, per la qual es modifiquen les Directives 89/665/CEE i 92/13/
CEE del Consell, pel que fa a la millora de I'eficacia dels procediments de recurs
en materia d’adjudicacié de contractes publics.

-Reglament (CE) ndm. 1422/2007 de la Comissid, de 4 de desembre de
2007, pel qual es modifiquen les Directives 2004/17/CE i 2004/18/CE del
Parlament Europeu i del Consell, pel que fa als llindars d’aplicacié en els pro-
cediments d’adjudicacié de contractes; i 'Ordre EHA/3875/2007, de 27 de
desembre, per la qual es fan publics els limits dels diferents tipus de contractes
de contractacié administrativa, a partir de I'l de gener de 2008.

-Reglament (CE) nim. 213/2008 de la Comissié, de 28 de novembre de
2007, que modifica el Reglament (CE) ntim. 2195/2002 del Parlament Euro-
peu i del Consell, pel qual s'aprova el Vocabulari comd de contractes publics
(CPV), i les Directives 2004/17/CE i 2004/18/CE del Parlament Europeu i del
Consell, sobre els procediments dels contractes publics, pel que fa a la revisié
del CPV.

-Ordre PRE/116/2008, de 21 de gener, per la qual es publica '’Acord de
Consell de Ministres, pel qual saprova el Pla de contractacié publica verda
de ’Administracié general de I'Estat i llurs organismes publics, i les entitats
gestores de la Seguretat Social.

-Ordre EHA/1049/2008, de 10 d’abril, de declaracié de béns i serveis de
contractacié centralitzada.

-Ordre EHA/1220/2008, de 30 d’abril, per la qual s’aproven les instrucci-
ons per a operar en la Plataforma de contractacié de I'Estat.

-Reial decret llei 9/2008, de 28 de novembre, pel qual es creen un Fons es-
tatal d’inversi6 local i un Fons especial de I'Estat per a la dinamitzacié de 'eco-
nomia i 'ocupacié, i s'aproven credits extraordinaris per atendre el seu finanga-
ment.

-Decisié de la Comissié de 9 de desembre de 2008, per la qual es modifi-
quen les llistes d’entitats adjudicadores i de poders adjudicadors que figuren als
annexos de les Directives 2004/17/CE i 2004/18/CE del Parlament Europeu i
del Consell sobre els procediments d’adjudicacié de contractes publics
(2008/963/CE).

-Ordre EHA/1420/2009, de 22 de maig, per la qual es modifica la llista
d’entitats contractants que figuren en la disposicié addicional segona de la Llei
31/2007, de 30 d’octubre, sobre procediments de contractacié en els sectors de
laigua, 'energia, els transports i els serveis postals.

-Resolucié de 17 de febrer de 2009, de la Secretaria d’Estat de Cooperacié
Territorial, per la qual es determinen els requisits de justificacié de I'obligacié del
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pagament efectiu de les obres finangades amb carrec al Fons estatal d’inversié
local, segons el que disposa el Reial decret llei 9/2008, de 28 de novembre, pel
qual es creen un Fons estatal d’inversi6 local i un Fons de I'Estat per a la dina-
mitzacié de I'economia i 'ocupacid i s'aproven credits extraordinaris per atendre
el seu finangament.

-Resolucié de 6 d’abril de 2009, de la Presidencia del Tribunal de Comptes,
per la qual es fa public 'Acord del Ple de 26 de mar¢ de 2009, que aprova la
Instruccié general relativa a la remissié al Tribunal de Comptes, dels extractes
dels expedients de contractacié i de les relacions de contractes i convenis subs-
crits per les entitats del sector public estatal i autonomic.

-Reial decret 817/2009, de 8 de maig, pel qual es desplega parcialment la
Llei 30/2007, de 30 d’octubre, de contractes del sector public.

-Ordre EHA/1420/2009, de 22 de maig, per la qual es modifica la llista
d’entitats contractants que figuren en la disposicié addicional segona de la Llei
31/2007, de 30 d’octubre, sobre procediments de contractacid en els sectors de
l'aigua, I'energia, els transports i els serveis postals.

-Directiva 2009/81/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 13 de ju-
liol de 2009, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié de determinats
contractes d’obres, de subministrament i de serveis per les entitats o poders ad-
judicadors en els ambits de la defensa i la seguretat, i per la qual es modifiquen
les Directives 2004/17/CE i 2004/18/CE.

-Reial decret llei 13/2009, de 26 d’octubre, pel qual es crea el Fons estatal
per a l'ocupacié i la sostenibilitat local.

-Reglament (CE) nim. 1177/2009 de la Comissid, de data 30 de novembre
de 2009, pel qual es modifiquen, entre d’altres, les directives 2004/18/CE i
2004/17/CE del Parlament Europeu i del Consell, pel que fa als llindars d’apli-
caci6 en els procediments d’adjudicacié dels contractes.

-Ordre EHA/3497/2009, de 23 de desembre, per la qual es fan publics els
limits dels diferents tipus de contractes de la contractacié administrativa, a par-
tir de 'l de gener de 2010.

-Reial decret 3/2010, de 8 de gener, pel qual es regula 'Esquema nacional de
seguretat en 'ambit de 'administracié electronica.

-Reial decret 4/2010, de 8 de gener, pel qual es regula 'Esquema nacional
d’interoperabilitat en 'ambit de I'administracié electronica.

-Decret foral 92/2009, de 28 de desembre, pel qual s’actualitzen els llindars
comunitaris de la Llei foral 6/2006, de 9 de juny, de contractes publics.

-Reial decret 337/2010, de 19 de marg, pel qual es modifiquen el Reial
decret 39/1997, de 17 de gener, pel qual s'aprova el Reglament dels serveis de
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prevencid; el Reial decret 1109/2007, de 24 d’agost, pel qual es desplega la Llei
32/2006, de 18 d’octubre, reguladora de la subcontractacié en el sector de la
construccid, i el Reial decret 1627/1997, de 24 d’octubre, pel qual s'estableixen
disposicions minimes de seguretat i salut en obres de construccié.

-Reial decret llei 5/2010, de 31 de marg, pel qual samplia la vigencia de
determinades mesures econdmiques de caracter temporal.

-Reial decret llei 6/2010, de 9 d’abril, de mesures per a 'impuls de la recu-
peracié econdmica i 'ocupacid.

-Reial decret llei 8/2010, de 20 de maig, pel qual sadopten mesures extraor-
dinaries per a la reduccié del deficit public.

-Ordre EHA/1490/2010, de 28 de maig, per la qual es regula el funciona-
ment del Registre oficial de licitadors i empreses classificades de I'Estat.

-Llei 14/2010, de 5 de juliol, sobre les infraestructures i els serveis d’infor-
macié geografica a Espanya.

-Llei 15/2010, de 5 de juliol, de modificacié de la Llei 3/2004, de 29 de
desembre, per la qual s’estableixen mesures de lluita contra la morositat en les
operacions comercials.

-Llei 34/2010, de 5 d’agost, de modificacié de les lleis 30/2007, de 30 d’oc-
tubre, de contractes del sector public, 31/2007, de 30 d’octubre, sobre procedi-
ments de contractacié en els sectors de I'aigua, I'energia, els transports i els ser-
veis postals, 1 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa
administrativa per a I'adaptaci6 a la normativa comunitaria de les dues primeres.

-Ordre EHA/2237/2010, de 10 d’agost, per la qual es convoca la provisié de
places de president i vocals del Tribunal administratiu central de recursos con-
tractuals.

-Llei 2/2011, de 4 de marg, d’economia sostenible.

-Llei 24/2011, de 1 d’agost, de contractes del sector public en defensa i se-
guretat.

Totes aquestes disposicions sén una mostra de 'autentic «devessall norma-
tiur, de manera que 'aprovacié de totes aquestes normes ha ocasionat una com-
plexitat creixent de la normativa sobre contractacié publica.

En aquest punt, sha de cridar I'atenci6 sobre I'extensié cada cop més gran
del dret comunitari de la contractacié publica que, sobretot, gracies a 'avangada
jurisprudencia del Tribunal Europeu de Justicia, conquereix progressivament
més parcel-les en el seu afany de poder sotmetre a principis i regles comuns tots
els contractes publics. Aix{, de la tradicional preocupacié per les fases preparato-
ries i d’adjudicacié del contracte, ha passat a tenir en compte la previsié de
condicions especials d’execucié del contracte, a imposar obligacions sobre el
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pagament als contractistes i als subcontractistes, tal com recull la Directiva
2000/35/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 29 de juny de 2000, per
la qual s’estableixen mesures de lluita contra la morositat en les operacions co-
mercials, incorporada al dret espanyol per la Llei 3/2004, de 29 de desembre, i
reformada recentment per la Llei 15/2010, de 5 de juliol; sobre la durada dels
contractes, el regim de les prorrogues i sobre les modificacions del contracte
—per limitar-ne I'ts— (com ha recollit, en part, I'article 202 de 'LCSP).

Cal tenir en compte, també, que la Comissié ha fet public 'anunci de mo-
dificacié de les vigents Directives sobre contractes publics, a fi de simplificar
el sistema regulador del procediment d’adjudicacié dels contractes, potenciar i
afavorir I'aplicacié de la contractacié electronica, aixi com corregir-ne alguns
aspectes puntuals, indicant-hi que, per aixd, shaurien de tenir en compte les
iniciatives de les diferents delegacions que integren el Comite Consultiu per als
contractes publics, que ha de ser substituit per un grup d’experts.

Segons s’assenyala en el «Llibre verd sobre la modernitzacié de la politica de
contractacié publica de la Unié Europeay, tenint en compte el paper fonamental
que exerceix la contractacié publica per fer front als reptes de 'actualitat, cal
modernitzar les eines i els metodes actuals a fi de fer-los més adequats per res-
pondre a 'evolucié del context public, social i econdmic. En aquest sentit, la
modernitzacid de la politica de contractacié publica passa per incrementar l'efi-
ciencia de la despesa publica associada a les compres publiques, per posar-la al
servei del desenvolupament de les politiques publiques i assegurar la integritat
dels procediments.

Un cop fetes aquestes consideracions generals, ara és moment d’abordar, en
aquest breu espai de temps, algunes de les giiestions que han estat objecte de
regulacié en les diverses normes de contractacid, aquestes s6n les segiients:

1. Lambit subjectiu d’aplicacié del TRLCSP, un dels aspectes més decisius

de tota la legislacié de contractes.

2. Els contractes in house providing.

3. El nou sistema de recursos en materia de contractes publics.

2. DLambit subjectiu d’aplicacié del TRLCSP

Amb el proposit de fer realitat les llibertats basiques del sistema comunitari:
llibertat de circulacié de mercaderies, llibertat d’establiment i lliure prestacié de
serveis es va iniciar, en els anys setanta, una important activitat legislativa, que
ha prosseguit -i es va plasmar en un ampli i rellevant ventall de Directives
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(70/32/CEE, 89/440/CEE, 92/50/CEE, 93/36/CEE, 93/37/CEE, 93/38/
CEE), que prestaven singular atencié a I'«ambit subjectiu» dels contractes pu-
blics i, en especial, als anomenats «poders adjudicadors», terme amb el qual
s'al-ludeix al que nosaltres coneixem com a entitats 0 administracions contrac-
tants- fins avui, amb la Directiva 2004/18/CEE [art. 1.9], que s’ha limitat a re-
produir-les amb lleugerissimes variants i a afegir-se com a poder adjudicador
a les «centrals de compra», paper que poden representar les diputacions pro-
vincials.

Amb caracter general, la qiiesti6 relativa a la regulacié de 'ambit subjectiu
de la legislacié de contractes és certament decisiva a ’hora de concloure si I'apli-
caci6 del dret comunitari de la contractacié publica en el nostre Estat és correcta
0 no, sobretot quan les Corts i el Govern central, des de 1986 fins a I'actualitat,
shan esfor¢at a incorporar al nostre ordenament les obligacions comunitaries en
materia de contractes publics, perd ho han fet d’'una manera peculiar: sha inte-
grat el dret comunitari en el si de la legislacié administrativa. Aixi, en definir
I’ambit subjectiu, per exemple, la nostra Llei de contractes recull conceptes
del dret comunitari (com efectivament fa), per la qual cosa ’Administracid, o
el jutge, en aplicar-la, no pot prescindir del seu significat en aquest ordenament.
El principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE) aconsella que els conceptes juridics
s'interpretin unfvocament.

Per aix0, no tindria sentit analitzar ailladament la normativa de contractes.
Les normes que defineixen I'ambit subjectiu d’aplicacié de les directives comu-
nitaries de contractacié publiques prevalen sobre els articles i tenen efecte direc-
te, per la qual cosa es poden fer valer davant qualsevol tribunal nacional en cas
de divergencia (J.M. Gimeno Feliu, J.Ma. Bafio Ledn, J.A. Moreno Molina,
B. Noguera de la Muela, E Pleite Guadamillas).

En aquesta linia, una de les primeres preocupacions que va mostrar el ventall
inicial de directives, i que avui confirmen les directives 2004/17/CEE 1 2004/18/
CEE, va ser unificar el seu ambit subjectiu d’aplicacié i, en especial, el concepte
de poder adjudicador, terme que al-ludeix al que nosaltres coneixem com a enti-
tats contractants i que centra la definicié del concepte d’organisme de dret piiblic.

Es conegut de tothom que la noci6 &’ organisme de dret piiblic com a entitat
adjudicadora exigeix la concurrencia de tres requisits: @) «creat per satisfer espe-
cificament necessitats d’interés general que no tinguin caracter industrial ni
mercantil; &) dotat de personalitat juridica; i ¢) 'activitat del qual estigui majo-
ritariament financada per I'Estat, els ens publics territorials o altres organismes
de dret public, o la gestié dels quals es trobi sotmesa a un control per part
d’aquests dltims, o 'drgan d’Administracid, de direccié o de vigilancia dels quals
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estiguin compostos per membres més de la meitat dels quals siguin nomenats
per I'Estat, els ens publics territorials o altres organismes de dret public» [art.
1.b.b)].

Criteris de la normativa comunitaria que tenen relacié amb els criteris que
el legislador estatal de 'LCSP i 'actual TRLCSP de 2011 han utilitzat per a la
delimitacié del seu ambit subjectiu d’aplicacid, per la qual cosa les pautes inter-
pretatives donades per la jurisprudencia del Tribunal de Justicia representen
pautes clarificadores per a comprendre I'intricat ambit subjectiu d’aplicacié di-
buixat per la Llei 30/2007 que, com ja indicavem, s’erigeix com a norma basica
i general, de capgalera, que gaudeix d’un augment del valor normatu en el siste-
ma formal de fonts, per la seva ineludible connexié amb els objectius del Tractat
de la Unié Europea amb relacié als criteris que van establir-s’hi sobre la contra-
ctacid i els seus principis inspiradors.

Per tant, cal ressaltar, com el Tribunal de Luxemburg ha reiterat diverses
vegades, que el concepte de poder adjudicador, & organisme de dret piiblic, ha de
rebre una interpretacié funcional; per tant, superadora d’embolcalls merament
formals, ja que el que es busca és la finalitat pragmatica perque les directives es
compleixin, amb independeéncia de la forma i de com actui en 'organitzacié
concreta de cada Estat membre.

Les aportacions del TJUE en materia de contractes publics sén, sens dubte,
de capital importancia; de manera que en diverses sentencies dilucida els criteris
que defineixen el concepte organisme de dret priblic (sentencies de 15 de gener de
1998 (Assumpte C-44/96, Mannesmann); de 10 de novembre de 1998 (As-
sumpte C-360/96, ARA); de 17 de desembre de 1998 (Irish Forestry Board); de
20 de setembre de 1998 (cas Beentjes), d’1 de febrer de 2001; de 27 de febrer
de 2003 (Adolf Truley), com destaquen la Sentencia del TJUE, de 15 de maig de
2003, Comissid/Espanya C-214/00, i la Sentencia de 16 d’octubre de 2003 (S7-
EPSA). Aixi, parafrasejant el Tribunal de Justicia en la primera de les senténcies
esmentades, resulta destacable que «les directives no fan cap esment al régim piiblic
0 privat, dacord amb el qual shan constituit els organismes de dret piiblic ni a la
Jforma juridica adoptaday, «aquest concepte (...) engloba les societats mercantils sota
control piblic..., sense que la forma juridica de les entitats de qué es tracti tingui
rellevancia». (STJCE 15 de maig de 2003, FJ 31). En aquesta linia, el Tribunal
va entendre que la societat anonima ARA, creada pels municipis Arnhem i Rhe-
den per a la recollida de residus, era poder adjudicador.

Aquestes consideracions confirmen, un cop més, la postura clara i determi-
nant que manté el TJUE de qualificar com a organisme de dret piiblic diferents
entitats de dret privat que reuneixen cumulativament els tres requisits enunciats

99



en l'article 1, lletra ) paragraf segon de les directives 92/50, 93/36193/37, que
estima que la forma de constitucié és indiferent a aquest respecte (STJCE 15 de
maig de 2003, FJ 54). Afegint-hi que «... [estatut de dret privat no constitueix un
criteri que pugui excloure la seva qualificacié com a entitar adjudicadora en el sen-
tit de l'art. 1 lletra b) de les directives 92/50, 93/36 i 93/37 i, per tant, de lart. 1,
apartat 1 de la Directiva 89/665» (F] 55).

En conclusié, per al dret i la jurisprudéncia comunitaris, el concepte de
poder adjudicador engloba: «LEstat, els ens territorials, els organismes de dret
public i les associacions constituides per un o més dels ens o organismes esmen-
tats de dret public».

Aixi mateix, dins de la nocié d’organisme de dret piiblic, sinclouen totes les
persones juridiques de dret public o de dret privat que responguin a unes certes
caracteristiques que venen definides en l'article 1.4) de les directives. De manera
que lexistencia d’una definicié d’organisme de dret piiblic centra la qgiiesti6 en la
seva interpretacid, i no en la inclusié d’un organisme concret en les llistes con-
tingudes en els corresponents annexos de les directives; «llistes que no sén ex-
haustives, tot i que pretenen ser el més completes possibles» (STJCE de 10 de
novembre de 1998, Bfs holding), incloent-thi també, en el concepte organisme
de dret piiblic, societats de dret privat (SSTJUE de 15 de maig i 16 d’octubre de
2003), llistes que han estat actualitzades per decisié de la Comissié de 9 de de-
sembre de 2008.

En definitiva, ja que les directives comunitaries de contractacié publica han
elaborat una nocié funcional d’ens public, i 'ambit subjectiu d’aplicacié de la
normativa de contractes (LCSP, TRLCSP) s’ha fet amb els fonaments del dret
comunitari, resulta obligat interpretar-los d’acord amb aquest dret i les pautes
interpretatives donades per la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Ara bé,
volem fer notar que de la lletra de l'article 3 del TRLCSP sorgeixen dubtes de
caracter interpretatiu que es poden resoldre des d’una perspectiva finalista.

Si ens aturem en I'article 3 del TRLCSP, com també recollia 'LCSP (art. 3),
una primera lectura ens permet afirmar que continuem davant d’una transposi-
ci6 barroca (J.M. Gimeno Feliu), confusa i peculiar (J.A. Moreno Molina), on
es dibuixen tres cercles concentrics i s'uneix, aquesta Llei, al criteri de les lleis de
contractes precedents, aixi com a lleis de procediment i de la jurisdiccié conten-
ciosa administrativa en expressar «el que, a llurs efectes», sentén que tenen en
aquesta ocasié la consideracié de sector public, d’administracions publiques i de
poder adjudicador. Sense utilitzar, per tant, cap categoria que coincideixi ni amb
el dret comunitari, ni tampoc amb el dret administratiu espanyol (pensem, per
exemple, en les entitats pibliques empresarials i els seus equivalents a escala
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autondmica i local, que per a 'LCSP no sén APS) en referéncia a: 1) poders
adjudicadors que tenen la consideracié d’administracions publiques (art. 3.2
TRLCSP); 2) poders adjudicadors que no tenen el caracter d’administracions
publiques (art. 3.3. TRLCSP); i 3) la resta d’ens del sector public (art. 3.1
TRLCSP) on encaixen els suposits no inclosos en les dues categories precedents.
Aquesta sistematica és més complexa, ja que deriva del mateix fet d’establir dife-
rents nivells d’aplicabilitat, en atencié a I'entitat contractant i al tipus de con-
tracte.

La lletra de l'article 3 no s'ajusta a la definicié de poder adjudicador que fa
la Directiva 2004/18, que pretén transposar, en quedar ens exclosos de I'aplica-
cié d’aquesta normativa, ja que si no estan esmentats en l'article 3 del TRLCSP
no hi estan inclosos, segons es dedueix de la diccid literal de I'article 2.1 TRLCSP.
Seria el cas d’empreses pabliques i fundacions no participades majoritariament,
excloses aparentment de 'aplicacié de la Llei, que podrien tenir la consideracié
de poder adjudicador.

Ja centrant la nostra atencié en Iarticle 3, paragraf 3, podem assenyalar tres
nivells per determinar si un ens és poder adjudicador o no.

2.1. Poder adjudicador — Administracié piblica

Entre els poders adjudicadors, n’hi ha que, al mateix temps, tenen la condicid
d’Administracid priblica; el TRLCSP fa coincidir també, com ho feia la seva pre-
decessora, el concepte d’Administracié publica amb el que 'LGP denomina
«sector public administratiuy, i sén els segiients:

2.1.1. Les administracions territorials, aixd és, Administracié General de
I’Estat, '’Administracié de les comunitats autdbnomes i les entitats que integren
I’Administraci local. Per exemple, i pel que fa a ’Administracié local: munici-
pis, provincies, si s’escau, illes, comarques, i entitats inferiors: mancomunitats
de municipis, arees metropolitanes [arts. 3.1.a) i 3.2.a) TRLCSP].

2.1.2. Les entitats gestores i serveis comuns de la Seguretat Social; que sén
organismes autbnoms que presenten singularitats [art. 3.1.b) TRLCSP].

2.1.3. Els organismes autdbnoms (OA) [arts. 3.1.d) i 3.2.b) TRLCSP], tant
de "'Administracié de 'Estat, com de les administracions autondmiques i locals,
amb independéncia que tinguin caracter administratiu, o caracter comercial,
industrial, financer o analeg, havent de tenir present que avui, en 'ambit local,
es déna una dnica figura «OA locals» per mor de la Llei de mesures de modernit-
zacié del Govern local de 2003. Tot i que aquesta regla es matisa en l'article
4.1.g), que exceptua del seu ambit d’aplicacid, els contractes de subministra-
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ment relatius a activitats directes dels organismes de dret public dependents de
les administracions publiques, I'activitat dels quals tingui caracter comercial,
industrial, financer o analeg, si els béns sobre els quals versen han estat adquirits
amb el proposit de retornar-los, amb transformacié o sense, al trafic juridic pa-
trimonial, d’acord amb les seves finalitats peculiars, sempre que aquells organis-
mes actuin en exercici de competencies especifiques que els sén atribuides per
la llei.

2.1.4. Les universitats publiques [arts. 3.1.¢) i 3.2.c) TRLCSP].

2.1.5. Les entitats de dret public que, amb independéncia funcional o amb
una especial autonomia reconeguda per la llei, tinguin atribuides funcions de
regulacié o control de caracter extern sobre un determinat sector o activitat [art.
3.2.d) TRLCSP]. Aix0 és, Comissié Nacional del Mercat de Valors, del Mercat
de Telecomunicacions, Comissié Nacional de 'Energia, de la Competencia, del
Sector Postal, Consell de Seguretat Nuclear i Agencia de Proteccié de Dades
(David Blanquer).

2.1.6. Les entitats de dret public (en endavant, EDP) vinculades a una o
diverses administracions publiques, o dependents d’aquestes, que compleixin
alguna de les caracteristiques segiients:

la - que lactivitat principal no consisteixi en la produccid, en réegim de
mercat, de béns i serveis destinats al consum individual o col-lectiu, o que efec-
tuin operacions de redistribucié de la renda i de la riquesa nacional, en tot cas
sense anim de lucre, o

2a - que no es financin majoritariament amb ingressos, sigui quina sigui la
seva naturalesa, obtinguts com a contrapartida al lliurament de béns o a la pres-
tacié de serveis [art. 3.2.e) TRLCSP].

No obstant aixd, continua l'article 3.2.¢) iz fine del TRLCSP dient: «no te-
nen la consideracié d’administracions publiques les entitats publiques empresa-
rials estatals i els organismes assimilats que depenen de les comunitats autono-
mes 1 entitats locals».

En aquest apartat, podrien encaixar també els consorcis i les agencies publi-
ques (art. 2 Llei 28/2006, de 18 de juliol, d’agencies estatals) si compleixen al-
gun d’aquests dos requisits, i se sotmetran al TRLCSP en tot cas, en fase de
preparacié i adjudicacié, efectes i extincid i al marge de 'import del contracte.
Igualment, podriem incloure-hi corporacions publiques de base privada, aixd és:
col-legis professionals, cambres oficials, comunitats d’usuaris..., que reuneixen
les condicions de finangament, control o direccié publica majoritaria.

2.1.7. D’acord amb lart. 3.2.f) del TRLCSP (abans de la disposicié addi-
cional tercera de 'LCSP) organs competents del Congrés dels Diputats, del Se-
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nat, del Consell General del Poder Judicial, del Tribunal Constitucional, del
Tribunal de Comptes, del Defensor del Poble, de les assemblees legislatives de les
comunitats autdbnomes, i de les institucions autondmiques analogues al Tribunal
de Comptes i al Defensor del Poble, quant a la seva activitat de contractacid,
s'assimilen a les administracions pabliques.

2.1.8. Aixi mateix, les diputacions forals i les juntes generals dels territoris
historics del Pais Basc, segons disposa 'art. 3.2.a) (abans disposicié addicional
trenta-tresena LCSP) ajustaran la seva contractacié a les previsions del 7RLCSP
per a les administracions pibliques.

2.1.9. Finalment, també ’Administrador d’Infraestructures Ferroviaries
(ADIF) tramitara els expedients de contractaci6 relatius a la construccié o mo-
dificacié de les infraestructures ferroviaries i sera competent per a seleccionar el
contractista a qui s'encomani I'execucié del contracte, ajustant la seva activitat a
les normes establertes per a les administracions piibliques en el TRLCSP (art.
22.3b) ila Llei 39/2003, de 17 de novembre, del sector ferroviari, en la redaccié
donada per la disposicié final 5 LCSP).

2.2. Poder adjudicador — no Administracid piiblica

D’altra banda, podem assenyalar un segon nivell d’aplicabilitat del TRLCSP
per als poders adjudicadors que no sén administracions piibliques, que estaria inte-
grat per:

2.2.1. Tots els ens, organismes o entitats amb personalitat juridica propia
no considerats administracions pribliques pel TRLCSP, quan hagin estat creats es-
pecificament per a satisfer necessitats d’interés general, que no tinguin caracter
industrial o mercantil, sempre que un o més subjectes que s’hagin de considerar
poder adjudicador, d’acord amb els criteris d’aquest apartat 3, financin majori-
tariament la seva activitat, controlin la seva gestié, o nomenin a més de la meitat
dels membres del seu drgan d’administracié, direccié o vigilancia [art. 3.3.b)].

Aqui podriem incloure, en conseqii¢ncia, els ens segiients:

a) Les EDP que no reuneixin els requisits previstos en l'article 3.2 per tal
de ser considerades administracions publiques.

b) LLes entitats pabliques empresarials (EPES) de ’Administracié general
de Estat i llurs homonims en ’Administracié autondomica i local; les
assimilades a aquestes per la disposicié addicional vint-i-dosena del
TRLCSP: SEPI, Ports de I'Estat i Autoritats Portuaries (abans DA 25
LCSP incloia 'TCEX).
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¢) LlLes societats mercantils del sector public [art. 166.1.¢) i d) de la Llei
33/2003, de 3 de novembre, de patrimoni de les administracions publi-
ques], estatals, autonomiques o locals participades, directament o indi-
recta, en més del 50% del seu capital social per determinats ens del
sector public.

d) LLes fundacions del sector public, constituides amb una aportacié ma-
joritaria, directa o indirecta, d’'una o més entitats integrades en el sector
public, o per tenir el seu patrimoni fundacional format, en més d’'un
50% i amb un caracter de permanéncia, per béns o drets aportats o ce-
dits per aquelles entitats, quan hagin estat creades per satisfer especifi-
cament necessitats d’interes general que no tinguin caracter industrial o
mercantil.

e) LLes associacions constituides per ens, organismes i entitats que tin-
guin la condici6 de poder adjudicador. Aqui entraria la Federacié Espa-
nyola de Municipis i Provincies (J. Ma. Gimeno Feliu, D. Blanquer).

f) LTambé tindran la consideracié de «poder adjudicador» les empreses
publiques que siguin «mitja propi» [art. 4.1.n) TRLCSP], havent de
tenir present que pel mer fet de ser empresa publica, no s’és «mitja pro-
pi» si no es compleixen els dos requisits que exigeix el TJUE, cas Zeckal
(J. Ma Gimeno, E. Montoya, M. A. Bernal, Sosa Wagner i M. Fuertes,
J. Gonzélez i Noguera), i als que en pagines segiients ens referirem,
atesa la gran repercussié practica i poléemica d’aquest tema.

2.3. Resta d’ens del sector piiblic que no siguin AP ni poder adjudicador

En tercer terme, trobem un dltim nivell, el de la resta d'ens del sector pii-
blic que, estant enumerats a l'article 3.1 del TRLCSP, no siguin administra-
cions publiques ni poder adjudicador. Seria el suposit de societats mercantils en
mans publiques (capital social public superior al 50%) que hagin estat creades
per a satisfer necessitats de caracter industrial o mercantil exclusivament.

Per tltim, recordar que el TRLCSP s'aplica també —quan I'import del con-
tracte és de llindar comunitari— als contractes publics d’ens que no sén poder
adjudicador ni sector public i als quals per imperatiu de la Llei (art. 17 i 250)
estén la seva aplicacié: contractes subvencionats i concessionaris, ja que els uneix
un finangament public.

Vist, per tant, I'elenc d’ens i la seva possible classificacié, s'adverteix que in-
cloure’ls en una o altra categoria no és una qiiesti6 futil, ja que la Llei no s’aplica
en tota la seva densitat per igual. Aturem-nos, a continuacid, en cadascun dels
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nivells de subjeccié que el TRLCSP estableix, en la mateixa linia que feia 'LCSP
de 2007, tenint en compte, a més, criteris d’ordre objectiu (contractes adminis-
tratius, privats, harmonitzats, no harmonitzats), que llancen en definitiva, diver-
sos regims juridics, que se superposen uns amb els altres i que suposen més
complexitat.

Pel que fa als ens que sinclouen en el concepte d’Administracid piiblica, s'aplica
el TRLCSP en la seva integritat. Si bé cal fer una puntualitzacié: ates que només
sOn contractes administratius els subscrits per una Administracié publica (art.
20.1 LCSP), el legislador del TRLCSP manté la distincié tradicional entre con-
tractes privats i administratius. Aix{, en principi, inicament als que encaixen en
el concepte d’Administracié puablica és aplicable el llibre IV de 'LCSP sobre
efectes, compliment i extincié dels contractes administratius, havent-hi, pero,
certs canvis amb la Llei d’economia sostenible (disposicié final 16.12 LES).
Concretament, pel que fa a la «<modificacié dels contractes» (abans a I'art. 202
LCSP i, per tant, en el llibre IV), avui recollida al titol V del llibre I. Per tant, les
noves regles de la modificacié dels contractes es projecten sobre tots els contrac-
tes del sector public (o fins i tot privats), i aixf la referida regulacié és d’aplicacié
als contractes formalitzats per entitats subjectes a 'LCSP i no solament a les
administracions publiques, com succeia abans.

Quant a la distincié entre contractes subjectes a regulacid harmonitzada o no
amb relacié als contractes administratius que formalitzin les administracions
publiques, es constata que aquesta distincié gairebé no té rellevancia, que es
tradueix en la diferent exigencia de publicitat en el DOUE (arts. 141 i 142
TRLCSP).

Pel que fa als contractes privats subscrits per les administracions publiques
(arts. 20 i 21 TRLCSP) sén: els que tinguin per objecte serveis compresos en la
categoria 6 de 'annex II (serveis financers: bancaris, d’'inversions i d’asseguran-
ces), la creacid i interpretacié artistica i literaria o espectacles compresos en la
categoria 26 del mateix annex (serveis d’esbarjo, culturals i esportius), i la subs-
cripcid a revistes, publicacions periddiques, i bases de dades, aixi com «qualsse-
vol altres contractes diferents dels previstos a I'apartat 1 de larticle anterior»,
aixo és, els contractes administratius.

Com succeia amb les normes de contractacid precedents a 'LCSP i també al
TRLCSD els contractes privats formalitzats per les administracions publiques es
regeixen, pel que fa a les fases de preparacié i adjudicacié (actes separables), pel
dret administratiu; ara bé, el text actual de la Llei de contractes introdueix un
matis. EI TRLCSP, d’acord amb el seu article 21, estableix, a parer nostre, encer-
tadament, que el control dels actes separables dels contractes privats per la juris-
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diccié contenciosa administrativa s’estendra no sols als dels que subscriuen les
administracions publiques, siné també als contractes subjectes a regulacié har-
monitzada (contractes que assoleixen determinat llindar i I'entitat contractant és
un «poder adjudicador») que subscriguin ens, organismes o entitats que, sense
ser Administracid, siguin poders adjudicadors, fins i tot en el suposit dels con-
tractes subvencionats (art. 17 TRLCSP), com també els contractes de serveis de
les categories 17 a 27, annex II, el valor estimat dels quals sigui igual o superior
2 193.000 euros, segons ha disposat la Llei 34/2010, de 5 d’agost, de modifica-
cié de 'LCSP, LSE i LJCA. També coneix dels recursos interposats contra les
resolucions que dictin els drgans de resolucié de recursos que preveu lart. 41
TRLCSP. Es a dir, dels recursos contenciosos administratius que s'interposin
contra la resolucié del recurs especial en materia de contractacié (art. 40
TRLCSP) que resoldra 'drgan administratiu competent, que en 'ambit de 'Ad-
ministracié general de I'Estat és el Tribunal administratiu central de recursos
contractuals, i en les comunitats autdbnomes sera I'organ unipersonal o col-legiat
establert per les seves normes respectives.

En canvi, 'apartat 2 de I'article 21 LCSP preceptua, primerament, que «’or-
dre jurisdiccional civil és el competent per resoldre les controversies que sorgei-
xin entre les parts en relacié amb els efectes, compliment i extincié dels contrac-
tes privats». Tal com es deduia de I'article 9.3 TRLCAP en el seu primer incis.
Tot i que després s'afegeix un segon paragraf que plasma la fugida de la jurisdic-
cié contenciosa administrativa, quan s'estableix que l'ordre jurisdiccional civil
serd el competent «per coneixer de totes les qiiestions litigioses que afectin la
preparacié i adjudicacié dels contractes privats que subscriguin els ens i les enti-
tats sotmesos a aquesta Llei i que no tinguin el caracter d’Administracié publica,
sempre que aquests contractes no estiguin subjectes a regulacié harmonitzada»
(article 21.2 de TRLCDP). Es ressuscita, per tant, la dualitat jurisdiccional quan
Iencertat hagués estat mantenir la teoria dels actes separables, residenciant en la
jurisdiccié contenciosa administrativa el coneixement dels litigis que es plante-
gen en les fases de preparacié i adjudicacié dels contractes, al marge de la natu-
ralesa publica o privada de I'ens contractant. Ja que no oblidem que en aplicacié
de 'LCSP els actes de preparacié i adjudicacié de contractes d’'una entitat ptbli-
ca empresarial es residenciaran en la jurisdicci6 civil. Es que han deixat de ser
actes administratius?

Aixi mateix, hem d’afegir el que ja preveia I'art. 260 el Text refés de la llei de
contractes de les administracions publiques de 2001, i que avui recull I'art. 21.3
del TRLCSP de 2011, quan disposa que: «E/ coneixement de les qiiestions litigioses
que se suscitin per aplicacid dels preceptes continguts a la seccid 4a del capitol II del
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tirol Il del llibre IV d'aquesta Llei —és a dir, amb relaci6 al «finangament privat del
contracte de concessié d’obra publicar— és competéncia de l'ordre jurisdiccional
civil, excepte per a les actuacions en exercici de les obligacions i potestats administra-
tives que, d acord amb el que disposen els preceptes esmentats, satribueixen a ’Admi-
nistracid concedent, i en les quals és competent ['ordre jurisdiccional contencids ad-
ministratiu». A la qual cosa hem d’afegir per a major sorpresa, que avui, després
de les reformes introduides per la Llei d’economia sostenible, de 21 de marg de
2011 (nou art. 11 TRLCSP), les EPES, o organisme assimilat de les comunitats
autdnomes, també podran subscriure contractes de col-laboracié publicopriva-
da i, en aquest cas, seguiran essent aquests, ara, contractes administratius? o se-
ran privats, en aquell cas?

Pel que fa als poders adjudicadors que no siguin Administracid piiblica, I'apli-
cabilitat del TRLCSP és parcial. En aquest nivell cobra especial rellevancia la
distincié entre contractes harmonitzats i no harmonitzats; aixi els primers estan
determinats per: 1r) El seu objecte, segons disposa I'article 13, sén harmonitzats
els contractes CPP en tot cas (o sigui, al marge de la quantia), els contractes
d’obres, de concessié d’obres publiques, de subministraments i serveis; 2n) Que
superin els llindars previstos per a cada tipus de contracte per l'article 14; i 3r)
Que l'entitat contractant sigui un poder adjudicador.

Aixi, a titol d’exemple, una EPE o una societat mercantil que reuneixi les
caracteristiques del concepte comunitari «organisme de dret public» i que subs-
crigui un contracte subjecte a regulacié harmonitzada, es regeix per unes regles de
contractacié properes a les de les administracions pabliques, pel que fa a la pre-
paracié i adjudicacié d’aquests contractes harmonitzats, (subjectes a la Directiva
2004/18/CE), aixo és, als articles 27, 104, 105, 1731 174 LCSP.

Al contrari, si formalitzen contractes no subjectes a regulacié harmonitzada,
sassimilaran al procediment de contractacié de «la resta d’ens del sector public»
aixo és, un nivell d’aplicabilitat minim de 'LCSP, que no aplicant procediments
reglats de licitacié, els quals sén substituits per I'aplicacié dels principis meritats
(publicitat, concurrencia, transparéncia, confidencialitat, igualtat, no discrimi-
nacié) i es remet a unes «instruccions d’obligat compliment» (art. 191 TRLCSP).
Perd, a més a més, per expressa previsi6 de I'article 21.2, segon incis, 'ordre ju-
risdiccional civil sera el competent per a coneixer del que afecti la preparacid i
adjudicacié dels contractes privats d’aquests ens sotmesos a la Llei, perd no AR,
sempre que, repeteixo, siguin contractes no subjectes a regulacié harmonitzada.

Efectivament, hem de cridar I'atencié aqui com el joc combinat ens contrac-
tant-tipus de contracte de que es tracti, llanga també en la seva adjudicacié unes
conseqiiencies diferents. D’aqui que estiguin obligats a elaborar i aprovar «ins-
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truccions internes» per a desenvolupar el procediment d’adjudicacié dels seus
contractes no subjectes a regulacié harmonitzada els poders adjudicadors-no
Administracié pablica, per tant, ad exemplum, les EPES, les societats mercantils
en mans publiques que encaixin en el concepte d’organisme de dret public, aix{
com per a tot tipus de contractes, els ens del sector public que no es considerin
poders adjudicadors. Instruccions que s’han de posar a disposicié de tots els in-
teressats a participar en els procediments d’adjudicacié dels contractes a que es
refereixin, shan de publicar en el perfil del contractant de I'entitat i que la im-
mensa majoria dels ens obligats a elaborar-les les aprovin amb rapidesa, ates que
a través d’elles s'obre la porta a la fuga dels principis generals de la contractacié
publica.

En tercer lloc, si es tracta de la «resta d’ens del sector piiblic», s observaran les
normes recollides en el llibre I, i no totes. Per exemple, no s’aplicaran els articles
31 a 39 sobre régim d’invalidesa; els articles 40 i 41 sobre recurs especial en
materia de contractes i mesures provisionals; els articles 65 a 71 sobre classi-
ficacié d’empreses; etc. S’aplicar la directriu d’adjudicacié en 'oferta econo-
micament més avantatjosa (art. 192 TRLCSP). Aqui podriem encaixar les
Mitues d’Accidents de Treball (que, en opinié del Ministeri de Treball, sén
«poder adjudicador», la qual cosa no compartim), que sén un exemple d’auto-
administracié, perque una associacié actua per delegacié a I'hora de prestar
funcions puabliques.

En suma, les diferéncies de régim juridic entre uns casos i altres sén molt
acusades, cosa que demostra un abandonament de la categoria del contracte
administratiu com a referent d’aquesta regulacio.

3. Els contractes in house providing

Una altra qiiestié d’especial interes sén els contractes in house providing, refe-
rents a I'encarrec, per part de les administracions territorials, com a entitats ad-
judicadores, de prestacions tipicament contractuals als seus ens instrumentals
personificats («mitjans propis») sense aplicacié de la normativa de contractacié
publica.

El contorn de les relacions 77 house sha anat perfilant a través dels pronun-
ciaments jurisprudencials comunitaris. La Comissié Europea va advertir per
primer cop, a finals dels noranta, en la Comunicacié «La contratacién publica
en la Unién Europea», la necessitat de determinar el regim juridic aplicable a
aquesta classe de relacions, preocupacié que ha estat reiterada amb posterioritat
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en el «Llibre Verd sobre la col-laboracié publicoprivada i el dret comunitari en
materia de contractacié piblica i concessions».

Aixf, tal com indica J. M. Gimeno Feliu, ens trobem davant d’un sistema
d’autoprovisié, en el qual és 'Administracid, a través de 'entitat que neix de la
seva decisié organitzativa, la que presta per si mateixa aquest servei determinat.
Sibé, en qualsevol cas, admetent la possibilitat que certes adjudicacions escapin
a l'aplicacié de la normativa publica de contractes, aquesta excepcié només té
cabuda —com bé assenyalarem— si es compleixen certes condicions, havent
d’abordar, en tot cas, aquesta tematica des del prisma del dret comunitari.

De sempre, les administracions publiques han disposat de societats i altres
instruments personificats al seu servei. Perd avui, el recurs a aquests s’observa des
d’un nou prisma, el dret de la competencia, la qual cosa ens porta a pregun-
tar-nos si cal seguir considerant que les administracions publiques continuin
disposant dels ens instrumentals, sense més, o shan de sotmetre a aquell dret.
Plantejament al qual se suma la recent jurisprudéncia comunitaria al voltant dels
contractes in house, i la regulacié que es preveu en I'actual legislacié de contrac-
tes, en els articles 4.1.n) i 24.6, i cal tenir present, també, el que disposen a
aquest respecte les directives 2004/18 1 2004/17.

Per tant, el recurs a aquesta tecnica és valid, sempre que es respecti la juris-
prudencia del TJUE sobre la materia, el qual ja va declarar en la Sentencia de
10 de novembre de 1998 (BFI) que per aplicar la normativa comunitaria sobre
contractacié publica és suficient, en principi, que el contracte hagi estat forma-
litzat entre, d’'una banda, un ens territorial i, de I'altra, una persona juridicament
diferent d’aquest, de manera que «només pot ser d’una altra manera en el suposit
que, alhora, l'ens territorial exerceixi sobre la persona de queé es tracti un control
analeg al que exerceix sobre els seus serveis i aquesta persona realitzi la part essencial
de la seva activitar amb l'ens o els ens a qué pertany». Requisits, els assenyalats, que
es mantenen en jurisprudéncia posterior, i que s’han anat precisant en successi-
ves senteéncies. Del camf tragat, creiem necessari ressaltar les notes més destaca-
des segiients:

En tot cas, en primer terme, la consideracié de «mitja propi» ha de ser exa-
minada i aplicada des d’una perspectiva d’'un marcat caracter restrictiu, com
adverteix la STJUE d’11 de maig de 2006 (Carbotermo). La carrega de la prova
del fet que realment es donen unes circumstancies especials que justifiquin I'ex-
cepci6 en l'aplicacié de la normativa de contractacié correspon a qui se’'n vol
beneficiar.

A més, tal com va indicar la STJUE de 18 de novembre de 1999 (C-107/98,

Teckal), sentencia que resol el recurs interposat per la societat Teckal contra I'ad-
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judicacié directa de la gestié del servei de subministrament de combustible a
edificis municipals, realitzada per 'Ajuntament de Viano (Republica d’Italia)
a una mancomunitat de municipis (AGAC), entre ells, el de Viano, per a la ges-
tié dels serveis d’energia i medi ambient, perque la presumpcié d’existencia de
contracte quedi desvirtuada «...al mateix temps, l'ens territorial» ha d’exercir
«sobre la persona de que es tracti, un control analeg al que exerceix sobre els seus
propis serveis», i «aquesta persona» ha de realitzar «la part essencial de la seva
activitat amb l'ens o els ens que el controlen». Requisits els aqui assenyalats: el
del «control analegy i el del «vincle de destinacié» de I'activitat de I'ens instru-
mental, que shan de donar cumulativament (E. Montoya Martin, B. Noguera
de la Muela, ].M.Gimeno Feliu, M.A. Bernal Blay).

Aturem-nos, per tant, de manera detallada, en la doctrina que al llarg
d’aquests anys el Tribunal de Justicia Europeu ha anat conformant amb relacié
a cadascun d’aquests requisits.

3.1. Amb relacid a l'exigéncia del «control analeg» al dels seus serveis.

Respecte a aquest primer requisit, perque es pugui donar un control analeg
al que s'exerceix sobre els seus mateixos serveis, I’Alt Tribunal Europeu ha negat
aquest control quan existeixi la participacid (tot i que sigui minoritiria) d una em-
presa privada en el capital d’una societat en la qual participa, aix{ mateix, 'entitat
adjudicadora de qué es tracta (STJUE d’11 de gener de 2005, Assumpte
C-26/03, Stadt Halle), ja que en un altre cas es menyscabaria I'efecte util de la
Directiva 92/50 (Assumpte C-29/04, Comissid vs Repiiblica d'Austria) i si des-
prés de realitzar I'encarrec al mitja propi es produeix una entrada en el seu capi-
tal de subjectes privats, shaura de negar I'existencia del control analeg (STJUE
de 10 de novembre de 2005, Assumpte C-29/04, Comissié vs Repiiblica A Aus-
tria). Doctrina que és corroborada per les SSTJUE de 8 d’abril de 2008, Comis-
si6 vs Repiiblica Italiana i de 10 de setembre de 2009 (As. C-573/07 Sea St.
Commune di Ponte Nossa), jurisprudéncia que ha fet seva la Proposta de Directi-
va del Parlament europeu i del Consell relativa a 'adjudicacié de contractes de
concessi6 de 2011, que a l'article 11 i 15, referent als «encarrecs in house provi-
ding» assenyalen expressament, entre altres condicions, que per estar davant
d’un mitja propi, cal «que en la persona juridica controlada no existeixi partici-
pacié privadar.

Si bé és destacable també que la condicié que la societat sigui totalment
publica no implica necessariament que estem davant d’'un mitja de ’Adminis-
tracié, com posa de manifest la Sentencia de 13 d’octubre de 2005 (Assumpte
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C-458/03, Parking Brixen), que afirma: «(...) ha de resultar que 'entitat en qiies-
tié estd sotmesa a un control que permeti a 'autoritat publica influir en llurs
decisions, (...) sha de tractar d’una possibilitat d’influéncia determinant, rant
sobre els objectius estratégics com sobre les decisions importants». A més, el fet que el
poder adjudicador posseeixi, per si sol o juntament amb d’altres poders publics,
la totalitat del capital d’una societat adjudicataria tendeix a indicar, sense ser un
indici decisiun, que I'esmentat poder adjudicador exerceix sobre aquesta societat
un control analeg al que exerceix sobre els seus serveis. A més, si I'eventual influ-
encia en les decisions s'exerceix a través d’'un intermediari, (per exemple, una
societat holding), aquesta circumstancia debilita 'eventual control exercit pel
poder adjudicador sobre una societat anonima pel mer fet de participar en el seu
capital (Sentencia d’11 de maig de 2006, Assumpte C-340/04, Carbotermo).

Tot i que es pugui reconeixer com a indicatiu de 'existencia d’un control
analeg, la dada de la participacié integrament publica en el capital social, el
TJUE en el cas Carbotermo afirma que «... el control que el municipi de Busto
Arsizio exerceix sobre aquestes dues societats no va més enlla de la capacitar d'accid
que el dret de societats reconeix a la majoria dels socis, la qual cosa limita conside-
rablement la seva capacitar per influir en les decisions d'ambdues».

Malgrat aquesta puntualitzacid, creiem d’interes exemplificar també la ST-
JUE, de 19 d’abril de 2007 (As. C-295/05, Asemfo vs. Tragsa), que utilitza aquell
mateix criteri, en prendre en consideracié que el capital social pertany integra-
menta ens publics —Estat (99%) i comunitats autdbnomes (1%)— com a dada per
entendre que es compleix el requisit del control analeg, reproduint parcialment
la Sentencia Carbotermo, ates que omet I'expressié «sense ser un indici decisiuy,
de manera que per al TJUE en el cas 77agsa, Gnicament n’hi hauria prou que hi
concorregués I'indici del capital integrament public (fins i tot en absencia d’al-
tres) per afirmar que hi ha aquell control analeg. I a parer nostre, aquesta dada és
insuficient per si sola per a sostenir que aixi s’esta podent influir de forma deter-
minant en 'ens instrumental.

En suma, aquell «control analeg» tindra lloc quan I'ens instrumental no
tingui, efectivament, autonomia des del punt de vista decisori respecte de '’Ad-
ministracié encomanant, no havent-hi, en aquests casos, veritable autonomia
contractual. D’aqui que el Tribunal de Justicia de la Unié Europea admeti, en la
Sentencia de 13 de novembre de 2008 (As. C-325/07, Coditel Brabant), que
diverses entitats puguin exercir un control analeg sobre un mateix ens, no essent
indispensable que el control sigui individual, podent exercir-la de forma conjun-
ta. S’afegeix, en la recent Sentencia de 10 de setembre de 2009 (As. C-573/07,
Sea Srl i Commune di Ponte Nossa), que
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«el control exercit per les entitats accionistes sobre 'esmentada societat és analeg

al que exerceixen sobre els seus serveis (...) quan:

— Lactivitat d'aquesta societat es limita al terrvitori de les esmentades entitats i es
realitza essencialment en benefici d'aquestes, i

— quan, a través dels organs estatutaris integrats per representants de les esmen-
tades entitats, aquestes exerceixen una influéncia determinant tant sobre els
objectius estrategics com sobre les decisions importants de l'esmentada societat;

indicacié aquesta tltima que es va remarcar en el cas Parking Brixen, i que per-
metia a les entitats accionistes publiques complir plenament, i en tot moment,
els seus objectius d’interes public dins d’aquella societat, sense necessitat de la
potestat d’impartir instruccions.

3.2. El criteri del «vincle de destinacié» de Uens instrumental

Pel que fa al segon requisit que s'exigeix per admetre I'existencia de in house
providing, realitzar la part essencial de la seva activitat amb U'ens o els ens que la con-
trolen, cal assenyalar que el seu abast, fonamentalment, ha quedat establert en la
Sentencia d’11 de maig de 2006, (Assumpte C-340/04, Carbotermo), en afir-
mar-se: « ... només queda considerar que I'empresa de qué es tracta realitza 'es-
sencial de la seva activitat amb I'ens territorial que la controla, quan l'activitat de
Lesmentada empresa esta destinada, principalment, a l'esmentat ens territorial, de
manera que la resta de la seva activitat té un caracter merament marginal (...). Per
apreciar si hi concorre aquest suposit, el jutge competent ha de prendre en consi-
deracié totes les circumstancies del cas, tant les qualitatives com les quantitatives».

I afegeix, « (...) quan sén diversos els ens territorials que controlen una em-
presa, el requisit relatiu a 'essencial de I'activitat d’aquesta es pot considerar sa-
tisfet si aquesta empresa realitza 'essencial de la seva activitat, 7o necessariament
amb un o altre d'aquests ens territorials, sind amb els esmentats ens territorials con-
siderats en conjunt».

Es destaca, aixi mateix que «(...) si una empresa realitza I'essencial de la seva
activitat amb l'ens territorial que la controla, a efectes de pronunciar-se sobre
I’aplicabilitat de la Directiva 93/36, és procedent tenir en consideracié totes las
activitats que aquesta empresa realitza, en virtut d’una adjudicacié portada a
terme pel poder adjudicador, i aixd amb independéncia de la giiestié de qui re-
munera aquesta activitat, ja sigui el poder adjudicador, ja I'usuari dels serveis
prestats, essent irrellevant igualment el territori on s'exerceix aquesta activitat».
(Ia cursiva és nostra)
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Exigencies totes elles que corroboren el fet que estem davant d’una forma
d’autoprovisié per part de 'entitat adjudicadora i aquella exempcié no hi té ca-
buda en el cas que I'ens instrumental proveeixi, a més, a d’altres subjectes publics
i privats com qualsevol altra empresa del mercat (J Ma. Gimeno Feliu).

Ja en el marc del TRLCSP, els serveis iz house providing sén objecte de trac-
tament en els articles 4.1.n) i 24.6 d’aquell text legal, que es presenten com a
suposit exclos de la seva aplicacié.

Aixi, a la vista d’aquells preceptes, de forma molt sintetica, podem fer les
observacions segiients (B. Noguera de la Muela):

3.2.1. Des dels primers textos sobre contractacié s’ha exclos 'aplicacié del
regim de contractacié puablica a diversos suposits, i aixi la «fugida» de les normes
de dret administratiu a favor de la rapidesa i eficacia oferta pel dret privat ha
justificat la redaccié d’una llista de negocis i contractes exclosos: i entre ells,
s'esmenten certs negocis entre les administracions i els seus organismes i socie-
tats.

Aix{ es fa referéncia al concepte de «mitja propi» o servei tecnic de 'Admi-
nistracié de 'article 24.6, aixd és 'encarrec de prestacions tipicament contractu-
als a un ens instrumental, sense que sapliqui la normativa de contractacié puabli-
ca, la qual cosa ara resulta de gran interes, atesa la proliferacié de «mitjans
propis» i, per tant, la configuracié d’una via d’escapament o inaplicacié de les
regles publiques de la contractacié.

Aix{ mateix, resulta d’interés portar aquf a col-lacié la utilitzacié de «conve-
nis» per articular la gestié conjunta de serveis pablics. Instrument, el del con-
veni interadministratiu, que es recull en la LCSP com a suposit exclos del seu
ambit d’aplicacié en I'article 4.1.¢) i que ha estat objecte de tractament especific
recentment en la STJUE de 9 de juny de 2009, Assumpte C-480/06, Comissid
de les Comunitats Europees/Reptiblica Federal d’Alemanya. Aquesta sembla poten-
ciar el recurs a la figura dels convenis bilaterals de cooperacid interadministrativa
com a suposit (al marge dels serveis 7z house) que permet exceptuar I'aplicacié de
les directives comunitaries de contractacié publica. Perd vegem els termes
d’aquestes.

Lesmentada Sentencia resol el recurs per incompliment interposat per la
Comissi6 contra la Republica Federal d’Alemanya per vulneracié de la Directiva
92/50/CEE, del Consell, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié
dels contractes publics de serveis, en el sentit que quatre Landkreise de la Baixa
Saxonia (circumscripcions administratives) van formalitzar directament un con-
tracte public relatiu a I'eliminacié de residus (en la nova instal-lacié de valoritza-
cié termica de Rugenberger Damm) amb els serveis de neteja urbana de la ciutat
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d’Hamburg, sense que 'esmentat contracte public de serveis fos objecte d’una
licitacié en el marc d’un procediment formal a nivell de la Comunitat Europea.

A aquest respecte, la Repriblica Federal d’Alemanya va al-legar que el contrac-
te controvertit és la culminacié d’un acord sobre I'execucié en comi d’una
missié de servei pablic, d’'una operacié interna de ’Administracid, que incum-
beix als Landkreise en qiiestid i a la ciutat d’Hamburg, tots competents en ma-
teria d’eliminacié de residus. I va afegir que «’operacié de cooperacié munici-
pal» controvertida té per objecte una activitat que es desenvolupa en I'esfera
estatal, no afecta el mercat i, per tant, no pertany a la normativa sobre contracta-
cié publica. Aixi, les parts implicades si fos necessari, segons aquest acord, es
prestaran assisténcia en el mercat de I'execucié de la seva obligacié legal d’elimi-
nacié de residus i, per aixd, desenvolupen aquesta missié mancomunadament en
la regié de que es tracta.

Per la seva banda, la Comissié estima que estem davant d’un contracte de
serveis de la Directiva 92/50/CEE, i considera que «els serveis prestats en el cas
que ens ocupa no es poden considerar com a constitutius d’una assistencia ad-
ministrativa en la mesura que els serveis de neteja urbana no exerceixen llurs
activitats en virtut d’una llei o d’altres actes unilaterals, siné sobre la base d’'un
contracte». | afegeix: «les iniques excepcions permeses pel que fa a 'aplicacié de
les directives sobre contractacié publica sén les esmentades taxativament i ex-
pressament en aquestes [vegeu la Sentencia de 18 de novembre de 1999, Teckal,
C-107/98, Rec. p. I-8121, apartat 43, sobre la Directiva 93/36/CEE del Con-
sell, de 14 de juny de 1993, sobre coordinacié dels procediments d’adjudicacié
de contractes publics de subministrament]. Segons aquesta, en la Sentencia de
13 de gener de 2005, (C-84/03, apartats 38 a 40), el Tribunal de Justicia va
confirmar que els contractes de cooperacié horitzontal celebrats per entitats
territorials, com el controvertit en el cas que ens ocupa, estan sotmesos a la nor-
mativa sobre contractacid publicar.

Aix{ mateix, la Comissi6 rebutja la invocacié de 'excepcié in house que fa
Alemanya, en estimar que el requisit del «control analeg» no concorre en el cas
que ens ocupa, ja que cap de les entitats adjudicadores de que es tracta té poder
sobre la gesti6 dels serveis de neteja urbana de la ciutat d’Hamburg. Postura que,
logicament, no sosté la Republica Federal d’Alemanya, que entén que, «en ¢/
marc de la regié metropolitana d’Hamburg, se satisfa ['exigéncia relativa a la inten-
sitat del control exercit, que sha d'avaluar sota el prisma de Uinterés piiblic (vegeu,
en aquest sentit, la Senténcia d’11 de gener de 2005, Stadt Halle i RPL Lochau,
C-26/03, apartat 50), ja que les administracions de que es tracta exerceixen entre si
un control reciprocs i (...) «al-lega que, si shagués realitzat una licitacid, és possible
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que els serveis de neteja urbana d’Hamburg no haguessin pogut licitar, atés que, al
1994, aquesta ciutat no disposava d’una capacitar de valoritzacid de residus que
Uincités a participar en aquella licitacid. La construccid de la instal-lacié de Rugen-
berger Damm es va planificar vinicament arran de les necessitats dels Landkreise
corresponents de valoritzar els seus residus, necessitat que es va posar de manifest ul-
teriorment, i de la garantia que aquests utilitzarien una futura centraly.

A lavista de tot aix0, el 7ribunal de Justicia, partint de la doctrina conforma-
da per aquest, en abordar les relacions 77 house i, en especial, en analitzar el re-
quisit del control analeg, posa de relleu que en aquest suposit no esta davant
d’un servei in house providing, perd si davant d’un altre cas en el qual també es
pot exceptuar laplicacié de la normativa comunitaria de contractacié publica,
com és que el control controvertit estableix una cooperacié entre entitats locals
que té com a finalitat garantir la realitzacié d’'una missié de servei ptblic comu
a aquestes, en concret, I'eliminacié de residus.

A més, aquest contracte és la culminacié d’una accié de cooperacié intermu-
nicipal entre els quatre Landkreise i el servei de neteja urbana d'Hamburg (que
no és un mitja propi dels Landkreise), i té com a finalitat permetre a la ciutat
d’Hamburg construir i fer explotar una instal-lacié de tractament de residus en
les condicions economiques més favorables possibles, gracies a les aportacions
dels residus dels Landkreise veins, la qual cosa permet assolir una capacitat de
320.000 tones. Per aquest motiu, la construccié de la citada instal-lacié només
es va decidir i es va realitzar un cop que els quatre Landkreise corresponents
acordessin utilitzar la central i es comprometessin a aquest respecte.

I afegeix:

«..el dret comunitari no imposa de cap manera a les autoritars piibliques [s
d’una forma juridica particular per garantir llurs missions de servei piiblic con-
Jjuntament. D'altra banda, aquesta col-laboracid entre autoritats pribliques no
qiiestiona ['objectiu principal de la normativa comunitaria sobre contractacié
pitblica, a saber, la lliure circulacid dels serveis i la seva obertura a la competen-
cia no falsejada en tots els estats membres, sempre que la realitzacié daquesta
cooperacid es regeixi iinicament per consideracions i exigéncies caracteristiques de
la persecucid d'objectius d’interés piiblic i es garanteixi el principi d’igualtat de
tracte dels interessats establert a la Directiva 92/50, de manera que cap empresa
privada se situi en una situacid privilegiada respecte dels seus competidors (ve-
geu, en aquest sentit, la Senténcia Stadt Halle i RPL Lochau, abans esmentada,
apartats 50 i 51).

Dealtra banda, é procedent assenyalar que en cap dels elements aportats davant
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del Tribunal de Justicia es desprén que, en aquest cas, les entitats de qué es tracta
hagin orquestrat un muntatge destinat a eludir la normativa sobre contractacié

piiblicar.

Certament, aquest pronunciament del Tribunal de Justicia de la Unié Euro-
pea sha de prendre amb cautela, perqueé no es converteixi en la via que legitimi,
en tot cas, el recurs al «conveni» quan la prestacié que conté estigui compresa en
I’ambit d’aplicacié de la Directiva de contractes, o dit d’una altra forma, es faci-
liti aix{ I'adjudicacié directa de contractes sotmesos a 'LCSP.

3.2.2. Al contrari, tornant a la técnica iz house, si que ens sembla del tot
encertada la previsié expressa continguda en I'article 4.1.n) TRLCSP en refe-
rir-se als «<subencarrecs», és a dir, als contractes que formalitzi 'ens 77 house amb
tercers per a realitzar les prestacions objecte de I'encarrec, que «quedaran sotme-
sos» a la Llei de contractes, «en els termes que siguin procedents d’acord amb la
naturalesa de 'entitat que els subscrigui i el tipus i quantia d’aquests, i, en tot
cas, quan es tracti de contractes d’obres, serveis o subministraments les quanties
dels quals superin els llindars establerts en la seccié 2a. del capitol II d’aquest
titol preliminar, les entitats de dret privat han d’observar per a la seva preparacié
i adjudicacid les regles que estableixen els articles 137.1 i 190», relatius a con-
tractes subscrits per poders adjudicadors que no tenen el caracter d’administra-
cions publiques.

Resulta, per tant, que els «mitjans propis» sén «poder adjudicador», i shan de
sotmetre al TRLCSP, perd no n’hi ha prou amb el mer fet de ser empresa puabli-
ca per entendre que és un mitja propi, ates que el determinant és que es complei-
xin els criteris de la doctrina 7eckal, als quals ens hem referit; al marge, per tant,
que una norma, o fins i tot conveni, declari expressament que 'ens de que es
tracti és «mitja propi».

En tot cas, el poder adjudicador-mitja propi, podra ser tant un poder adju-
dicador que, al mateix temps, tingui la condicié d’Administracié puablica (per
exemple, un organisme autdbnom), com un poder adjudicador que no sigui Ad-
ministracié (per exemple, una societat mercantil) als efectes de I'actual legisla-
cié de contractes. S’estableix, a més, diferents nivells d’aplicabilitat en atencié
a l'entitat contractant i al mateix tipus de contracte de que es tracti, aixd és:
contractes administratius, privats, harmonitzats i no harmonitzats, que compor-
ten, en definitiva, diversos regims juridics, que se superposen uns amb d’altres i
impliquen una més gran complexitat.

3.2.3. Pel que fa als dos requisits que han de concérrer per a la ruptura de la
presumpcié d’existencia de contracte i on, en conseqiiencia, no entren en joc les
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normes que els sén aplicables, i quan ens trobem davant d’un suposit de mitja
propi, cal dir que, amb relacié al primer d’aquests, aixo és el del control analeg que
sexerceix sobre els seus propis serveis, no sembla que la doctrina comunitaria el re-
culli fidelment (Zeckal), ja que I'article 24.6 disposa: «En tot cas, sentendri que els
poders adjudicadors exerceixen sobre un ens, organisme o entitat un control analeg al
que tenen sobre els seus propis serveis si els poden conferir encarrecs de gestié que si-
guin d'execucid obligatoria per a ells, d'acord amb instruccions fixades unilateral-
ment per la persona que ha fet lencarrec la retribucid del qual es fixi tenint en
compte les tarifes aprovades per Uentitat piiblica de la qual depenguin» (la negre-
ta és nostra). Un concepte de control, per tant, que no segueix el cam{ tragat per
la Sentencia Carbotermo, quan indica que 'ens ha de consistir en una znfluéncia
decisiva sobre els objectius estratégics i decisions importants de U'entitar mitja propi.
Cosa que ddna pas, per tant, a un concepte lax de mitja propi.

Perd, per si no fos prou, quan es tracti d'un ens instrumental de caracter
societari, d’acord amb el TRLCSP, «a més, la totalitar del seu capital ha de ser de
titularitat piiblica» (art. 24.6 primer paragraf, in fine, TRLCSP), ja que la par-
ticipacié d’'una empresa privada, tot i que sigui minoritaria, exclou aquest con-
trol analeg al que s’exerceix sobre els propis serveis.

No obstant aix0, el TRLCSP no assenyala si ’Administracié que encarrega
la prestacié ha de ser la titular de la totalitat de les accions de la societat en mans
publiques, qiiestié de gran interes en 'ambit local, ni es fa referéncia al fet que
és exigible un determinat percentatge de participacié per part de '’Administracié
que participa en el capital de la societat perque se la consideri mitja propi
d’aquesta, si bé estimem que no pot ser qualsevol percentatge i, per descomptat,
en tot cas, perque es doni el requisit del «control analegy, d’entre les entitats
publiques que participin en el capital social, només es complira per a les entitats
que tinguin un poder d’influéncia determinant, tant sobre els objectius estrate-
gics com sobre les decisions importants, tal com es dedueix de la jurisprudencia
comunitaria que recau en la materia i apuntada en pagines precedents.

3.2.4. Respecte al requisit de realitzar la part essencial de lactivitat per als
poders adjudicadors que els controlen, estimem que s’ha de fer, per part del TJUE,
un esforg per acabar de precisar-ho, ja que 'objecte dels ens instrumentals mitja
propi acostuma a ser recollit en els seus estatuts legals d’'una forma amplia que
inclogui encarrecs o negocis interns o domestics i activitats de mercat.

D’aqui que convé remarcar que aquelles activitats de mercat han de ser ex-
cepcionals, i si es déna la condicié de mitja propi, ha de d’estar subjecte a revisi-
ons periddiques, per poder anar comprovant si segueix exercint la part essencial
de lactivitat per a ’Administracié que el controla.
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3.2.5. Finalment, el TRLCSP disposa la necessitat que, expressament, es
reconegui en la norma de creacié o pels seus estatuts, la condicié de mitja propi
de les entitats que compleixin els criteris esmentats a 'article 24.6; exigencia que
no té sentit perque I'important és que I'entitat de que es tracti sigui veritable-
ment «mitja propi», aixo és, que compleixi els requisits, al marge que la norma
ho declari o no. Normes que han de determinar el régim dels encarrecs que se’ls
poden conferir o en les condicions en que se’ls poden adjudicar contractes, cosa
que determina la impossibilitat de participar en licitacions pibliques convoca-
des pels poders adjudicadors dels que siguin mitjans propis, sens perjudici que
quan no hi concorri cap licitador, se’ls pugui encarregar 'execucié de la prestacié
objecte d’aquestes.

4. El nou sistema de recursos en matéria de contractes publics

Fent-se resso del que recullen les directives de recursos 89/665/CEE 192/13/
CEE, des de fa uns anys el Tribunal de Justicia de la Unié Europea declara la
necessitat d’establir un sistema de recursos ad hoc en el camp de la contractacid,
tal com va manifestar en la seva Senténcia de 28 d’octubre de 1999 (Alcaltel) en
afirmar que la Directiva de «recursos» de 1989 «sha d'interpretar en el sentit que
els estats membres estan obligats a establir, en tots els casos, independentment de la
possibilitat d’obtenir una indemnitzacid per danys i perjudicis, un procediment de
recurs que permeti al demandant obtenir, si hi concorren els corresponents requisits,
lanul-lacié de la decisié de l'organ de contractacié anterior a la celebracié del con-
tracte per la qual resol amb quin licitador en aquell procediment celebrari el
contracte».

Aixi, les directives «processals» en materia de contractes, la 89/665 i la
92/13, les grans desconegudes del mén de la contractacid, i autentica revolucié
juridica, tenen I'objectiu de fer efectiva 'obertura de la contractacié a la concur-
réncia, ja que, perque el sistema de contractacié funcioni, cal que hi hagi un
sistema eficag de garanties, si no volem que, com va assenyalar Pifiar Mafas,
entre d’altres, «/a normativa comunitaria que amb tant esforg sha elaborat i encara
sesta elaborant, corri el risc de no servir per a gairebé res». Recordem que el punt de
partida del Tribunal de Justicia de la Unié Europea és I'efectivitat de la proteccid,
i aix{ ho ha manifestat en nombroses ocasions, com en la Sentencia de 3 de marg
de 2005, Fabricam (C-21/03 i C-34/03) quan afirma: «Les disposicions de les di-
rectives 89/665 i 92/13, destinades a protegir els licitadors contra larbitrarietat de
lentitat adjudicadora, tenen per objecte reforcar els actuals mecanismes per a garan-
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tir Laplicacid efectiva de les normes comunitiries en matéria d adjudicacid de con-
tractes piiblics, en particular, en la fase en que les infraccions encara es poden co-
rregir.

Lexigencia d’assolir aquesta finalitat ha comportat, com estem assenyalant,
aprovacié de les directives 89/665/CEE i 92/13/CEE, aixi com la nova Direc-
tiva 2007/66/CE del Parlament Europeu i del Consell, per la qual es modifiquen
les anteriors, pel que fa a la millora de I'eficacia dels procediments de recurs en
materia d’adjudicacié de contractes puiblics, el termini de transposicié dels quals
va acabar el 20 de desembre de 2009 (J.A.Moreno Molina, ].M. Gimeno Feliu,
B.Noguera de la Muela).

Per tant, tal com posa de manifest el TJUE, els estats han de dissenyar un
regim especific de recursos rapids i eficagos per a fiscalitzar la contractacié publi-
ca, no essent suficient 'aplicacié dels recursos ordinaris que I'Estat tingui esta-
blerts per a la resta de I'activitat administrativa (STJUE d’11 de gener de 2005,
Stadt Halle). Un sistema de recursos caracteritzat per la possibilitat que les deci-
sions recorregudes puguin ser anul-lades a fi de corregir, efectivament, la infrac-
cié comesa (STJUE de 28 d’octubre de 1999, Alcatel, apartat 43 i STJUE de
4 de desembre de 2003, EVIN AG). Aquest recurs es caracteritza pel necessari
caracter suspensiu entre 'adjudicacid i la formalitzaci6 o perfeccié del contracte
(STJUE de 24 de juny de 2004, Comissié/Austria i la STJUE de 3 d’abril de
2008, de condemna al Regne d’Espanya), per no complir el nostre ordenament
amb aquesta caracteristica. I, a més a més, els terminis hauran de ser clars, evi-
tant incerteses al respecte (STJUE de 28 de gener de 2010, Comissid/Irlanda).
Terminis que poden tenir carcter de preclusié sempre que siguin suficientment
raonables i no limitin desproporcionadament I'accié del licitador (STJUE de 30
de setembre, Strabag i altres, apartat 37). En tot cas, la informacié que es faciliti
als licitadors ha de ser el suficientment completa per a permetre que es pugui
interposar el recurs per disconformitat amb la motivacié de la decisié.

En definitiva, sentén que un recurs rapid i eficag és el que resol I'organ in-
dependent, en un termini breu (de dies i en comput de dies naturals) que impe-
deix el perfeccionament del contracte fins a la seva resolucid expressa i que pot
acordar mesures cautelars que garanteixin I'efectivitat material de la resolucié. I
és que de poc serveix una resolucié posterior si el contracte ha estat ja executat,
tal com ha recordat la Resolucié del TJUE de 22 d’abril de 1994: «la declaracié
posterior dun incompliment (...) amb freqiiéncia després de lincompliment del
contracte, no podri eliminar el perjudici patit per l'ordenament juridic comunitari
i per tots els licitadors exclosos o privats de la possibilitat de participar-hi adequada-
ment».
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Per tant, en el planol nacional, hi ha dues opcions: un recurs jurisdiccional
o un recurs davant 'autoritat administrativa independent. Aix{ es desprén amb
claredat de la jurisprudéncia europea, com es pot comprovar de I'analisi de les
sentencies, de 4 de febrer de 1999, J.Killensperger, i de 4 de marg de 1999, HI:
«En virtut del que disposa el paragraf primer de lapartat 8 de larticle 2, els estats
membres poden optar entre dues solucions a I'hora d'organitzar el sistema de control
dels contractes piiblics.

La primera solucid consisteix a atribuir la competéncia per a conéixer dels recur-
sos a organs de naturalesa jurisdiccional. La segona solucid consisteix a atribuir
aquesta competencia, en primer terme, a 0rganismes que no tenen aquesta naturale-
sa. En aquest iiltim cas, les resolucions adoptades per aquests organismes han de poder
ser objecte, bé d’'un recurs jurisdiccional o bé d’un recurs davant d’un altre organis-
me, que, per garantir que el recurs sigui adequat, ha de complir els requisits especifics
previstos en el paragraf segon de lapartat 8 de l'article 2 de la Directiva 89/665».

En tot cas ha d’haver-hi un recurs «especific» davant d’una autoritat inde-
pendent que, a parer meu, hauria d’existir al marge de 'import concret del
contracte, és a dir, del seu sotmetiment o no a les directives de contractes, ja que
en tot cas sén d’aplicacié els principis comunitaris del Tractat de Funcionament
dela Uni6 Europea (TFUE). Aix{ ho adverteix la Comunicacié interpretativa de
la Comissié d’1 d’agost de 2006 (2006/C 179/02).

La transposicié de les directives de «recursos», qiiestié «oblidada» el 1995 en
considerar que la Directiva 89/665 naixia transposada al nostre ordenament
juridic, ha estat —necessariament— objecte de revisi6 després de la condemna del
Regne d’Espanya el 15 de maig de 2003, que va obligar al nostre Estat a intro-
duir solucions procedimentals que donessin efectivitat a alld acordat en 'esmen-
tada resolucié judicial (mitjangant la Llei 62/2003, d’acompanyament, en virtut
de la qual s'afegeix un nou article, el 60 bis, a la Llei de contractes de les admi-
nistracions publiques). Adaptacié que va resultar un nou incompliment de la
legislacié espanyola en aquest aspecte, ja que, com bé destaca ].M.Bafio Ledn, ni
és eficag ni casa de cap manera amb el principi de seguretat juridica al qual es
referia la STJUE de 12 de desembre de 2002 (Universale Ban). En tot cas, com
bé proposava el professor E. Garcfa de Enterrfa, davant la clara insuficiencia
d’aquest nou precepte, el que 'operador juridic ha de fer és impulsar la regla de
Paplicacié preferent i directa de la Directiva de recursos, els mecanismes dels
quals esdevenen obligatoris per als nostres tribunals.

La Llei de contractes del sector public, a I'art. 37, va intentar resoldre aques-
ta qiiestié mitjangant un recurs especial de contractes publics per a contractes de
llindar comunitari (harmonitzat) que ha de resoldre el mateix drgan de contra-
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ctacid, perd aixi tampoc es complia amb les directives «recursos», ja que no hi
concorre la nota d’independéncia quan resol el mateix drgan contractant.

Aix0 va obligar a la reforma de 'LCSP per adaptar el sistema de recursos,
tanta les prescripcions de la Directiva 2007/66/CE, del Parlament Europeu i del
Consell, d’11 de desembre de 2007, com a I'obligacié de donar compliment a la
STJUE de 3 d’abril de 2008, per la qual es condemnava al Regne d’Espanya per
la insuficiencia del sistema de recursos, en no preveure, la nostra legislacié, un
termini obligatori per a notificar a tots els licitadors i no preveure un termini
d’espera obligatori -de suspensié automatica- entre 'adjudicacié del contracte i
la seva formalitzacid.

Lopcid legislativa espanyola va ser la de crear un tribunal administratiu in-
dependent especialitzat. El canvi obliga a desplagar la regulacié del recurs espe-
cial en materia de contractacié publica a un llibre propi (el VI) de 'LCSP que es
va efectuar per la Llei 34/2010, de 5 d’agost, de modificacié de les lleis 30/2007,
de 30 d’octubre, de contractes del sector public, 31/2007, de 30 d’octubre, so-
bre procediments de contractacid en els sectors de I'aigua, I'energia, els trans-
ports i els serveis postals, i 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié
contenciosa administrativa per adaptacié a la normativa comunitaria de les dues
primeres (Llei reforma 2010) en la qual introduia 11 nous articles —del 310 al
320— i substituia el contingut dels avui derogats articles 37 a 39 LCSP i que ara
corresponen als articles 40 a 49 del TRLCSP de 2011, amb alguns matisos in-
troduits per la Llei d’economia sostenible.

La Llei 34/2010 va incorporar diverses novetats respecte al recurs especial en
materia de contractacié previst per 'LCSP de 2007 i que recull el TRLSP. En
primer lloc, senuncia el seu caracter potestatiu comporta, de facto, 'obertura
d’una doble via de recurs (administratiu especial o jurisdiccional) per a la im-
pugnacié d’acords presos en el si d'un procediment de contractacié. Aquesta
circumstancia no esta exempta de dificultats practiques, (M.A. BERNAL BLAY)
com és la del termini per a la interposicié dels recursos: quinze dies habils,
computats de manera diferent en funcié de I'acte que es recorri (article 44.2
TRLCSP), per al cas del recurs especial en materia de contractacié publica, o bé
dos mesos a comptar des de 'endema de la publicacié de la disposicié impugna-
da o de la notificacié o publicacié de 'acte que posi fi a la via administrativa, si
és exprés (art. 46.1 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdic-
cié contenciosa administrativa), per al cas d’interposar el recurs contencids ad-
ministratiu.

En segon lloc, s'aborda la determinacié del momenta partir del qual comen-
ca el comput del termini d’espera i del termini per a interposar el recurs, i amb
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aix0, una nova regulacié del contingut de les notificacions que s’han de fer als
licitadors per comunicar-los amb suficient detall quin és el resultat de la licitacié
i les raons que han portat 'drgan de contractacié a adoptar una decisié en aquest
sentit. S'incorpora d’aquesta manera la doctrina del Tribunal de Justicia en la
Sentencia de 28 de gener de 2010 (As. C-406/08, Uniplex).

En tercer lloc, s'acaba amb una de les principals novetats incorporades per
I'LCSDP el doble tramit d’adjudicacié, provisional i definitiva, refonent ambdds
tramits en un de sol i retardant el moment de la perfeccié del contracte fins a la
seva formalitzacié. Perd perviu, encara, la seva limitacié als contractes harmonit-
zats, essent millor les propostes autondmiques de Navarra i Illes Balears.

No obstant aixd, centrarem la nostra atencié en una altra de les giiestions
pendents de resoldre, després de I'aprovacié de la Directiva 2007/66, com és la
relativa a la competencia per resoldre el recurs, ja que 'esmentada Directiva exi-
geix que s’atribueixi a un «drgan independent. De totes les opcions, la que final-
ment es va imposar va ser la d’atribuir la competencia per resoldre els recursos a
un dorgan de naturalesa no jurisdiccional, siné administrativa: el Tribunal Admi-
nistratiu Central de Recursos Contractuals (TACRC). En aquesta naturalesa no
jurisdiccional, hi participen, aixi mateix, els drgans autondmics, i també els que
depenen dels drgans constitucionals i estatutaris, creats, cadascun en el seu respec-
tiu ambit, per a la resolucié dels recursos que es plantegin en materia contractual.

Al costat de la creacié d’aquest Tribunal Administratiu Central, i com a
conseqiiencia que, d’acord amb la Directiva 89/665, en el cas que sopti per
atribuir la competencia per coneixer del recurs a un organ de naturalesa no ju-
risdiccional, shan d’adoptar les mesures oportunes per tal de garantir que qual-
sevol decisié presumptament il-legal, adoptada per I'drgan del recurs competent,
pugui ser objecte d’un recurs jurisdiccional, o d’un recurs davant d’un altre or-
gan jurisdiccional -en el sentit de I'article 234 del Tractat CE- que sigui indepen-
dent en relacié amb el poder adjudicador i amb I'drgan del recurs. El sistema de
recursos configurat en el TRLCSP no tanca la possibilitat d’interposar recurs
contencids administratiu contra la resolucié de I'drgan encarregat de resoldre el
recurs (art. 49.1 TRLCSP).

En 'ambit de ’Administracié general de I'Estat -tot i que la seva competen-
cia es projecta també sobre els recursos especials que se suscitin contra els actes
dels drgans competents del Consell General del Poder Judicial, Tribunal Cons-
titucional, Tribunal de Comptes- es crea el «Tribunal Administratiu Central de
Recursos Contractuals» (TARC). D’altra banda, i per la Llei 34/2010 (disposi-
cié addicional tercera LCSP) ha estat creat el «Tribunal de Recursos Contrac-
tuals de les Corts Generals», que coneix dels recursos especials en materia de
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contractacid, quan s'interposin contra actes relatius als contractes que preten-
guin subscriure el Congrés dels Diputats, Senat, Corts Generals, Junta Electoral
Central i Defensor del Poble.

Per a les comunitats autdonomes, el TRLCSD, igual que la seva predecessora,
preveu dues possibilitats, recollides a I'article 41.3.

La primera, la creacié d’'un drgan independent, de similars caracteristiques
al Tribunal Administratiu Central de Recursos Contractuals, opcid seguida per
Madrid (art. 3 de la Llei 9/2010, de 23 de desembre, de mesures fiscals, admi-
nistratives i de racionalitzacié del sector public), el Pais Basc (disposicié addi-
cional vuitena de la Llei 5/2010, de 30 de desembre, de pressupostos generals de
la Comunitat autdnoma del Pais Basc per a 'exercici 2011), i Aragé (art. 17
delaLlei 3/2011, de 24 de febrer, de mesures en materia de contractes del sector
pubic d’Aragé).

Al costat de les anteriors, altres comunitats autonomes han autoritzat la
creacié d’un organ per a la resolucié de recursos en materia de contractacié:
Castella i Lled (disposicid final setena de la Llei 19/2010, de 22 de desembre, de
mesures financeres i de creacié de 'ens public Agencia d’Innovacié i Financa-
ment Empresarial de Castella i Lled), Galicia (art. 38 de la Llei 15/2010, de 28
de desembre, de mesures fiscals i administratives), i Catalunya, on es va dictar en
data 14 d’octubre de 2011 una resolucié per la qual es demora la provisié del
titular de I’Organ de recursos contractuals de Catalunya, per motius de reor-
ganitzaci6 interna (disposicié addicional quarta de la Llei 26/2009, de 23 de
desembre, de mesures fiscals, financeres i administratives) perd finalment per
Resolucié PRE/1014/2012, de 31 de maig, del Departament de la Presidencia
es va nomenar el director de 'drgan administratiu esmentat, i Cantabria (dispo-
sicié addicional primera de la Llei 1/2010, de 27 d’abril, per la qual es modifi-
quen la Llei 6/2002, de 10 de desembre, de réegim juridic del Govern i de '’Ad-
ministracié de la Comunitat Autonoma de Cantabria, i la Llei 11/2006, de
17 de juliol, d’organitzacié i funcionament del servei juridic).

No obstant aixo, fins al 30 de juny de 2011 (data de tancament d’aquest
article), només Aragé (de manera transitoria), Madrid i Pais Basc, a més de cre-
ar-los, havien constituit efectivament aquests organs.

La segona opcié és que les comunitats autbnomes atribueixin la competen-
cia per a la resolucié dels recursos al Tribunal Administratiu Central de Recursos
Contractuals, subscrivint a aquest efecte el corresponent conveni amb ’Admi-
nistracié General de 'Estat. De moment, no hi ha noticia que cap comunitat
autdnoma hagi subscrit aquest conveni.

A les opcions anteriors, encara hem d’afegir-hi una tercera, prevista a la dis-
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posicié transitoria segona de la Llei 34/2010 i que continua recollint el TRLCSP,
en la disposicié transitoria setena, que preveu que mentre no hagin creat els seus
propis drgans encarregats de la resolucié de recursos o qiiestions de nul-litat, o
subscrit un conveni per a la seva resolucié mitjangant el Tribunal Administratiu
Central, «la competencia per a la resolucié dels recursos continuara encomanada
als mateixos drgans que la tenien atribuida amb anterioritat». Es a dir, mantenir
la competencia de 'organ de contractacié per resoldre el recurs (quan es tracti de
contractes d'una Administracié publica), o del titular del departament, organ,
ens o organisme al qual estigui adscrita 'entitat contractant o correspongui la
seva tutela (si aquesta no té el caracter d’ Administracié publica).

Ara bé, en aquests suposits, el procediment de tramitacié dels recursos s'aco-
modara al que disposen els articles 42 a 48 TRLCSP o, si s'escau, els articles 103 a
108 LCSE i, a més, quan les resolucions no siguin totalment estimatories, o quan
sent-ho, hagin comparegut en el procediment altres interessats diferents del recur-
rent, no seran executives fins que siguin fermes o, si han estat objecte de recurs, fins
que P'organ jurisdiccional competent, no decideixi sobre la seva suspensid.

Encara que caracteritzat per la seva supletorietat i transitorietat, entenem
que aquest sistema no sajusta a les directives de recursos.

D’altra banda, en 'ambit de les corporacions locals, la competencia per a
resoldre els recursos s'estableix per les normes de les comunitats autdbnomes,
quan aquestes tinguin atribuida competencia normativa i d’execucié en matéria
de regim local i contractacid, segons disposa I'article 41.4 del TRLCSP.

En tot cas, la principal caracteristica d’aquests nous tribunals administratius
sera la independéncia funcional en I'exercici de les seves competencies, la qual es
reforca amb la inamovibilitat que deriva de la designacié dels seus membres (art.
41.1, paragraf 7 del TRLCSP), que només podran ser remoguts dels seus llocs
per les causes legalment establertes.

[ aix{ mateix, cal tenir cura també de la publicitat de les resolucions dictades
per aquests organs independents (solament ho fan el TARC i Aragd); i manca un
procediment per a resoldre eventuals conflictes entre drgans autonomics o entre
el TARC i un 6rgan autondmic.

Per finalitzar i amb relacié a aquest tema, crec que es troben a faltar, per
exemple, una ampliacié de 'ambit del recurs especial en materia de contractes
als «petits contractes», que podrien recollir les CCAA (sobre aquesta qiiestié sén
destacables Illes Balears i Navarra), i és la manera d’atorgar la proteccié necessa-
ria a petites i mitjanes empreses. A més, també es podria ampliar 'esmentat re-
curs a qiiestions que es donen en la «fase d’execucié» dels contractes.

D’altre banda, cal fer també referéncia a la Llei de contractes en matéria de
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defensa i seguretat de 2011, quan introdueix un paragraf final, a I'apartat 2 de
Particle 310 LCSP en la disposicié final primera, que amb I. GALLEGO COR-
COLES considerem inadmissible, quan exclou «del recurs especial en materia
de contractes els actes dels drgans de contractacié dictats en relacié amb les
modificacions contractuals no previstes en els plecs (...)». I és inadmissible per-
que no oblidem que una modificacié contractual no prevista als plecs, si exce-
deix certs limits, constitueix una nova adjudicacié. I recordem també que el
TJUE ha reiterat que la D. 89/665/CEE saplica a fotes les decisions adoptades
per les entitats adjudicadores subjectes a les normes del dret comunitari en ma-
teria de contractes publics i no estableix cap restriccié pel que fa a la naturalesa i
al contingut de les esmentades decisions.

En definitiva, la conquesta de la seguretat juridica en 'ambit de la contracta-
cié publica, cada vegada es presenta més irrealitzable en el nostre ordenament
juridic.
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DAS RECHT AUF EINE GUTE VERWALTUNG
IN DER EUROPAISCHEN UNION

Siegfried Magiera*
Univ.-Prof. M. A. (Political Science), Jean Monnet-Lehrstubl fiir Europarecht
(ad personam), Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissenschafien Speyer

I. Einleitung

Erstmals im Recht der Europiischen Union gewihrleistet Art. 41 der
Grundrechtecharta allen Personen ausdriicklich ein ,Recht auf eine gute Ver-
waltung®. Dieses umfasst insbesondere ein Recht auf Anhérung, auf Aktenzu-
gang und auf Entscheidungsbegriindung, ferner ein Recht auf Schadensersatz
bei Amtspflichtverletzungen sowie ein Recht auf Korrespondenz mit der Ver-
waltung.

Die in dieser Bestimmung nunmehr vertraglich zusammengefassten Rechte
ergeben sich allgemein aus der Rechtsprechung des europiischen Gerichtshofs
und finden sich teilweise auch im AEU-Vertrag verankert. Das Recht auf eine
gute Verwaltung steht zudem im Zusammenhang mit einer Reihe anderer Uni-
onsrechte. Hervorzuheben sind das Recht auf Zugang zu Dokumenten und auf
Datenschutz, auf Beschwerden an den Biirgerbeauftragten, auf Petitionen an
das Parlament oder auf Gerichtsschutz. Es wird schliefSlich gestirkt durch die
allgemeinen vertraglichen Anforderungen an eine offene, effiziente und unab-
hingige europiische Verwaltung.

Die Einbeziehung des Rechts auf eine gute Verwaltung in die Grund-
rechtecharta geht auf eine Anregung des Europiischen Biirgerbeauftragten zu-
riick, der sich frithzeitig und erfolgreich fiir ein Grundrecht der Biirger auf eine
offene, rechenschaftspflichtige und dienstleistende Verwaltung einsetzte.

*Dieser Beitrag beruht auf der Kommentierung des Verfassers von Art. 41 EU-Charta der
Grundrechte, in: Jiirgen Meyer (Hrsg.), Charta der Grundrechte der Europiischen Union, No-
mosKommentar, Baden-Baden, 3. Aufl. 2011, S. 518-528, die auch zahlreiche weiterfithrende
Nachweise enthilt.
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Da das Recht auf eine gute Verwaltung und die mit ihm gewihrleisteten Ein-
zelrechte ihre Grundlage im Vertragsrecht der Union haben, erfolgt ihre Ausiibung
im Rahmen der jeweils vertraglich festgelegten Bedingungen und Grenzen.

II. Bedeutung und Begriff

Mit Art. 41 Grundrechtecharta wurde erstmals auf europiischer Ebene ein
tibergreifendes ,Recht auf eine gute Verwaltung® normiert. Die Unionsvertrige
enthalten demgegeniiber lediglich begrenzte Einzelrechte, wie das Recht auf
eine Entscheidungsbegriindung oder das Recht auf Korrespondenz mit der
Verwaltung.

Ansiitze fiir eine zusammenfassende Regelung von Grundsitzen guter Ver-
waltung finden sich jedoch im Verfassungsrecht einiger Mitgliedstaaten und in
der Praxis internationaler Organisationen.

Grundsitze einer ,guten Verwaltungsfithrung® oder einer ,,ordnungsgemi-
Ben Verwaltung® waren seit lingerem auch in der Rechtsprechung des europi-
ischen Gerichtshofs anerkannt. Ahnlich geht das deutsche Bundesverfassungs-
gericht von einem Anspruch auf ein , faires* Verwaltungsverfahren® aus, das zu
den wesentlichen Ausprigungen des Rechtsstaatsprinzips gehére.

Ein besonderer Bedarf, ein allgemeines Recht auf eine gute Verwaltung zu
entwickeln, ergab sich fiir das Unionsrecht mit der Einfiihrung des Amtes eines
Europiischen Biirgerbeauftragten durch den Vertrag von Maastricht. Der Biir-
gerbeauftragte ist fiir Beschwerden von Unionsbiirgern und anderen Personen
bei Verwaltungsmissstinden zustindig und folglich damit beauftragt, zur Ge-
wihrleistung einer guten Verwaltung beizutragen.

Anhaltspunkte fiir eine gute Verwaltung lassen sich aus der Abgrenzung
zum Verwaltungsmissstand gewinnen. Ein solcher Missstand ist durch einen
Verstofd gegen Regeln oder Grundsitze gekennzeichnet, die fiir die Verwaltung
verbindlich sind. Eine gute Verwaltung umfasst demnach allgemein die Einhal-
tung aller rechtlichen Pflichten und sonstigen Gebote im internen Bereich wie
im externen Verhiltnis zu den Biirgern und sonstigen Betroffenen.

Art. 41 Grundrechtecharta beschrinkt sich demgegeniiber in einem enge-
ren Sinn auf die Aulenbezichungen der Verwaltung, indem er jeder Person
bestimmte Rechte bei der Behandlung ihrer Angelegenheiten einrdumt. Das
»Recht auf eine gute Verwaltung® erschopft sich jedoch nicht in einer Zusam-
menfassung der in dieser Bestimmung beispielhaft aufgefithrten Rechte. Viel-
mehr folgt aus ihr, dass es sich um ein eigenstindiges Grund- oder Kernrecht
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handelt, das jeder Person eine ,gute Verwaltung® gewihrleistet. Damit ist si-
cherzustellen, dass die Anliegen der Biirger unparteiisch, gerecht und fristge-
mifl im Rahmen einer funktionsfihigen und effektiven Verwaltung erledigt
werden.

Der genauere Inhalt liegt — wie bei anderen Grundrechten — nicht unmit-
telbar und starr fest, sondern ist allmihlich — nach Sachmaterien, niheren Um-
stinden und Stand der Rechtsordnung — zu entwickeln. Wegweisende Anhalts-
punkte ergeben sich insoweit aus den einzelnen Bestimmungen des Art. 41
Grundrechtecharta sowie allgemein aus den Grundsitzen der Demokratie und
der Rechtsstaatlichkeit.

III. Berechtigte und Verpflichtete

Art. 41 Grundrechtecharta berechtigt nicht nur die Staatsangehérigen der
Mitgliedstaaten als Unionsbiirger, sondern uneingeschrinke alle — natiirlichen
und juristischen — Personen, soweit deren eigene Angelegenheiten betroffen
sind. Verpflichtet sind die Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der
Union, so dass die gesamte europiische Verwaltung einbezogen ist. Die Mit-
gliedstaaten sind in dieser Chartabestimmung hingegen nicht genannt und
deshalb auch nicht aus ihr verpflichtet.

Unberiihre bleibt jedoch die Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Beach-
tung der Grundsitze einer guten Verwaltung aufgrund des europidischen Ver-
tragsrechts sowie der dazu ergangenen Rechtsprechung der europiischen Ge-
richtsbarkeit.

IV. Einzelne Ausprigungen

Wihrend Art. 41 Abs. 1 Grundrechtecharta den Grund- oder Kerngehalt
des Rechts auf eine gute Verwaltung — wie dargestellt — allgemein umschreibr,
normiert Art. 41 Abs. 2 Beispiele fiir einzelne Ausprigungen dieses Rechts.

1. Recht auf Anhorung
Dazu gehért zunichst das Recht auf Anhorung, d.h. das Recht jeder Per-

son, gehort zu werden, bevor ihr gegeniiber eine fiir sie nachteilige individuelle
Mafinahme getroffen wird. Es dient der Verteidigung des Einzelnen in allen
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Verwaltungsverfahren, die zu einer ihn beschwerenden Entscheidung fiihren
konnen. Deshalb wird es — neben Anhérungsrecht — auch Verteidigungsrecht
genannt.

Im Einzelnen umfasst es einen Anspruch auf Unterrichtung durch die Ver-
waltungsbehérde, wenn die Interessen des Betroffenen durch die Entscheidung
spiirbar beeintrichtigt werden kénnen, wenn dem Betroffenen insbesondere
Sanktionen, etwa eine Geldbufle oder ein Zwangsgeld, drohen. Ferner gibt es
dem Betroffenen einen Anspruch auf Stellungnahme, wenn auch nicht not-
wendigerweise auf eine miindliche Anhérung. Schliefilich hat der Betroffene
einen Anspruch auf Beriicksichtigung seiner Auferungen, nicht jedoch auf
eine bestimmte Entscheidung.

Eine Verletzung des Anhsrungsrechts fiithrt nur dann zu einer Nichtiger-
klirung der Entscheidung, wenn das Verfahren ohne diese Verletzung zu einem
anderen Ergebnis hitte fithren konnen.

2. Recht auf Akteneinsicht

Ausdriicklich genannt ist zweitens das Recht auf Akteneinsicht, d.h. das
Recht einer jeden Person auf Zugang zu den sie betreffenden Akten. Es be-
schrinkt sich auf Akten, die den Einsichtsbegehrenden selbst betreffen. Da-
durch unterscheidet es sich von dem allgemeinen Recht auf Dokumentenzu-
gang gemif$ Art. 42 Grundrechtecharta.

In beiden Fillen unterliegt das Zugangsrecht der Begrenzung. Zu wahren
sind vor allem das berechtigte Interesse der Vertraulichkeit sowie das Berufs-
und Geschiftsgeheimnis anderer Personen. Ob das Akteneinsichtsrecht zu ge-
wihren oder aus Griinden entgegenstehender Rechtspositionen zu verweigern
ist, bedarf der Abwigung und Entscheidung im konkreten Einzelfall. Bei Ver-
weigerung der Einsichtnahme kann eine belastende Entscheidung nicht auf die
vorenthaltene Information gestiitzt werden.

3. Recht auf Entscheidungsbegriindung

Hervorgehoben wird drittens die Pflicht der Verwaltung, ihre Entscheidun-
gen zu begriinden, und damit ein Recht der Betroffenen auf eine Entschei-
dungsbegriindung. Die Begriindungspflicht soll vor allem den Betroffenen die
Wahrung ihrer Rechte gegeniiber einer sie verpflichtenden Entscheidung er-
mdglichen. Dariiber hinaus soll sie zur Selbstkontrolle der Verwaltung beitragen
und deren Rechtskontrolle durch die Gerichtsbarkeit gewihrleisten.
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Dementsprechend muss die Begriindung im konkreten Fall die Uberlegun-
gen der erlassenden Institutionen so klar und eindeutig wiedergeben, dass die
Betroffenen zur Wahrung ihrer Rechte und die Gerichte zur Gewihrleistung
ihrer Rechtskontrolle die tragenden Griinde erkennen kénnen. Nicht erforder-
lich ist es jedoch, dass alle tatsichlich und rechtlich erheblichen Gesichtspunk-
te genannt werden.

Eine mangelnde oder unzureichende Begriindung macht die Entscheidung
fehlerhaft und kann nach Erlass nicht mehr nachgeholt werden. Zur Nichtig-
keit der Entscheidung fiihrt der Fehler jedoch nur, soweit es sich um eine Ver-
letzung wesentlicher Formvorschriften handelt, wobei auf den konkreten Fall
abzustellen ist.

4. Sonstige Rechte

Die nicht erschépfende Aufzihlung in Art. 41 Abs. 2 Grundrechtecharta
lasst Raum fiir weitere Ausprigungen des Rechts auf eine gute Verwaltung.
Anhaltspunkte fiir einzelne solcher Ausprigungen lassen sich der Rechtspre-
chung der europiischen Gerichtsbarkeit sowie dem vom Europiischen Biirger-
beauftragten ausgearbeiteten Kodex fiir eine gute Verwaltungspraxis entneh-
men.

Dieser soll nach dem Wunsch des Europiischen Parlaments in eine Verord-
nung aufgenommen werden, die verbindlich fiir die Verwaltungspraxis aller
Organe und Einrichtungen gilt. Damit wire ein Beitrag zu mehr Rechtssicher-
heit geleistet, da die Unionsinstitutionen bisher unterschiedliche Grundsitze
anwenden, deren Rechtsverbindlichkeit nicht sicher gewihrleistet ist.

Soweit der Kodex sich nicht auf Rechte bezieht, die in der Grundrechtechar-
ta schon ausdriicklich genannt werden, verweist er auf elementare Grundsitze
einer guten Verwaltung, beispielsweise Rechtmifligkeit, Nichtdiskriminierung,
VerhiltnismifSigkeit, Missbrauchsverbot, sowie auf Gebote des Anstands, wie
Fairness, Hoflichkeit, oder auf technische Notwendigkeiten, etwa Empfangsbe-
stitigung, Weiterleitung an die zustindige Stelle, Bekanntgabe, Registrierung,.

V. Recht auf Schadensersatz
Gemif$ Art. 41 Abs. 3 Grundrechtecharta hat jede Person einen Anspruch

darauf, dass die Union den durch ihre Organe oder Bediensteten in Ausiibung
ihrer Amtstitigkeit verursachten Schaden nach den allgemeinen Rechtsgrund-
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sitzen ersetzt, die den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten gemeinsam sind.
Ein entsprechendes Recht auf Schadensersatz im Bereich auflervertraglicher
Haftung findet sich zudem in Art. 340 AEU-Vertrag.

Das Recht auf Schadensersatz erscheint als Ausprigung oder Konsequenz
des in der Grundrechtecharta gewihrleisteten grundlegenden Rechts auf eine
gute Verwaltung, die auch fiir fehlerhaftes Amtshandeln einzustehen hat. Die
nihere Ausgestaltung des Haftungstatbestands obliegt der europiischen Ge-
richtsbarkeit, die ihre Aufgabe durch wertende Rechtsvergleichung im Rahmen
der ihr immanenten schépferischen Rechtsfortbildung wahrzunehmen hat.

Anspruchsberechtigt ist jede durch ein Organ oder einen Bediensteten der
Union geschidigte Person; verpflichtet ist grundsitzlich die Union als Rechts-
subjekt.

In Ausiibung ihrer Amtstitigkeit haben die Organe oder Bediensteten
einen Schaden bei Handlungen verursacht, die sich notwendig aus ihren Auf-
gaben ergeben, nicht nur anlisslich einer solchen Aufgabe wahrgenommen
werden, wie etwa bei einer Fahrt mit dem privaten Pkw zur Ausiibung einer
Dienstreise.

Das Recht auf Schadensersatz setzt die Verletzung einer zugunsten der ge-
schidigten Person bestehenden Schutznorm voraus, d.h. einer Norm, die zu-
mindest auch den Interessen des Einzelnen zu dienen bestimmt ist. Nach der
Rechtsprechung des europiischen Gerichtshofs muss der Verstof§ hinreichend
qualifiziert sein, d.h. bei einer Ermessensentscheidung ist eine offenkundige
und erhebliche Grenziiberschreitung notwendig, wihrend bei einem stark ein-
geschrinkten Gestaltungsspielraum eine blofle Rechtsverletzung ausreichen
kann.

Das Verhalten des Organs oder Bediensteten der Union kann in einem
Handeln, aber auch in einem pflichtwidrigen Unterlassen bestehen und muss
grundsitzlich rechtswidrig, nicht jedoch schuldhaft sein. Zu ersetzen ist der
materielle wie der immaterielle Schaden. Er muss unmittelbar im Sinne eines
adiquaten Kausalzusammenhangs durch das Verhalten eines Organs oder Be-
diensteten der Union verursacht sein.

VI. Korrespondenzrecht

SchlieSlich kann sich gemif3 Art. 41 Abs. 4 Grundrechtecharta jede Person
in einer der Sprachen der Unionsvertrige an die Organe der Union wenden
und muss sie eine Antwort in derselben Sprache erhalten.
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Demgegeniiber gewihrleistet die entsprechende Bestimmung des Art. 24
AEU-Vertrag ein solches Recht nach ihrem Wortlaut lediglich jedem Unions-
biirger, der sich zudem nur schriftlich in einer der anerkannten Unionsspra-
chen an bestimmte Unionsinstitutionen wenden kann. Die Abweichungen im
Wortlaut sind im Lichte der allgemeinen horizontalen Chartabestimmungen
zu verstehen. Danach erfolgt die Ausiibung der Chartarechte, die in den Uni-
onsvertrigen begriindet sind, im Rahmen der darin festgelegten Bedingungen
und Grenzen. Dazu gehért auch die Verordnung zur Regelung der Sprachen-
frage fiir die Europiische Union.

Daraus ergibt sich, dass die Erweiterung des Kreises der Berechtigten tiber
die Unionsbiirger hinaus jedenfalls insoweit gerechtfertigt ist, als es sich um
Personen handelt, die der Hoheitsgewalt eines Mitgliedstaats unterstehen, sich
also regelmiflig in einem Mitgliedstaat authalten. Ferner folgt daraus eine
Pflicht zur Beantwortung in einer der vom Absender gewihlten Vertragsspra-
chen. Demgegeniiber begrenzt das geltende Unionsrecht das Korrespondenz-
recht auf die Schriftform. Auch der Kreis der Verpflichteten ist anzupassen, so
dass neben den Organen auch sonstige Einrichtungen der Union erfasst sind.
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Francisco José Rodriguez Pontén
Professor titular de dret administratiu, Universitat de Barcelona

1. Objecte

El sorgiment del dret a una bona administracié en el marc de la Unié Euro-
pea, formulat aix{ a 'art. 41 de la Carta de Drets Fonamentals (CDFUE), impli-
ca el repte de resoldre en quins termes i quina incidéncia té en el dret espanyol.
Tot manllevant els termes d’un celebre article del professor Georges VEDEL'
constatem, en primer lloc, com el sorgiment i la consolidacié del dret a una bona
administracié a Europa constitueix el context, o un dels contextos, de les evolu-
cions i les transformacions del dret administratiu espanyol i ens interroguem, en
segon lloc, sobre en quina mesura aixd ha suposat o suposa un pretext per tal
d’aconseguir, de manera potser més accelerada o reeixida, determinades reformes
que incideixen sobre certs elements que ofereixen resisténcies notables al canvi.

2. Eldret a una bona administracié: continguts d’un mandat o d’un dret

S’ha discutit sobre la naturalesa juridica del dret a una bona administracié.
Malgrat que sembla clar que en el dret espanyol els continguts que apareixen a
larticle 41 CDFUE no reuneixen la condicié de dret fonamental nou, en la
mesura que es consagren i es tutelen a la Llei 30/1992, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comd (LRJPAC)?

1. VEDEL, Georges, «La loi des 16-24 aofit 1790: Texte? Prétexte? Contexte?», Revue fran¢aise
de Droit Administratif, setembre-octubre 1990.

2. NIETO GARRIDO, Eva, «Administracidon europea y derechos fundamentales: los derechos a
una buena administracién, de acceso a los documentos y a la proteccién de datos de cardcter per-
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—sens perjudici de la possible transcendéncia anul-ladora de la seva vulneracié en
el marc de la causa de nul-litat de ple dret de l'article 62.1.e LRJPAC’- també
sembla clara la consideracié de la bona administracié com a dret subjectiu i no
només com a principi i, fins i tot, com a dret fonamental nou, d’acord amb els
termes de I'art. 41 CDFUE. S’han esmentat diversos arguments en aquesta linia,
des del fet mateix de la seva consagracié en aquest instrument internacional, i la
seva vinculacié en relacié amb el legislador, fins a aspectes relacionats amb la
voluntat de la seva redaccié i amb el contingut innovador en alguns punts, en
comparacié del reconeixement anterior d’aquest dret a la Unié Europea.*

Aixd no obstant, també s’han ofert arguments per tal d’entendre que el dret
a la bona administracié respon més a un principi rector o inspirador de I'ac-
tuacié administrativa que no pas a un dret subjectiu. Concretament, s’ha argu-
mentat que, malgrat que es configuri com a dret a I'article 30 de 'Estatut d’au-
tonomia de Catalunya de 2006 (EAC) (aixi com a d’altres estatuts dels més
recentment aprovats), al costat d’aquest dret es manté la seva presencia com a
principi rector de I'actuacié administrativa.’

Dins els tractaments doctrinals més detallats sobre aquesta qiiesti6 s’ha ex-
plicitat, tot reflectint aixi la complexitat del tema, la triple naturalesa juridica de
la bona administracid en el nostre ordenament juridic: principi general del dret,
deure juridic i dret subjectiu.®

3. Eldreta una bona administracié percebut com a element de potenciacié
d’aspectes que van més enlla de P'estricte compliment de les normes

Sense que el nostre objectiu sigui entrar en el fons de la qiiesti6 de la natu-
ralesa juridica de dret subjectiu o de principi, volem destacar que en el context

sonal», a NIETO GARRIDO, Eva i MARTIN DELGADO, Isaac, Derecho administrativo europeo en el
Tratado de Lisboa, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, 2010, p. 66.

3. Vid. en aquest sentit EMBID IRUJO, Antonio, £/ ciudadano y la Administracion, INAP,
Madrid, 1994, pp. 62-66.

4. Vid. NIETO GARRIDO, «Administracion europea...», gp. cit., pp. 65-68 i 86-87.

5. Vid. TorNOS Mas, Joaquin, «El dret a una bona administracié», Sindicatura de Greuges
de Barcelona, 2007, pp. 21 i 44-45.

6. En aquest sentit, PONCE i SOLE, Juli, «El derecho a una buena administracién: derecho
administrativo y lucha en pos de una buena gestién publica», a ToRNOS Mas, Joaquin (coord.),
Comentarios a la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen juridico y de procedimiento de las Admini-
straciones Piiblicas de Catalunia, lustel, Madrid, 2012, pp. 232-233.
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d’aquesta discussid, sha remarcat un element important: el fet que quan es
parla del dret a una bona administracid, alldo que té més forga i interes, alldo que
aporta alguna cosa de nou, és la seva consideracié com a principi consistent a
legitimar l'activitat administrativa a partir, no només del compliment estricte,
objectiu i imparcial de la legalitat, sin6 també, i sobretot, de donar una respos-
ta adequada a les demandes dels ciutadans. D’aquesta manera, sha dit que el
principi de bona administracié se situa en la linia d’intentar «superar la visi6
estrictament formal que legitima "Administracié» amb el compliment de la
llei, i és que «administrar bé és una mica més que respectar el principi de
legalitat».” També sha dit que, més enlla de les manifestacions del contingut
de l'art. 41 CDFUE, aconseguir una bona administracié, no només en el pla
de les garanties juridiques, siné amb un augment de la qualitat dels serveis i
activitats administratives, és una finalitat primordial de I'actual dret adminis-
tratiu.®

Es tractaria, aix{, tot situant el ciutada en el centre de les preocupacions de
Pactivitat administrativa, d’entendre la bona administracié com un element
que permeti copsar la diversitat de situacions i la consegiient diversitat necessa-
ria de respostes per part de 'Administracié, més enlla dels patrons sovint uni-
formes del que suposa una perspectiva aferrada al compliment estricte i formal
de les normes.

En les analisis doctrinals més completes i fonamentades de la nocié de
bona administracié s’han posat en relleu diverses dimensions que se situen en
aquesta linia. Aixi, entre molts altres aspectes, s’ha destacat com a contingut
concret del deure de bona administracié una actuacié administrativa que, a
més de no vulnerar les normes, sigui efica¢.” Una actuacié administrativa que
ha d’esmergar tots els recursos necessaris per tal d’arribar a la millor solucié
possible en cada cas, sense limitar-se al compliment estricte de la legalitat. Una
concepcid que justament ha estat precedida de I'analisi critica dels paradigmes
que han condicionat el procediment administratiu a Espanya, el formalisme
dels quals ha implicat un obstacle per tal d’obtenir-ne tot el potencial.’” El

7. TorNOs Mas, «El dret a una bona administracié», op. cit., pp. 27, 31 i 35.

8. SANCHEZ MORON, Miguel, Derecho Administrativo. Parte General, Tecnos, Madrid, 72 ed.,
2011, p. 66.

9. PONCE SOLE, Juli, Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administra-
tivo debido. Las bases constitucionales del procedimiento administrativo y del ¢jercicio de la dis-
crecionalidad, Lex Nova, Valladolid, 2001, p. 439.

10. Vid. el desenvolupament de la qiiestié a PONCE i SOLE, Deber de buena administracién y
derecho al procedimiento administrativo debido. .., op. cit., pp. 45-126.
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transit cap a una bona administracié, reconeguda com a dret, justament obli-
garia a fer entrar dintre de 'ambit del juridicament exigible pautes o obligaci-
ons delimitades abans dnicament de forma negativa pel principi d’interdiccié
d’arbitrarietat."!

La construccié doctrinal que sha fet de la nocié de bona administracié en
el dret comparat apunta a la rellevancia de la dialectica entre la legalitat i 'opor-
tunitat: la insercié de 'oportunitat en el control de la legalitat enriquiria aquest
control, tal com es recull en 'obra de BousTa.'?

Hem de destacar la definicié que de la bona administracié ha fet el Sindic
de Greuges de Catalunya:

«una bona administracié és la que informa, la que escolta i la que res-
pon, la que actua de manera transparent, la que impulsa la participacié dels
ciutadans, la que gestiona amb rigor i la que assumeix plenament les seves
responsabilitats».'

Cal observar com aquesta definicid, tot i que els seus elements poden reflec-
tir sengles exigencies legals, posa émfasi en I'aspecte de I'actitud o el taranna,
més que no pas en I'aspecte legal o formal de I'activitat administrativa. Destaca,
en aquest sentit, la utilitzacié dels temps verbals i 'apel-lacié a accions com la
d’impulsar o assumir plenament. Aixd també és coherent amb la funcié institu-
cional del Sindic, centrada de manera particular en els aspectes que comporten
elements afegits als estrictament legals.'*

4. El dret a una bona administracié: pretext de la voluntat
de transformacions?

Arribats a aquest punt es pot plantejar una certa paradoxa: el dret europeu,
que sempre ha actuat en un context de nocions materials i d’exigencia de mesu-
res realment efectives per aconseguir determinades finalitats, per sobre d’ele-

11. Vid. En aquest sentit les interessants reflexions de PONCE i SOLE, « El derecho a una bu-
ena administracién... », op. cit., pp. 228-229.

12. Bousta, Rhita, Essaz sur la notion de bonne administration en Droit Public, L Harmattan,
Paris, 2010, pp. 373-378 1378 ss.

13. Sindic de Greuges de Catalunya, Codi de Bones Practiques Administratives. Recopilacid de
bones practiques suggerides pel Sindic a les administracions, Barcelona, 2009, p. 6.

14. Vid. en aquest sentit la p. 7 del document esmentat.
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ments formalistes, ha consagrat un dret a la bona administracié en larticle 41
CDFUE, en uns termes que no representen novetats essencials en relacié amb
el que fa temps preveuen les lleis espanyoles, fins i tot en algun cas preconstitu-
cionals: audiencia, accés a 'expedient, obligacié de motivar i dret a la reparacié
dels danys causats. Un dret a la bona administracié que, perd, a I'’hora de ser
interpretat a Espanya, es fa amb un especial émfasi en el contingut d’un princi-
pi que vagi més enlla del que representa el compliment de les lleis i que ultra-
passa clarament I'ambit de giiestions recollides en l'article 41 CDFUE.

Una de les sorpreses que es poden produir en I'establiment de la recepcié
d’aquest dret a Espanya és la diversitat de continguts dels preceptes que el recu-
llen, fins i tot entre normes d’idéntic rang, com és el cas dels estatuts d’autono-
mia.”” A més d’elements com els recollits a I'article 41 CDFUE, hi apareixen
temes tan diversos com la proporcionalitat de 'actuacié administrativa, la par-
ticipacid dels ciutadans, I'obtencié d’informacid, la proteccié de dades perso-
nals, 'accés a 'ocupacié publica, o la formulacié de queixes.

Pero, sobretot, des del punt de vista qualitatiu, cal destacar que la bona
administracié ha representat un motiu gracies al qual sha actualitzat el llen-
guatge i 'enfocament de les lleis més recents, especialment en I'ambit autono-
mic, que regulen I'actuacié administrativa i que han significat una renovacié, en
major o en menor mesura, del plantejament de les relacions amb els ciutadans.
Potser I'exemple més clar en aquest sentit ve donat per la Llei de les Illes Balears
4/2011, de 31 de marg, de la bona administracié i del bon govern, que en la
seva exposicié de motius destaca el pas d’un tipus d’organitzacié «especialment
preocupada per la imparcialitat i 'aplicacié objectiva de la llei i per la preserva-
ci6 de 'ordre public i del juridic» a un altre «més centrat en el desenvolupament
de nous serveis en el marc de I'estat del benestar». El titol primer d’aquesta llei
inclou com a elements de la bona administracié 'accessibilitat, 'administracié
electronica i la simplificacié; la transparencia en la gestid i els sistemes de gestié
i la qualitat de les organitzacions i dels serveis publics.

La idea de la reorientaci6 cap al paper central del ciutada en la regulacié
administrativa resta palesa en I'exposicié de motius de la Llei de Castella i Lle6
2/2010, d’11 de marg, de derechos de los ciudadanos en sus relaciones con la Ad-
ministracion de la Comunidad de Castilla y Ledn y de gestion piiblica, en que es
diu que el precepte que reconeix el dret a una bona administracié «impone un
replanteamiento del estatuto juridico de las personas cuando se relacionan con los

15. Es poden comparar per exemple els articles 30, 31 i 12, respectivament, dels Estatuts
d’autonomia de Catalunya de 2006, d’Andalusia de 2007 i de Castella i Lled de 2007.
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servicios administrativos, convirtiendo lo que hoy son disposiciones organizativas en
derechos subjetivos».

En casos com aquests observem I'important rol de la formulacié de drets
dels ciutadans com a mecanisme d’impuls de la modernitzacié o reforma admi-
nistrativa que, de manera general, ja shavia detectat en 'evolucié de 'Adminis-
traci6 espanyola en la Llei 30/1992 i també en la Llei 11/2007, d’accés electro-
nic als serveis publics.'

D’altra banda, la Llei de Catalunya 26/2010, del 3 d’agost, de régim juridic
i de procediment de les administracions publiques de Catalunya, en el seu arti-
cle 22, amplia de manera notable els continguts inclosos en el dret a una bona
administracié en relacié amb l'article 30 EAC, tot dedicant especial atencié a la
necessitat de fomentar els processos de participacié ciutadana en les actuacions
administratives. Aquest precepte, perd, ha estat valorat com una oportunitat
desaprofitada d’haver incorporat elements destacables."”

Cal també indicar que la garantia del dret a una bona administracié ha estat
pres com a element determinant de I'elaboracié d’algun codi de conducta de les
administracions publiques,'® codis la naturalesa dels quals planteja una serie de
problemes en els quals aquif no entrarem.

5. El dret a una bona administracié com a oportunitat
per a la introduccié de vectors sensibles de transformacié

Tenint en compte el que s'acaba d’indicar, podriem formular una hipotesi.
El dret a una bona administracié és producte d’un llarg procés de decantacié en
el dret europeu, les exigencies molt variades de fons del qual queden clarament
plasmades en el Codi europeu de bona conducta administrativa de 'any 2005,
que concreta a la practica el dret a una bona administracié de I'art. 41 CDFUE.
Malgrat que el contingut d’aquest precepte bé podria ser equiparat a les previsi-
ons de les lleis de procediment d’Espanya, amb més tradicié codificadora que en
el cas d’altres paisos, hi ha la consciéncia que no és suficient amb una mera apel-

16. Vid. MALARET i GARCIA, Elisenda, «La modernisation administrative en Espagne: entre
Iélan de la réforme de I'Etat et la discontinuité de la réforme de ’administration», Revue frangaise
de Droit Administratif, maig — juny 2009, p. 612.

17. PoNCE i SoLE, «El derecho a una buena administracién...», op. cit., pp. 247-249.

18. De manera explicita per exemple en el cas del Codi de conducta de la Comarca de So-

brarbe de maig de 2010 (p. 6).
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lacié al text de la llei. S6n conegudes les interpel-lacions del dret europeu; perd
també les d’esferes internacionals d’ambit més extens, com ara les de TOCDE,
en materia de qualitat de la regulacié, que han posat eémfasi en I'excessiu forma-
lisme o legalisme de la cultura administrativa espanyola, amb mancances desta-
cades a nivell de supervisié efectiva del compliment de les normes, de determi-
nacié dels seus efectes practics, o d’existencia d’elements o parametres concrets
per tal de fer possible la millora efectiva dels processos de decisié."

Un context en el qual, doctrinalment, ja s’ha remarcat la necessitat de supe-
rar antics paradigmes del procediment administratiu en benefici d’'una bona
administracié, com a mecanisme efectiu de comprensié del procediment admi-
nistratiu, com a institucié que possibilita 'adopcié de decisions de qualitat,”
una bona administracié que situa, aixi, en el centre d’atencid, la qiiestié del
mandat de ponderacié diligent* i que apel-laria, doncs, de manera precisa, al bon
ts dels mitjans en mans de ’Administraci6, a una adaptacié equilibrada dels
mitjans dels quals disposa.”

No és casual, doncs, que algunes reformes normatives, al fil del desenvolu-
pament del dret a una bona administracid, optin per la creacid, per exemple, de
guies metodologiques d’aplicacié en materia d’elaboracid i revisié de disposici-
ons normatives i de simplificacié i racionalitzacié dels procediments.”

La bona administracié, impregnada de totes les exigencies de fons que obli-
guen a revisar I'efectivitat de I'aplicacié de les garanties formals i juridiques de
'ordenament espanyol seria, doncs, I'ocasié per tal d’'impulsar elements de can-
vi que afecten dimensions especialment resistents, ateses les particularitats del
nostre passat més immediat. No és casual, tampoc, en aquest sentit, que alguna
disposicié com la Llei de Galicia 4/2006, de 30 de juny, de transparencia e de
boas prdcticas na Administracion piiblica galega, molt centrada en aspectes vin-
culats a la transparéncia en ambits com els contractes publics i activitat de
foment, expliciti en el seu preambul que les seves mesures «contribuirdn a facer
mdis efectivo o dereito a unha boa administracion.

19. En aquest sentit, es pot veure OCDE, La réforme de la réglementation en Espagne. La
capacité du gouvernement i produire des réglementations de grande qualizé, 2000, pp., entre d’altres,
15,27, 33,44 145.

20. Vid. PoNce SoLE, Juli, Deber de buena administracion y derecho al procedimiento admini-
strativo debido. .. ,0p. cit., pp. 45-211.

21. PoNck i SoL, «El derecho a una buena administracién...», op. cit., p. 241.

22. BousTA, Essai sur la notion..., op. cit., p. 219

23. Article 7 del Decret 43/2010, de 7 d’octubre, de Castella i Lled, de mesures de millora

en la qualitat normativa.
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En aquest sentit, podriem identificar uns nuclis concrets de transformaci-
ons que han de lluitar contra fortes inercies historiques i que haurien trobat en
el dret a una bona administracié un context idoni i un pretext oportd d’impuls:
la confianga, més enlla de la seguretat juridica; la transparencia, més enlla de la
publicitat formal; la independéncia, més enlla de la imparcialitat; la qualitat i la
proactivitat, més enlla de la legalitat; i la responsabilitat plena, més enlla de la
garantia patrimonial.
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