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SUBSTITUCIO DEL SITEMA DE FISCALITZACIO PRI‘EVIA, PER PROCEDIMENTS
D’AUDITORIA EN ELS CONTRACTES DE LES EMPRESES PUBLIQUES VINCULADES
O PENDENTS DE LA CAIB.

ANTECEDENTS:

La Secretaria General Tecnica de la Conselleria de Medi Ambient, Ordenacio del Territori i
Litoral presenta escrit davant aquesta Junta Consultiva en el qual despres d’afirmar que el
criteri de la Conselleria en relacid a la intervencié dels contractes de les empreses
publigues IBASAN e IBANAT (que d’ella depenen) és el de considerar que la fiscalitzacio
prévia de tot acte, document i expedient susceptible de produir drets i obligacions de
contingut economic no pot substituir-se pels procediments d’auditoria, posa de manifest
que tal criteri no es comparteix amb la Intervencio General de la CAIB i planteja a la Junta
la seguent qlestio:

"S laintervencio prévia (exigida alI’article 11.2 g) de la LCAP que constitueix legislacio basica) de
tot acte, document, expedient susceptible de produir drets i obligacions de contingut economic o
moviment de fonsi valors per |es empreses publiques que subjectin I’ activitat a I’ ordenament juridic
privat (IBANAT i IBASAN) , es pot 0 no es pot substituir pels procediments d auditoria i, per
tractar-se de competéncies no exclusives de la CAIB, fins que no es modifiqui I'article 90 de la Llei
1/1986, de 2 de febrer, de finances de la CAIB, ha de prevaler la legidacio estatal (article 93 del
Text refundit dela Llei general pressupostaria)”.

Per la seva part, el Viceinterventor general de la CAIB també presenta escrit en el que
afirma que la fiscalitzacio prévia de les operacions relatives als contractes de les empreses
publiques pot substituir-se pel seu control a través de procediments d’auditoria, afegint-se,
a continuacid, que existeixen altres opinions contrastades "verbalment" que interpreten el
contrari, per aixo li pareix convenient plantejar a la Junta Consultiva la segient questio:

"Les entitats de Dret public amb personalitat juridica propia dependents de la Comunitat Autdonoma
delesllles Balears — a les que es refereix I’article 1.b) 1.LF- i subjectes a la LCAP: ¢S6n sotmeses
als efectes de I'article 11.2 g)LCAP al régim de fiscalitzacio consistent a la realitzacié de
procediments d’auditoria, en substitucio del de intervencié prévia, tal i com estableix I’article 90
LF?

Ambdues peticions versen sobre una mateixa questié, encara amb punts de vista
antagonics; per aixo0, s’ha considerat oportl donar resposta a les dues en un unic informe.

PRESSUPOSTOS D’ADMISSIBILITAT:

1r) Tant el Secretari General Técnic de la Conselleria de Medi Ambient, Ordenacio del
Territori i Litoral, com el Viceinterventor, (que substitueix a I'Interventor General com ja s’ha
dit en els anteriors informes — 9/98 i 14/98- ) tenen legitimacidé per a dirigir preguntes i



sol-licitar informes a la Junta Consultiva a tenor de l'article 12 del Decret 20/1997, de 7 de
febrer, i de I'article 15 del Reglament d’organitzacio i funcionament de la Junta.

2n) Les dues sol-licituds venen acompanyades del corresponent informe juridic com
preceptua l'article 16.3 del Reglament, pero en el cas del subscrit pel servei juridic de la
Conselleria de Medi Ambient, Ordenacio del Territori i Litoral s’ha limitat a transcriure
literalment el propi escrit del Secretari General Tecnic, amb el que no és possible dilucidar
si la peticio o escrit de consulta ha servit de base per a elaborar I'informe o, a la inversa,
motiu que seria suficient per aconsellar la inadmissio de la peticid, pero atés que de forma
simultania, encara amb els punts de vista apuntats en els antecedents, la Viceintervencié
General si ha observat el formalisme exigit, es tenen per complits els pressupostos
d’admissiblitat.

CONSIDERACIONS JURIDIQUES:

PRIMERA.- Atés l'article 1.b) 1. De la Llei 3/1989, de 29 de marg, d’entitats autonomes i
empreses publiques vinculades de la CAIB, les empreses publiques objecte de consulta
(I'Institut Balear de la Natura —IBANAT- i lInstitut Balear de Sanejament —IBASAN-,
respecte de la Conselleria de Medi Ambient, Ordenacié del Territori i Litoral, i Gestid
Sanitaria de Mallorca — GESMA- i I'Institut Balear de Promocié del Turisme -IBATUR-,
afegides per la Intervencié General de la CAIB), tenen la categoria d’entitats de dret public
amb personalitat juridica propia, sotmeses a la CAIB i han d'ajustar I'activitat a
'ordenament juridic privat.

Malgrat aixo, I'article 1.3 de la LCAP disposa que hauran d’ajustar I'activitat contractual a
ella les entitats de dret public amb personalitat juridica propia, vinculades o dependents de
gualsevol de les Administracions Publiques, sempre que es donin els requisits que
estableix el propi article, el que passa en el cas present i no és discutit per cap dels
sol-licitants d’informe a la Junta Consultiva, limitant-se la questi6 a determinar si a
aquestes empreses li son d'aplicacié la fiscalitzaci6 prévia dels actes de contingut
economic relatius als contractes que celebrin o si aquesta fiscalitzacié prévia pot ser
substituida per procediments d’auditoria.

SEGONA.- El dubte juridic plantejat sorgeix de la distinta interpretacio que donen els
interpel-lants a les seguents normes:

"Article 11.2.g) dela Llei de Contractes de les Administracions Publiques.-

SOn requisits necessaris per a la celebracié dels contractes administratius, malgrat que
expressament es disposi altra cosa a la present Lle, els seglients:



0) La fiscalitzacio prévia dels actes administratius de contingut economic, relatius als contractes, en
els termes prevists a la Llei General Pressupostaria o en les corresponents normes pressupostaries
de les diferents Administracions Pabliques sotmeses a aquesta Llel™

Article90.1 dela Llel de Financesdela CAIB.-

La Intervencio prévia d operacions de les Empreses Publiques que depenen de la Comunitat es
substituira, en tot cas, per procediments d’ auditoria"

Segons la Conselleria de Medi Ambient, atenint-se al caracter basic que té l'article 11 de la
LCAP i al tractar-se de competencies no exclusives de la CAIB, I'article 90 de la Llei de
Finances no és d’aplicacio per contraposar-se al que preceptua en una norma basica, o
d’altra forma, ha esdevingut inconstitucional per contradir la LCAP, que és posterior al
temps.

Pel contrari, la Intervencio General de la CAIB entén que I'article 90 de la Llei de Finances
és de plena aplicacié a I'ambit de la nostra Comunitat Autobnoma en base, precisament, a la
remissio que efectua l'article 11.2.g) de la LCAP, s’entén, en una interpretacié intencional
del legislador, que donada la diversitat de régims organitzatius el control intern dels actes
de contingut economic no ha de ser el mateix en totes les entitats sotmeses a la LCAP i
d’aqui que es produeixi la remissi6 al que determinen "les distintes administracions
publiques', donant importancia, a I'argumentacid, a la nova redaccio que la Llei 50/1998, de
30 de Desembre, ha donat dels articles 99 i 100 de la Llei General Pressupostaria, que
permet que les entitats publiques estatals empresarials estiguin sotmeses al "control
financer permanent”.

TERCERA: Per a una adequada solucié convé delimitar el que constitueix normativa
basica i, per tant, d’'imperativa aplicacio en totes les Administracions , del que no ho és,
tenint cada Administracio la capacitat d’autoregulacio.

No hi ha cap dubte de qué, segons ens diu la Disposicié final primera de la LCAP, I'article
11 té el caracter de basic, pero I'apartat que ens ocupa, el 2.g), conté una remissio a altres
lleis: "La Llei General Pressupostaria” o "les corresponents normes pressupostaries de les distintes
Administracions Publiques'. | per la simple remissi0 a aquestes disposicions no es
converteixin també en basiques.

Més bé s’ha d’entendre que el que vol el legislador ha estat que en aquest tema, (la
fiscalitzacio prévia), cada administracié actui d’acord amb el seu criteri.

En efecte, la Llei General Pressupostaria no té caracter basic circumscribint I'ambit a
I’Administracié de I'Estat i dels organismes autonoms (article 2), regulant-se la mateixa
matéria a I'ambit de la CAIB per la Llei de Finances, en el Titol IV, "De la Intervencid, del
control Financer i de la Comptabilitat".

No pareix sostenible la tesis de qué fins que no es modifiqui l'article 90 de la Llei de
Finances s’ha d’estar a l'article 93 del text refundit de la Llei General Pressupostaria, ja que
aguest article, I'aplicacio del qual pretén la Conselleria de Medi Ambient, té un contingut
equivalent (quasi identic) a l'article 86 de la Llei de Finances de la CAIB, pel qual I'aparent



contradiccio de l'article 90 de la LF amb el 93 de la LGP, no es produeix des de I'aparicié
de la LCAP, sin6 que ja estaria a la propia llei de finances, entre I'article 90n i el 86.

Diu l'article 93 de la Llei General Pressupostaria:
"2. L'exercici de |’ expressada funcié comprendra:

a. Lalntervencid critica o prévia de tot acte, document o expedient susceptible de produir drets
o0 obligacions de contingut economic o moviment de fonsi valors®

| diu l'article 86 de la Llei de Finances de la CAIB:

"L’exercici de la funcié interventora comprendra:

a) La fiscalitzacié prévia de tots els actes, documents i expedients susceptibles de produir
drets o obligacions de contingut economic o moviment de fons o valors®.

Cap contradiccid hi ha entre aquest darrer precepte i l'article 90 d’aquesta Llei
autonomica quant diu:

"Laintervencié prévia d’ operacions de les empreses publiques dependents de la Comunitat es
substituira, en tot cas, per procediments d’ auditoria’.

Com tampoc ho hi ha a la propia Llei General Pressupostaria entre I'article 93 i
I'article 100 que a la versié anterior deia:

"S es tracta d' Organismes autonoms de |'Estat amb activitats industrials, comercials,
financeres 0 analogues:

b. Sbn objecte de comprovacions periodiques o procediments d’ auditoria les operacions no

compreses a |’ apartat a) anterior (dotacions de caracter limitat o ampliable), i que
substituiran a la intervencio previa'.

| en la versié actual, donada per la Llei 50/1998, diu l'article 99.2 (que recull el que abans
es regulava en el 100, que passa a tractar altre tema) el seguent:

"Les Entitats Publiques Empresarials son sotmeses a control financer permanent".



Atesa la definicié que s’entén per control financer permanent al nim. 1 d’aquest mateix
article que ens diu:

" ... sOn sotmeses a control financer permanent, mitjancant la realitzacié d auditories, avaluacions i
altres técniques de control".

No repugna, doncs, a I'ordenament juridic ni als principis de la funci6 interventora, com es
dedueix de les normes exposades, que per a determinades entitats la fiscalitzacié previa,
sistema normal de intervenir els actes de contingut economic, es substitueixi per
procediments d’auditoria.

QUARTA: Per calibrar correctament el procediment de la remissié continguda a l'article
11.2.g) de la LCAP hem d’acudir a les restants normes d’aquesta Llei que constitueixen el
context, ates fonamentalment el seu esperit i la seva finalitat, com ens indica l'article 3 del
Codi Civil. | I'article 11 de la LCAP el que esta regulant son els requisits dels contractes,
entre els que figuren "la tramitacio de I'expedient”, i "la fiscalitzaci6 prévia dels actes
administratius de contingut economic”, si bé en aquest darrer cas es remet per a la concrecio
"als termes prevists a la Llei General Pressupostaria o a les corresponents normes pressupostaries
de les diferents administracions Publiques'. Ates aix0 aquest apartat 2 de l'article 68 no té
caracter basic d’acord amb la Disposici6 final primera de la LCAP decau, ja que, el suport
de la teoria mantinguda pel primer dels interpel-lants, sense oblidar que la finalitat de les
remissions a les normes pressupostaries de les diferents administracions no és altra que el
reconeixement implicit de la propia LCAP del caracter exclusiu que sobre aquesta materia
tenen les autonomies (art. 10.1 i 24 del Estatut d’Autonomia Balear)

QUINTA: Existeixen, en la propia LCAP, exemples de remissio a altres normes que, ates
aixo, no plantegen dubte com el present suposit. Aixi, I'article 9.1 de la LCAP —Basic
també- en el seu darrer paragraf, es remet pels contractes de compra-venda, donacio,
llogament i demés negocis juridics idéntics sobre bens immobles, propietat incorporals o
valors negociables a "la legislacié patrimonial de I’ Administracié Publica aplicable en cada cas'.
Sense que ningu dubti de qué cada administracié, al regular i aplicar la legislacio
patrimonial, exerciti la total autonomia e independencia de les normes de la LCAP, a les
gue substitueix sense cap submissid en termes tan estrictes que arribin a I'absurda, quin
seria d’'aplicacié, per exemple, la classificaci6. Atés la pronunciaciéo de la Junta sobre
aguest tema en termes de flexibilitat en els informes 13/98 i 15/98.

SEXTA: L’argumentacid s’emmarca dins del régim juridic privat que regeix l'activitat
d’aquestes entitats, d’acord amb l'article 1.b).1, de la Llei 3/1989 i a les respectives normes
de creacio.

La fiscalitzaci6 prévia a que fa referencia l'article 11.2.g) de la LCAP recau, com el
precepte indica, sobre actes administratius i, com argumenta la Intervencio general a
I'escrit, resulta dubtés que els actes de aquelles entitats, I'actuacié del qual esta sotmesa
amb caracter general al dret privat, puguin qualificar-se com actes administratius en el



sentit amb que aquest terme és empleat per la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de Regim
Juridic de les Administracions Publiques i del Procediment Administratius Comu. Ates aixo,
hi ha que recordar que els preceptes d’'aquesta Llei han d’aplicar-se a I'activitat de les
entitats de dret public depenents o vinculades a les Administracions publiques nomeés quan
aquelles exerceixin potestats publiques (article 2.2 de la nomenada Llei), i dificiiment pot
parlar-se de que, al contractar, les empreses publigues que ens ocupen exerxeixin
potestats publiques, que s’entenen com a prerrogatives o poders d’'actuacid exercits per
I’Administracio des d’'una posicid6 de supremacia que col-loqui als administrats en una
correlativa posicié de subordinacié, com aixi succeeix , al tractar de les potestats
expropiatoria , sancionadora, etc.

Atés aixo, la LCAP si que modula la subjeccio als precptes de les nhomenades Entitats,
pero la submissio d’aquesta classe d’ens a aquest sector de I'ordenament juridic, és una
novetat introduida per la LCAP, amb la finalitat de trasposar els termes "poder adjudicador” i
"organisme de dret public' presents a les activitats europees sobre contractacio administracio
(en concret, la LCAP trasposa les Directrius 92/50, sobre contractes de serveis; 93/36,
sobre contractes de subministrament i 93/97, sobre contractes d'obra), sense que aixo
pugui entendre’s en un sentit tan estricte que dugui a considerar aquestes empreses i les
actuacions com pura administracié subjecte a totes les normes administratives, siné que
pensades per a operar a l'ambit privat, també han d’'estar sota el control de les
Administracions de qui depenen, perd aquest no necessariament ha de ser identic al que
aguelles estan sotmeses sino que ha d'estar adaptat a les peculiaritats de la funcid i a
I'ambit del compliment dels principis informadors de la contractacio.

CONCLUSIO: La intervencio prévia dels actes de contingut economic, relatius als
contractes, de les empreses publiques dependents de la Comunitat Autonoma de les llles
Balears (i en concret els del IBANAT,IBASAN, IBATUR i GESMA objecta de consulta) es
pot substituir per procediments d’auditoria en els termes prevists a l'article 90 de la Llei de
Finances de la CAIB.




