
      

 

CONSELLERÍA DE FACENDA E 
ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 

Edificios administrativos - San Caetano s/n 

15781 Santiago de Compostela 

www.conselleriadefacenda.gal 

INFORME 2/2023, DE 17 DE MARZO DO 2023, SOBRE A ARTICULACIÓN XURÍDICA 

DOS PROXECTOS DE INNOVACIÓN, INVESTIGACIÓN E DESENVOLVEMENTO. 

DIFERENCIAS ENTRE CONVENIOS E CONTRATOS PÚBLICOS. 

 

ANTECEDENTES 

Polo Concello de Cenlle dirixiuse a esta Xunta Consultiva de Contratación 

Administrativa ou seguinte escrito de consulta: 

 

 A Axencia Galega de Desenvolvemento Rural declarou mediante Resolución unha 

zona do Concello de Cenlle “Aldea Modelo de Osmo (Cenlle-Ourense)”. 

As aldeas modelo constitúen un instrumento voluntario de recuperación da terra 

agraria previsto na Lei 11/2021, do 14 de maio, de recuperación da terra agraria de 

Galicia (“LRTAG”).  

A súa finalidade consiste na realización de actuacións integradas para a recuperación 

da capacidade agronómica das terras circundantes a núcleos de poboación e 

asentamentos poboacionais situados no territorio rural galego, co fin de promover 

actividade económica ligada ao sector primario ao mesmo tempo que reducir o risco 

de incendios forestais.  

Existe un interese público por parte do Concello de Cenlle na recuperación da terra 

agroforestal do termo municipal e a mellora das condicións de vida dos seus 

habitantes. No marco das actuacións a desenvolver para a execución dunha aldea 
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modelo, inclúense os plans de dinamización das aldeas modelo, que constitúen, 

segundo a LRTAG, un instrumento de planificación elaborado polo correspondente 

Concello, que establecen un programa plurianual que abarca, total ou parcialmente, 

os ámbitos clasificados como chan de núcleo rural dentro do perímetro das aldeas 

modelo, e no que se integran actuacións a nivel arquitectónico e tecnolóxico dirixidas 

a fomentar políticas de rehabilitación de edificios e de vivendas e a mellora do espazo 

público xunto con outras a nivel económico, ambiental e social.  

No momento actual considérase de interese municipal a implantación da aldea-

modelo e a posibilidade de expandir os seus efectos ao chan de núcleo rural mediante 

o desenvolvemento do correspondente plan de dinamización. Así mesmo, a Axencia 

Galega de Desenvolvemento Rural (AGADER) ofreceu oportunidades de 

financiamento das devanditas actuacións, co propósito de realizar un proxecto piloto 

experimental que permita o desenvolvemento de modelos de plans de dinamización 

que poidan servir para o desenvolvemento de futuras aldeas modelo. Para estes 

efectos, subscribiuse o correspondente Convenio de colaboración con AGADER con 

data 02/11/2022.  

Na actualidade, aínda non se tramitou ningún plan de dinamización das aldeas 

modelo de Galicia, polo que o desenvolvemento de proxectos piloto conta cun notorio 

carácter experimental e innovador, xa que require da existencia de múltiples 

coñecementos previos e unha capacidade de investigación notable para poder 

establecer a metodoloxía máis conveniente que permita alcanzar o obxectivo 

proposto cos plans de dinamización das aldeas modelo. Trátase así mesmo dun 

proxecto estratéxico, dadas as implicacións que presenta para a realidade do 

municipio en canto supón unha interesante oportunidade de desenvolvemento rural.  
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Pola súa banda, a Fundación da Universidade da Coruña é unha organización sen 

ánimo de lucro que ten entre os seus propósitos a investigación e o desenvolvemento 

de carácter científico e técnico.  

A teor dos devanditos fins e o interese da Fundación no desenvolvemento do Plan de 

Dinamización da aldea modelo, apréciase a existencia dunha coincidencia de intereses 

entre a Fundación e o Concello, ao que debe agregarse que dita entidade conta cunha 

experiencia e unha capacidade de investigación idóneos para colaborar co Concello 

de Cenlle na realización das investigacións e actuacións relacionadas co proxecto de 

plan de dinamización. 

O Convenio de colaboración subscrito na data 02/11/2022 entre a Axencia Galega de 

Desenvolvemento Rural (AGADER) e o Concello de Cenlle para o desenvolvemento do 

Plan de Dinamización da Aldea Modelo de Osmo contempla as seguintes actuacións a 

desenvolver: PLAN DE DINAMIZACIÓN DO MEDIO RURAL, PLAN ESPECIAL E 

PROXECTO: 230.000€ 

Tratase, por tanto, da elaboración e deseño de ese Plan de Dinamización do Medio 

Rural, xunto con un plan especial urbanístico que modifique o PXOM e permita os 

usos e dotacións do Plan de Dinamización e a redacción de proxectos singulares de 

obras e infraestruturas que reflictan as creacións, innovacións experimentais e as 

estratexias do citado Plan. 

Considerando canto antecede e ante dubidas sobre a exclusión ou non da Lei 9/2017, 

de 8 de novembro, de Contratos do Sector Público, formulámoslles a seguinte 

consulta: 
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É posible entender excluídas estas actuacións da LCSP, en aplicación do “artigo 8. 

Negocios e contratos excluídos no ámbito da Investigación, o Desenvolvemento e a 

Innovación” e, por tanto, aplicar a figura do Convenio Administrativo?. 

Achégase con esta solicitude a seguinte documentación: 

 - Convenio de colaboración subscrito na data 02/11/2022 entre a Axencia Galega de 

Desenvolvemento Rural (AGADER) e o Concello de Cenlle para o desenvolvemento do 

Plan de Dinamización da Aldea Modelo de Osmo. 

- Addenda de modificación do Convenio asinada na data 30/11/2022. 

- Memoria xustificativa da necesidade e oportunidade da sinatura dun Convenio 

Administrativo. 

- Informe xurídico sobre a suxeición á LCSP 

- Proposta de Addenda de modificación do Convenio de Colaboración 

 

 

CONSIDERACIÓNS  XURÍDICAS. 

1. Competencia.  

Segundo ou disposto non artigo 2.1 do Decreto 237/2007, do 5 de decembro, polo que 

se crea a Xunta Consultiva de Contratación Administrativa correspóndelle a este órgano 

consultivo emitir informe con carácter facultativo sobre aquelas cuestións que, en 
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materia de contratación administrativa, sometan á súa consideración as entidades 

enumeradas non seu artigo 1, entre as que constan as entidades locais.  

2. Análise do ámbito da consulta formulada 

Sométese a consideración da Xunta Consultiva de Contratación administrativa de 

Galicia si a elaboración e deseño dun Plan de Dinamización do Medio Rural, previsto na 

Lei 11/2021, do 14 de maio, de recuperación da terra agraria de Galicia (artigos 118 a 

121), xunto con un plan especial urbanístico que modifique o PXOM e permita os usos 

e dotacións do Plan de Dinamización e a redacción de proxectos singulares de obras e 

infraestruturas derivadas do citado Plan, deben considerarse actuacións excluídas da 

Lei 9/2017, do 8 de novembro, de Contratos do Sector Público, pola que se transpoñen 

ao ordenamento xurídico español as Directivas do Parlamento Europeo e do Consello 

2014/23/UE e 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014 (en adiante LCSP). 

Fundaméntase a petición en que o desenvolvemento de proxectos piloto “cun notorio 

carácter experimental e innovador, xa que require da existencia de múltiples 

coñecementos previos e unha capacidade de investigación notable para poder 

establecer a metodoloxía máis conveniente que permita alcanzar o obxectivo 

proposto”, podería tipificarse como un contrato de investigación e desenvolvemento 

en aplicación do artigo 8 da LCSP.  

Asemade, ao analizar o ámbito material no que resultarían excluídas da LCSP as 

prestacións de investigación e desenvolvemento, pídese o parecer desta Xunta 

consultiva respecto da posibilidade de que o proxecto referido na consulta poida ser 

obxecto dun convenio administrativo, e en particular, cunha entidade sen ánimo de 

lucro de natureza fundacional pertencente ao sector institucional universitario.   
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Exposta nestes termos a consulta, resulta necesario sinalar que a función consultiva 

encomendada a esta Xunta en ningún caso pode suplir, nin debe interferir, as funcións 

de asesoramento xurídico que, para a resolución de procedementos concretos, han de 

prestar, preceptiva ou facultativamente, os órganos que teñen atribuída tal 

competencia no ámbito da entidade peticionaria. Non obstante, dado que a cuestión 

que se expón pode incidir de forma xeral na interpretación e correcta aplicación de 

preceptos relativos ao ámbito de aplicación da LCSP, esta Xunta Consultiva considera 

oportuno emitir o seu parecer sobre os devanditos aspectos, facendo especial 

referencia, polo seu interese, aos problemas asociados á correcta articulación xurídica 

da xestión administrativa de execución de proxectos dotados dun alto contido de 

innovación e investigación. 

A articulación xurídica deste tipo de proxectos non é sempre doada, por situarse a súa 

actual regulación nunha encrucillada onde se dan cita grupos normativos sectoriais (as 

leis de ciencia e tecnoloxía, e de universidades), básicos (a LCSP de 2017 e a Lei Xeral 

de Subvencións) e negocios xurídico-públicos centrais na operativa administrativa 

(contratos e convenios) cuxa correcta depuración conceptual e aplicación casuística, a 

día de hoxe, segue a ser unha tarefa complexa. Neste sentido, consideramos adecuado 

aproveitar este informe para sistematizar as normas existentes, de modo que os 

operadores xurídicos da nosa comunidade autónoma podan exercer as potestades de 

autoorganización que recoñece o artigo 31 da LCSP cun maior grao de seguridade 

xurídica. 

3. Regulación normativa  

A investigación e a innovación, incluídas a innovación ecolóxica e a innovación social, 

forman parte, como sinala a Directiva 2014/24/UE, do 26 de febreiro de 2014, sobre 
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contratación pública e pola que se derroga a Directiva 2004/18/CE (en adiante 

Directiva 2014/24/UE), dos principais motores do crecemento futuro, cun lugar central 

na Estratexia Europa 2020. De acordo co seu considerando 47 “los poderes públicos 

deben hacer la mejor utilización estratégica posible de la contratación pública para 

fomentar la innovación”. Esta innovación debe entenderse, de acordo co no número 22 

do artigo 2 da Directiva 2014/24/UE (no mesmo sentido, o número 23 do artigo 5 da 

Directiva 2014/23/UE), como a “introdución dun produto, servizo ou proceso novos ou 

significativamente mellorados, que inclúe, aínda que non se limita a eles, os procesos 

de produción, edificación ou construción, un novo método de comercialización ou un 

novo método de organización de prácticas empresariais, a organización do lugar de 

traballo ou as relacións exteriores, entre outros co obxectivo de axudar a resolver 

desafíos da sociedade ou a apoiar a Estratexia Europa 2020 para un crecemento 

intelixente, sostible e integrador”. 

O impulso da innovación pode verificarse ben ao marxe da Directiva 2014/24/UE, a 

través dunha serie de modelos de contratación relacionados coa prestación dos 

servizos de I+D excluídos do seu ámbito de aplicación (a denominada contratación 

precomercial), ben no marco da Directiva, a través do procedemento específico da 

asociación para a innovación ou mediante a introdución, nos contratos suxeitos á 

mesma, de elementos que impulsen a innovación (considerandos 47 a 49 da Directiva 

2014/24/UE).  

A estes efectos a Directiva 2014/24/UE, tras delimitar os contratos de servizos públicos 

de investigación e desenvolvemento aos que se aplica a Directiva (artigo 14), contempla 

a posibilidade de incluír no contrato condicións de execución relacionadas coa 

innovación (artigo 70), impón aos Estados membros a obriga de velar por que os 
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poderes adxudicadores poidan ter en conta na adxudicación, entre outros factores e 

principios, a innovación (artigo 76), e regula o procedemento da asociación para a 

innovación  no seu artigo 31; procedemento que permite aos poderes adxudicadores 

establecer unha asociación a longo prazo, con vistas ao desenvolvemento e a ulterior 

adquisición de novos produtos, servizos ou obras innovadores, sen necesidade de 

acudir a un procedemento de contratación independente para dita adquisición.  

Tamén a Directiva 2014/23/UE, do 26 de febreiro de 2014, relativa á adxudicación de 

contratos de concesión, atende na súa regulación á necesidade de garantir a innovación 

que pesa sobre os poderes e entidades adxudicadores, partindo da relevancia dos 

contratos de concesión no desenvolvemento estrutural a longo prazo das 

infraestruturas e os servizos estratéxicos  e a súa contribución para lograr eficiencia e 

aportar innovación (considerandos 3 e 53 da Directiva 2014/23/UE), delimitando no 

seu artigo 25 as concesións de servizos de investigación e desenvolvemento ás que se 

aplica a Directiva 214/23/UE.  

 

3.1 Sobre a compra precomercial. 

Polo que se refire en primeiro lugar á contratación precomercial, excluída da Directiva 

de contratos públicos, a Comunicación de la Comisión de 14 de decembro de 2007, 

titulada “La contratación precomercial: impulsar la innovación para dar a Europa 

servicios públicos de alta calidad y sostenibles”, vincula esta contratación precomercial 

coa fase de investigación y desarrollo (I+D), previa á comercialización, e a define como 

un “planteamiento de la contratación de servicios de I+D distinto de aquellos según los 

que «los beneficios pertenecen exclusivamente a la entidad adjudicadora para su 
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utilización en el ejercicio de su propia actividad, siempre que la entidad adjudicadora 

remunere totalmente la prestación del servicio» y no constituya ayuda estatal”. 

A compra pública precomercial se caracteriza polas seguintes notas esenciais: 

A. A exclusión do ámbito de aplicación das Directivas e da LCSP limítase 

unicamente aos servizos de I+D.  

Considerando que os contratos de I+D encargan a unha entidade investigadora 

a realización dun proxecto de investigación cuxa finalidade é xerar un novo 

coñecemento ou innovación ou desenvolvemento de solucións innovadoras 

que non existen no mercado, atopámonos, inicialmente, ante unha prestación 

de facer propia dun contrato de servizos, conforme á definición que destes 

contratos efectúa o artigo 17 da LCSP. Certo é que o artigo 8 da LCSP non 

especifica que se refire unicamente a contratos de servizos, pero si o fai a 

Directiva 2014/24/UE, no seu artigo 14, e na Directiva 2014/25/UE regulándoo 

so respecto ás concesións de servizos.  

Debemos así concluír que entran, pois, no ámbito de aplicación da LCSP os 

contratos de subministración de I+D, e nese sentido pronúnciase o Informe 

24/2018, do 31 de outubro, da Xunta Consultiva de Contratación Administrativa 

da Comunidade Autónoma de Aragón, ao sinalar: “Pero dita posibilidade, se non 

se cumpren as condicións do artigo 8 da LCSP, só é aplicable aos contratos de 

servizos, non aos contratos de subministración, cuxa adquisición deberá 

tramitarse conforme un procedemento de adxudicación dos previstos na LCSP, 

o menor ou, no seu caso, o negociado sen publicidade do artigo 168.c.1º da 

LCSP”. 
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B. Como segunda nota característica da compra precomercial, débese sinalar que 

existe un reparto de riscos e beneficios entre o comprador público e a empresas 

ou empresas, de xeito que o comprador público non se reserva os resultados da 

I+D para o seu propio uso en exclusiva senón que comparte coas empresas os 

riscos e os beneficios da I+D necesaria para o desenvolvemento de solucións 

innovadoras que superen as dispoñibles no mercado. 

C. E, como nota final, a compra precomercial debe deseñarse de xeito que se 

garanta a competencia, a transparencia, a apertura e a imparcialidade máximas, 

coa finalidade de obter uns prezos axustados ao mercado e de excluír as axudas 

estatais. Nótese polo tanto que o feito de que os servizos de I+D queden 

excluídos da normativa de contratos públicos non equivale á posibilidade de 

realizar adxudicacións directas, prescindindo dos principios de publicidade e 

concorrencia.  

 

3.2 Sobre os contratos I+D incluídos na normativa de contratos públicos. 

A delimitación dos contratos de I+D incluídos na normativa comunitaria atópase no 

artigo 14 da Directiva 2014/24/UE, -respecto aos contratos de servizos públicos de I+D-

,  e no artigo 25 da Directiva 2014/23/UE, -respecto ás concesións de servizos de I+D. 

En ambas Directivas os contratos de servizos ou concesións de servizos de I+D quedan, 

en xeral, excluídos do seu ámbito de aplicación agás que estean incluídos nos códigos 

CPV 73000000-2 a 73120000-9, 73300000-5, 73420000-2 e 73430000-5, e que se 

cumpran as dúas condicións seguintes: 
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a) que os beneficios pertenzan (ou revertan, no caso das concesións de servizos) 

exclusivamente ao poder ou entidade adxudicadora para a súa utilización no 

exercicio da súa propia actividade, e 

b) que o servizo prestado sexa remunerado integramente polo poder 

adxudicador ou, no caso das concesións de servizos, pola entidade 

adxudicadora. 

A transposición da Directiva na normativa española ten o seu reflexo no xa citado artigo 

8 da LCSP titulado: Negocios e contratos excluídos no ámbito da Investigación, o 

Desenvolvemento e a Innovación.  

Neste artigo replícase case literalmente a disposición comunitaria engadindo as 

descricións identificativas das CPV citadas: 

- 73000000-2 (servizos de investigación e desenvolvemento e servizos de consultoría 

conexos); 

- 73100000-3 (servizo de investigación e desenvolvemento experimental);  

-73110000-6 (servizos de investigación);  

-73111000-3 (servizos de laboratorio de investigación);  

-73112000-0 (servizos de investigación mariña),  

-73120000-9 (servizos de desenvolvemento experimental),  

-73300000-5 (deseño e execución en materia de investigación e desenvolvemento); 
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-73420000-2 (estudo de previabilidade e demostración tecnolóxica) e  

-73430000-5 (ensaio e avaliación) 

 A Xunta Consultiva de Contratación Pública do Estado, no seu expediente 38/18, do 2 

de xullo de 2018, relativo a contratos de I+D, sinala: “O criterio co que a lei actual 

diferenza os contratos de investigación incluídos e excluídos do seu marco de aplicación 

é, exclusivamente, o cumprimento das anteriores condicións nas que se atende, por 

unha banda, á codificación do contrato e por outro, á participación externa no 

financiamento ou na rendibilidade do contrato público, en liña cos establecido no 

Considerando 35 da Directiva, que considera estes supostos excluídos da súa 

aplicación.” 

 

3.3 A normativa autonómica 

No ámbito da Comunidade Autónoma galega, a disposición adicional quinta da Lei 

5/2013, do 30 de maio, de fomento da investigación e a  innovación en Galicia, 

establece respecto da compra pública de tecnoloxía innovadora e compra pública 

precomercial, que “A Administración xeral e o resto do sector público autonómico de 

Galicia potenciarán o desenvolvemento de novos mercados innovadores desde o lado 

da demanda, a través do instrumento da contratación pública nas súas modalidades de 

compra pública de tecnoloxía innovadora e de compra pública precomercial, para 

mellorar a eficiencia e a eficacia dos servizos públicos e a competitividade do tecido 

empresarial galego”. 
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Por outra parte, o artigo 52 da Lei 7/2022, do 27 de decembro, de medidas fiscais e 

administrativas, introduciu unha nova disposición adicional (a novena) da Lei 5/2013, 

do 30 de maio, de fomento da investigación e da innovación de Galicia a novena, para 

incorporar ao Dereito galego a figura dos “bancos regulatorios de proba do sistema 

galego de investigación e innovación”. Este é o seu contido: 

“1. De conformidade co disposto na disposición adicional trixésima primeira da 

Lei 14/2011, do 1 de xuño, da ciencia, a tecnoloxía e a innovación, co fin de 

fomentar a investigación e a innovación de vangarda, a Administración 

autonómica, no seu ámbito de competencias, poderá establecer bancos de probas 

regulatorios que permitan a execución de proxectos piloto de I+D+i conforme un 

marco normativo e administrativo adecuados para garantir o respecto á 

legalidade e a competitividade internacional. 

2. O establecemento dos bancos de probas regulatorios e das condicións de 

funcionamento e acceso dos proxectos de I+D+i a eles realizarase mediante os 

oportunos desenvolvementos regulamentarios. 

En todo caso, será necesario prever un protocolo de probas no que se inclúan 

cláusulas de confidencialidade e segredo empresarial, así como cláusulas, 

suxeitas á regulación específica, sobre os dereitos de propiedade industrial e 

intelectual, obtencións vexetais ou segredos empresariais que puideren verse 

afectados durante a realización de probas. O protocolo de probas tamén deberá 

incluír as normas, condicións e límites aos que estará suxeito o proxecto piloto, 

aspectos relevantes sobre o seu seguimento e os seus obxectivos, así como a 

previsión dun sistema de garantías e indemnizacións. 
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A execución de probas, proxectos ou actividades nos bancos de probas 

regulatorios realizarase con fins exclusivamente de investigación ou innovación, 

polo tempo necesario para a súa execución nos termos programados, limitándose 

o volume e alcance deles, e non supoñerá, en ningún caso, o outorgamento de 

autorización para o exercicio de actividades comerciais ou industriais alleas ou 

non relacionadas cos fins propios da investigación e innovación. 

Sen prexuízo do disposto no número 3, as actividades que se realicen en execución 

de proxectos de I+D+i desenvoltos nos bancos de probas deberán acomodarse á 

normativa reguladora destes, que establecerá prazos abreviados e 

procedementos administrativos específicos ou simplificados. 

3. Os bancos de probas regulatorios deberán estar circunscritos a espazos 

xeograficamente delimitados, vinculados á actividade de infraestruturas 

científico-técnicas de titularidade pública. 

Os proxectos que se repitan de maneira recorrente neste tipo de bancos de probas 

someteranse á avaliación de impacto ambiental simplificada, cando este trámite 

resulte preceptivo. 

4. Para a elección da localización destes bancos de probas regulatorios terase en 

conta como criterio de selección a súa implantación en áreas despoboadas, así 

como outros criterios de cohesión territorial». 

Esta figura pretende establecer na normativa autonómica a figura dos bancos de 

probas regulatorios, incorporados á Lei 14/2011, do 1 de xuño, da ciencia, a tecnoloxía 

e a innovación (disposición adicional trixésimo primeira) por virtude da Lei 17/2022, do 

5 de setembro.  
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Non é a primeira vez que a figura do dereito experimental, tamén coñecido como 

regulatory sandbox -isto é, un aspecto cuxa regulación legal se flexibiliza para ser 

substituído por un marco regulatorio máis específico que despraza o da legalidade 

ordinaria-, incorporase a unha Lei. No ordenamento xurídico español, esta 

circunstancia produciuse por vez primeira na Lei 7/2020, do 13 de novembro, para a 

transformación dixital do sistema financeiro, cuxo obxecto era (artigo 1) a regulación 

dun “entorno controlado de probas que permita levar á práctica proxectos tecnolóxicos 

de innovación no sistema financeiro con pleno acomodo no marco legal e supervisor, 

respectando en todo caso o principio de non discriminación”. O artigo 3 desta Lei definía 

os espazos controlados de proba como “O entorno controlado e delimitado de probas 

regulado polo Título II desta Lei e polos correspondentes protocolos que amparan a 

realización dunha ou varias probas de innovación financeira de base tecnolóxica 

aplicable no sistema financeiro, incluídas nun proxecto piloto”. 

Agora a incorporación da figura do banco regulatorio de probas das leis estatal e 

autonómica da investigación e a innovación permite contar cunha ferramenta máis 

flexible, pois só será necesaria unha norma de rango regulamentario para o seu 

establecemento.  

 

3.4 Normativa reguladora en materia de contratación de servizos técnicos e de 

investigación polas Universidades públicas 

Á vista dos termos nos que se formula a consulta parece convinte facer una especial 

referencia ao dereito sectorial especial existente en materia de contratación de 

servizos técnicos e de investigación polas Universidades públicas.  
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O artigo 83 da Lei Orgánica 6/2001, do 21 de decembro, de Universidades (en adiante 

LOU), recoñece que “Os grupos de investigación recoñecidos pola Universidade, os 

Departamentos e os Institutos Universitarios de Investigación, e o seu profesorado a 

través dos mesmos ou dos órganos, centros, fundacións ou estruturas organizativas 

similares da Universidade dedicados á canalización das iniciativas investigadoras do 

profesorado e á transferencia dos resultados da investigación, poderán celebrar 

contratos con persoas, Universidades ou entidades públicas e privadas para a 

realización de traballos de carácter científico, técnico ou artístico, así como para o 

desenvolvemento de ensinos de especialización ou actividades específicas de 

formación”. O artigo 84 da LOU, pola súa parte, habilita ás Universidades pública para 

crearen entidades instrumentais sometidas ao dereito privado nos seguintes termos: 

“Para a promoción e desenvolvemento dos seus, as Universidades, de seu ou en 

colaboración con outras entidades públicas ou privadas, e coa aprobación do Consello 

Social, poderán crear empresas, fundacións ou outras persoas xurídicas consonte coa 

lexislación xeral aplicable. Será de aplicación o disposto na Lei 2/2011, do 4 de marzo, 

de Economía Sustentable, así como na Lei 14/2011, do 1 de xuño, da Ciencia, a 

Tecnoloxía e a Innovación.”  

Das citadas referencias normativas cabe interpretar que as Universidades Públicas non 

só teñen a condición de ente adxudicador de contratos (coa categoría de 

Administración Pública, conforme ao artigo 3.2.a) LCSP), senón que se lles confire a 

posibilidade de ser adxudicatarios de contratos administrativos, sentido no cal se 

expresa a LCSP, que no seu artigo 3 considera ás mesmas dentro do ámbito subxectivo 

da norma e, na súa Disposición adicional sexta, exceptúaas do réxime de clasificación 

no caso de resultar adxudicatarias de contratos nos supostos do artigo 83 da LOU.  
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Sobre o feito de que as Universidades poden ser adxudicatarias de contratos de 

servizos, resulta clarificadora a STJUE do 23 de decembro de 2009 (CoNISMa) Asunto 

C-305/08: “As disposicións da Directiva 2004/18 e, en particular, o seu artigo 1, 

apartados 2, letra a), e 8, parágrafos primeiro e segundo, que se refiren ao concepto de 

«operador económico», deben interpretarse no sentido de que permiten participar nun 

contrato público de servizos a entidades cuxa finalidade prioritaria non é a obtención 

de lucro, non dispoñen dunha estrutura organizativa empresarial e non garanten unha 

presenza regular no mercado, como as universidades e os institutos de investigación, 

así como os consorcios constituídos por universidades e administracións públicas (...) os 

Estados membros poden regular as actividades das entidades, como as universidades e 

os institutos de investigación, que non teñen ánimo de lucro e cuxo obxecto se orienta 

principalmente á docencia e a investigación. En particular, poden autorizar ou non que 

tales entidades operen no mercado en función de se a actividade de que se trate é 

compatible ou non cos seus obxectivos institucionais e estatutarios (...) Con todo, na 

medida en que tales entidades están habilitadas para ofrecer determinados servizos no 

mercado, a normativa nacional pola que se adapta o Dereito interno á Directiva 

2004/18 non pode prohibirlles participar en procedementos de adxudicación de 

contratos públicos relativos á prestación dos mesmos servizos. Tal prohibición é 

incompatible coas disposicións da Directiva 2004/18, tal e como se interpretaron no 

marco do exame da primeira cuestión prexudicial.” 
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4. A articulación xurídica dos proxectos de investigación, innovación ou 

desenvolvemento a través de instrumentos de colaboración bilateral 

De acordo co indicado ao expoñer a normativa aplicable, as opcións de política 

administrativa actualmente dispoñibles para canalizar proxectos de investigación ou 

desenvolvemento, incluíndo proxectos de investigación aplicada ou experimental, cun 

alto contido innovador, ou que se sitúan nas fronteiras do coñecemento científico, 

pode implicar, tanto medidas normativas, como os bancos regulatorios de proba, como 

instrumentos contractuais (o que inclúe a posibilidade da contratación precomercial e 

dos instrumentos previstos para as compras innovadoras na normativa de contratos 

públicos). Adicionalmente, para a articulación deste tipo de proxectos pódese acudir a 

instrumentos de colaboración bilateral.  

Así, no ámbito da investigación e innovación, suscítase, o mesmo que noutros ámbitos, 

unha cuestión transversal e recorrente na xestión administrativa da satisfacción das 

necesidades e competencias públicas cando o uso dos medios propios non os acadan: 

a opción discrecional, integrante da potestade de autoorganización prevista no artigo 

31 da LCSP, entre acudir ao mercado mediante contratación de terceiros, ou ben 

establecer algunha colaboración horizontal entre entidades pertencentes ao sector 

público (colaboración horizontal público-público, na terminoloxía comunitaria), por 

motivos de eficiencia ou por entender que consegue unha mellor satisfacción dese 

interese público.  

Esta opción ten hoxe unha regulación básica xeral, prevista nos artigos 6  e 31 da LCSP, 

que traspoñen os novos criterios introducidos no artigo 12.4 da Directiva clásica 

(2014/24/EU), mediante os cales a Comisión e o Consello apostaron por incorporar a 

xurisprudencia “Hamburgo” (STXUE de 9 de xuño de 2009, asunto C-480/06) para 
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salvagardar os mecanismos de colaboración pública da lóxica do mercado interior que 

inspira as Directivas de harmonización da contratación pública.  

A Directiva 2014/24 introduciu no artigo 12.4 (similarmente, vid. art. 17.4  e 28.4 das 

Directivas 23 e 25/2014) unha exclusión específica do seu ámbito de aplicación para 

aqueles contratos (sic)1 celebrados exclusivamente entre dous poderes adxudicadores 

cando se cumpran tres requisitos: 

a) que o contrato estableza ou desenvolva unha cooperación entre os poderes 

adxudicadores participantes coa finalidade de garantir que os servizos públicos 

que lles incumben se prestan de modo que se logren os obxectivos que teñen 

en común;  

b) que o desenvolvemento desta cooperación se guíe unicamente por 

consideracións relacionadas co interese público, e  

c) que os poderes adxudicadores participantes realicen no mercado aberto 

menos do 20% das actividades obxecto da cooperación. 

Este artigo da Directiva traspúxose a nosa normativa estatal no artigo 6 da LCSP que, 

baixo a rúbrica “Convenios e encomendas de xestión”, determina nos seus dous 

primeiros apartados seguinte: 

                                                 
1 A versión final da Directiva incorporou este concepto, como consecuencia da vis expansiva da 

noción de contrato no ámbito comunitario. Sen embargo, é importante subliñar que na versión orixinal 

da Directiva proposta pola Comisión Europea o 20 de decembro do 2011, o artigo 12 era máis claro e 

conceptualmente máis depurado, pois o seu encabezamento era “relations between public authorities”, 

e o artigo 12.4 empregaba o termo “agreement concluded between two or more contracting 

authorities”. Este dato é importante para entender a natureza da confusión entre convenio e contrato a 

nivel europeo. 
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“1. Quedan excluídos do ámbito da presente Lei os convenios, cuxo contido non estea 

comprendido no dos contratos regulados nesta Lei ou en normas administrativas 

especiais celebrados entre si pola Administración Xeral do Estado, as Entidades Xestoras 

e os Servizos Comúns da Seguridade Social, as Universidades Públicas, as Comunidades 

Autónomas e as Cidades Autónomas de Ceuta e Melilla, as Entidades locais, as 

entidades con personalidade xurídico pública delas dependentes e as entidades con 

personalidade xurídico privada, sempre que, neste último caso, teñan a condición de 

poder adxudicador. 

A súa exclusión queda condicionada ao cumprimento das seguintes condicións: 

a) As entidades intervenientes non han de ter vocación de mercado, a cal se presumirá 

cando realicen no mercado aberto unha porcentaxe igual ou superior ao 20 por cento 

das actividades obxecto de colaboración. Para o cálculo da devandito porcentaxe 

tomarase en consideración a media do volume de negocios total ou outro indicador 

alternativo de actividade apropiado, como os gastos soportados considerados en 

relación coa prestación que constitúa o obxecto do convenio nos tres exercicios 

anteriores á adxudicación do contrato. Cando, debido á data de creación ou de inicio de 

actividade ou á reorganización das actividades, o volume de negocios ou outro 

indicador alternativo de actividade apropiado, como os gastos, non estivesen 

dispoñibles respecto dos tres exercicios anteriores ou perdesen a súa vixencia, será 

suficiente con demostrar que o cálculo do nivel de actividade correspóndese coa 

realidade, en especial, mediante proxeccións de negocio. 

b) Que o convenio estableza ou desenvolva unha cooperación entre as entidades 

participantes coa finalidade de garantir que os servizos públicos que lles incumben 

préstanse de modo que se logren os obxectivos que teñen en común. 
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c) Que o desenvolvemento da cooperación guíese unicamente por consideracións 

relacionadas co interese público. 

2. Estarán tamén excluídos do ámbito da presente Lei os convenios que celebren as 

entidades do sector público con persoas físicas ou xurídicas suxeitas ao dereito privado, 

sempre que o seu contido non estea comprendido no dos contratos regulados nesta Lei 

ou en normas administrativas especiais”. 

O primeiro apartado do artigo 6 engloba, seguindo a terminoloxía da Lei 40/2015, do 1 

de outubro, de Réxime Xurídico do Sector Público (que contén a regulación básica sobre 

convenios), os convenios interadministrativos (artigo 47.2, letra a), os convenios 

intradministrativos (artigo 47.2.b) e os convenios firmados entre unha Administración 

Pública ou organismo ou entidade de dereito público e un suxeito de Dereito privado, 

sempre que neste último caso a entidade de dereito privado teña a condición de poder 

adxudicador (artigo 47.2.c). O resto dos convenios celebrados polas entidades do 

sector público con persoas suxeitas ao dereito privado se regulan no segundo apartado 

do artigo 6.  

Tanto os convenios do apartado 1 como os do apartado 2 do artigo 6 están suxeitos a 

un requisito común: que o contido do convenio non estea comprendido no dos 

contratos regulados na LCSP ou en normas administrativas especiais. Este requisito, á 

luz do seu reflexo na normativa aplicable aos convenios contida na Lei 40/2015, do 1 

de outubro, de Réxime Xurídico do Sector Público (no seu artigo 47.1 esixe que os 

convenios non teñan por obxecto prestacións propias dos contratos e no artigo 50 se 

impón a necesidade de xustificar na memoria do convenio o “carácter no contractual 

de la actividad en cuestión”), é interpretado por un sector da doutrina de xeito 

“tradicionalista”, conforme á cal este tipo de convenios deben reconducirse ou ben ao 
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marco dun contrato público (cando o seu contido se corresponda co dos contratos 

típicos da LCSP, conforme a unha regra que introduciu polo artigo 34 do Real Decreto-

lei 5/2005, do 11 de marzo, precisamente para cumprir a sentenza do TJUE do 13 de 

xaneiro do 2003, asunto C-84/03, Comisión contra España, previa á xurisprudencia 

Hamburgo e ás Directivas do 20142), ou ben ao marco dunha subvención pública (cando 

articula unha transferencia corrente nominativa a unha beneficiaria de natureza 

pública).  

Agora ben, esta interpretación non se axusta propiamente ao disposto na LCSP, que 

non se refire no seu artigo 6 ás “prestacións” dos contratos como a Lei 40/2015 senón 

ao “contido” dos contratos (e que ademais é norma posterior á Lei 40/2015), nin na 

Directiva, que ao configurar no seu artigo 12.4 estes contratos excluídos incide, mais 

que no seu obxecto, na existencia de cooperación para o desenvolvemento dos servizos 

públicos que incumben as partes no convenio.  

A este respecto, o considerando 33 da Directiva 2014/24/UE afirma que é preciso que 

os poderes adxudicadores poidan optar por prestar de xeito conxunto os seus servizos 

públicos mediante cooperación, sen estar obrigados a adoptar unha forma xurídica 

particular. Esta cooperación para a prestación conxunta de servizos públicos debe estar 

baseada nun concepto cooperador e pode abarcar todo tipo de actividades 

                                                 
2 Lémbrese que esta sentenza condenou ao Reino de España por “excluir de forma absoluta del 

ámbito de aplicación del Texto Refundido y, en concreto, en el artículo 3, apartado 1, letra c), de éste los 

convenios de colaboración que celebren las Administraciones Públicas con las demás entidades públicas 

y, por tanto, también los convenios que constituyan contratos públicos a efectos de dichas Directivas”. 

Ainda que a xurisprudencia Hamburgo e o artigo 12 da Directiva 24/2014 admitiu a posibilidade de 

excluir os convenios de colaboración do ámbito das directivas, o lexislador básico español non depurou 

e adaptou correctamente este cambio ao dereito interno, mantendo as regras positivas relativas á non 

coincidencia dos convenios co obxectos cos contratos que se estableceron a partir da sentenza do TXUE 

do 13 de xaneiro do 2003. 
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relacionadas coa execución dos servizos e responsabilidades asignadas aos poderes 

participantes ou que estes asumiran (“como las tareas obligatorias o facultativas de las 

autoridades locales o regionales o los servicios conferidos”), sen que sexa necesario que 

todos os poderes participantes asuman a execución das principais obrigas contractuais 

en tanto asuman compromisos de contribuír á execución cooperativa do servizo 

público de que se trate. O que resulta necesario para que o correspondente acordo 

quede excluído da Directiva de contratos públicos é que se celebre exclusivamente 

entre poderes adxudicadores, que a cooperación estea guiada unicamente por 

consideracións de interese público (o considerando 33 incide en que “la ejecución de la 

cooperación, incluidas todas las transferencias financieras entre los poderes 

adjudicadores participantes, debe únicamente regirse por consideraciones de interés 

público”) e que ningunha empresa de servizos privada sexa posicionada como 

consecuencia nunha situación vantaxosa fronte aos seus competidores. 

O concepto de cooperación do artigo 12.4 da Directiva se precisa na sentenza do TJUE 

(sala novena), de 4 de xuño de 2020, asunto C 429/19, Remondis GmbH, que subliña a 

necesidade de que o mesmo sexa obxecto de interpretación autónoma e uniforme en 

toda a Unión Europea (considerandos 23 e 24). A sentencia de 4 de xuño de 2020 parte 

de que o artigo 12.4 coloca “el concepto de «cooperación» en el centro mismo del 

dispositivo de exclusión previsto en esa disposición”, entendendo que este requisito de 

cooperación “baseada nun concepto cooperador” debe  “interpretarse en el sentido de 

que remite a la exigencia de efectividad de la cooperación así establecida o 

desarrollada” (considerando 28). Así afirma que “la existencia de una cooperación entre 

entidades del sector público se basa en una estrategia, común para los socios de dicha 

cooperación, y requiere que los poderes adjudicadores unan sus esfuerzos para prestar 

servicios públicos” (considerando 34). 

C
VE

: 1
H

IU
kF

lK
8n

x0
Ve

rif
ic

ac
ió

n:
 h

ttp
s:

//s
ed

e.
xu

nt
a.

ga
l/c

ve

https://sede.xunta.gal/cve?idcve=1HIUkFlK8nx0


   

24 

 

Adicionalmente, para delimitar adecuadamente cal é o obxecto posible dos convenios 

é preciso completar o requisito da cooperación co requisito da ausencia de 

onerosidade: partindo de que solo son contratos do sector público os contratos 

onerosos (artigo 2.1 da LCSP e número 5 do artigo 2.1 da Directiva 2014/24/UE3), para 

apreciar a existencia dun convenio excluído da Lei de contratos públicos é 

indispensable, non tanto atender ás concretas prestacións que o conforman, senón ao 

feito de que o acordo en cuestión responda a unha cooperación para a prestación 

conxunta de servizos públicos baseada nun concepto cooperador e a ausencia de 

onerosidade.  

Sobre este extremo pode citarse o Considerando 47 da Sentenza do TJUE (Sala Cuarta), 

asunto C 328/19, Porin kaupunki: “En efecto, só un contrato celebrado a título oneroso 

pode constituír un contrato público incluído no ámbito de aplicación da Directiva 

2004/18. Devandito carácter oneroso implica que o poder adxudicador que conclúe un 

contrato público recibe en virtude deste, a cambio dunha contrapartida, unha 

prestación que debe ter un interese económico directo para el. O carácter sinalagmático 

do contrato é así unha característica esencial dun contrato público”. 

En consecuencia, a cualificación dunha determinada operación como convenio ou 

como contrato a efectos de determinar a aplicación da normativa de contratos públicos 

esixe atender ao carácter sinalagmático da operación: os contratos onerosos 

incorporan unha obriga de dar algunha cousa (“do ut des”) ou prestar algún servizo (“do 

                                                 
3 O artigo 2.1 da LCSP sinala que: “Son contratos do sector público e, en consecuencia, están 

sometidos á presente Lei na forma e termos previstos na mesma, os contratos onerosos, calquera que 

sexa a súa natureza xurídica, que celebren as entidades enumeradas no artigo 3”; e ou número 5 do 

artigo 2.1 da Directiva 2014/24/UE, define aos «Contratos públicos» como aqueles “contratos onerosos 

celebrados por escrito entre un ou varios operadores económicos e un ou varios poderes adxudicadores, 

cuxo obxecto sexa a execución de obras, a subministración de produtos ou a prestación de servizos”.  
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ut facies”),  recaendo sobre a parte a que se lle entrega o ben ou se lle presta o servizo 

a obriga de pagar un prezo ou entregar outro ben de valor equivalente. Fronte á 

relación contractual descrita, as relacións xurídicas que poden estipularse mediante 

convenio han de ser distintas aínda que temos que sinalar que resulta posible que no 

marco dun convenio a administración asuma parte ou mesmo a totalidade dos custos 

da realización dun proxecto ou actividade sempre que non exista onerosidade ou 

beneficio económico, xa sexa este directo ou indirecto (artigo 2.1 LCSP).  

A ausencia de onerosidade porase de manifesto a través da actividade xustificativa e, 

ao respecto, convén destacar a Resolución de18 de decembro de 2012, aprobada pola 

Comisión Mixta para as Relacións co Tribunal de Contas en relación coa Moción sobre 

a necesidade de establecer o axeitado marco Legal para o emprego do Convenio de 

Colaboración polas Administracións Públicas, que permite a emisión de factura polo 

destinatario dos fondos se a  contía da mesma se fixa atendendo a valores de mercado 

e sempre en función do costo. Iso si, no caso de usar a factura como medio xustificativo 

dos custos resultará exixible un plus probatorio de ausencia de onerosidade na súa 

xustificación. 

Finalmente, unha característica adicional que permite distinguir os convenios e os 

contratos é o destino final do resultado, pois o feito de que o resultado da actividade 

concordada se tranfiera exclusivamente á Administración será indicio de que estamos 

ante un contrato.  

En calquera caso, o certo é que a cualificación dunha operación complexa como un 

contrato público ou como un convenio  de acordo co previsto no artigo 6 da LCSP e na 

Directiva 2014/24/UE esixe, que tal operación se examine “en su globalidad y teniendo 

en cuenta su finalidad (véanse, por analogía, las sentencias de 10 de noviembre de 
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2005, Comisión/Austria, C-29/04, EU:C:2005:670, apartado 41, y de 21 de diciembre de 

2016, Remondis, C-51/15, EU:C:2016:985, apartado 37)” (considerando 38, sentencia 

do TJUE, Sala Cuarta, do 28 de maio de 2020, asunto C-796/18). 

Finalmente, cabe pechar este epígrafe relativo aos instrumentos de colaboración 

bilateral destacando a existencia de normas sectoriais que inciden no uso das 

ferramentas colaborativas  no ámbito da investigación e innovación como é o caso da 

Lei 14/2011, do 1 de xuño, da ciencia, a tecnoloxía e innovación inclúe no artigo 34 a 

regulación de convenios cuxo obxecto sexa o desenvolvemento conxunto de proxectos 

e actuacións de investigación científica, desenvolvemento e innovación entre unha 

administración pública e unha universidade pública ou fundación pública universitaria4. 

 

Logo das consideracións expostas, emítense as seguintes CONCLUSIÓNS. 

PRIMEIRA. A articulación xurídica de proxectos de innovación, investigación e 

desenvolvemento, e mesmo de proxectos de investigación aplicada ou experimental, 

cun alto contido innovador, ou que se sitúan nas fronteiras do coñecemento científico, 

pódense articularse por distintas vías:  

                                                 
4  “Los agentes públicos de financiación o ejecución del Sistema Español de Ciencia, Tecnología e 

Innovación, incluidas las Administraciones Públicas, las universidades públicas, los organismos públicos 

de investigación de la Administración General del Estado, los consorcios y fundaciones participadas por 

las administraciones públicas, los organismos de investigación de otras administraciones públicas, y los 

centros e instituciones del Sistema Nacional de Salud, podrán suscribir convenios sujetos al derecho 

administrativo. Podrán celebrar estos convenios los propios agentes públicos entre sí, o con agentes 

privados que realicen actividades de investigación científica y técnica, nacionales, supranacionales o 

extranjeros, para la realización conjunta de las siguientes actividades (...) a) Proyectos y actuaciones de 

investigación científica, desarrollo e innovación”. 
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- Medidas normativas, como os bancos regulatorios de proba. 

- Instrumentos contractuais.   

- Instrumentos de colaboración bilateral.  

 

SEGUNDA. No que respecta ás vías contractuais, o impulso da innovación pode 

verificarse ben ao marxe da Directiva 2014/24/UE, a través dunha serie de modelos de 

contratación relacionados coa prestación dos servizos de I+D excluídos do seu ámbito 

de aplicación (a denominada contratación precomercial), ben no marco da Directiva, a 

través do procedemento específico da asociación para a innovación ou mediante a 

introdución, nos contratos suxeitos á mesma, de elementos que impulsen a innovación 

(considerandos 47 a 49 da Directiva 2014/24/UE).  

 

A compra pública precomercial se caracteriza por estar excluída do ámbito de 

aplicación das Directivas e da LCSP, por limitarse unicamente aos servizos de I+D e polo 

reparto de riscos e beneficios entre o comprador público e a empresas ou empresas, 

de xeito que o comprador público non se reserva os resultados da I+D para o seu propio 

uso en exclusiva senón que comparte coas empresas os riscos e os beneficios da I+D 

necesaria para o desenvolvemento de solucións innovadoras que superen as 

dispoñibles no mercado. A compra pública precomercial deberá deseñarse de xeito que 

se garanta a competencia, a transparencia, a apertura e a imparcialidade máximas, coa 

finalidade de obter uns prezos axustados ao mercado e de excluír as axudas estatais.  

Por outro lado, son contratos de I+D incluídos na normativa comunitaria (artigos 14 da 

Directiva 2014/24/UE, 5 da Directiva 2014/23/UE, o artigo 8 da LCSP, que traspón 

ambos preceptos ao dereito español), os  incluídos nos códigos CPV 73000000-2 a 
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73120000-9, 73300000-5, 73420000-2 e 73430000-5, nos que se cumpran as dúas 

condicións seguintes: 

a) que os beneficios pertenzan (ou revertan, no caso das concesións de servizos) 

exclusivamente ao poder ou entidade adxudicadora para a súa utilización no 

exercicio da súa propia actividade, e 

b) que o servizo prestado sexa remunerado integramente polo poder 

adxudicador ou, no caso das concesións de servizos, pola entidade 

adxudicadora. 

TERCEIRA. De acordo coa Lei Orgánica 6/2001, do 21 de decembro, de Universidades 

en relación coa LCSP, as Universidades Públicas non só teñen a condición de ente 

adxudicador de contratos (coa categoría de Administración Pública, conforme ao artigo 

3.2.a) LCSP), senón que se lles confire a posibilidade de ser adxudicatarios de contratos 

administrativos.  

CUARTA. Os proxectos de innovación, investigación e desenvolvemento, e mesmo de 

proxectos de investigación aplicada ou experimental, cun alto contido innovador, ou 

que se sitúan nas fronteiras do coñecemento científico, tamén poden articularse a 

través instrumentos de colaboración bilateral  entre entidades pertencentes ao sector 

público (colaboración horizontal público-público, na terminoloxía comunitaria), por 

motivos de eficiencia ou por entender que se consegue unha mellor satisfacción dese 

interese público, de acordo co previsto nos artigos 6  e 31 da LCSP, que traspoñen os 

criterios introducidos no artigo 12.4 da Directiva 2014/24/EU. 

QUINTA. Os convenios se caracterizan pola existencia dunha cooperación, baseada nun 

concepto cooperador e guiada unicamente por consideracións de interese público, así 
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como pola ausencia de onerosidade. Para cualificar unha operación complexa como 

contrato público ou como convenio  de acordo co previsto no artigo 6 da LCSP e na 

Directiva 2014/24/UE é preciso considerar á mesma na súa totalidade, atendendo a súa 

finalidade (STJUE do 28 de maio de 2020, asunto C-796/18), e tendo en conta que a 

circunstancia de que determinadas prestacións que teñan por obxecto programas de 

investigación, desenvolvemento ou innovación queden excluídas da aplicación da LCSP, 

non abonda para que as mesmas poidan ser estipuladas automaticamente nun 

convenio. 

SEXTA. Será función dos órganos decisorios ou de control, á vista do contido e alcance 

do proxecto que se pretende realizar, e da forma de realizalo, determinar se convén 

realizar un convenio ou un contrato, de acordo coas conclusións formuladas no 

presente informe. 

SÉTIMA. Xuntase voto particular de D. Carlos Amoedo Souto 

 

En Santiago de Compostela, a 17 de marzo do 2023 

 

 

VOTO PARTICULAR que formula Carlos Alberto Amoedo Souto, representante do 

Consello Galego de Universidades. 

1. Aínda que durante as reunións celebradas pola Comisión Permanente sobre este 

expediente se fixo un esforzo por parte de todos e todas as vogais por achegar un texto 
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único que puidese satisfacer todas as visións que foron manifestándose sobre as 

distintas cuestións de fondo, o resultado finalmente aprobado na sesión do 17 de 

marzo fai aconsellable exercer o dereito outorgado polo artigo 8.1 do Decreto 

237/2007, regulador desta Xunta Consultiva. 

2. Partindo do respecto que merece a opinión maioritaria finalmente acollida no 

Informe, considero oportuno formular o presente voto particular por dúas razóns. 

A primeira razón reside en que a recoñecida complexidade xurídica da materia 

aconsella recoller con certo detalle a natureza e alcance das discrepancias 

interpretativas existentes na cuestión de fondo, que tocan moi directamente a 

operativa de xestión administrativa dos concellos e das Universidades públicas galegas 

– cuxa visión e matices do seu dereito propio tratei de defender nas sucesivas reunións 

da Comisión– pero tamén a do conxunto do sector público galego . Tal cuestión non é 

outra que a aptitude dos convenios de colaboración horizontal público-público como 

técnica de articulación dun proxecto conxunto de investigación e innovación aplicada 

(no caso, o desenvolvemento operativo dunha aldea modelo). Expresado con outras 

palabras, o presente informe constituía unha ocasión idónea para avanzar na tarefa de 

depuración conceptual dos negocios xurídicos fronteirizos co contrato público, na que 

ven insistindo a mellor doutrina académica (GIMENO FELIÚ e HUERGO LORA, polo que 

se refire ás relacións entre convenios e contratos5). 

                                                 
5 Vid. respectivamente, “Las fronteras del contrato público: Depuración conceptual de los 

negocios jurídicos excluidos desde la perspectiva funcional del derecho europeo”, Revista Española de 

Derecho Administrativo nº 205, 2020, pp. 19-60; “Los convenios administrativos y la legislación de 

contratos públicos”, Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica nº 8, 2017, pp. 5-26, 

disponible aquí. Tamén de Alejandro Huergo, e de especial interese para o presente voto particular, vid. 

o seu traballo “La transferencia de conocimiento y los contratos del artículo 83 LOU”, Anuario de la 
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O punto de vista finalmente adoptado pola maioría da Comisión Permanente foi o 

defendido pola Asesoría Xurídica Xeral da Xunta de Galicia, que foi quen elaborou a 

redacción dos puntos máis controvertidos (incluído o título do informe). 

En relación con este enfoque, – e esta é a segunda razón do voto particular - é 

importante formular coa maior claridade posible os argumentos sobre os que se 

fundamenta unha visión xurídica alternativa a este punto de vista maioritario. Parto 

neste sentido dunha comprensión evolutiva e policéntrica das discusións xurídico-

públicas, na que a xunta consultiva de contratación administrativa, pola súa natureza 

institucional e a súa composición colexiada, ocupa unha función de clarificación desas 

discusións na comunidade de intérpretes do ordenamento xurídico que, en definitiva, 

forman todos os xestores administrativos do País. Coido que este esforzo de 

clarificación será útil tanto para o Concello de Cenlle como para o resto de operadores 

xurídicos da nosa Comunidade Autónoma. 

3. O Informe finalmente aprobado contén dous sesgos xurídicos que merecen ser 

identificados e contraargumentados. 

a) O primeiro é a falta de incorporación do dereito propio da Universidade en materia 

de contratos de investigación e en materia de réxime xurídico da Fundación 

Universidade da Coruña, ao que remite a proposta do concello de Cenlle. 

Todas as acotacións propostas sobre a normativa propia – que asenta, 

respectivamente, na habilitación legal proporcionada polos artigos 83 e 84 da LOU – 

foron retiradas do punto 3.4 do informe finalmente aprobado por proposta da Asesoría 

                                                 
Facultad de Derecho de la Universidad Autónoma de Madrid nº 24, 2020, pp. 301-343, e en especial, para 

o tema que nos ocupa, as pp. 334 e seguintes, disponible aquí. 
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Xurídica Xeral. Esas acotacións eran as seguintes: “A normativa específica da 

Universidade da Coruña en materia de contratación de servizos científicos, técnicos, 

artísticos ou docentes foi aprobada polo seu Consello Social no ano 2013 (DOG nº 187, 

do 1 de outubro), estando dispoñibles distintos modelos na páxina web da Oficina de 

Transferencia de Resultados de Investigación. A Fundación Universidade da Coruña ten 

a condición de medio propio e instrumental da UDC (artigo 13 dos seus Estatutos), e 

como tal ten tamén a condición de entidade xestora de artigos 83 LOU (artigo 21.2 do 

Regulamento para a contratación de servizos científicos, técnicos, artísticos ou 

docentes, xa citado) e convenios de investigación e divulgación (por exemplo, as 

cátedras institucionais)”. Ademais, sinalouse na discusión da Comisión Permanente 

datos xurídicos relevantes, que se omiten agora sen razón bastante: o feito de que o 

grupo de investigación proposto para executar o convenio de colaboración está 

integrado na Escola Técnica Superior de Arquitectura da UDC, que é titulación única do 

sistema universitario de Galicia, ademais dunha das máis prestixiosas de España; e o 

feito de que a Fundación Universitaria da Universidade da Coruña, malia a súa forma 

xurídico-privada, é unha forma institucionalizada de canalización da transferencia de 

investigación que figura integrada no INVENTE e, por tanto, no perímetro de 

consolidación de contas do sector público conforme ás normas SEC-2010. Non 

podemos estar de acordo con estas omisións, porque fornecen, ao noso entender, 

datos xurídicos importantes para contextualizar a análise do carácter xurídico-

administrativo da FUAC (unha entidade sen ánimo de lucro, con forma fundacional, 

mais vinculada instrumentalmente ás institucións que, conforme ao artigo 1 da Lei 

Orgánica de Universidades, teñen atribuída a prestación dun servizo público, o de 

educación superior, no que se inclúe a misión da transferencia de coñecemento) e, en 
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consecuencia, a subsunción da operación de colaboración horizontal pretendida polo 

Concello de Cenlle na normativa de referencia. 

b) O segundo é a interpretación restritiva que se fai no punto 4 da colaboración 

horizontal público-público mediante convenio de colaboración.  

Consideramos que esa interpretación adoece tamén dun nesgo “conservador”, inercial, 

que xa non se corresponde co novo enfoque incorporado no artigo 12.4 da Directiva 

2014/24/UE.  

No debate das versións do informe, insistimos na orixe histórica – a sentenza do TJUE 

do 13 de xaneiro do 2005– dos preceptos básicos da Lei 40/2015 e 9/2017 que acollen 

unha distinción entre convenios e contratos en función do obxecto (as prestacións ou 

o contido dun convenio non pode ser a dun contrato típico), considerando que o seu 

mantemento positivo actual en distintos preceptos básicos, ademais de anacrónica e 

“producto del acarreo inconsciente de materiales normativos y jurisprudenciales” 

(HUERGO LORA, 2020: 335 e 337) era algo perturbador do denominado efecto útil do 

Dereito comunitario, que debe ser superado mediante o exercicio dunha interpretación 

histórica e sistemática do actual ordenamento xurídico. Engado agora algunhas 

consideracións a este propósito. 

O TJUE ten insistido (por exemplo, vid. o considerando 57 da Sentenza do 10 de 

novembro do 2022 (Sharengo, C-486/21) en que o concepto de contrato público é un 

concepto autónomo do Dereito da Unión e debe, en consecuencia, interpretarse de 

maneira uniforme no territorio desta. Tal tarefa interpretativa, no ámbito que nos 

ocupa, debe partir do teor incorporado ao artigo 12.4 da Directiva, onde a clave da 

distinción entre o contrato e os convenios de colaboración horizontal non reside no seu 
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obxecto – aspecto este indiferente para o Dereito Comunitario, até o punto que o 

considerando 114 da Directiva 24 admite expresamente instrumentos non contractuais 

para a prestación de servizos públicos destinados a satisfacer necesidades de carácter 

social –, senón na súa finalidade. Isto abre a porta aos convenios de colaboración entre 

Administracións Públicas e universidades e entidades instrumentais ao seu servizo para 

a canalización da transferencia do coñecemento6. 

                                                 
6 Pola súa claridade e pertinencia, transcrebo integramente as verbas de HUERGO LORA (2020: 

338): “En conclusión, se puede utilizar el convenio de colaboración para articular la transferencia de 

conocimiento desde una Universidad a una Administración Pública o poder adjudicador, cuando se 

cumplan las siguientes condiciones: 

– Que ambas partes tengan un interés específico, derivado de sus competencias (en el caso de 

la Administración) o funciones (en el caso de la Universidad) en una finalidad común a la que se orientan 

las actuaciones (de investigación, de producción de conocimiento transferible) previstas en el convenio. 

Es decir, las actuaciones previstas en el convenio no deben reducirse a un «producto» útil para la 

Administración que demanda la transferencia (como es propio de un contrato de servicios), sino que han 

de contribuir de forma directa al cumplimiento de misiones o funciones propias de la Universidad (por 

ejemplo, porque contribuyen al progreso del conocimiento en un campo sobre el que la Universidad 

tiene un concreto interés, por ejemplo porque se relaciona con el territorio en que la misma se 

encuentra, o porque dispone de centros o estructuras de investigación que tienen la función estatutaria 

de avanzar en el estudio de dicha materia). 

– Que la colaboración se organice a través de la fijación de un objetivo común (no el simple 

intercambio de prestaciones) y la previsión de actuaciones por ambas partes, entre las que pueden 

incluirse actuaciones de generación de conocimiento (estudios, análisis, etc.) por parte de la Universidad 

y también la cobertura de costes por parte de la Administración que también es parte del convenio. Ha 

de tratarse de cobertura de costes, no de precio, de modo que será necesario liquidar el convenio y 

justificar los costes, mientras que en un contrato en la liquidación se justifica la ejecución de la prestación 

y se paga el precio previsto en el contrato. 

– Las actividades objeto del convenio deben redundar en interés de ambas partes y no solo de 

una de ellas (que es lo propio del contrato). Este requisito se puede cumplir en la medida en que las 

actividades desarrolladas por la Universidad (producción de estudios, análisis, etc.) tengan también 

utilidad para ésta, por ejemplo, en forma de publicaciones que sirvan para cumplir su función 

investigadora”. 

C
VE

: 1
H

IU
kF

lK
8n

x0
Ve

rif
ic

ac
ió

n:
 h

ttp
s:

//s
ed

e.
xu

nt
a.

ga
l/c

ve

https://sede.xunta.gal/cve?idcve=1HIUkFlK8nx0


   

35 

 

En efecto, os tres requisitos do artigo 12.4 xiran en torno á correcta caracterización 

finalista, causal ou teleolóxica da cooperación pública, de modo que esta (a) debe estar 

dirixida a lograr que “os servizos públicos que lles incumben se prestan de modo que 

se logren os obxectivos que teñen en común” (b) debe guiarse unicamente por 

consideracións relacionadas co interese público (c) que os poderes adxudicadores 

participantes deben carecer de vocación de mercado (regra que se concreta en que só 

poden realizar no mercado aberto menos do 20 % das actividades obxecto da 

cooperación). Como afirma a sentenza do 22 de decembro do 2022 (Sambre & Biesme, 

asunto C-383/21, parágrafo 82),  “La elaboración de una cooperación entre entidades 

del sector público presenta, en efecto, una dimensión intrínsecamente colaborativa, que 

no existe en un procedimiento de adjudicación de un contrato público al que resultan 

aplicables las normas previstas en la citada Directiva (véase, en este sentido, la 

sentencia de 4 de junio de 2020, Remondis, C‑429/19, EU:C:2020:436, apartado 32).” 

Sendo isto así, o feito de que o lexislador interno español, na súa transposición da 

Directiva, siga insistindo no criterio do obxecto como delimitador dos convenios 

respecto dos contratos supón, ao meu entender, a introdución dunha alteración que 

vulnera o criterio harmonizador adoptado polo lexislador comunitario no 2014 arredor 

da causa ou finalidade do negocio xurídico7.  

                                                 
7 Neste sentido, é imprescindible a lectura da recente Sentenza do 22 de decembro do 2022 

(Sambre&Biesme, asunto C-383/21), en cuxos parágravos 43 a 52 que o Tribunal someteu a detida 

consideración a eficacia do artigo 12.4 da Directiva 2014/24. En particular, o párrafo 49, polo que agora 

nos interesa: “De lo anterior resulta que, efectivamente, los Estados miembros siguen siendo libres de 

establecer, en la legislación nacional, condiciones para que las entidades pertenecientes al sector público 

utilicen contratos públicos como los previstos en el artículo 12, apartados 3 y 4, de la Directiva 2014/24. 

Sin embargo, no es menos cierto que, cuando, en virtud del Derecho nacional, los poderes adjudicadores 

puedan invocar una de las exclusiones del ámbito de aplicación de dicha Directiva previstas en esas 

disposiciones, los contratos públicos que cumplan las condiciones allí mencionadas podrán ser objeto de 

C
VE

: 1
H

IU
kF

lK
8n

x0
Ve

rif
ic

ac
ió

n:
 h

ttp
s:

//s
ed

e.
xu

nt
a.

ga
l/c

ve

https://sede.xunta.gal/cve?idcve=1HIUkFlK8nx0


   

36 

 

Na liña de reforzar o criterio teleolóxico ou causal propio do artigo 12.4 da Directiva (e 

do noso artigo 6 da LCSP, que o traspón), procurei subliñar a importancia de 

complementar a comprensión destes preceptos con unha interpretación sistemática 

do concepto de onerosidade que introduciu a LCSP no seu artigo 2.1 para precisar a 

causa do contrato público, concepto propio de onerosidade contractual que foi 

definido hai cinco anos como o beneficio económico directo ou indirecto.  

Tal noción ten a particularidade de afastarse –e superar– o tradicional concepto civilista 

de onerosidade (artigo 1274 do Código Civil), que xira arredor da noción de 

bilateralidade ou sinalagma (o “do ut des”). Desde o 9 de marzo do 2018, o concepto 

positivo de onerosidade dos contratos públicos que incorporou o lexislador básico 

coincide co utilizado pola xurisprudencia comunitaria na sentenza de 25 de marzo de 

2010, Helmut Müller (C-451/08, EU:C:2010:168, apartados 48 a 50), relativa a un 

convenio urbanístico que comportaba execución de obras8.  É certo, sen embargo, que 

                                                 
una adjudicación directa, sin que ello se supedite al ejercicio, por el Estado miembro de que se trate, de 

una facultad a tal efecto. Por consiguiente, en la medida en que las disposiciones del citado artículo 

establecen, con respecto a esos poderes adjudicadores, requisitos para excluir la aplicación de las 

normas establecidas por la referida Directiva que no están supeditadas, ni en su ejecución ni en su efecto, 

a la adopción de acto alguno, tienen carácter incondicional, en el sentido de la jurisprudencia recordada 

en el apartado 41 de la presente sentencia”. 
8 “48. El carácter oneroso del contrato implica que el poder adjudicador que haya celebrado un 

contrato público de obras reciba mediante el mismo una prestación a cambio de una contraprestación. 

Esta prestación consiste en la realización de las obras que la entidad adjudicadora prevé obtener (véanse 

las sentencias de 12 de julio de 2001, Ordine degli Architetti y otros, C-399/98, Rec. p. I-5409, 

apartado 77, y de 18 de enero de 2007, Auroux y otros, C-220/05, Rec. p. I-385, apartado 45). 

49 . Tanto por su naturaleza como por la estructura y los objetivos de la Directiva 

2004/18, dicha prestación debe conllevar un beneficio económico directo para el poder 

adjudicador. 

50  Este beneficio económico está claramente acreditado cuando se dispone que el 

poder adjudicador asumirá la propiedad de las obras objeto del contrato”. 
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o TJUE seguiu invocando posteriormente noutras sentenzas un concepto civilista amplo 

de onerosidade, conforme ao cal “el carácter oneroso de un contrato público supone 

que cada una de las partes se obliga a realizar una prestación en contrapartida de otra 

prestación, sin excluir, no obstante, que la contrapartida del poder adjudicador consista 

únicamente en el reembolso de los gastos soportados por prestar el servicio pactado 

(véase, en este sentido, la sentencia de 10 de septiembre de 2020, Tax-Fin-Lex, 

C‑367/19, EU:C:2020:685, apartados 25 y 26 y jurisprudencia citada). Por tanto, un 

contrato no puede quedar excluido del concepto de «contrato público de servicios» por 

el solo hecho de que, como parece ocurrir en el caso de autos, la retribución prevista se 

limite al reembolso de los gastos soportados por la prestación del servicio (sentencia de 

28 de enero de 2016, CASTA y otros, C‑50/14, EU:C:2016:56, apartado 52)”9. Pero a 

existencia de discordancias entre a xurisprudencia comunitaria –que, cabe recordar, 

moitas veces se debe ás necesidades argumentativas derivadas da análise de cada caso 

concreto– non permite afirmar, sen máis, que o artigo 2.1 LCSP deba reputarse 

contrario ao Dereito comunitario, por canto o concepto de onerosidade non está 

sometido a harmonización positiva nas Directivas de contratación pública. Tal 

afirmación só podería facerse, de ser o caso, tras a interposición dunha específica 

                                                 
9 Vid. parágrafo 67 da Sentenza do 14 de xullo do 2022, Asade (asunto C-436/20). Esta sentenza 

avalou a regulación dos acordos de acción concertada con entidades privadas de iniciativa social para a 

prestación de servizos sociais, introducida pola Lei 13/2016, do 29 de decembro, na lei valenciana 

5/1997, reguladora do sistema de servizos sociais da Comunidade Autónoma Valenciana. Neste mesmo 

ámbito, cabe citar o párrafo sétimo da Lei asturiana 3/2019, de 15 de marzo, sobre acción concertada 

con entidades de iniciativa social sen ánimo de lucro para a prestación de servizos de carácter social: “La 

no onerosidad de los acuerdos de acción concertada sitúa a esta nueva forma de prestación de servicios 

en un ámbito ajeno a la normativa en materia de contratación, y ello porque los contratos 

administrativos sometidos a la legislación de contratos del sector público, son siempre onerosos, lo que 

conlleva necesariamente que los operadores económicos que colaboran con la Administración a través 

de un procedimiento de contratación, obtengan siempre legítimamente un beneficio económico por su 

realización”. 
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cuestión prexudicial por parte dos órganos españois lexitimados, destinada a clarificar 

a interpretación aplicable ao respecto por parte do Tribunal de Xustiza. 

Lamentablemente, nin a Sala do Contencioso-administrativo do Tribunal Superior de 

Xustiza de Galicia nin o TACGAL (en virtude do recoñecemento de lexitimación 

efectuado pola Sentenza do TJUE do 6 de outubro do 2015) elevaron até o momento 

ningunha cuestión prexudicial ao respecto. Non me consta que se teña feito por parte 

de ningún outro órgano do Reino de España. 

4. Finalmente, debo indicar que o informe é unha ocasión perdida para que a propia 

Xunta de Galicia compartise co resto de xestores públicos da nosa comunidade 

autónoma a súa rica experiencia en materia de articulación xurídica de convenios de 

colaboración horizontal público-público coas universidades galegas10; e tamén  no 

ámbito da colaboración público-privado. Por exemplo, os criterios en virtude dos que 

os seus órganos de fiscalización e control informan favorablemente convenios de 

colaboración con entidades privadas como os relativos ao cumprimento de medidas 

xudiciais de privación de liberdade de menores11, os relativos aos proxectos piloto de 

loita contra a pobreza infantil, os relativos ao uso dos espazos de vacinación masiva 

                                                 
10 Por exemplo, a Addenda ao Convenio de colaboración entre a Vicepresidencia Segunda e 

Consellería de Economía, Empresa e Innovación e a Universidade da Coruña para o fomento da 

investigación e realización de probas de control de calidade dos hidrocarburos en Galicia (anualidades 

2023-2024), asinada o 15 de decembro do 2022 por 360.000 €. 
11 Por exemplo, o Convenio de colaboración entre a Consellería de Política Social e Xuventude e 

a entidade Fundación Camiña Social para a atención residencial e a intervención educativa integral con 

menores que teñen que cumprir medidas xudiciais privativas de liberdade, asinado o 1 de setembro do 

2022 por importe de 5.463.500,62 € 
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contra a COVID-1912, os relativos a investigacións da Fundación Ría13, ou os relativos á 

difusión informativa de actividades da Xunta a través dos medios de prensa diaria14, ou 

relativos ás actividades de innovación das universidades galegas15.  

 

 

 

 

 

                                                 
12 Vid. Os convenios de colaboración entre o Servizo Galego de Saúde, e as Fundación Instituto 

Feiral de Vigo (Ifevi), Fundación Instituto Feira da Coruña (Ifeco) e Fundación Feiras e Esposicións de 

Ourense (Expourense) sobre o uso de espazos nas campañas de vacinación masiva contra a COVID-19 

desenvolvidas polo Sistema público de saúde de Galicia, do 11 de outubro do 2022, cada un por importe 

de 144.000 €, DOG nº 29, do 10 de febreiro do 2023. 
13 Convenio de colaboración entre a Consellería de Facenda e Administración Pública, a 

Consellería de Medio Ambiente, a Fundación Rede de Innovación Arousa (RIA) e o Colexio Oficial de 

Arquitectos de Galicia, para realizar unha investigación sobre as condicións actuais das iniciativas 

públicas en Galicia en materia de planificación, conservación e ordenación territorial e propostas de 

futuro para unha ordenación e planificación sustentable en Galicia, do 13 de setembro do 2022, por 

importe de 73.450 € (DOG nº 24, do 3 de febreiro do 2023); convenio da Consellería de Infraestruturas 

e Mobilidade coa Fundación RÍA do 18 de xaneiro do 2021 por importe de 212.000 euros para impulsar 

actuacións de humanización en 5 travesías da estrada AC-305 no Barbanza. 
14 Entre moitos outros, vid, os publicados no DOG nº 246, do 29 de decembro do 2017. 
15 Por exemplo, o Convenio plurianual de colaboración entre a Axencia Galega da Industria 

Forestal (XERA) e a Universidade de Santiago de Compostela para fomentar o emprego do castiñeiro e a 

súa contribución na descarbonización do sector da construción, asinado o 30 de decembro do 2022 por 

importe de 351.653 €. 
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