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INTRODUCCION

Dentro de la actividad contractual desarrollada por la Administra-
cién, nuestro Derecho positivo regula unos contratos denominados ad-
ministrativos, y otros conceptuados como civiles.

Lo importante es que esta biparticién conlleva otra de indole juris-
diccional, ya que de los contratos civiles celebrados por la Administra-
cién conoce la Jurisdiccion ordinaria, y de los administrativos, la conten-
cioso-administrativa.

El contrato administrativo es una institucién que debe su progresiva
sustantividad, en primer lugar, a una fecunda labor de nuestros Tribu-
nales administrativos y a la Jurisprudencia de conflictos, y en segundo
término, al paulatine proceso de elaboracion cientifica del Derecho admi-
nistrativo, proceso en el que la doctrina ha jugado un papel funda-
niental (1).

Pretendo iluminar en este trabajo, a través de un analisis de la Ju-
risprudencia contencioso-administrativa, la expansion y sustantividad del
coutrato administrativo, precisamente por obra y gracia de los Tribuna-
les contencioso-administrativos. Creo que nuestra Ley Jurisdiccional y la
vigente Ley de Contratos del Estado no han hecho otra cosa que consa-
grar una enjundiosa labor de los Tribunales administrativos.

Junto con esta finalidad, he querido examinar también el contrato
administrativo bajo el prisma de los Tribunales ordinarios, perspectiva
ésta que ha sido practicamente olvidada por aquellos que se han enfren-
tado con el anilisis del contrato administrativo.

(1} Como indica MarTIN-RETORTILLO, S., “partiendo de la atribucién jurisdiccional
seiialada y de las normas de valor fundamentalmente formal a que nos hemes referido,
a pesar de no mantener una linea uniforme, la jurisprudencia de conflictos y la del
Tribunal Supremo han ido elaborando una caracterizacién sustantiva del contrato admi-
nistrativo, que a su vez repercutiria en normas posteriores. Creo que hoy podemos ha-
blar nosotros ya de una serie de caracterizaciones materiales de los contratos adminis-
trativos, y surgen cspontineas las expresiones, cldusulas exorbitantes, prerrogativas,
falta de igualdad de las partes, etc. Pues bien, cs cierto que la jurisprudencia no ha
formado un cuerpo de doctrina homogéneo, unitario, arménico; ello no obsta, sin em-
bargo, para rcconceerle que ha sido clla la que ha elaborado esos conceptos que pre-
cisamente son hoy los que nos sirven como criterios caracterizadores y ademds es preciso
reconocerle el mérito de que los formulé cuando ni siquiera textualmente tenian sede
en los textos positivos”. El Derecho civil en la génesis del Derecho administrativo y
de sus instituciones, Sevilla, 1960.
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La Jurisdiccion ordinaria mantiene su caracter expansivo, como ve-
remos a través del analisis de la jurisprudencia de los Tribunales ordi-
narios. La Jurisdiccién ordinaria es comin y atrayente, considerandose
la materia centractual, en principio, como fundamentalmente civil y so-
metida al Derecho comiin.

Consecuencia del caracter expansivo de la Jurisdiccién ordinaria y
de la contencioso-administrativa en materia contractual de la Adminis-
tracién, ha sido el que determinados contratos celebrados por la Admi-
nistracién hayan sido conocidos por la Jurisdiccién ordinaria y por la
contencioso-administrativa (2). . ‘

Esta dualidad jurisdiccional condiciona absurdamente la sustantivi-
dad del contrato administrativo, por lo que seria de desear la desapa-
ricién de esta dualidad (3).

II

CONTRATO ADMINISTRATIVO Y CONTRATO CIVIL. CELEERADO POR LA ADMINIS-
TRACION EN LA JURISPRUDENCIA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA. FASES EN LA
EVOLUCION

A) Desde la creacion de los Consejos Provinciales hasta la Ley
de 13 de septiembre de 1888 (4). -

Adoptando un criterio organico, el articulo 1.° del Reglamento sobre
el modo de proceder el Consejo Real, Real Decreto de 30 de diciembre
de 1846, senalaba:

“Corresponde al Consejo Real conocer en primera y vinica ins-
tancia: 1.° De las demandas contenciosas sobre el cumplimiento,
inteligencia, rescision y efectos de los contratos y remates celebra-
dos directamente por el Gobierno o por las Direcciones Generales
de los diferentes ramos de la Administracién Civil.”

12) Los contratos celebrados entre la Administracién promotora de viviendas de pro-
teccion oficial y los constructores se reputan como administrativos en la sentencia de
5 de abril de 1965 (Sala de lo Contencioso) y como civiles en la sentencia de 22 de
febrero de 1966 (Sala de lo Civil),

(3) Partidario de la unidad jurisdiccional, aunque con otro planteamiento del con-
trato administrativo. lo es Parapa VAzQuez: Los origenes del contrato administrativo
en el Derecho esparol, Sevilla, 1963, pn. 8, 9 vy 10.

(4) Seguimos las consideraciones exnucstas por Parapa VAzQuez: ob. cit.
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De este precepto transcrito, sefiala ParapA VAzQUEZ, se deduce el
fuero total para los contratos celebrados por la Administracién (5).

El criterio organico se reprodujo, a juicio de Parapa, en el Real De-
creto de 27 de febrero de 1852 (6).

Distinto punto de vista era el que mantenia el articulo 8.°, parra-
fo 3.°, de la Ley de 2 de abril de 1845, sobre organizacién y atribuciones
de los Consejos Provinc#tles, ya que indicaba ser de su competencia el:

“Cumplimiento, inteligencia, rescision y efectos de los contra-
tos celebrados por la Administracién Civil, o con los provinciales
y municipales, para toda especie de servicios y obras piublicas.”

Se establecia aqui el criterio de la finalidad: obra o servicio, lo que
traia aparejado el fuero parcial.

A la vista de los preceptos citados, ParRapa VAZQUEZ afirma que la
atribucién total o parcial, en materia contractual, a la Jurisdiccién ad-
ministrativa, no podia sostenerse tajantemente en los inicios, aunque
el Consejo Real zanj6 el problema, al exigir, para que el contrato fuera
conocido por los Tribunales administrativos, que tuviera por finalidad
una obra o servicio publico (7).

Ya desde los inicios van a comenzar los conflictos entre la Jurisdic-
cién ordinaria y la administrativa.

Hasta el afio 1864 se exige como necesario para el conocimiento por
los Tribunales administrativos que el contrato tenga por objeto directo
e inmediato una obra o servicio publico.

Los contratos instrumentales y los relativos a la gestién del patrimonio
privado de la Administracién son competencia de la Jurisdiccién ordina-
ria. Asi el arrendamiento de locales para servicios piblicos (Real Decre-
to de competencia de 27 de octubre de 1847, Asunto Juan de Dios).

A partir de 1861 se va a aceptar en varios Decretos de competencia
la competencia de los Tribunales administrativos sobre los contratos ins-
trumentales. En este sentido, el Real Decreto de 11 de diciembre de 1861
(Asunto Castro) y el Real Decreto de 8 de octubre de 1864 (A4sunto
Verder), que indicaba:

“Porque el arriendo de una casa para el servicio de una Cor-
poracién municipal viene a satisfacer directa o indirectamente una
necesidad indispensable.”

(5) Parapa VAzQUEz: ob. cit. pp. 97 v 98.
(6) Parapa VAzQuez: o0b. cit., pp. 102 y 103.
(7) Parapa VAzQuEz: ob. cit., p. 96.
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En el afio 1865, al criterio del servicio piiblico se yuxtapone el del
interés general, como motivo determinante para ampliar la competen-
cia de la Jurisdiccion administrativa. Fue lo ocurrido con contratos re-
lativos a la gestion del patrimonio privado de la Administracién, como
las ventas de bienes nacionales, y con los contratos referentes a los apro-
vechamientos forestales (8).

Por supuesto, era indiscutible, para que existiera contrato adminis.
trativo, el que una de las partes fuera la Administracion, ya que asi lo
exigia el Derecho positivo.

No obstante, en alguna ocasién se planteé el problema de la posible
existencia de contratos administrativos entre particulares, desechandose
tal posibilidad. El Decreto de competencia de 20 de octubre de 1870,
en su segundo considerando, establecié :

“Que no puede calificarse de administrativo el contrato im-
pugnade por don Luis Las, toda vez que fue celebrado entre un
particular y una colectividad de regantes que no tiene caracter pu-
blico, y sélo se proponia ejecutar ciertas operaciones para la mejor
distribucién sin duda de las cargas y beneficios entre los regantes.”

B) Desde la Ley de 13 de septiembre de 1888 hasta la Ley de 27 de
diciembre dec 1956. '

~ El articulo 5.° de la Ley de 13 de septiembre de 1888, reproducido
literalmente en el mismo articulo del texto refundido de 8 de febrero
de 1952, preceptuaba:

“Continuaran, sin embargo, atribuidas a la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa las cuestiones referentes al cumplimiento, in-
teligencia, rescision y efectos de los contratos celebrados por la
Administracién Central, provincial y municipal para obras y ser-
vicios publicos de toda especie.

Continuaran también atribuidas a dicha Jurisdiccién aquellas
cuestiones respecto de las cuales se otorgue el recurso, especialmen-
te en una Ley o Reglamentos, si no estuviesen comprendidas en
las excepciones del articulo anterior” (9).

(8) Hemos tomado las referencias de ParapA VAzqQuEZ: o0b. cit., donde detenida-
mente se examina el problema en las pp. 113 a 149, '

(9) A diferencia de lo que ocurre en el actual sistema de la Ley Jurisdiccional, en
el que sélo por una Ley pueden atribuirse cuestiones a la Jurisdiccién contencioso-
administrativa (art. 3.°,. ¢, con anterioridad a 1894 esta atribucién podia haberse hecho
también por via reglamentaria.
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¢Cual fue la postura jurisprudencial durante este periodo?

a) El objeto del contrato como elemento bdsico para caracterizarlo
de administrativo.

Junto con la presencia de la Administracién, el objeto del contrato
es elemento fundamental para que la jurisprudencia repute como ad-
ministrativo un contrato celebrado por la Administracién. .

El contrato administrativo es el que tiene por objeto obras o servi-
cios publicos. En esta direccion, entre otras, las sentencias de 17 de
octubre de 1908, 14 de mayo de 1921 y 23 de mayo de 1956 (Rep. Aran-
zadi 2.297).

También en esta linea, los Decretos de competencia de 24 de abril
de 1902, 28 de mayo de 1900, 26 de febrero de 1904, 22 de junio de 1920,
30 de enero de 1900 y 2 de marzo de 1903.

En otras ocasiones, la Jurisprudencia juega con otros elementos,
junto con el objeto, para caracterizar al contrato de administrativo (10).

b) ¢Cardcter administrativo de los contratos instrumentales?

La Jurisprudencia y los Decretos de competencia en este periodo se
muestran contradictorios a la hora de valorar contratos cuya vincula.
cién directa e inmediata con la obra o servicio piblico es problemati-
ca, lo que motiva una valoracién del supuesto concreto.

El Real Decreto de competencia de 31 de enero de 1903 califica de
civil el arrendamiento de edificios para la instalacién de dependencias
del Estado. La sentencia de 18 de enero de 1946 (Rep. Aranzadi 311\
reputa como civil la compra de una casa contigua a una Diputacién, para
ampliar los servicios de ésta.

1. Contratos instrumentales tipicos.

Frente a la anterior direccion, el auto de 16 de febrero de 1934 ca-
lific6 como administrativo un contrato claramente instrumental a nues-
tro juicio, cual fue la intervencion de un arquitecto en la confeccién

(10) Sc¢ hace referencia a la causa y a la forma, aunque por si solos no bastan
para caracterizar al contrato administrativo, al menos en este periodo que analizamos.
Un estudio de la Jurisprudencia de los afos 1950 a 1956 sobre estos aspectos en Bo-
QUERA OLIVER: L« caracterizacion del contrato administrativo en la rectente jurispru-
dencia francesa y espaiola, nim. 23 de esta REvISTA, pp. 193 y ss.
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de unos planos para la construccién de un mercado. Indica el mencio-
nado auto:

“No cabe el supuesto de hacer la distincidn entre el encargo
para la formacién del plano del mercado y.su misma construccién,
estimiandolos como cuestiones de distinta naturaleza, la una civil,
Ia otra administrativa, porque sin el plano no era factible la cons-
truccién del mercado.”

La sentencia de 14 de febrero de 1947 (Rep. Aranzadi 179) configu.
ra el arrendamiento de un local para instalar una escuela, contrato cla-
ramente instrumental, como contrato administrativo, ya que temia por
objeto un servicio piblico (11).

Los dos supuestos contemplados nos presentan contratos tipicos civi-
les que se convierten en tipicos administrativos, yva que, como indica Mox-
TORO PuUERTO, para que el contrato tipico civil se convirtiera en atipico
administrativo es preciso que el Ordenamiento juridico prohiba expresa-
mente la aplicacién por via directa o subsidiaria de las normas civi-
les (12), cosa que en la época que analizamos no establecia el Derecho
positivo, y, por otra parte, la Jurisprudencia examinada no puso re-
paros a esta utilizacion instrumental del Derecho privado.

2. Contratos instrumentales atipicos.

Tal es el supuesto que se contempla en la sentencia de 10 de oc-
tubre de 1921, relativa a un convenio celebrado entre el Ayuntamiento
de Ledn y el Estado. En virtud de este convenio, el Ayuntamiento se
comprometia a comprar dos casas, derribarlas y, en el solar resultante,
construir el edificio que alojaria los servicios de Correos v Telégrafos.

Respecto de la naturaleza juridica del convenio, la sentencia indicaba
que le faltaban :

“De una parte, los requisitos caracteristicos del mandato, si se
atiende a su génesis, a las formalidades del mismo y a la finalidad
que con su celebracién se persiguié, sin que, de otra, constituya
una verdadera contrata directa de ejecucién de obra, ni entre el

(11} Ante ¢] Tribunal Provincial el fiscal alegé incompetencia de jurisdiccion por-
que se trataba de un contrato de arrendamiento. Es evidente, a nuestro juicio, que
el caso contemplaba un contrato tipico civil transformado en tipico administrativo.

(12) MonTtoro Puerto: Contratos administratives atipicos, Madrid, 1969, p. 54.
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Estado y el Ayuntamiento de Leén, ni entre aquél y el contratista
adjudicatario, como lo comprueban las condiciones impuestas al re-
petido Municipio de sacarla a subasta, para que un tercero y no €l
la ejecutara, y el hecho de la negativa, dada a la subrogacién pre-
tendida de los derechos y obligaciones del contrato de que se trata,
por parte de la Corporacién municipal leonesa en favor del suso-
dicho rematante™ (Segundo Considerando).

¢) Contratos administrativos atipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

La Jurisprudencia se enfrenté con tal situaciéon en una sentencia de
25 de abril de 1931 (Rep. Aranzadi 3.371), la cual manifiesta:

“Lo que las Sacramentales (se trataba de las de San Isidro,
San Justo, San Lorenzo y Santa Maria de la Cabeza) se obligaban
a pagar al Ayuntamiento por cada inhumacién que hicieran en
sus respectivos cementerios, era tal abono condicién necesaria para
que éstas se realizasen y, por tanto, la materia sobre la cual tal
convenio versaba no era civil, sino administrativa” (Primer Con-
siderando).

d) Contratos administrativos tipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

La utilizacién de contratos tipicos civiles no se realiza en los su-
puestos que examinaremos, de forma instrumental para obras o servi-
cios publicos, sino con otros fines.

La sentencia de 20 de abril de 1936 (Rep. Aranzadi 1.010) cataloga
como contrato administrativo la venta hecha por un particular de un
solar al Patronato de Casas Militares. A mi juicio, el contrato no tenia
por objeto ni obra ni servicio piblico, aunque asi pretendia sostenerlo
la sentencia, sino fines, a lo sumo, de interés general. El segundo con-
siderando indicaba :

“Se concibe el servicio piublico como se deduce de sus elemen-
tos constitutivos, como una creacién de los gobernantes ante los
fenémenos del progreso social, que se traduce en actividades esti-
muladas por cierto coeficiente de civilizacion y cultura, reguladas
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juridicamente por métodos administrativos de continuidad y per-
manencia sobre las cuales los poderes publicos conservan la inicia-
tiva y el dominio de régimen y control, mediante ordenamientos
dirigidos a la realizacién del fin colectivo, segin sea el objeto de
dichas actividades, que en suma le convierten en soportes del Es-
tado, con obligaciones de Orden juridico susceptibles de recibir
una accién positivamente organizada.”

La sentencia de 11 de febrero de 1942 (Rep. Aranzadi 205) concep-
tia como administrativo el contrato de arredamiento celebrado entre un
particular y un Ayuntamiento, contrato por el cual el particular ponia
a disposicién de la Corporacidn sus carruajes para el uso de concejales
y empleados municipales.

Es curioso destacar la diversa argumentacién hecha por el Tribunal
Provincial y el Tribunal Supremo. ,

Para el primero, el contrato es administrativo, porque el arrendador
se sometia a los Tribunales administrativos:

“Sin que la invalidez o ineficacia de dicha clausula pueda en
este tramite discutirse sin entrar en el fondo del pleito” (Segundo

Considerando).

Segiin el Tribunal Supremo, el contrato es administrativo porque :

“Se tuvieron en cuenta finalidades piblicas de interés muni-

cipal” (Primer Considerando) (13).

La etapa que hemos analizado es, a nuestro juicio de capital impor-
tancia en la vida del contrato administrativo, ya que sus fronteras se
vieron considerablemente ensanchadas por la Jurisprudencia.

El caracter expansivo de las decisiones de nuestros Tribunales admi-

(13) Durante el periodo 1950 a 1936 la jurisprudencia, indica BoQUERA, ha sena-
lado como administrativos a determinados contratos, sin que explique, por considerarlos
evidentes. las razones de su afirmacién. Asi el contrato de arrendamiento del servicio
piblico de limpieza celebrado entre un Ayuntamiento y una sociedad (sentencia de
9 de marzo de 1950); el contrato de depésito de trigo constituido por el Estado, con-
forme a las disposiciones de la Ley de 30 de mayo de 1936 (sentencias de 28 de fe-
brero de 1952 y 27 de mayo de 1952); la concesion del servicio de reforma de amilla-
ramiento (sentencia de 29 de octubre de 1952).

Los contratos de gestiéon del patrimonio privado se reputan como civiles. Asi el
Decreto resolutorio de competencia de 21 de mayo de 1955, relativo al contrato de
arrendamiento de una plaza de toros entre un Ayuntamiento y un particular. BoQuE-
RA: o0b. cit., p. 208.
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nistrativos se pone de manifiesto en la aceptacién, aunque parcial, de
los contratos instrumentales, tanto atipicos como tipicos, en la admisién
de contratos administrativos atipicos que no tenian por objeto obras o
servicios publicos y, finalmente, en la configuracién de contratos admi-
nistrativos tipicos que tampoco tenian por objeto obras o servicios pu-
blicos.

C) Desde la Ley de 27 de diciembre de 1556 a la Ley de Contratos
del Estado de 8 de abril de 1965.

El articulo 3.° de la vigente Ley Jurisdiccional indica que : La Ju-
risdiccion contencioso-administrativa conocera de:

“Las cuestiones referentes al cumplimiento, inteligencia, reso-
lucién y efectos de los contratos, cualquiera que sea su naturaleza
juridica, celebrados por la Administracién publica cuando tuvie-
ren por finalidad obras o servicios publicos de toda especie.”

La interpretacion de este apartado a) del articulo 3.° ha dado lugar
a diferentes posiciones doctrinales.

Segun BoQuERs OLIVER, “en un primer examen de este articulo pare-
ce claro que si han tenido que someter expresamente los contratos de la
Administraciéon a la Jurisdiccion contencioso-administrativa es porque
no todos ellos caben en el parrafo primero del articulo 1.°, “actos de la
Administracién publica sujetos al Derecho administrative”, y, por tanto,
la expresion “cualquiera gque sea su naturaleza juridica”, que podria in-
terpretarse en diversos sentidos significa que la Jurisdiccion contencioso-
administrativa serd competente para conocer de las cuestiones que sur-
jan, tanto de los contratos administrativos como de los contratos civiles
de la Administracidén, siempre que tuvieren por finalidad obras o ser-
vicios puiblicos de toda especie” (14).

A su juicio, “los contratos administrativos, cualesquiera que sean las
‘caudas’ que mueven a las partes tienen una tnica causa: la realizacién
de un servicio publico. Esta causa precisamente convierte al contrato en
administrativo, y determina su 'cumplimiento, inteligencia, resolucién y
efectos’. Por esta causa, la Administracién interviene necesariamente con
capacidad publica en el contrato, y el particular se encuentra obligado
a aceptar que intervenga de esta forma” (13).

(14) BoQuEra OLIVER: 0b. cit., p. 208.
(15) BoQUERA OLIVER: ob. cit., p. 209.
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BoqQuERs comprende que esta interpretacion tropieza, en primer tér-
mino, con el “cualquiera que sea su naturaleza juridica”, “que debe-
riamos entender se refiere a los distintos tipos de contrato (arrendamien-
to, compraventa, etc.), pero en este caso sobraria en el texto de la Ley
de lo Contencioso-administrativo” (16).

La segunda dificultad estriba en el problema de aplicar en el De-
recho piblico la nocién de causa, nacida en el dmbito del Derecho pri-

_vado (17).

Sin embargo, senala BOQUERA, “creemos que esta interpretacion seria
fecunda para la teoria de los contratos administrativos, pero habria que
replantear y profundizar, a la luz de los principios del Derecho admi-
nistrativo, los problemas de la causa de los contratos (18).

A juicio de MARTIN-RETORTILLO, “al someter a la Jurisdiccién conten-
ciosa los contratos de la Administracion, cualquiera que sea su naturale-
za, explicitamente se reconoce que tales contratos pueden ser de dis-
tinta naturaleza. Esta afirmacidn, para que no carezca de sentido el texto
de la Ley, hay que referirla, naturalmente, a la posible naturaleza publi-
ca o privada de dichos contrates™ (19).

Es posible, por tanto, la existencia de contratos privados de la Ad-
ministracion que tengan por finalidad obras o servicios publicos, y de
los que conocera la Jurisdiccién contencioso-administrativa. Si no lo en-
tendemos asi, sefala MARTIN-RETORTILLO, negamos todo significado a la
expresion “cualquiera que sea su naturaleza™ (20).

CLAVERO AREVALO indica que en la Ley de 1956 existen restos del
planteamiento de la legislacién anterior. El articulo 3.° es complemento
del articulo 1.° Aunque no se enuncie el “sin embargo”, la Jurisdiccién
contenciosa conocera de determinados actos de naturaleza civil, como hay
contratos que, aun sin tener especifica naturaleza administrativa, le pue-
den ser atribuidos por una Ley (21).

116) BoQuEra OLIVER: ob. cit., p. 209.

(17) BoqQuera OLIVER: ob. cit., p. 209.

(18) Boquera OLIVER: ob. cit., pp. 209 y 210.

(193 Magrrin-RetortiLLo, S.: kIl Derecho civil en la génesis del Derecho adminis-
trativo ¥ de sus instituciones, Sevilla, 1960, p. 159.

(20) MrtiN-RETORTILLO, S.: 0b. cit.

(21) Tesis desarrollada por CLAVERO AREvALO en el curso “La jurisdiccién conten-
ciosa”, celebrado en el Instituto Garcia Oviedo, de la Universidad de Sevilla, en el
aiio 1957, y recomida por MarTiN-RETORTILLO, S.: 0b. cit.,, pp. 161 v 162. Accrtadamente
senala MAarTin-RETORTILLO que se trata de restos del sistema anterior, “pues en rela-
cién con ¢l desarrollo vigente no puede sostenerse, ya que los contratos administrati-
vos estdn Unicamente caracterizados por esa diferenciacién jurisdiccional”, ob. cit., p. 162.
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PARADA VAZQUEz manifiesta que el texto de la Ley solo “tiene sentido
con referencia a las diversas naturalezas juridicas existentes dentro del
Derecho privado. Asi los contratos privados de la Administracién pueden
ser civiles, mercantiles, laborales, y dentro de éstos caben a su vez nue-
vas distinciones por diversidad de naturaleza™ (22).

Segin BoLEA FORaDADA, con la frase “cualquiera que sea su natura-
leza juridica” entendemos que la Ley no ha querido referirse a la natu-
raleza publica o privada de los contratos de la Administracién, sino a su
diversidad dentro de la tipologia contractual; con esta interpretacion,
a la Jurisdiccién contencioso-administrativa correspondera conocer de las
pretenciones derivadas de los contratos de la Administracion referentes
a obras o servicios piblicos, sea cual sea la variedad en la que la figura
contractual se manifieste.

Asi, tanto conocera de los contratos tipicos como de los atipicos, de
los precontratos, de los contratos traslativos de dominio (compraventa,
permuta, cesion y donacidn), de los traslativos del uso o disfrute (arren-
damiento, cemodato, precario y mutuo), de los de trabajo y gestién
(prestacion de servicios, empresa, transportes, cesion y mandato), de los
de sociedad, custodia y garantia, siempre que cualquiera de tales figuras
tenga directa relacion con una obra o con la prestacion de un servicio
publico (23).

A juicio de ViLLar Pavrasi, la fé6rmula del “cualquiera que sea su na-
turaleza juridica”, empleada por la Ley, “no aclara demasiado ni delimi-
ta cuales son en concreto los contratos que hay que atribuir a dicha
Jurisdiccion” (24).

Analizados los diferentes planteamientos doctrinales sobre el apar-
tado a) del articulo 3.°, expondré seguidamente mi punto de vista sobre
el mismo y sobre el articulo 1.° de la Ley Jurisdiccional.

Ante la inexistencia de un cuerpo legal que consagrara las diferentes
manifestaciones de la actividad contractual de la Administracion, las
diferentes clases de contratos administrativos (25), los articulos 1.° y 3.°

(22) PARaDA VAZQUEZ: o0b. cit, p. 9, en nota 2.

(23) DBorea Forapapa, en Comentarios a la Ley de lo Contencioso-Administrativo,
por TruJiLLO, QuUINTANA Y BOLEA, tomo I, Madrid, 1965, pp. 173 y 174.

(24) VILLAR PaLasi: Lecciones sobre contratacién administrativa, Madrid, 1969, p. 32.
Indica que “la frase cualquiera quec sea su naturaleza juridica’ daba lugar a dos
posibles interprctaciones, referidas: una, al tipo contractual, y otra —mds correcta—,
a su caracter publico o privado”, p. 40.

(25) -Respecto del Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales y su
configuracién de la actividad contractual administrativa puede consultarse: GARCIA DE
ENTERRIA: Dos regulaciones orgdnicas de la contratacion administrativa, nim. 10 de esta
RevisTA, p. 269, ENTRENA Cuesta: Consideraciones sobre la teoria general de los con-
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de la Ley de lo Contencioso estan redactados de tal forma que permiten
integrar en los mismos y, por tanto, dentro de la competencia de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, las diferentes clases de contratos
administrativos consagrados por la jurisprudencia anterior a la Ley ¥y
que hemos examinado.

Veamos el articulo 3.°

La aparicion del término “finalidad” no puede estimarse, a mi juicio,

como una sustitucion del concepto °

‘objeto directo e inmediato”. Sabido
es que los términos objeto y fin del contrato no estan lo suficientemen.-
te perfilados en la doctrina civilista y tampoco, como veremos, para la
Jurisprudencia contencioso-administrativa posterior a la Ley. Creemos
que en la redaccién del articulo 3.° sigue latiendo la idea de que sélo
los contratos que tengan por finalidad directa e inmediata, por objeto
directo e inmediato, obras o servicios piblicos pueden catalogarse sin
vacilaciones como administrativos. Este, por otra parte, ha sido el cri-
terio mantenido posteriormente por la jurisprudencia.

El término “cualquiera que sea su naturaleza juridica” no puede en-
tenderse en el sentido de que un contrato tipico civil pueda tener por
objeto directo e inmediato obras o servicios publicos, convirtiéndose de
esta forma en administrativo. Ni han existido con posterioridad a 1956
tales supuestos ni tampoco se han presentado con posterioridad a la
Ley Jurisdiccional. Por otra parte, tal posibilidad ha sido-negada por la
jurisprudencia en varias ocasiones, como expondremos.

¢Qué posibilidades ofrecia, por tanto, el término ‘“cualquiera que
sea su naturaleza juridica”? Estimo que, conectada esta expresion con
el objeto o fin del contrato, no inmediato, sino mediato, podia admitirse
perfectamente con caricter definitivo la indole administrativa de los con-
tratos instrumentales. En ellos, la Administracion podia utilizar perfec-
tamente de forma tactica el Derecho civil. Asi, por ejemplo, el contrato
de arrendamiento de una casa para instalar una escuela, contrato instru-
mental, debe reputarse administrativo. Cualquiera que sea la naturaleza
del contrato, si tiene caracter instrumental respecto de la obra o ser-

tratos de la Administracion, nim, 24 de esta Revista, p. 58. Marques Carsé: Impre-
siones sobre el nuevo Reglamento de Contratacion, “Revista de Estudios de la Vida Lo-
cal”, ndm. 71; Gargripo Fairita: Tratado de Derecho administrativo, vol. II. 3. ed.. Ma-
drid, 1966. p. 41, nota 28; Montoro Puerro: o0b. cit,, pp. 99 a 103. [ndica este autor
que “el Reglamento cn cuestion no regula ningiin contrato administrativo en concreto”.
Sobre su punto de vista respecto de los contratos tipicos v atipicos en la contratacion
local. véase p. 103. :
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vicio publico, debe considerarse como administrativo (26). La Jurispru-
dencia, como examinaremos, se ha pronunciado en diferentes ocasiones
en esta direccion (27).

Con estas consideraciones podemos resumir nuestro punto de vista res-
pecto del articulo 3.°, a), indicando que en él tienen cabida:

1. Los contratos administrativos que tienen por objeto directo e in-

mediato obras o servicios publicos y que estan regulados por el Derecho
administrativo.

2, Los contratos instrumentales, tipicos o atipicos, que tienen por
objeto, por finalidad mediata e indirecta obras o servicios piblicos.

Examinado el articulo.3.°, a), pasemos al articulo 1.° A mi juicio,
pueden englobarse en €l los:

1. Contratos administrativos atipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

2. Contratos administrativos tipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

De todo lo expuesto se deduce que, por lo que respecta a la materia
contractual, ni el articulo 1.° ni el 3.° a), de la Ley de lo Contencioso
suponen avances concluyentes respecto a la situacion anterior, si excep-
tuamos la posibilidad abierta a los contratos instrumentales, con la inter-
pretacion que hemos efectuado al articulo 3.°, a). Este, por otra parte,
no constituye un modelo de precisién juridica, cosa perfectamente com-
prensible si se tiene en cuenta que la Ley de lo Contencioso no es un
texto contractual.

Manifestado nuestro punto de vista sobre el contrato administrativo
a la luz de la Ley Jurisdiccional, examinaremos segunidamente la }uris-
prudencia contencioso-administrativa sobre cada uno de los temas tra-
tados.

(26) Subre el contrato instrumental puede consultarse: Cammro: [ contrati della
pubblica ammunistrazione, Firenze, 1954, pp. 121 y ss. Los contratos instrumentales, se-
zin CAMMEO, tienen por objeto la adquisicion de los medios v servicios neccesarios para
el sostenimiento de los organos de la Administracién; Garcia-Treviyano: Principios sobre
los contratos de la Administracién con especial referencia a la esfera local, “Revista de
Fatudios de la Vida Local”, nam. 87, p. 316.

(27) Parapa VArzQUEZ, unalizando el articulo 3.¢ de la Ley Jurisdiccional indica:
“la exigencia de¢ esta inmediatividad entre el contrato v el servicio, no ha sido reco-
gida por el articulo 3 de la actual Ley Reguladora, por lo que el criterio de la finalidad
creemos que no debe ser entendido con esta restriccién. Con ello todos los contratos
privados que encajan en la categoria de los llamados instrumentales, deben tener libre
entrada en la jurisdiccién administrativa”, obd. cit., p. 1S.
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a) Interpretacion jurisprudencial del articulo 3.°, a).

Cerrando paso al hecho de que la Administracién utilizase de la
normativa juridico privada para contratos que tuvieran por objeto di-
recto ¢ inmediato obras o servicios publicos, la Sentencia de 15 de junio
de 1967 acepta la siguiente doctrina:

“Si, en principio, la redaccién de su articulo 3.° puede ofrecer
alguna duda al recurrente, al interpretar la frase ‘“‘cualquiera que
sea su naturaleza juridica”, es de recordar que se refiere en dicha
expresién no a la naturaleza juridica publica o privada, sino a la
diferente tipologia contractual que puede producirse en el campo
de las relaciones juridico-piiblicas, pues dicho precepto hay que re-
lacionarlo con el correcto criterio mantenido en su articulo 1.°, que
en correcta terminologia... somete a esta jurisdiccién los actos de
la Administracion publica sujetos al Derecho administrativo.. .”
{Sexto Constderando) (28).

.

b) Interpretacion jurisprudencial del articulo 1.° en lo que afecta a
la actividad contractual de la Administracion.

La sentencia de 4 de mayo de 1968 (Rep. Aranzadi 3.963) acepta la
existencia de otros contratos administrativos, ademas de los recogidos en
el apartado a) del articulo 3.°

“.. Admitiéndose la existencia de otros contratos administrati-
vos que no sean éstos y a los que no es necesario se refiera el articu-
lo 3.°, pues estan comprendidos dentro de los actos enumerados en
el articulo 1.° de la misma Ley, que establece el ambito general
de la jurisdiccion, constituyendo los articulos siguientes un desarro-
llo- concreto de aquél en unos casos, v en otros, una enureracion
de excepciones a dicho ambito general” (Primer Considerando de
la sentencia apelada) (29).

(28) Inconscientemente, ya que no creemos fuera ese el propésito -del Tribunal, se
cierra paso a la interpretacién que preconizibamos cara a los instrumentales. Ya ve-
remos que no operara asi la jurisprudencia.

(29) La sentencia de 5 de abril de 1965 (Rep. Aranzadi 2.103) habla ¢n su noveno
considerando “del compromiso contraido a través del acto administrativo bilateral...”.
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c) Cowtratos administrativos tradicionales que tienen por objeto
obras o servicios publicos.

La Jurisprudencia no se ha planteado problemas de los contratos ad-
ministrativos tradicionales que tienen por finalidad directa e inmediata
obras o servicios publicos.

d) Contratos instrumentales.

La Jurisprudencia se ha mostrado partidaria de la conceptuacion
como administrativos de los contratos cuya finalidad indirecta y mediata
constituia una obra publica o una actividad de servicio piblico, aunque
a veces indique impropiamente que la finalidad del contrato sea directa
e inmediata.

La sentencia de 18 de febrero de 1964 (Rep. Aranzadi 669) contemn-
pla un supuesto de permuta de bienes de propios con la obligacion de
hacer una carretera.

A pesar de que el contrato contenia una clausula de sumisién al ar-
bitraje  de equidad, estima el Tribunal que los bienes permutados eran
¢l objeto indirecto y mediato para la eonstruccién de una obra publica,
la carretera (Tercer Considerando), por lo que conceptia al contrato
como administrativo, ya que:

“Basta la determinacién del objeto o fin, segin el apartade a)
del articulo 3.° de la Ley reguladora de esta jurisdiccién, indcpen-
, dientemente de la naturaleza intrinseca de la convencién...” (Segun-

do Considerando).

La sentencia de 12 de marzo de 1964 (Rep. Aranzadi 1.040) configura
la venta al Estado de una finca para que la Direccion General de Sanidad
construyera un Instituto de Higiene, como contrato administrativo por
su finalidad (Tercer Considerando) (30).

El contrato que tenia por objeto la direccién técnica de las obras
para la construccién de un Ayuntamiento, segin la sentencia de 23 de
marzo de 1961 (Rep. Aranzadi 1.520) tiene caracter administrativo.

130) En analogo sentido las sentencias de.10 de febrero de 1939 (Rep. Aranzadi 588)
y 16 de junio de 1959 (Rep. Aranzedi 2.808).
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El segundo considerando de la sentencia indica que el articulo 3.°,
apartado a):

“Se refuerza su primitiva redaccion... con el indudable propési-
to de incluir en el area administrativa de modo expreso figuras
contractuales atipicas o de dudosa tipificacién, relacionadas directa-
mente con la consecucién del fin piublico.”

Manifiesta el tercer considerando que el caracter administrativo de la
relacién contractual viene dado:

“... Por imprimiclo, en primer término, el objeto especifico de
la misma, que domina cualquier otro aspecto circunstancial de tipo
privado; y en segundo lugar, porque.la actividad técnica contrata-
da incide de modo principal e inmediato sobre la realizacién de la
obra, siendo por ello inadmisible el criterio que sustenta el Tribu-
nal a quo al estimar que se trata simplemente del cumplimiento
de un encargo recibido en el ejercicio de profesion liberal, que no
tiene por objeto inmediato v directo la obra publica, sino que
agota su contenido de arrendamiento de servicios al prestar éstos,
abstraccién hecha del destino que haya de darse al edificio cons-
truido.”

A mi juicio, la postura del Tribunal a quo era correcta, pero el Tri-
bunal Supremo se excede en sus consideraciones al estimar que el con-
trato tenia por objeto directo e inmediato la obra publica.

Contratos instrumentales tipicos lo son también, en mi opinidn, los
celebrados por la Comisaria General de Abastecimientos y Transportes,
v asi lo ha estimado el Tribunal Supremo en diferentes sentencias.

La sentencia de 7 de abril de 1962 (Rep. Aranzadi 1794) respecto de
un contrato celebrado por la CAT lo considera administrativo por su fina-

lidad, a tenor del apartado a) del articulo 3.°, no obstante la impronta
mercantil del contrato :

“La indiferencia en el tipo de obligaciones concertadas sirve
para encuadrar administrativamente todos aquellos que lo tengan
intermedio o dudoso, siempre que intervenga un organismo oficial
'y persiga un fin publico, cual aqui acontece, al figurar como parte
la Comisaria General de Abastecimientos y Transportes y tener
como objeto la enajenacion de envases vacios procedentes de la
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importacion de articulos destinados al consumo para minorar con
su importe el total ‘de la operacion, permitiendo fijar precios mas
bajos en el mercado nacional” (Tercer Considerando) (31).

e) Contratos administrativos atipicos que no tienen por objeto obras
o servictos (32).

Son, en mi criterio, los supuestos que se contemplan en las sentencias
de 10 de marzo de 1961 (Rep. Aranzadi 1.116) v 26 de junio de 1965
(Rep. Aranzadi 3.621).

La primera de las sentencias analiza el contrato celebrado entre la
Administracién y una editorial para estereotipar los escalafones de maes-
tras y maestros. El clausulado del contrato fue redactado por la Ad-
ministraciéon (33). En el noveno considerando de la setencia se indica:

“Que si el contrato con X “para estereotipar los escalafones se-
parados de Maestras y Maestros, si bien no tiene una configuracion
definida, es sui generis y es de caracter publico.”

La segunda sentencia contempla un contrato celebrado entre una
Junia de Obras del Puerto de cierta ciudad vy un Banco, eu virtud del
cual aquélla arrendaba a éste unos almacenes.

El supueste no era realmente un contrato de arrendamiento, como
se deducira por el examen de la sentencia, ni tampoco tenia por objeto
obras o servicios publicos de forina instrumental, sino fines de fomento.

En el tercer considerando se indica que los almacenes, al construirse
por la Administracién :

“Serian de gran utilidad, contribuyendo esencialmente al des-
arrollo del Puerto v proporcionando facilidades al comercio, lo cual
revela la naturaleza esencialmente administrativa de tales almace-
nes. Se arriendan, ademas de los almacenes propiamente dichos, la
via del ferrocarril del apartadero del Servicio del Puerto, con las
estaciones centrales de A a B, C y D, y una bascula de 12 tone-

t31) En analogo sentido la sentencia de 22 de octubre de 1962 (Rep. Aranzadi 4.027.
Tercer Considerando).

(32) Sobre los contratos administrativos atipices puedc consultarse: MoNTORO PUER-
To: 0b. cit.; Pareio Gamir: Contratos adnunistrativos atipicos, nim. 55 de esta RevisTa,
paginas 383 v ss.

(33) E} tercer considerando de la sentencia de 23 de septicmbre de 1970 (Rep. Aran-
zadi 3.742) schala que hasta que se redacte un pliego de condiciones por la Adminis-
tracién para que baya posicién de superioridad y contrato administrativo.
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ladas para carros, y la finalidad del contrato, segin se establece en
la estipulacién 2.* de la escritura de arrendamiento del almacén
numero 5 es la de beneficiar y desarrollar la navegacion y el tra-
fico maritimo; es decir, que la relacién contractual tiende de modo
inmediato v directo a la ejecucién de un servicio publico..., sin
que la sumision de una de las partes a la jurisdiccién de los Tri-
bunales ordinarios de X . tenga eficacia bastante para cambiar por
si sola la naturaleza juridica de los contratos, ni pueda dar com-
petencia a una jurisdiccion que no la tiene.”

f) Contratos administrativos tipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos. ‘

Son, en nuestro criterio, todos aquellos celebrados por la Adminis-
tracién, promotora de la construccién de Viviendas de Renta limitada, y
las entidades constructoras.

La Orden de 21 de febrero de 1956, que aprobé el pliego de condi-
ciones juridicas y econémicas que habrian de regir en los concursos-
subastas de obras de construccién de las viviendas aludidas, sefialaba en
su condicién 26 :

“Este contrato es esencialmente administrativo, quedando somé-
tido el contratista a la Jurisdiccion administrativa y contencioso-
administrativa, renunciando al derecho comun y al fuero de su do-
micilio.”

Istos contratos entran en la Jurisdiccién contencioso-administrativa
en virtud de lo dispuesto en el pliego, pero no al amparo del articulo 3.°,
apartado a), sino del articulo 1.° No tienen por objeto obras o servicios
puablicos. ’

El Tribunal Supremo ha sostenido el caracter administrativo de estos
contratos.

Asi la sentencia de 21 de noviembre de 1960 (Rep. Aranzadi 3.882),
que contempla el supuesto de un contrato celebrado entre una Coopera-
tiva y una entidad constructora de viviendas, siendo esta doctrina:

“. . Importa precisar que se trata de un contrato administrativo
sui generis, puesto que la Administracion del Estado no es parte
contratante en €], sino una Cooperativa encuadrada sélo a ciertos
efectos jerarquicos en el Ministerio de la Vivienda, y que se rige
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por una normativa directamente aplicable al caso de autos, repre-
sentada por el Reglamento de 24 de junio de 1955 y por el Plie-
go de condiciones de 21 de febrero de 1956” (Primer Consideran-
do) (34).

Mas precisamente en otro supuesto de construccion de viviendas de
proteccién oficial, contemplado en la sentencia de 5 de abril de 1965
(Rep. Aranzadi 2.103), el Tribunal Supremo senala:

“... Del compromiso contraido a través del acto administrativo
bilateral generado, al aprobar el proyecto de Viviendas de Renta
limitada, con arreglo al articulo 71 del Reglamento, de una conven-
cion de Derecho publico entre la Administracién y los promoto-
res..., con lo que se muestra un concierto con obligaciones recipro-
cas dentro del ambito administrativo, en el que, aceptada la de
hacer la proyectada obra, y no otra, por aquellos promotores, la
Administracién publica puede exigir e imponer el exacto cumpli-
miento del acto...” (Noveno Considerando).

La sentencia, en el mismo considerando, se muestra imprecisa, ya
que introduce el contrato por la via del articulo 3.°, sefialando seguida-
mente que la construccién de Viviendas de Renta limitada va encaminada
a “objetivos de interés general” (35).

D) Desde la Ley de Contratos del Estado, de 8 de abril de 1965, ¥
su Reglamento, de 28 de diciembre de 1967, hasta la actualidad (36).

Los tan discutidos Ley y Reglamento de Contratos del Estado han in-
tentado —y, a mi juicio, lo han logrado, aunque con insuficiente preci-

(34) Sobre los contratos administrativos sui generis puede consultarse: BoQUERa
Orver: Poder administrative y contrato. Madrid, 1970, np. 54 a 57. En pp. 57 y 58 sus
observaciones al contrato administrativo strictu sensu.

(35) El criterio mantenido en estas dos sentencias de concepluar estos contratos
como administrativos. sélo ha sido negado por una sentencia de 16 de marzo de 1964
(Rep. Aranzad/ 1.726).

(36) Scbre la Ley de Contratos del Estado pueden consultarse: CARRETERO PirEZ:
El contrato administrativo ante la l.ey de Bases de Contratos del Estado de 28 de di-
ciembre de 1963, nim. 45 de esta ReEvista. GonziLEz BERENGUER v URrRUTIA: El texto
articulado de lu Ley de Contratos del Estado, REVL, julio-agosto 1965. PArapa VAizQuEz:
La nueva Lev de Contratos del Fstado, nim, 47 de esta REVISTA, VILLAR PALASI: [eccio-
nes sobre contiatacion administrativa, Madrid, 1969. BoQuera Oriver: Poder administra-
tive y contrato, Madrid, 1970. MoNToro Puerto: Contratos administrativos atipicos, Ma-
dritl, 1969. ALvarez GENDIN: Doctring juridica de los contratos publicos del Estado
y de {1 Adminstracion local, Madrid, 1969.
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sion—- dar cuerpo a la Exposicion de Motivos de la Lev de Bases, de 28
de diciembre de 1963 en aquella parte que indicaba:

“Que el objetivo primordial que persigue la presente Ley de
Bases sea el establecer en nuestro Ordenamiento una regulacion
completa de los contratos del Estado, bajo principios juridicos y
administrativos acordes con las necesidades actuales.”

No obstante, en mi criterio, ambas disposiciones no han introducido
innovaciones sustanciales respecto de la situacién anterior, sino que aho-
ra, en un texto especifico de contratos, han consagrado la variopinta acti-
vidad contractual de la Administracién elaborada por la Jurisprudencia
y recogida por la Ley Jurisdiccional, aunque con las imprecisiones que
vimos. La Ley de Contratos del Estado no rompe, por tanto, con el hilo
de continuidad trazado por la Ley Jurisdiccional v la Jurisprudencia,
sino que los acepta en su totalidad (37).

Tanto la Ley como el Reglamento de Contratos del Estado son el
espejo donde se refleja la tendencia expansiva del contrato administra-
tivo, que manifestaba la Exposicion de Motivos de la Ley de Bases con
estas palabras:

“La contratacién del Estado es un instrumento decisivo para el
desenvolvimiento de la accién social y para la verificacién de los
planes de fomento... Porque de la excepcién se ha pasado a la
regla general a lo largo de estos cincuenta afios: del Estado inhi-
bicionista o del puro Estado de Derecho de primeros de siglo, al
Estado social o promotor permanente de los intereses publicos que
ahora integramos; de la simplicidad de las realizaciones, a las
grandes programaciones. Al situarse el contrato en este plano v
transformarse en pieza maestra del nuevo estilo de operar adminis-
trativo, resulta notorio que los negocios de la Administracién han
de ser objeto de una disciplina acomodada no s6lo en el aspecto

puramente juridico, sino también en el organico.”

(37) Sobre Ja configuracién del contrato administrativo en el Reglamento de Con-
tratacion de¢ las Corporaciones Locales. la doctrina ha debatido ampliamente. Sobre esta
disposicion pueden consultarse: Garcia pE ENTERRiA: Dos regulaciones orgdnicas de la
contratacion administrativa, nim. 10 de esta Revista. Garrivo Farra: Tratado de De-
recho administrativo. Madrid. 1966, vol. I, p. 41, nota 28. Garcia-TreviJaNO: Principios....
ob. cit. Alsi: Orientaciones generales del nuevo Reglamento de Contratacion de las
Corporaciones Locales, REVL, nam. 71. FEnrrena Cuksta: Consideraciones sobre la teo-
ria gencral de los contratos de la Administracién, niim. 24 de esta Revista.
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Con estas consideraciones, y al igual que hicimos al examinar los
articulos 1.° y 3.° de la Ley Jurisdiccional, debemos indicar cuales son,
en nuestro criterio, los contratos administrativos que regula la Ley de
Contratos del Estado.

a) Contratos tipicos administrativos, yue tienen por objeto directo
obras, servicios o suministros.

El articulo 1.° de la Ley de Contratos del Estado indica que:

“Los contratos que tengan por objeto directo la ejecucién de
obras, o la gestién de servicios del Estado, o la prestaciéon de su-
ministros al mismo, estaran sometidos al Derecho administrative y
se regiran peculiarmente por la presente Ley y sus disposiciones
complementarias. ‘

Solo en defecto del Ordenamiento juridico administrative sera
de aplicacion el Derecho privado.”

A mi juicio, los nicos contratos que pueden admitirse que tengan
por objeto directo obras, servicios o suministros son los tipificados en la
Ley de Contratos del Estado.

Ksta interpretacién cierra paso a la idea de que el “cualquiera que
sea su naturaleza juridica™ del apartado a) del articulo 3.° pudiera en-
tenderse en el sentido de que existieran contratos que tuvieran por ob-
jeto directo obras o servicios v estuvieran normados por el Derecho pri-
vado. Ya indicamos que, a nuestro juicio, esta interpretacion no era ad-
misible v que la Jurisprudencia nunca se habia enfrentado con supuesto
similar (38).

Estos contratos del articulo 1.° van a la Jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa, a tenor de lo dispuesto en los articulos 3.°, apartado a}, de
la Ley Jurisdiccional, 17 de la Ley de Contratos del Estado v 54,1 de
su Reglamento.

b) Contratos tipicos administrativos que no tienen por objeto di-
recto obras, servicios o suministros.

El parrafo 1.° del articulo 18 de la Ley de Contratos del Estado v
parrafo 1.° del articulo 4.° de su Reglamento indican:

(38) El contrato de ejecucion de obras publicas se contempla exclusivamente hajo
un criterio personalisla o subjetivista de la Administracion.
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“Los contratos del Estado que reconozcan un objeto diferente
de los enumerados en el articulo 1.° de esta Ley, como los de com-
praventa de inmuebles, de muebles que no tengan la consideracion
de suministros, préstamo, depésito, transporte, arrendamiento, ex-
plotacién patrimonial, laborales o cualesquiera otros se regiran por
sus normas privativas ..”

La enumeracion que hace el articulo no es, como puede apreciarse,‘
exhaustiva, sino ejemplificativa. Los contratos, por otra parte, no tienen
por objeto directo obras, servicios o suministros, sino un objeto dife-
rente. A mi juicio, en este apartado puede englobarse este tipo de con-
tratos.

1. Contratos tipicos instrumentales.

Fstos contratos, que hemos indicado :on administrativos, tienen por
objeto indirecto y mediato obras, servicios y ahora suministros también.
Creo que el parrafo 1.° esta redactado de tal forma que permite jugar
con estos supuestos.

1.1 Contratos instrumentales que sus normas privativas son juridico-
privadas.

A pesar de reconocer un objeto diferente del articulo 1.°, la Admi-
nistracion puede indicar al contratar la finalidad indirecta o mediata
respecto de obras, servicios o suministros v someterlos a la Jurisdiccion
contencioso-administrativa. Aunque no lo hiciera —cosa extrafia—, estos
contratos irian al Contencioso-administrativo, a tenor de lo dispuesto en
los articulos 17 de la Ley de Contratos del Estado, 54,2 de su Reglamento
y en virtud del apartado a) del articulo 3.° de la Ley Jurisdiccional.

1.2 Contratos instrumentales cuyas normas privativas son juridico-
ptiblicas.

Se trata de contratos cuyo caracter instrumental determina la Admi-
nistracion y estan regulados por el Derecho administrativo. Las normas
privativas de estos contratos estaran contenidas en los Pliegos de clausu-
las administrativas.
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Estos contratos tendran acceso a la Jurisdicciéon contencioso-adminis-
trativa, porque normalmente asi se especificara en los pliegos de clauzulas
administrativas, v en su defecto, en virtud de los articulos anteriormente
citados.

2. Contratos tipicos que no tienen cardcter instrumental pero que

son administrativos.

Seran aquellos contratos con normas privativas juridico-publicas que
tengan un objeto diferente de los del articulo '1.° y no tengan caracter
instrumental.

Son el producto del caricter expansivo del contrato administrativo,
tal y como se recoge en la Exposicion de Motivos de la Lev de Bases de
Contratos del Estado.

Las normas privativas de estos contratos los residenciaran légicamen-
te ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa, y si no se especifica,
tendrian acceso a ella a través del articulo 1.° de la Ley Jurisdiccional,
17 de la Ley de Contratos del Estado y 54,2 de su Reglamento (39).

Como manifestaciones de este tipo de contrato podemos citar las
siguientes: En primer lugar, los contratos que se celebran al amparo
del Pliego de cldusulas generales para la contratacién directa por la
Presidencia del Gobierno con empresas consultoras de estudio, trabajos ¥
servicios de todo orden, en materia de programaciéon, planeamiento y
coordinacion econdémica, para la mejor elaboracién del III Plan de Des-
arrollo Econémico v Social, Pliego aprobado por la Orden de 4 de ro-
viembre de 1970. En segundo lugar, los contratos que se celebran al
amparo del Pliego de clausulas generales para contratar estudios y ser-
vicios técnicos de la Direccion General de Carreteras, pliego aprobado por
la Orden de 4 de junio de 1968.

Estos Pliegos tienen su punto de partida en los Decretos de 22 de
agosto de 1970 y 4 de abril de 1968, respectivamente.

(39) A mi juicio, el término “normas privativas® hace referencia al ordenamiento
normador dcl contrato. segin se desprende del articulo 18 de la Ley de Contratos del
Estado (4.° del Reglamento).

Por ello, crev aque el articulo 6.° del Reglamento de Contratos del Estado es total-
mente incorrecto ¢ insuficiente cuando indica:

“A los efectos de los articulos anteriores se consideran normas privativas o
especificas, reguladoras de determinados contratos del Estado. aquéllas de indole
administrativa que sean de oblizado cumplimiento para los 6rganos de la Admi-
nistracién al tiempo de celebrar los respectivos negocios.”
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c) Contratos administrativos atipicos que no tienen por objeto directo
obras, servicios o suministros (40).

Son, a mi juicio, los contratos que se contemplan en el articulo 18,
parrafo 2.°, de la Ley y 19, en relacién con el 18, parrafo 2.°

Los contratos administrativos aqui comprendidos son, a nuestro juicio,
los atipicos instrumentales y los atipicos no instrumentales.

Los primeros iran a los Tribunales contenciosos, en virtud de lo dis-
puesto en el apartado a) del articulo 3.° de la Ley Jurisdiccional y 54,2
de.su Reglamento.

Los segundos iran a la Jurisdiccién contencioso-administrativa a vir-
tud de su articulo 1.° y 54,2 del Reglamento de Contratos del Estado.

140) Kl Consejo de Estado se enfrentd con el problema de los contratos administra-
tivos atipicos al dictaminar el 15 de junio de 1967 ¢l proyecto del Reglamento CGeneral
de Contratacién del Estado.

Su punto de vista fue el siguiente:

“Toda labor que trate de separar los contratos civiles v los administrativos
hasta loz ultimos limites estd llamada al fracaso, porque hay zonas intermedias
de imposible catalogacién. La Ley de¢ Coniratos se limita a afirmar que, segiin
su naturaleza, quedarin sometidos al ordenamiento administrativo o no, con lo
cual se vuelve a replantear la significacién de las viejas palabras “obras v servicios
publicas’. Mientras ¢l principio de dualidad de jurisdicciones continde vertebrando
nuestro ordenamiento, el relativismo seguira existiendo en materia contractual, aun-
que so6lo sea para determinar el Juez competente. Con estos condicionamientos. no
parece que el articulo 14 del proyecto aclare muchas dudas. Para estos contratos
atipicos se obliga a que la Administracion determine el ordenamiento juridico apli-

. cahle y. en caso de no hacerlo, 'se regularan los efectos por lo pactado v, en su
defecto, se atendera a la naturaleza del negocio’, anadiéndose quc si tales con-
tratos contuviesen cliusulas que definan prerrogativas de la Administracién, ten-
dran los efectos que la Ley de Contratos dedica a los de naturaleza administrativa,
‘pero sin que cste solo evento implique la integra sumisién del negocio al orde-
namiento de la expresada naturaleza’.

Resulta de este articulo que, junto a los contratos administrativos v los or-
dinarios. cabra nara el futuro hablar de contratos mixtos, con lo cual la comple-
jidad e¢n la materia sc agrava notoriamente. Estima el Consejo de Estado que no
puede mantenerse este criterio, porque hay gque atender a la claridad v simplici-
dad de la norma. Es muv dudoso que pueda la Administracién, autorizada en un
Reglamento, determinar ¢l ordenamiento juridico aplicable, porque existe toda la
articulacién del Cédigo Civil; que no nuede ser modificada ni suprimida por de-
claracién administrativa. En este terreno no hay mds remedio que actuar por pre-
sunciones, ¥ puesto que existen contratos administrativos por naturaleza (previstos
en el.articulo 82 del provecto en relacién con el articulo 1.° de la Ley) y con-
tratos ne administrativos también por naturaleza, como son los tipicos civiles o
mercantiles, debe afirmarse. respecto de los atipicos, que se presumiran sometidos
al ordenamiento ordinario. por la elemental razon de que ¢l tronco comin perte-
nece al Cadigo Civil v debe volverse a €l cuando no exista una clara sumisién
del vrovecto al régimen administrativo. Fn consecuencia, los articulos 13 y 14
del provecto deberan suprimirse, para afirmar simplemente en uno refundido
que, cuando no pueda deducirse Ja naturaleza administrativa, segiin establece el
articulo 8.°, se presumird que el contrato tendrd natuwraleza ordinaria a todos los
cfectos.”
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A mi juicio, la tendencia es la de reforzar al maximo el caracter ad-
ministrativo de los contratos instrumentales.

El articulo 8.° del Reglamento de Contratos del Estado senala que:

“Deben quedar sometidos al Ordenamiento juridico-adminisira-
tivo por razon de su naturaleza, ademas de los contratos de obras,
de gestion de servicios, de suministros ¥ de los designados expresa-
mente en el presente Reglamento general, aquellos otros en los que
coincidan las siguientes circunstancias:

1. Que la prestaciéon a que se haya comprometido a entregar
el particular esté directamente vinculada a las necesidades de un
servicio publico que requiera precisamente aquella prestacion para
su deseuvolvimiento regular.

2. Que las obligaciones del contrato particular exijan un tiem-
po de ejecucién o revistan caracteristicas intrinsecas que hagan pre-
cisa una especial tutela del interés publico durante el desarrollo del
contrato.”

[Estos contratos iram a la Jurisdiceion contenciosa, a tenor de lo dis-
puesto en el articulo 54,2 del Reglamento de Contratos del Estado.

De todo lo expuesto pueden extraerse dos conclusiones fundamenta-
les: en primer lugar, que la Ley de Contratos no introduce innovaciones
en la tipologia de la actividad contractual de la Administracién, aunque

establezca una regulacion de fondo para los contratos enumerados en el
articulo 1.°, sino que consagra una situacién anterior, como indicabamos.

En segundo lugar, el problema jurisdiccional permanece invariable,
y los articulos 17 de la Ley de Contratos del Estado v 54 de su Regla-
mento no hacen sino precisar el contenido de los articulos 1.° ¥y 3.°

apartado a), de la Ley de lo Contencioso (41).

(1) Monroros Pukrto, interpretando los articulos 1., 17 v 18 de la Ley. llega a la
conclusién de que se ha producido lun recorte en la competencia de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa en materia de contratos. Ob cit., pp. 77 y 78. Segin VILLAR PaLa-
si, “la nueva Ley de Contratos ha supuesto una derogacion de este régimen de atribu-
cién jurisdiccional (se refiere al establecido en el apartado a) del articulo 3.° de la Lev
de lo Contencioso) de contratos administrativos por aplicacién del articulo 18, 2.°, de la
Ley, en relacién con el articulo 17. Actualmente, los contratos de obras, suministros
v gestion de servicios estin claramente determinados por la Ley hacia la Jurisdiccion
contencioso-administrativa. Por otro lado, aquellos otros contratos que prevé el articu-
lo 18, 2.°, que, segin su naturaleza. deban quedar sometidos al Ordenamiento juridico-
administrativo, si otra cosa no se dice respecto a este punto €n sus normas privativas.
habré que entenderlos referidos siempre a esta Jurisdiceion por aplicacion supletoria del
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d) La Jurisprudencia contencioso-administrativa.

Seguidamente pasaremos al analisis de la Jurisprudencia contencioso-
administrativa posterior a la Ley de Contratos del Estado.

1. Imterpretacion jurisprudencial del articulo 3.°, a).

La sentencia de 4 de mayo de 1968 (Rep. Aranzadi 3.963) hace suvo
el primer conisiderando de la sentencia apelada, que indica:

“  Del examen atento de la redaccion del articulo 3.°, antes
citado, en su apartado a), se deduce que lo que el legislador ha
querido ha sido atribuir a la jurisdiccién contencioso-administrati-
va el conocimiento de todos los contratos que tengan por objeto
una obra o servicio publico, sin que esto signifique que los consi-
dere a todos como administrativos y solamente a ellos, pues si no,
la frase “cualquiera que sea su naturaleza juridica” careceria de
razén de ser, no cabiendo darle otra interpretacién que la de esti-
mar que la finalidad senalada en el articulo no constituye el criterio
de distincion entre contratos civiles v administrativos, sino que
sirve para deslindar los limites entre la Jurisdiccion civil v la con-
tencioso-administrativa .

2. Interpretacion jurisprudencial del articulo 1.° en lo que afecta
a la actividad contractual de la Administracion.

Se encuentra en el ya citado considerando de la sentencia de 4 de
mayo de 1968 (Rep. Aranzadi 3.963) (42).

articulo 17 de la LCE, en relacién con el articulo 1° de la LJCA. Dicho con otros tér-
minos: no se admite ahora el criterio de la obra o servicios publicos como criterio de-
terminante de la Jurisdiccion. sino que se hace referencia al criterio de la-naturaleza del
misino, segin la cual deba quedar o no sometida al Ordenamiento juridico-administrativo.
Exactamente. se hzn invertido los términos.

Asi lo confirma el péarrafo 2.° del articulo 54 del reciente Reglamento GCeneral,
ob. cit., pp. 32 v 33. ’

(32) Viasc ¢! apartado 2 del anilisis jurisprudencial anterior a la Ley de Contra-
tos del Estado.
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3. Contratos administrativos que tienen por objeto directo e inme-
diato obras, servicios publicos o suministros.

Ningin problema se ha planteado respecto de los mismos, que se
reputan como administrativos, debiendo regularse por la Ley de Con-
tratos del Estado. segiin se preceptia en su articulo 1.°

4. Contratos instrumentales.

La Jurisdiccion contencioso-administrativa reafirma su competencia
en este periodo para conocer de los mismos. Asi, respecto de los con-
tratos celebrados por la Comisaria General de Abastecimientos y Trans-
portes. La sentencia de 25 de noviembre de 1966 (Rep. Aranzadi 5.702)
indica, respecto de un contrato celebrado por el mencionado organismo,
que se trata de un “contrato administrativo de servicio publico” (Segun-
do Considerando).

La sentencia de 25 de septiembre de 1970 (Rep. Aranzadi 3.742) ca-
taloga como administrativo la venta de unos bienes de propios para
urbanizar :

“Finalidad principal del contrato que nos ocupa, constituyendo
el precio de referencia una de las medidas de fomento que el Ayun.
tamiento de X concibié para cumplir tal aspecto v finalidad pu-
blica” (Segundo Considerando de la sentencia apelada) (43).

La sentencia de 5 de noviembre de 1968 (Rep. Aranzadi 4.931) repu-
ta en su segundo considerando como administrativo la compra de unos
terrenos por la Administracién para construir un aeropuerto.

(#3)  E. cardcler instrumental s¢ niega, sin embargo, en una sentencia de 11 de
junio de 1970 (Rep. Aranzadi 3.373). Se trataba de una enajenacion de un bien de
propios para construir un hotel. En el Cuarto Considerando de la sentencia apelada se
indica: que el contrato no es administrativo porque no tiene como finalidad la ejecucién
de obras ni la prestacién de servicios:

.

. La circunstancia de dgue la enajenacion contenida en la convencion cele-
brada se hubiere llevado a cabo con la carga modal de afectar el solar vendido
a un especifico uso y destino que tangencial y relativamente pudiera trascender
al fomento del turismo, sea idénea y suficiente para tenir de piblico cl fin e interés
directo ¢ inmediato de la relacion juridica engendrada entre el Municipio v X.
a saber, el perctho por la Corporacién, y en concepto de ingreso privado, del
precio pagado por la Sociedad como contraprestaciéon de la adquisicion del do-
minio do un bien patrimonial de nropios, sujeto al régimen juridico privado, ni
mucho menos, para fundamentar la calificacién de obra piblica del hotel que el
comprador se obligaba a edificar ¢n el solar objeto de la compraventa.”
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5. Contratos administrativos atipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

La sentencia de 30 de enero de 1968 (Rep. Aranzadi 3.724) contem-
pla el supuesto de un contrato de venta aplazada y arrendamiento de
vivienda, celebrado con el Instituto Nacional de la Vivienda. El pnmer
considerando de la sentencia indica:

“Basta examinar los ejemplares mediante los que se forma-
lizé... para deducir que el referido contrato, otorgado por el Ins-
tituto Nacional de la Vivienda para cumplir la finalidad encomen-
dada al mismo..., acorde con el espiritu y razon teleolégica de la
legislacién sobre viviendas, con el minimo de sacrificio econémico,
a quienes tienen imperiosa necesidad de obtenerlas, pertenece al
grupo de los contratos de la Administracién calificados de admi-
nistrativos strictu sensu... Se trata de uno de los contratos aludi.
dos en el articulo 19 de la Ley de Contratos del Estado.”

6. Contratos administrativos tipicos que no tienen por objeto obras
o servicios publicos.

Se trata de los supuestos ya indicados de contratos celebrados por
la Administracién promotora de Viviendas de Renta limitada y los cons-
tructores. En este sentido, la sentencia de 4 de mayo de 1968 (Rep. Aran-
zadi 3.963).

I1I

CONTRATO ADMINISTRATIVO Y CONTRATO CIVIL CELEBRADO POR LA _ADMINIS-
TRACION EN Li JURISPRUDENCIA CIVIL

El examen que hemos efectuado de la Jurisprudencia contencioso-
administrativa y del Derecho positivo pone de relieve el caricter expan-
sivo del contrato administrativo.

En este momento, y ante la existencia de una dualidad jurisdiccional
en el tema que nos ocupa, es necesario cuestionarse acerca del criterio
mantenido por los Tribunales ordinarios sobre el contrato administrativo.
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A) La Jurisdiccion ordinaria, fuero comiin y atrayente en materia
contractual.

Como indicabamos en la Introduccién de nuestro trabajo, la juris-
prudencia de los Tribunales ordinarios mantienen celosamente su com-
petencia expansiva en el orden contractual, poniendo de relieve este
principio en supuestos de contratos celebrados por la Administracién re-
sidenciados ante los Tribunales ordinarios.

Como manifestaciones de esta tendencia pueden citarse las sentencias
de 2 de febrero de 1942 (Rep. Aranzadi 165), 10 de noviembre de 1942
(Rep. Aranzadi 1.265) y 15 de octubre de 1963 (Rep. Aranzadi 4.121).

La de 2 de febrero de 1942 senala el fuero atrayente de la Jurisdic-
c’6n ordinaria al hablar de los:

“Tribunales del fuero ordinario, representativos de la jurisdic-
cién comun y atrayente.”

En la sentencia de 15 de octubre de 1963 se indica que:

“La materia de contratacion ha de ser considerada en principio
como fundamentalmente civil y sometida al Derecho comin.”

B) La absorcion de esta competencia contractual sélo puede verifi-
carse por Ley.

Consecuencia del principio anterior, y al estar delimitadas legalmen-
te las fronteras de ambas jurisdicciones, sélo cuando se cataloga deter-
ininada actividad contractual de la Administracién por Ley como con-
trato administrativo, acepta la Jurisprudencia civil la absorcién de com.
petencia.

Asi, por ejemplo, las cuestiones relativas a aprovechamientos fores-
tales y la especificaciéon contenida en el articulo 222 de la Ley del
Suelo (44).

La sentencia de 20 de abril de 1951 (Rep. Aranzadi 1.019) manifiesta
en su primer considerando :

(44) Sefala este .articulo que: “Tendrén cardcter juridico administrativo todas las
cuestiones que sc suscitaren con ocasién o como consecuencia de los actos y convenios
reguladas en la presente Ley entre la Comisién de Urbanismo o las Corporaciones locales
y los propietarios, individuales o asociados. o empresas urbanizadoras, incluso las relativas
a cesiones de terrenos para urbanizar o edificar.”
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“Que es doctrina reiterada en esta Sala que los contratos sobre
aprovechamientos forestales de montes publicos no estan sujetos al
Cédigo Civil, por cuanto constituye exclusivamente una concesién
administrativa cuyo desarrollo, ejecucién y cumplimiento estan so-
metidos a la vigilancia de la Administracién, de cuya intervencién
no se puede prescindir.”

En la sentencia de 16 de diciembre de 1970 se indica:

“... Que del examen del contenido de los contratos, cuya cali-
ficacion es, en definitiva, el centro de la cuestion planteada, se pone
de manifiesto que el objeto de los mismos, motivador de la compra
por el Ayuntamiento de X al Patrimonio Forestal del Estado y de
la posterior enajenacién, por la Corporacion Municipal a la Enti-
dad demandante, de la parcela que se describe en el contrato de
compraventa, es un auténtico servicio publico, consistente en la
construccién de los tipos de viviendas, previamente determinados,
urbanizaciéon de las calles en donde se verifiquen las construccio-
nes y dotaciéon de agua y luz a aquellas edificaciones, manteniendo
siempre la zona de construcciones bajo un buen aspecto paisajisti-
co, con arreglo a un plan, y quedando prohibido cualquier especu-
lacién abusiva de la venta de solares, cuyos adquirentes vendran
obligados a construir, en el plazo de dos afios, las parcelas que
adquieran, todo lo cual evidencia que, en definitiva, la finalidad
de los contratos celebrados, como las propias partes litigantes re-
conocen en la exposicién que precede a las estipulaciones del con-
trato de transaccién, es un indiscutible interés piblico, argumen-
to con el que se identifica el punto de vista adoptado por la Sala
Quinta, que, conforme a lo dispuesto en el articulo 222 de la Ley
del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956, dice que
tendran caracter juridico administrativo todas las cuestiones que
se susciten con ocasiéon o consecuencia de los actos y convenios re-
gulados en la presente Ley entre... las Corporaciones locales y los
propietarios individuales o asociados o Empresas urbanizadoras,
incluso las relativas a cesiones de terrenos para urbanizar o edifi-
car” (Segundo Considerando).

La Jurisprudencia civil no acepta el caricter administrativo de los
contratos celebrados por la Administracién local, promotora para cons-
truir viviendas de renta limitada. -

227 -



ENRIQUE RIVERO YSERN

La sentencia de 26 de febrero de 1966 (Rep. Aranzadi 1.992) indica:

“INota esencial diferencial de los contratos administrativos es el
que su objeto sea una obra o servicio publico, cuya cualidad no la
da, necesariamente, el hallarse enunciado genéricamente como acto
de la competencia de las Diputaciones Provinciales en el articu-
lo 243 de la Ley de Régimen Local ni las referencias que los articu-
los 244 y 287 de la misma Ley hacen respecto a aquellos en que
concurran determinados requisitos, para que caracterice a un con-
trato como administrativo en toda su pureza, en su proyeccién di-
recta al interés piblico, al servicio de la colectividad ; en definitiva,
en atencién a satisfacer una necesidad publica, cuyas caracteristi-
cas no se dan en el celebrado entre el Presidente de la Diputacién
Provincial de X y la actora, el cual, por su indole, si bien persigue
cooperar a la solucién de problemas sociales, se encuentra regula-
do por una legislacién especial protectiva del usuario de viviendas
de renta limitada, cuya construccién no es exclusiva ni esta enco-
mendada preceptivamente a las Diputaciones Provinciales, como
cumplimjento de un servicio publico impuesto por las leyes que
rigen estas Corporaciones” (Primer Considerando) (45).

C) El contrato administrativo es el que tiene por objeto directo e
inmediato obras o servicios publicos, actuando en ellos la Administracién
como poder publico.

Esta doctrina se sienta en diversas sentencias como las de 10 de no-
viembre de 1942 (Rep. Aranzadi 1.263), 15 de julio de 1944 (Rep. Aran-
zadi 958), 21 de diciembre de 1947 (Rep. Aranzadi 1.948,2), 25 de octu-
bre de 1951 (Rep. Aranzadi 2.607), 15 de octubre de 1963 (Rep. Aranza-
di 4.121) y 28 de octubre de 1963 (Rep. Aranzadi 4.220) (46).

(45) Hay que destacar que el Juez de Primera Instancia conceptué al contrato como
administrativo, ¥ la Audicncia Territorial, como civil.

(46) Sin embargo, en alguna sentencia, como en la de 3 de cnero de 1962 (Rep.
Aranzadi 37), s¢ pone dec manifiesto las dificultades para distinguir los contratos civiles
celebrados por la Administracién de los administrativos:

“Que dentro de las naturales dificultades que los limites imprecisos de la
cada dia creciente actividad administrativa, producen para la ecalificacién de un
contrato en que intervienc la Administracién como parte... {Primer Considerando.)
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D) La Jurisprudencia civil y los contratos instrumentales.

Los Tribunales civiles, sistematicamente, niegan el caricter adminis-
trativo de los contratos instrumentales, al no tener por objeto directo
e inmediato obras o servicios publicos.

La sentencia de 3 de julio de 1941 (Rep. Aranzadi 892) manifiesta
que en los contratos de Derecho privado:

“La Administracién actia como cualquier sujeto de relaciones
juridicas, siquiera el objeto de éstos constituya el medio prepara-
torio para llegar a la ejecucion de la obra o servicio publico” (Se-
gundo Considerando).

En la sentencia de 28 de diciembre de 1942 (Rep. Aranzadi 1.414)
se contempla el supuesto de una permuta de terrenos para abrir dos
calles. El Tribunal Supremo indica que no:

“Tenia por objeto ’inmediato’ la apertura de las calles, sino
la adquisicién de un elemento preciso para llegar, en su dia, a la
cbra urbanizadora” (Segundo Considerando).

La sentencia de 2 de febrero de 1942 (Rep. Aranzadi 165) niega el
caracter administrativo al contrato celebrado para la formacién de pro-
yectos y ordenacién financiera y administrativa hasta llegar al concurso

de las obras municipales de abastecimiento de aguas, alcantarillado y
plaza mercado.

En la sentencia de 25 de octubre de 1951 se indica que el contrato es
administrativo :

“Unicamente cuando sea inmediata y directamente la ejecucién
de obras y servicios publicos y no cuando constituyan un tramite
previo o medio preparatorio para esa ejecucién.”

Enrique RIVERO YSsern
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