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Gobierno de Navarra

Mafarroako Gobernua
Departamento de Cohesidn Territorial
Lurralde Kohesiorake Departamentua

Con fecha 7 de diciembre de 2021, el Servicio de Planificacion y Régimen
Juridico de Transportes de la Direccion General de Transportes y Movilidad
Sostenible recibe informe de fiscalizacion de la Intervencion Delegada del
Departamento de Cohesion Territorial, formulando reparo suspensivo a la
tramitacion del expediente del encargo a Tracasa Instrumental S.L. de los
trabajos denominados “Digitalizacién y mantenimiento de la informacién
geografica del SIG Transportes” para el afio 2022.

Este Servicio no acepta el reparo suspensivo formulado y de conformidad
con lo previsto en el articulo 22 del Decreto Foral 31/2010, de 17 de mayo, por
el que se aprueba el Reglamento de Control Interno formula la siguiente:

DISCREPANCIA
1.Como sefiala el informe de fiscalizacion en su punto 4° del apartado | de

las Consideraciones, la Intervencion Delegada ha venido formulando
sucesivamente reparos con la calificacion de no suspensivos a la tramitacion de

encargos similares al que nos ocupa en afos anteriores, si bien ahora ha
cambiado de criterio formulando reparo suspensivo, justificando dicho cambio de
criterio en la “realizacién de un analisis mas profundo y exhaustivo del encargo”,
analisis que no consta en el citado informe.

2.A este respecto, intentado comprender el cambio de criterio adoptado
por el Interventor Delegado en relacién a este expediente encontramos que la
Gnica novedad en la tramitacién de los encargos respecto a los afios anteriores
es la existencia de las Pautas de actuacion coordinada en los encargos a entes
instrumentales, en adelante Pautas, elaboradas por un grupo de trabajo creado
en el ambito de la Comisién de Coordinacion, que fueron remitidas a este
Servicio por la Intervenciéon Delegada en email de 23 de noviembre de 2021.



3.Las mencionadas Pautas concluyen, a modo de resumen, que, para
evaluar la legalidad de un encargo, deben analizarse en el expediente los
siguientes aspectos:

- La suficiencia e idoneidad de los medios personales y materiales.

- Que la subcontratacion no se utiliza como un fraude para saltarse el
requisito de la suficiencia e idoneidad. Comprobacion del requisito del 50% en la
subcontratacion.

- Que lo encargado se enmarque en el objeto social del ente instrumental.

- Que las actuaciones a encargar no suponen el ejercicio de potestades
publicas.

En el presente supuesto, todo lo anterior, esta reflejado adecuadamente
en el expediente, de la siguiente forma:

- El ente instrumental aporta la correspondiente declaracion responsable
de disponibilidad de medios técnicos y humanos para desarrollar el objeto del
encargo.

- No se prevé la subcontratacién de tareas, si bien se deja claro que, en
Su caso, el importe de las prestaciones contratadas con terceros, necesarias
para llevar a cabo el objeto del encargo, no podran exceder del 50% del importe
del mismo.

- Las tareas encargadas se enmarcan en los subapartados a) y b) de la
parte A y en la parte B del articulo 2° ‘Objeto’ de los estatutos de la sociedad
Tracasa Instrumental S.L., adjuntos como anexo a la escritura de constituciéon de
dicha sociedad fechada el 16 de marzo de 2016.

- El informe juridico incluido en el expediente aborda la cuestion del
ejercicio de la potestad publica, determinando que las tareas objeto del encargo
gue se especifican en su Pliego de Condiciones son de caracter técnico y no
suponen el ejercicio de potestades publicas que impliquen el ejercicio de
autoridad publica.
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En consecuencia, el expediente del encargo cumple con lo requerido por
las Pautas.

4.Las Pautas indican, en su apartado 1°, que los encargos a un medio
propio encajan dentro de la cooperacion vertical, significando esto que se
enmarcan en la potestad de autoorganizacion de la propia Administracion, lo cual
conlleva considerar un concepto fundamental en ese &ambito, el de
discrecionalidad, debiendo considerarse el medio propio como un brazo para
desarrollar la actuacion de la Administracion con eficacia.

Asimismo, en su apartado 4°, se indica que al tratarse de un medio propio
y movernos en el ambito de la facultad de autoorganizacion de la Administracion,
es posible encargar servicios 0 prestaciones coyunturales o estructurales,

tengan o no un cardcter de urgencia, ya que no existe limite en este ambito (art.
32.1 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre), imponiéndose el encargo como
obligatorio para el ente instrumental.

De acuerdo a todo lo anterior, se aprecia que los argumentos dados por la
Intervencion Delegada en su informe, al considerar que el encargo tiene por
objeto la propia actividad ordinaria que corresponde a los empleados publicos en
el ejercicio de sus competencias, entran en contradiccion con las propias Pautas,
las cuales permiten el encargo de servicios o prestaciones tanto coyunturales
como estructurales fijando como limite las propias pautas, que las actuaciones a
encargar no supongan el ejercicio de potestades publicas, de conformidad con
el articulo 3.2 del Decreto Foral 23/2014, de 19 de febrero, por el que se regulan
los encargos a entes instrumentales de la Administracion de la Comunidad Foral
de Navarra.

5. ElI Pliego de Condiciones del encargo detalla nueve tareas
fundamentales a desarrollar durante el mismo, tareas que tienen un inicio y un
fin y en consecuencia un resultado. El Servicio de Planificacion y Régimen
Juridico de Transportes, como gestor del encargo, considera que estan
suficientemente detalladas y cumplen con lo indicado en el punto 3 de este
informe de discrepancias.



En este sentido resaltar que el ente instrumental, como destinatario y
desarrollador técnico del encargo, no ha solicitado en ningn momento mayor
detalle de dichos trabajos ni ha manifestado la inconcrecion de los mismos.

Por el contrario, es la Intervencion Delegada la que plantea en su informe
de fiscalizacién dudas sobre el objeto del encargo, lo cual puede deberse
basicamente al contenido eminentemente técnico de los trabajos a realizar. En
todo caso, y bajo esta suposicion, el apartado 3 del Anexo 3 ‘Pista de auditoria
y pautas de control en la ejecucion’ de las Pautas, ya contempla este caso
expresamente indicando que “en los casos en los que la indeterminacion de las
tareas encargadas haga dificil la obtencién de resultados tangibles y verificables
de forma inequivoca, deberdn implementarse mecanismos de supervision
especificos que garanticen el cumplimiento efectivo de los trabajos encargados
como la elaboracién de informes de actividades y el control de asistencia del
personal o del numero de horas trabajadas por parte de la empresa”. Y en este
sentido indicar que, como menciona el propio informe de fiscalizacidn, en estos
encargos se cumple con la entrega de los correspondientes informes de
actividades.

6. Por otra parte, el informe de fiscalizacion de la Intervencion Delegada
realiza distintas consideraciones que interpreta en el sentido de que el encargo
supone la contratacion de personal, sobre lo cual este Servicio disiente, no solo
por lo expuesto ya en los puntos anteriores de este informe, sino porque ademas
entre otras cosas: es el propio ente instrumental quien controla calendarios,
horarios, vacaciones, etc., del personal asignado al encargo; es quien establece
la retribucién y paga a dicho personal; es quien recibe el reporte de los trabajos
realizados por su personal; y es quien traslada periddicamente a este Servicio
las memorias justificativas de las tareas realizadas.

En este sentido debe citarse la sentencia de 6 de noviembre de 2006 del
Juzgado de lo Social n°® 3 de Navarra, que desestimé la demanda interpuesta
frente al Gobierno de Navarra (entonces Departamento de Agricultura,
Ganaderia y Administracién) y frente a Tracasa, por varios trabajadores de esta
empresa en la que solicitaban que se declarase el derecho de los actores a ser
considerados como trabajadores con caracter indefinido del Gobierno de
Navarra alegando que vienen prestando servicios por cuenta de Tracasa pero
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gue realmente a quien prestan servicios es al Departamento siendo significativo
gue presten sus servicios en las dependencias del citado Departamento bajo las
ordenes de sus directivos y mezclados con el resto de personal.

Dicha sentencia considera que en el caso enjuiciado resulta evidente que
no concurren las circunstancias que son precisas para considerar que las
circunstancias de los demandantes son propias de la cesion ilicita de
trabajadores puesto que prestan sus servicios bajo la dependencia, organizacion
y direccion de Tracasa con independencia de que presten los servicios
fisicamente en las dependencias del Departamento.

La sentencia de 14 de diciembre de 2007 de la Sala de lo Social del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra desestimod el recurso de suplicacion
interpuesto frente a la citada sentencia considerando que no puede obviarse que
por Acuerdo del Gobierno de Navarra se acordd adscribir a Tracasa al
Departamento de Economia y Hacienda concediéndole la consideracion de
medio instrumental de la Administracion de la Comunidad Foral ni que el
Consejero correspondiente encomendo a Tracasa la realizacion de los trabajos.
Dicha sentencia indica que son los actores los que, dada su cualificacion
profesional determinan como deben efectuar las funciones encomendadas en
cada caso. Tracasa lleva un control del trabajo de los demandantes a través de
los correspondientes partes de trabajo y coordina su actividad, el tema de
vacaciones, permisos retribuidos y abono de gastos de desplazamiento. Por
altimo, los actores, no fichan en el Departamento y solo puntalmente acuden a
la sede de Tracasa, por lo que se concluye que Tracasa conserva el poder de
direccion y gestion de sus trabajadores actuando como un auténtico empresario.

Asi, la sentencia concluye que: “Estamos como acertadamente se expone
en el escrito de impugnacion del Gobierno de Navarra ante una actividad propia
de la Administracion que se encarga a una empresa publica Tracasa, en virtud
de una normativa vigente (Decreto Foral 150/2003, de 23 de junio) y donde
Tracasa tiene la condicion de medio propio instrumental y de servicio técnico de
la Comunidad Foral. Ni la concurrencia de personal de Tracasa con el propio del
Departamento, ni la prestacion de servicios en los locales de éste ultimo tampoco
significa nada en orden a una posible cesion ilegal de trabajadores dado que el
propio objeto del convenio de la encomienda asi lo exige para una mas eficaz



prestacion del servicio. En definitiva, en atencion a lo razonado anteriormente,
debemos concluir desestimando el recurso y confirmando el pronunciamiento de
instancia pues, pese a los esforzados argumentos de los recurrentes, en el caso
enjuiciado no se aprecia la existencia de los elementos precisos para poder
considerar que se haya producido una cesion ilegal de mano de obra de Tracasa
al Gobierno de Navarra, presupuesto de la accién sobre reconocimiento de la
condicion de trabajadores indefinidos de esta Comunidad Foral.”

Sobre este asunto se ha pronunciado también la sentencia de 10 de
noviembre de 2015 de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo, recaida en el
recurso de casacion para la unificacion de la doctrina 1735/2014 interpuesto por
Gestion del Medio Rural de Canarias, S.A.U. contra la sentencia de la Sala de lo
Social del Tribunal Superior de Justicia de Canarias de 25 de marzo de 2014,
que desestimo el recurso interpuesto frente a la Sentencia del Juzgado de lo
Social n® 4 de Santa Cruz de Tenerife sobre cesion ilegal que estimaba en parte
la demanda de una trabajadora.

Gestion del Medio Rural de Canarias, S.A.U. recurrié en unificacion de
doctrina al Tribunal Supremo aportado la citada sentencia de la Sala de lo Social
del Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 14 de diciembre de 2007 si bien
la Sala de lo Social del Tribunal Supremo inadmitié el recurso apreciando, entre
otras circunstancias, que “en la sentencia de contraste los trabajadores lo han
sido siempre de la empresa Tracasa, empresa de titularidad publica, que
desarrolla su actividad empresarial en el &mbito de la externalizacién de servicios
y que por Acuerdo del Gobierno de Navarra se adscribe al Departamento de
Economia y Hacienda concediéndole la consideracion de medio instrumental y
servicio técnico de la Comunidad Foral y sus entidades publicas”.

7. La Intervencion Delegada concluye en su informe de fiscalizacion
formulando reparo suspensivo a la tramitacion del expediente ya que se da el
supuesto contemplado en el articulo 101.2.d) de la Ley Foral 13/2007, de 4 de
abril, de la Hacienda Publica de Navarra: "Cuando se hayan omitido requisitos o
tramites que pudieran dar lugar a la nulidad del acto, o cuando la continuacién
de la gestibn administrativa pudiera causar quebrantos econdmicos a la
Hacienda Publica de Navarra o a un tercero”, pero se limita a citar el articulo sin
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concretar el supuesto en el que se encuadra de los que se indican en el articulo
ni exponer los motivos en los que se fundamenta la aplicacién del mismo.

Las conclusiones indicadas por el Interventor Delegado son totalmente
generalistas en tanto que no se indica ni se acredita qué partes del expediente
supuestamente conllevan la omision de requisitos o tramites que den lugar a la
nulidad del acto, o causan quebrantos econdmicos a la Hacienda Publica de
Navarra o terceros.

El resultado del encargo es fundamental ya que de él se obtienen los datos
necesarios para la realizaciéon de algunas de las funciones atribuidas a este
Servicio como: la renovacién concesional de los contratos ahora vencidos y cuyo
déficit de explotacion se abona por la doctrina de enriquecimiento injusto; la
implantacion de la concesion NAV-002 Pamplona-Tafalla. Zona Tafalla,
concesion ya adjudicada y cuya puesta en servicio esta prevista para el primer
trimestre de 2022; o el funcionamiento del Sistema de Modernizacién que da
soporte a la gestién de la concesion NAV-001 Pamplona-Soria, renovada en
2019. Con lo que el reparo suspensivo a su tramitacion conllevara quebrantos
econdmicos a la Hacienda Foral.

8. Se tiene conocimiento de que otros Departamentos de la Administraciéon
de la Comunidad Foral estan tramitando encargos de caracteristicas similares al
gue nos ocupa Y los informes de fiscalizacion de dichos expedientes no estan
formulando reparos suspensivos a su tramitacion.

De acuerdo a todo lo expresado anteriormente, se concluye que:

- El cambio de criterio para la formulacién del reparo suspensivo se
justifica sobre la “realizacién de un analisis profundo y exhaustivo” del encargo,
gue no se aprecia en el informe de fiscalizacion.

- La dnica novedad distinta, respecto a encargos anteriores similares al
gue es objeto de reparo suspensivo, es la existencia de las Pautas de actuacion
coordinada en los encargos a entes instrumentales.

- El expediente del encargo cumple con las condiciones establecidas por
dichas Pautas para la evaluacion de su legalidad.



- Como indican las Pautas, los encargos se enmarcan en la potestad de
autoorganizacién de la propia Administracién, siendo posible encargar servicios
o prestaciones coyunturales o estructurales, tengan o no un caracter de urgencia,
sin que exista limite en este ambito.

- El Pliego de Condiciones del encargo detalla de forma concreta las
tareas a realizar, asi como los resultados esperados en cada caso,
enmarcandose estas en el objeto social del ente instrumental y no suponiendo
las mismas el ejercicio de potestades publicas.

- Las sentencias citadas en el presente informe sobre la contratacién de
personal, no avalan los argumentos expuestos por la Intervencién Delegada en
SU reparo suspensivo.

- No se justifica que concurran las circunstancias recogidas en el articulo
101.2 d) de la Ley Foral 13/2007, de 4 de abril, de la Hacienda Publica de
Navarra, sobre las que se fundamenta el reparo suspensivo del encargo.

- Es un hecho que el reparo suspensivo del encargo causara quebrantos
econdmicos a la Hacienda Publica de Navarra.

- Se aprecia disparidad de criterios a la hora de tramitar encargos
similares en otros Departamentos sobre los cuales no se ha formulado reparo
suspensivo.

Por ello, se solicita al Director General de Intervencion y Contabilidad que
se anule el reparo suspensivo formulado al expediente por el Interventor
Delegado o, cuando menos, se modifique a reparo no suspensivo tal y como se
ha venido formulando en anos anteriores.

En Pamplona, a 15 de diciembre de 2021
LA DIRECTORA DEL SERVICIO DE PLANIFICACION
Y REGIMEN JURIDICO DE TRANSPORTES

Qip
DR Retaronko Gomeara,

Servicio de Planificacién y
Régimen Juridico de Transportes
Garraioen Plangintzaren eta
Araubide Juridikoaren Zerbitzua

Estela Moso Sarasa
SR. DIRECTOR GENERAL DE INTERVENCION Y CONTABILIDAD



