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RESUMEN: Originariamente la jurisprudencia entendid que la discrecionalidad técnica ejercida por
organos administrativos especializados no era susceptible de control juridico debido a que dichos 6rganos
asesores se limitarian a constatar las cualidades o datos que han de realizarse mediante valoraciones
guiadas por los parametros o criterios que son propios de un saber especializado no juridico. No obstante,
si serian susceptibles de control juridico todos aquellos elementos reglados de dichos procesos. En
particular, en el caso de la valoracion de la actividad investigadora de los profesores universitarios que
realiza la Comision Nacional de Evaluacion de la Actividad Investigadora (CNEAI), la jurisprudencia ha
establecido los limites de dicha discrecionalidad mediante la necesidad de motivar el juicio técnico, aun
cuando la CNEAI se ampare en los comités de expertos. Es un caso interesante que nos sirve para
explicar los limites de la discrecionalidad técnica en la actuacion administrativa.
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profesorado universitario

ABSTRACT: As originally established in the law, the technical discretion exercised by specialized
administrative bodies was not subject to complete legal control due to these advisory bodies would be
only limited to ascertain the qualities or data to be carried by parameters or criteria. However, regulated
elements of these processes could be susceptible to legal control. There is an interesting case that explains
quite well how to control the technical discretion of the specialized administrative bodies: the evaluation
by the CNEALI of the research activity carried out by university professors. The case-law has set the limits
of the technical discretion by the need of motivating the technical judgment, even if the CNEAI has been
helped by expert committees. This motivation implies the disclosure of the legal and factual basis
(justification) and of the reasons for adopting the administrative act.

KEYWORDS: “Sexenios”, motivation of administrative acts, civil servants, professors of the university

REDUR 13 / 2015



208 ANTONIO JESUS SANCHEZ RODRIGUEZ

I. General. Estatuto juridico ptiblico del profesorado universitario

El profesorado universitario, en cuanto funcionarios publicos, cuenta con un
régimen juridico estatutario peculiar, que nace de la Ley Organica 4/2007, de 12 de abril,
por la que se modifica la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades. Esta
integrado por los funcionarios de los cuerpos docentes universitarios y el personal
contratado, que no puede superar nunca el 40 por 100 del total del personal docente e
investigador de cada universidad.

La Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, encomendé al Gobierno la elaboracion de
un Real Decreto sobre el estatuto del personal docente o investigador. Asi, en la Disposicién
Adicional sexta sefala que el estatuto del personal docente e investigador incluira: (1) la
regulacién de una estructura de carrera funcionarial basada en la obtenciéon de méritos; (2)
la regulacion de las condiciones para la gestion de la explotacion de los resultados de la
investigacion; y (3) la regulacion de la excedencia por incorporacién a empresa de base
tecnologica.

Esta especialidad dentro del régimen estatutario de los funcionarios ha conllevado
en la practica la profusiéon de normativa, en ocasiones dispersa, cuando no directamente
contradictoria, o al menos que genera inseguridad juridica pues se mantienen normas
reglamentarias dictadas al amparo de Leyes que han sido sustituidas o modificadas. Asi, a
modo de ejemplo, sigue vigente la regulacion del régimen del profesorado universitario
segin el Real Decreto 898/1985, de 30 de abril, sobre régimen del profesorado
universitario, dictado en desarrollo de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto. Son
también de aplicaciéon el Real Decreto 1312/2007, de 5 de octubre, por el que se establece la
acreditacion nacional del profesorado; el Real Decreto 1313/2007, de 5 de octubre, por el que
se regula el régimen de los concursos de acceso del profesorado acreditado; el Real Decreto
1393/2007 de 29 de octubre, por el que se establece la ordenacion de las ensefianzas
universitarias oficiales; y, finalmente, a modo de normativa general en todo lo no regulado
por la normativa especial, la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado
Publico y su texto refundido, el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.

A todo lo anterior habrd que ahadir la normativa autonémica en aquellas
Comunidades Auténomas que la hayan asumido y por tanto tengan competencia de
desarrollo legislativo y ejecuciéon de la ensenanza en toda su extension, niveles y grados,
modalidades y especialidades, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 27 de la Constitucién y
en las Leyes Organicas que conforme al apartado 1 del art. 81 de la misma lo desarrollen, y
sin perjuicio de las facultades que atribuye al Estado el niimero 30 del apartado 1 del art.
149 y de la alta inspeccién para su cumplimiento y garantia. La actual regulacién
universitaria, constituida por la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, contempla como
competencias de las Comunidades Auténomas, entre otras, la regulacién del régimen
juridico y retributivo del profesorado contratado, la capacidad para establecer retribuciones
adicionales para el profesorado, la aprobacién de programas de financiacién plurianual
conducentes a contratos-programa y la evaluacién de la calidad de las universidades de su
ambito de responsabilidad'.

‘La Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, reconoce a las universidades publicas la
posibilidad de contratar personal docente e investigador en régimen laboral. Dicho régimen laboral es
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En este trabajo vamos a tratar un aspecto especifico del estatuto juridico del
profesorado universitario que tiene la condicién de funcionario de carrera y segin la
normativa basica estatal: el sistema de evaluaciéon de la actividad investigadora a efectos de
determinar el complemento de productividad, conocida convencionalmente como «los
sexenios», retribuciéon complementaria que se abona al personal docente funcionario de
carrera, que ha tenido un tratamiento amplio por la jurisprudencia, y que afecta al estatuto
juridico de este personal funcionario. Nos centramos en la potestad discrecional que tienen
los érganos creados para la valoracién de los méritos presentados al efecto, segin ha sido
definida por la jurisprudencia, que ha elaborado una explicacion del alcance y limites de
dicha potestad discrecional que se puede resumir en lo siguiente: dada la presumible
imparcialidad de sus componentes, la especializaciéon de sus conocimientos y la
intervencion directa en las pruebas realizadas, sus juicios técnicos no son susceptibles de
control juridico por la jurisdiccién, y corresponden en exclusiva a aquellos 6rganos, sin que
los Juzgados y Tribunales puedan subrogar en el lugar de dicho organismo ni pueda
sustituirla. Todo esto es cierto, pero con muchos matices.

I1. El Real Decreto 1086/1989, de 28 de agosto, sobre retribuciones del profesorado y
normativa de desarrollo

I1.1. Procedimiento de evaluacién individualizada

La evaluacion de la actividad cientifica es un proceso reglado por distintas normas y
Resoluciones. El sistema de evaluacién de la actividad investigadora del personal docente
universitario a efectos de determinar el complemento de productividad tiene su origen en el
Real Decreto 1086/1989, de 28 de agosto, sobre retribuciones del profesorado, que
establece un mecanismo incentivador de la labor docente e investigadora del personal
docente universitario (convencionalmente conocido como «PDI»). El sistema esta basado en
la evaluacion individualizada de estas actividades en periodos de seis afios, de cuyo
resultado positivo se consigue la asignacién del complemento de productividad. A estos
efectos, los PDI son los funcionarios de carrera de los cuerpos docentes universitarios y de
las escalas de Profesores de Investigacién, Investigadores Cientificos y Cientificos Titulares
del Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC).

En su art. 2.4 el Real Decreto 1086/1989, de 28 de agosto, establece que «el
profesorado universitario podra someter la actividad investigadora realizada cada seis afios

configurado como una relacién laboral de caricter especial, habilitando a las comunidades auténomas, en el
ambito de sus competencias, para regular y desarrollar su régimen juridico, asi como su régimen retributivo
ordinario, y la posibilidad de establecer retribuciones adicionales ligadas a méritos de docencia, investigacién y
de gestion, tanto para esta clase de profesorado contratado como para el personal docente e investigador
perteneciente a los cuerpos docentes universitarios. El articulo 48.1 de la Ley Organica 6/2001, de 21 de
diciembre establece que, en los términos de dicha Ley y en el marco de sus competencias, las Comunidades
Auténomas establecerdn el régimen del personal docente e investigador contratado de las Universidades. Por su
parte, el art. s55.1, sobre retribuciones del personal docente e investigador contratado, afiade que las
Comunidades Auténomas regularan el régimen retributivo del personal docente e investigador contratado en las
universidades publicas y el art. 55.2, ademds, permite establecer retribuciones adicionales ligadas a méritos
individuales docentes, investigadores y de gestion. En suma, las Comunidades Auténomas tienen capacidad
normativa especifica en relacién con la evaluacién del profesorado (determinante para la contratacién bajo
determinadas modalidades y para la obtencién de los complementos retributivos autonémicos), dmbito en el
que la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, les atribuye competencia a partir de la remisién a los érganos
de evaluacién externa que la Comunidad Auténoma determine legalmente.
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en régimen de dedicacion a tiempo completo a una evaluacion, en la que se juzgara el
rendimiento de la labor investigadora desarrollada durante el periodo».

I1.2. La CNEAI y los Comités Asesores

La indicada valoracién se encomienda a la Comision Nacional Evaluadora de la
Actividad Investigadora del Profesorado Universitario (CNEAI), integrada por
representantes del Ministerio de Educacion y Ciencia y de las Comunidades Auténomas
con competencias asumidas en materia educativa, la cual podrd recabar el oportuno
asesoramiento de miembros relevantes de la comunidad cientifica nacional e internacional
cuya especialidad se corresponda con el area investigadora de los solicitantes, comportando
la evaluacion positiva la asignacién de un complemento de productividad por un periodo de
seis afnos. La CNEAI es, pues, el 6rgano al que corresponde efectuar la evaluacion de la
actividad investigadora de los profesores universitarios y del personal investigador del CSIC.

De acuerdo con la prevision reglamentaria, la Orden de 28 de diciembre de 1989
constituyé la CNEAI, presidida por el Director General de Investigaciéon Cientifica y
Técnica, e integrada, ademas, por siete representantes del Ministerio de Educaciéon y
Ciencia, designados por el Secretario de Estado de Universidades e Investigacién y uno
designado por cada una de las Comunidades Auténomas con competencias en materia
universitaria.

La evaluacion se lleva a cabo anualmente y, para obtener el complemento de
productividad, los investigadores han de someter a evaluacién los trabajos cientificos
realizados durante un periodo no inferior a seis afios.

Para la realizacion de las evaluaciones, la CNEAI cuenta con Comités Asesores,
formados por expertos que efectiian el estudio técnico de los expedientes. La CNEAI puede
nombrar también a otros expertos para actuar en areas especificas o para otros cometidos.

I1.3. La fijacién de criterios para la evaluacion

Las Ordenes de 5 de febrero de 1990 y 13 de diciembre de 1993 fijaron el
procedimiento para la evaluacién de la actividad investigadora, estableciendo los principios
generales que habian de presidirla (calidad, creatividad, originalidad, aportacién al
conocimiento, capacidad de estimulacién en el entorno, con ponderacion de la situacion
general y de las circunstancias de la investigacion cientifica espafiola en cada periodo), asi
como los cinco criterios especificos de evaluacién: dos criterios basicos (tipo B1 y tipo B2) y
tres complementarios (tipos C1, C2 y C3), reiterando la potestad que ostenta la CNEAI de
recabar el oportuno asesoramiento de miembros relevantes de la comunidad cientifica,
articulandolo a través de los Comités Asesores por campos cientificos, que emitirian para
cada tramo oportuno, tras el examen del curriculum aportado por el solicitante, informe
valorando el conjunto de las aportaciones en cada uno de los cinco criterios especificos de
evaluacién de cero a diez puntos, siendo preciso alcanzar un minimo de seis puntos para
obtener una valoracién positiva en el criterio correspondiente. Por fin, la CNEAI, a la vista
de los informes emitidos por los Comités Asesores, procederia a la evaluacién individual,
asegurando, en todo caso, la aplicacién de los principios mas arriba resenados (calidad,
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creatividad, originalidad, aportacion al conocimiento, capacidad de estimulacién en el
entorno).

Los criterios de calidad que sirven de base para la evaluacion estan establecidos por
una Orden del Ministerio de Educacion y Ciencia, para el profesorado universitario, en
concreto la Orden de 2 de diciembre de 1994 y por una Resolucién del Secretario de Estado
de Universidades e Investigacién para los investigadores del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, en concreto la Resoluciéon de 5 de diciembre de 1994. La
aplicacion de los criterios de evaluacion, establecidos en las disposiciones antes
mencionadas, se realiza a través de comités asesores y expertos especialistas.

La Orden de 2 de diciembre de 1994 establecié algunas variaciones de criterios y
denominacién de criterios, como son el hecho de que entre los principios generales que
deben observarse en la evaluacién se encuentran que lo que se valorara es la contribucién al
progreso del conocimiento, la innovacién y la creatividad de las aportaciones incluidas en el
curriculum vitae abreviado considerando la situacién general de la ciencia en Espafia y las
circunstancias de investigacion espafiola en la disciplina correspondiente a cada evaluado y
en el periodo a que corresponda la evaluacion, asi como la primacia de los trabajos
formalmente cientificos o innovadores frente a los descriptivos o de caracter divulgativo.”

Dicha Orden de 1994 fue modificada por la Orden CIN/3040/2008, de 20 de
octubre, por la que se modifica la Orden de 2 de diciembre de 1994, por la que se establece
el procedimiento para la evaluacién de la actividad investigadora, en desarrollo del Real
Decreto 1086/1989, de 28 de agosto, sobre retribuciones del profesorado universitario. En
el art. 8 de la Orden CIN/3040/2008, de 20 de octubre la indicacién expresa —a que por
otra parte hizo alusiéon la STS de 5 de julio de 1996— de que «(p)ara la motivaciéon de la
Resolucién que dicte la Comisién Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora bastara
con la inclusién de los informes emitidos por los Comités Asesores y en su caso los
especialistas si los mismos hubiesen sido asumidas por la Comision Nacional. En caso
contrario, deberan incorporarse a la Resolucién de la Comisiéon Nacional los motivos que la

* Esta norma dispone en su art. 7.1 que: En la evaluacién se observard los siguientes principios generales: «a)
Se valorard la contribucién al progreso del conocimiento, la innovacién y creatividad de las aportaciones
incluidas en el curriculum abreviado, considerando la situacién general de la ciencia en Espafa y las
circunstancias de la investigacién espafiola en la disciplina correspondiente a cada evaluado y en el periodo al
que corresponda la evaluacién. b) Se primaran los trabajos formalmente cientificos o innovadores frente a los
meramente descriptivos, a los que sean simple aplicacién de los conocimientos establecidos o a los de caricter
divulgativo. Estos tltimos sélo podran llegar a tener valor complementario, salvo en circunstancias especiales
apreciadas por el 6rgano evaluador.» Y en su art. 8: «1. Los Comités asesores y, en su caso, los especialistas
consultados deberdn formular un juicio técnico sobre la obra aportada por el solicitante en el curriculum vitae
abreviado, dentro del contexto definido por el curriculum vitae completo. 2. El juicio técnico se expresard en
términos numéricos de cero a 10, siendo preciso un minimo de seis puntos para obtener una evaluacién positiva
en un tramo de seis afios. En el caso de las evaluaciones tinicas a las que se refiere el art. 11 de esta Orden el
juicio técnico se expresara en términos numéricos de cero hasta el nimero que resulte de multiplicar por 10 el
numero de tramos solicitados. 3. La Comisién Nacional establecera la evaluacion individual definitiva, a la vista
de las calificaciones emitidas por los Comités asesores y los especialistas, asegurando, en todo caso, la aplicacién
de los principios generales establecidos en el articulo séptimo de esta Orden. En las evaluaciones consideradas
en el art. 11 de esta Orden el nmero de tramos evaluados positivamente serd igual al nimero entero que resulte
de dividir por seis la puntuacién total asignada. Para la motivacién de la resoluciéon que dicte la Comision
Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora bastard con la inclusién de los informes emitidos por los
Comités asesores y, en su caso, los especialistas, si los mismos hubiesen sido asumidas por la Comisién
Nacional. En caso contrario deberdn incorporarse a la resolucién de la Comisién Nacional los motivos que la
han llevado a apartarse de los referidos informes, asi como la fundamentacién, avalada o no por otros informes
dictados por especialistas, de la decisién final.»
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han llevado a apartarse de los referidos informes, asi como la fundamentacioén, avalada o no
por otros informes dictados por especialistas en la decision final».

En desarrollo de esta Orden se dict6 la Resolucién de 12 de noviembre de 2008, de
la Secretaria de Estado de Universidades, por la que se fija el procedimiento y plazo de
presentacion de solicitudes de evaluacion de la actividad investigadora a la CNEAI La
Orden ECD/2713/2003, de 26 de septiembre, aprueba el Reglamento de Funcionamiento
Interno de la CNEAL

Finalmente, la Resolucién de 15 de noviembre de 2013, de la CNEAI publica los
criterios especificos aprobados para cada uno de los campos de evaluacién. Asi mismo, la
Resolucién de 26 de noviembre de 2014, de la CNEALI, se publican los criterios especificos
aprobados para cada uno de los campos de evaluacién, y la Resolucion de 21 de noviembre
de 2013, de la Secretaria de Estado de Educacion, Formacién Profesional y Universidades,
fija el procedimiento y plazo de presentacién de solicitudes de evaluacion de la actividad
investigadora a la CNEAL

III. Los «especialistas» que han de ayudar a la CNEAI a enjuiciar la labor docente e
investigadora del solicitante

El art. 12 de la Orden ECI/2713/2003, de 26 de septiembre, establece lo siguiente:
«Art. 12. Otros especialistas.

1. Cuando la especificidad de un area de conocimiento determinada o de la
actividad investigadora sometida a evaluacion lo haga aconsejable, la CNEAI
podra recabar, ademas, el asesoramiento de otros especialistas vinculados con
esa area o actividad especifica.

2. Corresponde a los especialistas asistir a los Comités asesores en su labor de
evaluacion. La asistencia debera quedar circunscrita al area de su especialidad.

3. Los informes emitidos por los especialistas tendran caracter subsidiario respecto
de los juicios técnicos emitidos por los Comités Asesores.»

Por tanto, es comin que para realizar esta evaluacién se acuda a estos asesores
«especialistas» en la concreta materia («area o actividad especifica»), suscitando entonces
interesantes interrogantes juridicos. Los referidos asesores han de pertenecer a las areas de
conocimiento» enjuiciado.

El art. 13.2 de la Orden ECD/2713/2003, de 26 de septiembre, indica que «(t)anto el
listado completo de los miembros que componen cada Comité Asesor, como el
nombramiento de especialistas, debera ser publicado en el Boletin Oficial del Estado»; lo
que ya habia sido establecido por la Orden de 16 de noviembre de 2000, por la que se
actualiza la de 2 de diciembre de 1994, que indica en su apartado 2 del art. 3 que «[...] 2. La
denominacién de las plazas de la plantilla de profesorado funcionario serd necesariamente
la de alguna de las areas de conocimiento a que hace referencia la disposicién transitoria
primera del presente Real Decreto. A tales efectos se entendera por area de conocimiento
aquellos campos del saber caracterizados por la homogeneidad de su objeto de
conocimiento, una comun tradicion histérica y la existencia de comunidades de
investigadores, nacionales o internacionales».
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La decision de este Comité Asesor viene a ser fundamental en la final resolucién
por la Comisién. El Comité, al igual que la propia CNEAI, goza de discrecionalidad técnica
en el desarrollo de su contenido de valoracién’. Hasta aqui nada nuevo, pues segin
consolidada doctrina del Tribunal Constitucional, que ha hecho suya, a su vez, una también
consolidada doctrina jurisprudencial (entre otras, las SSTS de 22 de octubre de 1973, y de 28
de marzo de 1987, que establece que aunque los tribunales de la jurisdiccién contencioso-
administrativa, y en lo que a esta materia afecta, los sistemas de revisiéon de los actos
administrativos por parte de la propia Administracion, son ciertamente competentes para
enjuiciar la legalidad de la actuacién de los 6rganos encargados de realizar valoraciones en
las que interviene la discrecionalidad, en modo alguno pueden sustituir a éstos en lo que
sus valoraciones tienen de apreciacién técnica, puesto que se trata de cuestiones que deben
valorarse en funciéon de parametros no juridicos. Es decir, aunque el acto administrativo de
calificaciéon pueda ser objeto de la acciéon fiscalizadora de los tribunales, la revision
encuentra limites que se fundamentan en una presuncién de razonabilidad o de certeza de
la actuacion administrativa, apoyada en la especializacion y la imparcialidad de los 6rganos
establecidos para efectuar la calificaciéon. Ahora bien, dicha presuncién es iuris tantum, es
decir, admite prueba en contrario, por lo que puede desvirtuarse si se acredita
fehacientemente que en el organo calificador no concurre cualquiera de las dos
circunstancias en que se fundamental dicha presuncién: especializaciéon e imparcialidad,
por ser su actuacién arbitraria, absolutamente injustificada o constitutiva de desviacién de
poder*.

En efecto, sobre el &mbito del posible control jurisdiccional de la discrecionalidad
técnica de que gozan los tribunales calificadores de concursos y oposiciones, la STC
34/1995, de 6 de febrero, decia que «(l)a primera observacién que hay que hacer es que el
reconocimiento de la sumision de la Administracién a la Ley y al Derecho, que la
Constitucién eleva a ntcleo central que preside el obrar administrativo (art. 103.1 CE),
equivale a una prohibicién generalizada de areas de inmunidad en esta parcela del
ordenamiento juridico, conectandose de este modo la garantia de sumisién a la norma con
la interdiccién de arbitrariedad en el obrar de los poderes publicos (art. 9) y la primacia de
la Ley, como postulado basico de un Estado de Derecho (art. 1 CE). Corolario inevitable de
este marco normativo en que la Constitucion encaja la actuacién administrativa es, a su vez,
la sujecion de los actos de ésta al control de los Tribunales de Justicia (art. 106.1 CE). Siendo
los anteriores preceptos los presupuestos de la declaracién contenida en el art. 106.1 CE, es
claro que estamos ante un disefio constitucional de control maximo de la actividad
administrativa, en la que, salvo exclusién legal expresa y fundada en motivos suficientes no
se produzcan exenciones en la regla general de sujecion de aquélla al control y fiscalizacion
de los Tribunales de Justicia. Que esto es asi se desprende de una jurisprudencia reiterada,
que se ha ocupado de mantener que si bien la Constitucién no ha definido cuiles han de
ser «los instrumentos procesales que hagan posible ese control jurisdiccional», si ha

> Sobre la discrecionalidad técnica en los procesos de seleccién y valoracion de los funcionarios publicos, vid.
méas ampliamente, PARADA, R.; FUENTETAJA, J.: Derecho de la Funcién Publica, Madrid, Open ediciones
universitarias, 2015, pags. 234 y sigs. También ALEGRE Aviia, J.M.: «Objetividad e imparcialidad de la
Administracién: el principio de especialidad en la composicién de los 6rganos de seleccion», Revista Vasca de
Administracién Piblica, nim. 34, 1992, pags.. 9-37; DESDENTADO DAROCA, E.: «Los problemas del control judicial
de la discrecionalidad técnica (Un estudio critico de la jurisprudencia)», Madrid, Civitas, 1997; CHINCHILLA, C.,
LozANo, B., y DEL SAZ, S.: Nuevas perspectivas del Derecho Administrativo. Tres estudios, Madrid, Civitas, 1992.

* Cfr. AaTS 274/1983y 681/1986 y SsTS 39/1983, 97/1993, 353/1993 ¥ 34/1995, etc.
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afirmado, en cambio, la necesidad de que dichos mecanismos «han de articularse de tal
modo que aseguren, sin inmunidades de poder, una fiscalizacién plena del ejercicio de las
atribuciones administrativas».

Todo lo anterior, trasladado al caso que nos ocupa (la especializacién de los expertos
que hacen las calificaciones del personal docente e investigador), nos lleva a considerar que
los expertos deban acreditar un conocimiento suficiente para juzgar un itinerario centrado
en los proyectos de investigacién presentados por el funcionario a calificar. Es ahi donde
surgen los conflictos entre la Administracién que valora y el funcionario, dando lugar a una
interesante jurisprudencia.

IV. Motivacion necesaria de las decisiones de la CNEAI
IV.1. Introduccién

La jurisprudencia procedente del TS y del TC ha estado caracterizada por el
permanente esfuerzo de ampliar al maximo y perfeccionar el control jurisdiccional previsto
constitucionalmente frente a toda actuacién administrativa (art. 106.1 CE), y sus lineas
maestras e hitos evolutivos se pueden resumir en lo que sigue.

La legitimidad de lo que doctrinalmente se conoce como discrecionalidad técnica
fue objeto de reconocimiento por la STC 39/1983, de 16 de mayo, que justific6 y explicd su
alcance respecto al control jurisdiccional con esta declaracién: «Pero no puede olvidarse
tampoco que ese control puede encontrar en algunos casos limite determinados. Asi ocurre
en cuestiones que han de resolverse por un juicio fundado en elementos de caracter
exclusivamente técnico, que solo puede ser formulado por un drgano especializado de la
Administraciéon y que en si mismo escapa por su propia naturaleza al control juridico, que
es el tnico que pueden ejercer los 6rganos jurisdiccionales, y que, naturalmente, deberan
ejercerlo en la medida en que el juicio afecte al marco legal en que se encuadra, es decir,
sobre las cuestiones de legalidad, (...)».

La jurisprudencia inicial, desde el mismo momento del reconocimiento de esa
discrecionalidad técnica, ya se preocupd en sefialar unos limites para la misma, que
vinieron a consistir en la aplicacién también a ella de las técnicas de control que significan
los elementos reglados, los hechos determinantes y los principios generales del derecho. Asi
lo hizo la STS de 5 de octubre de 1989, que se expresa asi: «Los 6rganos administrativos a
quienes corresponde la valoracién de las pruebas de acceso a la funciéon ptiblica gozan de un
cierto margen de discrecionalidad en la apreciacién de las pruebas, que incluso merece la
calificacién de técnica no revisable jurisdiccionalmente en lo que se refiere a los juicios que
la Administracién emita acerca de la apreciaciéon de los méritos aportados o ejercicios
realizados, pero ello no excluye el que los Tribunales puedan controlar la concurrencia de
los limites generales juridicamente impuestos a la actividad discrecional no técnica de la
Administracion que se refieren a la competencia del 6rgano, procedimiento, hechos
determinantes, adecuacion al fin perseguido y al juego de los principios generales del
derecho , entre los que, en estos casos, cobran especial interés los de mérito y capacidad
expresamente sefialados al efecto por el articulo 103 CE».

La evolucién jurisprudencial posterior, en aras de perfeccionar el control
jurisdiccional y definir los espacios donde este control puede operar con normalidad,
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completd y aclard esos limites inicialmente enunciados mediante la distincién, dentro de la
actuacion de valoracion técnica, entre el «nticleo material de la decisién» y sus «aledafios».
El primero estaria representado por el estricto dictamen o juicio de valor técnico, y los
segundos (los aledafios) comprenderian, de un lado, las actividades preparatorias o
instrumentales que rodean a ese estricto juicio técnico para hacerlo posible y, de otro, las
pautas juridicas que también son exigibles a dichas actividades.

Esas actividades preparatorias o instrumentales serian las encaminadas a delimitar
la materia que vaya a ser objeto de ese juicio técnico, a fijar los criterios de calificacién que
vayan a ser utilizados y a aplicar individualizadamente dichos criterios a cada uno de los
elementos materiales que constituyan el objeto de la valoracién; esto es, serian los pasos
que resultan necesarios para llegar a la estimacién cualitativa finalmente contenida en el
estricto juicio técnico.

Y esas pautas juridicas estarian identificadas por el derecho a la igualdad de
condiciones que asiste a todos los aspirantes, por la necesidad de que el criterio de
calificacién responda a los principios de mérito y capacidad y por el obligado cumplimiento
también del mandato constitucional de interdiccién de la arbitrariedad’.

Un punto mas en esa linea evolutiva de la jurisprudencia lo representa la necesidad
de motivar el juicio técnico.

En efecto, como ya se ha puesto de manifiesto, uno de los aledafos de ese juicio
técnico estad representado por la obligacion de cumplir el mandato constitucional ( articulo
9.3 CE ) de la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes ptblicos y, en el criterio de este
Tribunal Supremo, ese cumplimiento conlleva la necesidad de motivar el juicio cuando asi
sea solicitado por algtin aspirante o cuando sea objeto de impugnacién.’

La fase final de la evolucién jurisprudencial la constituye la definicién de cual debe
ser el contenido de la motivacién para que, cuando sea exigible, pueda ser considerada
validamente realizada. A este respecto se ha declarado que ese contenido debe cumplir al
menos estas principales exigencias: (1) expresar el material o las fuentes de informacién
sobre las que va a operar el juicio técnico; (2) consignar los criterios de valoracion cualitativa
que se utilizardn para emitir el juicio técnico; y (3) expresar por qué la aplicacién de esos

* Esta distincién estd presente en la STC 215/1991, de 14 de noviembre, como también en numerosas
sentencias de esta Sala (entre otras, en las SSTS de 28 de enero de 1992, recurso 172671990; de 11 de diciembre
de 1995 recurso 13272/1991; 15 de enero de 1996, recurso 7895/1991; y 1 de julio de 1996, recurso 7904/1990).

° Asi se expresa STS de 10 de mayo de 2007, recurso 545/2002: «(...) Tiene razén el recurso de casacién en
que la sentencia de instancia no enjuicié correctamente la cuestién de fondo que le fue suscitada y en la
infraccion del articulo 24 de la Constitucién que con ese argumento se denuncia. La doctrina de la
discrecionalidad técnica con que la Sala de Zaragoza justifica principalmente su pronunciamiento no ha sido
correctamente aplicada; y no lo ha sido porque, en relacién a la actuacién administrativa para la que se ha hecho
esa aplicacién, no se ha observado el limite constitucional de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes
publicos (articulo 9.3 CE). Como es bien sabido, dicha discrecionalidad técnica significa, por un lado, respetar
las valoraciones de esa indole que hayan sido realizadas por los érganos cualificados por la posesion del
correspondiente saber especializado y, por otro, admitir el margen de polémica o discrepancia que sobre
determinadas cuestiones venga siendo tolerado en el concreto sector de conocimientos técnicos de que se trate.
Pero una cosa es el nucleo del juicio técnico sobre el que opera esa clase de discrecionalidad y otra diferente la
obligacion de explicar las razones de ese juicio técnico cuando expresamente hayan sido demandadas o cuando
se haya planteado la revisién de la calificacién que exteriorice ese juicio técnico. Esto ultimo queda fuera del
ambito propio del llamado juicio de discrecionalidad técnica, ya que, ante la expresa peticiéon de que dicho juicio
sea explicado o ante su revisién, la constitucional prohibicién de arbitrariedad hace intolerable el silencio sobre
las razones que hayan conducido a emitir el concreto juicio de que se trate».
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criterios conduce al resultado individualizado que otorga la preferencia a un candidato
frente a los demas.

Son exponente de este Gltimo criterio jurisprudencial los pronunciamientos del TS
sobre nombramientos de altos cargos jurisdiccionales (STS de 27 de noviembre de 2007,
recurso 407/2000), sobre concursos de personal docente universitario (STS de 19 de mayo
de 2008, recurso 4049/2004), sobre convocatorias del Consejo General del Poder Judicial
para puestos en sus organos técnicos (STS de 10 de octubre de 2007, recurso 337/2004); o
sobre procesos selectivos en las distintas Administraciones Publicas (STS de 18 de
diciembre de 2013, casacion 3760/2012).

IV.2. Lo que ha dicho el TC sobre la motivacién

El TC ha tenido ocasiones varias para analizar la motivacion de los actos
administrativos. Su linea jurisprudencial se puede resumir en lo siguiente: (1) La
motivacién es esencial para exteriorizar el fundamento juridico de la decisién y para
permitir su control, pero no es necesario que sea exhaustiva mientras permita esas dos
finalidades (STC 150/1988). (2) La utilizacién de formularios o modelos es correcta si con
esa respuesta genérica se da adecuada respuesta al problema planteado, permitiendo
conocer las razones de la decisiéon ( STC 72/1990). (3) Cabe la motivacién por remision al
expediente y a informes (SSTC 174/87, 146/90) precisando el TS que «En el derecho
positivo espafiol la motivacién puede recogerse en el propio acto, o puede encontrarse en
los informes o dictimenes previos cuando el acto administrativo se produzca de
conformidad con los mismos que queden incorporados a la resolucién» (STS 163/2002). Y
(4) Requerir la motivacién del acto administrativo discrecional es, también, garantia de la
interdiccién de la arbitrariedad del poder ptblico y su control no es tarea ajena a la funcion
jurisdiccional (art. 106.1 CE).

En definitiva, la Administracién ha de estar en todo momento en condiciones de
explicar que no ha ejercido de forma arbitraria sus facultades discrecionales, de modo mas
riguroso si su actuacion afecta a los derechos fundamentales, libertades publicas y valores
constitucionales (STC 163/2002).

IV.3. Control jurisdiccional de los actos administrativos dictados con apoyo en
asesoramiento técnico

Hay, como decimos, suficiente y amplia jurisprudencia sobre la necesidad de que
las decisiones de la CNEAI estén debidamente motivadas, dentro de las dificultades que ello
entrafia, habiéndose expresando con caricter reiterado la trascendencia de la omisién de
este requisito por cuanto la existencia (y razonabilidad) del juicio valorativo, motivacion o
fundamentacion de la decision en cuestién pasa a constituirse en elemento esencial del
control jurisdiccional de la actuacién administrativa.

Como sabemos, la motivaciéon es elemento diferenciador entre discrecionalidad y
arbitrariedad, cuya finalidad es dar a conocer a los administrados las razones de la decisién
adoptada, asegurando la seriedad en la formacién de la voluntad de la Administracion y
posibilitando la impugnacién por el interesado del acto administrativo de que se trata,
criticando sus bases y facilitando el control jurisdiccional, resultando tan trascendente el
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requisito en cuestion que serd nulo el acto administrativo que se apoye en una valoracién no
debidamente concretada.

En este marco general, la doctrina del TS (por todas, STS de 22 de febrero de 2005)
ha tenido ocasion, sin embargo, de introducir matices. Entre ellos se encuentra, por lo que
ahora nos interesa, la legitimidad del respeto a la discrecionalidad técnica de los 6rganos de
la Administracién, en cuanto promueven y aplican criterios resultantes de los concretos
conocimientos especializados, requeridos por la naturaleza de la actividad desplegada por el
6rgano administrativo. Con referencia a ella, se ha afirmado que, aun en estos supuestos,
las modulaciones que encuentra la plenitud de conocimiento jurisdiccional sélo se
justifican en una presuncion de certeza o de razonabilidad de la actuacién administrativa,
apoyada en la especializacién y la imparcialidad de los 6rganos establecidos para realizar la
calificacién. Una presuncién iuris tantum, de ahi que siempre quepa desvirtuarla «si se
acredita la infraccién o el desconocimiento del proceder razonable que se presume en el
organo calificador, bien por desviacion de poder, arbitrariedad o ausencia de toda posible
justificacion del criterio adoptado», entre otros motivos, por fundarse en patente error,
debidamente acreditado por la parte que lo alega.

Tal criterio fue ratificado por la STC de 10 de mayo de 2004, que subraya que «ni el
articulo 24.1 ni el 23.2 CE incorporan en su contenido un pretendido derecho de exclusién
del control judicial de la llamada discrecionalidad técnica». Y es que «debe recordarse que,
frente a la discrecionalidad técnica que ha de reconocerse a los érganos de seleccion en el
marco de ese —prudente y razonable- arbitrio, nunca excesivo, las modulaciones que
encuentra la plenitud de conocimiento jurisdiccional sélo se justifican en una presuncién
de certeza o de razonabilidad de la actuacién administrativa, apoyada en la especializaciéon y
la imparcialidad de los 6rganos establecidos para realizar la calificacion».”

7 Por otro lado, ya la STS de 22 de febrero de 20035, sefialé lo siguiente, referido a los procesos de seleccién
del personal, pero plenamente aplicables a nuestro caso de valoracién de actividades de investigacién: «a) En
primer lugar, el art. 23.2 de la CE consagra un derecho a la predeterminaciéon normativa del procedimiento de
acceso a las funciones publicas. En este sentido, con caricter general la Constitucién reserva a la Ley y, en todo
caso, al principio de legalidad, entendido como existencia de norma juridica previa, la regulaciéon de las
condiciones de ejercicio del derecho, lo que entrafia una garantia de orden material que se traduce en la
imperativa exigencia de predeterminar cudles hayan de ser las condiciones para acceder a la funcién ptblica de
conformidad con los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad, que sélo pueden preservarse y,
aun antes, establecerse mediante la intervencién positiva del legislador, resultando esta exigencia més patente y
de mayor rigor e intensidad en el caso de acceso a la funcién publica que cuando, dentro ya de la misma, se trata
del desarrollo y promocién de la carrera administrativa. b) Desde esta perspectiva, se entiende que la
preexistencia y predeterminaciéon de las condiciones de acceso, aunque no pueda ser cuestionada
automaticamente en este proceso, forma parte del derecho fundamental en cuanto constituye su soporte y puede
ser aqui invocada cuando vaya inescindiblemente unida a la posible vulneracién de las condiciones materiales
de igualdad de mérito y capacidad. c) El derecho proclamado en el art. 23.2 CE incorpora el derecho a la igualdad
en la aplicacién de la Ley, de tal modo que durante el desarrollo del procedimiento selectivo ha de quedar
excluida en la aplicacién de las normas reguladoras del mismo toda diferencia de trato entre los aspirantes,
habiendo de dispensarseles a todos un trato igual en las distintas fases del procedimiento selectivo, pues las
condiciones de igualdad a las que se refiere el art. 23.2 CE se proyectan no sélo a las propias “leyes”, sino
también a su aplicacién e interpretaciéon. d) Por Gltimo, una reiterada doctrina jurisprudencial ha destacado el
protagonismo que a los Jueces y Tribunales corresponde en el control de la regularidad del proceso selectivo,
toda vez que al ser el derecho proclamado en el art. 23.2 CE un derecho de configuraciéon legal, “corresponde a
los 6rganos jurisdiccionales concretar en cada caso cudl es la normativa aplicable, pues es a ellos a quienes
corresponde en exclusiva, de conformidad con el art. 117.3 CE , el enjuiciamiento de los hechos y la seleccion e
interpretacion de las normas” (SsTC 10/1989, de 24 de enero y 73/1998, de 31 de marzo)». Asi mismo, la STS
de 6 de octubre de 2011, con cita de la de 18 de marzo de 2011, que sigue la exposiciéon de la STS de 1 de abril de
2009, recoge la doctrina y evolucién de la llamada discrecionalidad técnica.
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IV.4. La legitimidad de lo que doctrinalmente se conoce como discrecionalidad técnica
fue objeto de reconocimiento por la STC 39/1983, de 16 de mayo

Posteriormente, la STS de 6 de octubre de 2011 justificd y explicéd su alcance
respecto al control jurisdiccional que habia dado la STC 39/1983, con esta declaracién:
«Pero no puede olvidarse tampoco que ese control puede encontrar en algunos casos
limites determinados. Asi ocurre en cuestiones que han de resolverse por un juicio fundado
en elementos de caricter exclusivamente técnico, que sblo puede ser formulado por un
organo especializado de la Administraciéon y que en si mismo escapa por su propia
naturaleza al control juridico, que es el Unico que pueden ejercer los odrganos
jurisdiccionales, y que, naturalmente, deberan ejercerlo en la medida en que el juicio afecte
al marco legal en que se encuadra, es decir, sobre las cuestiones de legalidad, (...)».

IV.5. La jurisprudencia inicial del TS, desde el mismo momento del reconocimiento de
esa discrecionalidad técnica, ya se preocupd en sefalar unos limites para la
misma, que vinieron a consistir en la aplicacién también a ella de las técnicas de
control que significan los elementos reglados, los hechos determinantes y los
principios generales del derecho

Asi lo hizo la STS de 5 de octubre de 1989, que se expresa asi: «Los 6rganos
administrativos a quienes corresponde la valoracién de las pruebas de acceso a la funciéon
publica gozan de un cierto margen de discrecionalidad en la apreciacién de las pruebas, que
incluso merece la calificacion de técnica no revisable jurisdiccionalmente en lo que se
refiere a los juicios que la Administracién emita acerca de la apreciaciéon de los méritos
aportados o ejercicios realizados, pero ello no excluye el que los Tribunales puedan
controlar la concurrencia de los limites generales juridicamente impuestos a la actividad
discrecional no técnica de la Administracién que se refieren a la competencia del 6rgano,
procedimiento, hechos determinantes, adecuacion al fin perseguido y al juego de los
principios generales del derecho, entre los que, en estos casos, cobran especial interés los de
mérito y capacidad expresamente sefialados al efecto por el art. 103 CE».

IV.6. La evolucién jurisprudencial posterior, en aras de perfeccionar el control
jurisdiccional y definir los espacios donde este control puede operar con
normalidad, completé y aclard esos limites inicialmente enunciados mediante la
distincion, dentro de la actuacién de valoracion técnica, entre el «nticleo material
de la decisién» y sus «aledafios»

El primero estaria representado por el estricto dictamen o juicio de valor técnico, y
los segundos (los aledafios) comprenderian, de un lado, las actividades preparatorias o
instrumentales que rodean a ese estricto juicio técnico para hacerlo posible y, de otro, las
pautas juridicas que también son exigibles a dichas actividades.

Esas actividades preparatorias o instrumentales serian las encaminadas a delimitar
la materia que vaya a ser objeto de ese juicio técnico, a fijar los criterios de calificacién que
vayan a ser utilizados y a aplicar de forma individual dichos criterios a cada uno de los
elementos materiales que constituyan el objeto de la valoracién; esto es, serian los pasos
que resultan necesarios para llegar a la estimacién cualitativa finalmente contenida en el
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estricto juicio técnico. Y esas pautas juridicas estarian encarnadas por el derecho a la
igualdad de condiciones que asiste a todos los aspirantes, por la necesidad de que el criterio
de calificacién responda a los principios de mérito y capacidad y por el obligado
cumplimiento también del mandato constitucional de interdiccién de la arbitrariedad.

La anterior distincion estd presente en la STC 215/1991, de 14 de noviembre, como
también en numerosas sentencias del TS (entre otras, en las SSTS de 28 de enero de 1992;
de 11 de diciembre de 1995; 15 de enero de 1996; y 1 de julio de 1996, etc.). En todo caso, la
interpretacion que se haga, como establecen varias sentencias de tribunales superiores de
justicia, por el contrario «ha de examinarse a la luz de la evolucién normativa en cuanto a la
intensificacién de los requisitos de motivacién de las resoluciones administrativas, y de la
misma evolucién de la jurisprudencia, en cuanto a la expansion del control jurisdiccional
sobre la discrecionalidad técnica de los 6rganos de seleccién (en este caso, de evaluacién»®.

IV.7. Un punto mas en esa linea evolutiva de la jurisprudencia lo representa la
necesidad de motivar el juicio técnico

Como ya se ha puesto de manifiesto, uno de los aledafios de ese juicio técnico estd
representado por la obligacion de cumplir el mandato constitucional (art. 9.3 CE) de la
interdicciéon de la arbitrariedad de los poderes publicos y, en el criterio del TS, ese
cumplimiento conlleva la necesidad de motivar el juicio cuando asi sea solicitado por algin
aspirante o cuando sea objeto de impugnacion, como ha ocurrido en el supuesto que ahora
examinamos.’

Recuerda el TS que dicha discrecionalidad técnica significa, por un lado, respetar las
valoraciones de esa indole que hayan sido realizadas por los érganos cualificados por la
posesion del correspondiente saber especializado y, por otro, admitir el margen de polémica
o discrepancia que sobre determinadas cuestiones venga siendo tolerado en el concreto
sector de conocimientos técnicos de que se trate.

Pero una cosa es el nicleo del juicio técnico sobre el que opera esa clase de
discrecionalidad y otra diferente la obligacion de explicar las razones de ese juicio técnico
cuando expresamente hayan sido demandadas o cuando se haya planteado la revisién de la

® Al respecto, FERNANDEZ-ESPINAR ha dicho lo siguiente: «Por todo ello, entendemos que son la propia
administracién y los poderes publicos quienes deben internalizar la exigencia de esta realidad juridico-
constitucional y su preceptiva obligacion de justificar y explicar los motivos de sus decisiones,
fundamentindolas en informes y criterios objetivos y veraces. La discrecionalidad, como establece la
jurisprudencia citada, ya no es un prius sino una «consecuencia del previo respeto a la legalidad», una mera
opcidn, que no se tiene en los actos reglados, por la que la administracién pueda decidir, en razén del interés
general y solamente en base al mismo, entre varias opciones que deben respetar escrupulosamente la legalidad.
Para ello, siguiendo el camino iniciado por prestigiosos autores citados en el presente trabajo, consideramos que
el Gnico y eficaz remedio es invertir la carga de la prueba y del dogma de la «presuncién de legalidad del acto
administrativo», siendo la administracién quien tenga que acreditar y justificar previa y detalladamente el
interés publico de su decisién, la realidad de los hechos sobre los que va adoptar la decision, el cumplimiento de
todos los principios generales del derecho (igualdad, proporcionalidad, etc.) y del contenido de las normas
aplicables en cada caso». En «El control judicial de la discrecionalidad administrativa. la necesaria revision de la
construccion dogmatica del mito de la discrecionalidad y su control», Revista Juridica de Castilla y Ledn, n. 20,
enero de 2012, pig. 254.

° Asi se expresa la STS de 10 de mayo de 2007: «(...) Tiene razén el recurso de casacién en que la sentencia
de instancia no enjuicié correctamente la cuestién de fondo que le fue suscitada y en la infraccién del art. 24 de
la Constitucién que con ese argumento se denuncia.»
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calificacién que exteriorice ese juicio técnico. Esto Gltimo queda fuera del &mbito propio del
llamado «juicio de discrecionalidad técnica», ya que, ante la expresa peticiéon de que dicho
juicio sea explicado o ante su revision, la constitucional prohibicién de arbitrariedad hace
intolerable el silencio sobre las razones que hayan conducido a emitir el concreto juicio de
que se trate.

IV.8. La fase final de la evolucién jurisprudencial la constituye la definicién de cual
debe ser el contenido de la motivacién para que, cuando sea exigible, pueda ser
considerada validamente realizada

Y a este respecto se ha declarado que ese contenido debe cumplir al menos estas
principales exigencias: (1) expresar el material o las fuentes de informacién sobre las que va
a operar el juicio técnico; (2) consignar los criterios de valoracién cualitativa que se
utilizardn para emitir el juicio técnico; y (3) expresar por qué la aplicacion de esos criterios
conduce al resultado individualizado que otorga la preferencia a un candidato frente a los
demas.

Son exponente de este Gltimo criterio jurisprudencial los pronunciamientos del TS
sobre nombramientos de altos cargos jurisdiccionales (STS de 27 de noviembre de 2007),
sobre concursos de personal docente universitario (STS de 19 de mayo de 2008) y sobre
convocatorias del Consejo General del Poder Judicial para puestos en sus érganos técnicos
(STS de 10 de octubre de 2007) y la propia STS de 1 de abril de 2009 relativa a proceso
selectivo para el acceso al cuerpo de profesores de ensefianza secundaria («Los 6rganos
administrativos a quienes corresponde la valoracién de las pruebas de acceso a la funciéon
publica gozan de un cierto margen de discrecionalidad en la apreciacién de las pruebas, que
incluso merece la calificacion de técnica no revisable jurisdiccionalmente en lo que se
refiere a los juicios que la Administracién emita acerca de la apreciaciéon de los méritos
aportados o ejercicios realizados, pero ello no excluye el que los Tribunales puedan
controlar la concurrencia de los limites generales juridicamente impuestos a la actividad
discrecional no técnica de la Administracién que se refieren a la competencia del 6rgano,
procedimiento, hechos determinantes, adecuacion al fin perseguido y al juego de los
principios generales del derecho , entre los que, en estos casos, cobran especial interés los
de mérito y capacidad expresamente sefialados al efecto por el articulo 103 CE»).”

“ Dicha doctrina la reproduce la més reciente STS de 15 de diciembre de 2011, que sefiala lo siguiente: «La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, desde las sentencias 39/1983, de 17 de mayo, y 353/1993, de 29 de
noviembre y de este Tribunal Supremo [por todas, las sentencias de esta misma Sala de 13 de marzo de 1991, 20
de octubre de 1992 (recurso 534/1989), 2 de octubre de 2000 (recurso 603/1998), 13 de octubre de 2004
(recurso 572/2001), 21 de mayo de 2008 (recurso 2137/2004 ), 17 de junio de 2009 (recurso 6764/2005) y 13 de
julio de 2011 (recurso 284/2010)], han puesto de relieve que la revisién jurisdiccional, en cuanto a la valoracién
de los tribunales calificadores en lo que de apreciaciéon técnica tenga en si misma, escapa al control juridico y se
concreta en diferentes modulaciones, limitaciones o simples criterios interpretativos o de actuacién que
encuentran su fundamento juridico en una presuncién de razonabilidad y de certeza con respecto a la actuacién
administrativa, basada en la especializacién y en la imparcialidad que debe presumirse, salvo prueba en
contrario, en la actuacién llevada a cabo por los 6rganos establecidos para proceder a la correspondiente
calificacién» y que «Tales érganos gozan, segiin la apuntada doctrina jurisprudencial, de discrecionalidad
técnica, en funcién, precisamente, no sélo de las ya reflejadas imparcialidad y especializacién de las comisiones
de calificacién y seleccién, sino también como consecuencia de su intervencion directa en las mismas pruebas
realizadas, no pudiendo los Tribunales de Justicia convertirse en segundos tribunales calificadores que revisen
la totalidad de las pruebas selectivas que puedan llevarse a cabo, sustituyendo por sus criterios de calificaciéon los
que, a tenor de dicha discrecionalidad técnica, corresponden al tribunal juzgador del respectivo proceso
selectivo», y tras distinguir conforme a su doctrina entre «los elementos reglados, los hechos determinantes y
los principios generales del derecho; y subrayando también que la mas reciente doctrina de esta Sala en aras de
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Por lo que se refiere mas concretamente al ambito de actuacion de la CNEAI, la STS
de 5 de julio de 1996 dictada en recurso de casacion en interés de Ley interpuesto por el
Abogado del Estado contra la Sentencia de fecha 3 de marzo de 1994, de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo (Seccién Sexta) del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
dictada en el recurso 1303/92 -que declard no ajustada a Derecho la Resolucién de la CNEAI
de fecha 23 de noviembre de 1990, por la que se valor6 negativamente el tercer y cuarto
tramos solicitados, y en la que, ademas de hacerse mencién a la normativa y a los
antecedentes del caso, se recogia la puntuacién correspondiente a los criterios basicos de
evaluaciéon Br (13,0) y B2 (4,0)-, tras razonar que «aunque efectivamente la Comisiéon
Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora goza de discrecionalidad técnica y
también los Comités Asesores -no podria valorarse de otro modo el rendimiento de una
labor investigadora, que ademas debe hacerse teniendo en cuenta de modo global el
conjunto de las aportaciones por cada uno de los criterios de evaluacion- no es ésta la razéon
que excusa, en el caso debatido, a la Comisién Nacional de exponer su juicio valorativo,
aunque éste escape efectivamente al control de los Tribunales salvo casos excepcionales -los
actos discrecionales deben ser siempre motivados como ha dicho reiteradamente este
Tribunal y ha venido a puntualizar el art. 54.1.f) de la Ley 30/1992-, sino precisamente el
haber aceptado el informe de un 6érgano constituido para su asesoramiento, integrado por
miembros de la comunidad cientifica, cuya actuacién se ha ajustado a las prescripciones
legales dispuestas al efecto, que autorizan para traducir las valoraciones globales del
conjunto de las aportaciones en una puntuacién matematica referida a unos criterios de
evaluaciéon prefijados en dicha normativa», establecié la siguiente doctrina legal: «las
decisiones de la Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora estan
suficientemente motivadas, aunque no manifiesten explicitamente las razones por las que
valoran negativamente un periodo o periodos de investigaciéon, cuando hacen suyas las
puntuaciones asignadas por los Comités Asesores al valorar globalmente el conjunto de las
aportaciones en cada uno de los criterios objeto de evaluacién».

Asi las cosas, la STS de 29 de julio de 2009, con cita de la de 16 de marzo de 2009,
en la que se contienen, entre otras, las siguientes consideraciones: «La referida doctrina -
nos referimos a la STS de 5 de julio de 1996- se circunscribe a los requisitos de motivacion
de la resolucion de la CNEAI, no asi a los que son exigibles a las propuestas del Comité
Asesor. En este sentido, debe subrayarse que se hace imprescindible que el informe
negativo del Comité Asesor esté suficientemente razonado, individualizado y concurran
bases bastantes como para desestimar lo solicitado, teniendo en cuenta la relevancia de su
actuacion valorativa para la CNEAL De lo contrario el art. 8.3 de la Orden de 2 de diciembre

perfeccionar dicho control jurisdiccional de la discrecionalidad técnica y definir los espacios donde puede operar
con normalidad, ha completado aquellos limites tradicionales mediante la distincién, dentro de las actuaciones
de valoracién técnica, entre el «nicleo material de la decisién» y sus aledafios», concluye que «En consecuencia,
y en estricto cumplimiento de los arts. 9.3, 24.1 y 106.1 de la Constitucién, la revisién jurisdiccional en los casos
en que concurran defectos formales sustanciales o en los que se haya dado lugar a indefensién, a arbitrariedad o
a desviacién de poder, el control por parte de los Tribunales de Justicia de la discrecionalidad técnica de los
6rganos administrativos encargados de resolver pruebas selectivas, comisiones de valoracién y concursos de
seleccién de personal al servicio de las Administraciones Publicas, tiene por objeto el enjuiciamiento de cuantas
actuaciones afecten a los elementos reglados y esenciales, sin olvidar la preceptiva motivaciéon de aquellas
valoraciones, en orden a evitar situaciones ciertamente diferentes de la mencionada discrecionalidad técnica,
como la arbitrariedad, la inobservancia de los principios de igualdad, mérito y capacidad y, en su caso, la
desviacion de poder, cuya concreta fiscalizacién si corresponde realizar a este orden jurisdiccional contencioso-
administrativo».
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de 1994 entraria en franca contradiccién con lo establecido en el art. 54 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, y la garantia que representa el control jurisdiccional
de legalidad de la decision decaeria».”

La doctrina de los Tribunales Superiores ha tenido ocasiéon de pronunciarse en
numerosas ocasiones en torno a actuaciones de la CNEAI, sobre la necesidad de motivacion
de las decisiones adoptadas por la misma, expresando con caricter reiterado la
trascendencia de la omisién de este requisito por cuanto la existencia y razonabilidad del
juicio valorativo, motivacion o fundamentaciéon de la decision en cuestion pasa a
constituirse en elemento esencial del control jurisdiccional de la actuacién administrativa.
Dichas resoluciones parten de la consideracién de la motivacién como auténtico elemento
diferenciador entre discrecionalidad y arbitrariedad, cuya finalidad es dar a conocer a los
administrados las razones de la decisién adoptada, asegurando la seriedad en la formacién
de la voluntad de la administraciéon y posibilitando la impugnacién por el interesado del
acto administrativo de que se trata, criticando sus bases y facilitando el control
jurisdiccional, resultando tan trascendente el requisito en cuestion que era obligado
entender que incide en infraccion formal del Ordenamiento Juridico determinante de
nulidad la Resolucién administrativa que se apoya en una valoracién no debidamente
concretada.

Es interesante la STSJ de Castilla-Le6n de 10 de abril de 2012, que expresamente
sefiala que «La propuesta del Comité Asesor ha de reunir una motivacién suficiente, que
permita al demandante conocer las razones que llevan a la Administracion a desestimar la
peticion de valoracién positiva de la actividad investigadora realizada por el demandante, lo
cual es presupuesto necesario para el cumplimiento del requisito de motivacién de la
resolucion de la Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora cuando, como
en este caso, hace suya la puntuaciéon asignada por el Comité Asesor.»

Las sentencias mencionadas vienen considerando que el informe del Comité Asesor
que fundamenta el de la CNEALI no justifica en sus resoluciones las razones determinantes

" Esta cuestion ha sido puesta de relieve en la interpretacién de diferentes Tribunales de Justicia, pudiendo
citarse, entre otras, las SsTS] de Asturias de 29 junio 2007, Canarias 30 noviembre 2005, y Galicia 18 enero y
29 marzo 20060, indicando esta Gltima que «motivar es manifestar explicitamente las razones por las que se
toma una decisién, si bien en ocasiones se admita que éstas se encuentre no en la resolucién sino en el
expediente administrativo; la valoracién que se hace de los méritos de un concursante, en este caso de la
actividad investigadora realizada durante determinado periodo de tiempo, mediante la asignacién de una
puntuacién concreta, no equivale a la motivacién. Eso es la decisién misma y no la motivacién. Esta postura
confunde claramente lo que es la motivacién y lo que es la decisién del érgano administrativo. La puntuacién
implica en este caso decidir que la actividad investigadora no ha sido suficiente y denegar los beneficios
derivados de una valoracién positiva de la misma, pero no nos aporta ningin conocimiento sobre las razones
por las que se valor6 negativamente la actividad investigadora realizada. La motivacién es un elemento
fundamental para que el interesado pueda ejercer su derecho a la tutela judicial efectiva, pues sélo conociendo
los motivos por los que su actividad investigadora no ha sido valorada suficientemente podrd combatirlos ante la
jurisdiccién contencioso- administrativa. Considerar que la exigencia de motivaciéon se satisface meramente
dando a conocer la puntuacién otorgada por el Comité asesor, significa dar un paso atris en la construccién del
derecho administrativo, como un sistema de reglas y principios a los que se tiene que someter la
Administracién en la gestién de los intereses publicos, y en cuyo desarrollo ha tenido una contribucién
significativa la Jurisprudencia, colocando un grave obsticulo a la posibilidad de efectuar un control judicial
eficaz de las decisiones de la Administraciéon. Admitir que la motivacién se satisface con una mera puntuaciéon
no es otra cosa que renunciar a uno de los mecanismos de control de las potestades discrecionales, cuando no
directamente desistir de efectuar el control mismo de la actividad administrativa».
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de su evaluacién, limitindose a una puntuacién, sin afiadir comentario alguno mas,
limitindose a notificar al interesado el resultado de su evaluacién con unas genéricas y
lacénicas clausulas que no sirven para cubrir el requisito de la motivacién tal y como ha
sido definitivo, pues los términos empleados en los Acuerdos correspondientes impedian
conocer al interesado y a los Tribunales la razonabilidad del juicio valorativo de la CNEAI,
conculcando de este modo las normas procesales administrativas al soslayar el fundamento
mismo de la decision, impidiendo el control judicial y produciendo indefension.

No se discute que la propuesta del Comité Asesor ha de reunir una motivacién
suficiente, que permita al demandante conocer las razones que llevan a la Administracién a
desestimar la peticién de valoracion positiva de la actividad investigadora realizada por el
demandante, lo cual es presupuesto necesario para el cumplimiento del requisito de
motivacion de la resolucion de la CNEAI cuando, como en este caso, hace suya la
puntuacién asignada por el Comité Asesor. Esta interpretacién no contradice la doctrina
legal establecida en la STS de 5 julio 19906, y, en consecuencia, la normativa procedimental
administrativa, que introduce la obligacién de motivar las decisiones discrecionales y
aquellas que sean restrictivas de los intereses legitimos de los administrados. La doctrina
legal de la STS de 5 de julio de 1996 ha de examinarse a la luz de la evolucién normativa en
cuanto a la intensificacion de los requisitos de motivacion de las resoluciones
administrativas, y de la misma evolucién de la jurisprudencia, en cuanto a la expansion del
control jurisdiccional sobre la discrecionalidad técnica de los érganos de selecciéon (en este
caso, de evaluacién), de la cual se desprende que las modulaciones que encuentra la
plenitud de conocimiento jurisdiccional sélo se justifican en una presuncién de certeza o de
razonabilidad de la actuacién administrativa, apoyada en la especializaciéon y la
imparcialidad de los 6rganos establecidos para realizar la calificacién, que cabe desvirtuar si
se acredita la infraccién o el desconocimiento del proceder razonable que se presume en el
organo calificador, bien por desviacion de poder, arbitrariedad o ausencia de toda
justificacion del criterio adoptado, de lo que se deriva que es esencial el requisito de la
motivacion de la resolucion del 6rgano de seleccion, en este caso evaluador de la actividad
investigadora.

También siguen esta interpretacion las SsTS] de Catalufia de 2 de julio de 2008 y
del TSJ de Asturias de 21 de mayo de 2009, manifestando ésta que «(e)l analisis llevado a
cabo pone de manifiesto que la base la motivacion de la resolucion recurrida lo constituye el
Informe del Comité Asesor, sin que la fundamentacion ofrecida por la Comision Nacional
Evaluadora y posteriormente en la resolucién del recurso de Alzada afiadan otra cosa que la
genérica alusién a que se han tenido en cuenta los criterios de la normativa aplicable y que
se han examinado los curriculos y las alegaciones del solicitante, alusiones que, en si
mismas, de ninguna manera pueden considerarse como motivacién desde un punto de
vista sustancial, acorde con los intereses que estd llamada a desempednar la exigencia de
motivacion del art. 54.1. f) de la Ley 30/1992».

En consecuencia, la cuestién a dilucidar no es otra sino pronunciarse sobre si la
referencia a una puntuacién asignada por una comision de expertos cuyo asesoramiento ha
recabado el drgano decisor, cumple o no las exigencias de motivacion de los actos
administrativos de marcado componente de discrecionalidad técnica, como es el de la
valoracién de la actividad investigadora en términos de «contribucién al progreso del
conocimiento», «innovacion» y «creatividad», pues tales son los principios generales que
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han de regir la evaluacion que se lleve a cabo, conforme dispone el art. 7.1 a) de la Orden
Ministerial de 2 de diciembre de 1994, por la que se establece el procedimiento para la
evaluacion de la actividad investigadora.

IV.9. Alcance y contenido del informe emitido por el Comité Asesor

La Orden del Ministerio de Educacion y Ciencia de 2 de diciembre de 1994
establece en su art. 8, apartado tercero, ultimo parrafo, que «para la motivaciéon de la
resolucién que dicte la CNEAI bastara con la inclusién de los informes emitidos por los
Comités asesores y, en su caso, los especialistas, si los mismos hubiesen sido asumidas -sic-
por la Comision Nacional». Este precepto exime, pues, a la CNEAI, de ofrecer una
motivacion mas exigente que la expuesta por el Comité Asesor, cuando la CNEALI se limite a
asumir su criterio, lo que en definitiva no deja de ser sino una concrecion de lo previsto con
caricter general en el antiguo art. 89 apartado quinto de la Ley 30/1992, conforme al cual
«la aceptacién de informes o dictimenes servird de motivaciéon a la resoluciéon cuando se
incorporen al texto de la misma».

Por lo que se refiere al contenido del informe del Comité Asesor, la Orden
Ministerial de 2 de diciembre de 1994 se limita a decir, en su art. 8, apartado segundo, que
«el juicio técnico se expresard en términos numeéricos de cero a diez, siendo preciso un
minimo de seis puntos para obtener una evaluacion positiva en un tramo de seis aflos».

De la lectura conjunta de los arts. 8.2 y 8.3, pudiera deducirse que basta con que el
Comité Asesor califique numérica y globalmente entre cero y diez la obra investigadora
sometida a su consideracion, sin mas precisiones ni especificaciones, y que la CNEAI se
adhiera a dicho informe, para que la resolucion de ésta haya de considerarse
suficientemente motivada.

Tal conclusion no es aceptable por cuanto de las diferentes interpretaciones posibles
de los mencionados preceptos de la Orden Ministerial de 2 de diciembre de 1994, ésta seria
justamente la mas distante con la necesidad de motivar, mediante hechos y fundamentos de
derecho, los actos administrativos, lo cual se deduce también del art. 8.3, Gltimo inciso, de
la Orden Ministerial.

En efecto, insistimos en que las razones de la exigencia de una motivacién en las
resoluciones que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, incluidas las que
tienen un alto grado de lo que ha venido a llamarse «discrecionalidad técnica», son, como es
sabido, por un lado evitar la arbitrariedad, y por otro facilitar la fiscalizacién del acto,
evitando toda suerte de indefension al administrado. Pues bien, si la remisién, sin mas, al
informe de un comité de expertos puede satisfacer la primera de las razones, relativizando
asi la exigencia de motivacion, lo cierto es que, tal y como estd formulado dicho informe en
el caso concreto del que ahora se conoce, no queda en absoluto satisfecha la segunda de las
exigencias referidas: parece claro que una puntuaciéon global referida, sin mas
especificaciones, a todo el curriculum investigador del solicitante, no le informa
suficientemente de las razones por las cuales no ha alcanzado el nivel suficiente, lo que, de
un lado, le impide adecuar en lo sucesivo su trayectoria investigadora a los criterios
cientificos manejados por la Administracién, y, por otro, le veda toda posibilidad de
impugnar judicialmente el fondo de la resolucion, situdndolo, pues, en una situacién de
indefension.
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Esta consideracion de fondo debe prevalecer frente a una interpretacion literalista de
la Orden Ministerial, alejada de los intereses que quieren protegerse con la exigencia legal
de motivacién de los actos discrecionales. El art. 8.2 de la tan citada Orden dice, en efecto,
que el juicio técnico del Comité Asesor «se expresard en términos numeéricos de cero a
diez»; pero lo que en absoluto se dice es que el "informe" del Comité Asesor, en el que
puede descansar en exclusiva la motivacién de la resolucion de la CNEAI conforme al art.
8.3 in fine, pueda limitarse a esa expresion numérica. El ntimero, la calificacion, serd la
decision final que ha de tomar el Comité Asesor, y que la CNEAI podra refrendar (sin mas
explicaciones ni motivacién) o no (con justificacién entonces expresa), pero dicha
calificacién debe venir minimamente justificada en el informe del Comité Asesor: bien
asignandose puntuaciones precisas a cada uno de los trabajos y obras sometidas a
consideracioén en el curriculum abreviado presentado por el solicitante, con distincion entre
los que se consideran por el Comité aportaciones ordinarias y extraordinarias, conforme a lo
dispuesto en el art. 7.2 de la Orden Ministerial; o bien, cuando no se otorgue mas que una
puntuaciéon global, precisando minimamente cudles de entre los criterios generales de
calificacion sefialados en el art. 7.1 o de los elementos valorativos referidos a lo largo del
articulado de la Orden Ministerial han sido los determinantes de la calificacién negativa
otorgada.

Cuando tal informe se limita a ofrecer una puntacién numérica global sin
precisiones de ningiin tipo, entonces la inclusién del mismo en el texto de la resolucion de
la CNEALI no satisface las minimas exigencias de motivacién, conculcindose entonces por
dicha CNEALI lo dispuesto en el primer inciso del art. 8.3 de la Orden Ministerial, que la
responsabiliza de «asegurar, en todo caso, la aplicacién de los principios generales
establecidos en el art. séptimo».

La STS de 5 de julio de 1996 se pronunci6 sobre el particular en diferentes
términos. Pero tal doctrina se pronuncié con relaciéon a la Orden Ministerial de 5 de febrero
de 1990, ya derogada por la de 13 de diciembre de 1993 que, a su vez, se derogd por la de 2
de diciembre de 1994, aplicable al presente supuesto. No puede dejar de considerarse que
en la normativa derogada, tenida en cuenta por la referida STS, se establecia con claridad
que las puntuaciones que emitiera el Comité Asesor habian de referirse necesariamente de
forma discriminada y pormenorizada a cada uno de los cinco criterios (dos basicos y tres
complementarios) en los que podrian adscribirse las distintas aportaciones cientificas o
investigadoras realizadas por el solicitante y sometidas a evaluacién, y que tal
discriminacién de criterios ya podia ser considerada, por si misma, como una motivacion
suficiente, pues orientaba al solicitante sobre las razones de la valoracién, positiva o
negativa, finalmente obtenida.

Presupuesto lo anterior, las Sentencias mencionadas consideraron que la CNEAI no
habia justificado en sus Resoluciones las razones determinantes de la evaluacién negativa,
asi como tampoco los criterios ponderados ni el contenido del informe supuestamente
examinado, que ni siquiera constaba en los expedientes, limitindose a notificar al
interesado el resultado de su evaluacién con unas genéricas y laconicas clausulas que no
servian para cubrir el requisito de la motivaciéon tal y como ha sido definido, pues los
términos empleados en los Acuerdos correspondientes impedian conocer al interesado y a
este Tribunal «la razonabilidad del juicio valorativo de la comision», conculcando de este
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modo la normativa procesal administrativa general, al soslayar el fundamento mismo de la
decisién, impidiendo el control judicial y produciendo indefension.

Por ello y por entender, ademas, que resultaba de especial trascendencia conocer el
informe del correspondiente Comité Asesor como auténtico soporte de la decisién (pues su
ausencia haria quebrar la razén misma del procedimiento), esta Sala acogié las
pretensiones de los distintos demandantes, anulando las Resoluciones recurridas y
ordenando la retroaccién de las actuaciones administrativas para que la CNEAI evaluara
nuevamente los tramos solicitados, motivando expresamente la decision que adoptard
conforme a los parametros legales y reglamentarios aplicables al caso .

El criterio expuesto fue revisado por la STS de fecha 5 de julio de 1996 que,
estimando un recurso de casaciéon en interés de ley establecié su criterio respecto de las
exigencias de motivaciéon de las resoluciones de la CNEAI asi como de los informes de
Comités asesores. Tal criterio consiste en que «las decisiones de la CNEAI estin
suficientemente motivadas aunque no manifiesten explicitamente las razones por las que
valoran negativamente un periodo o periodos de investigaciéon, cuando hacen suyas las
puntuaciones asignadas por los Comités Asesores al valorar globalmente el conjunto de las
aportaciones en cada uno de los criterios objeto de evaluacién».

Por otra parte, las Ordenes de 2 de diciembre de 1994 y la Resolucién de 26 de
octubre de 1995 Uinicamente exigen que los comités asesores o especialistas consultados
formen un juicio técnico sobre la obra aportada por el solicitante en el curriculum vitae
completo, siendo asi que el juicio técnico se expresa en términos numéricos de o a 10
puntos siendo precisos un minimo de 6 puntos por sexenio. De tal forma que siendo
precisa la emisién de un juicio general valorativo de todo el periodo de tiempo, se cumple
con emitir tal valoracion en la forma en que se ha hecho en el presente caso.

Respecto a la idoneidad de los asesores segin sus areas de especializacion, la Orden
ECD/2713/2003 establece en los arts. 12, 13 y 15 como ha de entenderse dicha idoneidad de
los miembros del Comité Asesor para emitir un informe acerca de la materia especifica
sobre la que versan sus aportaciones.

En primer lugar el art. 12 dispone que cuando la especificidad de un area de
conocimiento determinada o de la actividad investigadora sometida a evaluacién lo haga
aconsejable, la CNEAI podra recabar, ademads, el asesoramiento de otros especialistas
vinculados con esa area o actividad especifica.

Esta prevision ya se encontraba en la Orden de 2 de diciembre de 1994 en la que
casi con idénticas palabras se decia que «Cuando la especificidad de un area de
conocimiento determinada o de la actividad investigadora a evaluar lo haga aconsejable, la
CNEAI podra recabar, ademas, el asesoramiento de otros especialistas vinculados con esa
area o actividad especifica. Las circunstancias de estos especialistas deberan ser
comunicadas a los interesados a efectos de lo previsto en el niimero 4 de este articulo».

La Orden no introduce una exigencia superior en relacién con los conocimientos de
los asesores o la preceptiva intervencién de especialistas en caso de que los asesores
pertenezca a la concreta especialidad sobre la que versan las aportaciones, como parece
sugerir el actor en su demanda. Por el contrario, el asesoramiento de especialistas se
configura como una potestad de la que puede hacer uso la CNEAI cuando la especificidad
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de un area de conocimiento o de la actividad investigadora sometida a evaluacién lo haga
aconsejable, apreciacidén ésta que compete a la propia CNEAL

Finalmente, si bien es cierto que el art. 15.3 de la Orden de 2003 dispone que el
asesoramiento y la calificacién que resulte de los Comités Asesores o, en su caso, de los
especialistas no vincularin a la CNEAI en la emisién de un juicio técnico definitivo,
también lo es que habiendo utilizado dicho Organismo la potestad de ser asesorado por un
Comité Asesor también es dable que establezca la evaluacion individual definitiva que debe
realizar, teniendo en cuenta las calificaciones emitidas por los Comités asesores y los
especialistas y con aplicacion de los principios generales establecidos en el art. séptimo de la
Orden de 1984, y llegue a la conclusién de coincidir en la puntuaciéon otorgada por dicho
Comité.

Por lo tanto, tenor de la normativa mas arriba expuesta, la valoraciéon de la actividad
docente e investigadora de los interesados se encomienda, privativamente, a la CNEAI,
organo que «podra recabar» el asesoramiento de miembros relevantes de la comunidad
cientifica para realizarla: (1) Los Comités Asesores se organizan y conforman «por campos
cientificos», término evidentemente mas amplio que el de «especialidad docente o
investigadora» y que permite racionalizar el asesoramiento con un numero limitado de
Comités. De tal forma que aceptar el argumento del recurrente seria tanto como exigir que
hubiera tantos Comités Asesores como especialidades universitarias o personales existen,
sistema que no han querido implantar las normas aplicables al estructurar esos 6rganos de
asesoramiento, como se dijo, por campos cientificos sin que existe exigencia respecto de la
concurrencia de un catedratico especializado en la materia mencionada por el actor. (2) El
Comité que correspondia a la especialidad del recurrente, como él mismo tuvo ocasién de
explicitar en su instancia solicitando la evaluacion, es el del campo cientifico o Area de
Conocimiento niimero nueve que es precisamente el que efectia el asesoramiento segiin
consta en el expediente administrativo.

Merecen nuestra atenciéon también aquellas sentencias de las que se deriva el
reconocimiento de un sexenio de investigacion. Ocupan un lugar destacado las sentencias
que declaran el derecho del demandante a que se le reconozca la evaluacion positiva de un
tramo de investigacion en base al resultado de las pruebas periciales practicadas durante el
proceso. Sirva de ejemplo la adoptada el 18 de mayo de 2001 por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TS] de Andalucia. La tarea encomendada a la CNEAI debe enmarcarse
dentro de la llamada discrecionalidad técnica. La prueba pericial practicada durante el juicio
llevo al TSJA al convencimiento del error en que incurri6 la CNEAI al evaluar
negativamente al recurrente el tramo de investigacion 1990-1995. La prueba es valorada
positivamente por el Tribunal debido a que la misma toma en consideracion los criterios de
evaluacion establecidos en la Resolucion de 26 de octubre de 1995, y entre sus conclusiones
destaca que el recurrente ha mantenido durante el periodo evaluado una actividad y
productividad cientifica constante con un total de 23 publicaciones™.

Por otra parte, hay varias sentencias que por agravio comparativo han declarado el
derecho del actor a la evaluacion positiva de su actividad investigadora. A este respecto
puede citarse, entre otras, la STS] de Madrid de 21 de mayo de 2002. La sentencia

” Seguimos, en esta parte, MARTOS MARTINEZ, G.: «La doctrina de los Tribunales sobre el procedimiento de
evaluacion de la actividad investigadora», Actualidad Juridica Aranzadi 2009, nim. 766, pags. 1-11
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fundamenta su decision en la doctrina reflejada en la STC 62/1987, de 20 de mayo, en la
que el TC afirma que junto al principio de igualdad en la Ley, de caracter material, dirigido
a garantizar la identidad de trato de los iguales, existe el «principio de igualdad en la
aplicacion de la Ley, de caricter predominantemente formal, cuya finalidad no es que la Ley
reciba siempre la misma interpretacion, sino impedir que se emitan pronunciamientos
arbitrarios por incurrir en desigualdad no justificada de cambio de criterio que pueda
reconocerse como tal; conforme a esta concepcion, la igualdad ante la Ley no constituye un
mandato de igualdad absoluta que obligue en todo caso al tratamiento igual de supuestos
iguales, pues ello serfa contrario a la propia dindmica juridica, una de cuyas
manifestaciones es la razonable evolucién en la interpretacién y aplicacién de la legalidad
que impide conferir a los precedentes un efecto de vinculacién perpetua y autoriza a un
mismo oOrgano, administrativo o judicial, el modificar criterios anteriores, siempre que
ofrezca una fundamentacién suficiente y no arbitraria, obtenida a través de razonamientos
objetivos y generales».

Asi mismo, la STS de 26 de enero de 1987 senala al respecto que «si bien es cierto
que las resoluciones administrativas dictadas en un expediente no vinculan a la
Administracion respecto de las que han de dictarse en otros expedientes, también es cierto
que sientan un precedente del que la Administraciéon no puede apartarse mas que
razonando debidamente los motivos por los que no sigue el criterio anteriormente
adoptado». En este marco general, el TS] de Madrid deduce de los expedientes
administrativos examinados el trato desigual y discriminatorio de que ha sido objeto el
recurrente. El escrito de demanda logra su objetivo: destruir la presuncién de certeza de la
que goza la resolucion impugnada. La sentencia pone de manifiesto que la valoraciéon
negativa es fruto de un error que vulnera el principio de igualdad, que no tolera que ante
supuestos iguales se llegue a soluciones radicalmente distintas mediante, como en este
€aso, un error.

Otras sentencias que han tenido impacto en el procedimiento de evaluacion de la
actividad investigadora son aquellas que declaran el derecho del demandante al
reconocimiento de un sexenio de investigacién por haberse producido un error de hecho en
la valoracién de las aportaciones. En este sentido, puede citarse la STS] de Catalufia de 8 de
noviembre de 2005. En sintesis, el error de hecho ha sido definido por la jurisprudencia
como aquel que versa sobre una realidad manifiesta, indiscutible e independiente de
cualquier opinién o criterio, que se aprecia sin necesidad de invocar o aplicar disposiciones
legales, de tal suerte que su sola visiéon pone de relieve de modo patente la comisién de un
error de esta naturaleza. En este caso, el Tribunal aprecia en el expediente administrativo
un error de hecho en la puntuacion otorgada al periodo 1995-2000, pues aparece en el folio
15 del expediente una calificacién distinta de la obrante en el informe del Comité Asesor,
folios 20 y 21, sin que resulte explicada la discrepancia entre una y otra puntuacién. Ello
lleva al TSJC a concluir que se ha producido un error de hecho en el juicio técnico realizado
por el Comité Asesor, que a la postre es el que determina la resolucién denegatoria del
tramo de investigacion, por lo que resuelve declarar el derecho del recurrente a que se le
reconozca la evaluacion positiva del tramo de investigacién 1995-2000.

Por otro lado, son muchas las sentencias que estiman en parte los recursos
contencioso-administrativos. Sin duda, las que mas abundan son las sentencias que anulan
las resoluciones impugnadas por falta de motivaciéon. Las mismas acuerdan que la CNEAI
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debe proceder a una nueva valoracion en la que se motive suficientemente la evaluaciéon de
la actividad investigadora. Siguiendo este criterio ha sido dictada, entre otras, la STS] de
Canarias de 9 de mayo de 2005. La sentencia declara en sus fundamentos de derecho que
«la motivaciéon es un elemento fundamental para que el interesado pueda ejercer su
derecho a la tutela judicial efectiva, pues sélo conociendo los motivos por los que su
actividad investigadora no ha sido valorada suficientemente podra combatirlos ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa». La motivaciéon debe ser suficiente para que
cualquier persona con sentido comiin pueda entender por qué las aportaciones merecen tal
juicio de valor. «Admitir que la motivacion se satisface con una mera puntuaciéon no es otra
cosa que renunciar a uno de los mecanismos de control de las potestades discrecionales,
cuando no directamente desistir de efectuar el control de la actividad administrativa».

El TS] de Canarias resuelve apartarse de la STS de 5 de julio de 1996, que fija como
doctrina legal «que las decisiones de la CNEALI estan suficientemente motivadas, aunque no
manifiesten explicitamente las razones por las que valoran negativamente un periodo o
periodos de investigacién, cuando hacen suyas las puntuaciones asignadas por los Comités
Asesores al valorar globalmente el conjunto de las aportaciones en cada uno de los criterios
de evaluacion», debido a que el Tribunal Supremo se pronunci6é acerca de una evaluacion
realizada de acuerdo a lo establecido en la Orden Ministerial de 5 de febrero de 1990, ya
derogada por la Orden Ministerial de 13 de diciembre de 1993 que, a su vez, se derogd por la
Orden Ministerial de 2 de diciembre de 1994, aplicable al presente supuesto. En la
normativa derogada, tenida en cuenta por el Tribunal Supremo en la referida sentencia, el
procedimiento de evaluacion proporcionaba hasta cinco calificaciones, una por cada criterio
de evaluacién (dos basicos: B1 y B2, tres complementarios: C1, C2 y C3), mientras que en el
caso de Canarias el nuevo procedimiento de evaluacion, regulado en la Orden Ministerial de
2 de diciembre de 1994, se limita a valorar globalmente el conjunto de la obra aportada.

En cuanto a las sentencias que resuelven estimar en parte los recursos contencioso-
administrativos, también merecen nuestra atencién las sentencias que han declarado nula
la evaluacion debido a que no habia en el Comité Asesor ningn miembro cuya
especialidad pudiera corresponderse con el area de conocimiento del demandante. Por
todos es sabido que los cientificos versados en multiples disciplinas estin desapareciendo
debido a que la investigacién se estd especializando en todo el mundo. Los Comités
Asesores son o6rganos colegiados formados por 5-8 investigadores (Resolucién de 11 de
diciembre de 2007, de la Direccién General de Investigacion, por la que se nombra a los
miembros de los diferentes Comités encargados de asesorar a la CNEAI en su labor
evaluadora) que abarcan campos cientificos que incluyen en ocasiones hasta 29 areas de
conocimiento distintas. La presuncién de certeza o de razonabilidad de la actuacion
administrativa se apoya en la especializaciéon de los 6rganos que deben realizar el juicio
técnico.

V. Algunas conclusiones

La discrecionalidad técnica que rodea la actuacion de la CNEAI exige que la misma
cuente con el oportuno asesoramiento de miembros relevantes de la comunidad cientifica
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nacional e internacional cuya especialidad se corresponda con el area investigadora de los
solicitantes, de conformidad con lo establecido en el art. 2.4.2 del Real Decreto 1086/1989.
En esta linea, se ha pronunciado, entre otras, la STS] de Galicia de 19 de enero de 2005, que
pone de manifiesto la «inadecuada composicion del Comité que tomo parte en la evaluacion
de la recurrente debido a que no habia en el Comité Asesor n° 5 ‘Ciencias de la Naturaleza’
ningin miembro cuya especialidad se correspondiese con el area de conocimiento de la
recurrente (Produccién Vegetal)».”

En algunas ocasiones las estimaciones parciales de los recursos contencioso-
administrativos han supuesto el reconocimiento del tramo de investigacion en la fase de
ejecucion de sentencia. En los casos de estimacién parcial los Tribunales ordenan la
retroaccion de las actuaciones a fin de que la CNEALI, tras recabar un nuevo informe, dicte
una nueva resolucién. Esa nueva evaluaciéon se tramita cumpliendo las condiciones fijadas
en la sentencia, que son muy distintas a las establecidas en la evaluacién original.

Muy extenso es, como se ve, el margen para impugnar las resoluciones de la
CNEAL

Por ltimo, la jurisprudencia también ha negado que exista indefension. Al respecto
debemos de sefalar que STC 17/2009 denegd que se hubiera vulnerado al demandante de
amparo su derecho a la tutela judicial efectiva sin indefensién (art. 24.1 CE), en la vertiente
de exigencia de motivacion, en un caso igual al de autos de solicitud de evaluaciéon positiva
de su actividad investigadora a la CNEAI correspondiente a varios tramos de investigacion,
en el que asimismo la resolucién denegatoria se basaba en considerar suficiente y hacer
suyo el informe del comité asesor, que sélo calificaba numéricamente el expediente
cientifico del solicitante, al amparo de lo establecido en los arts. 8.3 de la Orden de 2 de
diciembre de 1994 y 8.3 de la Resolucién de 5 de diciembre de 1994, conteniendo
exactamente las mismas expresiones fundamentadoras, respaldindose una sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid en la que se consider6 suficiente la motivaciéon de
la resolucién de la CNEAI en base a que la misma cumplia todos los requisitos exigidos por
la normativa reguladora en la materia y doctrina jurisprudencial, «toda vez que: a) ha sido
notificada personal y directamente al interesado, conteniendo la notificacién el texto integro
de la resolucién evaluadora; y b) dicha resolucién menciona la normativa aplicable, recoge
la puntuacién asignada a los criterios basicos y complementarios e incorpora a su propio
texto el informe técnico emitido (previo examen del curriculum vitae abreviado del
recurrente, dentro del contexto definido por el curriculum vitae completo) por el Comité

“ Es interesante comentar en este punto la STS] de Madrid de 13 de octubre de 2001: «1. A los efectos de la
evaluacion de la actividad investigadora, en el anexo II a esta Orden se enumeran los 11 campos cientificos que
permiten organizar aquella. En cada uno de ellos se sefialan, con caracter indicativo las areas de conocimiento
relacionadas con uno o varios de dichos campos. 2. Corresponde a la Comisién Nacional adscribir las solicitudes
a un determinado campo cientifico, teniendo en cuenta la conexién entre la labor aportada y los campos que
figuran en el anexo II a esta Orden. Unicamente a efectos de clasificacién de los expedientes los solicitantes
podran indicar el campo o campos cientificos donde sugieren sea evaluada su labor investigadora. Esta
indicacién no vinculara al érgano evaluador para la adscripcion definitiva de las solicitudes”. En el caso que nos
ocupa, la demandante solicité ser evaluada por el Comité Asesor n° 4 ‘Ciencias Biomédicas’, por entender que le
correspondia éste campo cientifico. Sin embargo, la CNEAI estim6é mas adecuado adscribir la solicitud de
evaluacién al campo n° 2 ‘Quimica’. Aunque las sugerencias realizadas por los solicitantes no son vinculantes
para la CNEAI el Tribunal Superior de Justicia de Madrid, teniendo en cuenta la actividad investigadora
sometida a evaluacién, llegé a la conclusién de que el Comité Asesor mas idéneo para evaluar al recurrente no
era el n° 2 ‘Quimica’ sino el n° 4 ‘Ciencias Biomédicas’.»
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Asesor (...), haciendo suya la fundamentaciéon contenida en dicho informe, que consta
asimismo en el expediente, y que otorga al demandante una puntuacién insuficiente (...), de
acuerdo con la normativa aplicable, a efectos de obtener la evaluacion positiva de la
actividad investigadora del solicitante correspondiente al tramo (...), lo que determina que la
resolucion de la CNEAI deniegue la solicitud de evaluacién positiva respecto del referido
tramo».
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