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Extracto:

EnN el marco general de la contratacién de personal por parte de las Administraciones
Publicas, el presente estudio analiza la figura del <CONTRATO PARA TRABAJOS
ESPECIFICOS Y CONCRETOS NO HABITUALES DE LA ADMINISTRACION», modali-
dad contractual sujeta, en principio, al régimen de contratacién administrativa (regu-
lado en la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas,
y anteriormente en el RD 1465/1985, de 17 de julio, en el dmbito de la Administracién
del Estado y sus Organismos Auténomos, y en el RD 2357/1985, de 20 de noviembre,
en el ambito de la Administracion Local) y, por lo tanto, excluida del ambito laboral e
independiente de la relacion funcionarial.

Sostiene el autor, como tesis fundamental de su trabajo, que la utilizacién abusiva de
dicha figura contractual por parte de las Administraciones Publicas ha podido conver-
tir a este contrato en una via indirecta para reintroducir los «contratos administrativos
de colaboracién temporal», prohibidos tras la publicacion de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica (disp. adic. 4.%).

Para apoyar su tesis, el autor acude a una reciente y notoria doctrina jurisprudencial
unificadora que, superando criterios anteriores, se ha mostrado favorable a declarar la
competencia del orden jurisdiccional social cuando se trata de conocer de las irregula-
ridades observadas en este tipo de contratacion administrativa, entrando en el fondo
del asunto y calificando de laboral la relacién inter partes, independientemente de su
forma pretendidamente administrativa y a pesar del alcance limitado y restrictivo que
en este ambito tiene el acogimiento del fraude de ley por nuestros Tribunales, que con
caracter general han establecido que las eventuales irregularidades que puedan obser-
varse en la contratacién de personal por las Administraciones Piblicas no convierten
necesariamente la relacion administrativa en laboral ni, en este dltimo dmbito, trans-
forman la temporalidad en fijeza.

Con sede en dicha doctrina, se configura asi un cuadro general eminentemente practi-
co de aplicacion a los supuestos constitutivos de fraude normativo de la Administracién
contratante, concluyéndose por el autor que, al hilo del fenémeno conocido como de
«reaccion de la ley frente a la sentencia», habria de producirse una adecuada respues-
ta legislativa, lo que ha tenido lugar después de redactar este estudio, mediante la publi-
cacion de la Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que se modifica la Ley 13/1995, de
18 de mayo, precitada (cuya entrada en vigor se ha producido recientemente, tras el
transcurso del plazo de tres meses previsto en la norma). Esta modificacién legislativa
aborda el problema de manera decidida, incardinando esta figura contractual en la
modalidad de «contratos de consultoria y asistencia», al tiempo que permite la contra-
tacion con las Empresas de Trabajo Temporal.
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I. INTRODUCCION

Como es sabido, las Administraciones Publicas pueden acudir tanto al régimen de contrata-
cion laboral como administrativa para atender sus necesidades de personal, independientemente d
la relacién administrativa que mantiene con sus funcionarios. Ahora bien, cuando actiian como
emplealoras, éstas se hallan sometidas a dos grupos o pliegos de mandatos constitucionales: de un
parte, a los principios de igualdad, mérito y capacidad en el acceso al empleo publico (art. 23.2 CE);
y, de otra parte, a su deber de actuacion con pleno sometimiento a la Ley y al Derecho (art. 103.1
CE), en virtud del principio de legalidad que proclama el articulo 9.3 CE.

La tensién producida entre dichos principios y su plena observancia por parte de las
Administraciones Publicas sitla a éstas, segun apunta la doctrina judicial, en una posicion especial
en materia de contratacion de personal, lo que ha llevado a establecer a aquélla, con caracter gen
ral, el criterio de que las eventuales irregularidades que puedan producirse en la contratacion de unc
u otro signo, salvo que éstas sean sustanciales o especialmente cualificadas, ni convierten neces:
riamente la relacion administrativa en laboral, ni en este Gltimo ambito determinan la temporalidad
en fijeza, si bien también advierte que no por ello cabra exonerar o dispensar a dichas Administraciones
del cumplimiento de las normas laborales cuando actdan como empresarios.

Quiere ello decir, en suma, que ante una concurrencia conflictiva de las normas en juego, debe
darse prevalencia a aquellas que imperativamente tutelan el acceso a los puestos de empleo publ
co, restringiéndose por tanto, de una parte, la plena eficacia de las reglas laborales sobre derecha
de permanencia y fijeza, presididos por el principio de estabilidad en el empleo (art. 35.2 CE), y, de
otra parte, limitando el alcance de la presuncion que contempla el articulo 8.1 ET, cuando la rela-
cion cuestionada revista forma administrativa.

En este marco general interpretativo nada pacifico y, tras constatar, a la luz de la més recien-
te jurisprudencia, una mas que notable frecuencia en la utilizacién del régimen de contratacion admi-
nistrativa por parte de las Administraciones Publicas, hemos hallado un paradigma en la figura del
«CONTRATO PARATRABAJOS ESPECIFICOS Y CONCRETOS NO HABITUALES DE LAADMI-
NISTRACION », no s6lo en relacién con las dificultades existentes a la hora de delimitar ambos regi-
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menes (laboral o administrativo), sino en la circunstancia mas que probable de que dicha modalidad
contractual haya podido convertirse, mediante su utilizacion abusiva, en una via indirecta para rein-
troducir los contratos administrativos de colaboracion temporal, vedados como sabemos por la dis-
posicion adicional 4.2 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién
Publica (en adelante LRFP).

Junto a la sugestiva indagacién que nos propone esta hipotesis, la eleccion de este estudio obe
dece ademés a una serie de razones no menos atractivas que a continuacion esbozaremos brevemer

En primer lugar, subrayaremos las profundas modificaciones operadas en su regulacion. Si
bien la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas (en adelante
LCAP), y su Reglamento de desarrollo parcial, aprobado por el RD 390/1996, de 1 de marzo, elevd
el rango normativo de dicha figura contractual, derogando las normas que anteriormente lo regula-
ban de manera auténoma (el RD 1465/1985, de 17 de julio, en el ambito de la Administracion del
Estado y sus Organismos Autonomos; y el RD 2357/1985, de 20 de noviembre, en el ambito de la
Administracién Local), aunque mantenia su vigencia en lo que no se opusieran a la misma, en el
momento de redactar estas paginas ha entrado en vigor la Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por le
que se modifica la Ley 13/1995, de 18 de mayo, precitada, una vez transcurrido el plazo de tres mese:
previsto en la norma para su entrada en vigor, incardinando esta figura contractual en la modalidad
de «contratos de consultoria y asistencia», al tiempo que permite la contratacién por parte de las
Administraciones Publicas con las Empresas de Trabajo Temporal.

La importancia de dicha norma legal se cifra en el hecho de que, no obstante tener el caracter
de «basicos» los principios que contiene (art. 149.1.18.2 CE), los aspectos que mas habran de inte
resar a este trabajo no tienen dicho caracter y, por lo tanto, se enmarcan plenamente en las faculta
des normativas de la Administracion Autondémica, asi como en las ejecutivas y de autonormacion de
las Entidades Locales, no pudiendo olvidarse, en consonancia con la importancia econémica del sec-
tor publico en esta actividad y la independencia que ha adquirido el contrato administrativo como
figura contractual, que hoy las Administraciones no estatales son las depositarias del mas elevado
porcentaje de gestion administrativa directa.

En segundo lugar, contribuye en nuestra opinion a dotar de mayor relevancia juridica este estu-
dio, el hecho de que una reciente y notoria doctrina unificddioaga declarado la competencia del
orden jurisdiccional social, aun cuando en el momento de la interposicion de la demanda el actor
estuviese unido a la Administracion demandada mediante contrato administrativo formulado al ampa-
ro del RD 1465/1985, de 17 de julio, y, entrando en el fondo del asunto, se argumenta que esta horme
s6lo da cobertura legal al contrato celebrado entre la Administracién PUblica y una persona fisica en

1 Vid.SsTS/IV, dictadas en Casacion para Unificacién de doctrina, de 24-1V-1997, 2-11-1998 (S), 10-11-1998, 27-1V-1998,
19-VI-1998, 13-VII-1998, 15-1X-1998, 24-1X-1998, 29-1X-1998, 9-X-1998, 4-XII-1998, 21-1-99,18-11-1999 (J 780/1997,
J 111/1998, RJ 1998/2208, J 530/1998, RJ 1998/6257, J 999/1998, RJAL G8-35/1998, RJAL 62/1999, J 1407/1998,
J 1442/1998, J 1603/1998, J 29/1999, J 185/1999).
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la realizacidn de un trabajo especifico y concreto no habitual, pero no cuando las funciones que se
realizan son permanentes y habituales en el centro de trabajo, calificando, en tal caso, de laboral Iz
relaciéninter partes independientemente de su forma. Como cabia esperar y asi lo vaticinabamos
en una de las conclusiones de este trabajo, se ha producido una vez mas el fenémeno conocido corr
de«reaccion de la ley frente a la sentencjanodificAndose la LCAP de 1995 no obstante su rela-
tivamente corta existencia.

Por dltimo, cabra decir como razén afadida a las apuntadas anteriormente que, si bien exis-
ten abundantes monografias que abordan la problematica de la contratacién temporal por las
Administraciones Publicas, hemos echado en falta un estudio que analice el régimen de estos con
tratos y su posible derivacion hacia el régimen laboral a la luz de los pronunciamientos jurispru-
denciales mencionados, siendo éste en definitiva el modesto proposito que estas paginas persiguer
debiendo advertirse como premisa basica, la intencion eminentemente practica que hemos queridc
conferirle, asi como su caracter interdisciplinar, lo que nos ha exigido acudir a conceptos proceden-
tes de otras ramas del Derecho, ademas del Laboral, como el Civil y el Administrativo, siguiendo
las pautas marcadas por nuestro mas Alto Tribunal en el sentido de buscar una «interpretacion inte-
gradora» de las normas en juego.

Il. IRREGULARIDADES EN LA CONTRATACION DE PERSONAL POR LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS: LINEAS DE JURISPRUDENCIA

Partiendo de una detenida reflexion sobre la hipotética «utilizacién abusiva» cengiste
to tipicode la Administracién como «via indirecta para reintroducir los contratos administrativos de
colaboraciéon temporaB; resulta claro que el desarrollo de nuestro trabajo debe tender hacia el exa-
men de los supuestos y circunstancias facticas en las que, con sede en la adecuacién de los requis
tos que la norma ha establecido para esta modalidatR#e4JOS ESPECIFICOS Y CONCRETOS
NO HABITUALES DE LAADMINISTRACION» Yy, a la luz de los criterios establecidos por la doctri-
na judicial en este terreno, pueda determinarse la laboralidad de una prestacion de servicios acogi
da formalmente a este régimen de contratacion administrativa.

2 \id. STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (RJAL 522/1998, AL, n.° 14, abril de 1998). Como es sabido,
antes de su prohibicién por la disposicion adicional 4.2 de la LRFP, estos contratos «instrumentales» se regulaban en el
articulo 6 de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, a cuyo amparo, sefiala la doctrina, las Administraciones Publicas
han usado, y probablemente abusado, de este expediente juridico para «reclutar» personal al margen y con desconoci
miento de los cauces mas estrechos de seleccion de los funcionarios de\Gdresraste sentido BoAAvILES, A:

«El empleo temporal en las Administraciones Publicas», REDA, n.° 56, 198Rz#.&z-HABA GuisADO: «Los pro-

blemas del personal no funcionario», REALA, nim. 225, 1985. Por su padeiodReYEs, M., en «El contrato de

trabajo en la Administracion Publicag€ivitas, Madrid, 1996, pag. 109, sefiala que dicha prohibicién de la LRFP «deja-

ba sin embargo la puerta abierta a la subsistencia de contrataciones temporales en régimen de derecho administrativo»
a través del apartado dos de la misma disposicién adicional, que habilitaba la celebracién con caracter excepcional de
contratos para trabajos especificos y concretos no habituales.
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Ahora bien, consideramos que cualquier estudio o planteamiento juridico-practico de estas
caracteristicas ha de abstraer previa y necesariamente las siguientes notas referidas, de una parte,
la doctrina actual sobre el alcance de las irregularidades en la contratacién de personal por las
Administraciones Publicas; y, de otra parte, a las caracteristicas propias y singulares de las presta-
ciones de servicios que este contrato disciplina, puestas en relacién con los elementos sustantivos
que configuran el contrato de trabajo de ajenidad, dependencia o subordinaciéon y remunerabilidad.

1. La doctrina jurisprudencial sobre las irregularidades en la contratacion de personal por las
Administraciones Publicas: el alcance limitado del fraude de ley.

En el ambito de la contratacion de personal por las Administraciones Publicas confluyen actual-
mente varias lineas de jurisprudencia relativas, tanto al alcance y efectos de las irregularidades en le
contratacion laboral temporal, a cuyos criterios acudiremos puntualmente en determinados supues-
tos de intercalacion o sucesion de contratos administrativos y laborales, como a los incumplimien-
tos o desviaciones en la utilizacion de estos contratos para trabajos especificos y concretos no habi
tuales, cuyos criterios interpretativos pueden resumirse fundamentalmente en los siguientes puntos:

PRIMERQ Entre el régimen administrativo y el laboral en la prestacién de servicios a la
Administracion Publicano existe diferencia de contenido esencial, tratandose de una cues-
tién técnica organizativa.

SEGUNDO Las expresiones y clausulas que libremente pactadas e incorporadas al contrato,
asi como la especifica calificacion que de él se haga como laboral o administrativo, son ele-
mentos decisivos, y la presuncién de laboralidad que contempla el articulo 8.1 ET cede ante
las clausulas que disponen su sujecion y adscripcion al area administrétiva

Es decir, ante la idéntica alineacion de las facultades para el tigbagrjala como criterio
diferenciador el &mbito normativo regulador y no la naturaleza del servicio prestado

forma tal que ese bloque legislativo al que voluntariamente se acogen las partes es el que des:
truye la presuncién de laboralidad establecida en el articulo 8.1 ET, lo que sligmgcasi-

dad de que el contrato incorpore expresamente esa remision excluyente del orderfsocial

3 Vid. por todas las SSTS/IV de 28-11-1992 y 19-1X-1996, dictadas en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1992/1805
y RJ 1996/6577). La expresion «técnica organizativa, utilizada en un Dictamen del Consejo de Estado de 14 de diciem-
bre de 1960, aludiria a «<modos de regular, o modulaciones de configuracion, de una relacion que sigue siendo sustan-
cialmente la misma», sin que resuelva la cuestién de fondo, que es la de «explicar por qué una relacién de trabajo puede
quedar fuera del campo de aplicacion del Derecho del Trabajo», segun sefiata@LeA, M: «Los limites de la apli-
cacion del Derecho del Trabajo al personal de las Administraciones Publicas», en Adb¥vhomenaje a Villar
Palasi Madrid, 1989, pag. 52.

4 Vid. por todas las SsTS/IV de 25-V-1987 (RJ 1989/3864), 22-VI-1988 (RJ 1989/6230), 28-XI-1988 (RJ 1988/8896) y
17-111-1989 (RJ 1989/1874 ), dictadas en Casacion para Unificaciéon de doctrina.

5 Vid. por todas las SsTS/IV de 11-VI-1987 (RJ 1987/4331), 3-V-1988 (RJ 1988/3536), 8-VI-1990 (J 1450/1993) y
24-1V-1997(J 780/1997), dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina.
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TERCERO Valorando como principio hermenéutico la necesidad ddasuieregularidades
administrativas en la aplicacién de las formas de contratacion no determinen la atribucion
de puestos de trabajo en la funcién publigasegun los propios términos utilizados por nues-
tros tribunales, salvo en «supuestos de incumplimiento especialmente cualificadode
«graves» 0 «sustanciales irregularidadesscontra legemy, las desviaciones que pudieran
existir en la constitucion o resolucion de la relacion administrativeonvierten necesaria-
mente esta relacion en labor8] del mismo modo que las irregularidades que se observen en
la contratacién laboral de caracter temporal no transforman la temporalidad eh fijeza

Como expresion de esta linea de jurisprudencia, que en el &mbito de la contratacion laboral

temporal se ha llevado en ocasiones a tales extremos que ha motivado la intervencién del Tribunal
Constitucional?, se ha declarado con caracter gengual no se alterara la naturaleza adminis-

6

10

Vid. por todas las SsTS/IV de 8-VI-1995 y 24-VI-1996, dictadas en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1995/4774

y 1996/5303). Citando esta Ultima sentencia, la STSJ de Galicia, Sala de lo Social, de 14-7-1998 (RJAL 1604/1998, AL,
n.° 38, octubre 1998), concluye que «El fraude actuaria, por tanto, si se permitiera que eventuales irregularidades admi-
nistrativas convirtieran en laboral un puesto reservado para la funcién publica otorgando ese puesto al personal que lo
ocupa provisionalmente».

Vid. por todas las SsTS/IV de 18-111-1991(Sala General), 7-X-1992, 26-X-1992 y 24-1V-1997, dictadas en Casacién para
Unificacién de doctrina (RJ 1991/1875 , RJ 1992/7621, RJ 1992/7842 y J 780/1997).

Vid. por todas las SsTS/IV de 28-11-1992 (RJ 1992/1805), 20-1V-1992 (RJ 1992/2661), 13-X-1994 (RJ 1994/8047) y
16-V-1996 (RJ 1996/4466), dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina. En esta linea, sefiala la STSJ de Madrid,
de 1-12-1993 (J 2348/1994): «Las relaciones y abusos en la relacion validamente establecida con caracter administra-
tivo para nada afecta a la calificacion del contrato, puesto que la patologia de una relacién contractual no supone la des-
naturalizacion de la misma, ni la existencia de novacion o transformacién de una relacion de caracter administrativo en
otra de caracter laboral».

Nos referimos a la doctrina que ha establecido el caracter indefinido y no fijo de plantilla en supuestos de irregula-
ridades en la contratacion temporal por las Administraciones Publicas. Dicha doctrina se contiene en las SsTS/IV de
7-X-1996, 10-X11-1996, 30-XI1-1996, 14-111-1997, 27-111-1998, 20-1-1998 (S), 20-1V-1998, 12-VI-1998 y 26-X-1998

(J 1569/1996, J 1867/1996, J 1954/1996, J 477/1997, J 502/1998, RJ 1998/1000, J 520/1998, J 913/1998, RJAL 232/1999,
AL Nn.° 6, febrero 1999), en especial la STS/IV de 21-1-1998, dictada en Sala General (J 175/1998), en la que el Presidente
de la Sala, Sr. Gonzalez Suérez, junto a otros cinco Magistrados, emiten sus votos particulares discrepantes concluyen-
do que «no es posible aceptar la referida separacion o divergencia entre trabajadores fijos y trabajadores contratados po
tiempo indefinido, pues dichos términos en el Derecho del trabajo espafiol expresan la misma idea». Como puntualiza-
cién en la argumentacién de este voto particular, aplaudida por gran parte de la doctrina laboralista, se dice que ni las
normas sobre el acceso a la funcién publica, ni el articulo 103.1 CE, en virtud del principio de legalidad que proclama
el articulo 9.3 de la misma, impiden que la Administracion publica quede sometida a las normas propias del Derecho
del trabajo cuando actia como empresario laboral, ni particularmente el articulo 19.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agos-
to, pues éste «no obstaculiza, limita ni merma la plena aplicacion a las relaciones laborales que se produzcan en el &ambi-
to de las Administraciones Publicas, de las normas del Derecho del trabajo».

Como mas reciente citaremos la STC de 12 de enero de 1998, dictada en R.° de Amparo n.° 474/1995 (RJAL 198/1998,
AL, n.° 6, febrero 1998), sobre un supuesto de una médico que, tras haber sido contratada como interina por el Servicio
Valenciano de Salud (SERVASA), acordo6 su baja alegando la readmision obligada de otro facultativo cuyo despido habia
sido declarado nulo asimismo en el procedimiento judicial correspondiente. Declarado también nulo el despido de la
interina, en la fase de ejecucion el SERVASA provoc6 un incidente de no readmision para sustituir tal obligacién por la
extincién del contrato con indemnizacion, alegando que la readmision de la Ultima despedida resultaria ilegal por con-
travenir las normas de acceso al empleo en la Administracion Plblica. Aceptada esta alternativa por el TSJ en su Sentencie
de 28-12-1994 y «negando con ello la aplicacion de los efectos legales propios de la,rdéiclaca el TC que dicha

decision «vulnera el derecho a la inmodificabilidad de las resoluciones judiciales firmes en relacién con el derecho a la
ejecucion de las mismas en sus propios términos».
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trativa del contrato por prolongarse en el tiempo mas alla de lo prevenido en las disposiciones que
le sean de aplicaciof.

Segun comprobaremos al examinar con detalle la casuistica de estos pronunciamientos, las
referencias a la existencia de «graves o sustanciales irregularidades» no hacen sino aludir implici-
tamente al fraude de ley, que resultara apreciable en ausencia de forma escrita del contrato o cuan
do no se acredite la solvencia técnica o profesional exigidas por la norma, en supuestos donde el
objeto del contrato consista en una obra o servicio determinado de duracién indefinida o se trate de
servicios genéricos o un conjunto difuso de actividades o de trabajos normales y permanentes, no
especificos, y ademas existan manifestaciones de dependencia labdfal, etc.

Ahora bien, no debe olvidarse el caracter restringido que en este ambito tiene la acogida del
fraude de ley respecto a la nocién general de dicho instituto juridico. Y ello tanto en lo que se refie-
re a las contrataciones laborales de caracter teni@ptande se sefiala que la jurisprudencia ha
tenido que enfrentarse a «la practica perversa» del denominado «fraude del fraud&deciey>
a las celebradas en régimen de Derecho administrativo (primero mediante los contratos de colabo-
racion temporal y luego a través del RD 1465/1985, de 17 de julio), donde el recurso al fraude de
ley se ha venido apreciando sélo excepcionalmente.

11 vid. SSTS/IV de 2-1v-1987 (RJ 1987/2320), 11-VI-1987 (RJ 1987/4331), 19-VI-1987 (RJ 1987/4395), 17-V-1988 (RJ
1988/4239), 7-VI-1988 (RJ 1988/5238) y 28-X1-1988 (RJ 1988/8896), dictadas en Casacion para la Unificacién de doc-
trina. Como paradigma de esta linea doctrinal resefiaremos la STS/IV de 28-11-1992 (RJ 1992/1805), dictada también
en Casacion para Unificacion de doctrina, que declara la naturaleza administrativa de las relaciones enjuiciadas y la
incompetencia del orden jurisdiccional social resolviendo un supuesto en el que los actores, que habian venido pres-
tando sus servicios en régimen laboral como profesores en practicas en la Escuela de Gemologia de la Facultad de
Ciencias de la Universidad Autonoma de Madrid desde el afio 1981, formalizandose dicha relacién en 1985 mediante
contratos de arrendamientos de servicios y luego posteriormente a través de contratos administrativos al amparo del
RD 1465/1985, de 17 de julio, que fueron renovados «tacitamente» hasta el afio 1990, por lo que se excede notoria-
mente de la duracién maxima de dos afios prevista por la norma reguladora (reducida a uno tras la entrada en vigor de
la LCAP). Dicho criterio interpretativo ha sido duramente criticado por un sector de la doctrina laboralista, sefialando
que, en realidad ello conduce «a que la calificacion del contrato quede absolutamente en manos de la Administracions.
Vid. GopiNo ReYES, M., op. cit.,pag. 116.

12 vid. por todas las SSTS/IV de 27-1V-1998 (J 530/1998) y 24-1X-1998 (RJAL 62/1999, AL, n.° 2, enero 1999), dictadas
ambas en Casacion para la Unificaciéon de doctrina, donde se sefiala: «(...) la tnica norma amparadora (en la califica-
cién de la relacién de servicios como administrativa) seria el Decreto citado (RD 1465/1985, de 17 de julio), que no
puede desempefiar esa funcion por la simple remision de las partes, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1.254 CC
ya que los contratos son lo que son, independientemente de la voluntad de quienes los estipulan».

13 vid. MercaDER UGUINA, J.: La contratacién temporal en la jurisprudencia del Tribunal Suprdrinant lo Blanch,
Valencia, enero 1999, pag. 123 y ss. Sefiala este autor que «ello se debe a que no existe norma de cobertura con la qu
se eluda la estabilidad en el empleo sino simple transgresion de las reglas sobre duracién de los contratos». En este sen
tido, vid. STSJ de Castilla y Ledn, Sala de lo Social, de 13-4-1998 (RJAL 913/1998, AL, n.° 22, junio 1998) donde se
sefiala que «el derecho a la estabilidad en el empleo no puede ser considerado como un derecho fundamental, pues te
principio tiene un caracter abstracto que puede ser sustituido por otras formulas compensatorias».

14 |bidem, pag. 138. Este autor identifica la expresién «fraude del fraude de ley» como «la evaluacién de contrataciones
dolosamente irregulares».
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Dicha tendencia restrictiva se ha visto reforzada, ademas, por la circunstancia de que en el
sector de la contratacién publica, ha subrayado la doctrina judicial, el fraude no sélo no puede pre-
sumirse y quedar fehacientemente acreditado, sino que en determinados servicios publicos «deber:
presumirse que las decisiones que adopte la direccion de los mismos, dentro de su ambito de com
petencias, responden a las necesidades del servicio mientras no se demuestre la existencia de hech
que conduzcan a una conclusién contra¥a»

Ello no obstante, existen supuestos donde el fraude de ley resulta manifiesto, pudiendo
sefialar como ejemplo paradigmatico el caso enjuiciado en la STSJ de Madrid, Sala de lo Social,
de 13-7-199356, en la que dos actoras habian venido prestando sus servicios en la Consejeria de
Educacion y Juventud de la Comunidad de Madrid durante varios afios, inicialmente las dos sin con-
trato escrito y posteriormente, mediante todas las modalidades contractuales imaginables, incluida
la civil de arrendamiento de servicios (eventuales por circunstancias de la produccion, de fomento
de empleo, de interinidad, para obra o servicio determinado, a tiempo parcial, y finalmente de inte-
rinidad), intercalando entre ellos varios contratos acogidos al RD 1465/1985, de 17 de julio, para la
ejecucién de trabajos consistentes en «impartir clases, coordinacién y asesoramiento de monitores
de tiempo libre», efectuando siempre el mismo cometido propio de la Comunidad demandada.

Estas practicas habituales de contratacion, calificadas de abusivas por la doctrina ldBoralista
se inscriben dentro de una supuesta posicion de privilegio de las Administraciones Publicas perfec-
tamente identificable no solo en su intervencionismo como empleador en nuestro sistema de rela-
ciones laboralet, sino asimismo en el proceso laboral, en relacién con el principio de igualdad de
las partes cuando aquéllas actiian como empresario, cuyo fundamento constitucional, no debe olvi-
darse, descansa en la finalidad compensadora o tuitiva del ordenamientdfaboral

15 vid. STS/IV de 3-X-1995, dictada en Casacién de Unificacién de doctrina (J 40/1996) y, asimismo, siguiendo esta doc-
trina, la STSJ de Castilla-La Mancha, Sala de lo Social, de 3-9-1998 (RJAL 326/1999, AL, n.° 8, febrero 1999), sobre
un supuesto de contratacion por el INSALUD de 10 auxiliares administrativos para ocupar interinamente plazas vacan-
tes hasta su cobertura reglamentaria, ulteriormente amortizadas tras crear otras 10 plazas de la misma categoria profe
sional sin haberse producido el nombramiento de sus titulares por considerarlo innecesario la Administracion Sanitaria,
«cuyo caracter de servicio publico de manifiesta importancia, engarzado en el articulo 43 CE, le otorga perfecta legiti-
macioén para modificar o suprimir puestos de trabajo ocupados interinamente por necesidades del servicio».

16 (3 1844/1994). Por su parte, la STS/IV de 17-X11-1996, dictada en Casacion de Unificacién de doctrina (J 1893/1996)
declara la fijeza de los actores por «irregularidad manifiesta» de los contratos celebrados donde aparecen en blanco las
clausulas referidas al objeto del contrato.

17 vid. CasTiLLo BLANCO, F.A.: «Las problematicas fronteras entre el Derecho Laboral y el Derecho Administrativo: a pro-
pésito de los contratos temporales en el sector plblico», REDA, n.° 86, 1995, pp. 193y ss., para quien la actitud mos-
trada por la Administracion en este ambito «ha consagrado el abuso de derecho y el fraude de ley como técnicas habi-
tuales de contratacion.

18 vjid. ToLosaTRIBIRO, C: «Una nueva perspectiva en las relaciones entre la jurisdiccién laboral y la contencioso-admi-
nistrativa». AL, n.° 37, octubre 1998, pp. 686 y ss., para quien no obstante los principios constitucionales que han pues-
to freno al intervencionismo de la Administracion en nuestro sistema de relaciones laborales (principio de separacion
de poderes -art. 117 CE- y principio de autonomia colectiva -art. 37 CE-), perviven ciertas formas de intervencionismo
en su posicién como empleadora, «en tanto que la Administracién aparece como sujeto de una relaciéon que puede cali-
ficarse de laboral o funcionario segun los casos».

19 vid. Romero RobeNas, M.J.: «Algunas particularidades del proceso de trabajo contra las administraciones publicas».
AL, n.° 25, junio 1998, pp. 493y ss.
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2. Las caracteristicas singulares de estas prestaciones de servicios: la atenuacion del requisito
de dependencia en la determinacion de la naturaleza laboral de las mismas.

Como segunda cuestion a tener en cuenta para poder determinar la naturaleza laboral de unz
prestacién de servicios formalmente amparada en este régimen de contratacién administrativa, seré
necesario abstraer las siguientes notas respecto del ambito subjetivo del contratista, asi como de la
especiales caracteristicas de la prestacion:

PRIMERQ El caracter personalisimale la prestacién(intuitu personae), tal y como se exige
en el contrato de trabajo: es el Unico contrato administridiiom que va dirigido exclusiva-
mente gpersonas fisicagarts. 5.2 a), LCAP y art. 2 RD 1465/1985, de 17 de julio], y ade-
mas, el unico en el qu® puede autorizarse su cesidart. 201.2 LCAP);

SEGUNDO Las caracteristicas personales del contratista6lo podran celebrarse dichos
contratos con las personas que retunamdqgsisitos de solvencia académica, profesional,
técnica o cientificaue, en cada caso, sean necesarios para el desarrollo del trabajo (art. 198.2
LCAP);

TERCEROEI contenido de la prestacién como obligacion de resultado y no de actividad

como es propia del campo laboral: a diferencia de los antiguos contratos administrativos de
colaboracién temporal, los contratos para trabajos especificos y concretos no habituales de la
Administraciénno tienen por objeto la prestacion de un servicio, sino la ejecucion de una
obra a precio alzadces decir, una obligacion de resultado y no de actividad.

Segun ha sefialado la doctrina judicial, el objeto de estos contratos no es, por tanto, una pres-
tacion de trabajo como tal, sino un trabajo especifico, es deniproducto delimitado de

una actividad humana y no esa actividad en si misma e independientemente del resultado
final de la misma»?0. De ahi que se requiera para justificar la aplicacién de este régimen que
se contrate un resultado claramente precisado y no una prestacion de servicios.

CUARTQ El sistema especial de retribuciones, basado fundamentalmente en el sistema de
tarifas y con las siguientes peculiaridades:

» La exigencia de aprobacion presupuestaria previa y de expediente administrativo de auto-
rizacién del gasto como contraprestacion a estos trabajos.

» El precio de estos contratos podra consistir en un tanto alzado o en precios referidos a uni-
dades de obra o de tiempo, o en aplicacién de honorarios profesionales segun tarifa, o en
combinacion de varias de estas modalidades (art. 203.2 LCAP).

« Unicamente respecto de estos contratos esté prohibida la aplicacién de la revision de pre-
cios (art. 104.2 LCAP).

20 vjid. por todas STS/IV de 2-11-1998 (S), dictada en Casacién para Unificacion de doctrina, Sala General (J 530/1998).
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QUINTO. La falta de relacion univoca entre ajenidad y dependenci@on una atenuacion
muy acusada en la intensidad de este Ultimo requisito debido a las siguientes circunstancias:

« La autonomia técnicay la elevada cualificacion de los que lo pressabien el conteni-
do de la prestacién se encuentra sujeto a una serie de clausulas y prescripciones previa-
mente aprobadas por el 6rgano de contratacion que forman parte integrante del contrato y
gue la doctrina judicial ha tenido muy en cuenta, segun veremos, a la hora de calificar la
relaciébn como laboral;

e La libertad de pactos como principio general de la contratacion administrafard. 4
LCAP), siempre que éstos no contradigan al interés publico, al ordenamiento juridico o a
los principios de eficacia y buena administracion;

« El poder de direccion o «ius variandi» de la Administraciqae, no obstante no poder
confundirse con las prerrogativas intrinsecas de que ésta se halla investida y de su facultad
deimperium(principios de interpretacién, modificacidn, ejecucioén y resolucion unilateral
de los contratos administrativos celebrados al amparo de la LCAP), si que en cierta medi-
da puede a veces ser errébneamente interpretado en este sentido y no como la facultad de
gue dispone el empresario en la relacién de trabajo, trasladable a la Administracién cuan-
do actia como tal.

Por otra parte, cabe apuntar que si en el régimen laboral han sido constatanfesificien-

cias técnicas, la escasa utilidad practica y la imprecision conceptighbérminocajenidad»como
elemento diferenciador de la relacion labétala circunstancia de que no exista diferencia de con-
tenido esencial en la prestacion de estos servicios respecto del contrato dézfrabegoain mas
dificil discriminar la naturaleza de dichas relaciones juridicas.

21

22

Vid. por todas la STSJ de Navarra, Sala de lo Social, de 24-2-1997 (J 229/1997), donde se hace una extensa y profun-
da interpretacién sobre el requisito contractual de la «dependencia», estimando su caracter esencial y subrayando las
sustanciales alteraciones que ha sufrido en cuanto a su adecuada comprension juridica hacia una progresiva disminu:
cién o atenuacion de su intensidad.

Vid. por todas la STS/IV de 13-VII-1992, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (RJ 1992/5610), cuyo Ponente
fue el Magistrado Sr. Martinez Emperador y donde se determina el caracter laboral y no administrativo de la relacion
que vincula a la Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion con sus empleados, con el siguiente argumento,
entre otros: «No se cuestiona la existencia de prestacion personal de servicios retribuidos, bajo las notas de dependen
cia, ajenidad y voluntariedad. Mas estos caracteres, ciertamente indicadores de la laboralidad (art. 1 del Estatuto de los
Trabajadores), no excluyen de modo absoluto la posible naturaleza administrativa de la relacion, pues también en las
de esta clase confluyen notas analogas, siendo lo determinante para su presencia la existencia de norma con rango adt
cuado que expresamente atribuya dicha naturaleza administrativa a la indicada relacién. En el mismadséssido,
SsTS/IV de 19-VI-1996 y 30-1V-1997, ambas dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina (J 1193/1996, J 809/1997),
cuyos Ponentes fueron, respectivamente, los Magistrados Sres. Fernandez Lépez y Marin Correa, y donde se califica
de laboral la relacion de los profesores de religion en centros de ensefianza publicos, pues «...no existe ninguna norma
gue atribuya a dichos profesores la condicion funcionarial, ni confieran al vinculo caracter administrativo, como exige
de forma imperativa el articulo 1.3 a) del ET».
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Respecto del requisito de dependencia como elemento sustantivo del contrato de trabajo, cabe
subrayar que si en la relacion laboral éste aparece cada vez mas de una forma plural y flexible, modu-
landose de acuerdo con la categoria profesional del trabajador o difuminandose en el horizonte del
trabajo auténomo o «parasubordinado», donde a veces puede hablarse mas biedefeodan-
cia econdmica»gue no juridica, del contratante que presta sus servicios (nociéoamtatante
débib»), su presencia en la ejecucion y desarrollo de estos contratos administrativos puede quedar &
veces reducida a su minima expresion por las razones apuntadas.

Sin embargo, segin veremos al analizar la doctrina unificadora establecida en este terreno, la
mayor 0 menor presencia de dicho requisito material de la dependencia o subordinacion también se
considera decisiva a la hora de determinarse la laboralidad de estas prestaciones de servicios.

Como quiera que sea, creemos que dichas insuficiencias haran necesario acudir a criterios que
con sus dificultades y desde una perspectiva de «interpretacion integradora» de las distintas normas
en juego pertenecientes a distintos ordenamientos, permitan operar con los verdaderos requisitos dt
estos contratos, tal y como hemos constatado suelen hacer nuestros Tribunales en los numerosos prt
nunciamientos que han guiado este estudio.

Queremos referirnos con ello a la ayuda inestimable que hemos encontrado en nuestro Cadigo
Civil, principalmente en dos grupos de normas interrelacionadas: por una parte, las referidas a
los requisitos esenciales de validez de los contratos (consentimiento-capacidad, objeto y causa)
(arts. 1.261 y ss. CC), y, por otra, a las reglas de interpretacion de los mismos que dicho Cédigo
contempla (arts. 1.281-1.288 CC).

En efecto, en los pronunciamientos relativos al objeto de nuestro trabajo hemos encontrado
remisiones constantes al Derecho comun, pudiendo sefialar a titulo de ejemploidesgede-
cion de los actos coetdneos y posteriores al contrato para deducir la intencion de los contratantes
(art. 1.282 CC), con alusion explicita adactrina de los actos propiopara deducir la relacion
laboral y no administrativa de un contrato celebrado inicialmente sin forma &%draata la vir-
tualidad de la falta deonsentimientcen la novacion contractu#, pasando por la maxima o cons-
tante jurisprudencial residenciada en el artidu®®4 CCy relativa a qu&los contratos son lo que

23 Vid por todas STS de 8-VI-1990, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (J 1450/1993).

24 \jid. STS de Galicia, Sala de lo Social, de 28-1-1998 (RJAL 823/1998, AL, n.° 20, 18-24 mayo 1998). Se resuelve un

supuesto de un trabajador que venia realizando un determinado servicio en un Ayuntamiento mediante contratos de obra
0 servicio, hasta que la entidad decide variar unilateralmente la forma de gestién y concierta contratos administrativos,
sefialando que, «mientras el servicio en si se mantenga, el cambio del vinculo contractual del que lo venga prestando
-convirtiendo en administrativa una relacion laboral- supone una novacion que no puede llevarse a cabo sin el consen-
timiento del interesado». Asimismo, resulta muy interesante la STSJ de Murcia, Sala de lo Social, de 20-10-1998 (RJAL
389/1999, AL, n.° 9, marzo 1999), donde se declara la existencia de relacién laboral de dos camareros que prestaron sus
servicios en el bar de un club de suboficiales sin haber sido dados de alta en Seguridad Social ni haberse celebrado con:
trato escrito, no apreciando el Tribunal causa de invalidez del mismo por ausencia de consentimiento del érgano con-
tratante (Ministerio de Defensa).
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se deducen de su propio contenido obligacional y del conjunto de prestaciones y contrapresta-
ciones que se desarrollan durante su vigencia, y no lo que las partes dicen que son, otorgan-
dole una determinada denominacion»s.

Asimismo, si en el ordenamiento laboral apate@ausacomo regla de delimitacion funda-
mental en el contrato de trabajo, al ofrecer la seguridad de tratar las cuestiones litigiosas desde e
orden publico juridico, en el ambito de la contratacién administrativa dicho requisito de validez
adquiere si cabe alin mas relieve, toda vez que en la esfera de la Adminikireaisa sera el
interés publicoconcreto perseguido, que no operara sélo como limite de su actuacion sino también
como fundamento de su potestad contractual.

lll. LACONFIGURACION LEGAL DEL CONTRATO PARA TRABAJOS ESPECIFICOS
Y CONCRETOS NO HABITUALES DE LA ADMINISTRACION: REQUISITOS JURIS-
PRUDENCIALES

1. Evolucion normativa y regulacion actual: su exclusion del &mbito laboral.

1.1. Breve referencia sobre la evolucion normativa de estos contratos.

Con anterioridad a la entrada en vigor de la LCAR)S(CONTRATOS PARA TRABAJOS
ESPECIFICOS Y CONCRETOS NO HABITUALES DE LAADMINISTRACIONse hallaban regulados
por el RD 1465/1985, de 17 de julio, en el &mbito de la Administracion del Estado y sus Organismos
Auténomos y por el RD 2357/1985, de 20 de noviembre, en el ambito de la Administracion Local.

La habilitacion legal para poder acogerse a este régimen de contratacion administrativa, como
exclusion del ambito laboral, segun exige el articulo 1.3 a) ET, se encontraba en la LRFP, en cuya
disposicion adicional 4.2, al tiempo que se prohibe la celebracién de contratos de colaboracién tem-
poral en régimen de Derecho administrativo, dispone en su apartado segunids quetratos a
celebrar con personas para la realizacion de trabajos especificos y concretos, no habituales, se
someteran a la legislacion de contratos del Estado, sin perjuicio, en su caso, de la aplicacion de
la normativa civil 0 mercantil».

25 Vid. por todas la STS de 26-11-1986 (RJ 1986/834) y més recientemente las SSTS/IV de 13-111-97 (J 592/1997) y 27-1V-98,
dictada en Casacioén para Unificacion de doctrina (J 530/1998). Asimismo, de la Sala 3.2, SsTS de 4-11-97, 3-111-97 y
22-1V-97 (J 274/1997, 372/1997 y 717/1997).
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Dicha prohibicion, cuyo alcance ha sido posteriormente muy matizado por la jurisprudencia,
fundamentalmente en supuestos de nombramientos como funcionario ##exorocaracter ordi-
nario o «urgente#®’, junto a las referencias que sobre el personal laboral contiene el articulo 19
LRFP28 motivaron la publicacion del RD 1465/1985, de 17 de julio, tal y como ha puesto de mani-
fiesto nuestro mas Alto Tribun#l.

Segun lo expuesto, el punto de inflexion en la regulacién de estos contratos antes de su defi-
nitiva configuracion legal por la LCAP, se sitGa en los citados preceptos de la LRFP, pudiendo por
tanto periodificar la evolucion normativa del contrato que estudiamos en dos fases diferenciadas:

A) Regulacién de este régimen contractual con anterioridad a la LRFP.

Constituye lugar comun para doctrina y jurisprude®gigsidenciar en la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado [Texto Refundido, aprobado por Decreto 315/1964, de 7 de febrero, de aplicacion
supletoria a las demas Administraciones conforme a lo dispuesto en su art. 2.3, e)], el origen de la
actual divisién del empleo publico en personal funcionario y personal contratado en régimen labo-
ral o en régimen de Derecho administrativo, introduciendo las figuras del funcionario eventual o de
confianza politica, los contratados en régimen de Derecho administrativo y los sujetos al régimen
laboral, concretamente en los preceptos contenidos en sus articulos 7.1 y 6 de dicha norma, limi-
tando este ultimo la posibilidad de utilizar la contratacion administrativa a los supuestos en que el
objeto del mismo estaba constituido por:

26 \id.las SsTS/IV de 12-11-1997 y de 17-111-1997(RJ 1997/1260 y RJ 1997/2558) dictadas en Casacion para Unificacion
de doctrina, donde se declara la naturaleza administrativa del vinculo en funcién del dGltimo contrato, una vez produci-
dos los nombramientos como funcionarios interinos, sin tener en cuenta los anteriores contratos administrativos acogi-
dos al RD 1465/1985, de 17 de julio.

27 Como exponente de esta doctrina ladSTS/IV de 19-1X-1996, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ
1996/6577), sobre relaciones de servicios iniciadas mediante contratos temporales ulteriormente convertidas en admi-
nistrativas mediante el nombramiento de los actores como funcionarios interinos «con caracter urgente» en el Servicio
Valenciano de Salud, estimandose el recurso interpuesto por la Generalitat Valenciana y sefialando que no se produce
una novacion contractual, puesto que dicha prohibicién no alcanza a dichos nombramientos cuando ello no otorga dere-
cho al ingreso en la Administracion y se realiza respetando los principios de igualdad, mérito y capacidad y publicidad,
autorizandolo ademas «la disposicién adicional 1.2 del RD 896/1991, de 7 de julio, que es el que ha de tenerse en cuen-
ta en la sentencia recurrida respecto al Decreto Leg. de la Funcion Publica Valenciana de 20-3-1991, que autoriza dicho
nombramiento».

28 \/id. infra, cita n.° 9, pag. 89.

29 vid.por todas, las SSTS/IV de 2-11-1998 (S) y 24-1X-1998, dictadas en Casacion para unificacion de doctrina (J 530/1998,
RJAL 62/1999, AL, n.° 2, enero 1999).

30 para un estudio en profundidad de esta evolucién normidi@eL Saz CorpERQ S: Contrato laboral y funcién publi-
ca,Marcial Pons, Madrid, 1995. Como pronunciamiento interesante en este sentido cabe citar, por todas, la STS de
3-VI-1997, Sala 3.2 (J 1053/1997), donde, tras recordar que «en esa época (1981), para que pudiese hablarse de trabs
jadores al servicio de la Administracion se precisaba que hubiesen sido contratados con ese caracter», aprecia irregula-
ridad en una contratacion administrativa y, remitiéndose a la doctrina de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo en
el sentido de que ello no la convierte en relacién laboral, declara la obligacion de alta y cotizacién a la Seguridad Social
de una persona con contrato administrativo de colaboracién temporal, distinguiéndola de la relacién funcionarial.
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a) La «realizacion de trabajos especificos, concretos y de caracter extraordinario o de urgencia»;

b) La colaboracion temporal en las tareas administrativas «cuando por exigencias y circuns-
tancias especiales» no puedan ser desempefiadas por funcionarios de carrera.

Como ejemplo interpretativo en la aplicacion de esta normativa, resulta sumamente intere-
sante la argumentacién esgrimida por el Abogado del Estado en un recurso de éaBaai@na
una sentencia de instancia que declara la nulidad de un despido, sosteniendo que, en aplicacion de
articulo 7.1 del Texto Articulado de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, toda prestacion de
servicio realizado para la Administracion del Estado de forma innominada tiene caracter adminis-
trativo, produciendo efectos solamente en dicha esfera ajena a la laboral, y que solamente tiene carac
ter laboral la prestacion que se contrate con tal caracter, afiadiendo que las posibles irregularidade:
que hayan mediado en la contratacion no tienen virtualidad suficiente para transformar la naturale-
za de los vinculos administrativos en laborales.

Dicha argumentacién es refutada por el Alto Tribunal acudiendo a la doctrina que establece
la necesidad de que exista un contrato regido y amparado en normas administrativas, en virtud de
clausulas expresamente incorporadas al mismo para poder deshacer o desvirtuar la presuncion de
articulo 8.1 EB2

Por lo que respecta a la contratacion de personal por parte de las Entidades Locales previa-
mente a la LRFP, segun el articulo 353 del Texto Refundido de la Ley de Régimen Local, aprobado
por Decreto de 24 de junio de 1955, la condicidon de empleados laborales de las corporaciones loca:
les se referia a los trabajadores manualaiterio que reitera el articulo 25 del RD 3046/1977, de
6 de octubre, que aprueba la Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local, en cuyo articulo 26.2 s¢
preveia la celebracién de contratos administrativos para la realizadidgmcames administrati-
vas o técnicas, a condicion de que fueseancretas y de caracter temporals3,

31 Vid.la STS/IV de 8-VI-1990, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 1450/1993), donde se declara la rela-
cién de «fijeza» en el empleo de un trabajador que habia venido desempefiando servicios para la Administracion del
Estado contratado inicialmente de manera verbal, y en forma escrita posteriormente mediante un contrato temporal de
fomento de empleo.

32 Vid. por todas, la STS de 2-XI-1992, Sala 3.2 (J 2484/1993), donde se aprecia fraude de ley en la contratacién por una
Corporacion local para la ejecucion del servicio de limpieza por la falta de cumplimiento de los requisitos formales para
poder acogerse al régimen administrativo.

33 vid. por todas, la STS de 15-VI-1998, Sala 3.2 (J 595/1998), donde se resuelve un supuesto de contratacién irregu-
lar de «Secretario interino» de un Ayuntamiento (sin aportacion de contrato y resultando «un mero nombramiento
de la Corporacion Municipal»), descartando que la relacion enjuiciada fuese de caracter administrativo como interino
eventual («aunque resultaba admisible en el momento de la contratacion del empleado, por virtud del articulo 25 del
RD 3046/1977, de 6 de octubre»), estima no desvirtuada la presuncion de laboralidad del articulo 8.1 ET y ajustada a
Derecho la obligacién de cotizar a la Seguridad Sde@lsu parte, el extinto TCT ya habia manifestado la naturaleza
laboral y no administrativa de una prestacion de servicios donde el trabajo era claramenteVina8saiCT de
12-111-1982, 3-111-1982 y 13-111-1983, citadas en la Sentencia de 4-12-1996, del Juzgado de lo Social n.° 20 de Madrid
(RJAL 759/1997, mayo de 1997), donde tras verter un exhaustivo repaso a la doctrina relativa al alcance de las irregu-
laridades en la contratacion administrativa y no considerar como desviacion «grave, patente o notoria» la del supuesto
enjuiciado a efectos de su calificacién como laboral (prolongacién en el tiempo mas alla de la duracién prevista en el
contrato acogido al RD 1465/1985, de 17 de julio), aprecia la excepcion de incompetencia de jurisdiccion.
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B) La Ley 30/1984, de 2 de agosto (LRFP).

Teniendo en cuenta las modificaciones introducidas por la Ley 23/1988, de 28 de julio, cuyo
antecedente se encuentra en la doctrina del Tribunal Constitucional contenida en la STC 99/1987,
de 11 de junio, que declar6 inconstitucional el articulo 15 LRFP en su redaccion original, podemos
destacar las siguientes notas:

1. El reconocimiento explicito de la posible utilizacién por la Administracion del régimen
laboral o administrativo en las prestaciones de servicios (arts. 14.3 y 15.1 LRFP);

Respecto del articulo 15.1 LRFP, y en orden a la determinacién de los puestos de trabajo
gue pueden atribuirse a uno u otro régimen contractual, se establece que, con caracter gene:
ral, los puestos de trabajo de la Administracion serdn desempefiados por funcionarios publi-
cos, exceptuando de esta regla y posibilitando su ocupacion por personal laboral, entre otros,
aquellos de naturaleza no permanente y los correspondientes a areas de actividades que
requieran conocimientos técnicos especializados, cuando no existan Cuerpos o Escalas de
funcionarios cuyos miembros tengan la preparacion especifica necesaria.

2. La obligacion impuesta a las Administraciones Publicas de seleccionar su personal, ya sea
funcionario, ya laboral, de acuerdo con la oferta de empleo publico, mediante convocato-
ria publica y a través de un sistema de concurso-oposicidn o concurso libre, en los que se
garanticen los principios de igualdad, mérito y capacidad (art. 19.1 LRFP).

En desarrollo de dichos preceptos, se aprobo el Reglamento de seleccion del personal labo-
ral (RD 223/1984, modificado por el RD 364/1995, de 10 de marzo, actualmente vigente),
autorizando en su articulo 32 la contratacién temporal laboral para trabajos que no puedan
ser atendidos por el personal fijo.

3. Enlo que respecta a la Administracion Local, sefialar que la normativa de la Ley de Bases
de Régimen Local debe entenderse complementaria de la LRFP, de aplicacidn a todas las
Administraciones en virtud de su articulo 1.3 LRFP. En este sentido, el articulo 103 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local, sefiala que el personal laboral
sera seleccionado por la Corporacion ateniéndose a lo dispuesto en su articulo 91, y el
articulo 32 del Reglamento General de ingreso del personal al servicio de la Administracion
del Estado establece que los contratos laborales temporales se celebraran ajustandose
las normas de general aplicacion en la contratacién de este tipo de personal laboral, lo que
se reitera en el articulo 177 del TRRL, aprobado por Real Decreto Legislativo de 18 de
abril de 1986.

Por su parte, la prohibiciéon de contratar en régimen administrativo de colaboracion tem-
poral (disp. adic. 4.2 LRFP), se corrobora en el articulo 89 y disposicion adicional 8.2 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, y en el 177.2 del TRRL, de 18 de abril.
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1.2. Laregulacion actual del contrato para trabajos especificos y concretos no habituales de
la Administracion.

Bajo el Titulo«De los contratos de consultoria y asistencia, de los de servicios y de los tra-
bajos especificos y concretos no habituales de la Administracié@pitulo 1V, arts. 197 a 219), la
Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos para de las Administraciones Publicas, derogando la nor-
mativa anteriop4, ha aglutinado una serie de figuras cuya conceptualizacion individualizada preci-
sa de la utilizacién de clausulas residuales y que, en el supuesto de los de trabajos especificos, supt
ne que éstos se definan en razén de su no inclusion en el objeto de los de consultoria y asistencia
de servicioss.

En efecto, el articulo 197.4 LCAP dispone, textualmente: «Son contratos para la realizacion
de trabajos especificos y concretos no habituales longustando incluidos en los dos aparta-
dos anteriores, se celebren excepcionalmente por la Administracion cuando su objeto no pueda
ser atendido por la labor ordinaria de los 6rganos administrativos»

Junto a ello, ya hemos sefialado que estos contratos se delimitan por las caracteristicas de
contratista [«personas fisicasart. 5.2 a) LCAP-, «que relinan los requisitos de solvencia aca-
démica, profesional, técnica o cientifica que, en cada caso sean necesarios para el desarrollo
del trabajo» -art. 198.2 LCAP-], ademas de sxcepcionalidacen relacién con la actividad de la
Administracion (art. 197.4 LCAP).

Por otra parte, en virtud de la disposicion derogatoria Gnica de la LCAP [1.d)], las normas que
anteriormente regulaban estos contratos, tanto de la Administracion General del Estado como de la
Administracion Local (RD 2357/1985, de 20 de noviembre, que regulabarityatos especificos
y concretos no habituales en la Administracion Locahorma que se limitaba a habilitar la apli-
cacion en este ambito del RD 1465/1985, de 17 de julio, que regulaba este tipo de contatos en
Administracion del Estado), conservaran su vigencia como normas reglamentarias en la parte de
las mismas no recogida en el articulado de la ley y en cuanto no se opongan a lo establecido en ella

34 sobre el alcance derogatorio de dicha norma y las modificaciones introducidas en la misma respecto a la regulacién
anterior,vid. VICENTE LOPEZ C.: La contratacién administrativa. Condiciones generales y efic&d#i, Comares,
Granada, 1996, pp. 6 y ss. AsimismmRénoGiL, O.: Contratos administrativos. Legislacion y jurispruden€iitas,
Madrid, 1998.

35 El objeto de losontratos de consultoria y asistencias la realizacion de aquellos trabajos en los que predominen sus
caracteristicas intelectuales, referentes a la elaboracion de estudios, planes, anteproyectos, proyectos de caracter técn
co, organizativo, econémico o social, la direccién, supervisién y control de la ejecucién y mantenimiento de obras, ins-
talaciones y de la implantacion de sistemas organizativos, asi como los referentes al asesoramiento para la gestion de
bienes publicos y organizacién de sistemas [art. 197.2 a) y b) LCAP]. Por slogattmtratos de serviciopartici-
pan del objeto de los anteriores, incluyéndose los de caracter técnico, econémico, industrial, comercial o analogos, asi
como los complementarios de la Administracion y de caracter material (mantenimiento, conservacion, limpieza, etc.)
(art. 197.3 LCAP).
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Segun ello, se mantiene en vigor el articulo 1 del RD 1465/1985, de 17 de julio, que estable-
ce: «Los contratos para la realizacién de trabajos especificos y concretos no habituales que se cele
bren, excepcionalmente, por la Administracién del Estado, sus Organismos Auténomos y la Seguridad
Social se regiran por el presente Real Decreto, y supletoriamente, por las disposiciones que la legis-
lacion de contratos del Estado dedica a los de naturaleza administnatdsmecial las referentes
al contrato de obras».

Respecto al ambito subjetivo de dicha norma, cabra subrayar que la LCAP, por virtud del
articulo 149.1.18.2 de la CE, atribuye la consideracidn de basicos a sus preceptos, por lo que seral
de aplicacion general a todas las Administraciones Publicas, es decir, la del Estado, las de las
Comunidades Auténomas y la Local (art. 1.2 LCAP, art. 2 LRJPAYy art. 1.2 LIJCA), asi como a los
Organismos Auténomos y restantes Entidades de Derecho publico. En consecuencia, correspon-
de a las Comunidades Autonomas el desarrollo legislativo de la misma, y asi lo reconoce la dis-
posicion final 1.2 de la LCAP, al relacionar las disposiciones o parte de las mismas que pueden
regularse especificamente por éstas, mediante la utilizacion de los instrumentos normativos ade-
cuados.

Respecto al ambito de la Administracidn Local, si bien la LCAP no reserva, en principio y
directamente, salvo en lo referente a la elaboracion de los pliegos generales, ninglin campo en el que
puedan las Entidades Locales ejercer en la materia de contratacion administrativa sus facultades
reglamentarias, el Capitulo | del Titulo Il de la LCAP («De los pliegos de clausulas administrati-
vas y de prescripciones técnicas») abre en los articulos 49.3 y 52.2, en relacién con la disposicion
final primera (aspectos no basicos de la ley), un importante campo para el desarrollo material regla-
mentario, ya que en dichos pliegos generales se pueden de hecho dictar normas de funcionamientt
de los contratos que implican una verdadera regulacion.

2. Interpretaciones jurisprudenciales acerca de los requisitos del contrato para trabajos espe-
cificos y concretos no habituales de la Administracion.

2.1. Laexistencia de norma legal habilitante: el requisito de forma escrita en estos con-
tratos.

Resaltando la dificultad que entrafia la distincion entre el contrato regido por el Derecho admi-
nistrativo y el sujeto a la legislacion laboral, nuestros tribunales han establecido que la naturaleza
administrativa de un contrato vendra determinada por la existencia de una norma con rango de ley
gue autorice su exclusion constitutiva del ambito laboral.

Ello significa que, en principio, cuando las partes han elegido libremente (art. 1.255 CC) el
cauce administrativo para regir las relaciones convenidas, con citacion de norma amparadora y cum-
plimiento en el devenir de la relacién de toda la condicionalidad propia de la naturaleza administra-
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tiva, s6lo podré entrar en juego la presuncion estatutaria del articulo 8.1 ET en este &mbito cuando,
establecida una situacion de hecho, no se especifique por escrito la naturaleza de la vinculacion, regi
da y amparada por la horma administrativa habilit¥iate

Ahora bien, debe tenerse muy en cuenta que, como ha sefialado reiteradamente la jurispru-
dencia,«el recurso formal a este tipo contractual no puede alterar la naturaleza real de la rela-
cion existente entre las partes, porque estos contratos, cuyo régimen juridico basico se contiene en
el nim. 2 de la disposicidn adicional cuarta de la Ley 30/1984 y en el RD 1465/1985, de 17 de julio
(art. 5.2 LCAP), tienen caracter excepcionab 37,

Tampoco debe olvidarse que, a pesar de la importancia y solemnidad que se atribuye a la forma
escrita, aunque solo sea por su consideracion parcial de acto administrativo, el principio que rige en
el sistema contractual administrativo es el espirituaifstdisponiendo el articulo 54 de la LCAP
que los contratos se perfeccionan mediante la adjudicacién realizada por el érgano de contratacién
competente, cualquiera que sea el procedimiento o la forma de adjudicacidn utilizado, por lo que la
falta de formalizacion de estos contratos solo sera causa de resolucion de los mismos, pero no dar:
lugar a su invalidez o inexistencia (art. 55 LCAP), no constituyendo por tanto un requisito necesa-
rio para el nacimiento del vinculo.

Pero en cualquier caso, de conformidad con el articulo 56 LCAP, que tiene el caracter de «basi-
co» y es por tanto aplicable a todas las Administraciones Publicas, la Administrecpiodia con-
tratar verbalmente, salvo que el contrato tengeagficter de emergencia entendiéndose por tal
la referida a supuestos de «acontecimientos catastroficos, de situaciones que supongan grave peli
gro o de necesidades que afecten a la defensa nacional» (art.73 LCAP).

36 Vid. por todas las SsTS/IV de 17-111-1989, 8-VI-1990 y 26-X-1992, dictadas en Casacién para Unificacién de doctrina
(RJ 1989/1874, J 1450/1993 y RJ 1992/7842). Siguiendo esta doctrina se pronuncia asimismo la STSJ de Madrid,
de 1-12-1993 (AS 2348/1994). Como ejemplos paradigmaticos de esta consolidada didtiinfaa, cita n.° 22,
pag.93. Por ultimo, cabe mencionar el Auto del TS (Sala Especial de Conflictos de Competencia) de 23-X11-1997 (RJAL
860/1998, AL n.° 21, mayo 1998, comentada por el Magistrado Sr. Conde Martin de Hijas), que declara la competencia
del orden social en el supuesto del Secretario de la Camara Oficial de la Propiedad Urbana de Valencia que, en virtud
del Decreto 142/1991 de la Generalitat Valenciana, integré al personal de las Camaras que estaban bajo el &mbito de st
competencia en la Administracién de la Generalitat, y al actor como funcionario. Dicho Decreto fue anulado en virtud
de sentencias dictadas por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de Valencia (12-6-1993, 19-2-1994 y 22-4-1994),
donde se declara la ilegalidad del precepto en el que se fundamenta la conversion del personal de las Camaras de i
Propiedad en funcionarios, perdiendo de ese modo su condicién laboral previa a dicha disposicion. Condicién laboral
reconocida tradicionalmente por el Tribunal Supremo, no obstante la supresion de dichas Camaras como Corporaciones
de Derecho publico (disposicion final 10.2 de la Ley 4/1990, posteriormente anulada por STC 198/1994, a consecuen-
cia de la cual se dict6 el RD-L 8/1994, que practicamente vino a reiterar el contenido de la disposicién anulada) y base
de la habilitacién contenida en dicha norma en virtud de la cual la Generalitat habia dictado el mencionado Decreto.

37 Vid. por todas las SsTS/IV, de 13-1V-1989, 26-X-1992 y 2-11-1994 (RJ 1989/2967, J 1992/7842 y 1994/782), dictadas
en Casacion para Unificacion de doctrina.

38 Como es sabido, el Derecho Civil espafiol, en general, se enmarca en un criterio espiritualista de los contratos, por el
gue éstos nacen del consentimiento y los requisitos de forma no constituyen una condicion esencial para su validez. En
este sentido, el articulo 1.278 del CC confirma la obligatoriedad de los contratos cualquiera que sea la forma en que se
hayan celebrado, siempre que en ellos concurran las condiciones esenciales para su validez: consentimiento, objeto y
causa. Sobre los requisitos de forma en la contratacion administvatiWAcenTE LOPEZ C., op. cit, pp. 339 y ss.
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Asi pues, normalmente estos contratos habran de formalizarse en documento administrativo,
constituyendo éste, titulo suficiente para acceder a cualquier registro publico (art. 55.1 LCAP), no
pudiéndose iniciar la ejecucion de los mismos sin su previa formalizacion (art. 55.4 LCAP), salvo
los de tramitacién urgente, derivada de una situacion de necesidad inaplazable o por razones de
interés publico (art. 72 LCAP), asi como los ya mencionados del articulo 73 LCAP.

Finalmente, cabe sefialar que todo el proceso que da lugar a la toma de decisiones que sus
tentan los actos administrativos de la contratacion, constituyen procedimientos administrativos for-
malizados, y cuando se prescinda total y absolutamente de los trdmites establecidos, o de las nor:
mas que contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los érganos colegiados
se declarara la nulidad de pleno derecho [art. 62.1 €) LRIPAYy art. 63 a) LCAP], siendo por otra parte
anulables los actos de la Administracion que incurran en cualquier infraccion del ordenamiento juri-
dico (art. 63.1 LRIPAY art. 64 LCAP).

Segun lo expuesto, la ausencia de la forma escrita en estos contratos convertira la relacion en
laboral por tiempo indefinido en virtud de la presuncién del articulo 8.1 ET, incluidos aquellos supues-
tos de intercalacién de contratos administrativos y laborales temporales, pues como se sefiala en I
STS/IV de 24-1V-1997, dictada en Casacién para Unificacion de doé¥ringaunque) en alguna
fase del tiempo que dura la relacién contractual entre los litigantes se le haya dado forma adminis-
trativa, ello no desvirtla la naturaleza laboral de la relacion, sélo refleja la utilizacién de un sistema
totalmente irregular gontra legende contratacion, con independencia de que cuando se realizo el
contrato administrativo para la contratacién temporal la relaciga era por tiempo indefinido,
dado que el primer contrato concertado sin forma escrita ya era laborasin que perdiera dicha
condicioén por la celebracion de contratos formalmente de otra naturaleza sin solucioén de continui-
dad por tratarse dierechos irrenunciables».

En la misma direccion, si bien en ellas se declara la «fijeza» de la relacion laboral, se pronun-
ciaron ya las SsTS/IV de 8-1V-1990 y 9-1V-1990, dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina,
donde asimismo se concluye: «Es claro que al otorgarse, en forma escrita, la contratacién temporal,
el actor habia adquirido ya fijeza en el empleo, derecho que no se puede considerar declinado -al
serirrenunciable- por la posterior contratacion temporal sin solucién de continuidad...», aludién-
dose con ello a la imposibilidad, con sede en el articulo 3.5 ET, de efectuar una novacion constituti-
va que permita a las partes sustituir un contrato de duracion indefinida por otro de naturaleza tempo-
ral, debido a que el derecho a la estabilidad en el empleo es irrenunciable para el tf@bajador

39 (3 780/1997). Su ponente fue el Magistrado Sr. Fuentes Lépez y plantea el supuesto de tres trabajadoras que prestaror
sus servicios para la Comunidad de Madrid con la categoria de Educadoras en una Granja Escuela, inicialmente sin con-
trato escrito y posteriormente mediante contratos administrativos celebrados al amparo del RD 1465/1985, de 17 de
julio. Ello no obstante, se matiza que la relacion laboral es por tiempo indefinido, no fija, de acuerdo con la doctrina ya
apuntadaVid. asimismoinfra, cita n.° 33, pag. 97.

40 (J 1450/93 y RJ 1990/3430). En la primera sentencia, cuyo ponente fue el Magistrado Sr. Sampedro Corral, se declara
la naturaleza laboral y la fijeza de una prestacién de servicios iniciada sin contrato escrito que la Administracién deno-
min6 «administrativa», formalizada después mediante un contrato temporal de fomento de empleo. La segunda, que
enjuiciaba «no una contratacion previa sometida al Derecho Administrativo, sino un contrato verbal de naturaleza no
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Finalmente, como corolario de lo expuesto, cabe referenciar la STS/IV (S) de 2-11-1998, dic-
tada en Casacion para Unificacion de doctrina, Sala Gehedahde se califica como laboral por
tiempo indefinido una prestacién de servicios en la Consejeria de Educacién y Cultura de la Comunidad
de Madrid de una trabajadora que, habiendo prestado ininterrumpidamente sus servicios inicialmente
sin forma concreta alguna, con la categoria de «Coordinadora de Actividades Culturales», concier-
ta una nueva relacion especificada en sendos contratos administrativos, al amparo del RD 1465/1985
de 17 de julio, como «colaborador de acciones formativas».

2.2. El caracter excepcional de este contrato: la especificidad, concrecion e inhabitualidad
de los trabajos.

2.2.1. Indefinicién de la norma y requisitos jurisprudenciales.

La parquedad con que la norma reguladora de estos contratos delimita los elementos mate-
riales o sustantivos que lo integran, limitandose a definirlos exclusivamente por su rdbrica (art. 197.4
LCAPYy art. 1 RD 1465/1985, de 17 de julio), nos obliga a hacer una doble incursion en las fuentes
juridicas que puedan explicitarnos qué debe entenderse q@sdacificidad, concrecidn, e inha-
bitualidad» de los trabajos que aquélla disciplina: de una parte, mediante la basqueda o rastreo de
aquellos preceptos concretos donde podamos hallar su perfilacién conceptual; y, de otra, a través dt
las interpretaciones vertidas por la doctrina judicial acerca de dichos requisitos.

Comenzando por la primera incursién, nos encontramos con que la norma reguladora esta-
blece que podran concertarse estos contratosacénter excepcionakcuando su objeto no pueda
ser atendido por la labor ordinaria de los érganos administrativgast. 197.4 LCAP).

La evidente relacién entre los términos contrapueste®xrieepcionalidadsy «labor ordi-
naria», nos remite implicitamente por exclusion a las normas reguladoras de la funcién publica, con-
cretamente al articulo 15.1 LRFP, donde se autoriza, segun vimos, la ocupacién por personal labo-
ral de puestosle naturaleza no permanentg otros que requieraoonocimientos técnicos
especializadgssuando no existan Cuerpos o Escalas de funcionarios cuyos miembros tpngran la
paracion especifica necesaria.

especificada, apreciandose por tanto la existencia de relacion laboral al no concurrir ninguna exclusion constitutiva de
su ambito», fue invocada de contraste en la STS/IV de 16-V-1996 (RJ 1996/4466), que tuvo como Ponente al Magistrado
Sr. Desdentado Bonete, y no apreciando contradiccién con aquélla, declar6 la naturaleza administrativa de la relacién.
Sobre la irrenunciabilidad de este derecho y sus linviigspor todas, la STS/IV de 22-XI1-1995 (RJ 1995/9492) e

infra, cita n.° 13, pag. 90.

41 (J 111/1998). Tuvo como ponente al Magistrado Sr. Gonzélez Pefia, concluyéndose que: «A esa relacién que unié a la

actora recurrente con la Comunidad le corresponde la calificacion de laboral, independientemente de su formay a esa
conclusion se llegaria incluso, aunque se admitiera a efectos dialécticos esa validez de la cobertura formal del Decreto
(RD 1465/85), si se tiene en cuenta que se acude a la misma cuando la actora ya prestaba servicios sin forma concreti
alguna... es decir con relacion laboral indefinida, pues carecian de valor los contratos administrativos ante la irrenun-
ciabilidad de sus derechos».
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En virtud de dicho precepto, las Leyes de Presupuestos Generales del Estado regulan anual-
mente lacContratacion de personal laboral con cargo a los créditos de inversione®pdispo-
niendo que los departamentos ministeriales, organismos auténomos y entidades gestoras de le
Seguridad Social, podran formalizar durante el afio correspond@nitataciones de personal de
caracter temporal para la realizacioén de obras o servicipse se formalizardn segun las prescrip-
ciones de los articulos 15y 17 del ET, y siempre que concurran los siguientes requisitos:

* Que la contratacién tenga por objétcejecucién de obras por administracion directa y
con aplicacion de la legislacion de contratos del Estadda realizacion de servicios que
tengan la naturaleza de inversiongs

» Que no puedan ser ejecutados con el personal fijo de plantilla y no exista disponibilidad
suficiente en el crédito presupuestario destinado a la contratacién de personal.

Completando los aspectos mas significativos de dicho precepto, cabe sefalar la llamada de
atencion que se hace a los departamentos y organismos que contraten al amparo de estas modalid
des, sobre eventuales incumplimientos de las obligaciones formales que éstas imponen, «asi comc
la asignacion de personal contratado para funciones distintas de las determinadas en los con-
tratos, de los que pudieran derivarse derechos de permanencia para el personal contratado
actuaciones que, en su caso, podran dar lugar a la exigencia de responsabilidades, de conformida
con el articulo 140 de la Ley General Presupuestaria».

Por su parte, en la norma reguladora de estos contratos para trabajos especificos y concretos
no habituales se encuentran dispersos determinados aspectos de su régimen juridico del que nos inte
resara ahora destacar los siguientes:

» Laexclusion de estos contratos de la relacion de servicio de los funcionarios publicos y los
contratos regulados en la legislacién laboral [art. 3.1 a) LCAP];

» Suduracion, que no podra exceder des afiogart. 199.2 LCAP), salvo que sean com-
plementarios de contratos de obras o de sumirfigtro

42 Concretamente en la de Presupuestos Generales del Estado para 1999, en el articulo 36 de la Ley 49/1998, de 30 dk
diciembre. Con anterioridad se reproducen estos preceptos en los articulos 33, 31, 32, 35, 37, 38 y 36 de las Leyes
65/1997, 12/1996, 41/1994, 21/1993, 39/1992, 31/1991 y 31/1990, respectivamente, de Presupuestos de afios anterio-
res a la mencionada.

43 En este caso, el articulo 199.3 LCAP dispone que dichos contratos podran tener un plazo superior de vigencia que, en

ningun caso, excedera del plazo de duracién del contrato principal, salvo en los contratos que comprenden trabajos rela-
cionados con la liquidacién del contrato principal, cuyo plazo final excedera al del mismo en el tiempo necesario para
realizarlos.
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» La necesaria justificacion de la insuficiencia, falta de adecuacién o conveniencia de no
ampliacion de los medios personales y materiales con que cuenta la Administracion para
cubrir las necesidades que se trata de satisfacer a través del contrato, que se acreditar:
mediante informe adjunto del servicio interesado en la celebracion del contrato (art. 203.1
LCAPYy art. 4.12 RD 1465/1985).

Respecto a la segunda incursion proyectada, relativa a la doctrina interpretativa existente sobre
los requisitos de «especificidad, concrecién y no habitualidad» de esta figura contractual, sefalare-
mos en principio la unanimidad mostrada por la doctrina acerca del requisiesgecificidadjue
atribuye a éstos el RD 1465/1985, de 17 de julio, entendiendo que swobjetm es una presta-
cion de trabajo como tal, sino un trabajo especifico, es decir, un producto delimitado de la activi-
dad humana y no esa actividad en si misma independiente del resultado fihal»

Profundizando en dicha concepcion, algunos pronunciamiéntas sefalado que la exi-
gencia daun resultado claramente precisadono una prestacion de servicios, se erige en el dato
fundamental para considerar el contrato como administrativo y poder asi diferenciarlo del régimen
laboral, residenciando éste en la delimitacién del objeto contractual como obligacién de resultado
-consistente en un trabajo especifico y delimitado como ejecucion de una obra a precio-alzado
y no de actividad, como normalmente se produce en el ambito laboral.

Abundando en esta linea interpretativa, la STS/IV de 24-1X-1998, dictada en Casacion para
la Unificacién de doctrinéé, se pronuncia en los siguientes términos:

44 \id. SsTS/IV, dictadas en Casacién para Unificacion de doctrina, de 24-1V-1997, 2-11-1998 (S), 10-11-1998, 27-1V-1998,
19-VI-1998, 13-VII-1998, 15-1X-1998 y 24-1X-1998 (J 780/1997, J 111/1998, RJ 1998/2208, J 530/1998, RJ 1998/6257,
J 999/1998, RJAL G8-35/1998 y RJAL 62/1999). Anteriormente y en estaviddas SsTS/IV, dictadas en Casacion
para Unificacion de doctrina, de 2-1V-1987 y 24-X1-1987 (RJ 1986/6495 y 1987/2320); de 17-111-1989, 13-1V-1989 y
21-VI-1989 (RJ 1989/1874, 1989/2967 y 1989/4826); de 18-111-1991(S) (RJ 1991/1875); de 7-X-1992 y 26-X-1992 (RJ
1992/7621y 1992/7842); y 2-11-1994 (RJ 1994/782). Siguiendo dicha doctrina se han pronunciado nuestros Tribunales
Superiores de Justicia, entre las que destacaremos por su interés y como mas recientes las SsTSJ de Valencia, de 17-1.
1996 (AS 1996/4117), la del TSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (J 522/1998), y la del TSJ de Canarias,
Sala de lo Social, de 30-3-1998 (J 435/1998).

45 Vid. por todas la TSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (J 522/98), donde se resuelve un supuesto de presta-
cién de servicios en un organismo publico estatal (Centro de Investigaciones Socioldgicas), que no responde a la exi-
gencia material de «no habitualidad», por cuanto los trabajos realizados quedan comprendidos dentro de las funciones
legalmente encomendadas a dicho organismo, en cuyo articulo 3 de su Ley reguladora, Ley 39/1995, de 19 de diciem-
bre, se dispone que su objeto sera «la realizacion de estudios que contribuyen al conocimiento de la sociedad espafiola
o de las Comunidades Auténomas, o que proporcionen diagnésticos sobre situaciones y eventos sociales y sirvan de
orientacion a los poderes publicos, la creacion y mantenimiento de bases de datos, y la difusion de los resultados de su
actividad cientificax».

46 (RJAL 62/1999). Publicada en AL, n.° 2, 11-17 de enero de 1999. Tuvo como ponente al Magistrado Sr. Salinas Molina
y en ella se resuelve un supuesto de prestacion de servicios, como monitor de marroquineria dentro del Plan Regional
sobre Drogas en el Taller de Formacién Profesional Ocupacional para toxicbmanos en tratamiento y en Centros de dia
dependientes de la Consejeria de Salud de la Comunidad de Madrid, de una persona con la categoria de «Educador:
gue habia suscrito diversos contratos administrativos con dicha Comunidad Auténoma intercalados con periodos en que
prestaba servicios sin contrato escrito «en las actividades ordinarias y habituales del centro en el que estaba adscrito».
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«... Parece evidente que las prestaciones ejecutadas en el curso de la misma (relacion)
corresponden a servicios genéricos en régimen de horaripyfijo a los resultados
productivos especificos o con sustantividad propiavistos en el RD 1465/1985, al

gue se acogio formalmente la Administracion contratante...».

Al mismo resultado o conclusidn se llega en otros pronunciamientos cuando en lugar de hacer-
se referencia a «servicios genéricos» no precisados claramente en el contrato, se abrgerdan
difuso de actividadescomo sucede en el caso que resuelve la STS/IV de 24-1V-1997, dictada en
Casacion para la Unificacion de doctrffiagasimismo de «Educadoras» que prestaron sus servicios
como «apoyo de los profesores, vigilancia, uso y funcionamiento de las instalaciones, resolucién de
situaciones urgentes y todas aquellas que pudiera atribuirle el Director de la Granja Eq@arala
el desarrollo del proyecto educativo».

Con caracter general, la exclusion como trabajos especificos, concretos y no habituales a los
que el RD 1465/1985, de 17 de julio, ofrece su cobertura para sustraerlo a la presuncién de labora-
lidad que contempla el articulo 8.1 ET, se ha declarado como impropia por dicha doctrina cuando,
pese a su formal nomen iude administrativo, los servicios prestados sean «los requeridos por la
normal actividad del centros, dicho de otro modo, cuando «se realfterciones permanentes y
habituales en el centro de trabajds.

Como sintesis de esta posicién doctrinal podemos referenciar la STSJ de Valencia, de
17-12-1996%, a la que acudiremos puntualmente por resultarnos de particular interés, donde, revo-
candose una sentencia dictada en suplicacidn que remitia a las partes al orden jurisdiccional civil, se
califica como laboral una relacion surgida en virtud de contratos anuales, que se decian de caractel
administrativo, para trabajos especificos y concretos no habituales, de prestacién de servicios como
psicéloga en la Asesoria Juridica del Institut de la Dona (Generalitat Valenciana), que precisamen-
te lleva a cabo funciones de orientacidn y asesoramiento psicolégico, habiendo sido creado éste comc
una derivacién del Servicio juridico.

47 (3 780/1997). Tuvo como ponente al Magistrado Sr. Fuentes Lépez y en ella la relacién juridica objeto de andlisis, cali-
ficada como laboral, habia sido pactada formalmente bajo diversos tipos de contratos, como en la anteriormente men-
cionada de 24-1X-1998, algunos de ellos no escritos y otros como administrativos, para trabajos especificos, concretos
y no habituales de la Comunidad Auténoma de Madrid, para prestar servicios como «Educadoras» en una Granja Escuela.

48 \id.la STS/IV (S) de 2-11-1998, dictada en Casacién para la Unificacién de doctrina, (J 530/1998), Sala General. Tuvo
como ponente al Magistrado Sr. Gonzéalez Pefia y en ella se enjuicia un supuesto de prestacion de servicios ininterrum-
pidos en la Consejeria de Educacion y Cultura (Centro Regional de Informacién y Documentacion Juvenil), con la cate-
goria de «Coordinadora de Actividades Culturales», si bien los Ultimos contratos administrativos estipulados, al ampa-
ro del RD 1465/1985, se conciertan como «colaborador en acciones formativas para curso a futuros empresarios». Por
su parte, en la STS/IV de 26-X-1992, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (RJ 1992/7842), invocada en
muchas ocasiones como sentencia de contraste en litigios de este signo y que tuvo como ponente al Magistrado Sr.
Garcia-Murga Vazquez, la prestacion de servicios consistia en el desarrollo, con caracter ininterrumpido, de funciones
en la secciéon econémico-administrativa del Centro Regional de Archivos de la Consejeria de Cultura, por cuenta y orden
de la Comunidad Auténoma de Madrid, concretamente la elaboracion de informes econémicos y administrativos, con
sujecion a horario fijo, régimen de vacaciones anuales y dependencia de la Directora del Centro.

49 (AS 1996/4117) (Recurso n.° 1099/96). Asimismo, de la mismavBal8sTSJ de Valencia, de 23-6-1993 y 24-9-1993
(AS 1993/3077 y AS 1993/3942).
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Por contra, en otros tantos pronunciamientos, se ha declarado la excepcién de incompetencia
de jurisdiccion al concluir que los contratos enjuiciados eran de tipo administrativo y no laboral en
supuestos donde, junto a la propia formalizacién del contrato al amparo de la norma habilitante (RD
1465/1985, de 17 de julio), asi como, en general, el cumplimiento de los requisitos formales que
contempla dicha modalidad de contratacién, se deduce claramente la especificidad del objeto con-
tractual, pudiendo mencionar en este sentido, a @thilexempluma contratacion de dos arque6-
logas por la Diputacion General de Aragon para realizar excavaciones arqueSfgmam res-
ponsable de administracion en un Instituto Universitario de Recursos Hubhanqrara atender
servicios psicopedagogicos en la Junta de distrito de un Ayuntarfiento

Junto a esta premisa de caracter general, se considera asimismo relevante que dichas prest:
ciones se desarrollen «en pie de igualdaderoidénticas condiciones que las de otros trabaja-
dores del mismo»»3, concluyéndose que «si el contenido de una relacion es el mismo, y es el nor-
mal del centro de trabajo y se realiza en idénticas condiciones que las de otros trabajadores del mismc
hay que concluir que la relacién cuestionada toma naturaleza la¥oral»

En suma, una vez abstraidas tanto las remisiones normativas como los criterios jurispruden-
ciales relativos a los requisitos materiales que dan contenido a dicha figura contractual, podemos
configurar el siguiente cuadro de delimitacion de los mismos:

1. El caracter no permanente y la inhabitualidad de los trabajos, que deberé corresponderse
con la actividad normal o la labor ordinaria del 6rgano administrativo contratante.

En este sentido, frente a las discrepancias o concurrencia conflictiva de argumentos referi-
dos a que cabe entender por actividad normal o labor ordinaria, en contraposicion a los
resultados especificos o con sustantividad propia que se exige en estos contratos, conside-
ramos que resultara sumamente Util, para discriminar aquéllas, acudir en su caso a la nhorma
concreta que regule el objeto y los fines del érgano contratante, que debera quedar com-
prendido en el &mbito de actuacién y de funciones encomendadas&®a éste

50 Vid. STS de 10-XI-1990, Sala 3.2 (J 7511/1991).

51 vid. STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 1-12-1993 (J 2348/1994).

52 \id. STS/IV de 20-1V-1992, dictada en Casacién para Unificacion de doctrina (RJ 1992/2661).
53 Vid. STS/IV de 26-X-1992, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (RJ 1992/7842).
54 Vid. STS/IV (S) de 2-11-1998, dictada en Casacion para la Unificacién de doctrina (J 111/1998).

55 En este sentido resultan elocuentes las SsTS/IV de 14-111-1997 (J 477/1997) y de 7-V-1998 (J 682/1998), dictadas en
Casacion para la Unificacion de doctrina, donde se establece que las tareas y funciones desarrolladas por los trabaja-
dores demandantes «son actividades incluidas dentro de las funciones permanentes y estructurales del INEM, (tal y
como las define) el articulo 5.1 del RD-Ley 36/1978, de 16 de noviembre, con independencia de que puedan ser dife-
rentes para cada afio los recursos financieros o las iniciativas de la Comunidad Europea para cada ejercicio presupues
tario». Asimismo, la ya comentada STSJ de Madrid, de 9-10-1997 (J 522498)fra, cita n.° 45, pag. 105.
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2. La delimitacién clara de los trabajos y funciones desarrolladas, con precisa especificacion
de los mismos, lo que excluye la referencia a servicios genéricos o cuando se trate de un
conjunto difuso de actividades.

3. Los resultados productivos especificos o con sustantividad propia dentro de la actividad
normal del centro u érgano administrativo contratante.

4. La prestacion diferenciada respecto al resto de personal, tanto funcionario como laboral,
gue sera adecuada tanto al objeto del contrato como a las caracteristicas personales del con
tratado exigidas por la LCAP (solvencia académica, técnica, profesional o cientifica, etc.).

Junto a estas notas, resultara decisivo para poder incardinar estas prestaciones en el ambitc
laboral, examinar el régimen y las condiciones de trabajo en que aquéllas se desarrollan, si bien estu:
diaremos este capitulo mas adelante, cuando hablemos de las manifestaciones de dependencia lab
ral en estos contratos, dandose en cada caso las condiciones o caracteristicas positivas y negative
del contrato de trabajo.

2.2.2. La conceptualizacién de estos requisitos a la luz de la doctrina jurisprudencial sobre el
contrato temporal para obra o servicio determinado.

Segun se desprende de las notas examinadas en el epigrafe anterior, uno de los problemas fur
damentales gque plantea la determinacion de la naturaleza laboral y no administrativa de estos con-
tratos, en relacién con la ausencia de sus requisitos sustantivos, ha de cifrarse necesariamente en
elucidacion de qué se considera por «actividad normal o permanente» del centro administrativo donde
se desarrolla la prestacién o, como sefala la propia norma, qué debemos entender por «labor ordi-
naria» del 6rgano administrativo contratante.

Considerando muy acertada la opinién doctrinal que identifica a estos contratos con los de
obra o servicio determinad®, resulta claramente perceptible cémo nuestros Tribunales, a la hora
de resolver los supuestos enjuiciados, utilizan términos y expresiones concomitantes y propias de
este ultimo, donde los conceptos de «autonomia o sustantividad propia» en relacion con la actividad
normal de la empresa resultan claves.

Dicha constatacion, reforzada por el paralelismo existente entre los términos «especificidad-
concrecion» del servicio que constituye el objeto de los contratos que estudiamos, con los de «espe:
cificacion e identificacion clara y precisa de la obra o servicio», exigidos por la nhorma que regula
estos ultimos, nos ha inclinado a considerar oportuno verter aqui los criterios interpretativos que la

56 Vid. ALARCON CARACUEL: La nueva configuracion legal de la relacién de empleo publico. Funcionarios y contratados
laborales,Sevilla, 1985, pag. 17.
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doctrina judicial ha establecido sobre dichos términos, desde el convencimiento de que ello habra
de servirnos de inestimable ayuda a la hora de reconocer su presencia en las prestaciones de sen
cios que examinamos y, en definitiva, en el propdsito de disponer de mayores elementos de juicio y
de certeza juridica en la valoracién de las mismas.

A este exclusivo fin, y sin &nimo de analizar en profundidad el régimen juridico del contrato
para obra o servicio determinado que, por cierto, ha visto recientemente modificada su norma regu-
ladora mediante el RD 2720/1998, de 18 de diciembre (BOE de 8 de enero de 1999), y del que exis-
ten publicadas completas e importantes monogratias

Para ello, diremos en principio, que los requisitos de validez del contrato de obra o servicio
han sido establecidos por una reiterada doctrina unifica8lerelos siguientes términos:

a) Que la obra o servicio que constituya su objeto sea de duracion incierta y presente autono-
mia y sustantividad propia dentro de lo que es la actividad laboral de las empresas.

b) Que al ser concertado sea suficientemente identificada la obra o el servicio; y
¢) Que, en el desarrollo de la relacién laboral, el trabajador sea ocupado en la ejecucion de

aquélla o en el cumplimiento de éste y no normalmente en tareas distintas.

De este modo y, atendiendo fundamentalmente a las concomitancias existentes entre ambas
figuras (el contrato especifico, concreto y no habitual de la Administracion, y el temporal para obra
0 servicio determinado), fijaremos nuestra atencién sobre todo en los siguientes rasgos comunes:

a) El caracter no permanente de los trabajos y la problematica de su limite temporal, puesta
en relacién con la sucesién o intercalacion de contrataciones de uno u otro signo.

57 Laredaccion del texto no cambia en cuanto a la anterior redaccion del RD 2546/1994, de 29 de diciembre, a excepcién
del nuevo parrafo que se introduce en el apartado 2 del articulo 2.1: «Si el contrato fijara una duracién o un término,
éstos deberan considerarse de caracter orientativo...», recogiendo asi los criterios jurisprudenciales relativos al limite
temporal de estos contratos y a su caracteedas an incertus quando. Vigor todas SsTS/IV (S) de 21-1-1988, 3-II-

1988, 10-111-1988, 31-1-1990 y 28-XI1-1993, todas ellas dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina y en Sala
General (RJ 1988/30, 1988/566, 1988/1907, 1990/801 y 1993/10074). Sobre esta modalidad conttaGaratia

NINET, J.I. y MceENTE PaLAcio, A: Contrato temporal para obra o servicio determinado: nueva legislacion y jurispru-
dencia Tirant lo Blanch, Valencia, 1998. Asimismo, de esta Ultima autinta/ICENTE PaLAcio, A: El contrato de tra-

bajo temporal para obra o servicio determinad@ant lo Blanch, Valencia, 1996@ps Ruiz, L.M.: La contratacion

laboral temporal Tirant lo Blanch, Valencia, 1995, pags. 15 y ssorfiN PRIETO, R.: «La contratacion temporal a la

luz de la reforma del mercado de trabajo: valoracion critica», RL, 1995-I1, pag. 250 yos&igURzPINERO, M.: «La

reforma legislativa anunciada y el AIEE», RL, 1997-I, pags. 3y ss.

58 Vid. por todas la STS/IV de 11-XI1-1998, dictada en Casacién para Unificacion de doctrina (RJAL 400/1999, AL, n.° 10,
marzo 1999, donde se remite a las SsTS/IV de 10-XII-1996 y 30-XI1-1996, asimismo dictadas en Casacion para Unificacion
de doctrina (J 1867/1996 y J 1954/1996).
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b) La autonomia y sustantividad de los mismos respecto a la actividad normal de la empresa,
incluida la propia Administracion cuando actia como empleadora.

c¢) Las diferencias entre servicios de tracto continuado y servicios que concluyen con su rea-
lizacién.

A) El caracter no permanente de los trabajos y la sucesion o intercalacion de estos contratos
administrativos con otros de caracter laboral temporal.

En principio, sefiala la doctrina laboralista, el contrato para obra o servicio determinado «se
configura legal y reglamentariamente coamocontrato sometido a término resolutorio y no a con-
dicién de la misma especien cuanto que se sabe que la obra o servicio va a finalizar -de ahi pre-
cisamente su temporalidad-, radicando la incertidumbre exclusivamente en el momento en el cual
va a producirse tal circunstancia. Esto significa ¢ug no parece posible admitir que los supues-
tos en los que la actividad es permanente y cuya temporalidad deriva para el empleador del recur-
S0 a técnicas de externalizacion de personal, acudir a los contratos para obra o servicio determi-
nado»®9.

Ello no obstante, los pronunciamientos mas recientes del Tribunal Supremo, superando doc-
trina anterio, seguin apunta la STS/IV de 11-XI-1998, dictada en Casacion para Unificacion de
doctrinabl, ha venido a admitir como validas las clausulas de temporalidad pactadas por el empre-

59 Vid. Garcia NINET, J.I. y VCENTE PaLAcio, A., op. cit, pag. 57. Para un estudio en profundidad de las figuras de tér-
mino y condicién resolutoriaid. DEL REY GUANTER, S. y $RRANO OLIVARES, R.: «Extincién del contrato de trabajo y
autonomia individual: A propésito de las Sentencias del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996 y de 15 de enero
de 1997», AL, n.° 18, mayo de 1998, pags. 343y ss.

60 | a cuestién relativa a la limitacién temporal de la obra o servicio no ha tenido una respuesta uniforme en la doctrina
judicial. Y asi la STS/IV de 26-1X-1992 (RJ 1992/6816), conociendo de un despido fundado en la rescision de una con-
trata de limpieza, establecié un criterio que aplicaron también las SsTS de 17-111-1993 (RJ 1993/1866) y 4-V-1995 (RJ
1995/3746), en el sentido de que «la expresa mencion del centro en el contrato, como lugar de la prestacion de servi-
cios, no dota por si sola a éstos de "autonomia y sustantividad propias”, ni es, por supuesto, expresiva de una actividad
laboral de ejecucién "limitada en el tiempo", pues la limpieza de un centro de trabajo responde a necesidades perma-
nentes de la empresa que detenta el centro».

En esta direccidn también se pronunciaba la STS/IV de 30-X1-1992 (RJ 1992/9292), dictada en Casacion para la

Unificacion de doctrina, en un caso en que se condicionaba la vigencia del contrato de obra o servicio determinado al
tiempo de duracion de la contrata para el mantenimiento de alumbrado publico de Bilbao, concluyendo que no podia
atribuirse duracion limitada al servicio prestado en el mantenimiento de este servicio, «cuyo caracter permanente es
indiscutible».

Sin embargo, la STS/IV de 13-11-1995 (RJ 1995/1150), examinando un caso en el que se habian suscrito contratos de
obra o servicio determinado en el marco de la vigencia de una contrata para la prestacion de servicios de vigilancia y
seguridad, considerd aplicable el articulo 15 del convenio colectivo del sector que permite una extincién de los contra-

tos de trabajo afectados en virtud de la reduccion parcial de la contrata que limita la zona a vigilar y el nimero de tra-

bajadores necesario a tal fin.

61 (RJAL 400/1999, AL, n.° 10, marzo 1999), donde se considera valido el acogimiento a dicha modalidad contractual para
desarrollar las funciones propias del puesto de trabajo de auxiliar de ayuda a domicilio mientras exista financiacion con
cargo a un convenio concertado entre una Entidad Local y una Comunidad Auténoma conforme a un Plan de actuacion
comun, cuyo término «equivale a la conclusién del servicio objeto del contrato».
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sario como condicidn resolutoria, tanto en supuestos en que la obra o servicio se presta por encargt
de tercero y mientras se mantenga éste (contratas y concesiones administtativas) en las
hip6tesis, sobre todo tratandose de servicios publicos, en las que la duracién de los contratos qued:
vinculada al percibo de subvenciones oficiales, a condicionantes presupuestarias o de otra indole,
relativos al particular funcionamiento de las Administraciones Publicas, llegando incluso a consi-
derarse licita la clausula que limita la duraciéon del contrato aunque el caracter de la actividad labo-
ral realizado no resulte encuadrable en el articulo 15.1 a) ¢8I ET

Junto a los condicionantes presupuestarios o de percepcion de fondos publicos, también se
advierte como clausula de validez de limitacién temporal de estos contratesldbsistencia cro-
noldgica»tanto de los Programas, Convenios, Acuerdos, Conciertos, etc., celebrados entre las
Administraciones Publicas en colaboracion con otros organismos o enftjadeso las Campafas
o Planes especificos de actuacidn proyectadas por éstas para atender servicios muy diversos, a
como el ya citado de ayuda a domicfi'pde prevencion de incendios forestales del ICG#de
erradicacion de la peste porcina africéhae campafias de verano en albergues de juvéhttd.

62 vid.por todas la STS/IV de 15-1-1997, dictada en Casaci6n para Unificacion de doctrina (RJ 1997/497), donde se resuel-
ve un supuesto de contratacion para vigilancia y seguridad, concluyendo positivamente sobre la validez de la clausula
de temporalidad pactada aduciendo, en sintesis, los siguientes argumentos:

a) No cabe argumentar que la realizacion de este tipo de trabajos constituye la actividad normal de la empresa, porque
esa normalidad no altera el caracter temporal de la necesidad de trabajo, cuya limitacion objetivamente definida es
conocida por las partes en el momento de contratar; y

b) Tampoco resulta decisivo para la apreciacion del caracter objetivo de la necesidad temporal de trabajo el que éste
pueda responder también a una exigencia permanente de la empresa comitente, pues lo que interesa es la proyeccié
temporal del servicio sobre el contrato de trabajo y para ello, lo decisivo es el caracter temporal de la actividad para
quien asume la posicién empresarial en ese contrato.

Esta doctrina ha sido aplicada en recientes pronunciamientos, pudiéndose citar, entre otras, las SsTSJ de Madrid, Sale
de lo Social, de 9-7-1998 y 22-10-1998 (RJAL A-89/1998, AL n.° 48, diciembre 1998; RJAL 299/1999, AL n.° 7, febre-
ro 1999).

63 vid. STS de 28-11-1996 (RJ 1996/2738), donde se considera licita la clausula que limita la duracién del contrato de tra-
bajo a la realizacién de un estudio sobre la organizacion definitiva del servicio objeto de contrato (limpieza), porque,
«aungue por el caracter de la actividad laboral realizada no se trataba de un supuesto encuadrable en el articulo 15.1, a
del ET, la mencionada clausula no podia considerarse abusiva al responder a una exigencia justificada de gestion».

64 vid. STS/IV (S) de 8-X-1984, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina, Sala General (RJ 1984/5249), sobre un
Programa de Cooperacién Técnica entre Guinea y Espafia a través de la Cruz Roja, o entre esta Ultima y el INSERSO
(STCT de 13-V-1987, RJ 1987/9993).

65 STS/IV de 11-X1-1998, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (RJAL 400/1999, publicada en AL, n.° 10,
marzo 1999).

66 Vid.SSTS/IV de 10-VI-1994, 3-XI-1994, 10-IV-1995 y 23-IX-1997 (RJ 1994/5422, 1994/8590, 1995/3038 y 1997/7296),
dictadas en Casacion para Unificacion de doctrina. Asimismo las SsTSJ de Aragon, de 27-10-1995, de Andalucia, de
14-2-1996 y de Galicia, Sala de lo Social, de 24-3-1997 y de 26-2-1998 (AS 1995/3607, AS 1996/1023, AS 1997/556
y J 1036/1998).

67 vid. SSTS/IV(S) de 3-1-1988 y 28-X11-1993 (RJ 1988/566 y 1993/10074), dictadas en Casaci6n para Unificacién de
doctrina.

68 Vvid. STSJ de Galicia, Sala de lo Social, de 18-11-1998 (RJAL 379/1999, AL n.° 9, marzo 1999).
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Esta interrelacion entre la contratacion temporal por obra o servicio y las consignaciones
presupuestarias adquiere mayor relieve en determinadas prestaciones donde, en Ultima instancia
la actividad normal del érgano administrativo o entidad empleadora puede llegar a confundirse
con su labor ordinaria, tal y como sucede en el supuesto ampliamente debatido de las actividades
de formacién en el marco del Plan Nacional de Formacién e Insercion Profésiomrain carac-
ter general, en actividades formativas que supongan la imparticion de cursos concretos por exper-
tos docente%0.

En consonancia con las singularidades que presentan dichos servicios, la LCAP ha previsto
excepcionar de la preparacion y formalizacién de estos contratos cuando los trabajos a realizar con-
sistan en actividades docentes en centros del sector publico, desarrolladas en forma de cursos de fol
macion o perfeccionamiento del personal al servicio de la Administracion o se trate de seminarios,
coloquios, mesas redondas, conferencias, colaboraciones o cualquier otro tipo de actividad similar
(art. 201 LCAP), habiéndose dejado claro, por otra parte, el caracter administrativo de la relacion de
servicios del profesorado universitario en sus diversas modalidades de Asociados, Ayudantes, Visitantes
y Eméritos’L.

Como dltima cuestion de interés para nuestro trabajo, respecto de los problemas suscitados er
torno al limite temporal del contrato para obra o servicio determinado, cabe sefialar aquella relativa
al caracter ciclico de las prestaciones, no obstante la naturaleza no permanente del objeto contrac
tual prevista en la norma.

Sobre este punto conflictivo, la doctrina judicial no se ha mostrado uniforme. Y si en el &mbi-
to de la empresa privada ha apreciado situaciones inequivocamente fraudjlentasambito de
las Administraciones Publicas, una vez mas con sede en condicionamientos externos, sobre todo pre

69 Si bien en las SSTS/IV de 7-X-1992 (RJ 1992/7621), de 16-11-1993 (RJ 1993/1174), de 24-1X-1993 (RJ 1993/8045) y
de 11-X-1993 (RJ 1993/7587), dictadas en Casacion para la Unificacion de doctrina, se reconocia que se trata de servi-
cios que no tienen un objeto permanente o indefinido, sino temporal, pendiente, ademas, de sucesivas consignaciones
presupuestarias, incluso del Fondo Social Europeo, en las recientes SsTS/IV de 14-111-1997 (J 477/1997) y de 7-V-1998
(J 682/1998), también dictadas en Casacion para la Unificacion de doctrina, se establece que las tareas y funciones desa
rrolladas por los trabajadores demandantes son actividades incluidas dentro de las funciones permanentes y estructura:
les del INEM.

70 vid. STS/IV (S) de 16-11-1993, dictada en Casacién para la Unificacion de doctrina (RJ 1993/1174).

71 Vid. por todas la STSJ de Andalucia, Sala de lo Social, de 30-10-1998 (RJAL 410/1999, AL, n.° 10, marzo 1999), que
dentro de los profesores asociados excepciona a los de nacionalidad extranjera, cuyo régimen de contratacion seria de
caracter laboral.

72 \jid. por todas la STSJ del Pais Vasco, de 11-10-1993 (AS 1993/4289), donde se sefiala que no cabra compartimentar en
periodos ciclicos la actividad normal de la empresa, repitiéndose la contratacion por obra o servicio determinado con la
finalidad cobertora de necesidades ordinarias y permanentes: «se incurre en la aplicacion de una norma con finalidad
elusiva de otra (art. 6.4 CC), atentatoria del principio general de estabilidad en el empleo y constitutiva de fraude de ley

().
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supuestarios, no ha reconocido normalmente la «permanencia en la discontinuidad» o las «necesi
dades permanentes ciclicas» de diversas prestaciones de sétvizib® excepciones.

Una vez abstraidas dichas notas, cabria pensar en principio que los problemas presentados res

pecto del contrato para obra o servicio determinado, a diferencia de lo que sucedia en los antiguos
contratos administrativos de colaboracién temporal, donde entendemos que se introducian muchas
veces clausulas de condicion resolutoria ciertamente abdgiwasncubrian verdaderos contratos

de «interinidad por vacante» como desde entonces lo vienen haciendo de forma profusa los suscti-
tos por obra o servici®, no tendrian por qué presentarse en los contratos para trabajos especificos
y concretos no habituales de la Administracion, toda vez que en estos Ultimos concurren las siguien-
tes circunstancias:

a) A diferencia de los contratos temporales para obra o servicio determinado, que no tienen
una duracién méxima ni minima, ni son prorrogableks contratos para trabajos espe-
cificos, concretos y no habituales si tienen un limite temporal maximo de dos afios, salvo
gue sean complementarios de otros principales de obras o de suministro; y

73

74

75

76

77

Vid. por todas, la STSJ de Galicia, Sala de lo Social, de 18-11-1998 (RJAL 379/1999, AL, n.° 9, marzo 1999), donde no
se considera ciclica y uniforme para las necesidades normales de la entidad «la contratacién de los accionantes pare
prestar servicios en campamentos juveniles, cuando cada temporada esta condicionada por su propia duracion, las dife:
rentes necesidades de personal y las disponibilidades econémicas de la Junta».

Vid. por todas, la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (J 258/1998) donde se aprecia fraude de ley en la
contratacion para obra o servicio de monitores de natacién que cada verano prestaban servicios en la piscina del Patronat:
Deportivo de una entidad municipal: «Actividad de ejecucion, ciclica o intermitente por cuanto no exige la prestacion
de servicios todos los dias del afio y cuyo fundamento estriba en el incremento estacional de trabajo en los meses de
verano, que implica una «permanencia en la discontinuidad».

Como paradigmaticeid. la STS/IV de 16-V-1996, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (RJ 1996/4466),
donde se declara la inexistencia de relacién laboral de una prestacién de servicios en el Consejo Superior de Proteccién
de Menores de un trabajador con la categoria de «delegado profesional técnico de libertad vigilada», en virtud de que
dicha prestacion «sigue amparada por una clausula que -de forma licita o no- sitla la terminacion del contrato en el cum-
plimiento de una condicién -la aprobacién de la Ley de Bases de la Funcién Publica-» que no cabe confundir con la Ley
30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica.

Vid. por todas STS/IV de 12-VI-1998, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (J 913/1998), donde no se apre-
cia fraude de ley en la contratacion por la Junta de Andalucia de una limpiadora sin especificar en el contrato la obra o
servicio «que encubria en realidad un contrato de interinidad por vacante». En este sentido, no cabe confundir el con-
trato laboral temporal de interinidad con la prestacién de servicios como funcionario interino o eventual, en cuyo caso
la relacion seréa en principio de caracter administratfidbla STS/IV de 20-1V-1992, dictada en Casacion para Unificacion

de doctrina (RJ 1992/2661), cuyo ponente fue el Magistrado Sr. Cachoén Villar, donde se estima la naturaleza adminis-
trativa de una relacién iniciada mediante un contrato administrativo de asistencia técnica para la atencion de servicios
psicopedagdgicos, sucesivamente prorrogado sin solucion de continuidad durante més de cuatro afios, seguido de ur
periodo de prestacion de servicios sin cobertura contractual especifica y de otro temporal como medida de fomento de
empleo, hasta que fueron nombrados funcionarios interinos como psicopedagogos. Por su parte, en la STS/IV de 13-V-
1997, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 943/1997), cuyo ponente fue el Magistrado Sr. Salinas Molina,
se declara como inexistente el despido de un trabajador contratado como profesor asociado universitario en virtud de
un contrato administrativo de colaboracién temporal durante cuya vigencia, desconocida por la segunda empleadora,
celebré otro de fomento de empleo en actividad no idéntica.

Vid. MARTINEZ EMPERADOR, R.: «La duracion del contrato de trabajo y la contratacién temporal», en la obra dirigida por
BorrAJODACRUZ, E.: El Estatuto de los Trabajadores. Puntos criti¢edersa, Madrid, 1980, pag. 43.
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b) La sujecién del contrato especifico, concreto y no habitual a previa aprobacién presupues-
taria y de autorizacion del gasto

Ello no obstante, en la practica, dichos contratos bien se suceden prolongandose mas alla
del plazo maximo de duracion, bien aparecen sucesivamente intercalados con otros de caractel
temporal, siendo los mas frecuentemente utilizados los de obra o servicio determinado y los de
interinidad?s, si bien no faltan ejemplos del extinto contrato temporal como medida de fomento
de empleo.

Con caracter general, en estos casos de intercalacion o sucesion de contratos, habra que est:
muy atento a las siguientiéseas de jurisprudencia:

a) Con sede en la maxima jurisprudencial que ha establecido la necesidad de analizar las cir-
cunstancias del caso concreto, sera exigible la individualizacion y concrecion para cada
modalidad contractual y periodo de contratacion, el trabajo realizado y su inadecuacién a
la forma de contratacion aplicada, asi como la determinacion de los requisitos de cada tipo
0 modalidad contractual que se han incumplido, precisando también para cada incumpli-
miento la correspondiente infraccion y relacionando la misma con el hecho probado en que
se manifiest&o,

b) La ya resefiada doctrina que, partiendo de «la necesidad de flexibilizar los requisitos de la
contratacion temporal cuando la empleadora es la Administracion Publica», y no obstante
proscribir la elusion del articulo 15 del Estatuto Laboral y demas normativa general, coyun-
tural y sectorial reguladoras de contratos en el Derecho del Trabajo, ha establecido que las

78 \id. STS/IV de 24-1X-1998, dictada en Casacién para la Unificacién de doctrina (RJAL 62/1999), donde, entre otras
razones, se reconoce la laboralidad de la prestacion enjuiciada por la falta de aprobacion presupuestaria especifica o de
expediente administrativo de autorizacion del gasto.

79 pensamos en tadoctrina de interinidad por vacante» que admite la posibilidad de que las Administraciones Publicas
puedan utilizar la contratacion temporal no s6lo en los casos de sustitucion de trabajadores con derecho a reserva de
puesto de trabajo, sino también para la cobertura provisional de vacantes hasta que se cubran definitivamente las pla-
zas.Vid. por todas la STS/IV de 20-1V-1998, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 520/1998), donde se
relaciona una larga lista de pronunciamientos en este sentido. Asimismo, debe destacarse la STS/IV de 2-1V-1997, dic-
tada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 732/1997), cuyo Ponente fue el Magistrado Sr. Cachén Villar y donde
se establece que la provision de la vacante estara en funcién de que el puesto de trabajo se mantenga, pues en caso co
trario «la Administracion esta perfectamente legitimada para modificar o suprimir puestos de trabajo ocupados interi-
namente durante la vigencia de esa situacién». Dicha construccién jurisprudencial, como es sabido, se incorporé al
articulo 4 del RD 2546/1994, de 29 de diciembre, recientemente derogado por el RD 2027/1998, de 18 de diciembre,
donde se mantiene dicha regulacion.

80 vid. por todas el Auto del Tribunal Supremo de 22-VI1-1992 (RJ 1992/5651), donde se produce la inadmisién del recur-
so de casacion en un supuesto de invocacion de fraude de ley por irregularidades en la contratacién temporal celebrada
por las Administraciones Publicas.
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irregularidades observables en dicha contratacidon no convierten la temporalidad en fije-
za8l, todo ello en consonancia con la doctrina relativa a las irregularidades en la contrata-
cion temporal sucesivi.

¢) La reciente doctrina que ha declarado la competencia de la jurisdiccién social tanto en
supuestos de relaciones funcionariales eventuales seguidas por relaciones laborales, comc
en el caso de que en el momento de la interposicion de la demanda el actor estuviese unido
a la Administracién mediante contrato administrativo formulado al amparo del RD 1465/1985,
de 17 de julic3.

B) La autonomia y sustantividad de las obras o servicios prestados respecto a la actividad nor-
mal de la empresa: diferencias entre servicios que concluyen con su realizacion y servicios de trac-
to continuado.

En un segundo estadio de este intento por abstraer los requisitos del contrato especifico, con-
creto y no habitual de la Administracion, trataremos de explicitar qué entiende la jurisprudencia por
«autonomia y sustantividad propia dentro de la actividad de la empresa», puesto en relacién con la
labor ordinaria de los 6rganos administrativos, donde normalmente las prestaciones de servicios
seran de tracto continuado y no concluiran con su total realizacion, tal y como entendemos se exige
en los contratos que estudiamos.

En principio, las obras o servicios deben ser susceptibles de identificacién por tener sustanti-
vidad y autonomia propia, lo que se traduce en la presencia de unos «perfiles propios y diferencia-
dos» que lo delimiten e impidan su mezcla o confusidn con otros, puesto que, como se sefiala en lz

81 Vid. por todas la STS/IV de 18-XI-1998, dictada en Casacion para Unificacién de doctrina (RJAL 317/1999-AL, n.° 8,
febrero 1999). El Ponente fue el Magistrado Sr. Fuentes Lopez y en la misma se resuelve un supuesto de reclamacion
de fijeza de una trabajadora contratada temporalmente de forma irregular como auxiliar administrativo por el INSA-
LUD, declarando la relacién laboral como indefinida pero no fija de plantilla, en aplicacion de la doctrina unificadora
existente al respecto. Sobre esta doctridainfra, cita n.° 9, pag. 8&llo no obstante, existen excepciones a esta regla
en supuestos de fraude de ley aileegularidad manifiestaptal y como se pronuncia la STS/IV de 17-X11-1996, dic-
tada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 1893/1@86)nfra, cita n.° 16, pag. 91.

82 |a doctrina actual ha venido a «matizar» el criterio anterior que, en supuestos de sucesion de contratos de naturaleza

temporal, mantenia que s6lo cabia valorar en orden a su extincion al Gltimo de los contratos suscritos -llegando en oca-
siones a soluciones diferentes cuando el empleador era una empresa privada -SsTS/IV de 29-111-1993 y 10-V-1994
(J 5729/1993 y 643/1995)- 0 una Administracion Publica -Correos y Telégrafos -SsTS/IV de 16 y 23-V-1994 (J 596 y
688/1995)-; sosteniendo ahora la mas reciente que si no existe solucion de continuidad en la secuencia contractual deber
ser examinados los contratos sucesivos y «el control de regularidad se extiende, por regla general a toda la serie, salvc
gue hayan existido interrupciones superiores al plazo de caducidad de la accion de dédpidotodas, las SsTS/IV

de 20-11-1997, 21-11-1997, 29-V-1997, 21-1-1998 y 21-IV-1998 (J 201/1997, J 203/1997, J 988/1997, J 28/1998 y

J 523/1998).

83 Vid.la STS/IV de 19-VI-1998, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1998/6257), cuyo ponente fue el
Magistrado Sr. Salinas Molina y donde se entra a examinar el problema laboral de fondo seg(n lo previsto en el articu-
lo 4 LPL, que establece la extension de la competencia de los 6rganos jurisdiccionales del orden social, salvo en cues-
tiones prejudiciales penales, para conocer y decidir de las cuestiones previas y prejudiciales no pertenecientes a dicho
orden, «que estén directamente relacionadas con las atribuidas al mismo». Dicho pronunciamiento se remite a la doc-
trina unificadora mencionada @rira, cita n.° 1, pag. 86.
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STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-6-1988 «lo que en el ciclo productivo responde a la
actividad normal de la empresa, no puede ser atendido mediante esta modalidad contractual», por Ic
cual cada una de dichas actividades debe ser Unica y concretarse en el tiempo y en el espacio.

Ahora bien, si en la practica no resulta nada clara dicha delimitacion en el &mbito de la empre-
sa privada, resultard harto mas dificil discernir qué tareas presentan autonomia y sustantividad pro-
pias respecto de la actividad normal de la Administracion, integrada normalmente por una plurali-
dad de funciones y servicios.

Dicha dificultad se pone de relieve en distintos pronunciamientos judiciales, y asi, por ejem-
plo, mientras en la STS/IV de 11-XI-1998, dictada en Casacién para Unificacion de dSctana
se abrigan dudas respecto a la autonomia y sustantividad que presenta la actividad desarrollada pc
una «Auxiliar de ayuda a domiciliedentro del conjunto de actividades ordinarias de un Ayuntamiento,
en el supuesto planteado por la STS/IV de 20-1-1998, también dictada en Casacion para Unificacién
de doctrina, se estima el caracter indefinido de una prestacion de serviciostwhroadores de
Familia» en otra entidad municip&.

Y si bien en ambos pronunciamientos concurren presupuestos de hecho distintos, lo cierto es
gue en ellas se alude al concepto de autonomia y sustantividad del servicio prestado, negando o acc
giendo favorablemente la pretension de la parte actora: en el primer caso, en funcion de la validez
de la clausula de término resolutorio (el condicionante presupuestario de la entidad contratante y su
insercién en un Plan de actuacién comun); y en el segundo, de acuerdo con la continuidad de los ser
vicios prestados.

En efecto, en el primer supuesto enjuiciado, la actora suscribié un primer contrato de fomen-
to de empleo y seguidamente, sin solucién de continuidad, sendos contratos para obra o servicio,
finalizando la relacién laboral al término del Convenio para la prestacién del servicio de ayuda a
domicilio.

Por su parte, en el segundo supuesto, las actoras fueron contratadas por el Ayuntamiento de
Ciudad Real sin que existiera ningtn acuerdo o convenio por medio con otra Administracion u
Organismo, suscribiendo contratos eventuales por circunstancias de la produccion y, sin solucion de
continuidad, uno de obra y servicio y otros de fomento de empleo, siempre desarrollando las mis-
mas funciones con la misma categoria de «Educadoras de Familia», y sin que se hubiese producidc
interrupcion de los servicios.

84 (RJALA-89/1999, AL, n.° 48, enero 1999). \adimismo SsTSJ de Galicia, de 25-9-1993 (AS 1993/3983), Extremadura,
de 5-10-1993 (AS 1993/4369), y Pais Vasco, de 24-3-1994 (AS 1994/982).

85 (RJAL 400/1999, AL, n.° 10, marzo 1999). Estima el Alto Tribunal «... que la prestacién social del servicio de ayuda a
domicilio a personas necesitadas no constituye la exclusiva, ni la principal tarea de la Corporacion, no confundiéndose
con otros servicios que ésta presta, actuando colaboradora de otras Entidades PublicidSERSO, Comunidades
Auténomas, etc.- que son las diumancian en gran medida dicho servisio

86 (J 22/1998).
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La Sala aqui entiende que, aunque pudiera aceptarse la legalidad del primer contrato, en el
gue no constaban las circunstancias de la produccion que lo legitimaban, el segundo contrato no obe
decia a la necesidad de atender un servicio con sustantividad propia y duracion limitada, pues el ser:
vicio se prestd antes de la contratacion y continud prestandose sin solucion de continuidad.

Llegados a este punto, consideramos de sumo interés incluir aqui la conceptualizacién como
«unidad empresariabgue, respecto de una entidad publica, se vierte en la STSJ de Catalufia, Sala
de lo Social, de 27-1-1998, donde, resolviendo un supuesto de prestacion de servicios en un
Ayuntamiento mediante sucesivos contratos temporales, reconoce «la fijeza» en el empleo a la tra-
bajadora demandante con fundamento en «la unidad del vinculo laboral establecido, que se define
por las notas de continuidad en el tiempo y homogeneidad en la actividad laboral desarrollada», afir-
mandose acto seguido que el Ayuntamiento constituye unaumigtad empresarial, «con inde-
pendencia de que tenga distintos centros de trabajo y se halle necesitada de ir cubriendo funcione:
distintas...».

Dicho pronunciamiento se inscribe en las numerosas sentencias que, de modo significativo o
sintomatico, vienen procediendo a aplicar a las Administraciones Publicas soluciones asimilables a
las clasicamente adoptadas en supuestos tipicos de descentralizacion pSdootivaes el caso
de la sucesién de empresas del articulo 44 ET en el ambito de una concesion administrativa de ser
vicios publicos, donde se ha establecido el conceptaidielad productiva autonoma de indole
funcional» 89, la responsabilidad imputada a la Administracion educativa frente a incumplimientos
en materia de salario de los profesores por parte de los colegios privados en ensefianza #8ncertada
o la responsabilidad por contratas o subcontratas del articulo%2 ET

87 (RJAL 818/1998, AL, n.° 20 mayo 1998).

88 Vid., entre otros, &z VILLALON, J.: «Descentralizacion productiva y responsabilidad laboral por contratas y subcon-
tratas», RL, I, 1992; y «Descentralizacion productiva y sistema de relaciones laborales», RTSS, n.° 13, marzo 1994;
SaLa FrRaNCO, T: «El debate sobre las politicas de flexibilidad laboral y el Derecho del TraBajaista de Treball
n.° 7,1988; G\RciA PERROTEESCARTIN, |. y TuDELA CAMBRONERO, G.: «El Derecho del Trabajo: entre la crisis y la cri-
tica», RT, n.° 92, 1988, pag. 10 y ssoiMia NAVARRETE, C. y QARTE ENCABO, S.: «L0s nuevos escenarios de la fle-
xibilidad en el sistema de relaciones laborales», RTSS, abril-junio, 1993, pags. 7 y ss;

89 Vid.las SsTSJ de Castilla y Ledn, Sala de lo Social, de 18-11-1997 (RJAL 550/1998, AL, n.° 15, abril 1998), y de
13-4-1998 (RJAL 913/1998, AL, n.° 22, junio 1998), esta Ultima sobre un Ayuntamiento que traspasa un centro docen-
te del que era titular al Ministerio de Educacion. En este tervahgor todas la STS/IV de 5-1V-1993, dictada en
Casacion para Unificacion de doctrina (J 862/1994). Sobre la sucesiéon de empresas en esta& a8abitd;RANCO-

GoERLICH PESET. «La sucesién de empresa en la Administracién Publica», RPJ, n.° 8, 1987.

90 Vid. por todas STSJ de Valencia, de 27-1-1998 (RJAL A-72/98, AL, n.° 37, octubre 1998).

91 Vid. SSTS/IV de 27-1X-1996, 18-X1-1996, 14-X11-1996 31-XI1-1996, 3-111-1997 y 18-111-1997, dictadas en Casacién
para unificacion de doctrina (J 1452/1996, 1744/1996, 1882/1996, 1955/1996, 413/1997 y 506/97). En ellas se declara
la responsabilidad solidaria del Ayuntamiento que contrata administrativamente con una empresa la prestacion del ser-
vicio de ayuda a domicilio, estableciéndose que el concepto de concesion administrativa ha de entenderse equiparable
al de «contratas y subcontratas».
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Deteniéndonos en la responsabilidad por contratas y subcontratas, puede resultarnos de sum:
utilidad referenciar, siquiera brevemente, los criterios doctrinales actuales sobre el congaoto de
pia actividad» y de «indispensabilidad de medios», establecido por la STS/IV de 18-1-1995, dic-
tada en Casacion para Unificacién de docttna

Segun dicho pronunciamiento, mas que la inherencia al fin de la empresa, es la indispensabi-
lidad de medios para conseguirlo lo que debe definir el concepto de propia actividad. Ello supone la
exclusion del &mbito de responsabilidad solidaria respecto de aquellas contratas dedicadas a activi-
dades que pueden denominarse «complementarias» y que, aun siendo «indispensables» para logri
el fin empresarial, no forman parte del ciclo productivo propiamente dicho del comitente o empre-
sario principal, por lo que no han de considerarse, por tanto, como pertenecientes a la «propia acti-
vidad» de este Ultimo. Segun esta concepici@xtenspsolo quedarian fuera las obras o servicios
contratados por el empresario principal que estuviedesconectados de su finalidad productiva y
de las actividades normales de la mismay.

En esta linea, resulta de particular interés la STSJ de Castilla y Ledn, Sala de lo Social, de
22-4-19973, donde se recoge la doctrina mencionada y la aplica a la Junta de Castillay Leén, que
habia celebrado un contrato administrativo con una empresa para la organizacion y gestion de una
exposicion de caracter cultural, entendiendo que «el fomento de la cultura constituye una actividad
propia de dicha Junta por imperativo de las normas que regulan su funcionamiento», sefialando a
continuacion que, aunque la gestion de determinados servicios puede hacerse de forma directa, resul
tar& necesario acudir a la gestién indirecta cuando se trate de «actividades o servicios concretos
puntuales que no podria atender con sus propios elementos personales y sus recursos, humanos
apuntando a continuacion que «un rigorismo excesivo en la aplicacion de las normas laborales podria
ocasionar una evidente paralizacién de la actividad administrativa de la Administracion Autonémica,
que desde luego cuando actia como empresa en el mundo juridico viene obligada a cumplir la nor-
mativa laboral, pero no mas alla de lo exigible para otras empresas».

92 (RJ 1995/514). Comentada poss®s Ruiz, L.M., en «El nuevo Reglamento General de Recaudacién de los Recursos
del Sistema de Seguridad Social y el Régimen Juridico de la contrata y subcontrata de obras y servicios», TSCISS, octu-
bre 1995, pag. 9y ss. Referida a una contrata que servia la vigilancia y seguridad de los edificios de la Junta de Castilla
y Ledn, la sentencia impugnada en el recurso, dictada por el TSJ de Castillay Leén, de 23-11-1993, razonaba, refirién-
dose a la propia actividad, que «solo pueden considerarse ajenas a ella las obras o servicios desprovistos de finalidad
productiva y desconectados de las actividades accesorias normales de la empresa, entre las que no cabe incluir la acti
vidad de vigilancia de los edificios e instalaciones de la Junta de Castilla y Ledn, pues éstas son, sin duda, actividades
accesorias de la principal y coadyuvantes a la prestacion de servicios administrativos propios ce Estiudtetri-
na ha sido seguida en pronunciamientos posteriores, pudiendo destacarse la STS/IV de 15-VI11-1996, dictada en Casacion
para Unificacion de doctrina (J 1299/1996). Sobre el concepto «propia activida@ryz VILLALON, J.: «Descentralizacién
productiva y responsabilidad laboral por contratas y subcontragassit. pag. 131y ss.

93 (RJAL 860/1997, AL, n.° 23, junio 199A)id. asimismo la STSJ de Andalucia, de 4-7-1995 (AS 1995/2757), donde no
se considera a una contrata referida a la propia actividad la celebrada entre una empresa, cuyo objeto social era la comer
cializacion de productos de Jerez, a la que la sociedad «Expo 92» habia adjudicado una concesion para la explotaciéon
de un restaurante y cuatro casetas de feria, y otra empresa, dedicada a la restauracién y a la que la primera cedia el der¢
cho de explotacién de tales establecimientos.
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En definitiva, la expresion «propia actividad» identificaria para el Tribunal Supremo aquellas
tareas que o bien corresponden al objeto de la «actividad principal» desarrollada por el comitente, o
bien tengan el caracter de «absolutamente esenciales» para la ejecucién no ya del conjunto de la act
vidad empresarial, sino de aquella parte de la misma integrante de su actividad principal o especifica.

Pero volviendo al analisis concreto del concepto de «autonomia y sustantividad propias» del
contrato temporal para obra o servicio determinado, sefialaremos que, junto a la necesaria identifi-
cacion de la obra o servicio que constituye su objeto, trasladable a su «concrecién» en los contratos
para trabajos especificos concretos y no habituales de la Administracién, constituird un elemento
decisivo en el supuesto concreto el hecho de que el trabajador, en el desarrollo de la relacion, sea
no ocupado en la ejecucion de aquéllos y no en tareas distintas, ya que como apunta la STSJ di
Madrid, Sala de lo Social, de 9-6-1998«... de utilizarse este contrato para cubrir las necesidades
normales y permanentes de la empresa, el contrato sera indefinido». De ahi el cuidado que poner
las leyes presupuestarias que habilitan para la contratacion laboral temporal, segiin hemos visto, ei
que se asignen al trabajador empleado Unicamente las tareas especificas que constituyen el objet
del contrato.

Por otra parte, como caracteristica comin a ambos contratos, no obstante el distinto ordena-
miento que los disciplina, debe subrayarse otro aspecto fundamental, cual es ahdeogee ago-
tan con su realizacidnindependientemente de que el contrato de obra o servicio determinado tenga
una duracién incierta o un limite temporal maximo de dos afios en el de trabajos especificos y con-
cretos no habituales, si bien ya hemos examinado en este Ultimo la excepcion a esta regla en aqué
llos supuestos en que, precisamente, se trate de contratos de caracter complementario a otros de obr
0 de suministro.

Con ello queremos referirnos al hecho de que, a diferencia dsdoscios de tracto conti-
nuado», cuya esencia, sefiala la doctrina, es la repeticion de actos como fin en si mismo, las obras
0 servicios que constituyen el objeto de ambos contratos deben consumirse y concluirse en su tota
realizacion, debiendo entenderse por obra en el sentido de «cosa mensurable», concreta o identifi
cable en el espacio, y por servicio, no Gnicamente una accién y efecto de servicio, acepcién genéri-
ca predicable de todo trabajo, ni tampoco que con ello se genere un posible beneficio, pues es ést
la finalidad propia de toda de la actividad empresarial.

En este sentido resulta clarificadora la STS/IV de 18-X-1993, dictada en Casacién para
Unificacion de doctrin&®, donde se indica que «la temporalidad puede predicarse del servicio obje-
to del contrato, como algo connatural del mismo, cuando tal servicio se consume y concluye con su
realizacion. Ello no se produce en el servicio de tracto continuado, que se caracteriza por la repeti-
cion de los actos que lo constituyen con independencia del tiempo durante el cual pueden prolon-
garse».

94 (RJAL A-89/1999, AL, n.° 48, diciembre 1998).
95 (RJ 1993/7838).
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En caso contrario, cualquier actividad laboral podria considerarse servicio y limitarse su dura-
cion al cumplimiento de cualquier condicién resolutoria, con lo que «el contrato de trabajo queda-
ria desnaturalizado en uno de sus elementos esenciales, como es la estabilidad en el empleo, y s
duracion se dejaria al arbitrio o arbitrariedad de la empresa contréfante»

Al hilo de lo apuntado anteriormente, cabe advertir como la jurisprudencia se muestra unani-
me al considerar que existen determinadas funciones o servicios que son tipicos y permanentes de |i
Administracién, no pudiendo ser éstos objeto de contratacion temporal pues conglitaetivi-
dad propia, estructural, inmanente, habitual, ordinaria y genérica del mispughbendo sefialarse
como ejemplo o paradigma de servicios de tracto continuado a los propiamente adminitrativos

En conclusién, el contenido de la prestacion que estos contratos disciplinan sera necesaria-
mente, bien un trabajo dirigido a la ejecucién de una obra entendida como elaboracion de una cosa
determinada dentro de un proceso con principio y fin, o un servicio determinado entendido «como
una prestacion de hacer que concluye con su total realiz&8j&@yidea de permanencia ciclica o
de «repeticion anuaBbs.

IV. LA DERIVACION HACIA EL REGIMEN LABORAL DEL CONTRATO PARA TRA-
BAJOS ESPECIFICOS Y CONCRETOS NO HABITUALES DE LAADMINISTRACION

1. Contratacién administrativa y relacion laboral: las reglas civiles sobre validez e interpreta-
cion de los contratos.

Como ya se ha puesto de manifiesto, los elementos sustantivos que configuran el contrato de
trabajo no excluyen de modo absoluto la posible naturaleza administrativa de una relacién cuyo con-
tenido sea asimismo la prestacion personal de servicios retribuidos, pues también en las de esta clas
confluyen notas analoga®.

96 Vjid.las SsTSJ de Canarias, de 30-3-1993 (AS 1993/1188) y de 12-4-1993 (AS 1993/2044). Mé&s recievitbrizente,
STSJ de Castillay Leén (Valladolid), Sala de lo Social, de 13-4-1998 (RJAL 913/1998, AL, n.° 22, junio 1998), donde
se aprecia fraude de ley en la contratacion temporal de profesores en un Centro de Ensefianza, inicialmente mediante
contratos para obra o servicio y seguidos de otros de fomento de empleo, sefialando que la actividad de ensefianza es |
propia del Centro y no presenta autonomia o sustantividad diferenciada respecto de aquélla.

97 Asflo ha venido a subrayar una doctrina unificadora contenida, entre otras, en las SSTS/IV de 11-111-1997 y de 18-XI-1998,
dictadas en Casacioén para Unificacion de doctrina (J 459/1997 y RJAL 317/1999, AL n.° 8, febrero 1999), declarando-
se en esta Ultima como indefinida (no fija de plantilla) una prestacion de servicios como auxiliar administrativo que
atendia necesidades ordinarias del servicio.

98 Vjid. la STS/IV de 15-1-1997, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1997/497).
99 Vid. la STSJ de Madrid, de 3-11-1989 (AS 1989/2287).

100 vid. Gopino ReYEs, M. op. cit.pp. 117 y ss. Asimismo,l&Nso OLEA, M.: «Los limites de la aplicacion del Derecho del
Trabajo al personal de las Administraciones PUbliagsxit. pp. 49 y ss. Sobre el contrato administrati#tdVlONEDERO
GiL, J.I.:Doctrina del Contrato del Estadmstituto de Estudios Fiscales. Madrid, 1977 az€&RrLA PRIETO, L.M.: Temas
de Derecho Administrativo, 3.2 edic., MEH (Escuela de Inspeccion Financiera y Tributaria), Madrid, 1983, pag. 263.
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Y si en las paginas precedentes hemos examinado los criterios diferenciadores de ambos regi-
menes, poniendo el acento sobre todo en los requisitos que tanto la norma como la jurisprudencia
exigen para poder acogerse validamente a esta figura contractual, en el presente apartado nos prc
ponemos analizar el contrato para trabajos especificos, concretos y no habituales de la Administraciér
desde la perspectiva del contrato de trabajo, comprobando la mayor o menor presencia de los ele
mentos que integran éste y la posible derivacion de aquél hacia el ambito laboral.

Ahora bien, como quiera que, segun ha apuntado reiteradamente la doctrina judicial, el crite-
rio de la ajenidad como elemento diferenciador de la relacion laboral respecto de otros contratos se
ha revelado normativa y jurisprudencialmente inocua y, a su vez, las peculiares caracteristicas que
presenta la prestacion de servicios que estudiamos hacen que el criterio de la dependencia, no obs
tante resultar decisivo segun veremos, se vea atenuado en sus manifestaciones tipicas, consideram
oportuno acudir previamente a las normas civiles sobre los requisitos de validez e interpretacion de
los contratos, tal y como hacen nuestros tribunales del orden social a la hora de enjuiciar diversas
prestaciones de servicios de naturaleza controvertida.

Adicho fin, diremos en principio, que las prerrogativas de que disponen las Administraciones
Publicas en la contratacion, debidas a la importancia que se da en el régimen juridico administrati-
vo esparfiol al concepto de servicio publico, han dado lugar a que muchos autores, al hablar del con-
trato administrativo, vean en él una contradiccion en sus propios términos y entiendan que no se trate
de la figura del contrato, sino que nos encontramos ante una relacién o negocio juridico de natura-
leza distinta, por estimar que la institucion del contrato se fundamenta en la libertad del consenti-
miento, en la igualdad de las partes y en el respeto a lo convenido.

Estas circunstancias han hecho pensar a algunos autores que, cuando hablamos del contrat
administrativo, nos encontramos en presencia de una modulacion del contrato civil, por lo que aquél
no es en realidad una institucion totalmente singular o indepen#ier®ros autores, basandose
en lateoria del servicio publico o de las clausulas exorbitantes del actuar de la Administracion, entien-
den que las necesidades de ésta no podrian resolverse con el Derecho comun, de aqui la oportun
dad de crear una figura sustantiva diferente, el contrato administrativo, como especie genuina ree-
laborada en el marco del Derecho Administrati?o

Abundando en esta tesis, la STS de 10-11-1997, Sal@33sefiala en su Fundamento de
Derecho 2.° que «la contratacién administrativa no es otra cosa que una especialidad tipicamente
superpuesta y sistematicamente ligada a los principios informantes del régimen general de los con-

101 Garcia DE ENTERRIA, E: «La figura del contrato administrativo». RAP, n.° 41. Madrid, 1963.

102 viLLaR PaLasi, J.L.; ARINO ORTIZ, G.: «Lecciones sobre contratacién administrativa», Universidad Complutense, Madrid,
1969. En este sentido, resulta elocuente el punto | de la Exposicion de Motivos de la Ley 198/1963, de 28 de diciem-
bre, de Bases de Contratos del Estado, donde se configuraba a estos contratos «como una categoria independiente, cc
alejadas raices en el Derecho privado de obligaciones que seguird aportando, mafiana como ayer, el valor secular de s
esquema juridico; contrato y Derecho Administrativo se unen para dar vida a un ente original».

103 (RJ 1997/1867). En dicho pronunciamiento se resuelve un recurso contencioso-administrativo interpuesto contra Decretos
de la Alcaldia de Valencia que resolvieron un contrato por incumplimiento del contratista, suscrito para la redaccion de
estudios sobre el paro juvenil en la localidad de Manises y el apoyo y relanzamiento de la ceramica de dicha localidad,
declarando ser conformes a Derecho los actos administrativos impugnados.
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tratos establecidos en el Cédigo Civil, es decir, una variedad cualificada o modificada en ciertos
aspectos, por su innegable caracter publico, participando en todo lo demas de los principios genera-
les que rigen en la materia de contratacion, especialidades caracteristicas en funcién de la predomi-
nancia subjetiva de la Administracién, por sus caracteristicas de permanencia e inmutabilidad y los
fines publicos a que tiende».

Hecho este apunte, trataremos de configurar el contrato para trabajos especificos, concretos y
no habituales desde la perspectiva integradora del Derecho del Trabajo, operando con las categoria
del Cdédigo Civill04 Para ello seguiremos la impronta de los requisitos esenciales de la validez de
los contratos exigidos por el Derecho comun (art. 1.261 C@prentimientode los contratan-
tes, elobjeto sobre el que recaiga el consentimientogalasadel contrato.

1.1. La capacidad y el consentimiento: la intencion de los contratantes y la doctrina de los
actos propios.

Recordaremos en principio gekconsentimiento, cuya validez tiene como presupuesto el de
la capacidadde las partes para contratese manifiesta por el concurso de la oferta y de la acep-
tacion sobre la cosa y causa que han de constituir el contfatt»l.262 CC), es decir, por la con-
currencia de dos o mas voluntades.

A su vez, sabemos que la falta de consentimiento determina la inexistencia del contrato o su
anulabilidad si éste existe pero adolece de vicios que, de conformidad con el articulo 1.265 CC, seran
el error, la violencia, la intimidacion o el dolo, si bien precisa el articulo 1.266 CC que el error, para
ser invalidante, debe recaer sobre la sustancia de la cosa o sobre las condiciones que hubiesen mot
vado la celebracion del contra.

Respecto de leapacidadpara celebrar este tipo de contratos administrativos, la tendran, por
una parte, los 6rganos administrativos competentes segln las disposiciones de la LCAP (art. 15), y
por otra parte, respecto de la persona contratada para la ejecucion de un trabajo especifico, concre
to y no habitual de la Administracion, ademas de la capacidad juridica y la general de obrar en mate-
ria contractual (art. 1.263 CC), debera acreditar la solvencia académica, técnica, cientifica o profe-
sional adecuada al objeto del contrato (arts. 19 y 198.2 LCAP; art. 2 RD 1465/1985), asi como no
hallarse incurso en ninguna de las prohibiciones establecidas por la LCAP (art. 20).

104 BorraJoDACRUZ, E., en «La regulacién de las condiciones de trabajo en Espafia: poderes normativos y autonomia indi-
vidual», en AA.VV.: «La reforma del mercado de trabajastualidad Editoria] Madrid, 1993, p. 1.063, sefiala que
«podemos operar con las categorias clasicas, no superadas ni superables, del Cédigo Civil... (que) no habla de relacio-
nes juridicas, sino quebla de obligaciones/ habla de los titulos juridicos genéticos o constitutivos, es decir, de las
fuentes de cada obligacion».

105 vid. ALBaDALEJO, M.: Derecho Civil. I, Vol. II, 5.2 edic., Bosch, Barcelona, 1977, pp. 213 y ss.
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Desde el punto de vista del Derecho del Trabajo, sabemos asimismo que constituye un requi-
sito indispensable del contrato de trabajo la concurrencia de la voluntad de las partes y el consenti-
miento de las mismas, dirigido a alcanzar el fin practico o funcién social de aquél, consistente en el
intercambio especifico de trabajo dependiente y retribucidn en régimen de ajenidad y en las condi-
ciones previstas en el Derecho posifi%

Ahora bien, si el conjunto de prestaciones y contraprestaciones que constituyen el contrato de
trabajo no son un simple intercambio de trabajo y precio, sino que deben desarrollarse en régimen
de ajenidad y dependencia para que aquél exista, también hemos visto en las paginas precedente
que dichas notas aparecen en la forma de prestacion de servicios que venimos analizando, situan
dose la linde diferencial entre ambos regimenes en la libre eleccién por las partes del cauce admi-
nistrativo para regir sus relaciones cuando exista sede legal para ello.

Con ello queremos significar y poner de relieve que, en estos supuestos, no bastara para apre
ciar la existencia de un contrato de trabajo la presencia de la dependencia y ajenidad, sino que ser
necesario averiguar ademas si la voluntad de las partes esta dirigida, especificamente, a dicho fin el
si mismo, a lo que creemos habra de contribuir de manera relevante, en el ambito que estudiamos
la existencia tanto del consentimiento como la aplicacion de las reglas civiles sobre la interpretacion
de los contratos (arts. 1.281-1.288 CC), especialmente en su articulo 1.282 CC, sobre la intencion
de los contratantes y en relacién coddatrina de los actos propios.

Respecto datonsentimiento, hemos hallado dos sentencias recientes en las que dicha insti-
tucion civil adquiere un claro protagonismo: en la primera de ellas, contenida en la STSJ de Galicia,
Sala de lo Social, de 28-1-1998, se resuelve un caso en el que el trabajador venia realizando un
determinado servicio para un Ayuntamiento mediante contratos temporales de obra o servicio, hasta
que la entidad empleadora decide variar la forma de gestién y concierta contratos administrativos en
lugar de acudir a la contratacién laboral.

El Tribunal acoge favorablemente la pretension del actor y concluye en los siguientes térmi-
nos:«...mientras el servicio en si se manteageambio del vinculo contractual del que lo venga
prestando -convirtiendo en administrativa una relacién laboral- supone una novacion que no
puede llevarse a cabo sin el consentimiento del interes®doo es mas, ni siquiera se llevo a la
practica este nuevo tipo de contratacién en la que el Ayuntamiento basaba la decision extintiva, pues-
to que ...en el mismo afio se convoco concurso para seleccionar nuevo personal para la misma acti
vidad -repetimos: subsistente- bajo el mismo régimen de contratacién |&batefinitiva, al actor

106 sobre el consentimiento en el contrato de tralvajoSeMPERENAVARRO, A.V.: «Los elementos esenciales del contra-
to de trabajo en la jurisprudencia», en AA.\Muestiones actuales de Derecho del Trap&®SS, Madrid, 1990, pag.
673y ss. En este sentido, sefiate®ioDAcRuz, E., en «La funcion reguladora del contrato de trabajo ¢,Potenciacion
o crisis?» (AL, n.° 8, febrero 1996, pp. 213-215): «parece claro que el contrato y, mas aun, la decision unilateral en cuan-
to titulos juridicos generadores de condiciones de trabajo, pueden moldearse con fuertes salvedades por el consenti-
miento y por la voluntad primigenios, por lo que habra de estarse a los términos del acto de libertad de otorgamiento».

107 (RJAL 823/1998, AL, n.° 20, mayo 1998).
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se le ceso sin haber terminado el servicio para el que fue contratado, pretextando una variacion en
la gestidn de estos servicios que ni siquiera se llevé a cabo, y ello determina la existencia de un des-
pido que debe ser calificado de improcedente con todas las consecuencias legales».

En el segundo pronunciamiento, planteado en la STSJ de Murcia, Sala de lo Social, de
20-10-1998108 se suscita un supuesto de contratacién de dos trabajadores, llevada a cabo median-
te acuerdo verbal del Vocal de hosteleria de la Junta Directiva de un Club de Suboficiales (propie-
dad del Estado y afecto al Ministerio de Defensa), para prestar sus servicios como camareros, cuyas
demandas por despido fueron desestimadas por la sentencia de instancia al considerar la inexisten
cia de relaciones laborales por falta de consentimiento del verdadero empleador (Ministerio de
Defensa).

En efecto, el Tribunal Superior, apreciando la existencia de contratos de trabajo no viciados
de nulidad, estimé el recurso de suplicacién considerando como hechos concluyentes de un con-
sentimiento tacito de tales contrataciones («pues lo contrario abonaria el terreno para el abuso de
derecho y el fraude»), los siguientes:

a) La manifiesta apariencia empresarial del Club de Suboficiales y la presuncion de legitimi-
dad del factor que materialmente lleva a cabo la contratacion de los actores;

b) La ausencia de desautorizacion expresa durante un largo periodo de tiempo de la contrata-
cion verbal llevada a cabo, notoriamente publica y conocida por todos los miembros del
Club, su Junta Directiva y sus socios, sin haber dado de alta a los trabajadores en Seguridad
Social.

Especialmente sugerente nos parece la argumentacion sostenida en el Fundamento de
Derecho 3.° de I8entencia precitada, donde se sefiala que: «El caracter eminentemente practico del
contrato de trabajo, la especial significacion que la empresa como entidad tiene en el mismo, cual-
quiera que sea su propietario, junia aatural falta de exigencia del trabajador para comprobar
los titulos juridicos de quien le contrata y la proteccion que meydegan a valorar mas las cir-
cunstancias que aparentan significacion juridica que la efectividad de las mismas en orden a la vali-
dez de los contratos de trabajo. Se ha de imponeelpéscipio de realidada la hora de determi-
nar la existencia de un contrato de trabajo».

108 (RJAL 389/1999, AL, n.° 9, marzo 1999). La sentencia es comentada criticamente por el Magistrado Sr. Marin Correa
quien, tras recordar las normas contenidas en la LCAP y el Convenio Colectivo del Personal Laboral del Ministerio de
Defensa, concluye que «cuando alguien, carente de facultades para ello, contrata para un puesto de trabajo dependien
te de una Administracién Publica, sin cumplir ninguno de los requisitos de seleccién y forma, establecidos mediante la
negociacion colectiva a que se refiere el articulo 37 CE, hay que dudar que, realmente, ese vinculo afecte como parte a
la propia Administracion, y sospechar que se trata de otro &mbito. No parece que el Vocal de hosteleria de la Junta
Directiva de un Club de Suboficiales pueda actuar eficazmente la voluntad contractual de la Administracion... Distinta
cuestion es la aplicacion del articulo 9.2 ET para que la actividad, en tanto es prestada y recibida, sea remunerada, en
toda la extension legalmente previstax.
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A nuestro juicio, ello no hace sino confirmar la finalidad compensadora o tuitiva del orde-
namiento laboral, puesta aqui de manifiesto en el principio de conservacion del contrato, en el
sentido expresado en el articulo 1.277 CC, donde se establece que los contratos deben presumii
se, precepto inspirador del articulo 8.1 ET, y en consecuencia, primando el precepto contenido en
el articulo 9 ET, sobre la validez del contrato de trabajo, -con alusién implipiiacpio de la
buena fe contractualart. 7.1 CC}09%y a la doctrina de los actos propié¥-, sobre la ausencia
del requisito de consentimiento y, en definitiva, de capacidad para contratar por el 6rgano admi-
nistrativo competenté?,

109 segiin lo dispuesto en el articulo 7.1 Ghuena feactuaria como limite de todo derecho subjetivo, determinando el
ambito de lo licito, es decir, hasta donde puede llegarse en su ejercicio, habiéndose sefialado como consecuencia, d¢
caracter general, del ejercicio de un derecho contrario a la buena fe, la inadmisibilidad del mismo y la tacha de la con-
ducta como antijuridica.

En esta linea, una consolidada doctrina civil ha establecido que «en el conflickegutigad juridica y justiciase

ha decidido prudencialmente y segln los casos y circunstancias, por ldavégdielady acogimiento deprincipio

de la buena fefvid. por todas SsTS/I de 30-VII-1994, RJ 1994/6308; 12-VI-1995, RJ 1995/4739 y 11-XI-1995, RJ
1995/8118).

Por su parte, el TC, en su Sentencia de 31 de enero de 1986, e igualmente en la posterior STC 147/1986, de 25 de noviem
bre, se ha referido, con caracter general, al concepgegigidad juridicacomo «La certeza sobre el ordenamiento

juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelad&sweste sentido, nos parece muy acertada la conceptualiza-

cién que se ha hecho dedquidad(art. 3.2 CC), comoet margen de discrecionalidad que se permite al Juez dentro

de la gama de posibilidades que ofrece la interpretacion de las normas juridicas a la luz del razonamiento l6gico-for-
mal», vid.IRuzuslETA FERNANDEZ, R.: El abuso de derecho y el fraude de Ley en el Derecho del Tr&ludgx, Madrid,

1989, pag. 129y ss.

Para WLLAR PaLasi, J.L.: enApuntes de Derecho Administratjiviomo |, Madrid, 1977, pp. 567-570, el principio de

buena fe seria «una proteccién a la apariencia juridi@ahi que se requiera para su aplicabilidad una situacién de
confianza y apariencia formal motivada por conducta de la Administracion y, a su vez, una confianza del administrado
en la consistencia juridica del érgano administrativo».

Por otra parte, sefiala este autor que para el Derecho publico dicho principio continta conservando, excepcionalmente,
«la funcién de delimitacién dguantunde derechos, deberes, obligaciones y cargas, como criterio judicial y adminis-
trativo de interpretacion tanto en las relaciones juridicas bilaterales como en los actos, ademas de servir, como la equi-
dad, de base para la construccién de otros principios generales, como por ejemplo el enriquecimiento injusto o la clau-
sularebbus sic stantibus». No es, en suma, sino «matizacién del principio de legajide@»utiliza en casos de
aplicacién indebida de la Ley por la Administracion o en situaciones de hecho falsas» sefialando como ejemplo de esto
Ultimo el precepto contenido en el articulo 115 de la antigua LPA, donde se disponia que «los vicios y defectos que
hagan anulable el acto no podran ser alegados por los causantes de los mismos», con lo que «se aceptaba el principi
generahemo audiatur propriam turpitudinem allegans».

En definitiva, la exigencia de que los derechos haya de ejercitarlos conforme a la buena fe, implica que «la inobser-
vancia de ésta constituya abuso de derecho, actuando contra la buena fe el que, mediante el ejercicio de su derecho, s
coloca en contradiccion con su propia conducta anterior, en la que la otra parte habia confiado» (SsTS/I de 14-11-1986
y 13-VI-1986, RJ 1986/ 680 y 1986/3549).

110 Dentro de los supuestos genéricos a los que es aplicable el principio de bleedadgina de los actos propio®
venire contra factum propiuprohibe«una pretension incompatible o contradictoria con la conducta anterior (juridi-
camente relevante y eficaz), mostrada por una persona que intente ejercitar posteriormente un derecho subjetivo o una
facultad». Vidpor todas las SsTS/I de 6-11-1987 (RJ 1987/ 685; y de 24-X-1987 (RJ 1987/6194).

111 g;j, desde el punto de vista civil, la diferencia practica entre los efectos de las incapacidades y de las prohibiciones con-
siste en que las primeras pueden determinar la anulabilidad y las segundas la nulidad radical, en el Derecho de contra-
tacion administrativa, tanto la falta de capacidad, el hecho de hallarse incurso en alguna de las prohibiciones previstas
por la norma o la falta de solvencia suponen la nulidad de pleno derecho (art. 22 LCAP).
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Junto a la presencia del consentimiento, hemos hallado un valioso medio interpretativo, a los
efectos expresados de averiguacién de la voluntad de las partes en la celebracion del contrato, en €
precepto contenido en el articulo 1.282 CC que, como es sabido, establece que: «Para juzgar de i
intencion de los contratantes, debera atenderse principalmente a los actos de éstos, coetaneos y po
teriores al contrato».

En efecto, partiendo del elemento intencional de la interpretacion de los contratos que consa-
gra el articulo 1.281 CC, la doctrina civil ha sefialado que, si bien debe ser en principio prevalente-
mente la literal cuando la clausula o clausulas contractuales son claras y no dejan dudas sobre e
intencion de los contratantes, habra de acudirse a la interpretacion intencional cuando los términos
de aquél no son tan claros: labor exegética que ha de llevarse a cabo tras un examen del contrato e
su clausulado como un conjunto organico, segun reza el articulo 1.285 CC, sin detenerse exclusiva-
mente en la literalidad, tratando de llegar al convencimiento de que fue querido por ldé%partes

Del mismo modo que hemos hecho al hablar del consentimiento, nos detendremos en el ana-
lisis de dos sentencias donde, enjuiciandose la naturaleza de distintas prestaciones de servicios amp:
radas al RD 1465/1985, de 17 de julio, se alude a dicho precepto en relacién con la doctrina de los
actos propios, ya explicitada sintéticamente en paginas anteriores.

El primer pronunciamiento se contiene en la STS/IV de 27-IV-1997, dictada en Casacion para
Unificacion de doctrindl3, y versa sobre una prestacion de servicios para la Comunidad de Madrid
inicialmente sin contrato escrito y posteriormente durante toda su relacién mediante contratos admi-
nistrativos acogidos al RD 1465/1985, de 17 de julio.

El Tribunal, que califica la relacién de laboral, no abriga ninguna duda sobre la intencion de
las partes contratantes, que era «la de que las actoras realizaran siempre idéntica actividad, tant
desde el inicio de la misma, sin contrato escrito, como mas tarde, a través de las distintas formas
contractuales utilizadas, bien administrativas o laborales».

Pues bien, dicha intencion es deducida por la Sala a travisidirpretacion de los actos
coetaneos y posteriores llevados a cabo por ambas partiesante todo el tiempo que dura su rela-
cion juridica, cuya declaracién de fijeza se pretende (art. 1.282 CC)», asi comoaatesqso-

112 \jid. por todas las SsTS/I de 5-111-1997 (RJ 1997/1649) y 24-11-1998 (RJ 1998/991), dictadas en Casacion para Unificacion
de doctrina. En relacién con el articulo 1.285 CC («Las clausulas de los contratos deberan interpretarse las unas por las
otras, atribuyendo a las dudosas el sentido que resulte del conjunto de todas»), cabe significar que es frecuentemente
invocado por la Administracion, en relacion con los preceptos infringidos que se aducen como motivo de recurso, fren-
te a sentencias desfavorables en suplicacidon que conocen cuestiones litigiosas sobre irregularidades en la contratacior
temporal acogida al articulo 15 Bdid. por todas la STS/IV de 12-VI-1998 (J 913/1998), dictada en Casacion para
Unificacion de doctrina, donde se casa y anula la sentencia recurrida, que habia reconocido a la demandante el derechc
a ser considerada como personal laboral fijo por apreciar fraude de ley en su contratacion por obra o servicio, al no espe-
cificarse éstos, considerando el Alto Tribunal que de las clausulas del contrato se desprendia que en realidad encubria
un contrato de interinidad por vacante.

113 (3 780/1997).
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piosde las partes, en relacion con el articulo 8.1 ET, siendo asi el que en alguna fase del tiempo que
dura la relacion contractual entre los litigantes, se le haya dado forma administrativa, ello no des-
virtda la naturaleza laboral de la relacién, solo reftejilizacion de un sistema totalmente irre-

gular y contra legemde contratacion...».

El segundo supuesto se contiene en la STS/IV de 8-VI-1990, asimismo dictada en Casacion
para Unificacién de doctrirfd4 donde se enjuicia una prestacién de servicios para la Administracion
del Estado como «mecanico jefe de la cooperacién en Bata (Guinea Ecuatorial)», contratado ini-
cialmente de manera verbal y posteriormente formalizada la relacion mediante un contrato tempo-
ral de fomento de empleo. En este pronunciamiento también la Sala se expresa en los mismos
términos que la anterior, deduciendo también la intencién de los contratantes a través del articu-
lo 1,282 CCy la doctrina de los actos propios y calificando la relacion de laboral como fijo de plantilla.

1.2. El objeto y la libertad de pactos en la contratacion administrativa: los pliegos de clau-
sulas particulares y de prescripciones técnicas.

Evitando el rico debate doctrinal sobre la obligacion, la prestacion, las cosas y las conductas,
sefialaremos que, segun dispone el articulo 1.08&tG@a obligacién consiste en dar, hacer o no
hacer alguna cosax, del vinculo que nace y se rige por el contrato se generan obligaciones cuyo
objeto son las prestaciones, o0 en expresion mas sencilla y directa, las cosas y los servicios.

Las obligaciones de dar y de hacer son facilmente identificables en el derecho de la contrata-
cion administrativa, de tal suerte que la actividad o las cosas que la Administracién adquiere son las
gue necesita para el cumplimiento de sus fines, que no podran ser otros que la obtencion del interé:
general.

Pues bien, si en un contrato existen cuando menos dos prestaciones, la entrega de una cosa
la realizacion de un servicio y el pago de un precio, en esta Ultima banda se suele situar la Administracior
y en la primera la de los contratistas que, segun ha sefialado tradicionalmente la doctrina, ha de se
posible, licita y determinada o al menos determinable, segun los preceptos comunes de los articu-
los 1.271y 1.255 CC, este Ultimo puesto en relacion con el articulo 4 LCAP, donde se dispone que
la Administracion podra concertar los contratos, pactos y condiciones que tenga por conveniente,
siempre que no sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico o a los principios de buena
administracion, constitucionalizados en el articulo 103.1 CE, de los que recogemos a estos efectos
el de eficacia, al que afladimos el criterio de eficiencia, recogido en el articulo 3.2 LRJPA.

Componentes esenciales de la prestacién son la especie de los bienes o servicios que deben s
entregados o prestados, la cantidad de los mismos y el precio que debe satisfacerse, sefialandose
el articulo 13 LCAP y de acuerdo con el articulo 1.273.1 CC, las siguientes notas a considerar:

114 (3 1450/1993).
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a) Que el objeto de todo contrato debe ser unaaetgaminadaen cuanto a su especie; y

b) Que la necesidad del mismo para los fines del servicio publico correspondiente se justifi-
cara en el expediente de contratacion.

Ello significa que no cabra la contratacion abstracta ni la indeterminacion del objeto contrac-
tual, particularmente en el contrato para trabajos especificos, concretos y no habituales donde, ya
hemos examinado, la jurisprudencia ha establecido que no resultara idobneo acogerse a esta forma d
contratacién cuando la actividad o los servicios prestados se refeaiicios genéricos se trate
de un conjunto difuso de actividadé®.,

Respecto dgrecio, que constituye en general la prestacion a la que se encuentra obligada la
Administracion, ha de ser cierto y se abonara al contratista en funcion de la prestacion realmente
efectuada y de acuerdo con lo convenido, debiendo cuidarse los érganos de contratacion que el mismc
sea adecuado al mercado (art. 14.1 LCAP). A esto cabra afiadir que el contrato para trabajos especi
ficos y concretos no habituales es el Unico en este ambito donde se prohibe la revision de precios
(art. 104.2 LCAP).

Por otra parte, en todos los casos, a la celebracién de los contratos debe preceder la elabora
cion de un presupuestau inclusion en el pliego de clausulas y la correspondiente aprobacion del
gasto, asi como la del pliego de clausulas particulares que ha de regir el contrato y las prescripcio-
nes técnicas a las que habra de ajustarse su ejecucion (art. 68 LCAP).

Dicho precepto, relativo a la exigencia de un presupuesto previo a la adjudicacién del con-
trato, es importante por cuanto la ausencia del mismo, toda vez que forma parte de las actuaciones
preparatorias de estos contratos, y sin perjuicio de la posible declaracion administrativa de invali-
dez del mismo (arts. 62 y ss. LCAP), ha sido tenido en cuenta por la jurisprudencia como un factor
de relevancia a la hora de determinar la laboralidad de la relacion enjéi€iada

Por udltimo, cabe hablar de lepliegos de clausulas administrativas generaidart. 49
LCAP), cuya regulaciéno tiene caracter de basiga por tanto, pueden ser aprobadas tanto por la
Administracion General del Estado y sus Organismos Autbnomos, como por la Administracion
Autondémica y Local. A su vez, los pactos y condiciones definidoras de los derechos y obligaciones
gue asumirdn las partes del contrato se contienen epllegos de cldusulas administrativas par-
ticulares»(art. 50.1 LCAP), que seran aprobados previa o conjuntamente a la autorizacion del gasto
y siempre antes de la perfeccién y, en su caso, licitacion del contrato, por el érgano de contratacion
competente (art. 50.2 LCAP), y cuyas claussklsonsideraran parte integrante de los respecti-
vos contratogart. 50.5 LCAP).

115 \jd. infra, cita nim. 47, pag. 106.

116 vjd. por todas, la STS/IV de 24-1X-1998, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJAL 62/1999, AL n.° 2,
enero 1999).
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Junto a dichos pliegos, el articulo 52 LCAP regula<ugegos de prescripciones técnicas
gue hayan de regir la ejecucién de la prestacion, correspondiendo asimismo su aprobacion al 6rga:
no de contratacion competente, asimismo con anterioridad a la autorizacion del gasto.

En definitiva, con sede el principio de libertad de pactague rige la contratacion admi-
nistrativa, el objeto de los contratos para trabajos especificos, concretos y no habituales se determi:
nara en el expediente de contratacién, donde necesariamente se incluiran los pliegos mencionados
adquiriendo éstos por tanto una importancia decisiva, por cuanto nos permitird conocer no solo el
contenido de la prestacién de los servicios sino, en Ultima instancia, el grado de dependencia del
contratista en cuanto a la ejecucién del mismo.

Dicha importancia puede apreciarse a tenor de los pronunciamientos que venimos referen-
ciando, del que podemos extraer ahora el supuesto enjuiciado en la STSJ de Valencia, Sala de Ic
Social, de 17-X11-199617, donde se estima que la demandante, quien venia prestando sus servicios
como psicologa en el Institut Valencia de la Dona al amparo de contratos administrativos (RD
1465/1985, de 17 de julio), se hallaba integrada en el circulo rector y disciplinario empresarial con
fundamento, entre otras circunstancias facticas, en el examen de dichos pliegos, y que podemos rest
mir en las siguientes notas:

« La realizacion de su trabajo «en todo momento, bajo la supervisiéon de la Directora del
Institut Valencia de la Dona, debiendo presentar periédicamente ante dicho Institut un infor-
me-resumen de las asistencias psicoldgicas realizadas (pliego de prescripciones técnicas
del folio 15);

« La cumplimentacion de fichas resumen con los datos mas significativos de las mujeres asis-
tidas, asi como proceder periddicamente a la elaboracion de informes sobre las asistencias
realizadas y sobre cualquier materia relacionada con el objeto del contrato (pliego de pres-
cripciones técnicas del folio 26);

« La Conselleria de Educacion disponia de «la prerrogativa de dirigir el trabajo encomenda-
do, de modificar la prestacion segun las conveniencias del servicio, asi como de suspender
la ejecucidn, indemnizando en su caso (pliego tipo de clausulas particulares del folio 18).

1.3. La causay el interés general.

Entendida como la razén juridica de la obligacién, no existe en la legislacion vigente de con-
tratacion administrativa ninguna precision sobre el concepto y los requisitos de la causa. En virtud
de ello y segln lo dispuesto en la LCAP en relacién con el derecho supletorio o directamente apli-
cable (arts. 7.1y 9 LCAP), resultaran aplicables las disposiciones del CC y de la jurisprudencia inter-
pretativa de éste.

117 (AS 1996/4117).
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Si bien resulta claro que la licitud de la causa en estos contratos reside en la satisfaccion del
interés general y, concretamente, en aquellas parcelas de interés publico para las que se encuentre
habilitadas las distintas Administraciones Publicas, convendra no obstante subrayar que, si el fin es
el interés publico concreto perseguido por éstas, éste constituye ademas uno de los limites de la autc
nomia de su voluntad, o dicho de otro modo, alla donde termine el interés publico que habilita para
actuar al 6rgano de contratacion, terminara también su potestad cont#dctual

El criterio tradicionalmente seguido por la doctrina jurisprudencial califica los contratos efec-
tuados por la Administracion Pablica como administrativos, cualquiera que sea su naturaleza juri-
dica, cuando tenga por finalidad obras y servicios publicos de toda especie, bien lo sea de modo
directo o de modo indirecto o mediato, de tal modo que la «calificacion es de contrato administrati-
vo cuando el mismo persigue un interés publico cuya satisfaccion le corresponde, debiendo ser conec:
tado con la caracteristica esencial de su directa vinculacion al desenvolvimiento regular de un ser-
vicio publico o una especial tutela de interés publi¢é»

Asi pues, la motivacién del interés publico o del interés general es la que justifica la posicion
prepronderante de la Administracién en el contrato, permitiendo el ejercicio de las prerrogativas
administrativas. Por ello, cualquier extralimitacion en su ejercicio o falta de habilitacion permite el
ejercicio de las acciones de nulidad o rescitorias correspondientes, por la inexistencia de causa.

Por su parte, los 6érganos de la jurisdiccién social han venido sefialando que la causa del con-
trato permite operar generalmente con los verdaderos requisitos del contrato de trabajo, aparecien-
do como regla de delimitacién fundamental, que ofrece la seguridad de tratar la cuestion desde el
orden publico juridico, de forma tal que si este elemento aparece como expresion de un contrato de
trabajo no existiran dudas sobre la calificacion de la relacion como laboral.

De la mano de este criterio doctrinal, sefialaremos por Ultimo que en el andlisis de los supues-
tos que venimos analizando habra que tener en cuenta otras reglas civiles, como son el precepto cor
tenido en ehrticulo 1.274 CC,donde se dispone gleecausa del contrato no se presufe como

118 gSefiala MINEDEROGIL, J.1., en Doctrina del contrato del Estadiustituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Economia

y Hacienda, Madrid, 1977, que «por regla general, la causa de los contratos es la utilidad, y en lo que a los contratos

administrativos respecta, bien pudiéramos decir que la necesidad, pues si el Estado esta llamado a satisfacer necesida
des de la vida publica y tiene regulada su vida en el orden econémico por las leyes que se fundan en el calculo o pro-
babilidad de esas mismas necesidades, alli donde la necesidad no esté precisamente determinada o, por excepcion, n
se revele por circunstancias extraordinarias, imprevistas y urgentes, la Administracion no debe determinarse a contra-

tar, pues falta en rigor la causa o razén del contrato. Pero esto no quiere decir, en modo alguno, porque sea contrario a
la buena fe que debe presidir en los contratos, que aquella necesidad no se demostrase, falte la causa de la obligacion
sea ésta ineficaz, sino que aquélla es una nota caracteristica de los contratos administrativos, a diferencia de lo que ocu-
rre entre particulares, en los cuales la voluntad es més libre, pues no esta subordinada a normas o reglas que la limitan»

119 vjd. la STS, Sala 3.2, de 10-1-1997 (RJ 1997/1867), referenciddfi@reita n. 103, pag. 121.

120 vid. por todas, la STS/IV de 10-V-1993, dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1992/1525), donde se
califica un despido como improcedente en un supuesto de contratacion temporal sucesiva sin que se hiciera constar la
modalidad contractual ni la limitacién temporal. Asimiswid, la STSJ de Canarias, de 7-5-1993 (AS 1993/2258),
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contrapunto al principio de conservacion del contrato en el sentido expresado en el articulo 1.277
CC, donde se establece docontratos deben presumirsefinalmente como corolario, en el articu-
lo 1.275 CC, donde se establece que «los contratos sin causa no producen efecto alguno».

2. Las manifestaciones de dependencia laboral en los contratos para trabajos especificos y con-
cretos no habituales de la Administracion.

Si antes de la entrada en vigor de la LCAP cabia alguna duda sobre la confusién de estos con-
tratos con el arrendamiento civil de servidigscon la nueva regulacién (art. 5 LCAP) no cabe nin-
guna duda: éste es un contrdjpico de la Administracion, y por tanto se descarta para ellos la rela-
cion arrendaticia de servicios.

Por otro lado, sabemos que el contrato de trabajo es un tipo especial desgajado del arrenda:
miento de servicios y que, por tanto, el objeto de la prestacion de una de las partes ha de consistil
necesariamente en un servicio determinado, es decir, en una obligaciéon de hacer caracterizada ni
por su resultado sino por la propia actividad que supone.

Pues bien, si en el ambito laboral se viene concediendo cada vez mas importancia al hecho de
gue el control del empresario, en ciertas profesiones, tiende a ejercerse cada vez mas en mayor med
da sobre el resultado de la actividad desarrollada, como contraposicion a todas aquellas hipotesis el
las que la obligacién es en sentido estricto de medios, junto al mayor riesgo soportado por el traba-
jador respecto a su propio trabajo, en los contratos para trabajos especificos y concretos no habitua
les, tal y como hemos estudiado en paginas precedentes, el contenido obligacional de la prestacior
consistira siempre en una obligacion de resultado y no de actividad de tracto continuado, por lo que
aquél debe concluir con su realizaciéh

Sentadas estas premisas basicas y disponiendo ya, a nuestro juicio, de suficientes elemento:
para poder valorar adecuadamente la presencia o no, en estos contratos, de las notas de depende
cia que actualmente se configuran como determinantes en el trazado de la linea divisoria entre el
contrato de trabajo y otras figuras afines, abordaremos en este epigrafe las posibles manifestacione
de este requisito sustantivo en las prestaciones que venimos estudiando, como eslabon dltimo en [i
posible derivacion de las mismas haciag#rlaboral.

donde se declara improcedente el despido de una persona contratada por un Ayuntamiento que, tras la celebracion de
un contrato administrativo para personal eventual sin causa, y habiendo superado la duracién méaxima legal del mismo,
formaliza la relacion a través de un contrato temporal de fomento de empleo.

121 vid. VicenTe Lopez C. op. cit, pag. 143.

122 vjid. por todas, las SSTS/IV de 26-X-92 y de 2-11-1998 (S), dictadas en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ
1992/7842 y J 111/1998). Sobre el objeto de la figura civil del arrendamiento de servicios (arts. 1.583 wisk. CC),
por todas las SsTS/I de 30-111-1992 y de 20-VII-1995, dictadas en Casacién para Unificacion de doctrina (RJ 1992/2306
y 1995/5726).

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 206 -131-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| FRAUDE DE LEY EN LA CONTRATACION DE PERSONAL POR LAS AA.PP. | Rafael Aniorte Sanz

Constituye hoy lugar comun, para doctrina y jurisprude¥#j@onsiderar la dependencia o
subordinacién del que presta un servicio a favor de la persona que lo retribuye, como la caracteris-
tica esencial del contrato de trabajo, si bien ésta no se configura ya como una subordinacion riguro-
sa e intensa, sino que, tras haber sido estructurada, primero por la jurisprudencia y luego por las pro-
pias normas legales, debe ser entendida su presencia en un sentido flexible y laxo, bastando er
principio con que el interesado se encuentre dentro del &mbito de organizacion y direccion de otra
persona para que pueda operar la presuncion contenida en el articulo 8.1 ET.

De este modo, la concurrencia de este requisito debe exigirse en todo caso, en mayor o menot
grado, pero siempre que esté presente en la relacion entre las partes, pues en caso contrario se cor
el peligro de desnaturalizar absolutamente el contrato de trabajo, por lo que se ha sefialado, la flexi-
bilizacion en la exigencia de esta nota debe hacerse de manera rigurosa, modulandose de acuerd
con la categoria profesional del trabajador y la clase de trabajo encomendado.

Resultara por tanto imprescindible analizar las circunstancias que puedan presentarse en cadz
supuesto concret4 para determinar cudl es la verdadera naturaleza juridica del vinculo, sin que
guepa establecer normas o principios generales para una determinada profesién o actividad, pues €
modo y manera de realizacién de la misma puede diferir enormemente de unos casos a otros, y nc
cabe aplicar en todos ellos una misma calificacion.

Una vez hechas estas puntualizaciones, convendra advertir, en primer lugar, que no pueden
confundirse las prerrogativas de que dispone la Administracién en la contratacién administrativa,
con el poder de direccioniws variandique, como todo empresario cuando aquélla actiia como tal,
puede ejercer sobre la ejecucion y desarrollo de la prestacion de que se trate.

123 pyede afirmarse que la nota de dependencia o subordinacion es la que «con mayor carga de sentido exterioriza en térmi-
nos juridicos la realidad social y econémica del trabajo por cuenta ajena», constituyendo el modo juridificado en que dicha
prestacion se halla sometida a la disciplina comun del ordenamiento IafsbrRIVERO LAMAS y GARCIA BLASCO:

«Transporte de cosas y mercancias y contrato de trabajo», RL, tomo 11-1987, pag. 36. En esta direccion se confirma la tesis
de un sector minoritario de la doctrina que ya hace décadas consideraba la dependencia como criterio, si no Unico, si defi-
nitorio del contrato de trabajuid. RobriGUEZ PIRERO, M: «La dependencia y la extensiéon del &mbito del derecho del tra-
bajo», RTSS, n.° 71, 1966, pags. 141 y ss. Desde un punto de vista mas directo o expresivo podria identificarse la depen-
dencia en el sentido de «... disponibilidad o puesta a disposicion del poder de direccion del empresario de la fuerza-trabajo
del trabajador»vid. SaLA Franco, T.: Derecho del Trabajdyalencia, Tirant lo Blanch, 11.2 edic., 1997, pag. 216.

124 Es una constante reiterada por la jurisprudeMiiapor todas, la STS, Sala 3.2, de 3-11-1997 (J 372/1997), donde se
sefiala que «debe recordarse que esta Sala, en su Sentencia de 31 de mayo de 1990, ya tuvo ocasién de sefialar que
separacion entre el contrato de trabajo y el arrendamiento de servicios, muchas veces borrosa y dificil, obliga a valorar
en cada caso las circunstancias concretas; y, asimismo, ha de tenerse en cuenta que, por Sentencias de 26 de febrero
26 de junio de 1986 de la Sala de lo Social, se reconoce el ensanchamiento del &mbito laboral». Efectivamente, la linea
divisoria entre el contrato de trabajo y otros de naturaleza analoga no aparece nitida ni en la doctrina cientifica o juris-
prudencial ni en la legislacion, ni siquiera en la realidad social, imperando un casuismo en la materia que obliga a aten-
der a las especificas circunstancias concurrentes en cada caso concreto, lo que a veces comporta una incertidumbre juri
dica desconcertante, que ha sido tildada como «jurisprudencia de indicios» o de calificacion por aproXigiacion.
ANIORTE SANz, R.: «Delimitacién actual del contrato de trabajo y problemas de encuadramiento en Seguridad Social»,
Revista de Trabajo y Seguridad Soical. Recursos Humanos (Comentarios y Casos prictiést)idios Financieros,
n.° 190, enero 1999, pag. 27. Junto a esta «maxima jurisprudencial» de la necesidad de analizar cada caso concreto
sefiala este ultimo autor otras dos: «la desvinculacion judicial de la denominacion dada por las partes a la concreta pres-
tacion de servicios y la irrelevancia del dato formal».
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En efecto, la LCAP regula dichas prerrogativas en su articulo 60, cuya redaccién no cambia
respecto al contenido del articulo 10 del RD 1465/1985, de 17 de julio, disponiendo que el 6rgano
de contratacién tendra las prerrogativas de interpretar lo convenido, modificar la prestacion por con-
veniencia del servicio y de suspender su ejecucion por causa de utilidad publica, indemnizando en
su caso los posibles dafios y perjuicios ocasionados.

Pero, a diferencia de los contratos de asistencia, donde ademas de dichas prerrogativas el 6rge
no contratante tendra la diigir el estudio o servicid2s, ni en la norma legal ni en la reglamenta-
ria de los contratos especificos y concretos no habituales se dice nada al respecto, por lo que el pode
de direccién de la Administracién contratante tendra en principio que incluirse, si se quiere ejercer,
en los correspondientes pliegos de cladsulas, para que tengan fuerza de obligar al contratista.

Ello significa que, para poder apreciarse el mayor o menor grado de intensidad en el someti-
miento del contratado al circulo rector del 6rgano contratante, como manifestacion de la dependen-
cia, habra de estarse al contenido de los pliegos de clausulas particulares y de prescripciones técni
cas, cuyas estipulaciones, segin hemos visto, forman parte integrante del contrato.

Aeste fin, el articulo 4 del RD 1465/1985, de 17 de julio, establece una lista no cerrada sobre
los extremos que deberan contener, al menos, dichos pliegos de clausulas particulares, entre las qu
podemos destacar a los efectos que ahora nos interesan:

« El objeto concreto del trabajo especifico (1.°);

« Condiciones detalladas a que debe ajustarse su ejecucion (2.°);

« Plazo de ejecucion, que no podra ser superiimsaafiog3.9);

« Presupuesto de gasto (4.9);

« Forma de pago del precio del contrato (5.°);

« Penalidades por incumplimiento del plazo y causas de resolucion del contrato (6.°);

« Informe del érgano de contratacion, justificativo de la insuficiencia, falta de adecuacion o
conveniencia de no aplicacion de los medios personales y materiales para lograr el objeti-
Vo que se pretende con el contrato (12.°).

125 Dicha potestad se contiene en el articulo 11 del RD 1005/1974, de 4 de abril, que regulaba dichos contratos celebrados
con la Administracion y que la LCAP, segin hemos indicado, mantiene vigente en lo que no se oponga a ella. En este
sentido, la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (RJAL 522/1998, AL, n.° 14, abril 1998), enjuiciando un
supuesto de contratacion para asistencia celebrada al amparo de dicha norma, sefiala que el sometimiento a instruccio
nes en el trabajo excede dicha potestad administrativa.
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Con sede en dichas previsiones normativas y, partiendo de los requisitos de solvencia que la
LCAP exige a las personas fisicas que celebren estos contratos para trabajos especificos y concre
tos no habituales, cuyas caracteristicas constaran asimismo en dichos pliegos de clausulas particu
lares y de prescripciones técnicas, podemos trazar un perfil del prestador de estos servicios que st
caracterizara, inequivocamente, por el rasgo de un alto grado de cualificacién o profesionalidad, no
pudiendo caber ninguna duda que dicha contratacién sera fraudulenta cuando el contratado carezci
de la solvencia adecuada al objeto contractual. Y asi lo ha declarado puntualmente la jurisprudencia
al enjuiciar contrataciones administrativas celebradas con mozos, porteros, auxiliares administrati-
VoS, etc126,

Con ello queremos decir que, si en el ambito laboral se ha venido produciendo una progresi-
va flexibilizacién en el significado originario del poder de direccién y organizacién del empresario,
lo que se ha traducido, en Ultima instancia, en una atenuacién de la dependencia configurada en e
marco del ejercicio potencial o efectivo de dichos poderes, podemos apuntar en principio que la pre-
sencia de dicha nota se hallara l6gica y claramente mitigada en las prestaciones que constituyen e
objeto de estos contratos para trabajos especificos y concretos no habituales.

Como claro ejemplo de esta tendencia, resulta significativa la actitud jurisprudencial ante los
trabajos de investigacioa de los denominadedrabajos intelectualesdonde, bien se da margen
a que en la prestacion de servicios «el trabajador desarrolle sus cualidades», bien se resalta la com
patibilidad del contrato de trabajo cela autonomia técnica del trabajador»'27,

Asimismo, dichas notas son perfectamente constatables en supuestos de contrgiezion de
fesionales liberaledonde la dependencia se manifestara no tanto en la ejecucién del trabajo como
enla programaciondel mismo por parte del empresario o empleador, con lo que también nos encon-
traremos con una concepcidn atenuada de este requisito contizfctual

126 \jid.por todas, la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10-1997 (RJAL 522/1998, AL, n.° 14, abril 1998), donde se
remite a las SsTSJ de Canarias, Sala de lo Social, de 15-2-1996 y 26-11-1996. Asiitisnim, cita 97, pag. 120.

127 vjid. por todas, la STS, Sala 3.2, de 16-V-1997 (J 888/1997). Se califica de laboral la relacién mantenida entre un
Ayuntamiento y 11 profesores de una Escuela Taller de Formacién gestionada por aquél, con fundamento en la presta-
cién del trabajo bajo las 6rdenes del Ayuntamiento, que denominaba como gratificacion a las cantidades percibidas por
los profesores, realizaban éstos las mismas funciones que otros trabajadores contratados a tiempo parcial y se supedi
taba la obtencién de una subvencién publica para financiar la Escuela a la presentacion de los contratos de trabajo.

128 \v/id. por todas STS/IV de 31-111-1997, dictada en Unificacién de doctrina (J 652/1997). En ella se declara la existencia
de relacion laboral entre un fotégrafo profesional y una empresa editora de un periédico diario, por hallarse previsto y
regulado en el articulo 51 de la Ley de Propiedad Intelectual la transmisién al empresario de los derechos de explota-
cién de la obra creada en virtud de una relacion laboral, estableciendo que el derecho de autor es independiente, com-
patible y acumulable con el derecho de propiedad sobre la cosa material a la que esta incorporada la creacion intelec-
tual. En esta linea, sobre trabajos informativas,la STS/IV de 22-1V-1996, dictada en Casacion para Unificacion de
doctrina (J 759/1996). Sobre relaciones laborales en empresas ideoldgicas o de teiddBneiaGIMENO, F.: Relaciones
laborales en empresas ideologich8TSS, 1986, pag. 94 y ss. Por contra, se excluye de laboralidad a un corresponsal
de Television Espafiola en la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 11-3-97 (J 666/1997).
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Como clara manifestacion de lo que venimos diciendo, en su traslacion al contrato para tra-
bajos especificos y concretos no habituales de la Administracion, en la reiterada STSJ de Valencia,
de 17-12-1996, sobre una prestacién de servicios como psicéloga en la Asesoria Juridica del Institut
Valencia de la Dona, amparada en el RD 1465/1985, de 17 de julio, las manifestaciones de depen-
dencia apreciadas por el Tribunal, entre otras, son las siguientes:

a) La actora prestaba sus servicios de apoyo y asesoramiento psicoldgico a todas aquellas per:
sonas, especialmente mujeres, que lo solicitasen en el Centro Asesor del Institut de la Dona,
que lleva a cabo funciones de orientacion y asesoramiento psicolégico, habiendo sido
creado como una derivacion del Servicio Juridico (compuesto por cuatro abogados y dos
asistentes sociales), desarrollando su actividad en los locales de la demandada los lunes y
viernes por la mafiana y los martes por la tarde;

b) No obstante no hallarse sometida a 6rdenes o instrucciones en la concreta realizacién de sL
asesoramiento psicolégico (antecedente de hecho segundo), sefiala el Tribunal Superior que
ello «no podia ser menos», debido a la necesaria libertad tanto en la técnica como en el trato
y tratamiento prescrito a las mujeres que utilizaban sus servicios;

c) El sometimiento a un control en la fase burocrética de su tarea -emision de dictdmenes,
fichas, resimenes- y a las érdenes de la Directora del Instituto, que supervisaba toda su
actividad.

En el mismo sentido se pronuncia la STSJ de Canarias, Sala de lo Social, de 3023-1998
donde se enjuicia un supuesto de prestacion de servicios como «técnico especialista en radiofarma
cia» en la Consejeria de Industria y Comercio del Gobierno de Canarias, teniendo como objeto la
realizacion de los trabajos especificos, concretos y no habituales «la organizacion y tramitacion de
expedientes de instalaciones de radiodiagnéstico en el ambito de la Comunidad Canaria», prestan
do los servicios de manera ininterrumpida en las oficinas de dicho Organismo, sometida al mismo
régimen de jornada, horario (si bien no firmaba los partes de asistencia), vacaciones y sujecion a
ordenes del personal directivo de dicho centro, y percibiendo cantidades fijas mensuales en razén
del precio a tanto alzado acordado, si bien corrian de su cuenta los gastos econémicos derivados de
contrato.

Por contra, el Juzgado de lo Social n.° 20 de Madrid, en su Sentencia de 4-132 H}6-
cia la excepcién de incompetencia de jurisdiccion y remite a las partes a la contencioso-administra-
tiva en un supuesto de prestacion de servicios para la Consejeria de Educacién y Cultura de la

129 (3 435/1998).

130 (RJAL 759/1997AL, n.° 21, mayo 1997). En este pronunciamiento, tras hacerse un repaso a la linea de doctrina anterior que
confluye en la STS/IV de 28-11-1992, dictada en unificacion de doctrina (RJ 1992/1805), mencionando también, en sentido
contrario, la STS de 26-X-1992, también dictada en Casacién para Unificacién de doctrina (RJ 1992/7842), finalmente se
decanta por la primera linea mencionada al estimar que en el caso de autos las disfunciones observadas (la continuacion e
la prestacion sin especifica cobertura contractual) no alteran la naturaleza administrativa de la relacién, por nasesultar ést
notorias. Sobre las lineas de doctrina que cita dicho pronunciamigitiya, citas nims. 11 (pag. 90) y 7 (pag. 89).
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Comunidad de Madrid, formalizada al amparo del RD 1465/1985, de 17 de julio, en la que el actor
no tenia horario fijo y no fichaba en contra de lo que hacia el personal funcionario y laboral, pres-
tando sus servicios a través de diversos contratos, e incluso continuando prestandolos sin cobertur:
contractual y presentando facturas por sus trabajos, que le eran abonadas mediante el sistema de pay
anticipado.

En idéntica linea que la anterior se pronuncia la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 23-1-1997,
recurrida posteriormente en casacion y también desestimada por el Alto Tribunal en su STS/IV
de 19-1-1998131 donde se enjuiciaba una prestacion de servicios en la Consejeria de Integracion
Social de la Comunidad de Madrid, mediante contratos sucesivos celebrados al amparo del RD
1465/1985, de 17 de julio.

Conforme a las condiciones del pliego de clausulas correspondientes, se considera probado
que el actor daba cuatro horas diarias de clases, salvo periodos vacacionales. Tras presentar certifi
cacion definitiva de ejecucioén de su trabajo, continué sin embargo, alguin tiempo mas desarrollando
su actividad hasta que no se le dejo hacerlo a partir de una fecha determinada, por lo que interpusc
demanda por despido. El Alto Tribunal no aprecia contradiccion con la aportada como de contraste,
por cuanto en ésta se parte de una relacion laboral inicial sustituida, sin solucién de continuidad, por
contratos administrativos en los que los trabajadores continGan desarrollando las mismas funciones;
sin embargo, en la recurrida la relacién se inicia mediante contrato administrativo que, después de
tres afios y medio, se continuo la relacién mediante sucesivos contratos laborales de interinidad.

Deteniéndonos en la casuistica de estos pronunciamientos, puede observarse la presencia d
algunos elementos que hacen pensar en el arrendamiento de servicios, a cuya apariencia podria coau
yuvar el hecho de que en los pliegos de clausulas particulares, bien se hubiese pactado que las corre:
pondientes cuotas del Régimen Especial de la Seguridad Social fuesen de cuenta del contratista, biel
que el abono de la totalidad del precio convenido se materializase a la terminacion del trabajo, a
tanto alzado anual o repartido por meses, repercutiendo el IVA'y deduciendo el IRPF correspon-
diente.

Para desmentir esa primera impresion inicial, la jurisprudencia ha sefialado en este sentido la
irrelevancia, por si solos, de dichos datos, tipicos de una relacién arrendaticia de servicios, para des:
virtuar la calificacion de una relacién como laboral: tanto del alta en el RETA o en el Impuesto de

131 (RJAL 806/1997, AL, n.° 22, junio 1997) y (RJ 1998/995). El juzgado de instancia habia apreciado la excepcién de
incompetencia de jurisdiccion y la Sala ratifica en suplicacion tal criterio, aplicando la doctrina ya mencionada relati-
va a la no consideracion de irregularidad «grave o patente» la prolongacién en el tiempo mas alla de la duracién pre-
vista en el RD 1465/1985». Por su parte, el Alto Tribunal desestima el recurso de casacion por no apreciar contradic-
cién con la invocada (STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 4-5-1993), donde la Comunidad de Madrid habia contratado
administrativamente en forma sucesiva con dos empresas la distribucion de correspondencia, viniendo los actores desde
entonces prestando dichos servicios, asi como de atencion e informacion al publico, introduccién de datos y manejo de
terminal en el ordenador, si bien al cabo de dos afios contrataron a titulo individual, una de las actoras como autbnoma
y los otros dos mediante contratos administrativos que finalizaron antes de ser despedidos, si bien continuaban pres-
tando servicios en el momento de dictarse la resolucion judicial mediante contratos eventuales.
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Actividades Econ6micat$2 la mera existencia de un contrato de arrendamiento de servicios o la
practica de retenciones por IRPF, asi como el ejercicio de determinadas actividades profesionales
gue estan exentas del impuesto del F4 considerandose asimismo intrascendentes otros datos
como el cobro de honorarios por cada trabajo realizado con aplicacion de IVA, la no percepcion de
pagas extraordinarias o la ausencia de periodo vacacional pagado por la®ffaéaka de abono

por gastos de material o de dietas, etc.

Sin embargo, la frecuente presencia de dichas notas en numerosas prestaciones de servicio
confirma un hecho constatado tanto por la doctrina como por la jurisprudencia: en el momento actual,
multiples formas de trabajo asalariado son efectuadas de manera personal y directa por un sujetc
vinculado contractualmente donde concurre también, aunque de forma aislada, alguno de los ele-
mentos sustantivos que configuran la relacion juridico-laboral. O dicho de otro modo, si cabe hablar
de trabajo autdnomo por cuenta ajena, otro tanto puede decirse del trabajo dependiente prestado pc
cuenta propia o, como prefiere matizar terminolégicamente alguna opinién doctrinal, de forma «para-
subordinada®35, en clara ruptura, en cualquier caso, de la correlacion tradicional que se ha hecho
de estos términos.

Al hilo de esta constatacion y, teniendo en cuenta los criterios jurisprudenciales que se mane-
jan acerca del requisito contractual de la subordinacién laboral, podemos afirmar, sin ningin géne-
ro de duda, que el abanico de posibilidades que se pueden presentar es enorme: desde la ya antig
construccion doctrinal de los denominag@esos autbnomos»3¢ hasta la formulacion de la teo-
ria del«contratante débilpexpresion referida al resultado finaldépendencia econémicgue no

132 vid. por todas SsTS, Sala 3.2, de 3-111-1997, 11-111-1997, 18-111-1997 y 22-1V-1997 (J 371/1997, J 380/1997, J 381/1997
y J 716/1997). En estos pronunciamientos se sefiala que la mera alta en la licencia fiscal ni desvirtda la relacién labo-
ral ni supone base probatoria que acredite un rendimiento econémico, siendo Unicamente «un acto formal carente en
si mismo de contenido productivo». Asimisrea esta misma linead. las SsTSJ de Navarra, Sala de lo Social, de
17-3-1997 y 29-9-1997 (J 678/1997 y J 1319/1997).

133 vid. por todas SsTS, Sala 3.2, de 3-111-97 y 6-V-1997 (J 372/1997 y J 881/1997).
134 vid. por todas STSJ de Canarias, Sala de lo Social, de 12-9-1997 (J 1445/1997).

135 vid. Ruiz CasTiLLO, M.: «Delimitacién subjetiva del Derecho del Trabajo. Un interrogante especifico: el trabajo "para-
subordinado"». RL, Tomo 1-1991, pag.. PAra esta autora, la disfuncionalidad resultante de la multiplicacion y diver-
sificacién de las formas juridicas de contratacion de prestaciones personales de trabajo, «encontrarian mejor acomodo
en una categoria juridica como la del trabajo parasubordinado. Nos encontrariamos asi con una inclusion generalizada
en el Derecho del Trabajo de todos aquellos trabajadores que no lo son por cuenta propia y, al mismo tiempo, con una
diversificacion del contenido normativo».

136 vid. por todas la STS, Sala 3.2, de 4-11-1997 (J 274/1997), donde se recoge dicha doctrina y se afirma que no pueden
considerarse como trabajadores auténomos quienes realizan su trabajo sin existir diferencia cualitativa entre su labor y
el resto de plantilla en situacién regular en la empresa, lo que es perfectamente aplicable a aquellos supuestos de con
tratacion para trabajos especificos y concretos no habituales donde, segin hemos visto, los asi contratados realizan la:
mismas funciones que otros trabajadores del centro de trabajo correspondiente al 6rgano administrativo contratante. Asi
por ejemplo, en la STS/IV (S), de 2-11-1998, dictada en Casacion para Unificacion de doctrina (J 111/1998), la recu-
rrente realizaba tareas en la Comunidad de Madrid con la categoria de «Coordinadora de Actividades Culturales» en
«idénticas condiciones que las de las otras trabajadoras del mismo», realizando funciones que eran las normales del
mismo.
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juridica, del contratante que realiza una determinada prestacion de servicios y que, en ultima ins-
tancia, alude al marcado desequilibrio que frecuentemente se produce en la balanza contractual de
las partes de la relacion juridica, sefialandose como una de las causas fundamentales de dicho des
quilibrio la masificacion de las profesiones liberales.

En este marco general, la STS/IV de 22-1V-1996, dictada en Casacién para Unificaciéon de
doctrinal37, dirimiendo la naturaleza laboral o civil de una prestacién de servicios consistente en la
realizacion de trabajos informativos, se decanta finalmente por la primera en base a los siguientes
circunstancias facticas:

a) La concurrencia de una estricta direccion de los trabajos informativos a realizar, que vinie-
ron verificandose a través de un programa informatico confeccionado por la empresa;

b) El control de dichos trabajos mediante comunicacién directa con las personas respecto de
las que se solicitaba informacion;

c) La penalizacion del retraso o incumplimiento del trabajo encomendado;
d) La asignacion a los trabajadores de determinadas formas de actuacion;

e) La asuncion en propiedad por la empresa de los trabajos realizados, sin que aquéllos pudie-
ran disponer de los mismos en favor de otras empresas o comercializarlos.

Con ello quiere significarse que, si el arrendamiento de servicios comporta en si mismo una
«libertad de actuacion profesionalxpor parte del arrendatario, la ausencia de esta nota se muestra
como determinante a la hora de enjuiciar el caso concreto por la jurisdicciéi3plaajue resul-
ta perfectamente trasladable a las prestaciones de servicios que disciplina el articulo 5.2 de la LCAP
y el RD 1465/1985, de 17 de julio.

Abundando en estos criterios jurisprudenciales, resulta especialmente relevante en nuestra opi-
nion la STS/IV de 8-X-1992, dictada en Casacién para Unificacion de doéfidande se decla-
ra la naturaleza laboral de un perito tasador de una compafiia de seguros con fundamento en la:
siguientes notas:

137 (3 759/1996).

138 \jid. SsTSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 8-10-1998 (RJAL 256/1999, AL, n.° 6, febrero 1999), donde se declara
improcedente el despido de un fotégrafo y archivero en el Gabinete de prensa de una empresa; y de Andalucia, de 6-11-
1998 (J 611/1998), que califica de laboral una prestacion de servicios como Abogada de empresa sometida a horario
fijo de oficina, desarrollando su actividad en las dependencias y con los medios materiales de la empresa y bajo las 6rde-
nes e instrucciones del administrador Gnico de la misma, percibiendo como retribucién una compensacién econémica
fija mensual y asumiendo la sociedad mercantil el riesgo empresarial del cobro de la clientela y del pago de los gastos.

139 (RJ 1992/7622). Tuvo como Ponente al Magistrado Sr. Martin Valverde, y aun admitiendo que el trabajo de valoracién
de dafios de los peritos tasadores de seguros, como otros muchos de caracter profesional, puede realizarse tanto en rég
men laboral como en régimen de ejercicio libre, estima en el caso concreto la naturaleza laboral por desarrollarse éste
en un claro régimen de dependencia.
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a) Es la compafiia y no los peritos quien programa el trabajo, mediante la asignacion y rota-
cion de zonas;

b) La exigencia de recogida y entrega diaria de partes de inspeccion y tasacién de vehiculos,
llevandose ademas a cabo la ordenacion del trabajo mediante directrices y comunicaciones
de régimen interior, detalladas y minuciosas, «que exceden claramente lo que seria la mera
concrecién del objeto del contrato».

c) La aceptacién o rechazo de las peritaciones encargadas no dependia de la voluntad de los
profesionales, que tampoco participan en la fijacién del baremo de sus llamados «honora-
rios», sino que se adhieren al determinado por la empresa.

d) El trabajo de los peritos era coordinado por un jefe de inspeccion de la compafiia, que super-
visaba y controlaba su actuacion técnica.

En sentido contrario, la STSJ de Catalufia, Sala de lo Social, de 19-1149 9@ lara no
laboral la relacion entre un médico, de alta en el RETAY que venia percibiendo su retribucién median-
te facturas con inclusién de IVA, que prestaba sus servicios asistenciales en una empresa titular de
dos residencias geriatricas en las siguientes condiciones:

a) Acudia un dia a la semana a pasar consulta a cada una de las residencias, comprometién
dose a atender también cualquier urgencia;

b) Si bien utilizaba las instalaciones y medios materiales propios de la demandada, podia variar
libremente el dia de consulta y en caso de no poder acudir personalmente enviaba a otros
profesionales con los que participaba en sociedad mercantil dedicada a la actividad de pres-
tacion de servicios médicos, por lo que desaparece absolutamente el elemento personal que
caracteriza toda relacion laboral.

La sentencia concluye que, de «la amplia libertad en su ejercicio profesional» y «la posibili-
dad de ser sustituidd$, se desprende que «no estaba sometido al circulo rector y organicista del
empresario con la intensidad minimamente exigible para entender que estamos ante una relacior
laboral».

Como sintesis de lo que venimos diciendo, en su traslacion a estos contratos administrativos,
acudiremos a la STSJ de Madrid, Sala de lo Social, de 9-10440€@dnde se plantea un supuesto
de contrataciones administrativas al amparo del RD 1465/1985, de 17 de julio, y del RD 1005/1974,

140 (RJAL 420/1999, AL, n.° 10, marzo 1999).

141 Vid. por todas, las SsTS/IV de 30-VI-1986, 18-VII-1986 y 6-V-1987, RJ 1986/3760, RJ 1986/4527 y RJ 1987/3248).
Mas recientemente, la STSJ de Extremadura, de 25-9-1997 (J 1309/1997), donde se compendia la doctrina jurispru-
dencial referente a esta cuestion.

142 (RJAL 522/1998, AL, n.° 14, abril 1998).
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de 4 de abiril, de contratos de asistencia celebrados con empresas consultoras o de servicios, par
prestar sus servicios en el Centro de Investigaciones Sociol6gicas de la Comunidad de Madrid. En
dicho pronunciamiento se concentran las manifestaciones de dependencia laboral en las siguiente:
notas:

a) Respecto a los contratos de consultoria y asistencia:

+ La carencia de organizacion con elementos personales y materiales suficientes para la
debida ejecucidn del contrato (art. 2 RD 1005/1974, de 4 de abril);

» El sometimiento a instrucciones en el trabajo, lo que excede de la potestad administra-
tiva de dirigir la obra o servicio (art. 11 RD 1005/1974, de 4 de abril);

b) Respecto a los contratos para trabajos especificos y concretos no habituales:

» El desarrollo de su cometido en unién del restante personal y en semejantes condicio-
nes, llegando incluso a realizar funciones de atencion al publico;

» El sometimiento al poder directivo en todo lo que se refiere al tiempo de trabajo (jorna-
da, horario, permisos, vacaciones).

En la misma direccién se pronuncia la STS/IV de 24-1V-1997, dictada en Casacion para
Unificacion de doctrind43, donde se enjuicia un supuesto en el que se utilizan contratos adminis-
trativos amparados en el RD 1005/1974, de 4 de abril, significativamente concertados con una
Comunidad de Bienes constituida por las propias actoras que, posteriormente, serian contratadas
individual y sucesivamente por la Administracion contratante, acogiéndose ésta al RD 1465/1985,
de 17 de julio. En estos supuestos, la categoria de las trabajadoras era la de «Educadoras», y enti
el conjunto funciones genéricas y difusas encomendadas a éstas se comprendian «todas aquellas qi
pudiera atribuirles el Director de la Granja Escuela para el desarrollo del proyecto educativo».

También en los supuestos enjuiciados en las SsTS/IV de 27-1V-1998 y 24-1X-1998, ambas
dictadas en Casacioén para Unificacion de doctfihae declaran laborales servicios prestados como
«Educadores»: el primero, en un internado de nifios dependiente del Ayuntamiento de Madrid, de

143 (3 780/1997).

144 (3 530/98 y RJAL 62 /1999, AL n.° 2, enero-1999). En el primer pronunciamiento mencionado se analiza como senten-
cia de contraste la STS/IV de 22-1V-1996, donde los actores comenzaron a prestar servicios para el Ayuntamiento de
Madrid, con la categoria profesional de profesores de EGB en el centro de educacion permanente de adultos de dicho
organismo, mediante contratos laborales, y a partir del curso 1988/1989 pasaron a prestar sus funciones en régimen de
servicios de adjudicacion directa con el fin de impartir los cursos de educacién permanente de adultos al amparo del
RD 1465/1985, de 17 de julio.
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guienes se ocupaba de modo permanente el demandante, una vez aquéllos finalizaban sus horas le
tivas; y el segundo, en la Consejeria de Salud e Integracion Social de la Comunidad de Madrid y
dentro del Plan Regional sobre Drogas.

En ambos casos, la prestacion se desarrollaba bajo las directrices del responsable del Centro
en el primero, del Director del internado; y en el segundo bajo las 6rdenes del Director General del
Plan Antidroga, con obligacion de cumplir un horario de mafiana y tarde y dentro de la disciplina de
prestacion de servicio existente en el Area de Reinsercion del Plan Regional Antidrogas.

Por ultimo, cabré referenciar las SSTS/IV de 10-11-1958 de 13-VII-199846 dictadas
ambas en Casacién para Unificacién de doctrina, en las que, asimismo, se declara la competenci:
del orden jurisdiccional social en supuestos de contratacion al amparo del RD 1465/1985, de 17 de
julio.

La primera de ellas, no obstante no apreciar contradiccion con la sentencia invocada como de
contrasté4’, resulta sumamente gréafica, por una parte, cuando en su Fundamento de Derecho Unico
dice, textualmente: «En el segundo (motivo de recurso) se invoca lo que la parte recurrente deno-
mina"la vis atractiva" del ordenamiento administrativo (..»} y, por otra parte, al afirmar que «el
recurso careceria de contenido casacional, pues es contrario al criterio unificado que esta Sala h:
establecido en su Sentencia de 2 de febrero de 1998, dictada en Sala General precisamente para suf
rar discrepancias anteriores».

El segundo pronunciamiento, por su parte, apreciando identidad de supuestos entre la recu-
rrida y la invocadd4s, sefala que las prestaciones de servicios enjuiciadas, no obstante «parecer
referirse a tareas especiales y servicios concretos y temporales necesarios para la Administracior
Publica (...), la realidad era que estaban dedicados a necesidades concretas y a tareas permanent
de la Comunidad Autbnomay.

145 (RJ 1998/2208). Tuvo como Ponente al Magistrado Sr. Desdentado Bonete, y en ella se desestima el recurso interpues-
to por la Consejeria de Pesca y Transportes de la Comunidad Auténoma de Canarias contra la Sentencia del TSJ de
Canarias de 18-2-1997.

146 (3 999/1998). Tuvo como Ponente al Magistrado Sr. Marin Correa.

147 \id.STS/IV de 17-111-1997, dictada en Casacién para Unificacion de doctrina (RJ 1997/2558). También fue su Ponente
el Magistrado Sr. Marin Correa, y en ella se declara la incompetencia de jurisdiccién, casando y anulando la dictada en
suplicacion que declaraba la naturaleza laboral de una prestacion de servicios sucesivamente acogida a dichos contra
tos administrativos durante afios en virtud de la doctrina ya sefialada de la naturaleza administrativa de la relacion tras
el nombramiento como funcionario interino.

148 ge trata precisamente de la anteriormente comentada STS/IV de 24-1V-97, dictada en Casacién para Unificacién de doc-
trina (J 780/1997).
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V. CONCLUSIONES

Una vez abstraidas las notas y apuntes contenidos en las paginas que anteceden, finalizare
mos este estudio vertiendo las siguientes reflexiones a modo de sintesis.

1. Sobre la regulaciéon de estos contratos para trabajos especificos y concretos no habituales en
el marco de la problemética de la contratacion de personal por las Administraciones Publicas.

PRIMERA Concebido ya como contrato «instrumental» por la Ley de Funcionarios Civiles del
Estado de 1964, al crearlo en su concepcion original junto al de colaboracién temporal, el contrato
para trabajos especificos y concretos no habituales fue utilizado, en principio, a la sombra del con-
trato de asistencia técnica, en el ambito de la legislacién de contratos del Estado, donde sin apare
cer de manera auténoma, tenia un caracter residual y complementario del contrato de obras y, ma:
concretamente, del de direccién y supervision de obras, destinado a personal cualificado (funciona-
rio o contratado) que ejerciese dichas funciones representando a la Administracién, sin perjuicio de
gue ésta pudiese acudir a la contratacién civil o mercantil.

SEGUNDA EI protagonismo alcanzado posteriormente por dicha figura contractual debe resi-
denciarse en el proceso de reforma operado en 1984, tanto en el ambito de la funcién publica (LRFP),
donde se confirma de manera explicita la progresiva laboralizacion del personal al servicio de las
Administraciones Publicas, como en el mercado de trabajo de caracter juridico-privado, al que tam-
bién pueden acogerse aquéllas, donde se procede al desarrollo normativo de los articulos 15y 17 de
ET y se estructura la contratacion temporal en nuestro pais.

Concretamente, la relevancia de este contrato se sitla en la disposicion adicional 4.2 de la
LRFP que, al tiempo de prohibir en su apartado primero la celebracién de contratos de colaboracion
temporal en régimen de Derecho administrativo, abre la puerta legal en su apartado segundo a dicho:
contratos para trabajos especificos y concretos no habituales, habilitando asi su exclusién del ambi-
to laboral, regulados posteriormente en el RD 1465/1985, de 17 de julio.

TERCERALa regulacion auténoma de dichos contratos debe inscribirse, asimismo, en el marco
de las méas que fundadas reticencias, mostradas por la doctrina y la jurisprudencia, en torno a las
hipotesis del fraude que supondria el hecho de que las eventuales irregularidades producidas en [
contratacion administrativa convirtieran en laborales los puestos reservados para la funcién publi-
ca, asi como en el &mbito laboral aquéllas pudiesen originar derechos de permanencia y fijeza.

Dichos recelos dieron paso a un homogéneo y estable cuerpo de doctrina unificadora que, inci-
diendo sobre el «caracter imperativo» y la prevalencia de los principios constitucionales que garan-
tizan el acceso a la funcién publica en condiciones de igualdad, excepcioné en este ambito la plena
aplicacion de las consecuencias que el legislador ha previsto ante las eventuales irregularidades qui
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puedan producirse, tanto en el campo de la contratacién laboral temporal, enmarcadas por el princi-
pio constitucional de estabilidad en el empleo (art. 35.2 CE), como en aquellos supuestos de utili-
zacion indebida de la figura que hemos estudiado, presididas por la presuncién de laboralidad que
contempla el articulo 8.1 ET.

No obstante la plausible exégesis vertida por dicho cuerpo de doctrina, reafirmada hoy, no sin
fuertes discrepancias, por nuestro mas Alto Tribunal en el terreno de la contratacién laboral de carac-
ter temporal en las Administraciones Publicas, la impronta marcada por sus criterios sumamente res-
trictivos a la presuncion de laboralidad de dichas prestaciones de servicios, si bien pudieron poner
un freno a la via de fraude detectada, provocd indirectamente unos efectos no deseados que, en pur
dad, s6lo pueden ser imputables a la férula y voragine inercial administrativa, a cuya utilizacion
indiscriminada y abusiva de esta figura contractual pudo aquélla coadyuvar, toda vez que dicha doc-
trina, enfrentada al certeramente tildado de «fraude del fraude de ley», dejaba a la Administracion
las manos libres para elegir, a conveniencia, el régimen juridico que estimase oportuno para la con-
tratacion de servicios profesionales: ora laboral, por via del articulo 15 LRFP, ora administrativo, a
través de la figura que hemos estudiado, ora a través del Derecho comuin, mediante el arrendamien
to civil de servicios o, de forma arbitraria e inopinada, la combinacion de todas ellas mediante su
intercalacion o sucesion.

CUARTA La generalizacion y utilizacién masiva de este contrato, que en su traslacion al ambi-
to laboral resulta perfectamente identificable con el de obra o servicio determinado, obedece ade-
mas a otra serie de razones que, no obstante inscribirse en factores estructurales de diversa indo
socio-politica o econdémica (la asimilacion por las Administraciones Publicas de los fendmenos de
descentralizacion productiva; la consolidacion del proceso autonémico y el protagonismo y auto-
nomia de las Entidades Locales en la gestidn directa de servicios publicos; la fragmentacion del
empleo y la masificacion de las profesiones laborales, etc.), podemos resumir, respecto de los aspec
tos juridicos que aqui nos interesan, en las siguientes:

« La flexibilidad del régimen juridico de estos contratos en cuanto a la posibilidad de adju-
dicacion directa por el érgano contratante, pudiendo incluso excluirse la promocién de la
concurrencia de la oferta;

< La cuasiautonormacion por el 6rgano contratante en cuanto al contenido obligacional de
estos contratos, mediante los pliegos de clausulas administrativas particulares y de pres-
cripciones técnicas como parte integrante del contrato;

« Las mayores garantias que ofrece el régimen administrativo respecto del laboral, desde
el punto de vista del afianzamiento, responsabilidad, exigencias concretas de solvencia
y la posibilidad de configurar dicho contrato como una obligacion de resultado y no de
actividad, como seria lo normal en el campo laboral, resultando asimismo mas idénea
que la contratacion civil, donde rige el principio de igualdad entre las partes, a diferen-
cia del contrato administrativo donde la Administracion esta investida de prerrogativas
exorbitantes.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 206 -143 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| FRAUDE DE LEY EN LA CONTRATACION DE PERSONAL POR LAS AA.PP. | Rafael Aniorte Sanz

QUINTA Con su nueva regulacion contenida en la LCAP, cuya publicacion vino motivada por
imperativo de las Directivas Comunitarias sobre aplicacion del principio de libertad de concurren-
cia en la contratacién publica, dicho contrato es elevado de rango normativo y se convierte en un
contratotipico de la Administracion, por lo que se desecha la figura civil del arrendamiento de ser-
vicios cuando se trate de la realizacién de los trabajos que aquél disciplina.

No obstante introducirse mayores garantias en cuanto al principio de libertad de concurren-
cia y de publicidad de dichos contratos, se permite asimismo su celebracion mediante el procedi-
miento negociado sin publicidad, ademas de otras especialidades y excepciones respecto del régi
men general de contratacion, residenciadas no tanto en el objeto del contrato como en las caracteristice
personales del contratista, en razén de su titulacion académica o profesional o su pertenencia a ur
determinado Colegio profesional y, en general, los requisitos de solvencia necesarios para la reali-
zacion de los trabajos denominadastelectualessgue son, segin hemos visto, los mas abundan-
tes en la casuistica enjuiciada por nuestros tribunales.

Por dltimo, cabe subrayar que la LCAP consolida las facultades de ejecucion y desarrollo nor-
mativo en este ambito de las Administraciones Autonémica y Local, esta Ultima sobre todo a través
de la posibilidad de aprobacion de los pliegos de cladsulas administrativas que, en virtud del prin-
cipio de libertad de pactos que rige en la contratacion administrativa, constituyen una auténtica regu-
lacion al formar parte integrante de estos contratos.

2. Sobre las interpretaciones jurisprudenciales acerca de los requisitos sustantivos de estos con-
tratos y su posible derivacion hacia el régimen laboral.

PRIMERA Las Administraciones Publicas podran contratar, con caracter excepcional, al ampa-
ro del articulo 5.2 LCAP (art. 1 RD 1465/1985, de 17 de julio) la realizacion de trabajos especificos
y concretos no habituales, siempre que el objeto de los mismos no pueda ser atendido por la labor
ordinaria de los érganos administrativos, por insuficiencia o falta de adecuacion de los medios per-
sonales y materiales, lo que en todo caso debera justificarse en la tramitacién del procedimiento
administrativo de contratacion.

Ahora bien, constituird un fraude normativo de la Administracién contratante que, por tanto,
no conseguira evitar que la relacion entre las partes sea de naturaleza laboral, produciéndose po
tanto los efectos que aquélla ha tratado de eludir, cuando no se observe la forma escrita en estos cor
tratos o cuando, amparandose formalmente en la norma precitada, el objeto del contrato consista er
un servicio determinado de duracién indefinida o se trate de un conjunto difuso o genérico de acti-
vidades, o de trabajos normales y permanentes, no especificos, de tracto continuado o inherentes ¢
objeto y funciones que el 6rgano administrativo contratante tenga atribuidas, y ademas existan mani-
festaciones de dependencia laboral.
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SEGUNDA Esta tesis ha sido confirmada recientemente por una notoria doctrina unificadora
que, superando criterios anteriores, se ha mostrado favorable a declarar la competencia del ordet
jurisdiccional social cuando se trata de conocer de las irregularidades observadas en la contratacior
administrativa, entrando en el fondo del asunto y calificando de laboral la réfeergrartes, inde-
pendientemente de su forma, aun cuando todos los contratos revestian pretendida forma adminis
trativa, e incluso cuando en el momento de la interposicion de la demanda el actor estaba unido a le
Administracion demandada mediante contrato administrativo formulado al pretendido amparo del
RD 1465/1985, de 17 de julio.

TERCERAA nuestro juicio, este importante cambio o giro en la orientacién de la jurispru-
dencia, al tiempo que consigue dar estabilidad a los criterios alcanzados por nuestro mas Alto Tribunal
en este terreno, supone, en bien de la seguridad juridica, un freno a las practicas abusivas mostradz
por las Administraciones Publicas cuando, no tanto siguiendo los dictados del interés general como
adoptando criterios de eficacia estrictamente empresariales, elige a su conveniencia acudir a est:
figura contractual sin observar rigurosamente, en virtud del principio de legalidad, las normas que,
en Ultima instancia, justifican la exclusion del ambito laboral de las prestaciones de servicios que
constituyen su objeto.

CUARTA Cabe por ello esperar que, al hilo del fendmeno conocido coreaecion de la
ley frente a la sentenciase produzca una adecuada respuesta legistétiyae, en nuestra modes-
ta opinion, deberia tener en cuenta las siguientes notas:

« Cualquier solucién que se adopte debe pasar necesariamente porque la Administracién cum-
pla en su esfera interna determinadia®venciones administrativas», tanto cuando salga
al mercado de trabajo a realizar determinada contratacién o trate de resolver la que hubie-
re asumido, evitandose asi el papel de autodefensa que a veces parece adoptar frente a con
promisos laborales.

Pues no son singprevenciones administrativadas exigencias de responsabilidad que al

caso imponen las leyes presupuestarias anuales, cuando regulan la contratacion de perso
nal laboral segln las prescripciones de los articulos 15y 17 ET, haciendo recaer aquélla
sobre los 6rganos administrativos contratantes cuando incumplan las formalidades exigi-
das por dicha regulacién o cuando se destine a los trabajadores contratados a funciones dis:
tintas de las convenidas, pudiendo generarse con ello derechos de permanencia.

¢ Junto a esta apelaciéngincipio de responsabilidadcreemos que podria contribuir a
«mediar» 0 «conciliar» en la tensién producida entre los reiterados principios de legalidad
y de acceso a los puestos de trabajo publicos, una llamada de atencion a la consolidada doc

149 Tal y como se apunt6 en la introduccién de este estudio, dicha reaccién se ha producido recientemente, tras la publica-
cion de la Ley 53/1999, de 28 de diciembre (BOE del 29), de modificacién de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Publicas, entrando aquélla en vigor trasncurridos tres meses desde su publicacion.
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trina civil que, ante el conflicto entseguridad juridicay justicia, se ha decidido pruden-
cialmente y seglin los casos y circunstancias, por la vieedeildady el acogimiento del
principio de la buena feY ello porque, no obstante tratarse de principios subsidiarios en
nuestro ordenamiento y, por lo tanto, sélo aplicables en defecto de precepto expreso, en el
ambito contractual que hemos estudiado actuarian como proteccion a la apariencia juridi-
ca formal motivada por la conducta de la Administracién en sus relaciones juridicas bila-
terales.

QUINTA. En cualquier caso, tanto si se trata de la contratacion de personal en la esfera del
funcionamiento interno del propio aparato administrativo, como de la transferencia al exterior de
determinados servicios que las Administraciones Publicas tienen encomendados, ciertamente ello
no podra utilizarse como via de escape de los condicionantes impuestos por los principios constitu-
cionales que garantizan el acceso a dichos puestos en condiciones de igualdad, pero tampoco podr
hacerse en perjuicio o detrimento de los derechos y garantias que con caracter general tienen reca
nocidos los trabajadores, invocandose sin mas la tutela del interés general cuando a veces éste <
confunde con el de la propia Administracion al actuar como empresario, pues de otro modo no se
produciria sino una huida del Derecho del Trabajo o, lisa y llanamente, una huida del Derecho.
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