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INFORME 9/2009, DE 14 DE DESEMBRE DEL 2009. ELS CONTRACTES
ADMINISTRATIUS ESPECIALS | LA SEUA APLICACIO EN LA LLEI
30/2007, DE 31 D'OCTUBRE, DE CONTRACTES DEL SECTOR PUBLIC.

ANTECEDENTS

Amb data 17 d'abril del 2009, ha tingut entrada en esta Secretaria de la Junta Superior
de Contractaci6 Administrativa sol-licitud d'informe tramés per I'Ajuntament de
Castello de la Plana, amb el text literal seguent seguent:

“En I'Ajuntament que presidisc es planteja una qiiestio la resposta de la qual no
resulta facil d'obtindre i es tracta de la diferéncia entre el contracte administratiu
especial i el contracte de servicis i de I'aplicacié d'ambdues figures contractuals.

S'aplica en este Ajuntament el criteri mantingut en lI'informe namero 47/1999, de
21 de desembre, de la Junta Consultiva de Contractacié Administrativa del Ministeri
d'Economia i Hisenda, del qual es desprén que son dues les caracteristiques que els
diferencien, i de tot aix0 deriva una consequencia:

La primera caracteristica seria els destinataris finals de I'objecte dels servicis o
activitats, perqué si no és directament I'ajuntament, el contracte ha de qualificar-se com
administratiu especial.

La segona seria el caracter heterogeni de les prestacions que constituixen
I'objecte del contracte, perque si les si estes prestacions son heterogéenies impedix
considerar al contracte com de servicis i caldria acudir al contracte administratiu
especial.

D’altra banda, la consequiéncia és que els contractes administratius especials no
exigixen classificacié del contractista.

Per ra6 d’estos criteris I'ajuntament, quan decidix contractar, com a regla
general, si la prestacié va dirigida a col-lectius de ciutadans/nes en general utilitza la
figura del contracte administratiu especial. El contracte de servicis només s'aplica alli on
I'ajuntament és directament destinatari de les prestacions (per exemple estudis
geotécnics per als contractes d'obres, servicis de neteja de dependéncies municipals,
etc.)

El dubte que sorgix és si I'ajuntament esta o no aplicant correctament estes
figures contractuals, ja que si observem l'annex I, relatiu als contractes de servicis,
moltes de les seues categories serien de dificil aplicacid, considerant els destinataris dels
servicis, amb la qual cosa d'alguna forma s'esta menyspreant I'aplicacio del contracte de
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servicis, que és un dels contractes tipics de la LCSP i que compta amb una regulacio
detallada. Es a dir, pareix que s'invertix la regla general que establix la Llei de
Contractes del Sector Pablic al considerar com a contractes classics el d'obres, el de
subministrament i el de servicis, i atorga al contracte administratiu especial certa
naturalesa residual respecte dels anteriors, al ser-los d'aplicacié en primer terme les
seues normes especifiques i no les de la propia mateixa Llei de Contractes.

QUESTIO:

Desitjariem conéixer I'opini6 d'eixa Junta Superior de Contractacio en relacio
amb l'aplicacio de la figura del contracte administratiu especial regulat en l'article 19.1
b) de la Llei de Contractes del Sector Public.”

CONSIDERACIONS JURIDIQUES

L'article 19.1 de la Llei de Contractes del Sector Public, després de declarar el caracter
administratiu dels contractes d'obra, de concessié d'obra publica, de gestié de servicis
publics, de subministrament i de servicis que subscriuen les administracions publiques,
definix en I’apartat b) els contractes administratius especials de la forma segulent:

“Els contractes d'objecte diferent dels anteriorment expressats, perd que tinguen
naturalesa administrativa especial per estar vinculats al gir o trafic especific de
I'administracié contractant o per satisfer de forma directa 0 immediata una finalitat
publica de l'especifica competéncia d'aquella, sempre que no tinguen expressament
atribuit el caracter de contractes privats conforme al paragraf segon de l'article 20.1, o
per declarar-ho aixi una llei.”

A pesar que esta redaccid és molt pareguda a la que figurava en la normativa anterior, la
Llei de Contractes del Sector Public (en endavant LCSP) introduix una modificacid
substancial en els contractes administratius especials en relacié amb la seua regulacio en
el text refés de la Llei de Contractes de les Administracions Publiques, aprovat per
Reial Decret Legislatiu 2/2000, de 16 de juny, (en endavant TRLCAP), en larticle
5.2.b).

En efecte, I'actual regim tracta com aspectes separats els que definixen la seua
naturalesa administrativa, que es pot predicar: a) perqué el seu objecte estiga vinculat al
gir o trafic de I'administracid, o b) per satisfer de forma directa o immediata una finalitat
publica de I'especifica competéncia d'aquella. Mentre que en el Text Refds de la Llei de
Contractes de les Administracions Publiques es vinculava el gir o trafic de
I'administracié contractant precisament per satisfer de forma directa 0 immediata la
finalitat competencia de I'administracié contractant.
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En este sentit, cal fer insisténcia en el fet que la mera presencia de caracteristiques
intrinseques que facen necessaria una especial tutela de l'administracié no ha de
condicionar la naturalesa administrativa del contracte ni, si és el cas, eixa naturalesa
administrativa “especial”. Si fora aixi, qualsevol actuacioé de I'administracié tindria com
a consequéncia la naturalesa administrativa dels seus contractes i, si no fora dels tipics,
tindria naturalesa especial.

Eixa vinculacié al gir o trafic o a la satisfaccio directa d'una finalitat publica s’ha
d'interpretar restrictivament i atendre I'especific ambit d'actuacié i de competéncies de
I'administracié contractant per a exigir una més directa relacio entre l'objecte del
contracte i el servici o la finalitat pablica. De manera que este criteri no permetria
qualificar com administratiu un contracte que perseguira una finalitat merament
genérica de l'administracié contractant o una finalitat especifica d'una altra
administracio distinta.

Aixi ho ha interpretat el Tribunal Suprem en Senténcia de 27 de gener del 2007 i
Sentencia de 27 de maig del 2009: La visié de I'evolucié que ha experimentat el
concepte legal dels contractes administratius posa de manifest la voluntat del legislador
de precisar el seu ambit, en funcié de la directa vinculacioé del seu objecte amb la
satisfaccié de l'interés public, al qual estan ordenades les potestats administratives, i que
son les que revisten de imperium I'actuacié de lI'administracio i justifiquen les facultats -
interpretatives i modificatives- que gaudix en les relacions contractuals. Aixi, s‘aprecia
que s'ha passat del desenvolupament regular d'un servici public o de la presencia de
caracteristiques intrinseques que facen necessaria I'especial tutela de I'interés pablic en
I'execucid del contracte a la vinculacié al gir o trafic especific de I'administracid
contractant, i a la directa o immediata satisfaccié d'una finalitat pablica de I'especifica
competencia d'aquella, com a elements definitoris de la naturalesa administrativa del
contracte que, permeten apreciar tanmateix un aband6 de les posicions basades en un
concepte ampli del servici public, i aixi com de consideracié de la vinculacié a la
satisfaccié d'un interés general, per a atendre a l'especific ambit d'actuacio i de
competencies de I'administracio contractant i per a exigir una més directa relacio entre
I'objecte del contracte i el servici o la finalitat publica.

Es per aix0 que la LCSP, a diferéncia del TRLCAP, fa insisténcia en el fet es tracte de
contractes que no tinguen atribuit expressament el caracter de privats, potser perqué este
és I'ambit on més confusions s*han produit. Estos contractes seran els enumerats en l'art.
20.1, entre els quals s'inclouen els que tenen com a objecte servicis de l'annex II,
categories 6 i 26. Per0 a més, altres negocis juridics expressament exclosos d'eixe
caracter administratiu, i que a vegades han donat lloc a confusio, com sén els contractes
patrimonials de les administracions publiques, que es regixen per la seua legislacio
especifica (art. 4.1.p), i les concessions o autoritzacions sobre béns de domini pablic
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(art. 4.1.0), que en molts casos s'han reconduit a estos contractes de naturalesa
administrativa especial, al tractar-se de meres activitats economiques privades si bé d'Us
comu (cafeteries, llibreries, locals de reprografia etc., en edificis publics).

Quant a la naturalesa administrativa especial per declaracié de llei, este criteri no ha
variat respecte de la legislaci6 anterior i amb més motiu, és la mateixa LCSP la que I'ha
tipificat en l'article 24, apartat 4, al regular el régim de la produccio de béns i servicis
amb els mitjans propis i servicis técnics de l'administraci6. En efecte, al regular
I'autoabastiment de I'administracié amb els seus propis mitjans instrumentals permet, no
obstant aix0 i amb una serie de requisits, la contractacié d'empresaris particulars en la
fabricacié de subministraments o en I'execucio d'obres o de servicis i, en este cas, esta
relacio juridica es tipifica com contracte administratiu especial:

“Quan l'execuci6 de les obres, la fabricacidé dels béns mobles, o la realitzacid dels
servicis s'efectue en col-laboraci6 amb empresaris particulars, els contractes que se
subscriguen amb estos tindran caracter administratiu especial, sense constituir
contractes d'obres, subministraments o servicis, per estar la seua execucio a carrec de
I'0rgan gestor de I'administracié. La seleccié de I'empresari col-laborador s'efectuara
pels procediments d'adjudicacio establits en l'article 122, excepte en el cas previst en la
lletra d) de l'apartat 1 d'este article. En els suposits d'obres incloses en les lletres a) i b)
de l'apartat 1, la contractacié amb col-laboradors no podra sobrepassar el 50 per cent de
I'import total del projecte.”

Finalment, cal destacar que el desti de la prestacio sobre tercers aliens a l'administracid
(per exemple els servicis socials), com una de les circumstancies que caracteritzaven al
contracte administratiu especial, ja no té subsistencia en I'actual Llei de Contractes del
Sector Public, atesa la nova regulacié del contracte de servicis.

En efecte, el contracte de servicis de la LCSP, lluny de continuar amb el concepte ad
intra de l'art. 196 del Text Refds de la Llei de Contractes de les Administracions
Publiques, segons la qual i de forma simple eren contractes de servicis els necessaris per
al funcionament de l'administracio, adopta definidament el concepte de servicis de la
Directiva 2004/18/CE: So6n *“contractes publics de servicis els contractes publics
diferents dels contractes publics d'obres o de subministrament I'objecte dels quals siga la
prestacio dels servicis a que es referix I'annex I11.”

L'article 10 de la LCSP establix igualment, traslladant la directiva mencionada, que:
“Sén contractes de servicis aquells I'objecte dels quals sén prestacions de fer consistents
en el desenvolupament d'una activitat o dirigides a I'obtencio d'un resultat diferent d'una
obra o un subministrament. A efectes d'aplicaci6 d'esta llei, els contractes de servicis es
dividixen en les categories enumerades en lI'annex I1.” | cal tindre en compte que este
annex comprén practicament totes les prestacions de servicis possibles a l'incloure-hi,
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junt amb 26 categories clarament delimitades, una categoria residual (la 27) que
arreplega qualsevol altra prestacio que s'ajuste a esta definicid de servicis.

D'esta manera la LCSP, al traslladar el dret comunitari i fer obligatori el régim del
contracte de servicis per a la contractacio de les prestacions incloses en les categories
enumerades en l'annex Il, canvia radicalment I'esquema anterior del TRLCAP -que
distingia contractes de servicis, de consultoria i assisténcia i administratius especials-
independentment que el destinatari de la prestaci6 siga un tercer alié a I'administracio, o
que l'objecte de la prestacié comprenga servicis de contingut multiple, ja que del que es
tracta és d'un contracte de caracter oner6s entre un poder adjudicador i un prestador de
servicis que haura de satisfer esta prestacidé segons les especificacions que determine
I'entitat adjudicadora, a canvi d'un preu i dirigit a obtindre el resultat volgut per I'entitat
contractant dins de I'esfera de les seues competencies.

Per tant, de tot aixo0, i sense desvirtuar este tipus de contracte administratiu, que per
definicié ha de tindre un objecte diferent dels tipificats en la LCSP, pot dir-se que la
seua aplicacié s'ha vist enormement minimitzada i possiblement reduida als casos en
que una llei aixi ho establisca.

CONCLUSIONS:

PRIMERA.- La consideracié que un contracte té naturalesa administrativa especial
requerix, a més que el seu objecte siga diferent dels expressats en l'article 19.1 a) de la
Llei de Contractes del Sector Public, que la seua vinculacié al gir o trafic de
I'administracio contractant i la satisfaccio d'una necessitat d’interés general s'aprecie cas
a cas i no s'interprete de manera amplia 0 generica, sin6 restringida, i ha d'atendre
I'especific ambit d'actuacié i de competéncies de I'administracié contractant i
I'existéncia d'una directa relacio entre l'objecte del contracte i el servici o la finalitat
publica. No basta, doncs, la mera preséncia de caracteristiques intrinseques que facen
necessaria o justifiquen una especial tutela de l'administracid per a considerar la
vinculacid a la satisfaccio d'un interés general o d'una necessitat publica

SEGONA .- No poden ser considerats contractes administratius especials els contractes
privats a que es referix l'article 20.1 de la llei, ni els contractes patrimonials compresos
en l'article. 4.1. p) ni aquells altre negocis que es puguen establir sobre béns de domini
public encara que la seua utilitzacio siga comuna, els quals han de reconduir-se a
concessions 0 autoritzacions, de conformitat amb l'article 4.1.0), i regir-se en ambdds
casos per la seua normativa especifica.

TERCERA.- La regulacid del contracte de servicis de l'article 10 i annex Il de la Llei de
Contractes del Sector Public no permet considerar de naturalesa administrativa especial
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nombrosos contractes de I'administracié que si que tenien esta consideracié d'acord amb
I'anterior Llei de Contractes de les Administracions Publiques, pero que hui per hui ja
tenen en estos preceptes una conceptuacio clara i concisa.

El present informe s'emet a I'empara del que disposa l'article 15 del Decret 79/2000, de
30 de maig, del Govern Valencia, pel qual es crea la Junta Superior de Contractacio
Administrativa de la Generalitat Valenciana, i no tindra caracter vinculant. Per tant,
I'organ consultant podra adoptar la seua decisio ajustant-se o apartant-se del criteri de la
Junta, amb l'obligaci6 de motivar la seua decisid en este ultim cas.

Vist-i-plau

EL PRESIDENT DE LA JUNTA

(p.s. art.1.1.a) Ordre d'11 de juny del 2001
DOGV 17/7/2001)

José Miguel Escrig Navarro

LA SECRETARIA DE LA JUNTA

Margarita Vento Torres

APROVAT PER LA JUNTA SUPERIOR
DE CONTRACTACIO ADMINISTRATIVA
en data 14 de desembre del 2009



