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INFORME 4-2006, DE 26 D'OCTUBRE DE 2006

NEGOCIS JURIDICS. TRANSPORT ESCOLAR D'ALUMNES DISCAPACITATS DE
CENTRES PUBLICS DE MALLORCA, MENORCA | EIVISSA PER PART DE CREU
ROJA ESPANYOLA. CONCURRENCIA DE CIRCUMSTANCIES PER A EXCLOURE
DE L'APLICACIO DE LA NORMATIVA CONTRACTUAL DE LES
ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.

ANTECEDENTS:

La secretaria general de la Conselleria d'Educacio i Cultura de la comunitat autbnoma
de les llles Balears, planteja a aquesta Junta Consultiva de Contractacio
Administrativa, la consulta seguent:

“ASSUMPTE: sol-licitud d'informe a la Junta Consultiva de Contractacio Administrativa de
la comunitat autonoma de les Illes Balears en relacié amb la possibilitat de signar un conveni
de col-laboracié amb la Creu Roja Espanyola per a la realitzaci6é del programa de transport
escolar dels alumnes discapacitats dels centres escolars publics de les Illes Balears.

L'Administracié educativa en les llles Balears ha facilitat des de I'any 1992, el transport
escolar d'alumnes amb necessitats educatives especials associades a discapacitats motora, als
centres educatius de Mallorca, Menorca i Eivissa.

Els alumnes als quals s’adrega el transport son alumnes amb necessitats associades a  déficits
motors, plurideficiéncies fisiques, discapacitats visuals o psicopaties, escolaritzats en centres
educatius de la nostra comunitat (principalment en aules substitutives del centre especific) als
quals els transports adaptats facilita, en gran mesura, els trasllats als centres escolars.

Aixi, el 17 d'octubre de 1992, el Ministeri d'Educaci6 i Ciéncia va signar el primer conveni
amb la Creu Roja per al transport d'aquest tipus d'alumnes als centres docents. Aquest conveni
de col-laboracié va anar renovant-se any rere any pel ministeri i, posteriorment, per la
Conselleria d'Educaci6 i Cultura fins a avui, encara que la seva naturalesa juridica ha anat
variant amb els anys (primer com conveni que instrumentalitzava una subvencid i
posteriorment com conveni de col-laboracio).

L'informe de dia 6 de marg de 2006, de la directora general d'Ordenacié Innovacio i
formacid del Professorat sobre la necessitat de subscriure el conveni, afirma que:

L'experiéncia d'aquesta Direccié general amb Creu Roja aconsella continuar
col-laborant per poder dur a terme I'activitat objecte del conveni durant el curs escolar
2005-2006..

Aquesta col-laboraci6 amb Creu Roja Espanyola en les llles Balears incidira
positivament en el foment d'una major normalitzacio en atencié als alumnes amb déficit
motor i en la promocid de millores per a la seva mobilitat.

Amb aquest informe com a fonament, es va iniciar la tramitacid del conveni de col-laboracié
amb la Creu Roja per al curs 2005-2006.
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La Intervenci6 General de la comunitat autonoma va manifestar disconformitat en fiscalitzar la
tramitacio d'aquesta despesa, i va allegar que “resulta improcedent signar un conveni amb
Creu Roja Espanyola a les Illes Balears per a dur a terme el servei de transport escolar dels
alumnes discapacitats dels centres escolars publics de les llles de Mallorca, Menorca i
Eivissa, al marge de l'aplicacio de la Llei de contractes”. Per aquest motiu, i ates que la Creu
Roja ja prestava aquest servei de transport, seguint les indicacions de la Intervencié General
es va haver de tramitar aquest expedient com a subvenci6, per evitar un enriquiment injust de
I'Administracio

No obstant el que ha estat exposat, i atés que cada any sorgeix la qlesti6 de quina
qualificacio juridica mereix aquest expedient (conveni, subvencié o contracte), resulta del tot
necessari aclarir, cara als proxims cursos escolars, la naturalesa del negoci juridic del
programa de transport escolar dels alumnes discapacitats dels centres escolars publics de les
Illes de Mallorca, Menorcai Eivissa.

Per aix0, i d'acord amb el que disposen els articles 2.1 i 12.1 del Decret 20/1997, de 7 de
febrer, pel qual es crea la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa de la comunitat
autonoma de les |llles Balears i els articles 15.1 i 16 del seu Reglament d'organitzacio i
funcionament, aprovat per acord del Consell de Govern de 10 d'octubre de 1997, us sol-licitam
informe en relacié a la segtent questio:

En relaci6 amb el programa de transport escolar dels alumnes discapacitats dels centres
escolars publics de les llles de Mallorca, Menorca i Eivissa que duu a terme la Creu Roja
Espanyola, es demana si concorren les circumstancies que permeten excloure I'aplicacié  de la
normativa contractual en aquest negoci juridic, d'acord amb I'article 3.1 d) del Reial decret
legislatiu 2/2000, de 16 de juny, pel qual s'aprova el Text refds de la Llei de contractes de les
administracions pabliques.

Us adjuntam I'informe del Servei Juridic de la Conselleria d'Educacié i Cultura en relacié amb
[’esmentat assumpte.”

PRESSUPOSITS D'ADMISSIBILITAT

1 L'emissié d'informe la sol-licita el secretari general de la Conselleria d'Educacio i
Cultura de la comunitat autonoma de les llles Balears, el qual esta legitimacié per a
fer-ho d’acord amb el que preveuen els articles 12.1 del Decret 20/1997, de 7 de
febrer, de creacié d'aquesta Junta Consultiva de Contractacié Administrativa i dels
registres de contractes i de contractistes i 15.1 del Reglament d'organitzaci6 i
funcionament d'aquella, aprovat per Acord del Consell de Govern de 10 d'octubre de
1997.

2 A la sol-licitud s'adjunta un informe juridic emés pel Servei Juridic de la mateixa
Conselleria, amb la qual cosa es compleix amb el que es disposa en l'apartat 3 de
I'article 16 de I'esmentat Reglament.



Govern de les Illes Balears

Conselleria d’Economia, Hisenda i Innovacio
Junta Consultiva de Contractacié Administrativa

3 La documentacio aportada és prou per a poder emetre l'informe sol-licitat, en complir
els requisits previs d'admissio.

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

PRIMERA. De manera sintética cal dir que, el que en realitat planteja la consulta €s si
els convenis de collaboraci6 que pugui subscriure l'administracié educativa
autonomica balear amb Creu Roja Espanyola, en matéria de transport escolar, han de
regir-se per la normativa propia com son negocis juridics o per la legislacié contractual,
en el cas que es consideri que concorren aci les circumstancies que permetin
excloure'ls de l'aplicacié d'aquesta darrera. | aixd és el que a continuacié intentarem
dilucidar.

SEGONA. Préviament a I'entrada en el fons de I'assumpte, que ja s'ha plantejat, és
procedent realitzar un seguit de puntualitzacions respecte de la personalitat juridica de
I'entitat Creu Roja Espanyola.

En concret es tracta de saber si Creu Roja Espanyola té prou capacitat juridica i
d'obrar per a obligar-se amb I'Administracié Publica, deixant de costat, en aquest
suposit, tota referéncia a la solvéncia per a contractar amb I'Administracié ja que no
interfereix en la questié plantejada.

D'acord amb el contingut de I'article 15 de la LCAP, “De la capacitat i solvéncia de les
empreses”, per contractar amb I'Administracié es requereix, entre altres requisits,
tenir plena capacitat d'obrar. Mai la Llei no parla del requisit de la personalitat juridica
perqué entén, es pot suposar, que esta inclos, en la capacitat d'obrar, pero, no hi ha
dubte, que un requisit essencial per a poder contractar amb I'Administracié és el de
tenir personalitat juridica i plena capacitat d'obrar. D'igual manera, i amb caracter
general, es manifesta l'article 30 de la LRIJPAC.

Atés aix0, té la Creu Roja Espanyola personalitat juridica i capacitat d'obrar per a
poder obligar-se amb I'Administracié Publica? La resposta ve aclarida afirmativament
en l'article 3r dels Estatuts de la Creu Roja Espanyola publicats per Ordre del Ministeri
de Treball i Afers Socials de 4 de setembre de 1997, quan estableix:

“Creu Roja posseeix personalitat juridica propia i plena capacitat juridica i patrimonial
parell al compliment de les seves finalitats ...”

Del que es dedueix que la Societat Nacional de Creu Roja a Espanya té prou
personalitat juridica i d'obrar per a poder obligar-se amb I'Administracié Publica
Espanyola quan es tracti de la realitzacio d'activitats propies de I'objecte i finalitat
d'aquella. Aixi doncs, té personalitat juridica i d'obrar Creu Roja Espanyola per a
subscriure convenis, negocis o contractes amb |'Administraci6 Publica per a la
prestacio del servei de transport escolar d'alumnes discapacitats?

A diferencia de les persones fisiques que tenen una capacitat d'obrar genérica, la
manca de la qual ha de ser suplerta pels mitjans establerts per I'ordenament juridic
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civil, la qlestié de la capacitat d'obrar de les persones juridiques és més complexa i
s’ha de tenir en compte en relaci6 amb el seu objecte, doncs aquestes persones
solament tenen capacitat d'obrar, per imperatiu legal, per a activitats compreses en el
seu objecte.

L'article 5. 2 dels vigents Estatuts de Creu Roja Espanyola assenyala com objecte de
la seva activitat el servei de: “transport sanitari i transport adaptat a persones amb
mobilitat reduida”. Sens dubte, doncs, Creu Roja Espanyola té plena personalitat
juridica i prou capacitat d'obrar per poder establir relacions juridiques amb
I'Administracié Publica Espanyola per a dur a terme el servei de transport escolar
d'alumnes amb discapacitat. D'igual parer és l'informe 32/03, de 17 de novembre de la
Junta Consultiva de Contractacié Administrativa de I'Estat.

TERCERA. Partint d'aguesta premissa, que Creu Roja Espanyola pot ser subjecte de
relacions juridiques amb I'Administracié Publica per desenvolupar els serveis objecte
d'aguesta consulta i diverses vegades descrits, entrant de ple en el tema objecte
d'aquest informe, cal determinar com és la naturalesa juridica de la relacié que
s'estableix entre Creu Roja Espanyola i I'Administracié de la comunitat autonoma llles
Balears para dur a terme la prestacié del servei de transport escolar d'alumnes
discapacitats.

Per a resoldre el dubte plantejat en la consulta, hem de partir de I'abast de l'article 3
del text refés de la Llei de contractes de les administracions publiques (LCAP), aprovat
pel RDL 2/2000, de 16 de juny, que és el que regula els negocis i contractes exclosos
d'ella i que és la normativa aplicable en matéria de contractacié publica, branca del
Dret que afecta a aquesta Junta Consultiva. Aixi, I'apartat 1.d) d'aquest precepte
disposa que “queden fora de I'ambit de la present Llei:

“d) Els convenis de collaboracié que, d’acord a les normes especifiques que els
regulen, celebri 'Administracié6 amb persones fisiques o juridiques subjectes al Dret
privat, sempre gue el seu objecte no estigui comprés en els contractes regulats en
aguesta Llei o en normes administratives especials”.

I, amb la Junta Consultiva de Contractaci6 Administrativa del Ministeri d'Hisenda
(informe 57/03, de 30 de mar¢ de 2004), vam coincidir en el sentit que aquest precepte
conté un requisit del major interes quan admet els convenis de col-laboracio exclosos
de la Llei amb persones fisiques o juridiques subjectes al dret privat, sempre que no es
doni la circumstancia subratllada i que la rad d'aquesta limitaci6 a l'exclusié de
I'aplicacié de la LCAP esta en que el legislador no ha volgut que, per mitja del conveni
de col-laboracio, puguin escapar-se de l'aplicacio de la LCAP, relacions que poden
perfectament articular-se per mitja del contracte administratiu.

En aquest punt cal fer referéncia a la consideracio de I'informe juridic de la Conselleria
d'Educacié i Cultura que s'adjunta amb la sol-licitud d'informe, referent amb l'establert
en la normativa estatal educativa de caracter basic, en el sentit que les administracions
publiques educatives poden establir acords de col-laboracié amb altres administracions
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0 entitats publiques o privades per a facilitar I'escolaritzacié o una millor incorporacio
dels alumnes al centre escolar (articles 47 de la Llei Organica 10/2002 i article 72 de la
Llei Organica 2/2006 de 3 de maig). Aquesta afirmacid, en gens s'oposa, al previst en
la LCAP referent als denominats convenis de col-laboracié que celebri I'Administracié
amb persones fisiques o juridiques sotmeses a dret privat per a la satisfaccié de
l'interés public ( article 3.1 d.), la doctrina jurisprudencial entén que aquest tipus de
convenis han de sotmetre's als principis de publicitat, competitivitat i igualtat
d'oportunitats (senténcies de 17 d'octubre de 2000, 12 de gener de 2001), sempre que
I'objecte d'aquests coincideixi amb el dels contractes regulats en la LCAP o en normes
administratives de caracter especial.

Consequentment, no ha de ser la denominacié que les parts intervinents atorguin al
negoci juridic objecte de la controversia la qual determini el régim juridic que ha de
regular-lo, si no, la real naturalesa del mateix és la qual ha d'imposar o permetre els
principis assenyalats.

QUARTA. Sera doncs l'objecte de la relaci6 juridica del conveni de col-laboracioé el
que establira si queda sotmés o no a l'ambit d'aplicacié de la LCAP. En aquest sentit
I'article 5.2 a) de la LCAP estableix quins son els contractes administratius tipics i sén
aguests els que I'objecte directe dels quals, conjunta o separadament, sigui lI'execucié
d'obres, la gesti6 de serveis publics i la realitzaci6 de subministraments, els de
concessi6 d'obres publiques, els de consultoria i assisténcia o de serveis.
Posteriorment, 'article 5 en el mateix apartat pero en la lletra b) defineix els contractes
administratius especials i en el seu apartat 3 defineix els contractes privats de
I'Administracio.

Consequentment amb l'anterior s'ha d'examinar si el transport escolar d'alumnes
discapacitats és objecte d'algun dels contractes tipics o0 nomenats. Cal descartar, per
obvi, que no es tracta d'un contracte d'obres ni de subministraments, ni tampoc de
consultoria i assisténcia, perqué la prestacid objecte d'aguests contractes és de
caracter intel-lectual. S'ha de centrar I'atencid, doncs, en el contracte de gestié de
serveis publics i en el de serveis.

CINQUENA.- Arribat aquest punt seria procedent entrar a concretar, a dilucidar, que
tipus de contracte administratiu és la prestacié del servei de transport escolar
d'alumnes discapacitats: Es un contracte de serveis, és un contracte de gestid de
serveis publics?. La veritat és que la soluci6 a aquesta questié resulta intranscendent
per a les conclusions d'aquest informe, remetent-nos, en relaci6 amb aquest tema, a
anteriors informes d'aquesta Junta sobre la problematica plantejada. Pero, a part de
I'anterior, no obstant aixo, del que no hi ha dubte és que en el present cas l'objecte del
conveni de col-laboracié esta directament vinculat amb ['activitat especifica de
I'Administracié Publica i que satisfa de manera directa una finalitat pablica de la propia
competéncia de la Conselleria d'Educacié i Cultura, com és el transport escolar.

L'activitat de prestaci6 del servei de transport escolar d'alumnes discapacitats
constitueix, doncs, un dels objectes dels contractes regulats en la legislacié especifica
en la materia, ja sigui de gestio, de serveis publics, ja sigui de serveis i,
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consequentment no poden els convenis sobre aquesta materia regir-se per les seves
normes especials, amb aplicacié subsidiaria dels principis de la LCAP per resoldre els
dubtes i llacunes que puguin presentar-se (com assenyala I'apartat 2 de l'article 3 de
la LCAP), ni quedar fora de I'ambit d'aplicacié de la propia Llei (com seria possible, en
altre cas, a la llum del mateix article 3.1.d), sin6 que, per la abans dita rad, aquells
negocis juridics s’haurien de regir per la LCAP, per incérrer precisament el seu objecte
en l'excepcié consignada. D'altra banda, i a més abundosament , la norma no déna
cabuda a cap altra circumstancia que en pogués suposar exclusié de l'aplicacié als
indicats convenis.

No obstant tot I'anterior, és convenient deixar clar que el mateix article 3.1.d) de la
LCAP, no conté cap obstacle perque I'administracié educativa pugui formalitzar amb
Creu Roja Espanyola els convenis de col-laboracié i altres negocis juridics que,
conformement a les normes especifiques que els regulen, estimi pertinents, en relacié
amb la prestacio d'activitats tendents a facilitar I'escolaritzacio i una millor incorporacio
dels alumnes amb necessitats educatives especials als centres escolars, perd que,
guan aquestes activitats constitueixin objecte d'un contracte administratiu la seva
regulacié quedara integrament sotmesa a la LCAP.

CONCLUSIO

No concorren en el supdsit concret objecte de consulta, d'acord amb el previst en
l'article 3.1d) de la LCAP, circumstancies que permetin excloure l'aplicacié de la
normativa contractual en el negoci juridic que s'estableixi entre la Conselleria
d'Educacié i Cultura i Creu Roja Espanyola, per al transport escolar per part d'aquesta
tltima, d'alumnes discapacitats dels centres escolars publics de les llles de Mallorca,
Menorca i Eivissa.



