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RESUMEN

La Ley 30/2007, de Contratos del Sector Puablico (LCSP), ha introducido un nuevo régimen
en la regulacién de la actividad contractual de los sujetos que forman parte del sector publi-
co. Una de las principales novedades que incorpora la LCSP consiste en la modificacion y
ampliacion de su ambito de aplicacion subjetivo, que tiene como objetivo ajustarse a las Di-
rectivas comunitarias e incluir a todos los sujetos que pertenecen al sector publico. Ante la
amplitud de los términos en los que se pronuncia la LCSP, el presente trabajo analiza, en
particular, si las CAmaras de Comercio deben considerarse incluidas en el ambito de aplica-
cién de la LCSP vy, en consecuencia, ajustar su actividad contractual a las disposiciones pre-
vistas en la citada Ley.
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ABSTRACT

Public Sector Contracts Law 30/2007 (LCSP) brought in new rules on the contract practices
of parties in the public sector. One of the main new developments of the LCSP was to alter
and broaden the application of the law, to bring it into line with EU Directives and include
any party belonging to the public sector. In view of the broad interpretation of the terms
used in the LCSP, this paper analyzes, in particular, whether the LCSP must be considered
to apply to Chambers of Commerce and, as a result, they must adapt their contract
practices to conform to that law.
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I. INTRODUCCION

El presente articulo tiene como objeto evaluar si la actividad contrac-
tual de las Camaras de Comercio (en adelante, «las Camaras») debe sujetar-
se a las disposiciones de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del
Sector Publico (en adelante, «LCSP»).

El pasado dia 31 de octubre de 2007 fue objeto de publicacién en el Bo-
letin Oficial del Estado la LCSP, que tiene como objeto regular los contratos
que efectiien los organismos, entes y entidades que forman parte del sector
publico. Una de las novedades que incorpora la LCSP consiste en la amplia-
cion de su ambito subjetivo de aplicacion a todas las entidades que pertene-
cen al sector publico, sean o no Administraciones Publicas y estén o no so-
metidas a las Directivas comunitarias.

En este sentido, la amplitud en la delimitacion del &mbito subjetivo pre-
visto en la LCSP plantea la necesidad de analizar si las Camaras podrian en-
contrarse incluidas en dicho ambito subjetivo y, en consecuencia, si queda-
rian sujetas, y en qué medida, a la aplicacién de las previsiones establecidas
en la referida norma.

Para determinar la aplicabilidad de la LCSP en la actividad contractual
que realizan las Camaras, a continuacién se describen el ambito subjetivo
de la Ley y la naturaleza juridica de las Camaras, analizandose la concu-
rrencia de los elementos que comportarian su aplicacién.

II. AMBITO DE APLICACION DE LA LCSP

A los efectos de proceder a la determinacién de la aplicabilidad de la
LCSP a los contratos que efectiian las Camaras, en primer lugar resulta ne-
cesario analizar el ambito de aplicacién de la mencionada Ley.

La aprobacion de la LCSP responde a la finalidad de transponer al Dere-
cho espariol las disposiciones previstas en la Directiva 2004/18/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacion
de los procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras,
suministros y servicios (en adelante, «Directiva 2004/18»), y de evitar que en
el futuro el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (en adelante,
«TJCE») vuelva a condenar a Espafia por la insuficiente delimitacién de los
sujetos a los que aplica esta normativa.

De conformidad con lo anterior, la LCSP delimita de forma amplia los
entes, organismos y entidades que forman parte del sector publico que que-
dan sujetos, en mayor o menor intensidad, a su &mbito de aplicacion.

En relacién con el ambito de aplicacién de la LCSP, el articulo 2 sefiala
que se consideraran contratos del sector publico todos aquellos contratos
onerosos que celebren los entes, organismos y entidades que se enumeran
en el articulo 3.
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En este sentido, bajo el concepto genérico de sector publico, el articulo
3.1 de la LCSP distingue nueve categorias de sujetos que forman parte del
sector publico!:

«a) La Administracion General del Estado, las Adminis-
traciones de las Comunidades Auténomas vy las Entidades que
integran la Administracién Local.

b) Las entidades gestoras y los servicios comunes de la
Seguridad Social.

¢) Los organismos auténomos, las entidades ptiblicas em-
presariales, las Universidades Piiblicas, las Agencias Estatales y
cualesquiera entidades de derecho ptiblico con personalidad juri-
dica propia vinculadas a un sujeto que pertenezca al sector pti-
blico o dependientes del mismo, incluyendo aquellas que, con
independencia funcional o con una especial autonomia recono-
cida por la Ley, tengan atribuidas funciones de regulacion o con-
trol de cardcter externo sobre un determinado sector o actividad.

d) Las sociedades mercantiles en cuyo capital social la
participacion, directa o indirecta, de entidades de las mencio-
nadas en las letras a) a f) del presente apartado sea superior al
50 por ciento.

e) Los consorcios dotados de personalidad juridica pro-
pia a los que se refieren el articulo 6.5 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas vy del Procedimiento Administrativo Comiin, v la legis-
lacion de régimen local.

f)  Las fundaciones que se constituyan con una aporta-
cién mayoritaria, directa o indirecta, de una o varias entidades
integradas en el sector ptiblico, o cuyo patrimonio fundacio-
nal, con un cardcter de permanencia, esté formado en mds de
un 50 por ciento por bienes o derechos aportados o cedidos por
las referidas entidades.

g) Las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales de la Seguridad Social.

h) Cualesquiera entes, organismos o entidades con perso-
nalidad juridica propia, que hayan sido creados especificamen-
te para satisfacer necesidades de interés general que no tengan
cardcter industrial o mercantil, siempre que uno o varios suje-
tos pertenecientes al sector publico financien mayoritariamen-
te su actividad, controlen su gestion, o nombren a mds de la
mitad de los miembros de su drgano de administracion, direc-
cion o vigilancia.

! La enumeracién de sujetos establecida en el articulo 3.1 responde basicamente a la
definicion de sector publico contenida en el articulo 2.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviem-
bre, General Presupuestaria.
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i) Las asociaciones constituidas por los entes, organis-
mos y entidades mencionados en las letras anteriores».

Posteriormente, el mismo articulo 3 de la LCSP divide los sujetos que
forman parte del sector publico en: i) Administraciones Publicas; ii) pode-
res adjudicadores —concepto que incluye también a las Administraciones
Publicas—, y iii) otros entes del sector publico.

En este sentido, tienen la consideraciéon de Administraciones Publicas,
segun el articulo 3.2 de la LCSP:

«a) Los mencionados en las letras a) y b) del apartado ante-
rior?.

b) Los Organismos auténomos.

c¢) Las Universidades Publicas.

d) Las entidades de derecho piiblico que, con indepen-
dencia funcional o con una especial autonomia reconocida por
la Ley, tengan atribuidas funciones de regulacion o control de
cardcter externo sobre un determinado sector o actividad, y

e) Las entidades de derecho ptiblico vinculadas a una o
varias Administraciones Publicas o dependientes de las mis-
mas que cumplan alguna de las caracteristicas siguientes:

1) que su actividad principal no consista en la produc-
cion en régimen de mercado de bienes y servicios desti-
nados al consumo individual o colectivo, o que efec-
tiien operaciones de redistribucion de la renta y de la
riqueza nacional, en todo caso sin dnimo de lucro, o

2) que no se financien mayoritariamente con ingresos,
cualquiera que sea su naturaleza, obtenidos como
contrapartida a la entrega de bienes o a la prestacion
de servicios».

Por otra parte, el presente apartado establece que no tendran considera-
ci6on de Administraciones Publicas las entidades publicas empresariales
estatales y los organismos asimilados dependientes de las Comunidades Au-
ténomas y entidades locales.

Asimismo, el articulo 3.3 de la LCSP establece que tendran la considera-
cion de poderes adjudicadores:

«a) Las Administraciones Publicas.
b) Todos los demds entes, organismos o entidades con
personalidad juridica propia distintos de los expresados en la

2 Los entes, organismos y entidades mencionados en los apartados a) y b) del articulo
3.1 de la LCSP son los siguientes:

a) La Administraciéon General del Estado, las Administraciones de las Comunidades
Auténomas y las entidades que integran la Administracién Local.
b) Las entidades gestoras y los servicios comunes de la Seguridad Social.
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letra a) que hayan sido creados especificamente para satisfacer
necesidades de interés general que no tengan cardcter indus-
trial o mercantil, siempre que uno o varios sujetos que deban
considerarse poder adjudicador de acuerdo con los criterios de
este apartado 3 financien mayoritariamente su actividad, con-
trolen su gestion, o nombren a mds de la mitad de los miem-
bros de su érgano de administracion, direccion o vigilancia.

¢) Las asociaciones constituidas por los entes, organis-
mos y entidades mencionados en las letras anteriores».

Debe tenerse en cuenta que el articulo 3 de la LCSP establece una su-
perposiciéon entre los conceptos de Administracién Publica y de poder
adjudicador, atribuyendo la consideracion de poder adjudicador no sélo
a las Administraciones Publicas, sino también a otras entidades admi-
nistrativas que cumplan los requisitos establecidos en el mencionado
articulo. Asi, todas las Administraciones Publicas tienen también la con-
sideracion de poder adjudicador, mientras que, en cambio, sélo determi-
nados poderes adjudicadores tienen la consideracién de Administracion
Publica.

Finalmente, los otros entes del sector puiblico se definen por exclusién,
ya que son aquellos entes del sector publico enumerados en el articulo 3.1
de la LCSP que no tienen la consideracién de poder adjudicador segun las
dos modalidades descritas anteriormente (Administraciones Publicas o po-
deres adjudicadores que no son Administraciones Publicas).

Asi, del contenido del articulo 3 de la LCSP se desprende que el ambito
subjetivo de la LCSP diferencia entre tres tipos de sujetos diferentes:

i) Administraciones Publicas.
ii) Poderes adjudicadores distintos de las Administraciones Publicas.
iii) Otros entes del sector publico.

La delimitaciéon anterior resulta especialmente relevante, ya que de la
inclusién dentro de una de las categorias anteriores dependera en gran me-
dida la mayor o menor intensidad de sujecién a la LCSP. En este sentido,
debe indicarse que el régimen de aplicacion subjetivo de la LCSP responde
a los tres niveles de sujecién siguientes:

i) Aplicacién integra de la LCSP a los entes, organismos y entidades
que tienen la consideracién de Administracién Publica.

ii) Sujecién de menor intensidad para los entes, organismos y entida-
des que se consideren poderes adjudicadores, pero que no tienen la
consideracién de Administracién Publica.

iii) Sujecién limitada a la LCSP para los entes, organismos y entida-
des que formen parte del sector publico, de acuerdo con el listado
incluido en el articulo 3.1 de la LCSP, y que no se consideren po-
deres adjudicadores.
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Por ultimo, sefialar que si bien algunas disposiciones de la LCSP esta-
blecen el régimen contractual aplicable a determinados entes, organismos y
entidades, la Ley no efecttiia ninguna referencia especifica al régimen con-
tractual aplicable a las CAmaras?.

III. NATURALEZA JURIDICA DE LAS CAMARAS

Con la finalidad de poder determinar si las Camaras quedan incluidas en
el ambito de aplicacion de la LCSP anteriormente descrito, serd necesario
analizar su régimen juridico y las funciones que la normativa les atribuye.

Las Camaras son instituciones al servicio del comercio, la industria y la
navegacion con una larga tradicion histérica que llevan a cabo actuaciones
de interés general destinadas a favorecer la promocién de la actividad eco-
némica y empresarial, y también a ofrecer servicios a las empresas.

El régimen juridico béasico de las Camaras se encuentra recogido en la
Ley 3/1993, de 22 de marzo, basica de las Camaras Oficiales de Comercio,
Industria y Navegacion (en adelante, «Ley 3/1993»), si bien cabe indicar
también la existencia de normativa autonémica y de Reglamentos de Régi-
men Interior propios de cada Camara.

La definicién de las Cadmaras se encuentra prevista en el articulo 1 de la
Ley 3/1993, donde se define a las Camaras Oficiales de Comercio, Industria
y, en su caso, Navegacién como «(...) Corporaciones de derecho piiblico con
personalidad juridica y plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus
fines, que se configuran como dérganos consultivos y de colaboracion con las
Administraciones Piiblicas, sin menoscabo de los intereses privados que persi-
guen. Su estructura y funcionamiento deberdn ser democrdticos».

Los siguientes apartados del mismo articulo afiaden que: «Ademads del
ejercicio de las competencias de cardcter publico que les atribuye la presente
Ley y de las que les puedan encomendar vy delegar las Administraciones Publi-
cas, tienen como finalidad la representacion, promocion y defensa de los inte-
reses generales del comercio, la industria y la navegacion, y la prestacion de
servicios a las empresas que ejerzan las indicadas actividades (...)

Las Cdmaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion se ajustardn
a lo dispuesto en esta Ley vy a las normas de desarrollo que se dicten por la Ad-
ministracion Central o por las Comunidades Auténomas con competencia en
la materia. Les serd de aplicacion, con cardcter supletorio, la legislacion refe-
rente a la estructura y funcionamiento de las Administraciones Ptiblicas en
cuanto sea conforme con su naturaleza y finalidades».

3 Por el contrario, la Disposicién Adicional Duodécima de la Ley Foral de Navarra
6/2006, de 16 de junio, de Contratos Publicos, modifica la Ley Foral 17/2998, de 19 de no-
viembre, de la Camara Oficial de Comercio e Industria de Navarra, estableciendo que la
mencionada Camara debera seguir el siguiente régimen de contratacion: «En materia de
contratacion se someterd a la legislacion sobre contratos puiblicos y para aquellos contratos no
sometidos a ésta, asi como en su régimen patrimonial y en el ejercicio de funciones que no ten-
gan el cardcter de piiblico-administrativas, se regird por el derecho privado».
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En cuanto al régimen contractual de las Camaras, la Ley 3/1993 estable-
ce que: «La contratacion y el régimen patrimonial se regird, en todo caso, por
el derecho privado».

En relacién con sus funciones, la Ley 3/1993 establece que las Cama-
ras ejerceran funciones de caracter publico-administrativo. Estas funcio-
nes, descritas principalmente en el articulo 2 de la Ley 3/1993, contem-
plan, entre otras, la emisién de informes, la recopilacién de usos y
costumbres mercantiles, la expedicion de certificados, la colaboracién
con las Administraciones Publicas, etc., y se atribuyen a las Camaras por
considerarse como las instituciones méas apropiadas para el desarrollo efi-
caz de las mismas.

Asimismo, también resulta necesario apuntar que la referida normativa
atribuye a la Administracion del Estado o de las respectivas Comunidades
Auténomas la tutela sobre el ejercicio de determinadas actividades realiza-
das por las Camaras.

IV. REGIMEN CONTRACTUAL APLICABLE A LAS ACTIVIDADES DE LAS CAMARAS

A la luz de lo anteriormente expuesto, a los efectos de determinar la su-
jecion o no de las Camaras a las disposiciones de la LCSP vy, en su caso, la
intensidad de su aplicacion, debera analizarse si las CAmaras pueden consi-
derarse: i) Administracién Publica; ii) poder adjudicador, o iii) en su defec-
to, ente del sector publico.

1. Consideracion de las Cdmaras como Administracion Publica

Como se ha indicado, el articulo 3.2 de la LCSP enumera una serie de
entes que tendran la consideracion de Administracion Publica, entre los
cuales, al efecto del presente informe, nos interesa examinar los contempla-
dos en las letras d) y e), por ser los tinicos conceptos en los cuales podrian
incluirse a las Camaras.

En concreto, segun los apartados anteriores, tendran la consideraciéon
de Administracién Publica a los efectos de la LCSP:

«d) Las entidades de derecho piiblico que, con indepen-
dencia funcional o con una especial autonomia reconocida por
la Ley, tengan atribuidas funciones de regulacién o control de
cardcter externo sobre un determinado sector o actividad, y

e) Las entidades de derecho ptiblico vinculadas a una o
varias Administraciones Publicas o dependientes de las mis-
mas que cumplan alguna de las caracteristicas siguientes:

1.%)  que su actividad principal no consista en la produc-

cion en régimen de mercado de bienes y servicios destinados al
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consumo individual o colectivo, o que efectiien operaciones de
redistribucion de la renta y de la riqueza nacional, en todo caso
sin dnimo de lucro, o

2.9 que no se financien mayoritariamente con ingresos,
cualquiera que sea su naturaleza, obtenidos como contraparti-
da a la entrega de bienes o a la prestacion de servicios».

A fin y efecto de realizar este analisis sera necesario determinar: i) si las
Camaras son un ente de Derecho publico que, con una independencia fun-
cional o con una especial autonomia reconocida por ley, tienen atribuidas
funciones de regulacién o de control externo sobre un determinado sector o
actividad —art. 3.2.d)—, o bien ii) si se trata de entidades de Derecho publi-
co vinculadas o dependientes de otra Administracién que no tienen la
condicién de agente de mercado o que no se autofinancian en los términos
establecidos en el articulo 3.2.e) de la LCSP.

En primer lugar, en relacién con el supuesto contemplado en el aparta-
do d) del articulo 3.2, debe indicarse que resulta dificil considerar que las
Céamaras tengan una independencia funcional o una especial autonomia re-
conocida por ley, ya que su normativa reguladora no lo prevé y, por contra,
establece una importante funcion de tutela de la Administracién sobre de-
terminadas actividades de las Camaras.

En este sentido, la legislacion reguladora de las Camaras atribuye a la
Administracion tutelar que corresponda amplias funciones de tutela sobre
las actividades de las Camaras, funciones de tutela que comprenden, entre
otras, el ejercicio de potestades relativas a la aprobacién, fiscalizacion, re-
solucién de recursos, suspension y disolucion de las Camaras.

En este punto conviene sefialar que el requisito consistente en tener in-
dependencia funcional o una especial autonomia reconocida por la Ley es-
tablecida en el articulo 3.2.d) de la LCSP ha sido recientemente analizado
por la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa de la Generalitat de
Catalunya®. Sobre el mismo, la mencionada Junta establece que:

«No obstante, no parece concurrir el requisito previsto
por la LCSP de tener independencia funcional o una espe-
cial autonomia reconocida por la Ley, puesto que la Ley de
creacion del CCPAE solo prevé su autonomia econoémica y la nor-
mativa que lo regula establece que la autoridad competente en el
territorio de Cataluvia es la Generalitat, a través del Departamento
de Agricultura, Alimentacion y Accion Rural, el cual ejerce la tu-
tela administrativa sobre el CCPAE, supervisa sus activida-
des y resuelve los recursos administrativos que se interpon-
gan contra sus actos sujetos al derecho administrativo»°.

4 Informe 1/2008, de 14 de febrero, de la Comisién Permanente de la Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa de la Generalitat de Catalufia sobre el «Grado de sujecion
del Consell Catala de la Produccié Agraria Ecologica a la normativa de contratos».

5 Traduccién al castellano del redactado original en lengua catalana.
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Por tanto, teniendo en cuenta que la legislacién reguladora de las Cama-
ras no parece dotarlas de una especial autonomia y que, ademads, la mencio-
nada normativa atribuye a la Administracién tutelar importantes funciones
de tutela que incluyen, entre otras, la supervisién de sus actividades y la re-
solucién de los recursos administrativos contra sus actos, no concurriria el
primer elemento, consistente en tener independencia funcional o una espe-
cial autonomia reconocida por ley.

Ademas, tampoco en el presente caso parece concurrir el segundo requi-
sito exigido en el articulo 3.2.d), consistente en tener atribuidas funciones
de regulacién o control sobre un determinado sector o actividad.

En este sentido, si bien es cierto que la normativa atribuye a las Cama-
ras numerosas funciones, parece que éstas estén destinadas a representar,
promocionar y defender los intereses generales del comercio, la industria y
la navegacion, asi como también la prestacion de servicios a las empresas
que ejercen estas actividades, mas que a ejercer un control o a regular
dichas actividades.

Por tanto, en base a los criterios anteriores, consideramos que no resul-
tarfa posible la inclusiéon de las CAmaras en el apartado d) del articulo 3.2
de la LCSP.

En segundo lugar, en referencia al supuesto previsto en el apartado e),
debe indicarse que la actividad principal de las Camaras no consiste en la
produccién en régimen de mercado de bienes y servicios destinados al con-
sumo, y que tampoco, como después se analizara, se financian mayoritaria-
mente mediante los ingresos obtenidos como contrapartida a la entrega de
bienes o a la prestacién de servicios.

Por tanto, para determinar su inclusién en este apartado resultara de-
terminante analizar si puede considerarse que las Camaras se encuentran
«vinculadas o dependientes» de una o diversas Administraciones.

En relacion con lo anterior, debe ponerse de manifiesto que la interpre-
tacién de los términos de vinculacion o dependencia no resulta facil, ya que
estos términos no se encuentran definidos en la normativa. No obstante, de
la normativa reguladora de las Camaras parece desprenderse que no podria
considerarse que las mismas dependan o se encuentren vinculadas a una
Administracién.

Como se ha indicado, el articulo 1 de la Ley 3/1993 define a las Camaras
como o6rganos consultivos y de colaboracion con las Administraciones Pu-
blicas. Esta configuracion como 6rganos consultivos y de colaboracion de
la Administracién viene también confirmada por la legislacién autonémica.
En este sentido, la configuracién de las Camaras como érganos consultivos
y de colaboracién con la Administracién, y no como érganos instrumentales,
dificulta la consideracion de las Camaras como entidades de Derecho publi-
co dependientes o vinculadas a la Administraciéon. Ademads, debe tenerse en
cuenta que la normativa también atribuye a las Cadmaras la realizacién de
actividades destinadas a la promocion y defensa de intereses privados.

Por tanto, esta definicién de las CAmaras como organismos de consulta
y colaboracién de la Administraciéon conduce a la conclusién de que las
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mismas se configuran como entidades externas a la Administracién (y no
pertenecientes a la misma), dedicadas a cooperar y colaborar con las Admi-
nistraciones en el ejercicio de determinadas funciones, asi como también
en el ejercicio de otras actividades de caracter privado.

De conformidad con lo anterior, no puede considerarse que las Camaras
constituyen un 6rgano vinculado o dependiente de la Administracién y que,
por tanto, tampoco pueden incluirse en el apartado €) y, en consecuencia,
no deberan ser consideradas como Administraciéon Publica a los efectos de
la LCSP.

2. Consideracion de las Camaras como poder adjudicador

Aunque las Camaras no sean consideradas Administracién Pablica a los
efectos de la LCSP, podrian encontrarse incluidas dentro del concepto de
poder adjudicador.

En este sentido, de acuerdo con el redactado del apartado b) del articu-
lo 3.3, se considerara poder adjudicador (ademaés de las Administraciones
Publicas) cualquier ente, organismo o entidad que cumpla los siguientes
requisitos:

i) que esté dotado de personalidad juridica;
ii) que esté creado para satisfacer especificamente necesidades de in-
terés general que no tengan caracter industrial o mercantil; y
iii) que uno o diversos sujetos que se consideren poder adjudicador:

¢ financien mayoritariamente su actividad,;

e controlen su gestién, o

¢ nombren a mas de la mitad de los miembros de su 6rgano de ad-
ministracién, direccién o vigilancia.

La LCSP recoge en este articulo practicamente de forma literal la defi-
nicién de organismo de Derecho puiblico prevista en las Directivas comuni-
tarias. El concepto de organismo de Derecho publico es un concepto que
proviene del Derecho comunitario y que, de acuerdo con reiterada jurispru-
dencia del TJICE, debe recibir una interpretacién auténoma y uniforme en
toda la Comunidad Europea.

En relacién con este concepto, la jurisprudencia comunitaria considera
que los elementos previstos en los tres apartados anteriores tienen caricter
acumulativo y que, por tanto, es necesaria la concurrencia de todos ellos
para la consideracién como poder adjudicador de una entidad. En concre-
to, el TJCE ha apuntado que para que una entidad pueda ser considerada
como organismo de Derecho publico «debe cumplir los tres requisitos acu-
mulativos que enuncia la citada disposicion, segiin los cuales debe ser un or-
ganismo creado para satisfacer especificamente necesidades de interés general
que no tengan cardcter industrial o mercantil, dotado de personalidad juridi-
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ca, vy cuya actividad dependa estrechamente del Estado, de los entes territoria-
les o de otros organismos de Derecho ptiblico»°.

Ademas, el TJICE ha declarado reiteradamente que, en base a los objeti-
vos de apertura de la competencia y de transparencia que persiguen las
Directivas europeas sobre contratos publicos, el concepto de organismo de
Derecho publico debe interpretarse en sentido amplio”:

«(...) A la vista de este doble objetivo de apertura a la com-
petencia y de transparencia, el concepto de organismo de Dere-
cho piiblico debe interpretarse en sentido amplio».

Asimismo, el TICE también ha indicado que el concepto de poder adju-
dicador debe recibir una interpretacién funcional®. En concreto, el TICE
considera que:

«Para dar plenos efectos al principio de libre circulacion, el
concepto de poder adjudicador debe recibir una interpretacion
funcional»®.

En este sentido, el TICE ha establecido que el estatuto de Derecho pri-
vado de una entidad no constituye un criterio que pueda excluir su conside-
racion como poder adjudicador, ya que el efecto ttil de las Directivas sobre
contratos publicos comporta necesariamente que no pueda excluirse su
aplicacién a una entidad que cumpla los tres requisitos anteriormente men-
cionados por el hecho de que, de acuerdo con el Derecho nacional, su forma
y régimen juridico se correspondan al Derecho privado.

Asi, con la finalidad de determinar si las Camaras se configuran como
poder adjudicador serd necesario analizar si se cumplen los tres requisitos
previstos en la LCSP: i) personalidad juridica del sujeto contratante;
ii) prestacién de una actividad que no sea exclusivamente industrial o mer-
cantil que presente notas de interés general, y iii) control publico o influen-
cia dominante sobre el ente, requisitos que deberan interpretarse de confor-
midad con los criterios establecidos por el TICE.

Por tanto, a continuacién se analizan cada uno de los elementos acumu-
lativos anteriores al efecto de determinar si concurren los elementos nece-
sarios para considerar a las Camaras como poder adjudicador a los efectos
de la LCSP.

¢ Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 15 de enero de
1998 en el asunto C-44/96, Mannesmann.

7 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 27 de febrero de
2003 en el asunto C-373/00, Adolf Truley GmbH.

8 Entre otras, las sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de
17 de diciembre de 1998 en el asunto C-353/96, Irish Forestry Board, y de 1 de febrero de
2001 en el asunto C-237/99, Comision/Francia.

9 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 17 de diciembre
de 1998 en el asunto C-353/96, Irish Forestry Board.
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2.1. Personalidad juridica propia.

Para que un ente pueda considerarse poder adjudicador, en primer lu-
gar es necesario que tenga personalidad juridica propia.

En este sentido, como se ha indicado anteriormente, tanto la Ley estatal
como las normativas autonémicas coinciden en sefialar que las Camaras
son corporaciones de Derecho publico con personalidad juridica propia y
plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus finalidades.

Por tanto, de la normativa reguladora de las Camaras se deduce clara-
mente su naturaleza de entidades de Derecho publico con personalidad ju-
ridica propia.

En consecuencia, las Camaras cumplirian el primer requisito exigido
por el articulo 3.3.b) de la LCSP.

2.2. Hayan sido creadas especificamente para satisfacer necesidades de
interés general que no tengan cardcter industrial o mercantil.

El presente requisito hace referencia a la naturaleza de la actividad a sa-
tisfacer por parte del ente.

De conformidad con este criterio, en primer lugar seria necesario anali-
zar si las Camaras han sido creadas para satisfacer necesidades de interés
general y, en caso afirmativo, si estas necesidades tienen o no caracter in-
dustrial o mercantil.

Teniendo en cuenta que el concepto que se analiza proviene de las Di-
rectivas comunitarias, para su interpretacion pueden utilizarse los criterios
interpretativos que provienen del Derecho comunitario. Asi lo ha declarado
el TICE en el asunto SIEPSA!® (que condena al Reino de Espafia por in-
cumplimiento de las Directivas comunitarias en materia de contratacion
publica), donde se establecié que para interpretar la expresiéon necesidades
de interés general que no tengan caracter industrial o mercantil debe tener-
se en cuenta que

«dicho concepto pertenece al Derecho comunitario vy, por con-
siguiente, ha de recibir en toda la Comunidad una inter-
pretacion auténoma y uniforme, que debe buscarse teniendo
en cuenta el contexto de la disposicion en la que figura y el ob-
jetivo que persigue la normativa de que se trate».

Por otro lado, conviene destacar que, como se ha indicado, en caso de
duda sobre la interpretacion de este concepto el TICE establece que deben
utilizarse criterios funcionales y ampliatorios.

10 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 16 de octubre de
2003 en el asunto C-283/00, SIEPSA.
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En este sentido, el TJCE considera que un ente ha sido creado para sa-
tisfacer necesidades de interés general cuando realiza actividades que persi-
guen un beneficio que va mas alla de su propio interés particular. En con-
creto, en el asunto Korhonen!! el TICE establece que:

«A este respecto, procede recordar, en particular, que, debien-
do pronunciarse sobre la cuestion de si una entidad que tenia
por objeto desarrollar y apoyar cualquier actividad dirigida a la
organizacion de ferias, exposiciones y congresos podia conside-
rarse un organismo de Derecho piiblico en el sentido del articulo
1, letra b), de la Directiva 92/50, el Tribunal de Justicia declaro
que las actividades que tienen por objeto la organizacion de tales
manifestaciones, satisfacen necesidades de interés general
en la medida en que el organizador de dichas manifestacio-
nes, al reunir en un mismo lugar geogridfico a fabricantes y co-
merciantes, no actia solo en interés particular de éstos, que
disfrutan, de esta manera, de un espacio de promocion
para sus productos y mercancias, sino que también procu-
ra a los consumidores que acuden a estas manifestaciones
una informacion que les permite elegir en condiciones opti-
mas. Se puede considerar que, en efecto, el impulso que se da
ast a los intercambios es de interés general (véase la sentencia
Agora y Excelsior, antes citada, apartados 33y 34).

Se pueden hacer consideraciones similares, mutatis mu-
tandis, por lo que se refiere a la actividad de que se trata en el
litigio principal, en la medida en que no se puede negar que, al
contratar los servicios de planificacion y de construccion en el
marco de un proyecto inmobiliario relativo a la construccion
de edificios de oficinas, la demandada en el procedimiento
principal no actiia vinicamente en interés particular de las
empresas directamente afectadas por dicho proyecto, sino
también en interés del Ayuntamiento de Varkaus».

Respecto a las Camaras, el articulo 1 de la Ley 3/1993 establece que:
«Ademds del ejercicio de las competencias de cardcter ptiblico que les atribu-
ve la presente Ley y de las que les puedan encomendar y delegar las Adminis-
traciones Publicas, tienen como finalidad la representacion, promocion y
defensa de los intereses generales del comercio, la industria y la navegacion,
v la prestacion de servicios a las empresas que ejerzan las indicadas activi-
dades (...)».

De conformidad con la interpretacién jurisprudencial del concepto rea-
lizada por el TICE, y teniendo en cuenta que, como se ha indicado, las
Camaras han sido creadas para representar, promocionar y defender los in-

11 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 22 de mayo de
2003 en el asunto C-18/01, Korhonen.
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tereses generales del comercio, la industria y, en su caso, la navegacion,
parece conveniente considerar que éstas han sido creadas para satisfacer
necesidades de interés general.

Por tanto, una vez cumplido el requisito consistente en la satisfaccién
de necesidades de interés general, debera determinarse si las necesidades
de interés general satisfechas por las Camaras tienen o no caracter indus-
trial o mercantil, ya que el TJCE ha considerado que el concepto «necesida-
des de interés general que tengan cardcter industrial o mercantil» diferencia
entre las necesidades de interés general que tienen caracter industrial o
mercantil y las necesidades de interés general que no tienen caracter indus-
trial o mercantil. En este sentido, el TJCE determina que:

«Por consiguiente, procede responder a la primera cuestion
que el pdrrafo segundo de la letra b) del articulo 1 de la Directi-
va 92/50 debe interpretarse en el sentido de que el legislador
distingue entre, por una parte, necesidades de interés ge-
neral que no tienen cardcter industrial o mercantil y, por
otra, necesidades de interés general que tienen cardcter in-
dustrial o mercantil»'?.

En consecuencia, no sera suficiente con que un ente haya sido creado
para satisfacer necesidades de interés general, sino que, para su considera-
cién como poder adjudicador, resultard también necesario que estas necesi-
dades de interés general no tengan caricter industrial o mercantil.

El caracter industrial o mercantil de las necesidades de interés general
ha sido analizado en diferentes ocasiones por el TJCE. En sus sentencias el
TJCE destaca la relevancia del criterio del riesgo empresarial'3:

«constituyen necesidades de interés general que no tienen ca-
rdcter industrial o mercantil, en el sentido del articulo 1, letra
b), de las Directivas comunitarias relativas a la coordinacion
de los procedimientos de adjudicacion de contratos ptiblicos,
aquellas necesidades que, por una parte, no se satisfacen
mediante la oferta de bienes o servicios en el mercado y
que, por otra, por razones de interés general, el Estado de-
cide satisfacer por si mismo o respecto de las cuales quie-
re conservar una influencia determinante.

(...)

la existencia o la ausencia de una necesidad de interés general
que no tenga cardcter industrial o mercantil ha de apreciarse
teniendo en cuenta todos los elementos juridicos vy fdcticos per-
tinentes, tales como las circunstancias que hayan rodeado la

12 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 10 de noviembre
de 1998 en el asunto C-360/96, BFI Holding BV, ARA.

13 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 16 de octubre de
2003 en el asunto C-283/00, SIEPSA.
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creacion del organismo de que se trate y las condiciones en que
ejerce su actividad, incluidas, en particular, la falta de compe-
tencia en el mercado, la falta de dnimo de lucro como ob-
jetivo principal, la no asuncion de los riesgos derivados de
dicha actividad, asi como la eventual financiacion puiibli-
ca de la actividad de que se trate».

Asimismo, en relacién con la consulta objeto del presente articulo resul-
tan particularmente relevantes los criterios establecidos por el TJCE en los
asuntos Agord Srl'* y Korhonen!>.

En el asunto Agord Srl, el TICE consider6 que el ente Fiera Internaziona-
le di Milano —organismo italiano encargado de realizar actividades consis-
tentes en la organizacion de ferias y exposiciones— no debia ajustar su acti-
vidad contractual a las disposiciones contenidas en las Directivas en
materia de contratacion, ya que si bien este ente habia sido credo para sa-
tisfacer necesidades de interés general, sus actividades tenian carécter in-
dustrial o mercantil. E1 TICE llegé a esta conclusién teniendo en cuenta ba-
sicamente que la entidad operaba en un entorno competitivo, recibia
contraprestacién de sus expositores como contrapartida de sus servicios y
estaba gestionada en base a criterios de rendimiento, eficacia y rentabili-
dad. En concreto, en el caso expuesto, el TICE concluyé que:

«En consecuencia, procede responder a la cuestion plan-
teada que una entidad

— que tiene por objeto desarrollar actividades dirigidas a
la organizacion de ferias, exposiciones y otras iniciati-
vas similares,

— que carece de dnimo de lucro, pero cuya gestion se
basa en criterios de rendimiento, eficacia y rentabi-
lidad,

— Yy que opera en un entorno competitivo

no es un organismo de Derecho piiblico en el sentido del ar-
ticulo 1, letra b), pdrrafo segundo, de la Directiva».

Por el contrario, en el asunto Korhonen el TICE determiné que una so-
ciedad anénima creada y administrada por un ente territorial que tenia
como objeto fomentar el desarrollo de actividades industriales o comercia-
les debia ajustar su actividad contractual a las Directivas comunitarias, ya
que las necesidades que satisfacia no tenian caracter industrial o mercantil.
En este supuesto, el TICE establecié que:

14 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 10 de mayo de
2001 en los asuntos C-233/99 y C-260/99, Agord Srl.

15 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 22 de mayo de
2003 en el asunto C-18/01, Korhonen.
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«A este respecto, es preciso comprobar, en particular, si el
organismo de que se trata ejerce sus actividades en situa-
cion de competencia, dado que, como ha declarado vya el Tri-
bunal de Justicia, la existencia de tal competencia puede cons-
tituir un indicio de que una necesidad de interés general tiene
cardcter industrial o mercantil (véase, en este sentido, la sen-
tencia BFI Holding, apartados 48 y 49).

No obstante, de los propios términos de esta tiltima senten-
cia se desprende que la existencia de una competencia desarro-
llada no permite, por st sola, inferir la ausencia de una necesi-
dad de interés general que no tenga cardcter industrial o
mercantil (véase la sentencia Adolf Truley, antes citada, aparta-
do 61). La misma observacion es vdlida por lo que se refiere a
la circunstancia de que el organismo de que se trata pretende
satisfacer especificamente las necesidades de empresas comer-
ciales. Deben tenerse en cuenta otros factores antes de llegar a
tal conclusion vy, en particular, la cuestion de en qué condicio-
nes ejerce sus actividades el organismo de que se trate.

En efecto, si el organismo opera en condiciones nor-
males de mercado, tiene dnimo de lucro y soporta las pér-
didas derivadas del ejercicio de su actividad, es poco pro-
bable que las necesidades que pretende satisfacer no
tengan cardcter industrial o mercantil».

En este mismo sentido se pronuncia la reciente sentencia del TICE en el

6

asunto Ing. Aigner'®, en la que en relacién con una sociedad dedicada a ga-
rantizar la calefaccién urbana de viviendas, organismos publicos, oficinas y
empresas, v a la planificacion general de instalaciones de refrigeracién para
proyectos inmobiliarios de cierta envergadura en el término municipal de la
ciudad de Viena mediante la utilizacion de la energia obtenida de la evacua-
cién de residuos, el TJCE ha considerado lo siguiente:

«En segundo lugar, para determinar si las necesidades
que satisface la entidad de que se trata en el litigio principal
no tienen cardcter industrial o mercantil, hay que tener en
cuenta la totalidad de los elementos juridicos y fdcticos
pertinentes, tales como las circunstancias que hayan ro-
deado la creacion del organismo de que se trate y las con-
diciones en que ejerce su actividad. A este respecto, es preci-
so comprobar, en particular, si el organismo de que se trata
ejerce sus actividades en situacion de competencia (véase
la sentencia de 22 de mayo de 2003, Korhonen y otros, C-18/01,
Rec. p. 1-5321, apartados 48 y 49, y la jurisprudencia citada).

16 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 10 de abril de
2008 en el asunto C-393/06, Ing. Aigner.
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Como se ha expuesto en el apartado 39 de la presente sen-
tencia, Fernwdirme Wien fue creada con el objetivo especifico
de garantizar el suministro de calefaccion en el término muni-
cipal de la ciudad de Viena. Ha quedado acreditado que el
dnimo de lucro no presidio la creacion de la mencionada
entidad. Si bien no se descarta que esa actividad pueda ge-
nerar beneficios distribuidos en forma de dividendos a los
accionistas de dicha entidad, la obtencion de esos benefi-
cios no es su objetivo principal (véase, en este sentido, la
sentencia Korhonen vy otros, antes citada, apartado 54).

(...)

Por iiltimo, la ciudad de Viena concede especial relevancia
a este sistema de calefaccion, también por razones medioam-
bientales. Asimismo, habida cuenta de la presion de la opi-
nion piiblica, no permitiria su supresion, aunque el siste-
ma tuviera que funcionar con pérdidas».

De la jurisprudencia del TJCE se deriva que la valoracién o no de una ne-
cesidad de interés general de caracter industrial o mercantil debe apreciarse
teniendo en cuenta el conjunto de circunstancias concurrentes y, en particu-
lar, de la existencia o ausencia de &nimo de lucro de la sociedad y de la com-
petencia en el mercado. A este efecto, deberan valorarse las circunstancias
siguientes: i) la falta de competencia del mercado; ii) la falta de animo de lu-
cro como objetivo principal; iii) la no asuncién de riesgos derivados de su ac-
tividad, y iv) la eventual financiacién publica de la actividad que realice.

Una vez expuestos los criterios interpretativos de los mencionados con-
ceptos, resulta conveniente analizar si las necesidades que satisfacen las Ca-
maras tienen o no caracter industrial o mercantil.

En este sentido, en referencia a las competencias de caracter publico
atribuidas por la ley, debe senalarse que éstas basicamente se encuentran
previstas en el articulo 2 de la Ley 3/1993, que, con caracter general, dota a
las Camaras de una serie de funciones que el mismo articulo califica «de ca-
racter publico-administrativo»:

«a) Expedir certificados de origen y demads certificaciones
relacionadas con el trdfico mercantil, nacional e internacional,
en los supuestos previstos en la normativa vigente.

b) Recopilar las costumbres y usos normativos mercanti-
les, asi como las prdcticas y usos de los negocios y emitir certi-
ficaciones acerca de su existencia.

¢) Proponer al Gobierno, a través del Ministerio de In-
dustria, Comercio y Turismo, cuantas reformas o medidas
crean necesarias o convenientes para el fomento del comercio,
la industria y la navegacion.

d) Ser érgano de asesoramiento de las Administraciones
Publicas, en los términos que las mismas establezcan, para el
desarrollo del comercio, la industria y la navegacion.
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e) Desarrollar actividades de apoyo y estimulo al comercio
exterior, en especial a la exportacion, y auxiliar y fomentar la pre-
sencia de los productos y servicios esparioles en el exterior, me-
diante la elaboracion y ejecucion del Plan Cameral de Promo-
cion de las Exportaciones que se aprobard periddicamente.

f)  Colaborar con las Administraciones educativas compe-
tentes en la gestion de la formacion prdctica en los centros de tra-
bajo incluida en las enserianzas de Formacion Profesional regla-
da, en especial en la seleccion y homologacion de centros de
trabajo y empresas, en su caso, en la designacion de tutores de los
alumnos y en el control del cumplimiento de la programacion.

g) Tramitar los programas ptiblicos de ayudas a las em-
presas en los términos que se establezcan en cada caso, ast
como gestionar servicios piiblicos relacionados con las mis-
mas cuando su gestion le corresponda a la Administracion del
Estado.

h) Llevar un censo publico de todas las empresas, asi
como de sus establecimientos, delegaciones y agencias radica-
dos en su demarcacion.

i) Desemperiar funciones de arbitraje mercantil, nacional
e internacional, de conformidad con lo establecido en la legis-
lacion vigente».

Del analisis de las actividades realizadas por las Camaras, y a la luz de los
criterios establecidos por el TICE para determinar el caracter industrial o
mercantil de las actividades, se desprenden las consideraciones siguientes:

Las Camaras realizan numerosas actividades de caracter publico
(expedir certificados, recopilar costumbres y usos normativos mer-
cantiles y emitir certificaciones sobre su existencia, tramitar progra-
mas publicos de ayudas a empresas, realizar un censo publico de to-
das las empresas, funciones de arbitraje, etc.).

La mayor parte de las actividades que realizan las Camaras no se en-
cuentran en el mercado ni tampoco son ofertadas por operadores pri-
vados, hecho del que se deriva la falta de competencia en el mercado
en la realizacion de estas actividades.

Las Camaras no tienen animo de lucro como objetivo principal.
Las Camaras no operan en condiciones econémicas de mercado nor-
males, ya que de su normativa no se desprende que asuman los ries-
gos derivados de su actuacién y, como después se analizara, su fi-
nanciacién tampoco se fundamenta en contraprestaciones directas
por sus servicios.

Por tanto, de las caracteristicas anteriores se desprende que las Cama-

ras

satisfacen necesidades de interés general que no tienen caracter indus-

trial o mercantil.
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En relacién con lo anterior, debe ponerse de manifiesto que, a los efec-
tos de su consideracién como poder adjudicador, no se exige que la satisfac-
cién de necesidades de interés general sea el objetivo tnico y exclusivo del
organismo. Asi, debe tenerse en cuenta que el TJCE ha considerado reitera-
damente que en caso de que un ente realice una funcién de interés general
que no tenga caracter industrial o mercantil se produce una vis atractiva del
primer elemento vy, en consecuencia, el ente debera someterse a las normas
sobre contratacién publica.

Sobre este punto resultan particularmente clarificadoras las considera-
ciones efectuadas por el TJCE en el asunto Mannesmann'’, donde, en rela-
cién con la necesidad de someter a una imprenta estatal austriaca encarga-
da de confeccionar documentos administrativos de caracter oficial a las
normas de licitacién publica para la realizacion de funciones que no revis-
ten el caracter de oficiales, el TJCE consider6 lo siguiente:

«Seguidamente, hay que destacar que de las disposiciones
del apartado 1 del articulo 1 y del apartado 1 del articulo 2 de
la StDrG resulta que la OS fue creada con la finalidad especi-
fica de satisfacer estas necesidades de interés general. A este
respecto, es indiferente que, ademds de cumplir dicha
funcion, dicha entidad pueda desempetiar otras activida-
des, como la produccion de otro material impreso, asi
como la edicion y la distribucion de libros. El hecho de
que la satisfaccion de necesidades de interés general sélo
constituya una parte relativamente poco importante de
las actividades realmente emprendidas por la OS, como
seriald el Gobierno austriaco en sus observaciones escritas,
tampoco es pertinente, puesto que la mencionada enti-
dad sigue encargdndose de las necesidades que estd espe-
cificamente obligada a satisfacer.

En efecto, el requisito exigido en el primer guion del pdrrafo
segundo de la letra b) del articulo 1 de la Directiva, segiin el
cual el organismo debe haber sido creado para satisfacer “espe-
cificamente” necesidades de interés general que no tengan ca-
rdcter industrial o mercantil, no implica que esté tinicamen-
te encargado de satisfacer dichas necesidades».

Por tanto, el hecho de que las Cdmaras realicen también otras activida-
des calificables como industriales o mercantiles no desvirtuaria la califica-
cién de una actividad como de interés general que no tenga caracter indus-
trial o mercantil, incluso en el caso en que el peso relativo de la primera
respecto de la actividad global del ente fuera minoritaria, ya que tinicamen-
te la realizacién de forma exclusiva por parte de las Camaras de actividades

17 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 15 de enero de
1998 en el asunto C-44/96, Mannesmann.
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de caracter industriales o mercantiles podria comportar la no inclusién
dentro de este concepto.

En este sentido, y teniendo en cuenta que resulta dificil considerar que
las funciones realizadas por las Camaras tienen caracter industrial y/o mer-
cantil, en base a los motivos expuestos anteriormente, y considerando ade-
mas que tanto la jurisprudencia como la doctrina sobre la materia exigen
realizar una interpretacién amplia de estos conceptos, procede concluir que
las Camaras habrian sido creadas para satisfacer intereses de interés gene-
ral que no tienen caracter industrial o mercantil y, en consecuencia, cumpli-
rian también el segundo requisito exigido por la LCSP para que un ente
pueda ser considerado poder adjudicador.

2.3.  Control publico o influencia dominante sobre el ente.

Este requisito exige que el ente esté controlado por uno o diversos pode-
res adjudicadores, ya sea a través de su financiacién, del control de su ges-
tién o del nombramiento de la mayoria de sus miembros directivos. Estos
elementos tienen caracter alternativo y, por tanto, s6lo sera necesaria la pre-
sencia de uno de estos factores para que pueda considerarse que las Cama-
ras cumplen este requisito.

i) Financiacion mayoritaria de su actividad.

En relacién con el requisito de financiacién mayoritaria por uno o di-
versos poderes adjudicadores, el TJCE ha establecido que el analisis de esta
financiacion debe efectuarse en funcién de la procedencia y la calificacion
de los fondos publicos que recibe, teniendo en cuenta que el concepto de fi-
nanciacién mayoritaria supone que se supera el 50% sobre el total de ingre-
sos tomando en consideracion el periodo presupuestario en que se produce
la adjudicacion del contrato.

En concreto, en relacién con el concepto de financiacién publica, debe
sefialarse que el TJICE ha considerado que: «Unicamente cabrd calificar de fi-
nanciacion aquellas prestaciones que financien o apoyen las actividades de la
entidad de que se trate mediante una ayuda econémica abonada sin contra-
prestacién especifica»'8.

Ademaés, esta financiacién publica debera ser mayoritaria, considerando-
se como tal aquella que suponga mas de la mitad de la totalidad de los ingre-
sos que un organismo determinado obtenga. En este sentido, el hecho de que
se exija una «financiaciéon mayoritaria» implica necesariamente que un orga-
nismo también pueda ser financiado parcialmente de otra forma, sin que
este hecho implique que el ente deje de ser considerado poder adjudicador.

Por tanto, para que se considere que un ente se encuentra financiado de
forma mayoritaria por otro poder adjudicador serd necesario que mas del

18 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 30 de octubre de
2000 en el asunto C-380/98, University of Cambridge.

Revista de Administracion Piiblica
388 ISSN: 0034-7639, nim. 178, Madrid, enero-abril (2009), pags. 369-395



APLICABILIDAD DE LA LEY DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO... MARTA FRANCH Y JOAN TORRELLES

50% de los ingresos obtenidos, tomando en consideracién el periodo presu-
puestario en que se produce la adjudicacién del contrato, provengan de una
entidad publica.

Una vez asentados los criterios anteriores, sera necesario analizar la for-
ma de financiacién de las CaAmaras para determinar si su financiacién pro-
viene, de forma mayoritaria, de uno o diversos poderes adjudicadores.

En relacién con el régimen financiero de las CAmaras, la normativa es-
tablece que éstas se financiaran en base a los siguientes recursos:

i)  El rendimiento de los conceptos integrados en el recurso cameral
permanente.

ii) Los ingresos ordinarios y extraordinarios derivados de sus servi-
cios y actividades.

iii) Los productos, las rentas y los incrementos de su patrimonio.

iv) Las donaciones, adquisiciones por causa de muerte y subvenciones.

v)  Las aportaciones voluntarias de los electores.

vi) Los rendimientos procedentes de las operaciones de crédito.

vii) Cualquier otro atribuido por ley, convenio u otros procedimientos.

La mayoria de los ingresos de las CAmaras (en un porcentaje superior al
50%) provienen del recurso cameral permanente, que se compone por las
siguientes exacciones:

i) Un porcentaje sobre cada una de las cuotas municipales, provin-
ciales o nacionales del TAE. Por este concepto se practicaran liqui-
daciones a los sujetos pasivos no exentos del Impuesto sobre Acti-
vidades Econémicas.

ii) Un porcentaje sobre la cuota liquida positiva del Impuesto de So-
ciedades. Por este concepto se practicaran liquidaciones a las per-
sonas juridicas que estan sujetas al mismo.

iii) Un porcentaje sobre los rendimientos netos de las actividades em-
presariales y algunas de las profesionales declaradas en el Impues-
to sobre la Renta de las Personas Fisicas.

En este sentido, la normativa establece que estaran obligados al pago
por los conceptos anteriores las personas fisicas o juridicas que durante el
ejercicio econémico hayan ejercido actividades de comercio, industria o
navegacion. Asimismo, su recaudacién corresponde a las Camaras, tanto
durante el periodo voluntario como en via de apremio.

En relacion con lo anterior, debe sefialarse que el pago del recurso
cameral no se efectia como contraprestacion especifica a los servicios
que prestan las Camaras. Asi, las entidades quedan obligadas al pago del re-
curso cameral por el hecho de realizar actividades relacionadas con el
comercio, la industria o la navegacién, debiendo proceder a su pago con in-
dependencia de que recurran o no a los servicios que prestan las Camaras.
Por tanto, el pago del recurso cameral no supone una contraprestacion
directa a los servicios prestados por las Camaras.
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En consecuencia, teniendo en cuenta que las Camaras se financian ma-
yoritariamente mediante los ingresos que provienen del recurso cameral
permanente, debera verse si esta forma de financiacion puede considerarse
como financiacién publica a los efectos de lo establecido en el articulo 3.3
de la LCSP.

En relacion con esta posibilidad debe tenerse en cuenta que la juris-
prudencia del TICE ha establecido que el concepto de financiacién por
parte del Estado tiene que recibir una interpretacién funcional y, en este
sentido, ha admitido la posibilidad de que la financiacién publica pueda
realizarse de forma indirecta mediante el pago de canones por parte de
los ciudadanos, siempre que este canon esté previsto por una normativa y
no resulte de una transaccién contractual celebrada entre el ente y los
consumidores!®.

En concreto, en un supuesto relativo a una consulta planteada en rela-
cion con la consideraciéon de los organismos publicos de radiodifusion ale-
manes como entidades adjudicadoras a los efectos de la aplicacién de las
normas comunitarias en materia de adjudicacién de contratos, el TICE es-
tablecié que:

«Es preciso sefialar, a continuacion, que el texto del articulo
1, letra b), pdrrafo segundo, tercer guion, primera alternativa,
de la Directiva 92/50 no contiene ninguna precision res-
pecto a las modalidades conforme a las cuales debe efec-
tuarse la financiacion a la que se refiere esta disposicion.
Ast, en particular, dicha disposicién no exige que la activi-
dad de los organismos considerados esté directamente fi-
nanciada por el Estado o por otra entidad piblica para
que se considere cumplido el requisito correspondiente.

(...) a la luz del enfoque funcional antes mencionado, como
acertadamente indica la Comision de las Comunidades Euro-
peas, no puede haber una diferente apreciacion segiin que
los medios financieros circulen a través del presupuesto
ptiblico, cuando el Estado percibe en primer lugar el ca-
non y luego pone a disposicion de los organismos puibli-
cos de radiodifusion los ingresos procedentes de dicho ca-
non, o que el Estado conceda a dichos organismos el
derecho de percibir el canon por si mismos.

Por consiguiente, es preciso concluir que una financia-
cion como la analizada en el asunto principal, que tiene su
origen en un acto del Estado, estd garantizada por el Esta-
do y asegurada mediante una modalidad de imposicion y
recaudacion incluida dentro de las prerrogativas de poder
publico, cumple el requisito de “financiacién por el Esta-

19 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 13 de diciembre
de 2007 en el asunto C-337/06, Bayerischer Rundfunk.
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do”, a efectos de la aplicacion de las normas comunitarias en
materia de adjudicacion de contratos piiblicos.

Esta forma de financiaciéon indirecta basta para que se
cumpla el requisito relativo a la “financiacién por el Esta-
do” previsto en la normativa comunitaria, sin que sea nece-
sario que el propio Estado establezca o designe un orga-
nismo piiblico o privado encargado del cobro del canon».

Asi pues, para el cumplimiento de este requisito el TJCE no considera
necesario que la actividad del ente esté directamente financiada por el Esta-
do u otra entidad publica, sino que también se admiten formas de financia-
cién indirecta.

Por tanto, un sistema de financiacién como el de las CaAmaras, donde la
mayoria de sus ingresos provienen de tasas de pago obligatorio por parte de
personas fisicas o juridicas que durante el ejercicio econémico hayan ejerci-
do actividades de comercio, industria o navegaciéon que no derivan directa-
mente de contraprestaciones por los servicios prestados por las Camaras,
deberia considerarse como financiacién puiblica.

Por consiguiente, esta consideracién supone el cumplimiento del pri-
mer requisito alternativo previsto en este apartado, que, sumado al cumpli-
miento de los requisitos anteriores, resulta suficiente para poder considerar
a las Camaras como poder adjudicador a los efectos de la LCSP.

ii) Control de su gestion.

En cuanto al requisito de control en la gestién, el TICE ha establecido
que el elemento esencial sera la existencia de una influencia determinante
en la toma de decisiones del ente, sin que un simple control a posteriori, ya
sea financiero o de gestiéon, comporte necesariamente la concurrencia de
este elemento. En este sentido, sera necesario examinar si los diferentes
controles a los que se somete a un ente permiten a los poderes publicos
influir en sus decisiones en materia de contratos?®.

En relacion con el requisito del control de gestion, el TICE ha estableci-
do que la forma de control que se ejerce debe ser suficiente para originar
una dependencia de los entes frente al poder publico equivalente al que se
produce cuando existe uno de los otros criterios alternativos (financiacién
mayoritaria o nombramiento de mas de la mitad de sus 6rganos directivos).
Este control debera permitir a los poderes publicos influir en las decisiones
del organismo en materia de contratos publicos, sin que resulte suficiente
para que se considere que existe un control en la gestién la posibilidad de
los poderes puiblicos de ejercer un simple control a posteriori sobre las ac-
tuaciones de los entes.

En relacién con las Camaras, la Ley 3/1993 atribuye a la Administracién
la tutela sobre el ejercicio de las potestades administrativas de aprobacion,

20 Sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 1 de febrero
de 2001 en el asunto C-237/99, Comisién/Francia, y de 27 de febrero de 2003 en el asunto
C-373/00, Adolf Truley GmbH.
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fiscalizacion, resolucion de recursos, suspension y resolucion de las Camaras.
Estas funciones de tutela se amplian por la normativa autonémica, que atri-
buye a la Administracién extensas funciones de tutela sobre las Camaras.

A la luz de las funciones anteriores, debera analizarse si las funciones de
tutela previstas por la normativa son suficientes para llegar a considerar
que la Administracién tutelar controla la gestion de las Camaras.

En este sentido resulta conveniente destacar las consideraciones del
TJCE, que en relacién con la posibilidad de que un poder publico controle
la gestién sobre un ente establecié lo siguiente?!:

«A este respecto, es preciso serialar que fue el Estado
quien creé el Servicio de Bosques y le encomendé deter-
minadas tareas, que consisten principalmente en la conser-
vacion de los bosques nacionales, asi como de la industria fo-
restal, pero también en el acondicionamiento de diversas
instalaciones en interés general. Corresponde asimismo al Es-
tado la facultad de nombrar a los principales directivos del
Servicio de Bosques.

Ademds, la facultad del Ministro de cursar instruccio-
nes al Servicio de Bosques, en particular con el fin de obli-
garle a respetar las lineas maestras de la politica estatal
sobre actividades forestales o a acondicionar servicios o
instalaciones determinados, asi como las facultades otor-
gadas a dicho Ministro y al Ministro de Hacienda en mate-
ria financiera, confieren al Estado la posibilidad de con-
trolar la actividad econémica del Servicio de Bosques.

De las consideraciones anteriores se desprende que, si bien
es cierto que ninguna disposicion prevé expresamente que el
control estatal se extienda especificamente a la celebra-
cion de los contratos piiblicos de suministro por parte del
Servicio de Bosques, el Estado puede ejercer dicho control
al menos de manera indirecta».

Sobre este punto también resulta destacable poner de manifiesto la in-
terpretacion sobre el concepto de control que el TICE ha realizado en el
asunto Comision/Francia®??, donde consideré que sociedades anénimas de-
dicadas a la gestién de viviendas de alquiler moderado eran entidades adju-
dicadoras en el sentido de la Directiva.

El TJICE determiné que los poderes publicos ejercen un control sobre
estas sociedades en base a que su actividad se encuentra detalladamente re-
gulada. En concreto, el TICE tuvo en cuenta basicamente que: i) la norma-
tiva definia sus actividades y disponia las caracteristicas técnicas, y que los

21" Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 17 de diciembre
de 1998 en el asunto C-353/96, Irish Forestry Board.

22 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 1 de febrero de
2002 en el asunto C-237/99, Comision/Francia.
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precios de coste se determinarian mediante decisiéon administrativa; ii) que
las entidades estaban sujetas al control del ministro competente en materia
de construccion y vivienda, que se podia ordenar la disolucién y ordenar la
suspensién de los 6rganos directivos y nombrar un administrador provisio-
nal en casos de graves irregularidades; iii) que el ministro competente en
materia de construccién y vivienda podia imponer a la sociedad un perfil de
gestién determinado, ampliando o reduciendo su actividad, y iv) que una
comision interministerial de inspeccién podia examinar documentos y rea-
lizar visitas a la sociedad, asi como realizar estudios, auditorias o evaluacio-
nes en el &mbito de la vivienda social.
En base a estos elementos, el TJCE concluyé que:

«Del conjunto de las disposiciones mencionadas en los
apartados 51 a 58 de la presente sentencia se desprende que la
gestion de las SA VAM estd sujeta a un control de los poderes
ptiblicos que les permite influir en las decisiones de éstas
en materia de contratos piiblicos».

Si bien las funciones de tutela sobre las Camaras previstas por la nor-
mativa no son exactamente iguales, si revisten caracteristicas similares a las
anteriormente descritas. En este sentido, las funciones de tutela a las que la
normativa somete a las Camaras resultan suficientemente amplias para po-
der llegar a considerar que la Administracién controla, al menos de forma
indirecta, su gestion.

iii) Nombramiento de mds de la mitad de los miembros de su érgano de
administracion, direccion o vigilancia.

En relacién con el dltimo requisito, éste consistiria en la posibilidad de
los poderes publicos de nombrar a la mayoria de los miembros que confor-
man los érganos directivos de las Camaras.

En relaciéon con lo anterior, el articulo 7 de la Ley 3/1993 establece que:

«l. Los organos de Gobierno de las Camaras Oficiales de
Comercio, Industria y Navegacion son el Pleno, el Comité Ejecu-
tivo vy el Presidente.

a) El Pleno es el érgano supremo de Gobierno vy represen-
tacion de la Cdmara vy estard compuesto por los miembros que
se enumeran a continuacion, y cuyo mandato durard cuatro
anos:

1) Los Vocales que, en niimero no inferior a diez ni su-
perior a sesenta, sean elegidos mediante sufragio li-
bre, igual, directo y secreto, entre todos los electores
de la Cdmara, clasificados en grupos y categorias en
la forma sevialada en el articulo siguiente.
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2) Los Vocales que, en niimero comprendido entre el 10%
v el 15% de los serialados en el pdrrafo anterior, debe-
rdn ser elegidos por los miembros del Pleno menciona-
dos en dicho pdrrafo, entre personas de reconocido
prestigio en la vida econémica dentro de la circunscrip-
cion de cada Cdmara, propuestas por las organizacio-
nes empresariales a la vez intersectoriales y territoriales
mads representativas. A este fin, las citadas organizacio-
nes deberdn proponer una lista de candidatos que supe-
re en un tercio el niimero de vocalias a cubrir.

3) El Comité Ejecutivo es el érgano permanente de ges-
tion, administracion y propuesta de la Cdmara vy estard
formado por el Presidente, Vicepresidentes, el Tesorero y
los miembros del Pleno que se determinen. La Adminis-
tracion tutelante regulard el niimero de miembros inte-
grantes del Comité, pudiendo designar a un represen-
tante que deberd ser necesariamente convocado a las
reuniones del indicado érgano.

b) El Presidente, que serd elegido por el Pleno en la forma
que determine el Reglamento de Régimen Interior, ostentard la
representacion de la Cdmara, la presidencia de todos sus or-
ganos colegiados y serd responsable de la ejecucion de sus
acuerdos».

Del procedimiento descrito anteriormente se deriva que la Administra-
cién no ostenta la facultad de nombrar a mas de la mitad de los miembros
que conforman a sus 6rganos de administracion, direccién o vigilancia y
que, por tanto, este requisito no se cumpliria.

No obstante, al tratarse éstos de elementos alternativos, este hecho no
afectaria a la posibilidad de considerar a las CAmaras como poder adjudica-
dor a los efectos de la LCSP.

Por tanto, en atencién a las consideraciones anteriores, las CaAmaras
deberian ser consideradas como poder adjudicador y, en consecuencia, su
actividad contractual quedaria sujeta, si bien no de forma integra, a las pre-
visiones de la LCSP.

En este sentido, refuerza la anterior conclusién la reiterada jurispruden-
cia del TICE en el sentido de interpretar de forma amplia los requisitos
establecidos por la normativa, asi como también el hecho de que ya en la
propia Exposicion de Motivos de la LCSP se establece como uno de sus ob-
jetivos «ajustar el dmbito de aplicacion de la Ley al de las directivas comuni-
tarias, asi como para no dejar entidades del sector piiblico exentas de regula-
cion, la delimitacion de los entes sujetos se realiza en términos muy amplios».

Por ultimo, debe sefialarse que en el Anexo III de la Directiva 2004/18,
donde figura un listado no exhaustivo de los organismos de Derecho publi-
co, diversos Estados miembros?? incluyen entre estos organismos a las Ca-
maras de Comercio.
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V. CONCLUSIONES

De los diferentes argumentos expuestos se desprenden las siguientes
conclusiones:

— Las Camaras son corporaciones de Derecho publico con personali-
dad juridica propia y plena capacidad de obrar para el cumplimiento
de sus finalidades que se configuran como un 6rgano consultivo y de
colaboraciéon con las Administraciones, sin perjuicio de los intereses
privados que también persiguen.

— La LCSP introduce una nueva regulacion sobre la actividad contrac-
tual de los organismos, entes y entidades que forman parte del sector
publico. Una de las novedades principales que incorpora la Ley con-
siste en la ampliacion de su ambito de aplicacion subjetivo, que pre-
tende incluir a todas las entidades que pertenezcan al sector publico,
sean o no Administraciones Publicas y estén o no sometidas a las Di-
rectivas comunitarias. En este sentido, el ambito subjetivo de la
LCSP diferencia entre tres tipos de sujetos diferentes: i) Administra-
ciones Publicas; ii) poderes adjudicadores distintos de las Adminis-
traciones Publicas, y iii) otros entes del sector publico.

— Las Camaras no cumplirian los requisitos establecidos por la LCSP
para ser consideradas como Administracién Pablica, ya que no reu-
nirian los requisitos previstos en los apartados d) y e) del articulo 3.2
de la LCSP.

— En cambio, teniendo en cuenta que las Cadmaras se configuran como
entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia, que
entre sus finalidades incluyen la satisfaccién de necesidades de inte-
rés general que no tienen caricter industrial o mercantil, el caracter
publico de la mayoria de sus ingresos y que el ejercicio de su activi-
dad se encontraria sujeto a la tutela de la Administracion, estas enti-
dades deberian incluirse en el concepto de poder adjudicador esta-
blecido por la LCSP.

— La consideracién de las Camaras como poder adjudicador comporta
que deberan ajustar su actividad contractual a las disposiciones de la
LCSP. En concreto, la preparacién y adjudicaciéon de contratos suje-
tos a regulaciéon armonizada se regira, con algunos matices, por la
regulacion establecida en la LCSP, mientras que la preparacién y ad-
judicacioén de contratos no sujetos a regulacion armonizada se regira
por unas normas menos exigentes (pero que imponen respetar los
principios de transparencia, publicidad, concurrencia, confidenciali-
dad, igualdad y no discriminacién).

23 Entre ellos, Alemania y Suecia.
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