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1. PLANTEAMIENTO GENERAL

Al entrar en el anélisis del contrato administrativo vemos
como en €l se condensa la problemitica del Derecho Admi-
nistrativo. Exige, en primer lugar, una posicion respecto
de ciertos principios fundamentales de esta rama del dere-
cho. Asi por ej.: la relacién que existe entre la Administra-
cién Puablica con la norma juridica, o sea, con el principio
de la legalidad; la teoria de las potestades administrativas;
la determinacién de la existencia o no, dentro de la contra-
tacion administrativa, del principio de la igualdad juridica
de las partes; determinar la autonomia y sustantividad de
el Derecho Administrativo respecto del Derecho Civil, etc.

En segundo lugar, se puede decir, como principio, que
la elaboracién de una teoria general del contrato admi-
nistrativo proporciona una medida adecuada del grado de
evolucién en que se encuentran los sistemas ]ur1d1co positi-
vos en materia administrativa piblica, ya que siempre es-
tos dos aspectos han seguido una misma linea de evolu-
cién, desarrollo v madurez?,

En un anélisis global del ordenamiento juridico admi-
nistrativo chileno, pareciera que no existe este grado de

L Ver R. EntrEna CuEesta, Derecho Administrativo. Parte especial,
p- 247; E. Garcia pE ExtERRia, La Figura del Contrato Adminis-
trativo, en RAP. N° 41, p. 110; S. Martin RerorriiLo, C., La
Institucion Contractual en el Derecho Administrativo, en RAP.
Ne 29, pp. 60 a 65.
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concordancia. La legislacién y los principios doctrinales, que
aun cuando no han alcanzado un grado de desarrollo épti-
mo, conflguran un sistema administrativo y juridico cohe-
rente, Por ej.: La orgamzacuSn de los organismos publicos
a través de sus leyes orgdnicas; El sistema de regionaliza-
cién nacional; La reglamentacién del dominio piblico; La
organizacion contralora y financiera, ete. Pero, por otra
parte, debemos reconocer su gran deficiencia, como es la
falta de tribunales administrativos, establecidos en la Cons-
titucién Politica del Estado del ano 1925, art. 87 y sin que
jamds se haya dictado la ley reguladora de su funcionamien-
to y organizacién. La falta de estos tribunales ha impedido
que con sus fallos se aporte una real doctrina nacional den-
tro del Derecho Administrativo. Ademads, atn no se ha lo-
grado una cierta claridad en lo que respecta a la contrata-
cién administrativa, Sélo en lo que se refiere a determina-
dos estatutos que son aplicables a ciertas actuaciones de la
Administracién Publica, existe tal regulacién. Asi, el De-
creto 1.340 de 1966 del Ministerio de Obras Publicas, que
aprobé el reglamento de contratos de obra publica y sus
posteriores modificaciones, o, el DFL 353 de 1960 que
regula las atribuciones de la Direccién de Aprovisionamiento
del Estado, incluido el contrato de suministro a la Admi-
nistracién Publica. Pero existen también ciertas situaciones
analogas en las cuales se desconocen los principios aplica-
bles, o donde no existe norma reguladora, con lo que se
crea una gran confusion y obscuridad en la figura del con-
trato administrativo, De ahi, que sea necesario a nuestro
entender la elaboracién de un cuerpo orgénico que conden-
se¢ en sus normas todo un sistema de contratacién del Es-
tado.

Esta referencia a la situacién chilena es para dejar en
claro que el principio sefialado anteriormente no se puede
sentar como regla general y tal es asi, que esta problematica
sigue siendo polcmlca en la blblloqrafla juridico-adminis-
trativa de los paises que mas han estudiado sobre la materia

2 Ver P. Stamov, La Théorie des Contrats Administratif et le Droit
Socialiste, en Revue de Droit publique, Marzo-abril 1966, Paris.
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2. LA AUTONOMIA

A consecuencia de la intromisidn del Estado en todo el sis-
tema contractual, la actividad administrativa publica crece
y absorbe una serie de funciones que para su realizacién
se inspira, construye y desarrolla conforme a las realidades
del Derecho Privado, especialmente en el campo patrimo-
nial, Ahora bien, en la medida que aceptamos la autonomia
del ordenannento administrativo, se tiende y de hecho se
produce, un proceso de smgulanzacmn o de ‘elaboracién de
normas propias y también peculiares, que no tienen cabida
dentro del marco del Derecho Civil, y que a nuestro enten-
der, constituirian una de las formas de diferenciacién, en
un grado de consecuencia y no de causa, de los contratos
civiles v los contratos administrativos. Pero reconocemos
que el contrato administrativo conserva el esquema tradi-
cional del contrato, cuya elaboracién, como tal, responde a
los principios y presupuestos del Derecho Civil. Asi, sus ele-
mentos esenciales, su técnica juridica siguen al contrato ci-
vil, pero su régimen juridico, su fondo esta constituido
por particularidades del Derecho Administrativo ®,

El Derecho Administrativo se ha constituido como un
Derecho auténomo que se autointegra sin necesidad de re-
currir a ningin otro ordenamiento. La Administracion al
emplear las técnicas juridico-privadas les introduce una
cierta singularidad, o como dice don Eduardo Garcia de
Enterria, una cierta modulacién de acuerdo con el distinto
jucgo de intereses que en la relacién juridico administrativa
se ventilan, que debe estar presidida por principios pro-
pios % 5,

3 Ver A. pE Lauvsavtre, Traité théorique et practique des Contrats
Administratifs, tomo 1, p. 56, Paris (1967).

4 Ver Eduardo Garcia pe ENTERRiA, La Figura del Contrato Ad-
ministrativo, en RAP. N° 41, p. 112 y ss.

5 Para un estudio de la relacién Derecho Civil-Derecho Administra-
tivo, ver S. Manrrin RetortiLLo, El Derecho Civil en la génesis del
Derecho  Administrativo y de sus instituciones. Instituto Garcia
Oviedo, Sevilla (1960).
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En Espana, con la Ley y Reglamento General de Con-
tratos del Estado, concebidos como un cidigo general de
contratacién, se debe entender que este ordenamiento ad-
ministrativo auténomo es también aplicable en materia con-
tractual, lo que significa que si el contrato es administra-
tivo, en caso de silencio contractual o legal, son los princi-
pios y leyes administrativas generales, los que deben actuar
como supletorios. Esta solucidén estd prevista en el art. 4
N¢ 2 de la Ley de Contratos del Estado. El Derecho Civil
gueda como Derecho supletorio de tltimo grado y no como
supletorio inmediato de la normativa propiamente adminis-
trativa.

La realidad juridica, es que la Administracién contra-
ta, y que en Derecho Administrativo, el Contrato Adminis-
trativo es una realidad. En Alemania, donde se duda de la
existencia de él, Forsthoff nos dice que negar el Contrato
Administrativo es negar esa realidad ®.

A la vigencia de la figura se oponen ciertas dificulta-
des para su construccién dogmitica. Se dice que el acuerdo
de voluntades con fuerza vinculante se opone al principio
de la potestad administrativa, por el cual la Administracién
no puede vincularse como titular del poder soberano al
cumplimiento rigido de sus contratos; ademés que coordina-
cién de intereses, reciprocidad e igualdad de las partes, no
existen en un contrato administrativo de igual manera que
en Derecho Civil, sino que existe una subordinacién de una
de las partes que actda con poderes exorbitantes, como es
el caso de la Administracién. El principio de la autonomia
de la voluntad también se quiebra, pues la Administracién
tiene su voluntad vinculada a la ley, y el cocontratante que
no participa de la elaboracién del texto contractual elabo-
rado.

Por ello, se dice, o que se trata de contratos privados
que celebra la Administracién como cualquier otro particu-
lar, o se trata de actos administrativos unilaterales necesi-

¢ Ver E. ForstHO¥F, Tratado de Derecho Administrativo, p. 125,
Traduccién espanola, Madrid (1958).
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tados de aceptacion para su eficacia. Esta ha sido funda-
mentalmente la postura de la doctrina alemana bajo la
influencia de Otto Mayer”. Otro sector de la Doctrina
Italiana se inclina por la solucién privatistica y entiende
que los contratos de la Administracion son de naturaleza
privada . La antigna doctrina francesa traté de enmarcai
la figura en la teoria del acto-condicién, que consiste en
hacer aplicable a un individuo que realiza el acto, una si-
tuaciéon juridica previamente establecida, lo que daria tal
naturaleza al acto celebrado entre la Administracién v el
particular ®. '

3. EL ORIGEN DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO

La figura del contrato administrativo tiene un origen pro-
cesal 1, La existencia de una jurisdiccién especial adminis-
trativa determiné que cierto grupo de contratos en que
participa la Administracién fueran considerados como espe-
ciales en razdn del fuero de ella.

Esta reserva de jurisdiccién se conecta a los origenes
del Derecho Administrativo Moderno y, en concreto a la
distincion entre actos de autoridad y actos de gestién, Esta
distincién aparece formulada en Francia, con la distincién
entre actos de poder publico y actos de gestién. En los pri-
meros, la Administracién actua como titular del poder pi-

Ver Otto MAYER, Instituciones de Derecho Administrativo Ale-
r(mfn, tomo I p. 127 y ss, Traduccién espaiiola, Buenos Aires
1949).
8 Ver G. Zawosmwni, Corso de Diritto Amministrativo, tomo IV, p.
147 (1964 ); RANELLETTI, La garantia de la Justicia Administrativa,
p- 251, Milano 1958.
9 Ver G. ez, Principios Generales de Derecho Administrativo, tomo
I p. 48 y ss., Buenos Aires (1950).
10 Ver R. Parapa VAsQuez, Los Origenes del Contrato Administra-
tivo en el Derecho Espaiiol, DA. N° 110; La lucha de las juris-
dicciones por la competencia sobre los contratos de la Adminis-
tracion. Estudios en Homenaje a Jordana de Pozas, tomo III- 1,
Madrid (1961).
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blico, dotada de su Imperio, revestida de soberania; en los
segundos, la Administracién se despoja de su poder, se pone
a nivel de los particulares y actia como simple sujeto de
derecho. Los primeros, jamas engendran situaciones contrac-
tuales, son actos de poder unilateral; los segundos reflejan
una situacidén contractual,

La distincién entre actos de autoridad y actos de ges-
tién encerraban ya un planteamiento de distincién entre
acto y contrato, como las dos vias de actuacién administra-
tiva en Derecho, De los actos administrativos tinicamente
podia conocer la autoridad administrativa; de los actos de
gestién conocerdn los tribunales, asimilandose a actividades
de tipo privado.

Entre las situaciones contractuales en que la Adminis-
tracion actia como parte, existen tres figuras que a pesar
de ser actos de gestién van a quedar excluidas de la juris-
diccién ordinaria. Ellon son: Los contratos de compraventa
de bienes nacionales y los contratos o concesiones de obra
publica. La razon fue que en ellos se pretendia una cierta
estabilidad, que se veria comprometida por revisiones ju-
diciales.

Es asi, como estos contratos se atribuyen a la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, lo que implica no sélo un
fuero especial, sino también la aplicacion de distintas reglas
de fondo. Ej.: en materia de interpretacién, garantias, etc.

En relacién a los contratos de obra publica, estos in-
tegran la competencia de las autoridades y tribunales admi-
nistrativos, La autoridad administrativa es la tnica com-
petente para decidir e interpretar los proyectos y con-
tratos de obra publica, en todo lo que se refiere a la na-
turaleza y alcance de los derechos que de ellos resultan 7.
Se declara la competencia administrativa para conocer de
todos aquellos asuntos formulados por terceros que hayan
sufrido dafio por la ejecucién de las obras, asi como para
conocer las reclamaciones y alcance de las obligaciones que

11 R, Parapa V. (N? 10). En estudio en Homenaje a Jordana de
Pozas, p. 215.
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¢l contratista celebre con terceros '2. La calificacién de un
contrato como administrativo, se harda entonces por un cri-
terio de division de competencias v seran los Tribunales
Administrativos los que vengan a determinar la naturaleza
de los distintos contratos,

En un primer momento, este régimen excepcional se
entendid como una excepcién al Derecho Civil que regu-
laba toda materia contractual. Era un contrato “sui generis”
al que se le aplicaban estas normas especiales, pero a falta
de ellas regia el Derecho Civil.

Con la independencia que adquiere el Derecho Admi-
nistrativo, se va reconociendo la existencia auténoma de
esta figura, Asi vemos como la Administracién va adqui-
riendo una posicion de privilegio en el seno del contrato,
se le reconoce la posibilidad de decision unilateral v eje-
cutoriedad de sus acuerdos, posibilidad de ejercitar sus pro-
pias decisiones, todo lo cual va a ir diandole al contrato
administrativo una mayor sustantividad.

La jurisdiccion contencioso-administrativa supuso un
régimen de excepcionalidad, de peculiaridad de estos con-
tratos, lo que fue una mera calificacion adjetiva; se con-
vierte en una sustancia, en una figura con una regulacién
de fondo y con la existencia de derechos y obligaciones
propios e independientes, Surge el contrato administrativo
caracterizado por los poderes cuasi judiciales de una de las
partes.

Se debe reconocer si, que junto a este nacimiento pro-
cesal del contrato administrativo, fueron circunstancias de
oportunidad y conveniencia prictica las que dieron lugar
a esa distincion de jurisdicciones '3,

12 Conseil d'Etat, 9 de marzo 1853, “arrél” Gastellier.

13 “Si fueran jucces ordinarios —escribiri Colmeiro— los llamados
por Ley a sentenciar las demandas y reclamaciones promovidas
contra el interés publico, entorpecerian la marcha rapida y eficaz
de la Administracién, Tan clara es esta doctrina que desde muy
antiguo se acudio al establecimiento de Juzgados privativos como
un medio de excluir a la Administracién del Fuero comin y li-
brarla del yugo de los tribunales ordinarios”, Cit. por ViLLan
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4. DESLINDES DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO

Respecto a la existencia misma de la figura, se debe dife-
renciar el contrato del acto administrativo que a veces adop-
ta un cariz contractual. Se trata de plantear como se ha
entendido la distincién acto-contrato,

41, LA DOCTRINA NEGATORIA DEL CONTRATO

ADMINISTRATIVO

Esta doctrina tiene su maximo defensor en la persona
de Otto Mayer, Su obra estd estructurada sobre la catego-
ria del acto administrativo, como expresién de que el Estado
ordena siempre unilateralmente, solo actia por actos. El
contrato va a ser una categoria que no se puede aplicar al
Derecho Administrativo, pues ¢l implica una igualdad ju-
ridica de las partes contratantes. En cambio, la Adminis-
tracion siempre va a actuar en una posicién de suprema-
cia. Los contratos administrativos son actos, que para su
eficacia necesitan del consentimiente del interesado. Para
Maver. la Administracién no puede celebrar contratos con
los particulares respecto a la realizacion de funciones que
son atribuidas esencialmente a los entes publicos por el
ordenamiento juridico-administrativo v que se cumplen en
¢l ejercicio de la voluntad soberana; la Administracion va
a actuar solo a través de actos administrativos 1,

Esta teoria ha mantenido su influencia en la actual doc-
trina alemana, que atn hoy discute la existencia o no de la
figura del contrato administrativo.

i2. LA TEORIA DE LAS “COSAS QUE ESTAN FUERA
DEL COMERCIO HUMANO™

Se acepta por esta teoria una actuacion limitada de la
actividad contractual de Ja Administracion. La restringe so-
lo, en aquellos casos en que ¢l objeto del contrato es una

ViLLar Pavasi, Apuntes de Derecho Administrativo, Parte General,
tomo 1I, p. 219, Madrid (1974).
4 Ver Otto MayEr (N? 7), tomo I, p. 128 y ss.
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prestacién valorable econémicamente. Asi, se acepta la fi-
gura contractual cuando la Administracién actie en una
economia de mercado, pero dentro del ambito de funcio-
nes publicas. O sea, dentro de la competencia que le es
propia, no se acepta tal actuacion, La razén es que consti-
tuye una cosa que esta fuera del comercio humano, materia
en que la Administracion actia siempre por actos admlms-
trativos.

43 TEORIA DEL CRITERIO DISCRECIONAL

Esta teoria estda basada en ¢l principio de la autonomia
de la voluntad. Debe existir en el contrato una libertad de
actuacion para determinar las cliusulas de él. Ocurre, que
la Administracién tiene su voluntad vinculada a la ley, lo
(que implica (que en ciertos casos no puede adapta.rse a las
reglas del juego contractual. Pero nada se opone que la
Administracién contrate en aquellas materias en que goza
de una cierta libertad, o potestad discrecional.

44, TEORIA DEL ANALISIS PARTICULAR

Plantea esta teoria, que no pueden aplicarse conceptos
ni teorfas de indole general, Tanto acto como contrato, son
caminos por los que'se puede encauzar la actividad admi-
nistrativa, Para una posible solucion del problema de la
calificacion acto-contrato, se debe acudir al caso concreto
y al momento en que se actia. Asi, el contrato surge y re-
ube su valor, de la voluntad de las partes v tiende a un
interés estableudo en su contenido; el acto surge de la ac-
tividad administrativa que ejerce una potestad y encierra
un interés normativo 5,

Pensamos que el contrato puede ser conceptualizado
como un acuerdo de voluntades que produce determinados
efectos juridicos. Ahora bien, aquellos que niegan la exis-
tencia del contrato administrativo en razén de que no exis-
ten ciertos atributos propios de la contratacion en general,

15 Para un estudio en profundidad, ver Ives Mavior, Aux frontiéres
du contrat et de lacte administratif unilateral. Libraire General
de Droit et Jurisprudence, Paris 1971.
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tales como, la libertad o la igualdad de las partes, asegu-
rando que si tales atributos no estin presentes, nos encon-
tramos con una figura distinta al contrato, se olvidan que
hay que demostrar en forma previa la inexistencia de la
figura del contrato y su imposibilidad de clasificacién en
contratos de Derecho Privado v contratos de Derecho Admi-
nistrativo. El cardcter esencial del contrato, es el acuerdo
de voluntades tendiente a crear obligaciones entre dos par-
tes contratantes que en un comienzo presentaban intereses
contrapuestos. El contrato debe siempre tutelar dichos in-
tereses, por eso, cuando este aspecto esencial es comun, el
pasar de un aspecto de la actividad contractual (privada)
a otra (puhhca) la figura del contrato podri transformarse,
pero su caricter esencial deberi necesariamente mante-
nerse.

No prt‘teudtnms aca dar solucién y refutar todas v cada
una de las teorias negativas, trabajo que por lo demds ya ha
sido realizado ', Basta sefialar las principales objeciones
hechas.

Respecto a la afirmacion privatistica, la doctrina hov es
casi unanime en rechazarla, ya sea por la naturaleza pi-
blica de los intereses en juego, como por las diferencias
sustanciales con la contratacién privada.

Frente a la doctrina del acto administrativo, diremos
que ¢l Estado posec la potestad administrativa, el poder de
actuar limitado solo por la ley, pero cuenta con un gran
grado de discrecionalidad lo que le faculta para interpre-
tar e imponer directamente lo querido, poder al que el par-
ticular no puede sustraerse. I'n una relacion hilateral,
bien el Estado tiene una superioridad juridica, la fuente
de sus obligaciones y derechos radica en la concordancia
de su voluntad con la del particular, Es lo que Jellinek ca-
lifica al decir que “cuando un acto administrativo no atri-
buye ningin nuevo derecho al Estado, recae dicho acto
sobre su competencia normal. Pero si en el acto el Estado

16 Ver Ives Mapror (N° 15), p. 81 y ss.
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adquiere un nuevo derecho conjuntamente con una obliga-
cién, alli existe un contrato publico” 7.

Respecto a la doctrina del acto-condicién, es cierto que
a través de él pueden surgir relaciones reciprocas adminis-
tracién-administrado, pero dicho acto-condicién, no es el
que constituye y configura tal situacién juridica. El acto-
condicién aplica a un supuesto concreto una normativa
concreta con caracter general y previo, mientras que el con-
trato en si, constituye una relacién juridica bilateral con
todo lo que ella representa 8,

Por ultimo, debemos sefalar que existen una serie de
situaciones de caricter intermedio, en las que se mezcla el
contenido contractual con el contenido del acto administra-
tivo. De ahi, que sea fundamental, la calificacién que de
ese acto haga la propia legislacién vigente. Sera ella la que
en definitiva resuelva pricticamente (pues puede ser erré-
nea, pero es ley) el problema??.

5. EL CARACTER AUTONOMO DEL CONTRATO
ADMINISTRATIVO

La corriente doctrinal que afirma la existencia auténoma
de la figura se ha impuesto en paises como Espafia y Fran-
cia, Aceptamos tal doctrina, pues creemos que el contrato
es una composicién de voluntades: la de la Administracién
y la del particular o co-contratante. Esta composicién de
voluntades hace nacer y regula unos efectos juridicos pecu-

17 Ver G. JeLLINEK, Sistema de Derecho Piblico Subjetivo, p. 240,
Buenos Aires (1951).

18 Ver I, Garrino FALLA, Tratado de Derecho Administrativo, tomo
II, p. 35, Madrid (1966 ).

12 Hoy dia se produce un acercamiento entre el contrato y el acto
administrativo. En Espafia existe un tratamiento comin al acto
y al contrato en dpuntos como: competencia, procedimiento del
gasto, responsabilidad y derechos adquiridos. Arts. 40 y 41 de la
LRJAE. En Alemania ain se mantiene la diferenciacién, tal es
asi que los actos declaratives de derecho son irrevocables en
principio; a diferencia de la contrataciéon donde existe un poder
de modificacién en favor de la Administracién.
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liares y reciprocos y es sélo la unién, el acuerdo, la causa
del nacimiento de los derechos y obligaciones que emanan
de dicho acto contractual.

Ademas, supongamos que el Estado al perseguir ciertos
fines publicos no pueda vincularse contractualmente, por
poner en peligro un fundamento bésico del Derecho Pi-
blico, “La Soberania”, entendida como poder supremo en el
orden interno (incluida la potestad administrativa), y como
factor de independencia en el orden internacional, gracias
a la cual cl Estado se constituye y se organiza. Pero una
vez que el Estado se ha constituido y ha creado los érganos
que han de expresar su voluntad seglin ciertas normas,
creemos que ¢l podra entrar en relaciones juridicas con los
particulares a través de la colaboraciéon que estos wltimos
le pueden prestar para la satisfaccién de ciertas necesidades
piblicas, lo que implica, en cierto modo, respeto a ciertas
normas en virtud de las cuales, ambos, el Estado y e] par-
ticular, asumen y se comprometen a cumplir ciertas obliga-
ciones. Estas obligaciones originan derechos o facultades
y también ciertos deberes, que mirados desde el punto de
vista de la Administracion, pueden hacerse efectivos, ya sea
a través de actos unilaterales, cuando tenga tal atribucién,
o podria la Administracién vincularse juridicamente por
actos legales de naturaleza contractual, ambos emanados
de las autoridades publicas bajo el régimen legal de Dere-
cho Administrativo.

El Estado al contratar crea una relacién juridica, me-
diante el acuerdo celebrado con una persona que podra no
querer ser sujeto de esa relacién, pero que en su momento
fue libre de aceptarla o no. Poco importard que las clausu-
las del] contrato estén establecidas en forma unilateral, sin la
participacion del co-contratante en la elaboracién de ellas,
o estén imperativamente establecidas por la ley, pues ellas
se entienden dentro de los factores y formas imperantes hoy
en dia en el contrato moderno. La Administracién no actia
en el contrato administrativo regulando su contenido o im-
poniendo cldusulas, aqui es parte interesada de él. La re-
lacién juridica, como se ha sefialado, nace en el contrato
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administrativo del encuentro de voluntades, acuerdo libre
sobre un objeto determinado de carécter publico y ninguno
de los sujetos considerara constituida la relacion sin que se
verifique primeramente el mutuo acuerdo,

En definitiva, a la Administracién nada le prohibe la
osibilidad de celebrar estos contratos, al contrario es una
Fér'mula de cooperaciéon del particular a la satisfaccién de
necesidades publicas, compatible con el Derecho Publico
general y con el Estado de Derecho 1 bis,

6. LA DISTINCION ENTRE CONTRATO PRIVADO
Y CONTRATO ADMINISTRATIVO

Se plantea este problema cuando se debe distinguir entre
un contrato privado y contrato administrativo, ambos en la
que es parte la Administracién, ;Qué es lo que hace de un
acuerdo de voluntades un contrato administrativo? ;Cémo
se le reconoce y distingue del Derecho Privado?

Tras la solucién de estos interrogantes se han pronun-
ciado Ja doctrina y la jurisprudencia. Las teorfas y las sen-
tencias se han multiplicado y contradicho unas a otras. En
todo caso, han surgido ciertos criterios de diferenciacién,

6.1. LA PRESENCIA DE CLAUSULAS EXORBITANTES

Desde el origen del Derecho Publico, la norma publica se
ha caracterizado por ser exorbitante al Derecho Comun, lo
que en cierta medida viene a justificar los privilegios, pri-
mero del principe y luego del propio Estado.

Ahora bien, esta realidad tuvo su influencia en el cri-
terio de diferenciacién entre el contrato privado y el con-
trato administrativo.

A partir de 1903, la doctrina francesa replantea esta
teorfa aplicindola a los contratos administrativos 2, En-

19 (bis) Ver J. M. Arrovo, Cardcter juridico de los contratos que
celebra la Administracién, REVL, N¢ 33, p. 409 y ss.

20 Ver El “arrét” Terrier del Conseil d'Etat de 1903. Y el “arrét”
de la Societé des Granites de Vosgues del Conseil d'Etat de 1912,
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tienden al contrato administrativo como aquel en que una
de las partes es el Estado que acta a través del funciona-
rio competente y en el que se establece la presencia de estas
clausulas exorbitantes, Son clausulas exorbitantes aquellas
presentes en un contrato que escapan a la érbita del Dere-
cho Privado y colocan a la Administracién no s6lo en una
situacién de privilegio, que es lo usual, sino que en virtud
de ellas puede también la Administracién sacrificarse en
aras del interés publico y pactar condiciones tan desven-
tajosas que serian inconcebibles encontrar en un particular
que contrata, Estas cliusulas exorbitantes también restrin-
gen y limitan la posicién contractual de la Administracién,
en comparacion con la que un sujeto de Derecho Privado
pueda tener 2!, Son clausulas que no se encuentran en un
contrato de Derecho Privado, no serfan permitidas, pues
atentan contra la igualdad o equivalencia de las prestacio-
nes, causal de rescisién del contrato (Lesién).

La Jurisprudencia Comparada también ha aceptado
este criterio de diferenciacion y ha declarado como caracte-
ristica de los contratos administrativos, las clausulas exor-
bitantes al Derecho Privado, las que por no hallar equiva-
lencia en dicha rama del Derecho, sélo pertenece al dominio
de los poderes estatales que las imponen en virtud de im-
perio %2,

Pues bien, si encontramos un contrato celebrado entre
el Estado y un particular o co-contratante y en el cual estan
presentes estas clausulas exorbitantes, diremos que estamos
ante la presencia de un contrato administrativo. Se puede
presentar el problema de que si en ese contrato no se sefia-
lan, 0 no estin presentes las clausulas exorbitantes, jle van
a ser aplicables las condiciones especiales de la contrataci6én
administrativa? El Conseil d’Etat en Francia, en el “arrét”
de la Societé des Granites de Vosgues de 1912, sefial6: “pa-

21 Ver S§. MarTiy ReTorpiLLo, N° 1), p. 93; G. VEpEL, Remarques
sur la notion de clausse exorbitante, p. 55 y ss. Paris (1959).

22 Sentencia del Tribunal Supremo Espafiol, de 20 de abril de 1936
y de 9 de octubre de 1957.



ra que ¢l juez administrativo sea competente, no es sufi-
ciente que la prevision objeto del contrato deba utilizarse
de inmediato en un servicio publico; el servicio publico no
basta para calificar al contrato como Administrativo. Es
necesario que ese contrato sea de aquellos que sélo puede
concluir una persona piblica, lo cual se da si estin pre-
sentes las cliusulas exorbitantes”. O sea, se considerd ue
el requisito de concesién del servicio publico no era sufi-
ciente para calificar el contrato; se debe agregar necesa-
riamente el criterio de las cliusulas exorbitantes, por lo
tanto su presencia seria fundamental para calificarlo como
contrato administrativo 23,

La teoria de las clausulas exorbitantes se justifica en
virtud de la situacién de poder y de prerrogativa que la
Administracion detenta en la gestion piblica v por supuesto
cn la gestion del servicio publico ??,

Este criterio de las clausulas exorbitantes pierde vigen-
cia por el propio principio que encierra, ya que Si se aplica
a Ja determinaciéon a priori de la naturaleza del contrato,
dichas clausulas, manifestaciones de las prerrogativas de la
Administracién, son consecuencia y no causa de la natura-
leza administrativa de él. Ademds, estas clausulas pueden
omitirse en el texto mismo del contrato, pero serdn aplica-
bles porque su origen no estd en el pacto, sino en el man-
dato juridico que por ley o reglamento se otorgan a la
Administracion.

Las clausulas exorbitantes, como elementos de diferen-
ciacién, seran pues, dejadas de lado y solo van a ser apre-
ciadas a falta de otros elementos considerados como més

2 Ver P. WawL, M. Lonc y otros, Les grands arréts de la Jurispru-
dence Administrative, p. 33, Paris (1965); M. Lonc, Les criteres
du contrat ammnistratif, L'Actualité luridique, N° 7, julio, 1957,
Paris.

2 Ver Apuntes de Derecho Administrativo. Catedra de Eduardo
Garcia ne EnTERRIA, vol. 1, tomo VI, p. 13. Redactado por To-
mds FeErnAnDEZ, Madrid (1973 -1974).
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importantes, los que de alguna forma colaboran a tipificar
la figura del contrato administrativo 23,

6.2, EL OBJETO DEL CONTRATO A TRAVES DEL
SERVICIO PUBLICO

Por otra parte, la Administracién y Jurisprudencia han am-
pliado la calificacion de contrato administrativo a todos
aquellos que tienden de alguna manera a la satisfaccién
de una necesidad publica. El Conseil d’Etat Francés, en el
“arrét” Epoux Bertrin, consideré como administrativo un
contrato en el gue se encargaba la ejecucion de un servicio
publico *. Se coloca en boga la nocién vaga e imprecisa
de servicio publico como elemento delimitador del contrato.
Este es un criterio dificil de aplicar, porque no todos los

25 El Conseil d'Etat, en el “arrét” Epoux Bertrin, consideré que
las cliusulas exorbitantes constituyen elementos significadores,
pero no el principal (20 de abril de 1956). Otro fallo del Con-
seil d’Etat, “arrét” Societé Anonyme Nimiere de 26 de enero de
1951, y también el “arrét” Grosy de 17 de diciembre de 1954,
resolvieron: “Que los contratos celebrados por la Administracién
relativos a la gestion de su dominio privado son Contratos de
Derecho Privado, aun cuando contengan cliusulas exorbitantes
del Derecho Comin”. Esta conclusién demuestra lo siguiente:
Que el criterio de las cliusulas exorbitantes es insuficiente como
nocién distintiva del contrato administrativo, puesto que los con-
tratos que las contenian eran considerados como de Derecho
Privado; y ademés que la solucién adoptada no resulta extrafia
para el Derecho Civil, puesto que éste conoce los llamados con-
tratos de adhesibn donde se pueden encontrar estas cliusulas,
sin que ellas atenten contra el orden publico y sin que ¢l contrato
pase a ser de aquellos denominados centratos administrativos,

26 En el caso concreto al que se alude, los esposos Bertrin fueron
encargados por la Administracion Piblica, mediante contrato ver-
bal, de asegurar de alimento a los subditos soviéticos agrupados
en un centro de vepatriacién organizado después de la guerra
La disputa sobrevino por el monto a pagar. Los cénvuges Bertrin,
reclamaron que se les pagase una mayor cantidad de dinero a
causa del alto costo de la vida experimentado. El reclamo fue
rechazado. Pero el caso es importante, porque en razon del ser-
vicio publico realizado el caso hubo de ser decidido por un Tri-
bunal Administrativo,

150



paises ni legislaciones tienen una visién similar de lo que
constituye la nocién de servicio publico.

Existen ciertas actividades que estan insertas dentro
de la nocién de servicio publico y que en algunos paises
son llevadas a cabo por el Estado y en otros por empresas
privadas, sin intervencién del Estado, o con una muy clara
reglamentacién de parte de las autoridades publicas, lo que
hace variar ¢l régimen juridico aplicable.

En la Administracion Pablica moderna se presenta el
problema de las empresas industriales y comerciales que en
muchos casos actian por el Estado. jPodriamos catalogar a
las posibles relaciones contractuales de ellas como contratos
administrativos, o son materias que deben ser dirimidas por
el Derecho Privado?

Este criterio de tipificacion entiende la nocién de ser-
vicio publico en su sentido méas amplio posible, como la
realizacion de una actividad que implica la satisfaccion
directa de un interés comin o publico concreto . Esta
idea de interés publico constituye una excepcién dentro del
Derecho Privado, En la contratacion administrativa cons-
tituye la regla general y este clemento es el que se debe
tomar en consideraci6n, antes que ningun otro factor, para
determinar las obligaciones y derechos que emanan del
contrato, puesto que constituyve el fin primario del mismo.

El servicio publico se va a plantear asi, como cual-
quier actividad que la Administracién decide asumir, por
considerar su realizacién como necesaria para el interés
general y en atencién a lo cual la tiene atribuida como
competencia propia. Es en atencién a ese fin de la Admi-
nistracion por el que se le conceden protecciones espe-
ciales que se manifiestan en privilegios y prerrogativas en
el seno de la relacion.

?

T Ver . Garnino Farea (NY 18), tomo II, p. 43,

A. de Lausapere, (N° 3), tomo II, F 219.

H. ZwamLex, Le contrat de Droit Administratif, Revue de Droit
Suisse, Basel, 1958,
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La nocién de servicio piblico tradicional se caracteri-
za por la indeterminacién de su contenide, como ya sena-
labamos; la delimitacién del concepto es conflictiva y se en-
cuentra en un franco proceso de revalorizacién. Existe una
nocién de servicio publico generalizada, amplia, como base
en el cual se sustenta el Derecho Administrativo. Autores
como Duguit piensan que la nocién de servicio piblico debe
reemplazar al concepto de soberania ®®. Harrison, Rolland,
Romano hablan del sentido amplio del servicio publico, co-
mo la institucién que esta destinada a la satisfaccion de
las necesidades colectivas del pais*. Existe, igualmente,
una nociéon méas restringida de ¢l y que lo visualiza como
una actividad administrativa que existe o se refleja cuando
la iniciativa privada no provee convenientemente a una
carga de necesidad publica y el Estado ha decidido pro-
veerla por medio de una empresa de gestién, bajo su control
y regulacién, o inserta en la propia esfera de la organizacién
administrativa publica. Esta doctrina ve la necesidad de
darle al servicio publico un contenido mas estricto, Asi, A
de Valles se pronuncia acerca del significado del concepto de
“publico” dentro de la noci6én, y se refiere a él como el
destinatario del servicio, la comunidad de individuos que
en forma indeterminada y fluctuante lo recibe de un ente
publico®®. Zanobini limita el concepto a las actividades
materiales, técnicas y de produccién industrial puestas a
disposicién de los particulares para ayudarles a conseguir
sus fines ®'. Alessi cree que el servicio publico es la acti-
vidad dirigida a procurar utilidad a los particulares, sea de
orden juridico o de orden econémico o social *2. Garrido
Falla, Jordana de Poza, Alvarez Gendin entienden el ser-

28 Ver L. Ducurr, Las transformaciones generales del Derecho Pri-
vado, p. 117, Madrid.

" Ver S. Romano, Diritto Amministrativo, p. 165, Roma (1902},

0 Ver A. peE VALLES, Primo Trattato de Diritto Amministrativo, vol.
VI, parte 1*, p. 379, Milano 1943

41 Ver G. Zaxosmy, Corso di Diritto Amministrativo, vol. I, p. 383,
Milano 1958.

¥ Ver R. ALEssi, Diritto Amministrative, p. 329 y ss. (1958).



vicio pl’lblico como una actividad de prestacion dirigida
a proporcionar utilidad a los partxcuiaree y que viene im-
puesta cabalmente por razones de interés pubhco #5 Ahora
bien, el problema es delimitar cuindo se dan esos inte-
reses publicos. Creemos que dependera de la voluntad de
la ley y de los gobernantes, pues este asunto es de indole
mas politica que juridica y tal es asi, que actividades que
en su tiempo se consideraron como privadas, hoy son con-
sideradas publicas y quizas en el futuro puedan variar de
sus actuales situaciones juridicas. Villar Palasi, Garcia de
Enterria, Garrido Falla han planteado la crisis de la no-
cion de servicio publico 3. Esta, dicen, se presenta desde
el momento que la Administracién escapa de sus funciones
preponderantes que constituyen el ejercicio de la potestad
pubhca v se convierte en gestum de empresas y actividades
de caricter mercantil e industrial. Esta nueva actividad ad-
ministrativa surge conjuntamente con la actividad particu-
lar —no viene a suplantar ni a restringir a esta ultima—, o
sea, no se constituve esencialmente como una actividad pu-
blica. Aparece, en este sentido, una doble actuacién del
Estado. Por un lado la actividad dirigida a satisfacer una
necesidad publica, a través del servicio publico, y otra en
la competencia de mercado, en una actividad industrial y
mercantil. Pero el Estado al participar y asumir esta activi-
dad industrial y mercantil no busca solamente el lucro, sino

# Ver F. Garnipo Farra (N?18), tomo 11, p. 156 y s5.; S. ALVAREZ
Genmoin, El servicio pablico: su teoria 7um1u,o-adm1m.s-tmtwa_
L. Jordana de Pozas, Ensayo de una teoria del fomento en De-
recho Administrativo, en Revista de Estudios Politicos, N? 48, p.
41, Madrid.

34 Ver ViLLAR Pavasi, La actividad industrial del Estado en el De-
recho Administrativo, en RAP NY 3; E. Garcia pE ENTERRiA,
La actividad industrial y mercantil de los municipios, en RAP.
N? 17; F. Cannmwo Farra, Las transformaciones del Régimen
Administrativo, p. 141 y ss. Madrid (1962); J. L. pe Conram,
La crise de la notion de Service Publ:c en Droit Administratif
Francais, Paris (1954).
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que en ella va implicita también una satisfaccién de una
necesidad publica. Lo que ocurre es que los medios para
conseguirla son aquellos utilizados por los particulares. Asi,
la actividad de servicio puablico va a estar sometida al De-
recho Piblico y la actividad industrial y mercantil, a pesar
de la finalidad publica, va a estar sometida al Derecho
Privado.

Al servicio publico, en su expresién juridica, se le ha
estudiado desde dos puntos de vista: centrando su actua-
cién desde un punto de vista orginico, en que la actividad
de servicio piblico debe ser ejercida, asegurada, reglada y
controlada por los gobernantes. El servicio puablico lo va a
ejecutar el Estado a través de sus érganos de administra-
cibn enmarcados dentro de la pirdmide jerirquica admi-
nistrativa y, desde un aspecto funcional, donde el servicio
publico va a ser toda actividad que persigue un interés ge-
neral, bien que clla sea realizada por una entidad o cuerpo
administrativo estatal, o por personas privadas, sean juri-
dicas o naturales.

El aceptar una u otra posicion trae consecuencias
como:

a) El estatuto juridico aplicable, Si aceptamos el criterio
funcional debe aplicarse la normativa de Derecho Publico
al particular que realiza el servicio publico.

b) En relacién al control, Una persona privada que ejer-
ce actividades primordialmente publicas debera someterse
al control a que estd sujeta la Administracion,

¢) En relacién al tribunal competente para conocer los
conflictos que se susciten en la ejecucion del servicio pu-
blico, deberin someterse a los tribunales administrativos.

Pensamos que la crisis que se produce en la nocién de
servicio ptblico se plantea por su concepto organico. El
punto de vista funcional podria dar solucién a los proble-
mas que presenta la nocién en la contratacién administrativa.
Se debe buscar la justa medida que determine hasta dén-
de actia el Estado como tal, en la satisfaccion de una nece-
sidad publica y serd la funcién la que nos seiiale la pre-
sencia de un servicio piiblico. Asi, toda actividad que cum-
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pla una satisfaccién de un interés colectivo podria catalo-
garse como posible ejecutora de contratos administrativos
puesto que estan ejecutando un servicio piblico, y éste cons-
tituiria el elemento tipificador de estos contratos. La primera
limitacién que inmediatamente surge es que el contrato ad-
ministrativo requiere que una de las partes de la relacién
sea el Estado, lo que reduce en gran medida el campo con-
tractual administrativo. Pero el Estado se encuentra presente,
va sea de una u otra forma, en una gran cantidad de
instituciones y actividades, como ya lo hemos sefialado. El
Estado se encuentra presente en la administraciéon central,
en la administracién local, en la administracién institucio-
nal, en sociedades de economia mixta, en organismos a los
que financia para su normal funcionamiento, etc.

De este abanico de instituciones, jcual serd la medida
que nos indique el organismo que pueda ejecutar un con-
trato administrativo? Creemos que al trazar dicha medida
podemos ser arbitrarios, pero se debe hacer para delimitar,
si no especificamente, en forma lo mas clara posible el con-
cepto de contrato administrativo. Creemos que aquella me-
dida estd dada por la participacion de aquellos organismos
de la Administracién en general (ue se encuentren subor-
dinados a las politicas de actuacion que les delegan las au-
toridades publicas o la ley y no aquellos otros, en que el
Estado sélo coopera para su normal funcionamiento, o que
no participa en su estrategia de actuacién, Entendemos por
autoridad publica aquella responsable del gobierno inte-
rior y exterior del Estado, Asi, aquellos organismos adminis-
trativos que se encuadran dentro de esta medida pueden ce-
lebrar contratos de cardcter administrativo; los otros, a pesar
de su finalidad publica, deberin someterse a la normativa
de Derecho Privado.

A partir de la posicién doctrinal de servicio publico, se
ha plantcado una teoria que califica como contrato adminis-
trativo a todos los contratos que celebra la Administracién
debido a que el Estado debe actuar siempre en razén del fin
publico, incluso cuando contrata como particular, puesto que
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es el interés publico el motivo fundamental de toda la acti-
vidad de la Administracidn #3.

6.3. EL GIRO O TRAFICO PROPIO DE LA ADMINISTRACION =%

La idea inicial de este planteamiento dice relacién con las
instituciones juridicas que no tienen por qué ser diferentes
al estudiarlas desde el punto de vista del Derecho Admi-
nistrativo, o desde el punto de vista del Derecho Civil o
de cualquier rama del Derecho, Lo que si sera propio de
cada rama es la adecuacion de las instituciones juridicas
generales segin las exigencias de desarrollo propia de los
sujetos particulares que integran cada rama del Derecho, Y
asi es posible encontrar una adaptacién de la figura con-
tractual que hace la Administracion, ya sea desde la con-
tratacién privada de la Administracién, o la estrictamente
administrativa, Por ello, van a surgir ciertos contratos de
especiales caracteristicas que deben ser analizados por tri-
bunales administrativos, pues ellos se han especializado en
Derecho Administrativo, pero que sin que para ello exista
una razén sustantiva, sino una razén de caricter empirica.

Los contratos administrativos adquieren su propio cara-
ter por una doble exigencia; la especial finalidad de la
Administracién como organizacién colectiva, y su giro o
trafico propio. La primera determina las reglas especiales
para la formacion del contrato, y que son aplicables a todos
los contratos en que la Administracién es parte, La segunda
explica la singularidad especifica de ciertos contratos que
celebra la Administracion, es lo que determina a los con-
tratos administrativos propiamente tales; esta especialidad se
manifestard en reglas de ejecucién, cumplimiento, y resci-
sién de los contratos.

La expresién giro o trafico de la Administracién viene a
senalar la esfera de actuacién propia de la Administracién en

35 Ver R. EnxtrENA Cuesta, Consideraciones sobre la teoria gene-
ral de los contratos de la Administracion, en RAP. N° 24,

36 Planteamiento defendido por Eduardo Garcia pe ENTERRiA. Ver
en (N° 1), pp. 99 y ss.
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la que ejerce sus funciones peculiares o propias, dmbito que
se usa para designar la esfera de contratacién de obras y
servicios publicos.

Este concepto de giro o trifico de la Administracion
se manifiesta normalmente en los contratos de tracto su-
cesivo o cumplimiento prolongado en el tiempo, lo que viene
a dar una caracteristica importante al contrato administra-
tivo. Los contratos de ejecucién instantanea no presentan,
generalmente, el caricter de administrativos,

En conclusion, la Administracidn, al celebrar contratos
que digan relacién con la gestion de su dominio privado, o
patrimonial y mercantil, deberd ajustarse a las normas del
Derecho Privado. En todo aquello referente a la actuacién
propia y cumpliendo sus funciones peculiares, la Adminis-
tracién podra contratar, pero segin las normas y técnicas
de la contratacién administrativa v del Derecho Adminis-
trativo.

6.4. EL SERVICIO PUBLICO DENTRO DE

LA COMPETENCIA DEL ORGANO
En el analisis de delimitar el concepto o figura del contrato
administrativo han aparecido ciertos elementos que no se
pueden perder de vista, El primero, es la necesaria presen-
cia de la Administracién como parte de la relacién, El se-
gundo, es la realizacion de un servicio ptiblico como objeto
del contrato, y el giro o tréfico propio de la Administra-
cién.

Estos elementos, con todas sus posibles variables que
se han planteado, no nos enmarcan en forma especifica la
nocién de contrato administrativo. La delimitacién se podria
encontrar dentro del concepto de unidad administrativa, en-
tendida como la finalidad que Ia esfera de actuacién de cada
organo de la Administracién se determine de tal manera
que se evite la interferencia de competencia entre cada uno
de ellos. Se expresa por la necesidad de que exista una
coordinaciéon armdnica en las atribuciones de direccién de
cada organismo publico. Este principio engloba ademaés
aquel otro de la especialidad de la competencia, por el
cua] cada organismo del Estado tiene un dmbito peculiar
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de atribuciones para lograr ciertos fines concretos que se
le han encomendado, para lo cual el ordenamiento juridico
entrega a cada érgano una serie de potestades que especi-
fican los medios juridicos necesarios para actuar —dentro
de su competencia— sea por medio de acto o por via de
contrato.

Siempre que un érgano de la Administracion contrate en
el radio especifico de su competencia, se estard ante un
contrato administrativo. Pero no seran las funciones ge-
nerales de la administracion las que determinen el caricter
contractual, sino la competencia especifica del érgano que
al ser realizada por la via contractual le otorgan el carac-
ter de contrato administrativo 37,

6.5. OTRAS POSICIONES

Una posicién que ha contribuido a aumentar mas la polémica
sobre la contratacién administrativa es aquella que con-
densa toda esta problematica en un asunto de caracter ju-
risdiccional #. Aqui se esti ante un error, La naturaleza
del contrato no viene dada por su atribucién jurisdiccional.
Dicha atribucién viene a ser una consecuencia y no una
causa de la naturaleza de la relaciéon.

Lo que si hay que tener presente es que por mandato
legal puede existir un contrato administrativo que se so-
meta desde luego a las normas de Derecho Administra-
tivo. Este mandato legal debe ser acatado, puesto que es
la ley la que asume la tipificacién de él. En los casos que
la ley no se pronuncia acerca de la naturaleza de un con-
trato celebrado por la Administracién, se deberi estar a
los criterios senalados para tipificar como administrativo ese
contrato.

37 Ver J. M. Ausy, Droit Administratif Special, p. 143, Paris (1966 );
M. A. Bercarz, Teoria General de los Contratos Administrativos,
p. 86, Buenos Aires (1952); ]. Rivero, Droit Administratif, p. 107,
Paris 1965.

38 Ver L. Martiy RerortiLro, Unidad de Jurisdiccién para la Ad-
mindstracién Piblica, en RAP. N? 49, p. 183,
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Este hecho de que la ley no se pronuncie sobre la
naturaleza de los contratos que celebra Ja Administracion y
que en definitiva van a ser contratos administrativos, trae
como consecuencia el dejar establecida una calificacién de
tales contratos. Asi, existirin los contratos administrativos
nominados o tipicos y los contratos administrativos innomi-
nados o atipicos, segin exista o no una enumeracién taxa-
tiva legal concreta de las posibilidades de este tipo de con-
tratacion, puesto que ellas cada dia aumentan més por el
papel que juega la Administracién en el Estado moderno .

Al establecer el requisito fundamental para tipificar al
contrato administrativo, como es la actuacién en el contrato
de la Administracién como parte interesada de él, no se
puede eliminar la posibilidad de que ambas partes sean
representadas por organismos estatales; serd necesario que
por lo menos uno de ellos actie dentro de la esfera de com-
petencia y atribuciones que le es propia y que tenga como
fin la ejecucién de un servicio publico,

7. CONCLUSION

Estos puntos que se han analizado se encuentran en un
franco proceso de replanteamiento. Todas y cada una de
las teorias tratadas nos aportan elementos importantes para
determinar cuidndo nos encontramos ante la figura del con-
trato administrativo. Pero a nuestro entender, son dos los
factores necesarios para averiguar la naturaleza de estos
contratos: Por una parte, la finalidad de servicio ptblico, que
mueve a la actuacién del Estado, y por la otra, la absoluta
obligatoriedad de que el 6rgano que contrata actiie dentro
de su competencia propia,

Para terminar, diremos que, en definitiva, el concepto
de contrato administrativo se condensa en la siguiente no-
cién: Es aquel contrato celebrado entre un organismo de la

3% Ver M. MontEro P., Contratos Administrativos Atipicos, en Pu-
blicaciones de la Escuela Nacional de Administracion Pablica de
Espaiia, 1969.
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Administracion Publica que sea ejecutor directo de las po-
liticas y directrices de las autoridades pablicas y que ade-
mds actie dentro de las atribuciones y esfera de competen-
cia especifica dadas por la ley, y un particular u otro ente
publico, con el objeto de satisfacer una necesidad colectiva
en que esté presente el interés general,
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