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RESUMEN

Una las principales caracteristicas del recurso especial en materia de contratacion publica regulado por
la LCSP es que su tramitacion y resolucion se atribuye a érganos administrativos creados ad hoc —los
denominados tribunales administrativos de recursos contractuales (TARC)—, especializados en materia de
contratacion y dotados de garantias de independencia, tanto frente al érgano de contrataciéon como frente
a los posibles licitadores interesados.

Es por ello que el propdsito de este trabajo consiste en aproximarse al régimen juridico de los diferentes
TARC existentes en Espana —prestando especial atencion a aquellos creados por las Comunidades
Auténomas y las entidades locales—, para comprobar si éstos se han configurado realmente como un
auténtico 6rgano independiente.

Para ello, tomando como referencia los condicionantes que derivan directamente del Derecho de la Unién
Europea, analizaremos algunos de los elementos mas relevantes de la organizacién y funcionamiento de
dichos érganos, tales como la forma de designacion de sus miembros, la duracion de su mandato y su
revocabilidad o la apariencia de independencia respecto de las partes.
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ABSTRACT

One of the main characteristics of the special administrative appeal on the award of public contracts,
regulated by the LCSP, is that its resolution is attributed to administrative bodies created ad hoc —the

' Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion “Hacia un mejor control de la contratacion publica local: los tribunales
administrativos de recursos contractuales como 6rganos cuasi jurisdiccionales” (PID2019-106255GB-100), financiado por el Ministerio
de Educacion y Ciencia.
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so-called administrative courts of contractual appeals (TARC)-, specialized in public procurement and
endowed with guarantees of independence, both from the contracting authorities and from potential
interested bidders.

Thus, the aim of this paper is to approach the legal regime of the different TARC existing in Spain —paying
special attention to those created by the Autonomous Communities and local entities—, to check if they
have really been configured as a real independent bodies.

To that end, taking as a reference the conditions that come directly from European Union Law, we will
analyse some of the most relevant elements of the organization and functioning of these bodies, such as
the way in which their members are appointed, the duration of their mandate and its revocability or the
appearance of independence from the parties.

KEYWORDS

Public Procurement; administrative courts for contractual appeals; special administrative appeal on the
award of public contracts; independence; impartiality.
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1. INTRODUCCION

No hace falta insistir mucho en la importancia que juega hoy en dia la contratacion publica en nuestro or-
denamiento juridico. Su indudable relevancia econémica —que en Espafia, como se subraya habitualmente,
supone mas del 11 % del PIB (Junta Consultiva de Contratacién Publica del Estado, 2021, pp. 19-20)-y su
papel como instrumento de gestion de politicas publicas, justifican que esta materia continle siendo objeto
de multitud de estudios académicos, dirigidos no solo a examinar la preparacién, adjudicacion y ejecucion
de los distintos tipos contractuales, sino también la propia organizacion administrativa que gestiona dicha
actividad y los mecanismos de control que existen sobre todos ellos.

Es, precisamente, en este ultimo punto en el que debemos situar el objeto de nuestro trabajo. Partiendo
de la idea que, sin un verdadero sistema de garantias juridicas, todo el marco normativo de la contratacion
publica correria el riesgo de convertirse en una mera declaracion de principios o buenas intenciones?, que-
remos aproximarnos al sistema de recursos administrativos previsto en la vigente Ley 9/2017, de 8 de no-
viembre, de Contratos del Sector Publico (en adelante, LCSP) y, mas concretamente, al denominado recurso
especial en materia de contratacion publica.

Como es sabido, el recurso especial en materia de contrataciéon publica, regulado actualmente en los
articulos 44-60 de la LCSP, constituye una de las piezas centrales del sistema de garantias previsto por la
LCSP. Este se configura como un procedimiento potestativo de revisién de determinados actos administra-
tivos contractuales por razones de legalidad, que se tramita y resuelve por érganos de la propia Administra-
cion. Ahora bien, mas alla de esta conceptualizacion general, el recurso especial presenta también algunas
singularidades importantes, que lo diferencian claramente de los recursos administrativos ordinarios.

Una de ellas es, sin duda alguna, el concreto 6rgano encargado de su resolucion. A diferencia de lo que
ocurre habitualmente en otros procedimientos, la LCSP asigna esta tarea a 6rganos administrativos creados
ad hoc y especializados en materia de contratacion —los denominados genéricamente tribunales administrati-

2 Pifar Mafias se refiere también a esta idea, cuando afirma que, sin un sistema eficaz de garantias, la normativa comunitaria
en materia de contratacion pubica que «tan trabajosamente se ha elaborado y todavia esta elaborandose, corre el riesgo de no servir
para apenas nada» (Pifiar Mafias, 2004, p. 64).
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vos de recursos contractuales (que abreviaremos como TARC)—, a los cuales, ademas, se dota de garantias
de independencia tanto, frente al érgano de contratacién como frente a los posibles licitadores interesados.

Asi, en el ambito de los poderes adjudicadores del sector publico estatal, el articulo 45.1 de la LCSP
crea el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (en adelante, TACRC), el cual, aunque
adscrito al Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, debera actuar «con plena independencia funcional en
el ejercicio de sus competencias». Y estas mismas exigencias de independencia se hacen extensivas para
los tribunales administrativos de recursos contractuales que las comunidades auténomas y determinadas
entidades locales pueden crear en sus respectivos territorios (ex art. 46 LCSP3).

Desde esta perspectiva, sin entrar a analizar otras especialidades procedimentales del mencionad re-
curso especial igualmente destacables*, podemos afirmar que buena parte de su eficacia parece descansar
sobre la configuracion de los TARC como verdaderos érganos cualificados e independientes de la Adminis-
tracidn, capaces de fiscalizar adecuadamente su actividad contractual. De hecho, es precisamente la inde-
pendencia y la especializacion técnica de dichos érganos las que justifican las amplias facultades que les
asigna la LCSP y que les permitiria, por ejemplo, anular las decisiones ilegales adoptadas durante el proce-
dimiento de adjudicacion (art. 57.2 LCSP) e imponer a la entidad contratante la obligacion de indemnizar a la
persona interesada por los dafios y perjuicios que dicha actuacion le haya podido ocasionar (art. 58.1 LCSP).

Es por ello que, dada la trascendencia de los TARC en el vigente sistema de control de la contratacion
publica, queremos centrar nuestra atencion especificamente en esta figura, analizando si, a la vista de la
regulacion existente, los tribunales administrativos de recursos contractuales existentes en Espafna se han
configurado realmente como un auténtico érgano independiente.

2. LAINFLUENCIA DEL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Para iniciar nuestra exposicion sobre los TARC debemos referirnos, en primer lugar, al Derecho eu-
ropeo, por cuanto la regulaciéon espafiola sobre contratacién publica —y en este punto el recurso especial
en materia de contratacion no es una excepcion— se halla directamente condicionada por la normativa y la
jurisprudencia europea en esta materia.

A tal efecto, podemos decir que la preocupacioén del legislador europeo por generalizar un sistema de
recursos rapido y eficaz en materia de contratacion publica arranca con la Directiva 89/665/CEE, de 21 de
diciembre, relativa a la coordinacién de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas referen-
tes a los procedimientos de recursos en materia de adjudicacion de los contratos publicos de suministros y
obras (en adelante, DRec).

Esta norma juridica —hoy en dia plenamente vigente®- parte de la constataciéon que, por un lado, el De-
recho comunitario no contenia, hasta ese momento, disposiciones especificas que permitieran garantizar su
aplicacion efectiva y que, por el otro, los mecanismos existentes a nivel nacional no siempre permitian velar
correctamente por el respeto de las disposiciones comunitarias en esta materia. De ahi que la DRec proceda
a imponer a los Estados miembros la obligacion de prever un procedimiento especifico de impugnacion, de
caracter nacional, con el objeto de prevenir y reparar los posibles incumplimientos de la normativa en materia
de contratacién publica, especialmente con caracter previo a su ejecucion, esto es, en un momento en que
dichas irregularidades aun puedan ser subsanadas.

3 La Disposicion Adicional Cuadragésimo Cuarta de la LCSP prevé también la posibilidad que los 6rganos competentes de las
Cortes Generales puedan crear también un érgano especifico para la resolucién de los recursos en materia de contratacién que puedan
plantearse en el ejercicio de sus funciones y que, en todo caso, debera respetar las garantias de independencia, cualificacion e inamo-
vilidad previstas en el articulo 45 de la LCSP. En todo caso, por su singularidad, el analisis de este érgano concreto quedara fuera del
objeto de nuestro trabajo.

4 Por ejemplo, podemos mencionar el caracter suspensivo automatico que tiene su interposicién cuando aquello que se impugna
es el acto de adjudicacion del contrato (art. 53 LCSP) o el caracter amplio con que se regula la legitimacién activa para la interposicion
del recurso (art. 48 LCSP).

5 Esta Directiva ha sido modificada en varias ocasiones, por ejemplo, por la Directiva 92/50/CEE, de 18 de junio, que amplié su
ambito de aplicaciéon también a los contratos de servicios; por la Directiva 2007/66/CE, de 11 de diciembre, que pretendia mejorar la
eficacia de los procedimientos de recurso e introdujo importantes novedades en su tramitacion (por ejemplo, en lo que se refiere a los
plazos del recurso, suspensién automatica, etc.); o, mas recientemente, por la Directiva 2014/23/UE de 26 de febrero, que extiende el
recurso también a los contratos de concesion. En cualquier caso, en lo que a nosotros mas nos interesa —las garantias de indepen-
dencia de los TARC- debemos sefialar que las modificaciones introducidas han sido pocas, centrandose esencialmente en cuestiones
terminoldgicas que no afectan realmente a su contenido.
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Entre otras muchas cuestiones, la DRec se refiere también al érgano encargado de resolver dichos
recursos, previendo la posibilidad que esta tarea pueda encomendarse bien a un érgano jurisdiccional, bien
a otro 6rgano que no tenga dicha naturaleza (art. 2.9 DRec®). Por lo tanto, la Directiva no opta por un uni-
co modelo organizativo, sino que, por el contrario, atendiendo a la autonomia institucional de los Estados
miembros, abre la puerta a que éstos puedan atribuir la resolucién del procedimiento tanto a los tribunales de
justicia como a otros érganos de caracter administrativo, que no formen parte del Poder Judicial —tal y como
ha sucedido en Espafia con los TARC-.

Ahora bien, en este ultimo supuesto y aunque la terminologia utilizada es ciertamente equivoca (San-
tamaria Pastor, 2015, pp. 42-43 y Bernal Blay, 2011, pp. 11-12), la Directiva si que se ocupa de fijar los re-
quisitos que deben cumplir dichos 6rganos administrativos. Y lo hace desde una linea claramente restrictiva
(Diez Sastre, 2012, p. 139). En primer lugar, porque el articulo 2.9 de la DRec exige que dichos 6rganos
administrativos sean independientes respecto del poder adjudicador y de cualquier otro érgano que interven-
ga en el procedimiento de contratacion. Y, en segundo lugar, porque si el 6rgano que conoce el recurso no
tiene naturaleza jurisdiccional es necesario que, ademas, su actuacién pueda impugnarse ante un érgano
jurisdiccional, en el sentido del actual articulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (en
adelante, TFUE) —es decir, Unicamente a efectos de poder plantear la cuestion prejudicial ante el Tribunal de
Justicia de la Union Europea (en adelante, TJUE")—.

Es mas, para asegurar dicha conceptualizacion y el cumplimiento de las garantias de independencia
que se les exigen, la Directiva regula a algunos aspectos relacionados con la organizacioén y funcionamiento
de los hipotéticos érganos administrativos nacionales de resolucion de recursos contractuales que pudieran
crearse, imponiéndoles los requisitos siguientes:

«El nombramiento de los miembros de esta instancia independiente y la terminacién de
su mandato estaran sujetos a las mismas condiciones aplicables a los jueces en lo relativo a
la autoridad responsable de su nombramiento, la duracion de su mandato y su revocabilidad.
Como minimo, el presidente de esta instancia independiente debera poseer las mismas cua-
lificaciones juridicas y profesionales que un juez. Esta instancia independiente adoptara sus
decisiones previa realizacién de un procedimiento contradictorio y tales decisiones tendran [...],
efectos juridicos vinculantes» (art. 2.9, in fine, DRec).

Por lo tanto, como puede observarse, la DRec pretendia asegurar la existencia a nivel interno de un
érgano de control juridico —ya fuera éste de naturaleza judicial o no— que ejerciera sus funciones con plena
autonomia, sin estar sometido jerarquicamente ni a la Administracion contratante ni, por supuesto, a los
licitadores interesados®.

Se parte, por lo tanto, de un concepto amplio de independencia, que no se construye Unicamente sobre
la base de criterios formales —como podria ser el tipo de 6rgano, judicial o no, al que se atribuye la resolucion
del recurso-, sino que toma en consideracion también otros criterios funcionales de dichos érganos —como,
por ejemplo, los referidos al nombramiento de sus miembros, la duracion del mandato o su revocabilidad—.

El propio TJUE se ha referido también a estos criterios funcionales a la hora de enjuiciar la adecuacion
de algunos de los 6rganos administrativos de resolucion de los recursos contractuales creados por los dife-
rentes Estados miembros al Derecho europeo —en particular, al analizar su posible configuracién como un
érgano jurisdiccional, a los efectos del vigente articulo 267 del TFUE-.

Una buena muestra de ello la encontramos en la Sentencia de 6 de octubre de 2015, as. C-203/14, Con-
sorci Sanitari del Maresme, en la que el TJUE, a la hora de analizar la independencia del Tribunal Catalan

6 En este punto, véase también la STJUE de 4 de febrero de febrero de 1999, as. C-103/97, Josef Kéllensperger GmbH, que
vino a confirmar dicha interpretacion.

7 Lareferencia al caracter jurisdiccional de dichos 6rganos administrativos, a efectos del actual articulo 267 del TFUE, implica, tal y
como el TJUE ha tenido ocasion de afirmar en varias ocasiones, el cumplimiento acumulativo de los siguientes requisitos: en primer lugar,
que se trate de 6rganos que tengan un origen legal; en segundo lugar, que tengan caracter permanente, en el sentido de que no se hayan
constituido ad hoc para conocer de un asunto concreto; que su jurisdiccion resulte obligatoria y sus decisiones vinculantes; que sean 6r-
ganos que actuen a través de un procedimiento contradictorio, en aplicacién de normas juridicas; y, por ultimo, que sean independientes.

Podemos citar, entre otras, la STJUE de 17 de septiembre de 1997, as. C-54/96, Dorsch Consult; la STJUE de 31 de mayo de
2005, as. C-53/03, Syfait; o la STJUE de 6 de octubre de 2015, as. C-203/14, Consorci Sanitari del Maresme. Véase también Hernandez
Gonzalez (2016, pp. 374-384).

8 Aunque la precisién conceptual no siempre resulta sencilla, entendemos que la independencia de los TARC se predica no sélo
del Poder Ejecutivo sino también de las partes, en la medida que aquélla supone necesariamente que aquellos que ejercen una funcién
jurisdiccional no tengan tampoco relacion o interés alguno con las partes —es decir, la desarrollen de forma imparcial—.
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de Contratos del Sector Publico considera que, mas alla de la tipologia de érgano encargado de resolver el
recurso, lo relevante es que éste pueda configurarse como un tercero respecto a la autoridad que adopté la
decision recurrida y que pueda ejercer sus funciones: «sin estar sometido a vinculo jerarquico o de subordi-
nacion alguno [...] y sin recibir drdenes ni instrucciones de origen alguno [...]» (FJ 19°).

Nos interesa destacar esta conceptualizacion europea del érgano encargado la resolucion del recurso
especial en materia de contratacion por cuanto es la que, posteriormente, se ha incorporado a nuestro or-
denamiento juridico interno . Asi, descartada la posibilidad de atribuir la competencia para la resolucién de
dicho recurso a la Jurisdiccién Contenciosa-Administrativa', el legislador espafiol opta por la creacién de
6érganos administrativos especificos, cuya caracteristica principal sera su independencia en el ejercicio de
sus competencias.

Un buen ejemplo lo encontramos en el TACRC, que se define legalmente como un «bérgano espe-
cializado que actuara con plena independencia funcional en el ejercicio de sus competencias» (art. 45.1
LCSP). Independencia que, ademas, se refuerza con la inamovilidad que deriva de la designacién de sus
miembros, que sélo podran ser removidos de sus puestos por las causas legalmente previstas (art. 45.4
de la LCSP).

Por lo que se refiere a los TARC que pueden crear las comunidades auténomas y determinadas enti-
dades locales, aunque es cierto que la legislacion basica estatal se expresa de un modo mas amplio, se les
exige también, en todo caso, que se trate de érganos independientes; afiadiéndose que.

«El nombramiento de los miembros de esta instancia independiente y la terminacién de
su mandato estaran sujetos en lo relativo a la autoridad responsable de su nombramiento, la
duracion de su mandato y su revocabilidad a condiciones que garanticen su independencia e
inamovilidad» (art. 46.1 LCSP).

3. LA DIVERSIDAD DEL MODELO ESPANOL

Mas alla de los condicionantes impuestos por el Derecho europeo, otro de los elementos a tener en
cuenta a la hora de aproximarnos al estudio de los tribunales administrativos de recursos contractuales exis-
tentes en nuestro ordenamiento juridico es su notable diversidad.

Esta diversidad se expresa, en primer lugar, desde un punto de vista cuantitativo, puesto que actual-
mente existen en Espafia una considerable multiplicidad de TARC. Ello es debido a que, como ya hemos
apuntado, la LCSP ha configurado un modelo de planta abierta y plural (Santamaria Pastor, 2015, p. 49 o
Razquin Lizarraga, 2010, p. 25), en la que, junto con el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contrac-
tuales (art. 45.1 LCSP), se permite a las Comunidades Auténomas, a las diputaciones provinciales y a los
municipios de gran poblacién crear sus respectivos TARC (art. 46 LCSP ™).

A primera vista, esta diversidad no deberia plantearnos mayores inconvenientes, por cuanto es un sim-
ple reflejo de nuestro modelo de organizacion territorial descentralizado. Sin embargo, como han apuntado
acertadamente algunos autores, la proliferacién de dichos 6rganos —especialmente en el ambito local- corre
el riesgo de afectar a la seguridad juridica, por la disparidad de criterios que pueden llegar a establecerse,
y distorsionar el funcionamiento global del sistema (entre otros, Valcarcel Fernandez, 2016, pp. 254-255 o

¢ En el mismo sentido, la citada STJUE de 17 de septiembre de 1997, as. C-54/96, Dorsch Consult (FJ 34) o la STJUE de 14 de
junio de 2007, as. 246/05, Armin H&upl (FJ 18).

© En este punto, como expone Santamaria Pastor, debe recordarse que la transposicion de la DRec a nuestro ordenamiento
juridico no ha estado exenta de dificultades. De hecho, inicialmente el legislador espafiol rehusaba transponer dicha Directiva, al consi-
derar que las normas vigentes en Espafia ya se ajustaban a su contenido. Por lo que no fue hasta la hoy derogada Ley 34/2010, de 5
de agosto, que se incorporaron correctamente las exigencias contenidas en la DRec (Santamaria Pastor, 2015, pp. 37-40).

" En el Dictamen del Consejo de Estado num. 499/2010, de 29 de abril, se afirma que dicha posibilidad fue desechada al
considerar que la atribucion de la competencia para la resolucién del recurso especial a los juzgados centrales y provinciales de
lo contencioso-administrativo supondria que actos de entidades de derecho privado fueran directamente impugnados ante esta
Jurisdiccién. Lo cual, ademas de exigir la modificacion de la Ley Organica del Poder Judicial, podria conducir a desnaturalizar esta
jurisdiccion. Toda vez que desde el Gobierno se cuestionaba que, en el caso que se introdujera un procedimiento jurisdiccional
especial, los tribunales de justicia contaran con los medios necesarios para cumplir con las exigencias procedimentales de dicho
recurso (Apartado VI).

2 Es el caso, por ejemplo, del Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Diputacién Provincial de Granada, el Tribu-
nal Administrativo de Recursos Contractuales de la Diputacion Provincial de Cadiz o el Tribunal Administrativo Municipal de Recursos
Contractuales del Ayuntamiento de Zaragoza.
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Moreno Molina, 2019, pp. 34-35"). Toda vez que, como veremos mas adelante, en algunos supuestos la
composicién de dichos érganos puede llevarnos a cuestionar si realmente se cumplen las garantias de inde-
pendencia impuestas por la normativa europea y la propia LCSP.

En segundo lugar, mas alla del nimero de TARC existentes, la diversidad del sistema espariol se ma-
nifiesta también en el tipo de érganos a los que se atribuye la resolucidon del recurso especial en materia
de contratacién. A pesar de que la gran mayoria de ellos se han configurado como érganos administrativos
especializados, creados ad hoc para esta tarea —siguiendo el modelo del TACRC (art. 45 LCSP)—, podemos
encontrar dos supuestos que se apartan de dicho modelo: se trata de las Comunidades Auténomas de Casti-
lla Ledn y de Extremadura, las cuales se ha optado por atribuir la competencia para la resolucion del recurso
especial en materia de contratacion publica a érganos consultivos ya existentes.

Por lo que se refiere a la primera, el articulo 58 de la Ley 1/2012, de 28 de febrero, de Medidas Tributa-
rias, Administrativas y Financieras, crea el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y
Ledn, como 6rgano administrativo en materia de recursos contractuales, adscrito al Consejo Consultivo de
dicha Comunidad Auténomas. De manera que, a pesar que dicho Tribunal se configura como una unidad
funcional diferenciada, los miembros el 6rgano de recurso seran los mismos que integran el maximo 6rgano
consultivo autonédmico. De todas formas, el articulo 62 de la citada Ley 1/2012, de 28 de febrero, prevé que el
Tribunal actuara con separacion de sus funciones respecto de las que corresponden al Consejo Consultivo,
y con plena independencia del resto de sus 6rganos, ejerciendo las funciones y dictando las resoluciones
que correspondan.

Por su parte, Extremadura ha atribuido la resolucion del recurso especial en materia de contratacion a
su Comision Juridica Asesora™. De manera que, de forma similar a lo que ocurre en Castilla y Ledn, ésta
se configura, al mismo tiempo, como el érgano colegiado consultivo de la Comunidad Auténoma y como el
érgano competente en materia de recursos contractuales a efectos del articulo 46 de la LCSP.

En nuestra opinion, el hecho de que, en estos dos supuestos, el legislador autonémico se haya decan-
tado por este concreto modelo organizativo no resulta especialmente significativo. Es cierto que el ejercicio
de la funcién resolutoria de los recursos contractuales parece encajar mal con la funcién consultiva que se
atribuye al Consejo Consultivo castellano leonés o a la Comisién Juridica Asesora extremefa, pero, como ya
hemos apuntado, lo determinante sera que éstos puedan configurarse realmente como un 6rgano indepen-
diente, capaz de asegurar la adecuada tutela de los derechos de los licitadores afectados. Posteriormente,
en el Apartado 4.3.2 volveremos sobre estas cuestiones, examinando si la acumulacién de funciones puede
afectar a las garantias de independencia de dichos érganos.

4. LOS TARC COMO ORGANOS INDEPENDIENTES

Una vez hechas las anteriores precisiones, y tal como nos habiamos planteado al inicio de este traba-
jo, podemos pasar a examinar si realmente los TARC existentes en nuestro ordenamiento juridico pueden
configurarse como érganos independientes, a los efectos de la mencionada Directiva 89/665/CEE, de 21 de
diciembre y de la LCSP.

Como ya hemos visto, cuando hablamos de independencia de los TARC nos referimos principalmente a
la inexistencia de vinculos de jerarquia o sumision entre dichos 6rganos y la Administracion y partes contra-
tantes. Es decir, al hecho que los TARC puedan configurarse como verdaderos 6rganos de control juridico,
en via de recurso, de la actividad contractual de la Administracion, sin someterse a otros criterios e intereses
distintos a los previstos expresamente en la Ley.

Para efectuar este analisis, como es légico, no podemos quedarnos Unicamente con la mera calificacion
formal que el legislador haya realizado de cada uno de ellos —puesto que es habitual que la normativa regu-

s Por el contrario, se ha argumentado también que «los tribunales administrativo estatal y autonémicos se han configurado
como un nucleo ciertamente muy reducido de intérpretes juridicos que no beneficia la mejor y mas rica interpretacion de la norma
atendiendo la concurrencia ponderada de valores. La resistencia a ampliar la planta judicial de tribunales administrativos de recursos
desconsidera la capacidad de la Administracion local, en la que desempefian especialistas capacitados, que previa seleccién segun mé-
rito y capacidad y con independencia en el ejercicio de sus funciones, pueden enjuiciar las licitaciones publicas con una interpretacion
mas rica, rectificandose sus eventuales errores en el sistema ordinario de recursos como asi se procede ante los actuales tribunales»
(Blanco Lépez, 2018, p. 168).

" Cfr. Apartado 6 de la Disposicion Adicional Primera de la Ley 2/2021, de 21 de mayo, de defensa, asistencia juridica y compa-
recencia en juicio de la administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura.
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ladora de los diferentes TARC contenga un pronunciamiento general favorable a su independencia’®—, sino
que, por el contrario, dicha independencia debe poder garantizarse por otros medios.

Es por ello que dedicaremos las paginas que siguen a continuacién a examinar, con caracter general,
el régimen juridico de los diferentes TARC existentes, para comprobar si sus normas de organizacion y fun-
cionamiento nos permiten calificarlos como 6rganos administrativos independientes. En particular, partiendo
de los requisitos minimos fijados por la DRec, nos centraremos en los elementos siguientes: en primer
lugar, en la forma de designacién de sus miembros; en segundo lugar, en la duraciéon de su mandato y su
revocabilidad; y, finalmente, haremos también referencia a lo que podriamos denominar la apariencia de
independencia.

4.1. Laforma de designacion de sus miembros

Uno de los elementos que, tradicionalmente, se utilizan para valorar la independencia de determinadas
autoridades u 6rganos administrativos se centra en la regulacion de la forma y requisitos para su designa-
cion. Con ello se pretende asegurar tanto la objetividad de su nombramiento, como la profesionalizacion de
los designados.

En el caso de los TARC, con independencia de que éstos se configuren como érganos colegiados o
unipersonales’®, el hecho de que la designacion de sus miembros corresponda a la Administracion de ads-
cripcion —ya sea estatal, autondmica o local- podria llevarnos a cuestionar el cumplimiento del requisito de
la independencia. Mas si tenemos en cuenta que, de acuerdo con el citado articulo 2.9 de la DRec, el nom-
bramiento de los 6rganos nacionales de recurso deberia estar «sujeto a las mismas condiciones aplicables
a los jueces en lo relativo a la autoridad responsable de su nombramiento».

Sin embargo, en nuestra opinidn, este cuestionamiento resulta mas aparente que real. En primer lugar
porque, como acertadamente sostenia Santamaria Pastor, no parece razonable entender que la DRec haya
pretendido imponer a los miembros de un érgano administrativo un estatus absolutamente idéntico al de los
jueces y magistrados, sino que, por el contrario, parece mas légico entender que su intencién era exigir un
estatus similar, en el sentido de funcionalmente equiparable (Santamaria Pastor, 2015, p. 44).

En este sentido, creemos que el hecho de que sea la Administracién quien nombre a dichas personas no
es, en si mismo, un factor determinante para entender vulnerada la independencia de los diferentes TARC,
por cuanto dicho nombramiento no supone necesariamente crear una situacion de dependencia respecto
del Poder Ejecutivo.

Precisamente, asi parecio entenderlo también el Abogado General, Sr. Antonio Saggio, en las Conclu-
siones presentadas al asunto C-103/97, Josef Kollensperger GmbH, en fecha 24 de septiembre de 1998, en
las que se afirma que, a pesar de que el 6rgano encargado de resolver los recursos en materia de contratos
publicos en la Regién austriaca del Tirol (el Tiroler Landsvergabeamt) estaba formado por miembros desig-
nados por la Administracion regional, este elemento.

«[...] no es por si solo determinante para prejuzgar su libertad de juicio, que debe estar garan-
tizada por el conjunto de los normas que regulan el funcionamiento del érgano. Hay que anadir
que el propio legislador austriaco ha tenido en cuenta esta exigencia, previendo en la Ley por
la que se crea la Oficina que, independientemente de su procedencia, sus integrantes no estan
sujetos a instrucciones en el ejercicio de sus funciones» (Ap. 247).

® Por ejemplo, el articulo 45.1 de la LCSP nos define al TACRC como un «drgano especializado que actuara con plena inde-
pendencia funcional». Igualmente, podemos encontrar muchos mas ejemplos, como el articulo 2 del Decreto catalan 221/2013, de 3
de septiembre, por el que se regula el Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico, que configura a este Tribunal como un érgano
administrativo colegiado «de caracter especializado que ejerce sus funciones con plena independencia [...]» o el articulo 17.1 de la Ley
3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia de Contratos del Sector Publico de Aragoén, que define al Tribunal Administrativo de
Contratos Publicos de Aragdn como «un érgano colegiado especializado [...] que goza de plena independencia funcional en el ejercicio
de sus competencias».

6 Con caracter general, la gran mayoria de los TARC se han configurado como érganos colegiados, formados por entre 3 'y 6
miembros. Actualmente, las Unicas excepciones las encontramos en el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de la Comunidad
Auténoma de Canarias, regulado por el Decreto 10/2015, de 12 de febrero; y en el Organo Administrativo de Recursos Contractuales
de Euskadi, creado por la Ley 5/2010, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Autbnoma de Euskadi para el
ejercicio 2011, que se configuran como érganos administrativos de caracter unipersonal.

7 La posterior STJUE de 4 de febrero de 1999 al asunto C-103/97 no entrd a examinar este punto. Sin embargo, dicha Sentencia
confirmé el caracter de 6rgano jurisdiccional —y, por lo tanto, su independencia— del 6rgano tirolés de resolucion de recursos contractuales.
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Por lo tanto, siguiendo este mismo razonamiento, podemos entender que el elemento esencial para pre-
servar la independencia de los TARC no es tanto la forma de designacion de sus miembros, sino la posible
existencia de instrucciones a dichos miembros, que les pudiera condicionar en el ejercicio de sus competencias.

Esta misma idea se ha reiterado en otros pronunciamientos posteriores. Asi, por ejemplo, en la citada STJUE
de 6 de octubre de 2015, as. C-203/14, Consorci Sanitari del Maresme, el TJUE, al examinar el criterio de la in-
dependencia del Tribunal Catalan de Contratos, no pone ninguna objecidon en su composicion o en la forma de
designacioén de sus miembros, sino que, nuevamente, lo relevante, a juicio del TJUE, es la capacidad de dicho
érgano administrativo de ejercer «sus funciones con plena autonomia, sin estar sometido a vinculo jerarquico
o de subordinacion alguno respecto a terceros y sin recibir 6rdenes ni instrucciones de origen alguno» (FJ 19).

Si esto es asi, entonces podemos afirmar que la gran mayoria de los TARC existentes en Espafia
cumplirian con dicho requisito, por cuanto es habitual que sus normas reguladoras recojan expresamente
la independencia funcional con la que actian dichos érganos™. Incluso, en algunos supuestos, las normas
autondmicas creadoras de los respectivos TARC se han ocupado de desarrollar un poco mas este mandato,
previendo expresamente que los TARC ejerceran sus funciones sin sujecion a vinculo jerarquico alguno ni
someterse a instrucciones de ninguna clase de los érganos de las administraciones publicas afectadas ™.

Por lo tanto, podemos concluir que, tal y como se configuran normativamente, los diferentes TARC no
estan sujetos a presiones o injerencias por parte del Ejecutivo, sino que, una vez se somete un asunto a su
consideracion, éste sera competente para tramitarlo de acuerdo con el procedimiento legalmente previsto
hasta su definitiva resolucién, sin que sus miembros puedan recibir instrucciones, érdenes o directrices so-
bre cédmo deben proceder a valorar un determinado asunto.

41.1. Otras medidas dirigidas a limitar la discrecionalidad en el nombramiento

Sin perjuicio de las anteriores consideraciones, podemos afadir también que, en ocasiones, es posible
encontrar otras varias previsiones legales dirigidas a reforzar aun mas la autonomia de los TARC vy limitar el
margen de decision de los correspondientes gobiernos en lo que al nombramiento de sus miembros se refiere.

Es el caso, por ejemplo, de la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia de Contratos del
Sector Publico de Aragon, que prevé una minima participacion parlamentaria en el nombramiento del pre-
sidente y los vocales del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragon. Asi, el articulo 18.1 de
dicha Ley prevé que el nombramiento de dichos cargos se realizara «por decreto del Gobierno de Aragon,
previa informacion a las Cortes de Aragoén [...]». Aunque sea de forma muy timida, este tramite permitiria al
6rgano parlamentario poder valorar, con caracter previo a su nombramiento, la adecuacién de los miembros
del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragon.

Y también podemos afiadir aquellos otros supuestos —como ocurre con el articulo 35.ter.6 de la Ley ga-
llega 14/2013, de 26 de diciembre, de Racionalizacion del Sector Publico Autonémico— en que se prevé que
los miembros de los TARC seran seleccionados mediante convocatoria publica realizada por la Administra-
cién de la Comunidad Autdnoma y de acuerdo a los principios de igualdad, publicidad, mérito y capacidad?.
En estos supuestos, aunque el sistema de seleccion sea la libre designacion, el margen de discrecionalidad
del Gobierno autonémico en relacién con el nombramiento se reduce tedricamente un poco mas, por cuanto
dicho nombramiento se sujeta previamente a un procedimiento competitivo, en el que deberan valorarse
las cualidades profesionales de los diferentes candidatos sobre la base de los principios generales antes
mencionados. De todas formas, la doctrina ha puesto de relieve también las debilidades de este sistema
de seleccion, en la medida que, en muchas ocasiones, en dichas convocatorias no hay baremo orientativo

8 Por poner solamente algun ejemplo, podemos citar el articulo 45.1 de la LCSP, referida al TACRC, o el articulo 35.bis.1 de la
Ley gallega 14/2013, de 26 de diciembre, de Racionalizacién del Sector Publico Autonémico, que prevé que el Tribunal Administrativo
de Contratacion Publica de la Comunidad Auténoma de Galicia «actuara con independencia funcional en el ejercicio de sus competen-
cias para garantizar su plena objetividad».

' Es el caso, entre otros, del articulo 2 del Decreto 221/2013, de 3 de septiembre, por el que se regula el Tribunal Catalan de
Contratos del Sector Publico y se aprueba su organizacion y funcionamiento o la Disposicion Adicional Octava, apartado 6, de la Ley
5/2010, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi para el ejercicio 2011.

20 En términos similares se expresan el articulo 18.2 de la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia de Contratos del
Sector Publico de Aragén o el articulo 5.3 —y art. 5.3 bis— del Decreto catalan 221/2013, de 3 de septiembre. En el caso catalan, teniendo
en cuenta que el Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico ejerce también sus funciones en relaciéon con las administraciones
locales de su territorio, se prevé también que uno de sus vocales debera ser nombrado entre candidatos funcionarios de la Administra-
cién local de Catalunya, a propuesta conjunta de la Federacion de Municipios de Catalunya y de la Asociacién Catalana de Municipios
y Comarcas (art. 5.4 Decreto 221/2013, de 3 de septiembre).
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basico y, en ultima instancia, el nombramiento se realiza por libre designacion sin exponer las razones sus-
tantivas por las que eran mas apropiados para el puesto la persona o personas escogidas sobre el resto de
candidatos que concurrian (Valcarcel Fernandez, 2020, pp. 601-602).

4.1.2. La Secretaria de los TARC

Finalmente, en algunos casos se prevé que los miembros del TARC estaran asistidos por un secretario/a,
que no tiene la condicién de miembro de este 6rgano y que debe ser nombrado también por la administra-
cion autondmica?'. En nuestra opinion, esta posibilidad no pondria tampoco en cuestién la independencia de
dichos organos, por cuanto se otorgan al secretario/a funciones meramente administrativas y, en su caso,
solamente se le permite participar con voz, pero sin voto, en las sesiones del TARC?.

Por lo tanto, nos encontrariamos ante un érgano de asistencia o auxilio administrativo a las tareas que
desempefian los TARC, pero que no participa directamente de la funcidn resolutoria de los recursos espe-
ciales en materia de contratacién que se atribuye a dichos érganos.

Ahora bien, sin negar las anteriores consideraciones, el Informe de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Generalitat de Catalunya num. 9/2013, de 26 de julio, al analizar la composicién y ca-
racteristicas de los 6rganos de resolucion de recursos especiales en materia de contratacion publica de las
entidades locales, ha puesto el acento en las condiciones personales que deberia cumplir dicho secretario/a.

En concreto, la Junta Consultiva catalana considera que no podrian actuar como secretario/a del 6rga-
no de recurso funcionarios que hayan tenido algun tipo de intervencion en la gestién del procedimiento de
contratacion. Y es que, a pesar que dicho secretario tenga voz pero no voto, en la medida que puede tomar
parte en la conformacion de las decisiones del érgano de resolucion de recursos, podria influir en la toma
de decisiones, a pesar de no adoptarlas directamente. Posteriormente, volveremos sobre estas cuestiones.

4.2. La duracion del mandato y su revocabilidad

Los miembros de los diferentes TARC son nombrados siempre por un periodo temporal limitado. En
general, la duracion de dicho mandato se situa entre los 5 y 6 afios, siendo, en algunos casos, renovables
por uno o varios periodos sucesivos de la misma duracién?.

En nuestra opinion, la duraciéon del mandato de los miembros de los TARC no presenta elementos
suficientes que nos permitan cuestionar su consideracién como un érgano independiente. En primer lugar,
porque, como afirmabamos en el apartado anterior, el tenor literal del articulo 2.9 de la DRec debe interpre-
tarse en el sentido que no se exige a los miembros de los 6rganos nacionales de recursos contractuales un
estatus idéntico al de los jueces, sino funcionalmente asimilable?.

Desde esta perspectiva, aunque es cierto que los miembros de los TARC son designados por un periodo
temporal limitado, creemos que el mandato de 5 o 6 afos previsto en las diferentes normas reguladoras es
suficiente para asegurar un marco estable de permanencia, que haga posible la continuidad de las funciones
resolutorias que se les atribuyen?.

21 Es el caso, por ejemplo, del articulo 4 del Decreto 332/2011, de 2 de noviembre, por el que se crea el Tribunal Administrativo de
Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia o del articulo 5.5 del Decreto catalan 221/2013, de 3 de septiembre. Por el contrario,
en otros casos se prevé que la funcion de secretaria recaera en uno de los vocales del TARC, como ocurre con el articulo 20 de la Ley
3/2011, de 24 de febrero, de medidas en materia de Contratos del Sector Publico de Aragon.

22 Atal efecto, entre otros, el articulo 7 del citado Decreto andaluz 332/2011, de 2 de noviembre, atribuye al Secretario del TARC
de la Junta de Andalucia, entre otras, las tareas de efectuar las convocatorias de las sesiones, coordinar al personal adscrito al Tribunal
Administrativo en la tramitacion de los procedimientos o custodiar la documentacion del Tribunal Administrativo.

% Por ejemplo, se prevé un mandato de 5 afios, renovables por el mismo periodo, para los miembros del Tribunal Administrativo
de Contratos Publicos de la Comunidad Auténoma de Canarias (art. 4.3 Decreto 10/2015, de 12 de febrero) y del Tribunal Catalan de
Contratos del Sector Publico (art. 7 Decreto 221/2013, de 3 de septiembre). En cambio, para los miembros del TACRC, el articulo 45.5
de la LCSP establece un mandato de 6 afios no renovable, lo mismo que para el Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la
Comunidad de Madrid (art. 3.4 Ley 9/2010, de 23 de diciembre).

2 Teniendo en cuenta, ademas, que en alguna ocasion el TJUE ha afirmado, siquiera obiter dicta, la posibilidad que el mandato
de los titulares de los érganos jurisdiccionales pueda ser limitado temporalmente. Cfr. STJUE de 9 de octubre de 2014, as. C-222/13,
TDC A/S (FJ 33) o STJUE de 21 de enero de 2020, as. C-274/14, Banco de Santander, SA. (FJ 59).

% En el mismo sentido se expresa Santamaria Pastor, si bien este autor considera que la opcion de la LCSP y de algunas otras
normas autonémicas (como el mencionado caso de Madrid) de limitar el mandato Unicamente a 6 afios, sin posibilidad de prérroga,
puede resultar sensiblemente corta (Santamaria Pastor, 2015, p. 62).
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En este punto, aunque sea a efectos meramente comparativos, podemos traer a colacién el hecho que
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), a la hora de interpretar el articulo 6.1 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos (CEDH) —que regula el derecho de toda persona «a que su causa sea oida
equitativa, publicamente y dentro de un plazo razonable, por un Tribunal independiente e imparcial, estable-
cido por la Ley [...]»—, se ha referido también a la duracién del mandato judicial.

En este sentido, si bien en un primer momento —por ejemplo, en la Sentencia Ringeisen vs Austria, de
16 de julio de 1971- se utilizaba como criterio de enjuiciamiento la existencia de un mandato no inferior a 5
afnos, posteriormente podemos encontrar casos en que se ha considerado adecuado, a efectos del CEDH,
el reconocimiento a los miembros de érganos jurisdiccionales de un mandato de 4 afios? —e incluso, excep-
cionalmente, mas breve, cuando haya motivos que lo justifiquen?—.

Es por ello que, mas alla de la duracién de su mandato, creemos que, a efectos de evitar injerencias del
Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus funciones, resulta mas relevante centrar la atencion en las garantias
que se prevén para asegurar la continuidad de los miembros de los diferentes TARC en sus cargos, evitando
que puedan ser libremente cesados de éstos por decision de la Administracion.

De hecho, el TIUE ha puesto especial atencidén a este elemento, considerando que la inamovilidad
es una caracteristica inherente a los érganos que ejercen una funcion jurisdiccional —como ocurre con los
TARC-. Un buen ejemplo de ello lo encontramos en la Sentencia de 21 de enero de 2020, as. C-274/14,
Banco Santander, en la que, precisamente, se examina si el Tribunal Econédmico-Administrativo Central
espafol (y el resto de tribunales econdmico-administrativos) pueden configurarse cémo un érgano jurisdic-
cional, a efectos del articulo 267 del TFUE.

En este caso, modificando el criterio expresado anteriormente en la STJUE de 21 de marzo de 2000,
as. C-110/98, Gabalfrisa, el TJUE viene a negar dicho reconocimiento porque considera que los tribunales
econoémico-administrativos no pueden considerarse como un érgano independiente. Y es que, a pesar de
que la legislacion tributaria prevé expresamente que sus miembros ejercen sus competencias con indepen-
dencia funcional, con total independencia y bajo su responsabilidad.

«[...] no es menos cierto que la separacion de sus puestos o la anulaciéon de sus nombramien-
tos no se ven acompafiadas de garantias especiales. Pues bien, un sistema de esta indole no
tiene entidad suficiente como para obstaculizar eficazmente las presiones indebidas por parte
del poder ejecutivo sobre los miembros de los TEA» (FJ 69).

Por lo tanto, aunque para el TJUE la garantia de inamovilidad de los miembros de un érgano jurisdiccio-
nal no es un mandato absoluto, si que exige que los supuestos de cese de los miembros de ese érgano es-
tén previstos en una normativa especifica, mediante disposiciones legales expresas que ofrezcan garantias
superiores a las previstas por las normas generales del Derecho administrativo.

En el caso de los TARC, creemos que también se cumpliria dicha exigencia. No solo porque la garantia
de la inamovilidad de sus miembros se impone directamente por la LCSP —tanto para el TACRC (art. 45.4
LCSP) como para los TARC que puedan crearse en el ambito autondmico y local (art. 46.1 LCSP)- sino
también porque las diferentes normas reguladoras reconocen a los miembros de dichos érganos su indepen-
dencia e inamovilidad y regulan las causas tasadas por las que, excepcionalmente y previa instruccion del
correspondiente procedimiento, podria acordarse la remocion de sus cargos. De esta manera, se impide que
el cese o suspension de los miembros de los TARC pueda acordarse de forma totalmente libre o injustificada
por parte de la Administracion?.

Por lo demas, la regulacion de las causas por las que se puede proceder a la revocacion del mandato de los
miembros de este érgano administrativo resulta bastante similar en los diferentes TARC, y parece tomar como
referencia las causas previstas en el articulo 45.4 de la LCSP para el TACRC. De acuerdo con este precepto:

«[...] Los designados tendran caracter independiente e inamovible, y no podran ser remo-
vidos de sus puestos sino por las causas siguientes:

% Podemos citar, por ejemplo, la STEDH Karakog y otros vs. Turquia, de 15 de octubre de 2002 (Ap. 49) o la STEDH E. K. vs.
Turquia, de 7 de febrero de 2002 (Ap. 92).

27 Cfr. STEDH Campbell y Fell vs. Reino Unido, de 28 de junio de 1984 (Ap. 80) o STEDH Maktouf y Damjanovi¢ c. Bosnia Her-
zegovina, de 18 de julio de 2013 (Ap. 51).

26 De hecho, la propia STJUE de 21 de enero de 2020, as. C-274/14, Banco Santander, asi lo afirma cuando se refiere al siste-
ma de nombramiento y cese de los miembros del Tribunal Catalan de Contratos —objeto de la STJUE de 6 de octubre de 2015— como
contrapunto al insuficiente sistema de inamovilidad previsto para los tribunales econémico-administrativos (FJ 70).
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a) Por expiraciéon de su mandato.

b) Por renuncia aceptada por el Gobierno.

c) Por pérdida de la nacionalidad espafiola.

d) Porincumplimiento grave de sus obligaciones.

e) Por condena mediante sentencia firme a pena privativa de libertad o de inhabilitaciéon
absoluta o especial para empleo o cargo publico por razén de delito.

f) Porincapacidad sobrevenida para el ejercicio de su funcion.».

Esta enumeracién coincide, en buena medida, con las causas que, de acuerdo con el articulo 379.1 de
la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, implican la pérdida de la condicién de juez. Por lo
que, aun sin llegar a equipararse, nuestro ordenamiento juridico dota a los TARC de un régimen de garan-
tias especifico y cualificado de inamovilidad de sus miembros, dirigido a evitar las posibles injerencias de la
Administracion.

Por otro lado, como puede observarse, muchas de las causas previstas por la LCSP son de caracter ob-
jetivo. De manera que, en estos supuestos, el margen de decision de la Administracion deberia ser limitado
—es el caso, por ejemplo, de la renuncia, la expiracién del mandato, la pérdida de la nacionalidad espafiola
o la condena por sentencia firme—.

Por el contrario, puede plantearnos mas dudas la causa de cese consistente en el «incumplimiento
grave de sus obligaciones» [art. 45.4 d) LCSP], por cuanto se trata de un supuesto aparentemente amplio
e indeterminado. De todas formas, las normas reguladoras de los TARC exigen un caracter cualificado a
dicha actuacién irregular —en la medida que no es suficiente cualquier simple incumplimiento, sino que éste
debe ser grave—. Teniendo en cuenta, ademas, que dicha actuacion irregular debera de concretarse —y pro-
barse— en el expediente contradictorio que se tramite para su aplicacién. En cualquier caso, en aras de su
independencia, resulta criticable que no se precise de forma mas detallada en qué pueden consistir dichos
incumplimientos .

Finalmente, debemos subrayar que, junto a las causas previstas en el articulo 45.4 de la LCSP, algunas
normas autondmicas han afadido otras causas de cese, no previstas expresamente en la LCSP. Por ejem-
plo, el articulo 4.3 h) del Decreto 10/2015, de 12 de febrero, prevé que los miembros del Tribunal Administra-
tivo de Contratos Publicos de la Comunidad Auténoma de Canarias pueden ser cesados por «la pérdida de
la condicion de funcionario». Dicho supuesto nos parece razonable, por cuanto la condicidon de funcionario y
el pleno ejercicio de sus funciones son requisitos, sine qua non, para poder acceder al cargo.

4.3. La apariencia de independencia

Sin perjuicio de las anteriores consideraciones, a la hora de analizar la independencia de los TARC po-
driamos plantearnos también si, a pesar que el sistema de nombramiento de sus miembros y las garantias
que se les reconocen, puede plantearse alguna duda razonable en los particulares sobre la independencia
de dichos érganos. En otras palabras, si de forma objetiva, existen elementos suficientes para garantizar
que este organo, aunque adscrito formalmente a la Administracion, puede configurarse como un tercero
imparcial respecto de las partes®.

En este punto, como apuntabamos, debemos matizar que aunque la «imparcialidad» de los TARC no es
un criterio que se recoja expresamente ni por la DRec ni tampoco por la LCSP, es una condicién que puede
considerarse implicita en la nociéon amplia de independencia que estamos utilizando. De hecho, el TEDH -y,
en menor medida, también por el TJUE— han venido refiriéndose también a la ausencia de interés o relacion
con las partes a la hora de determinar la independencia de un determinado 6rgano jurisdiccional al amparo
del articulo 6.1 del CEDH —y del articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Euro-

2 Sin perjuicio de las consideraciones anteriores, debemos destacar que buena parte de las instituciones que nuestro orde-
namiento juridico califica como autoridades administrativas independientes prevén causas de cese similares. VVéase, por ejemplo, el
articulo 23.1 f) de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.

De hecho, al analizar este tipo de entidades publicas, algunos autores han considerado que, teniendo en cuenta que nos encon-
tramos ante érganos o entidades encuadradas formalmente dentro de la Administracién, parece practicamente inevitable incluir una
causa de este tipo (Salvador Martinez, 2002, p. 308).

% O, si se quiere, tal y como sefialaba tempranamente Gimeno Feliu, se trataria que, mas alla de su posicién institucional, se
dote al 6rgano encargado de la resolucién de los recursos contractuales de la suficiente auctoritas para que los distintos sujetos impli-
cados puedan confiar en el contenido de sus resoluciones. (Gimeno Feliu, 1995, p. 100).
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pea-—. Es por ello que, aunque es evidente que cuando hablamos de los TARC no nos situamos en el ambito
de aplicacion de dichos preceptos, creemos que referirnos a estas cuestiones nos puede resultar util para
profundizar un poco mas en la configuracion juridica de los TARC.

Desde esta perspectiva, el TEDH ha puesto de relieve en varias de sus sentencias que, para examinar
el caracter de érgano jurisdiccional de una determinada institucion, deben tomarse también en considera-
cion las apariencias que, en una sociedad democratica, dichos 6rganos jurisdiccionales deben de inspirar
en los justiciables®'. De manera que el TEDH ha considerado que, aunque aparentemente se cumplan las
exigencias legales sobre el nombramiento y cese de sus miembros o sobre la duraciéon de su mandato, cuan-
do los ciudadanos puedan tener dudas sobre las garantias de imparcialidad de dichos érganos que estén
objetivamente justificadas, ello podria suponer que la independencia de dichos érganos pudiera quedar en
entredicho?®2.

En estos supuestos, el TEDH —y el TJUE- examinan, principalmente, cuales son las relaciones que se
establecen entre el 6rgano jurisdiccional y el Poder Ejecutivo, para determinar si, aunque parezcan cumplir-
se las garantias de independencia, hay otros elementos objetivos que pudieran cuestionar la confianza en
dichos 6rganos.

Como hemos venido exponiendo, por lo que se refiere a los TARC existentes en nuestro ordenamiento
juridico, creemos que, aparentemente, responden a las garantias de independencia propias de un érgano
jurisdiccional, sin que, con caracter general, encontremos mayores argumentos que, razonablemente, nos
puedan poner en cuestidn dicha conclusién. Ahora bien, si bajamos al caso concreto, podemos encontrar
algun supuesto que si puede plantearnos alguna duda.

4.3.1. La composicién de los TARC. En particular, la problematica del ambito local

Aunque anteriormente hemos afirmado que el articulo 2.9 de la DRec no debia de interpretarse en el
sentido literal de exigir a los miembros de los érganos nacionales de resolucién de los recursos contractuales
un estatus idéntico al de los jueces, sino equiparable funcionalmente, podriamos cuestionarnos acerca de la
necesidad de la exclusividad en el cargo. En otras palabras, ¢ el nombramiento como miembro de los TARC
permite compatibilizar dicho cargo con el servicio activo en la Administracién Publica?

Para responder a esta pregunta debemos diferenciar distintas situaciones. En primer lugar, debemos
referirnos a aquellas normas autondmicas que han previsto expresamente que la designaciéon como miem-
bro del TARC supone el gjercicio de dicho cargo con dedicacion exclusiva®. Por lo que, en estos supuestos,
parece evidente que el nombramiento resultaria incompatible con las tareas que dichas personas venian
desarrollando de manera habitual en su administracién de origen.

En segundo lugar, podemos encontrar otros varios supuestos en los que, aunque la exclusividad en el
ejercicio del cargo no se indica de forma expresa en las normas reguladoras de los diferentes TARC, ésta
deriva implicitamente de su régimen juridico. Es el caso, por ejemplo, del articulo 45.5 de la LCSP que, al
regular el estatuto personal de los miembros del TACRC, prevé que «Durante el tiempo en que se hallen
prestando servicios en el Tribunal, tanto el Presidente como los Vocales pasaran a la situacion de Servicios
Especiales dentro de su cuerpo de origen».

31 Este planteamiento, vendria a resumirse en el proverbio inglés «Justice must not only be done, it must also be seen to be
done». Véase, por todas, la STEDH De Cubber c. Bélgica, de 26 de octubre de 1984 (Ap. 26) o la STEDH Micallef c. Malta, de 15 de
octubre de 2009 (Ap. 98).

32 Este criterio se ha puesto de manifiesto, sobretodo, en las sentencias que el TEDH ha dictado respecto los Tribunales de Se-
guridad del Estado de Turquia. Véanse, por ejemplo, la STEDH Incal c. Turquia de 9 de junio de 1998 (Ap. 72); la STEDH Ozdemir vs.
Turquia, de 6 de febrero de 2003 (Ap. 33-36) o la STEDH Feridum Yazar y otros c. Turquia, de 23 de septiembre de 2004 (Ap. 31-32). Al
margen de estos supuestos, sobre la teoria de las apariencias se pronuncian también, y entre otras muchas, la STEDH Kress c. Francia,
de 7 de junio de 2001 o la STEDH de 6 de noviembre de 2018, Ramos Nunes de Carvalho e Sa c. Portugal (Ap. 144). Por su parte, el
TJUE se ha referido también a este criterio, por ejemplo, en la Sentencia de 19 de noviembre de 2019, as. C-585/18 y C-624/18, A. K.
y otros, en la que se examina el régimen disciplinario de los jueces en Polonia (FJ 127).

3 Asi ocurre, por ejemplo, con el Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Galicia (Art. 35.Quater.4 de la Ley
14/2013, de 26 de diciembre, de Racionalizacion del Sector Publico Autonémico) o en el Tribunal Administrativo de Contratos Publicos
de Aragon, en virtud del Decreto-ley 3/2017, de 20 de junio, por el que se modifica la Ley 3/2011, de 24 de febrero, de medidas en
materia de Contratos del Sector Publico de Aragén, para la profesionalizacion de los miembros del Tribunal Administrativo de Contratos
Publicos de Aragon.

% En un sentido similar se expresan, entre otras, la Disposicion Adicional Octava, apartado 11, de la Ley 5/2010, de 23 de di-
ciembre, por la que se aprueban los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi para el ejercicio 2011 y el articulo
8 del Decreto catalan 221/2013, de 3 de septiembre.
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Y, por ultimo, nos encontrariamos con aquellos otros supuestos —que numéricamente son los menos ha-
bituales— en los que las normas reguladoras de los TARC no hacen ninguna referencia a dicha exclusividad.
Por lo que deberiamos entender que la designaciéon como miembro del 6rgano de recursos contractuales no
es incompatible con el servicio activo en la Administracion?.

Si esto es asi, entonces podria plantearse el posible conflicto entre los cometidos que se atribuyen a
dichos funcionarios en la administracion publica de adscripcidon —muy especialmente si éste interviene de
alguna manera en la gestion de la contratacion publica— y las funciones resolutorias que se les asignan
como miembros de los TARC. Y es que, como ha sefialado el TEDH —por ejemplo, en la Sentencia de 22 de
octubre de 1984, Sramek c. Austria— el hecho que el 6érgano jurisdiccional cuente con una persona que se
encuentra en posicidon de subordinacion funcional y de servicios en relacion a una de las partes, permite le-
gitimamente a los litigantes dudar de la imparcialidad de esta personay, en consecuencia, pone gravemente
en cuestion la confianza hacia dicho 6rgano (Ap. 42).

En nuestra opinidn, aunque es innegable que se aplicarian a dichos funcionarios las causas de abs-
tencion y recusacion previstas actualmente en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico (en adelante, LRJSP) —entre las que encontramos, por ejemplo, tener un interés personal en
el asunto de que se trate o haber intervenido como perito o como testigo en el procedimiento de que se trate
(art. 23.2 LRJSP)—, aplicando la teoria de las apariencias a la que nos referiamos anteriormente podriamos
cuestionar la independencia del érgano. Y es que, como apuntabamos, la compatibilidad de ambas situacio-
nes podria hacernos dudar de que, realmente, dichos funcionarios podran adquirir, tal y como sefalaba la
STJUE de 6 de octubre de 2015, as. C-203/14, Consorci Sanitari del Maresme, «la condicién de tercero con
respecto a la autoridad que adoptd la decision recurrida» (FJ 19).

Precisamente, consciente de esta problematica, el ya mencionado Informe nim. 9/2013, de 26 de julio,
de la Junta Consultiva de Contrataciéon Administrativa de la Generalitat de Catalunya, al analizar la com-
posicion y caracteristicas de los 6rganos de resolucion de recursos especiales en materia de contratacion
publica de las entidades locales, se refiere expresamente a estas cuestiones.

En concreto, partiendo de la regulacion contenida en la DRec, la Junta Consultiva catalana considera
que la necesaria independencia del 6rgano colegiado para la resolucion de los recursos contractuales impli-
ca, con caracter general, que éste «esté integrado por miembros que no tengan ninguna vinculacién con el
6rgano de contratacién o con la mesa de contratacion u otro 6rgano que lo asista».

A partir de este planteamiento general, la mencionada Junta Consultiva entiende que, en consecuencia,
no podrian formar parte del érgano de recursos ni el personal del correspondiente servicio de contratacion
ni los miembros del 6rgano de contratacion —es decir, el alcalde o presidente de la entidad local de que se
trate, o los miembros del pleno (ex Disposicion Adicional Segunda, apartado 1, de la LCSP)—. En estos ca-
s0s, es evidente que su intervencidn activa en la gestion de los procedimientos de contratacion susceptibles
de impugnacion les sitia en una posicion en la que dificiimente se cumplen las condiciones de objetividad,
imparcialidad e independencia.

Igualmente, la Junta Consultiva catalana considera que tampoco pueden formar parte de los TARC los
miembros del érgano de asistencia al érgano de contratacion, es decir, de la mesa de contratacion. En la medida
que corresponde a las mesas de contratacion valorar las ofertas en los procedimientos abiertos y restringidos y
en los procedimientos con negociacion (ex art. 326.1 LCSP), se puede afirmar nuevamente que, muy dificilmen-
te, sus miembros pueden reunir las condiciones de objetividad, imparcialidad e independencia que deben darse
en los miembros de los 6rganos competentes para resolver los recursos especiales en materia de contratacion.

De dicha interpretacion se derivaria que no puedan participar tampoco en dichos 6rganos locales de
recursos contractuales ni el secretario ni, en su caso, el interventor de la entidad local de que se trate, por-
que, de acuerdo con la Disposicién Adicional Segunda, apartado 7, de la LCSP, éstos deben actuar siempre
como vocales de dichas mesas.

% Es el caso, por ejemplo, del Reglamento del Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Diputacion de Granada
(BOP Granada, num. 250, de 31 de diciembre de 2012, pp. 96-99), en el que, sin hacer ninguna mencioén al régimen de dedicacion de
los miembros de dicho tribunal, se afirma que éstos percibiran las asistencias correspondientes a las sesiones de dicho Tribunal (art.
4.4 de dicho Reglamento).

Asi, partiendo de los conceptos retributivos previstos en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,
podemos entender que, cuando hablamos de asistencias, nos referimos a derechos econémicos que se generan por la asistencia efec-
tiva a las sesiones de determinados érganos colegiados y que, de acuerdo con el articulo 75.3 de la LBRL, estarian previstos solamente
para aquellos cargos electos locales cuyas funciones no requieran una dedicacion continua y regular —ya sea de forma exclusiva o
parcial- a la entidad u érgano de que se trate.
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En definitiva, como puede observarse, la garantia de independencia de los TARC impuesta por el Dere-
cho europeo y la LCSP limita de forma notable las personas que pueden integrar dicho 6rgano. Lo cual nos
plantea, ademas, otra paradoja: ; Como aseguramos la capacitacion profesional de los miembros del TARC
si, precisamente, deberiamos excluir de la participacion en dichos érganos de los funcionarios que hayan
intervenido o intervengan en la gestién de la contratacién publica? En otras, palabras, en algunos supuestos
nos podriamos encontrar con TARC integrados por personas ajenas al ambito de la contratacion publica y
que, quizda, desconocen las particularidades de esta materia®.

Por lo demas, que dicha controversia se plantee inicialmente en el ambito local no debe sorprendernos,
puesto que es en este ambito territorial donde las diferentes administraciones publicas cuentan con menos
efectivos personales y, por lo tanto, donde seguramente resulta mas proclive la acumulacion de funciones.
No obstante, entendemos que las consideraciones efectuadas por la Junta Consultiva de Contratacion Admi-
nistrativa catalana podrian ser perfectamente extensibles a los demas niveles de gobierno y administracion.

4.3.2. La acumulacioén de funciones en un mismo érgano

Las anteriores consideraciones nos sirven también para referirnos a aquellos supuestos en que la nor-
mativa autonémica ha atribuido la resolucién de los recursos especiales en materia de contratacion a érga-
nos consultivos ya existentes —como ocurre actualmente en Castilla y Leon y Extremadura—.

En principio, podriamos considerar que, al configurarse como los maximos érganos consultivos autono-
micos, tanto el Consejo Consultivo de Castilla y Ledn como la Comision Juridica Asesora de Extremadura
se adecuan a las exigencias de la DRec y de la LCSP en cuanto al nombramiento y separacion de sus
miembros, o la duraciéon de sus mandatos y no sometimiento a instrucciones. Ahora bien, de acuerdo con la
teoria de las apariencias que mencionabamos anteriormente, podriamos cuestionarnos si la acumulacién de
la funcién resolutoria del recurso especial en materia de contrataciéon con otras funciones consultivas resulta
compatible con el Derecho de la Union Europea.

Por ejemplo, de acuerdo con la mencionada Ley 2/2021, de 21 de mayo, de defensa, asistencia juridica
y comparecencia en juicio de la administracion de la Comunidad Auténoma de Extremadura (en adelante,
LDAJEXt), corresponderia a la Comision Juridica Asesora de dicha Comunidad Autbnoma no solo la resolu-
cion del recurso especial en materia de contratacion (Disposicion Adicional Primera, apartado 6, LDAJEXt),
sino también pronunciarse sobre la interpretacion, nulidad y resolucion de los contratos, cuando se formule
oposicién por parte del contratista o sobre las modificaciones de los contratos cuando no estuvieran previs-
tas en el pliego de clausulas administrativas particulares y su cuantia supere determinados umbrales econé-
micos (Disposicion Adicional Primera, apartado 6, LDAJEXxt).

En términos similares, como ya sabemos, de acuerdo con el articulo 60 de la Ley castellano leonesa
1/2012, de 28 de febrero, de Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras, los miembros del TARC de
Castilla y Ledn son los mismos miembros que componen su Consejo Consultivo. Organo al cual, de acuerdo
con el articulo 4.1 i) de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo Consultivo de Castilla y Leon, se le
atribuye la tarea de dictaminar de forma preceptiva sobre, entre otros, la aprobacién de los pliegos de clausulas
administrativas generales, sobre la interpretacion, nulidad y resolucién de los contratos administrativos, y sobre
las modificaciones de los mismos, en los supuestos establecidos por la legislacion reguladora de los contratos
del sector publico; asi como la interpretacion, nulidad y extincién de las concesiones administrativas cuando se
formule oposicion por parte del concesionario y, en todo caso, cuando asi lo dispongan las normas aplicables.

Como puede verse, en ambos casos las tareas consultivas que se asignan a dichos érganos resul-
tan dificilmente compatibles con el mantenimiento de una posiciéon independiente e imparcial respecto de
la resolucion de los recursos contractuales que, posteriormente, pudieran plantearse sobre estas mismas
cuestiones®. Por lo que, como deciamos, aunque formalmente el Consejo Consultivo castellano leonés y

% En este sentido, se ha afirmado que «dificilmente un Ayuntamiento puede mantener en su estructura administrativa a tres
funcionarios (la mayoria de los creados son colegiados) que siendo especialistas en contratacién no desemperien labores relacionadas
con la contratacion del Ayuntamiento o que estén dedicados en exclusividad a resolver los recursos especiales que se produzcan en
dicho ambito. Eso solo podria hacerse en Ayuntamientos con estructuras administrativas de gran dimensién y también cuestionable
puesto que el volumen de recursos no justificaria el coste que crear un érgano de este tipo podria suponer en régimen de exclusividad
de sus miembros» (Santiago Fernandez, 2018, p. 848).

37 En este sentido, debemos recordar que, de conformidad con el articulo 44.2 de la LCSP, se incluyen dentro de las actuaciones
susceptibles de impugnacion mediante el recurso especial en materia de contratacién tanto los pliegos y documentos contractuales,
como las modificaciones contractuales basadas en el incumplimiento de lo establecido en los articulos 204 y 205 LCSP.
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la Comisién Juridica Asesora extremefia cumplan con las exigencias relativas al estatuto personal de sus
miembros, podemos encontrar otros argumentos que, llegado el caso, nos podrian hacer dudar de su inde-
pendencia y, con ello, del correcto cumplimiento de la DRec.

De hecho, aunque Santamaria Pastor nos recuerda que el Consejo de Estado francés ha sido tradicio-
nalmente una buena muestra de que la coexistencia de funciones consultivas y resolutorias es factible y que
no siempre afecta negativamente a la independencia del 6rgano que las desempefia (Santamaria Pastor,
2015, p. 64), lo cierto es que dicho planteamiento ha sido cuestionado por los tribunales internacionales,
que han considerado que el ejercicio consecutivo de funciones de consejo ante un érgano y de funciones
jurisdiccionales en el seno del mismo puede, en determinadas circunstancias, plantear un problema objetivo
en cuanto a su independencia e imparcialidad®®.

4.3.3. El debate sobre los medios econémicos y personales a disposiciéon de los TARC

Otro de los elementos que, tradicionalmente, se utilizan a la hora de examinar la independencia de
determinados 6rganos o entidades publicas es la relativa a su autonomia presupuestaria y financiera. Y es
que, como puede imaginarse, las carencias presupuestarias o de medios materiales y humanos pueden ser
causas que condicionen o dificulten el correcto ejercicio de las competencias que tienen atribuidas dichos
organos o entidades®.

En este sentido, debemos sefialar que, al configurarse como érganos administrativos, sin personalidad
juridica propia, la autonomia presupuestaria y financiera de los TARC es practicamente inexistente. En efec-
to, estos 6rganos carecen de la potestad para aprobar sus propios presupuestos, de manera que quedan
subordinados a las decisiones econdémicas que adopte la Administracién competente.

De todas formas, para garantizar la autonomia funcional que se les reconoce legalmente, muchas de
las normas reguladoras de los TARC si que prevén expresamente que éstos deberan contar con los medios
materiales necesarios para el correcto desarrollo de sus funciones. Es el caso, por ejemplo, del articulo
35.ter.11 de la Ley gallega 14/2013, de 26 de diciembre, de Racionalizacion del Sector Publico Autonémico,
que prevé que la Consejeria competente en materia de hacienda prestara apoyo administrativo al Tribunal
Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad Auténoma de Galicia y «lo dotara de los medios
materiales necesarios para el cumplimiento de las funciones», o de la Disposicion Adicional Unica del De-
creto catalan 221/2013, de 3 de septiembre, por el que se regula el Tribunal Catalan de Contratos del Sector
Publico, segun el cual:

«El departamento competente en el establecimiento de criterios y en la direccién y el control
de la contratacion publica adoptara las disposiciones y las medidas personales y materiales ne-
cesarias para dotar convenientemente al Tribunal a fin de garantizar su correcto funcionamiento.

En este sentido, el Tribunal dispondra, en todo momento, de los medios personales y los
recursos necesarios para el correcto ejercicio de sus funciones».

Aunque dichas previsiones deben valorarse positivamente, lo cierto es que se expresan en términos tan
amplios y difusos, que resultan muy dificiimente fiscalizables, por cuanto admiten concreciones muy diver-
sas. De hecho, en la practica estas exigencias parecen no cumplirse, puesto que, tal y como ha puesto de
relieve de forma reiterada el Informe sobre la Justicia Administrativa, la insuficiencia de medios es una de
las principales carencias de los TARC; alertandose en dicho Informe que, precisamente, esta circunstancia
puede poner en cuestion la independencia de dichos 6rganos (Diez Sastre, 2021, p. 140).

Ademas, para suplir la falta de medios personales de apoyo, es habitual que algunos TARC formalicen
convenios de colaboracion y apoyo con la Administracion de adscripcion. De manera que, como se ha afir-
mado, para hacer frente a su actividad —por ejemplo, preparar los borradores de resolucion— los TARC han
de servirse del personal que, de forma paralela, debe defender a la administracion demandada en el recurso
especial (Diez Sastre, 2021, p. 140 y Gonzélez-Deleito Dominguez, 2017, pp. 8-9).

% En este sentido, podemos mencionar, entre otras, la ya citada STEDH Kress c. Francia, de 7 de junio de 2001 (Ap. 77-87), la
STEDH Procola c. Luxemburgo, de 28 de septiembre de 1995 (Ap. 45) o la STEDH Sacilor Lormines c. Francia, de 9 de noviembre de
2006 (Ap. 74).

% Precisamente, ante la proliferacion de vias de recurso administrativo ad hoc, Cierco Seira nos recuerda que «por mucho que
se horade en pos de una independencia funcional en la resolucion de los recursos administrativos poco se avanzara si ésta no se ve
acompafada de las dotaciones humanas y materiales, tanto en nimero como en calidad, apropiadas» (Cierco Seira, 2016, p. 535).
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4.3.4. La coordinacion entre los TARC

La Disposicion Adicional Vigésimo Tercera de la LCSP regula la coordinacion entre los diferentes 6r-
ganos de resolucion de los recursos especiales en materia de contratacion existentes, previendo que éstos
«acordaran las formulas de coordinacion y colaboraciéon mas adecuadas para favorecer la coherencia de sus
pronunciamientos y para la unificacion de su doctrina en relacioén con las cuestiones que sean sometidas a
su conocimiento»; reconociendo a dichos 6rganos, ademas, la facultad de «proponer los ajustes normativos
y recomendaciones que resulten pertinentes para un mejor funcionamiento de los mecanismos de recurso
previstos en la normativa sobre contratos publicos».

A primera vista, la redaccién de este precepto nos puede parecer inocua en lo que garantia de la in-
dependencia de los TARC se refiere. En efecto, partiendo de la pluralidad de TARC existentes, podriamos
entender que la LCSP simplemente prevé la posibilidad que se puedan articular foros de debate entre los
representantes de los diferentes érganos de resolucion de los recursos contractuales, para poner en comun
sus problematicas y favorecer una interpretacion coherente de las normas contractuales. Ahora bien, la refe-
rencia a la coordinacion empleada en este precepto puede plantearnos alguna duda.

Tradicionalmente, se ha venido considerando que la coordinacién —regulada hoy en dia en el articulo
140.1 e) de la LRJSP- supone un cierto poder de direccién de la entidad coordinadora respecto de las de-
mas, al efecto de poder asegurar la coherencia de la actuacion administrativa“®. Es decir, si la coordinacion
persigue la integracién de la diversidad de Administraciones Publicas en el conjunto del sistema, evitando
contradicciones o disfunciones, ésta debe suponer un cierto componente decisorio o de imposicion unilateral
que, consecuentemente, implicaria un limite para el ejercicio de las competencias por parte de las entidades
publicas coordinadas.

Si esto fuera asi, podriamos plantearnos si la tarea de coordinacion de la actuacion de los TARC —que,
por ejemplo, podria realizar la Administracién General del Estado (ex art. 140.1 e) de la LRJSP- no podria
verse como una injerencia externa en su actividad resolutoria, que podria cuestionar la independencia de
dichos drganos. De hecho, asi parecio entenderlo el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragon cuan-
do, en el recurso de inconstitucionalidad nium. 4261-2018, interpuesto contra diversos preceptos de la LCSP,
se impugno expresamente la mencionada Disposicion Adicional Vigésimo Tercera, al entender que podia
colisionar con la independencia funcional que tienen reconocida los TARC —asi como vulnerar la potestad de
auto-organizacion propia de dicha Comunidad Auténoma-.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en la Sentencia num. 68/2021, de 18 de marzo, se ha ocupado
de disipar las dudas planteadas, entendiendo que dicho precepto no pretende imponer ningun resultado, ni
tampoco una supuesta unidad de criterio en la resolucién del recurso especial en materia de contratacion —lo
cual resultaria contrario a la independencia reconocida legalmente a los TARC- [FJ 6 E), apartado e]. Por
lo tanto, como apuntabamos, la Disposicién Adicional Vigésima Tercera de la LCSP debe de entenderse
simplemente como la posibilidad que los diferentes TARC existentes articulen, voluntariamente, puntos de
encuentro en el que intercambiar informacién, compartir criterios de interpretacion de las normas en materia
de contratacion publica, pero sin que de ello se derive ningin compromiso exigible juridicamente en el ejer-
cicio de sus funciones.

5. AMODO DE CONCLUSION

Ala vista de todo lo expuesto, podemos responder a la pregunta que nos planteabamos al inicio de este
trabajo. Asi, podemos afirmar que, efectivamente, desde un punto de vista general, los diferentes TARC
existentes en Espafia se configuran formalmente como 6rganos independientes, a los que se dota normati-
vamente de las garantias minimas exigibles para ello.

Ahora bien, sin negar esta conclusion, lo cierto es que un analisis especifico de su régimen juridico nos
permite identificar también algunos elementos claramente disfuncionales. Por ejemplo, el hecho que algu-
nos, en algunas ocasiones, los TARC carezcan de los recursos humanos necesarios para atender toda su
actividad —y, en consecuencia, tengan que recurrir a la colaboracién de la Administracion de adscripcion— o
que, en otras, la pertenencia a dicho 6rgano sea compatible con el servicio activo en la misma Administra-

40 En este sentido, entre otras, véase la Sentencia del Tribunal Constitucional num. 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20 o la
Sentencia del Tribunal Constitucional num. 103/2007, de 18 de enero, FJ 7.
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cion, son elementos que pueden llevar a cuestionar que éstos se configuren como un tercero respecto de la
Administracién contratante.

En nuestra opinion, este cuestionamiento resulta especialmente relevante porque, como ya hemos ido
apuntando, el componente organizativo resulta un elemento clave en la articulacion del sistema de recursos
contractuales previsto por la LCSP. Ahora bien, partiendo de este diagnéstico, creemos que la respuesta
juridica a estos déficits no resultaria excesivamente compleja.

De hecho, sin perjuicio de plantear la posibilidad que el legislador basico estatal regule con mas detalle
las garantias minimas de independencia de los TARC autondmicos y locales (Mora Ruiz, 2018, pp. 89y 118),
estas deficiencias podrian abordarse dotando presupuestariamente a dichos érganos de mas recursos. Re-
cursos que les permitieran atender a la carga de trabajo que realmente asumen cada uno de ellos y asegurar
la dedicacion exclusiva de sus miembros. O bien, en el caso de que ello no resultara posible y en la medida
que la disposicion de medios es un requisito condicionante de la independencia de tales érganos (Pardo
Garcia-Valdecasas, 2018, p. 615), deberia replantearse su propia existencia.

Si no fuera asi, como deciamos, podria ponerse en entredicho la propia finalidad de este recurso espe-
cial. Que no esta pensada para duplicar el sistema de recursos administrativos ya existentes —y escasamen-
te utiles—, sino para garantizar una correcta aplicacion de la legislacion de contratos del sector publico y la
tutela eficaz de los derechos de los licitadores.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Bernal Blay, M. A. (2011). Aspectos organicos del recurso especial en materia de contratacion publica en las
comunidades auténomas. Cuadernos de Derecho Local, 26, 7-26. http://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/
handle/10873/996

Blanco Lépez, F. (2018). La doctrina social de los tribunales administrativos de recursos ante la contratacion publica
estratégica [Monografias: La ley de contratos del sector publico]. Revista Aragonesa de Administraciéon Publica,
18, 139-168.

Cierco Seira, C. (2016). El procedimiento de recurso administrativo: su virtualidad y la necesidad de reforma. En F.
Lopez Ramén (coord.), Las vias administrativas de recurso a debate. Actas del XI Congreso de la Asociacion
Espanola de Profesores de Derecho Administrativo (pp. 519-609). Instituto Nacional de Administracion Publica —
INAP.

Diez Sastre, S. (2012). La tutela de los licitadores en la adjudicacion de contratos publicos. Marcial Pons.

Diez Sastre, S. (dir.) (2021). Informe sobre la Justicia Administrativa 2021. Centro de Investigacion sobre Justicia
Administrativa de la Universidad Auténoma de Madrid. https://cija-uam.org/wp-content/uploads/2021/11/Informe_
CIJA_2021_web_Final.pdf

Gimeno Feliu, J. M. (1995). EIl control de la contratacion publica (Las normas comunitarias y su adaptacion en Esparia).
Civitas.

Gonzalez-Deleito Dominguez, N. (2017). La organizacion, ¢ el caballo de Troya de la independencia de los tribunales
administrativos de contratacion? Actualidad Administrativa, 3, 1-11.

Hernandez Gonzalez, F. L. (2016). Sobre la controvertida naturaleza jurisdiccional de los tribunales administrativos de
recursos contractuales. En F. Lépez Ramon (coord.), Las vias administrativas de recurso a debate. Actas del X/
Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Administrativo (pp. 374-384). Instituto Nacional de
Administracion Publica — INAP.

Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado (2021). Informe trienal relativo a la Contratacién Publica
en Espana en 2018, 2019 y 2020. Ministerio de Hacienda y Funcién Publica. https://transparencia.gob.es/
transparencia/transparencia_Home/index/MasInformacion/Informes-de-interes/Hacienda/InformetrienalContrataci-
nP-blica18-19-20.html

Mora Ruiz, M. (2018). El control de la contratacion publica local: construccién sistematica. Thomson Reuters —
Aranzadi.

Moreno Molina, J. A. (2019). Un primer balance de la contratacién publica local tras la Ley de Contratos del Sector
Publico 9/2017. En T. Font i Llovet y A. Galan Galan (dirs.), Anuario del Gobierno Local 2018. Contratacién Publica
y Administracién Local (pp. 43-75). Fundacién Democracia y Gobierno Local. http://repositorio.gobiernolocal.es/
xmlui/handle/10873/1902

Pardo Garcia-Valdecasas, J. J. (2018). El recurso especial en materia de contrataciéon. Organos encargados de su
resolucion. En J. M. Gimeno Feliu (dir.), Estudio Sistematico de la Ley de Contratos del Sector Publico (pp. 599-
638). Thomson Reuters — Aranzadi.

Pifiar Mafas, J. L. (2004). El Derecho Comunitario como marco de referencia del Derecho Espafiol de contratos
publicos. En R. Gomez-Ferrer Morant (dir.), Comentario a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas
(2.2 ed., pp. 27-79). Civitas.

ARTICULOS 135



REALA. Nueva Epoca — N.° 18, 10 2022 — ISSN: 1989-8975 — DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11104 — [Pags. 119-136]

Las garantias de independencia de los Tribunales Administrativos de Recursos Contractuales

Vilalta Reixach, Marc

Razquin Lizarraga, J. A. (2010). El sistema especial de recursos en la contratacion publica tras la reforma de la Ley
de Contratos del Sector Publico. Revista General de Derecho Administrativo, 25, 1-52. https://lwww.iustel.com/v2/
revistas/detalle_revista.asp?id_noticia=409644

Salvador Martinez, M. (2002). Autoridades independientes. Ariel Editorial.

Santamaria Pastor, J. A. (2015). Los recursos especiales en materia de contratos del sector publico. Aranzadi.

Santiago Fernandez, M. J. (2018). Recurso especial en materia de contratacion. En E. Gamero Casado e |. Gallego
Cércoles (dirs.), Tratado de Contratos del Sector Publico (pp. 835-896). Tirant lo Blanch.

Valcarcel Fernandez, P. (2016). El recurso especial en materia de contratos publicos: en la senda del derecho a una
buena administracion. En F. Lopez Ramon (coord.), Las vias administrativas de recurso a debate. Actas del X/
Congreso de la Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Administrativo (pp. 233-290). Instituto Nacional de
Administracion Publica — INAP.

Valcarcel Fernandez, P. (2020). La especializacion o la profesionalizacion, la independencia y el liderazgo como
elementos clave para el buen funcionamiento del recurso especial en materia de contratacion publica espafiol.
En E. Diaz Bravo y J. A. Moreno Molina (dirs.), Contratacién publica global: Visiones comparadas (pp. 587-615).
Tirant lo Blanch.

ARTICULOS 136



	1.  INTRODUCCIÓN
	2.  LA INFLUENCIA DEL DERECHO DE LA UNIÓN EUROPEA
	3.  LA DIVERSIDAD DEL MODELO ESPAÑOL
	4.  LOS TARC COMO ÓRGANOS INDEPENDIENTES
	4.1.  La forma de designación de sus miembros
	4.1.1.  Otras medidas dirigidas a limitar la discrecionalidad en el nombramiento
	4.1.2.  La Secretaría de los TARC

	4.2.  La duración del mandato y su revocabilidad
	4.3.  La apariencia de independencia
	4.3.1.  La composición de los TARC. En particular, la problemática del ámbito local
	4.3.2.  La acumulación de funciones en un mismo órgano
	4.3.3.  El debate sobre los medios económicos y personales a disposición de los TARC
	4.3.4.  La coordinación entre los TARC


	5.  A MODO DE CONCLUSIÓN
	REFERENCIAS BIBLIOGRÁFICAS

